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Till statsradet Anders Borg

Regeringen beslutade den 13 december 2012 att tillkalla en
parlamentariskt sammansatt kommitté med uppgift att gora en
oversyn av budgetprocessen (dir. 2012:124). Kommittén har
antagit namnet Budgetprocesskommittén (Fi2012:10).

Som ordférande forordnades fr.o.m. den 17 december 2012
budgetchefen Urban Hansson Brusewitz. Som ledamdoter
férordnades fr.o.m. den 21 januari 2013 riksdagsledamoten Anna
Kinberg Batra, riksdagsledamoten Bo Bernhardsson, riksdags-
ledamoten Per Bolund, riksdagsledamoten Ewa Thalén Finné,
riksdagsledamoten Carl B Hamilton, riksdagsledamoten Jacob
Johnson, justitierddet Erik Nymansson, riksdagsledamoten Fredrik
Olovsson, riksdagsledamoten Anders Sellstrom, politiske sekre-
teraren Oscar Sjostedt, riksdagsledamoten Lena Sommestad,
riksdagsledamoten Henrik von Sydow och riksdagsledamoten Per
Asling.

Som experter férordnades fr.o.m. den 21 januari 2013 departements-
ridet Magnus Bengtson, kanslichefen Ingvar Mattson, bitr.
kanslichefen Peder Nielsen, imnesridet Kristina Padrén och
kanslichefen Anna Wallin. Som experter férordnades fr.o.m. den
7 mars 2013 dven kanslirddet Maria Jonsson och departementsridet
Ulf Rehnberg.

Som sekreterare 1 kommittén férordnades fr.o.m. den 1 januari
2013 dmnesrddet Yngve Lindh och rittssakkunniga Cecilia Renmyr
och fr.o.m. den 7 januari 2013 foéredraganden Katarina Stenmark.
Frin och med den 6 mars 2013 forordnades iven {f.d.
departementsridet Ake Hjalmarsson som sekreterare i kommittén.
Kanslichefen Ingvar Mattson férordnades som sekreterare 1
kommittén fr.o.m. den 14 mars 2013 t.o.m. den 14 april 2013.

Vidare har f.d. kanslisekreteraren Anne-Marie Stromberg
férordnats att fr.o.m. den 6 mars 2013 bitrida kommittén.



Kommittén fir hirmed o6verlimna sitt delbetinkande,
Budgetramverket — uppfyller det EU:s direktiv? (SOU 2013:32). Till
betinkandet ir fogat ett sirskilt yttrande av riksdagsledamoten
Jacob Johnson.
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Sammanfattning

Inledning

Det svenska budgetramverket omfattar ett antal mil och principer,
som gradvis utvecklats 1 ett brett politiskt samférstdnd sedan den
statsfinansiella krisen pd 1990-talet. Vissa av budgetramverkets mal
och principer regleras i regeringsformen, riksdagsordningen och
budgetlagen (2011:203). Andra delar ir styrda av uttalanden i for-
arbeten och den konstitutionella praxis' som kommit att utvecklas
under de senaste 15 dren. Ramverket omfattar bl.a. en i utformning
och tillimpning stram statlig budgetprocess och flerdriga budget-
politiska mél i form av ett dverskottsmal f6r den offentliga sektorn,
ett utgiftstak for statens och dlderspensionssystemets utgifter samt
ett kommunalt balanskrav. Genom medelfristiga budgetpolitiska
mal och regler f6r finanspolitiken frimjas ldngsiktighet i besluts-
processen och tydlighet i finanspolitiken. Ramverket innebir att
budgetbesluten utgdr frin ett helhetsperspektiv, dir forslag till
utgifts- eller inkomstférindringar prévas utifrdn ett pd forhand
faststillt ekonomiskt utrymme som i1 stor utstrickning bestims av
utgiftstaket och 6verskottsmilet. Denna budgetprocess bidrar till
att summan av alla budgetbeslut inte blir stérre in vad som ir for-
enligt med de budgetpolitiska mal som riksdagen har beslutat om.

I november 2011 antogs rddets direktiv (2011/85/EU) om krav
pd medlemsstaternas budgetramverk. Direktivet innehdller minimi-
regler f6r hur budgetramverken ska vara utformade foér att bla.
sikerstilla att medlemsstaterna uppfyller sina dtaganden att und-
vika alltfér stora underskott enligt férdraget om Europeiska union-
ens funktionssitt (EUF-foérdraget). Direktivet stiller bl.a. krav pd
att medlemsstaterna ska inritta medelfristiga budgetpolitiska mal
och numeriska finanspolitiska regler som ska dterspeglas 1 de &rliga

! Det finns ingen etablerad definition av konstitutionell praxis, men i det hir betinkandet
avses med konstitutionell praxis riksdagens och regeringens faktiska och upprepade
tillimpning.
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budgetbesluten och som medfér konsekvenser om de inte iakttas.
Budgetramverket pid medelling sikt ska omfatta en planerings-
horisont pd minst tre dr. Det ska dven omfatta en redovisning av de
offentligfinansiella konsekvenserna av planerade finanspolitiska
tgirder samt realistiska makroekonomiska prognoser och budget-
prognoser. Prognoserna ska genomgg en regelbunden och fullstin-
dig utvirdering.

Direktivet ska vara genomfoért i nationell ritt senast den
31 december 2013. Utredningen, som antagit namnet Budget-
processkommittén, har i uppdrag att senast den 1 maj limna de for-
slag som féranleds av direktivet. I detta delbetinkande gors dvervi-
ganden om den rittsliga ram som liggs fast 1 forfattningar, forar-
beten och praxis garanterar en bindande och transparent tillimp-
ning av direktivet eller om ytterligare tgirder miste vidtas for att
genomfdora direktivet.

Enligt kommittén har det svenska budgetramverket bevisligen
fungerat vil och i linje med direktivet. Det dr dirfér viktigt att inte
indra ramverket utan att starka skil talar {6r det.

Kommitténs analys visar att vissa krav 1 EU-direktivet inte har
nigon motsvarighet i svensk lag eller i dess foérarbeten. Kommit-
téns beddmning ir dock att Sverige genom praxis uppfyller 1 nir-
mast alla dessa krav. Denna praxis beddms vara s pass fast att avvi-
kelser fran den etablerade ordningen bedéms ge upphov till offent-
lig kritik, frin t.ex. oberoende granskare av riksdagens och
regeringens tillimpning av budgetramverket. Bland annat detta
borgar for att praxis kan anses vara tillrickligt bindande for att dven
flertalet av dessa krav ska anses vara uppfyllda.

Kommitténs 6vergripande bedémning ir att det svenska budget-
ramverket uppfyller EU-direktivets krav pd samtliga omriden, med
undantag for kravet pd redovisning av regelbundna, objektiva och
fullstindiga utvirderingar av regeringens makroekonomiska prog-
noser och budgetprognoser. Kommittén foresldr dirfor ett tilligg
till budgetlagen (2011:203) med inneboérden att regeringen ska vara
skyldig att regelbundet redovisa utvirderingar av de prognoser som
presenteras 1 budgetpropositionen och den ekonomiska varpropo-
sitionen. Vidare leder kravet i direktivet pd jimférelser mellan
regeringens och kommissionens prognoser till att kommittén
foreslr att regeringen ska forklara signifikanta skillnader mot
kommissionens prognoser.

Aven om kommittén bedomer att Sverige i 6vrigt uppfyller EU-
direktivets krav finns det skil att ndgot fortydliga regelverket for

10
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regeringens prognoser. Kommittén foresldr dirfor nigra smirre
indringar 1 budgetlagen avseende de prognoser som ska redovisas i
budgetpropositionen och den ekonomiska virpropositionen. For-
slaget innebir att det 1 budgetlagen uttryckligen ska framgd att
regeringen 1 budgetpropositionen och 1 den ekonomiska
varpropositionen, i linje med ridande praxis, ocksd ska redovisa
prognoser over den makroekonomiska utvecklingen samt den
offentliga sektorns inkomster, utgifter och skulder.

Kommittén har idven behandlat det 1 kommittédirektivet
nimnda férhdllandet att det saknas bestimmelser som klargér riks-
dagens ansvar for det medelfristiga perspektivet. Kommittén anser
att det kan 6vervigas om det bor inféras bestimmelser om medel-
fristiga budgetpolitiska mal 1 riksdagsordningen, bl.a. fér att riks-
dagsordningen bittre ska dterspegla den fasta praxis som har gillt
pd detta omride under de senaste 15 dren. Kommittén har dven
dvervigt behovet av vissa fortydliganden 1 budgetlagen avseende de
budgetpolitiska mailen. Dessa frigor bor dock enligt kommittén
behandlas i slutbetinkandet.

Budgetramverk med en planeringshorisont pa minst tre
ar

De svenska budgetpolitiska milen har en medelfristig tidshorisont.
Enligt budgetlagen ska regeringen limna férslag till riksdagen om
overskottsmal. Overskottsmilet har sedan 2000 haft en medelfris-
tig definition 1 och med att det avser ett genomsnitt dver en kon-
junkturcykel. Enligt budgetlagen ska regeringen vidare 1 budget-
propositionen limna férslag till utgiftstak for det tredje tillkom-
mande &ret, vilket innebir att utgiftstak alltid finns beslutade for
minst en tredrsperiod.

Aven om det ir obligatoriskt for regeringen att foresli over-
skottsmal och utgiftstak ir det inte reglerat i lag att riksdagen ska
besluta om 6verskottsmal och utgiftstak. Utgdngspunkten dr dock
att s& sker. Riksdagen har ocksd sedan dessa mil infordes, pd
forslag av regeringen, beslutat om de budgetpolitiska milen pd
medelling sikt.

Regeringen ska enligt budgetlagen i budgetpropositionen foresld
en berikning av hur utgifterna férdelas pd utgiftsomrdden f6r dven
det andra och det tredje tillkommande dret. Dessa berikningar
godkinns av riksdagen och fungerar som en riktlinje f6r regeringens

11
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budgetarbete. Regeringen redovisar i budgetpropositionen enligt
fast praxis ocksd en berikning av budgetens samtliga ca 500 anslag
for det andra och tredje tillkommande &ret. Regeringen ir
dessutom, enligt budgetlagen, skyldig att redovisa budgetprognoser
for innevarande ar och de tre dirpd féljande &ren. Prognoserna ska
basera sig pd vil definierade férutsittningar, vilket enligt for-
arbetena bla. omfattar makroekonomiska forutsittningar och
utvecklingen av olika volymer inom regelstyrda utgiftssystem.
Enligt gillande praxis redovisar regeringen i budgetpropositionen
och 1 den ekonomiska virpropositionen ocksd makroekonomiska
prognoser och prognoser éver volymutvecklingen 1 regelstyrda
utgiftssystem f6r innevarande dr och minst de tre dirpd kommande
dren.

Enligt fast praxis redovisar regeringen iven effekterna pd de
offentliga finanserna av beslutade och féreslagna finanspolitiska
dtgirder for innevarande &r och minst de tre dirpid kommande dren
1 budgetpropositionen. Redovisningen omfattar dels budgetkonse-
kvenserna av de 1 propositionen foéreslagna tgirderna, dels den
samlade budgeteffekten mellan tv8 pd varandra féljande &r av redan
beslutade och féreslagna dtgirder.

I EU-direktivet anges att budgetramverket iven ska innehilla
mil for offentliga skulder. Sverige tillimpar inte ndgot separat
numeriskt méil f6r den offentliga sektorns skulder och enligt kom-
mitténs bedémning kriver inte heller EU-direktivet detta. Ett av de
ursprungliga motiven for att inféra ett Sverskottsmdl var att
minska den offentliga nettoskulden till noll. Overskottsmalet har
emellertid legat fast iven sedan den offentliga sektorns finansiella
nettotillgingar blivit positiva. Overskottsmilet har bla. resulterat i
att den konsoliderade bruttoskulden har minskat fr&n 6ver
70 procent av BNP i mitten av 1990-talet till ca 38 procent 2012.
Bruttoskulden var 2012 ligre in den var dren nirmast fore finans-
krisen. Den offentliga bruttoskulden var 2011 som andel av BNP
bland de fem ligsta 1 EU. Ett stort respektavstind finns dirmed till
EU:s mdl for bruttoskulden, samtidigt som EU:s mal enligt
regeringen ska anses utgéra en 6vre restriktion for den svenska
bruttoskulden.

Det kommunala balanskravet 1 kommunallagen (1991:900)
innebir att enskilda kommuner och landsting inte fir besluta om en
budget dir kostnaderna 6verstiger intikterna. Om resultatet ind3
blir negativt miste detta kompenseras med éverskott inom tre &r.
Om det finns synnerliga skil, t.ex. stark finansiell stillning, kan en

12
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kommun dock budgetera for tillfilliga underskott. Aven det kom-
munala balanskravet kan siledes i viss utstrickning sigas ha en
medelfristig karaktir i och med att ett eventuellt underskott under
ett rikenskapsdr ska tickas av motsvarande 6verskott under de
foljande tre &ren. Milet 1 sig ir dock ettdrigt, och kan mot denna
bakgrund bittre sigas 6verensstimma med EU-direktivets krav pd
numeriska mal som ska frimja uppfyllelsen av EU:s budgetpolitiska
mal och som ska iakttas vid de 4rliga budgetbesluten.

Mot bakgrund av det anférda bedémer kommittén att det
svenska budgetramverket uppfyller direktivets krav pd budgetram-
verk pd medelldng sikt.

Framjande av EU:s referensvarden och det medelfristiga
budgetmalet

Som ovan nimnts ska medlemsstaterna tillimpa numeriska finans-
politiska regler som sirskilt ska frimja att medlemsstaterna upp-
fyller referensvirdena for underskott och skulder om hégst
3 respektive 60 procent av BNP. De numeriska reglerna ska dven
frimja en flerrig finanspolitisk planering och iakttagande av med-
lemsstaternas budgetmdl pd medelling sikt’, som foér Sverige
innebir att den offentliga sektorns strukturella sparande inte ska
understiga -1 procent av BNP enligt kommissionens mitmetod.
Den svenska numeriska finanspolitiska regel som 1 férsta hand
frimjar iakttagandet av de av EU faststillda budgetpolitiska milen
ir overskottsmilet. Overskottsmilet har, frinsett en teknisk juste-
ring av nivan, legat fast sedan det inférdes 2000. Regeringen har
forklarat att den avser att behdlla den nuvarande nivdn om ett 6ver-
skott pd i genomsnitt 1 procent av BNP &ver en konjunkturcykel
s& linge som det dr nodvindigt f6r att de offentliga finanserna ska
utvecklas pd ett hillbart sett. Nivdn pd 1 procent av BNP ger en
betydande marginal for 6kade utgifter och ligre skatteinkomster
under en ldgkonjunktur utan att EU:s referensvirde for underskott
om 3 procent av BNP hotas. Nivin bidrar ocksd normalt till en
over tiden minskande statsskuld. Aven om Sveriges budgetmil p3
medelling sikt dr definierat pd ett annat sitt dn Sverskottsmilet
innebir skillnaden p& tvd procentenheter mellan dessa tvd mal att

2 Eng. Medium Term Objective, MTO.
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overskottsmilet normalt rymmer en marginal for aktiv konjunktur-
politik utan att Sveriges medelfristiga mél hotas.

Utgiftstaket har inte samma nira koppling till EU:s budget-
politiska mdl, men ger ett indirekt stdd till dessa mdl genom att det
utgor ett viktigt instrument f6r att dverskottsmélet ska uppnis.

Sammantaget gor kommittén bedémningen att Sveriges nume-
riska finanspolitiska regler, 1 synnerhet 6éverskottsmalet, frimjar
iakttagandet av EU:s budgetpolitiska mal och att Sverige mot
denna bakgrund uppfyller direktivets krav i denna del.

Maldefinition och tillampningsomrade

EU-direktivet anger att mdldefinition och tillimpningsomride ska
specificeras for de landspecifika numeriska finanspolitiska reglerna,
dvs. {6r Sveriges vidkommande frimst dverskottsmalet och utgifts-
taket.

Overskottsmilet ir enligt férarbetena till budgetlagen formule-
rat som att det ska omfatta hela den offentliga sektorns finansiella
sparande pd medelling sikt. Motiven for éverskottsmélet, att det
bl.a. ska bidra till lingsiktigt hillbara offentliga finanser och till att
uppritthilla tillrickliga marginaler si att stora underskott kan und-
vikas 1 ldgkonjunkturer, finns tydligt angivna i bl.a. 2010 &rs eko-
nomiska virproposition, som dven innehiller en redovisning av de
indikatorer som anvinds fér att bedéma miluppfyllelsen. Over-
skottsmélet har stor betydelse i den praktiska tillimpningen vid
faststillandet av utrymmet fo6r nya reformer eller behovet av
budgetforstirkningar 1 budgetpropositionen.

Enligt de riksdagsbeslut som fattats sedan utgiftstaket inférdes
1997 omfattar utgiftstaket i princip samtliga utgifter pd statens
budget, med undantag foér statsskuldsrintor, och utgifterna i
lderspensionssystemet vid sidan av statens budget. Utgiftstaket
har ocksd sedan det inférdes omfattat samma kategorier av utgifter
och undersektorer till den offentliga sektorn. I forarbetena till
budgetlagen angavs ocksd att de utgifter som omfattas av utgifts-
taket ska vara tydligt definierade nir beslut om nivin pd utgifts-
taket fattas, vilket inte minst dr viktigt f6r att kunna avgéra om
tekniska justeringar av faststillda utgiftstak ir motiverade vid
budgettekniska férindringar. Utgiftstaket utgor en évre restriktion
for de takbegrinsade utgifterna och anvinds, 1 enlighet med vad
som foreskrivs 1 budgetlagen, sdvil vid beredningen av forslaget till
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statens budget som vid genomférandet av den budgeterade
verksamheten.

Genom sdvil uttrycklig reglering som foérarbeten och fastlagd
praxis beddmer kommittén att Sverige uppfyller direktivets krav i
detta avseende.

De budgetpolitiska malens koppling till de arliga
budgetbesluten

Enligt EU-direktivet ska medlemsstaternas 4rliga budgetlag-
stiftning terspegla deras landspecifika gillande numeriska finans-
politiska regler och bestimmelserna i1 budgetramverket p&d medel-
ling sikt. For riksdagen och regeringen innebir detta att 6ver-
skottsmailet och faststillda utgiftstak ska iakttas vid beredningen av
och besluten om statens budget.

Av budgetlagen framgir bla. att utgiftstaket ska anvindas vid
beredningen av forslaget till statens budget och att regeringen
méste vidta dtgirder om det finns risk for att ett beslutat utgiftstak
riskerar att 6verskridas. Detta innebir bla. att regeringen miste
beakta konsekvenserna for utgiftstaket for sivil innevarande ar
som f6r de nirmast kommande 4ren i de &rliga budgetférslagen.

I budgetlagen foreskrivs vidare att regeringen minst tvd ginger
per ir ska ange hur 6verskottsmélet uppnds. I férarbetena till lagen
anges att redovisningen ska avse sdvil hur mélet har uppnitts som
hur det beriknas uppnds. Det framgdr dven av férarbetena att 6ver-
skottsmailet ska ha en styrande roll f6r finanspolitiken. Att milet
har en central roll vid faststillandet av det totala utrymmet f6r nya
reformer eller behovet av budgetférstirkningar framgdr dven av det
sirskilda avsnittet om budgetpolitiska mdl och reformutrymme
som enligt rddande praxis ingdr som en del av budgetpropositionen.

Lagstiftningen och en fast praxis innebir enligt kommittén att
det svenska budgetramverket bedéms uppfylla EU-direktivets krav
1 friga om beaktandet av de budgetpolitiska méilen i den &rliga
budgetbehandlingen.

15



Sammanfattning SOU 2013:32

Konsekvenser om de budgetpolitiska malen inte bedéms
klaras

EU-direktivet stiller dels krav pd att medlemsstaterna ska specifi-
cera konsekvenser om de landspecifika numeriska reglerna inte
iakttas, dels krav pd att det medelfristiga budgetramverket ska
innehdlla férfaranden for upprittande av en beskrivning av plane-
rade itgirder pd medelling sikt som visar hur en avvikelse frin
budgetmalen pd medelling sikt ska korrigeras.

Vad giller utgiftstaket finns det i budgetlagen krav pi att
regeringen vid risk for ett overskridande antingen ska vidta
tgirder som den sjilv har befogenhet till eller foresld riksdagen
nodvindiga dtgirder.

Betriffande 6verskottsmilet foreskriver budgetlagen att
regeringen tvd ginger per ir ska redovisa hur mélet uppnis. Vid
sidan av detta krav har regeringen 1 flera olika sammanhang
forklarat hur avvikelser frin overskottsmailet bor hanteras, bl.a. 1
2010 &rs ekonomiska virproposition och i regeringens skrivelse
Ramverk for finanspolitiken.

Kommittén bedémer ocksd att regeringen har tagit hinsyn till
dessa principer i den praktiska tillimpningen 1 samband med avvi-
kelser frin overskottsméilet. Regeringen har exempelvis 1 situa-
tioner di risk funnits f6r sdvil ett 6verskridande som ett under-
skridande av madlet forklarat varfér det t.ex. finns konjunkturella
skil for att reformutrymmet eller besparingsbehovet for det nist-
kommande 3ret inte ndédvindigtvis ir detsamma som den korrige-
ring av det finansiella sparandet som skulle krivas for att nd 6ver-
skottsmaélet redan under det dret.

Regeringen redovisar vidare sedan ldng tid tillbaka 1 budget-
propositionen de medelfristiga effekterna pd de offentliga
finanserna av beslutade, féreslagna och i propositionerna aviserade
tgirder.

Genom sivil lagstiftning som den praktiska tillimpningen
bedoms det svenska ramverket dirmed uppfylla direktivets krav i
friga om konsekvenser vid avvikelser frdn milen samt kravet pd
redovisning av medelfristiga effekter av politiken pd de offentliga
finanserna.
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Prognoser

Direktivet stiller en rad krav pd de makroekonomiska prognoser
och budgetprognoser som anvinds vid medlemsstaternas budget-
planering. Kraven innebir bl.a. att prognoserna ska vara realistiska
och jimfoéras med andra prognosmakares, inklusive kommissionens
prognoser. Prognoserna ska innefatta en analys av kinsligheten for
alternativa antaganden och relevanta riskscenarier, och offentlig-
goras tillsammans med metoder, antaganden och relevanta para-
metrar. Prognoserna ska dven innefatta offentligfinansiella progno-
ser vid oférindrad politik och en analys av hur finanspolitiska
tgirder pdverkar de offentliga finansernas l8ngsiktiga hillbarhet.
Slutligen ska prognoserna genomgi en regelbunden och fullstindig
utvirdering pd grundval av objektiva kriterier som ska offentlig-
goras tillsammans med de &tgirder som bedéms behovas for att
hantera signifikanta systematiska prognosavvikelser.

Tidigare prognosjimférelser visar att regeringens prognos-
precision dtminstone inte dr simre dn precisionen hos andra obero-
ende prognosmakare. Kommittén bedémer att regeringen normalt
strivar efter att basera sina prognoser pd det mest sannolika scena-
riot. Kravet pd att prognoserna ska vara realistiska bedéms dirfor
vara uppfyllt. Aven den praxis som sedan ett flertal &r finns i friga
om att redovisa kinslighetsanalyser och riskscenarier bedéms svara
mot direktivets krav.

Budgetlagen stiller krav pd att regeringen 1 budgetpropositionen
och den ekonomiska virpropositionen ska redovisa budget-
prognoser for innevarande &r och de tre kommande &ren som ska
vara baserade pi vil specificerade forutsittningar, vilket enligt
lagens forarbeten bl.a. utgérs av makroekonomiska antaganden.
Dirutdver redovisar regeringen sedan lng tid tillbaka detaljerade
prognoser 6ver de offentliga finanserna pd medelling sikt. Att
regeringen ska publicera prognoser éver den offentliga sektorns
finansiella sparande f6ljer ocksd av forarbetena till budgetlagen. De
metoder och modeller som anvinds i prognosverksamheten offent-
liggdrs 1 hog grad 1 form av férdjupningar 1 de ekonomiska pro-
positionerna eller 1 separata rapporter som publiceras pd regeringens
hemsida. Kommittén bedéomer mot denna bakgrund att ridande
fasta praxis svarar mot direktivets krav pd offentliggérande av prog-
noserna, inklusive modeller, metoder och antaganden.

Prognoserna i budgetpropositionen och den ekonomiska vir-
propositionen baserar sig 1 enlighet med budgetlagens krav pd vil
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specificerade forutsittningar, inklusive de finanspolitiska beslut
och forslag som ingdr i prognoserna. Effekterna pd de offentliga
finanserna av de finanspolitiska 3tgirder som ingdr i prognoserna
sirredovisas 1 budgetpropositionen. Fér budgetens utgiftssida redo-
visas dirutdver i budgetpropositionen for varje utgiftsram och
anslag tabeller som visar hur anslagsutvecklingen pd medelling sikt
beror pd beslutad och féreslagen politik, férindrade makroekono-
miska forutsittningar samt, for reglerstyrda transfereringssystem,
dven forindrad volymutveckling. For skatter visas de budget-
effekter som uppkommer respektive &r till foljd av foérindrade
regler. Praxis beddms av kommittén dirfér Gverensstimma med
direktivets krav pad offentligfinansiella prognoser vid oférindrad
politik.

Genom den sedan flera r etablerade ordningen med en &rlig
redovisning av finanspolitikens 18ngsiktiga hllbarhet i den ekono-
miska vdrpropositionen, som innefattar beslutade och féreslagna
finanspolitiska &tgirders pdverkan pd hillbarheten, bedéms det
svenska budgetramverket uppfylla direktivets krav dven i detta
avseende.

De utvirderingar av regeringens prognoser som for nirvarande
gors av Konjunkturinstitutet, Finanspolitiska rddet och av regeringen
sjilv. bedéms 1 hog utstrickning, men inte fullt ut, uppfylla
direktivets krav pd en regelbunden, fullstindig och offentliggjord
utvirdering. Kommittén foresldr mot denna bakgrund att en
bestimmelse inférs 1 budgetlagen som 3ligger regeringen att regel-
bundet redovisa en utvirdering av sina prognoser. Djupare och
utférligare utvirderingar kan vara resurskrivande och bér mot
denna bakgrund utféras ungefir vart tredje ir. Djupare utvirde-
ringar dr med hinsyn tll behovet av insyn bide 1 frdga om metod
och underlag nigot som bist ankommer p& prognosmakaren sjilv,
dvs. regeringen, att gora. Extern expertis bor dock kunna anlitas i
samband med dessa utvirderingar. Resultatet av utvirderingarna
ska offentliggéras och beaktas i framtida makroekonomiska prog-
noser och budgetprognoser.

Konjunkturinstitutet har 1 uppdrag att jimfora regeringens
prognoser och prognosfel med andra prognosmakares. Ekonomi-
styrningsverket genomfér dirutdver jimfoérelser med regeringens
budgetprognoser. Ndgon jimforelse gors dock inte med kommis-
sionens prognoser. I kravet pd regelbunden utvirdering av
regeringens prognoser bor det ingd att gdra en analys av prognos-
skillnader 1 forhillande till andra oberoende prognosmakares
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prognoser, diribland kommissionen, och limna férklaringar till
signifikanta  skillnader mellan regeringens prognoser och
kommissionens.

Aven om Sverige enligt kommitténs bedomning pi detta
omride uppfyller EU-direktivets krav 1 évrigt finns det dndd skal
att fortydliga regelverket pd ett par punkter som avser regeringens
prognoser. Kommittén foresldr att det 1 budgetlagen inférs en
skyldighet for regeringen att redovisa en bedémning av de offent-
liga finansernas lingsiktiga hillbarhet samt prognoser 6ver den
makroekonomiska utvecklingen och den offentliga sektorns
inkomster, utgifter och skulder. Detta utgér en kodifiering av
rddande praxis. Genom regleringen kommer budgetlagen att i
hégre grad ge en rittvisande bild av de prognoser som ir av sirskild
vikt vid utformningen av statens budget och regeringens férslag till
riktlinjer f6r budgetpolitiken och den ekonomiska politiken.

Oberoende analys och 6vervakning

EU-direktivet stiller krav pd att de landspecifika numeriska finans-
politiska reglerna ska omfattas av en effektiv och punktlig évervak-
ning av hur reglerna iakttas. Overvakningen ska utféras av ett
oberoende organ.

Riksrevisionen har i uppdrag att granska irsredovisningen for
staten som enligt budgetlagen bl.a. ska innehdlla en uppféljning av
de av riksdagen beslutade budgetpolitiska méilen. Finanspolitiska
ridet ska vidare enligt sin instruktion félja upp méaluppfyllelsen i
finanspolitiken. Mot denna bakgrund bedémer kommittén att det
svenska ramverket uppfyller de krav som EU-direktivet stiller pd
oberoende dvervakning av de finanspolitiska reglerna.

Ovriga dvervaganden

Kommittén har dven behandlat det 1 kommittédirektivet nimnda
forhillandet att det f6r nirvarande saknas bestimmelser som klar-
gor riksdagens ansvar for att det finns ett medelfristigt perspektiv.
Enligt kommittén kan det évervigas om det bor inféras bestim-
melser om medelfristiga budgetpolitiska mél i riksdagsordningen,
bl.a. f6r att riksdagsordningen bittre ska dterspegla den fasta praxis
som har gillt pd detta omrdde under de senaste 15 dren. Bestim-
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melserna skulle kunna avse hur riksdagen ska besluta om budget-
politiska mél och deras férhéllande till de &rliga budgetbesluten.

Det kan ocksd 6vervigas om det i budgetlagen bér fortydligas
att regeringen ska redogéra for visentliga avvikelser frn &ver-
skottsmélet och hur en dterging till mélet i s8 fall bor ske. Vidare
kan det 6vervigas om det 1 budgetlagen dven bor fortydligas att
regeringen 1 budgetpropositionen, 1 enlighet med etablerad praxis,
ska redovisa effekterna pd de offentliga finanserna av féreslagna
finanspolitiska &tgirder pi medelling sikt som en del av
avstimningen av den foreslagna finanspolitiken mot Sverskotts-
mélet.

Slutligen kan det ocksi 6vervigas om regeringen 1 lag bér
dliggas en skyldighet att sikerstilla att en oberoende analys och
dvervakning av budgetmilen kommer till stind.

Ovan nimnda frigor bér dock, med hinsyn till deras koppling
till kommitténs uppdrag i dvrigt, hanteras inom ramen fér kom-
mitténs huvudbetinkande.

Utgiftstakets tidsperspektiv

Vid sidan av att sdkerstilla att Sverige uppfyller EU-direktivets
krav ska kommittén ocksd bl.a. analysera for- och nackdelar med
ett tre- respektive fyradrigt perspektiv for det statliga utgiftstaket
och 6verviga en dndring av regleringen 1 detta avseende.

Det finns for- och nackdelar med sdvil tre- som fyradriga
utgiftstak. Dessa fér- och nackdelar kan dven variera over tid.
Regeringens forslag till utgiftstak 1 budgetpropositionen ska enligt
budgetlagen avse det tredje tillkommande &ret. Det finns dock
inget som hindrar att regeringen dven limnar forslag for det fjirde
tillkommande 3ret. Kommittén bedémer att det redan med den
nuvarande regleringen 1 budgetlagen finns en énskvird flexibilitet
avseende utgiftstakets tidsperspektiv och att regleringen dirmed
inte behéver dndras.

Den europeiska terminen

Kommittén ska dven dverviga om det finns skil att inféra bestim-
melser som klargér kopplingen mellan den nationella budget-
processen och den s.k. europeiska terminen fér samordning av den
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ekonomiska politiken inom EU. I detta ingdr att klargora regering-
ens respektive riksdagens befogenheter avseende bl.a. konvergens-
programmet och det nationella reformprogrammet.

Aven om tiden fér samordning mellan den nationella budget-
processen och den europeiska terminen ir begrinsad, 1 synnerhet 1
samband med publiceringen av konvergensprogrammet och det
nationella reformprogrammet i slutet av april, har processen inom
Regeringskansliet nu utvecklats pd ett sitt som bl.a. sikerstiller en
inbérdes konsistens mellan dessa program och den ekonomiska
varpropositionen. Att programmens innehdll 1 allt visentligt grun-
dar sig pad riksdagsbeslut och till riksdagen foreslagna riktlinjer far
vidare anses utgdra en ordning som boér uppritthillas, men som
inte behover regleras.

Regeringens arbete med att informera och samrida med riks-
dagens organ om den europeiska terminen bedéms ske i enlighet
med regeringsformens och riksdagsordningens bestimmelser om
regeringens skyldigheter pd detta omrdde. Ndgot behov av ytterli-
gare reglering av den europeiska planeringsterminen har mot bak-
grund av det anférda inte kunnat identifieras.
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1 Forfattningsforslag

Forslag till

lag om andring i budgetlagen (2011:203)

Hirigenom foéreskrivs i friga om budgetlagen (2011:203)
dels att 9 kap. 3 § ska ha féljande lydelse,
dels att det 1 lagen ska inforas tva nya paragrafer, 9 kap. 4 § och 5§,
samt nirmast fére 9 kap. 5 § en ny rubrik av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

9 kap.

Regeringen ska 1 budget-
propositionen och den ekono-
miska vdrpropositionen redovisa
prognoser 6ver statens inkomster
och utgifter, statens l&nebehov
och utgifterna under utgiftstaket.

Prognoserna ska omfatta det
innevarande budgetdret och de
tre dirpd foljande &ren och
baseras pd vil specificerade for-
utsittningar.

38

Regeringen ska 1 budget-
propositionen och den ekono-
miska virpropositionen redovisa
prognoser Over den makro-
ekonomiska utvecklingen, statens
inkomster och utgifter, statens
l&nebehov, wutgifterna  under
utgiftstaket samt den offentliga
sektorns inkomster, utgifter och
skulder.

Prognoserna ska omfatta det
innevarande budgetdret och de
tre dirpd foljande &ren och
baseras pd vil specificerade for-
utsittningar.
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45
Regeringen ska i den ekono-
miska vdrpropositionen redovisa
en bedomning av de offentliga
finansernas langsiktiga hallbarbet.

Utvirdering

5§

Regeringen ska regelbundet
redovisa en wutvirdering av de
prognoser som anges i 3 §.

Denna lag trider 1 kraft den 31 december 2013.
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2 Utredningens uppdrag och
arbete

2.1 Uppdraget

Europeiska unionens rid antog den 8 november 2011 direktivet
(2011/85/EU) om krav pd medlemsstaternas budgetramverk. Direk-
tivet innehdller minimiregler f6r hur budgetramverken i medlems-
staterna ska vara utformade. Direktivet ska vara genomfért 1
medlemsstaterna senast den 31 december 2013. I EU-direktivet
finns bl.a. krav pd att medlemsstaterna ska ha budgetramverk med
ett medelfristigt perspektiv. Dir stills vidare krav pd fleririga
budgetmal och att framtagandet av den &rliga budgeten ska dterspegla
dessa mal samt grunda sig pd de inkomst- och utgiftsprognoser och
prioriteringar som giller pd medelling sikt. Vidare ska de
nationella budgetramverken enligt nimnda direktiv dven inne-
hilla konsekvenser for det fall de flerdriga budgetmilen inte
bedéms uppnds. I EU-direktivet stills dven krav pd prognoskvalitet
och prognosutvirdering.

Regeringen beslutade den 13 december 2012 att tllsitta en parla-
mentariskt sammansatt kommitté med uppdrag att gora en éversyn
av budgetprocessen (dir. 2012:124). Oversynen ska bl.a. behandla
vissa frigor om inforlivande av ridets direktiv om krav pd
medlemsstaternas budgetramverk.

Kommittén har 1 uppdrag att analysera hur Sveriges budget-
ramverk forhdller sig till EU-direktivets krav pd bl.a. medelfristigt
perspektiv och vid behov limna forslag till férindringar 1 det
svenska ramverket 1 syfte att sikerstilla att Sverige uppfyller direk-
tivets krav.

I ridets direktiv stills dven krav pd nationella system for offentliga
rikenskaper och statistik samt krav pd redovisning och finanspolitisk
planering for den offentliga sektorns undersektorer. Dessa frigor
omfattas inte av kommitténs uppdrag.
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I EU-direktivet anges ocksg att om en medlemsstats numeriska
finanspolitiska regler innehdller undantagsklausuler ska dessa vara
preciserade. De svenska numeriska finanspolitiska reglerna inne-
hiller for nirvarande inte undantagsklausuler. Kommittén har
dirfér inte behandlat frigan.

Vid sidan av att sikerstilla att Sverige uppfyller EU-direktivets
krav ska kommittén dven analysera fér- och nackdelar med ett tre-
respektive fyradrigt perspektiv for det statliga utgiftstaket och
dverviga en indring av regleringen i detta avseende. Eftersom EU-
direktivet stiller krav pd tidsperspektivet fo6r medlemslindernas
medelfristiga budgetmal har kommittén valt att redovisa sina
slutsatser 1 denna friga i féreliggande delbetinkande.

Kommittén ska dven overviga om det finns skil att infora
bestimmelser som klargér kopplingen mellan den nationella bud-
getprocessen och den s.k. europeiska terminen for samordning av
den ekonomiska politiken inom EU. Den europeiska terminen
regleras 1 Europaparlamentets och ridets foérordning (EU)
nr 1175/2011 av den 16 november 2011 om indring av ridets
férordning (EG) nr 1466/97 om férstirkning av évervakningen av
de offentliga finanserna samt évervakningen och samordningen av
den ekonomiska politiken. Férordningen dndrades som en del av
lagstiftningspaketet f6r ekonomisk styrning inom EU, det s.k.
sexpacket, som iven omfattar direktivet om krav pi medlems-
staternas budgetramverk. Av férordningen framgir bl.a. att ridet,
pd forslag fr&n kommissionen, ska ge rekommendationer till
medlemsstaterna pd grundval av staternas konvergensprogram och
nationella reformprogram. Rekommendationerna ir en uppmaning
till limplig handling men ir inte formellt bindande fér medlems-
staterna. Den europeiska terminen utgér dock en viktig grund foér
dialogen mellan EU och medlemsstaterna om den ekonomiska
politiken.

Eftersom sdvil EU-direktivet om krav pd medlemslindernas
budgetramverk som den europeiska terminen utgér en del av sam-
ordningen av den ekonomiska politiken inom EU har kommittén
valt att redovisa sina slutsatser avseende dven den senare frigan i
foreliggande delbetinkande.

Kommitténs slutsatser med anledning av ridets direktiv ska
redovisas senast den 1 maj 2013.

Utredningsdirektivet och EU-direktivet dterfinns 1 bilagorna 1
och 2 ull betinkandet.
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2.2 Utredningsarbetet

Utredningsarbetet inleddes i januari 2012. Kommittén har sam-
mantritt vid fem tillfillen. Utredningsarbetet har bedrivits i nira
samrdd med expertkretsen, som har beretts tillfille att [imna syn-
punkter.

Kommittén har dven hillit sig informerad om arbetet 1 den av
riksdagsstyrelsen tillsatta kommittén fér 6versyn av riksdags-
ordningen (dnr 049-3142-2011/12).

2.3 Delbetdnkandets utformning

Efter detta inledande avsnitt om utredningens uppdrag och arbete
foljer ett kapitel som beskriver genomférandet av EU-direktiv i
nationell ritt, ett kapitel som beskriver EU-direktivet och EU:s
budgetramverk i 6vrigt och ett kapitel med en kort redogorelse for
det svenska budgetpolitiska ramverket (kapitel 3-5).

Direfter foljer 1 kapitlen 6-12 en analys av hur Sveriges budget-
ramverk forhiller sig till EU-direktivets krav och i vilken
utstrickning det finns anledning fér kommittén att foresld for-
indringar av lagstiftningen 1 syfte att sikerstilla att Sverige upptyll-
er direktivets krav.

I kapitel 13 gors en beddmning av om det finns skil att dverviga
indringar 1 det svenska regelverket i vissa avseenden som inte fér-
anleds av EU-direktivets krav. Detta giller bl.a. de budgetpolitiska
mélens roll 1 riksdagens beslutsprocess, regeringens skyldigheter
vid visentliga avvikelser frin o6verskottsmilet och regeringens
skyldighet att sikerstilla att en oberoende analys och évervakning
av de budgetpolitiska milen genomfors.

Enligt kommittédirektivet ska utredningen ocks analysera for-
och nackdelar med ett tre- respektive fyradriga perspektiv for
utgiftstaket, detta gors i kapitel 14. T kapitel 15 bedéms huruvida
kopplingen mellan den nationella budgetprocessen och den europeiska
terminen foranleder behov av att inféra bestimmelser som klargor
denna koppling.

Direfter redovisas en kostnads- och konsekvensanalys (kapitel 16).
Forslag om ikrafttridande ges i kapitel 17. Slutligen ges forfattnings-
kommentarer i kapitel 18.

Till betinkandet dr dven fogat ett sirskilt yttrande av
Jacob Johnson (V).
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Bilaga 1 och 2 innehdller kommittédirektivet respektive EU-
direktivet. Bilaga 3 innehdller en genomgéng av litteraturen om hur
budgetregler och lagstiftningen av sddana regler pdverkar de
offentliga finanserna.
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3 Allmant om genomfdrandet
av EU-direktiv i nationell ratt

3.1 Hur ska ett EU-direktiv genomféras
i nationell ratt

Medlemsstaternas skyldigheter nir det giller genomférande av EU-
direktiv regleras i artikel 288 tredje stycket i fordraget om den
Europeiska unionens funktionssitt (EUF-férdraget). Enligt bestim-
melsen ska ett direktiv med avseende pi det resultat som ska
uppnids vara bindande f6r varje medlemsstat till vilken det ir riktat,
men ska overlita 3t de nationella myndigheterna att bestimma
form och tillvigagingssitt for genomforandet.

Nir det giller det resultat som ska uppnds ir utgdngspunkten
att genomférandet ska ske pd ett sddant sitt som sikerstiller att
direktivet tillimpas fullt ut i medlemsstaterna. Det nationella genom-
forandet ska alltsd sikerstilla en effektiv verkstillighet av direktivet.

Medlemsstaterna itnjuter en stor frihet att vilja form och
tillvigagdngssitt for genomforandet av direktiv. Syftet med
nimnda artikel 1 EUF-f6érdraget ir for det forsta att s8 lingt mOJhgt
respektera medlemsstaternas suverinitet och beslutskompetens, 1
synnerhet de nationella parlamentens stillning, och fér det andra
att tillforsikra medlemsstaterna ritten att tillimpa en dndaméls-
enlig och for medlemsstaten vilkind lagstiftningsteknik. Detta
giller dock under forutsittning att det med direktivet dsyftade
resultatet uppnis.

Av EU-domstolens praxis foljer att inforlivandet av ett direktiv 1
nationell ritt inte nédvindigtvis kriver att bestimmelserna i1 direk-
tivet iterges ordagrant i1 uttryckliga och specifika forfattnings-
bestimmelser, utan behovet av reglering f&r bedémas frén fall till
fall. Det kan vara tillrickligt, beroende pd direktivets innehdll, att
det finns en rittslig ram som faktiskt garanterar att direktivet
tillimpas fullt ut pd ett tllrickligt klart och precist sitt. Om
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direktivet syftar till att skapa rittigheter f6r enskilda krivs dock att
dessa fir kinnedom om sina rittigheter och i férekommande fall
har en méjlighet att gora dessa rittigheter gillande vid domstol.'
Finns det redan nationella regler som uppfyller direktivets mil-
sittning behéver normalt sett inga sirskilda genomférandedtgirder
vidtas.

Frigan om ett direktiv i ett enskilt fall blivit korrekt genomfort
i nationell ritt beror bl.a. pd vad for slags direktiv det ir friga om,
ett fullharmoniserings- eller ett minimiharmoniseringsdirektiv. Regle-
ringen i ett fullharmoniseringsdirektiv ger i princip inte medlems-
staterna nigot mandverutrymme. Ett minimidirektiv kan dock ge
medlemsstaterna en méjlighet att inféra regler som stiller hogre
krav in vad direktivet foreskriver. Ju mer precist och detaljerat
innehillet 1 ett direktiv ir, desto mindre mandverutrymme &terstir
for linderna vid genomférandet. En oférbindande bilaga eller en
vigledande bestimmelse behover exempelvis inte komma till
uttryck 1 férfattningstext.

Medlemsstaternas frihet vid genomférandet av direktiv ir inte
obegrinsad. Ser man till EU-domstolens praxis idr principerna om
rittssikerhet, enskildas rittsskydd och EU-rittens effektivitet
avgorande fér bedomningen av medlemsstaternas utrymme att
sjilva bestimma form och tillvigagingssitt f6r genomférandet av
ett direktiv. EU-domstolen har bla. i flera rittsfall underkint
administrativ praxis som genomférandemetod, om sidan praxis kan
indras efter en myndighets gottfinnande och inte offentliggors i
tillricklig utstrickning.?

Lagforarbeten som metod fér genomférande av direktiv har
varit foremdl for EU-domstolens bedémning i ett fall som rérde
det svenska genomférandet av ridets direktiv 93/13/EEG om
oskiliga avtalsvillkor.” T en férdragsbrottstalan mot Sverige bedémde
EU-domstolen att ett genomférande av en bilaga till direktivet

! Se bl.a. dom av den 30 maj 1991 i mdl C-361/88, kommissionen mot Tyskland, Rec. s I-
2567, p 15; dom av den 30 maj 1991 1 m3l C-59/89, kommissionen mot Tyskland, Rec. s I-
2607, p 18; dom av den 17 oktober 1991 i mal C-58/89, kommissionen mot Tyskland, Rec. s
1-4983, p 13; dom av den 11 augusti 1995 i mél C-433/93, kommissionen mot Tyskland,
REG 1995, s 1-2303, p 18; dom av den 20 mars 1997 i mil C-96/95, kommissionen mot
Tyskland, REG 1997, s 1-1653, p 35 och dom av den 9 september 1999 i mil C-217/97,
kommissionen mot Tyskland, REG 1999, s I-5087, p 31-32.

2 Se bl.a. dom av den 15 oktober 1986 1 mil 168/85, kommissionen mot Italien, Rec. 1986
s.2945, p 13; dom av den 7 mars 1996 i mil C-334/94, kommissionen mot Frankrike, REG
1996, s I-1307, p 30 och dom av den 13 mars 1997 i mal C-197/96, kommissionen mot
Frankrike, REG 1997, s [-1489, p 14.

*Se dom av den 7 maj 2002 i m3l C-478/99, kommissionen mot Sverige, REG 2002, s. I-
4147.
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genom férarbetena till en lag, och inte i sjilva lagen, varit en
acceptabel form av genomférande. EU-domstolen lade sirskild vike
vid att den bilaga det var friga om enligt ordalydelsen var en
vigledande och inte en uttdémmande lista pd oskiliga avtalsvillkor.
Domstolen fann ocksd att direktivet inte var avsett att ge berérda
vidare rittigheter in de som foljde av sjilva direktivet och att listan
inte dndrar det resultat som efterstrivas med direktivet. Direktivets
fulla verkan kunde siledes enligt domstolen tillforsikras inom en
tillrdckligt klar och precis rittslig ram, utan att den lista som tagits
in 1 bilagan till direktivet ingick i genomférandebestimmelserna.
EU-domstolen fann ocksi att uttalanden 1 svenska forarbeten
gjorde att kravet pd offentlighet kunde anses uppfyllt.

3.2 Utgangspunkter for genomforandet av direktivet
om krav pa medlemsstaternas budgetramverk

For att dstadkomma ett korrekt genomférande av direktivet om
krav pd medlemsstaternas budgetramverk krivs, sisom nimnts i
avsnitt 3.1, att det sikerstills att det resultat som direktivet syftar
till uppnds. De nationella budgetramverken ska enligt direktivet
dverensstimma med minimikrav pd EU-nivd {6r att frimja 6ppen-
het och insyn och goéra det littare att 6vervaka de offentliga finans-
ernas utveckling. Direktivet innehiller vidare bestimmelser om att
de nationella budgetramverken méste innehalla ett flerdrigt budget-
perspektiv, for att sikerstilla att medlemsstaterna inom rimlig tid
kan uppnd sina medelfristiga mal. Medlemsstaterna miste dessutom
ha infért numeriska finanspolitiska regler som ska se tll att
troskelvirdena f6r underskotts- och skuldniver inte 6verskrids.

Att direktivet syftar till att skapa en minimireglering innebir att
det finns goda forutsittningar att genomfora reglerna pd ett sitt
som harmonierar med det existerande nationella regelverket pd
omrddet. Eftersom direktivet inte avser att fullt ut harmonisera
medlemsstaternas budgetramverk innehdller direktivet mindre
langtgiende och mindre detaljerade regler in om det hade varit ett
direktiv som syftade till full harmonisering.

Direktivet ir inte utformat som en modellag med firdiga
bestimmelser som medlemsstaterna ska inkorporera 1 nationell
ritt. Direktivet innehdller inte heller bestimmelser som syftar till
att skapa skyldigheter eller rittigheter for enskilda. Bestimmel-
serna riktar sig enbart till medlemsstaterna och bedéms limna ett
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forhdllandevis stort utrymme att anpassa sivil terminologi och
systematik som valda lagtekniska 16sningar till nationell ritt.

Utover de regler om den svenska budgetprocessen som finns i
regeringsformen, riksdagsordningen och budgetlagen (2011:203)
styrs budgetprocessen av uttalanden i férarbeten och den kon-
stitutionella praxis som kommit att utvecklas.

Enligt fast rittstradition i Sverige utgodr forarbeten ett viktigt
hjilpmedel vid tolkningen av lag. Vid sidan av sjilva lagtexten utgor
forarbetena en av de viktigaste rittskillorna. Forarbetenas starka
stillning som tolkningshjilpmedel har upprepade ginger bekriftats
av Sveriges hogsta domstolar. Vid en internationell jimférelse intar
svenska forarbeten en sirstillning 1 dtminstone tvd avseenden. For
det forsta dr de ofta omfattande och inte sillan av hog kvalitet. For
det andra har de hittills tillmitts mycket stor vikt vid rittstillimp-
ningen och i doktrinen. De svenska férarbetena i form av regering-
ens propositioner och betinkanden frin berérda riksdagsutskott
tillhér vidare 1 Sverige det offentliga trycket och ir allmint wll-
gingliga. Nir det giller den svenska lagstiftning som innehéller
bestimmelser av det slag som direktivet féreskriver framgar klart av
riksdagens och regeringens tillimpning av lagstiftningen att férar-
betena har tillmitts stor betydelse. Den praxis som utvecklats pd
omradet har i mycket stor utstrickning grundats pd en tolkning av
lagstiftningen med ledning av férarbetena.

I de f6ljande kapitlen gérs bedémningen om den rittsliga ram
som liggs fast i forfattningar, forarbeten och praxis garanterar en
bindande och transparent tillimpning av direktivet. Av intresse f6r
denna bedémning ir bl.a. den deklaration av kommissionen som
framgdr av motesanteckningar frin Stindiga representanternas
kommitté (Coreper) den 9 och 11 mars 2011. Kommissionen bedémde
med hinsyn till direktivets specifika natur att dess genomférande
inte nédvindigtvis kriver att bestimmelserna 1 direktivet inférlivas
formellt i nationell lagstiftning. En generell rittslig ram kunde
enligt kommissionen vara tillricklig, under férutsittning att den
garanterar en bindande och transparent tillimpning av direktivet.
Det kan ocksd framhillas att de rittsfall frin EU-domstolen som
finns avseende genomfoérande av direktiv genom bl.a. praxis ute-
slutande synes avse direktiv som innebir rittigheter eller skyldig-
heter f6r enskilda. Av EU-domstolens praxis framgir siledes inte
att ett genomférande av ett direktiv som det nu aktuella genom
dvergripande ramlagstiftning, forarbetsuttalanden och praxis skulle
std 1 strid med EU-ritten.
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4 EU-direktivet om krav pa
medlemsstaternas
budgetramverk och EU:s
budgetramverk 1 Ovrigt

4.1 Syftet med EU-direktivet

Rédets direktiv 2011/85/EU av den 8 november 2011 om krav pd
medlemsstaternas budgetramverk antogs som en av de nya ritts-
akterna inom ramen for det s.k. sexpacket och ska vara genomfort i
medlemsstaterna senast den 31 december 2013. Direktivet har sin
rittsliga grund 1 artikel 126.14 i férdraget om Europeiska unionens
funktionssitt (EUF-fordraget) som ger rddet ritt att anta rittsak-
ter som anger detaljerade regler och definitioner for tillimpningen
av artikel 126.

Direktivet stiller krav pd att medlemsstaterna ska ha nationella
budgetramverk som bygger pd numeriska finanspolitiska regler och
budgetpolitiska mil pd medelling sikt, dvs. minst ett tredrigt tids-
perspektiv. Mélen ska iakttas i den 4rliga budgetlagstiftningen. Krav
stills pd konsekvenser vid avvikelser frin de numeriska finans-
politiska reglerna. Vidare stills krav pd medlemsstaternas offentliga
redovisningsprinciper, statistikkvalitet och prognoser. Direktivet
innehdller ocksi krav pi den offentliga sektorns undersektorer
(stat, socialférsikringssektor och kommunal sektor) vad giller bl.a.
redovisning och finanspolitisk planering. Dirutéver stiller direktiv-
et ocksd krav pd prognoskvalitet och prognosutvirderingar samt pd
effektiv och punktlig 6vervakning av hur de numeriska finans-
politiska mélen iakttas.

Direktivet har for det forsta syftet att tillférsikra samstimmig-
het mellan nationell budgetpolitisk styrning och EU:s finans-
politiska regelverk och syftar fér det andra till att skapa bittre

33



EU-direktivet om krav p& medlemsstaternas budgetramverk ... SOU 2013:32

forutsittningar for medlemsstaterna att leva upp till de gemen-
samma reglerna genom att férstirka de nationella budgetramverken.
Detta ir sirskilt viktigt i medlemsstater med 1 utgdngsliget mindre
starka ramverk.

Kommissionen har 1 december 2012 publicerat en rapport i
vilken en preliminir analys gors av 1 viken utstrickning medlems-
staterna har gjort framsteg i genomfoérandet av direktivet. Kom-
missionen konstaterar bl.a. att medlemsstaterna har rapporterat
pitagliga men ojimna framsteg i genomfoérandet av direktivet, och
framhéller att en uttémmande utvirdering av genomférandet kommer
att dga rum efter 31 december 2013.’

4.2 EU:s reformerade ekonomisk-politiska regelverk

Sedan inrittandet av den ekonomiska och monetira unionen
(EMU) samordnas EU-medlemsstaternas, och sirskilt eurolinder-
nas, offentliga finanser och ekonomiska politik av kommissionen
och ridet. Samordningen av de offentliga finanserna sker i férsta
hand inom ramen for stabilitets- och tillvixtpakten.

Fore och under den statsfinansiella krisen har ett antal brister 1
utformningen och tillimpningen av EU:s ekonomisk-politiska
regelverk uppmirksammats. For att motverka att skuldkriser lik-
nande den som eurolinderna just nu gir igenom ska uppstd igen
har flera dtgirder vidtagits for att stirka regelverket. Detta giller
sdvil reglerna for de offentliga finanserna som andra ekonomisk-
politiska bestimmelser inom EU och euroomridet.

En omfattande 6versyn av EU:s ekonomisk-politiska samord-
ning och styrning inleddes 2010. Oversynen har resulterat i ett lag-
stiftningspaket med sex rittsakter om forstirkt ekonomisk-politisk
samordning som samtliga tridde i kraft i december 2011 (det s.k.
sexpacket). Genom lagstiftningen har den férebyggande och den
korrigerande delen av stabilitets- och tillvixtpakten stirkts, ett
direktiv med minimikrav fér nationella finanspolitiska ramverk
antagits samt ett nytt regelverk for att férebygga och korrigera
makroekonomiska obalanser inférts. Nedan beskrivs huvuddragen i
det reformerade regelverket.

! Interim progress report on the implementation of the Council directive 2011/85/EU on
requirements for budgetary frameworks of the Member states. Report from the Com-
mission to the European parliament and the Council, Brussels, 14.12.2012, SWD(2012) 433
final.
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4.2.1 Den reformerade stabilitets- och tillvaxtpakten

Samordningen av medlemsstaternas offentliga finanser sker frimst
genom stabilitets- och tillvixtpakten. Den syftar till att sikra sunda
offentliga finanser som ett medel f6r att stirka férutsittningarna
for prisstabilitet samt fér en vil avvigd och varaktig tillvixt som
frimjar sysselsittningen. Stabilitets- och tillvixtpakten bestdr av en
forebyggande och en korrigerande del.

Den forebyggande delen av pakten

Den férebyggande delen av stabilitets- och tllvixtpakten ska mot-
verka att medlemsstater bygger upp alltfor stora underskott 1 sina
offentliga finanser.” Enligt denna del av pakten ska varje medlems-
stat ha ett medelfristigt budgetmdl som avser det strukturella,
konjunkturrensade budgetsaldot justerat fér engingsitgirder och
tillfilliga &tgirder. Nivdn pd malet bestims av rddet pd forslag av
medlemsstaten och ska sikerstilla de offentliga finansernas hill-
barhet, eller snabba framsteg mot sidan héllbarhet, samt ge mojlig-
het till budgetmissig handlingsfrihet. Det medelfristiga budgetma3-
let ska vara nira balans eller 1 6verskott, men kan avvika frin detta
forutsatt att det finns en tillricklig sikerhetsmarginal 1 férhillande
till referensvirdet f6r budgetunderskott pd 3 procent av brutto-
nationalprodukten (BNP). Ridet och kommissionen ska évervaka
hur mélen efterfols, och de medlemsstater som inte uppfyller sitt
medelfristiga budgetmdl ska specificera en anpassningsbana mot
detta mél. Ridet ska, baserat pi bedémningar frdin kommissionen
och den Ekonomiska och finansiella kommittén, avgéra om den
aktuella medlemsstatens anpassningsbana mot sitt medelfristiga
budgetmadl ir tillfredsstillande. Riktmirket dr en strukturell for-
bittring om 0,5 procent av BNP per ir. Fér medlemsstater vars
offentliga skuld éverstiger 60 procent av BNP ska férbittringen i
det strukturella saldot dverstiga 0,5 procent av BNP per &r.
Medlemsstater kan i vissa situationer tillfilligt tillitas avvika
frén sitt medelfristiga budgetmadl eller anpassningsbanan mot mélet.
Detta far ske vid ovanliga hindelser utanfér den berérda medlems-

? Stabilitets- och tillvixtpaktens foérebyggande del regleras i ridets forordning (EG) nr
1466/97 av den 7 juli 1997 om forstirkning av 6évervakningen av de offentliga finanserna
samt Overvakningen och samordningen av den ekonomiska politiken. Den 27 juni 2005
antog ridet férordningen (EG) nr 1055/2005 av den 27 juni 2005 om idndring av férordning
(EG) nr 1466/97. Den 16 november 2011 antogs Europaparlamentets och ridets férordning
(EU) nr 1175/2011 om ytterligare dndring av ridets férordning (EG) nr 1466/97.
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statens kontroll som bedéms ha stor inverkan pd de offentliga
finanserna. Det kan ocksd réra sig om allvarliga konjunkturned-
gingar for euroomridet eller EU som helhet eller vid genomféran-
det av storre strukturreformer som har ldngsiktigt positiva effekter.

I och med reformeringen av stabilitets- och tillvixtpaktens regel-
verk 2011, ska ridet och kommissionen idven 6évervaka att medlems-
staternas offentliga utgifter inte okar 1 snabbare takt in den
potentiella BNP-tillvixten pd medelling sikt, sdvida inte en sddan
okning kombineras med 4tgirder for att 6ka inkomsterna.® For de
medlemsstater som avviker frin sitt medelfristiga budgetmal méste
okningen av utgifter vara sd pass mycket mindre dn den potentiella
BNP-tillvixten att en tillfredsstillande anpassningsbana mot deras
medelfristiga budgetmal uppnas.

Enligt EU:s riktlinjer kan medlemsstater som &vertriffar sina
medelfristiga budgetmdl tillfilligt 18ta de offentliga utgifterna 6ka
snabbare in den potentiella BNP-tillvixten s linge som det medel-
fristiga mélet respekteras under programperioden.*

Den korrigerande delen av pakten

Den korrigerande delen av stabilitets- och tillvixtpakten syftar till
att avhilla medlemsstaterna frdn att bygga upp alltfér stora skulder
och underskott i1 de offentliga finanserna och att se till att dessa
omgiende korrigeras om de uppstdr.’ Det frimsta verktyget for att
uppfylla dessa syften ir underskottsférfarandet. Ett underskotts-
forfarande kan inledas av tvd skil: om underskottet i de offentliga
finanserna 6verstiger 3 procent av BNP eller om den offentliga
skulden 6verstiger 60 procent av BNP och inte minskar i tillfreds-
stillande takt. Skulden anses ha minskat i tillfredstillande takt om
den del som 6verskrider 60 procent av BNP har minskat med 1
genomsnitt en tjugondel per ir under de tre senaste dren, eller
minskar med 1 genomsnitt en tjugondel per &r under det senaste
dret och 1 prognosen f6r det innevarande och det kommande &ret.

’ Utgifterna beriknas exklusive rinteutgifter och utgifter f6r arbetsloshet.

*Yttrande fran Ekonomiska och finansiella kommittén: Specification on the implementation of
the stability and growth pact, den 3 september 2012.

5 Stabilitets- och tillvixtpaktens korrigerande del regleras i ridets férordning (EG) nr
1467/97 av den 7 juli 1997 om péskyndande och fértydligande av tillimpningen av {6r-
farandet vid alltfér stora underskott. Den 27 juni 2005 idndrades denna férordning genom
ridets férordning (EG) nr 1056/2005. Den 8 december 2011 dndrades férordningen genom
ridets forordning (EU) nr 1177/2011.
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Rédet ska, pd forslag av kommissionen, ta stillning till om ett
alltfor stort underskott foreligger och om s3 ir fallet ska ett under-
skottsforfarande inledas mot den aktuella medlemsstaten. Vid
beslut om att inleda ett sidant férfarande ska rddet samtidigt ge en
rekommendation till den berérda medlemsstaten om att den ska
dtgirda situationen inom en av rddet satt tidsfrist pd maximalt sex
mdnader. Rekommendationen ska iven ange nir det alltfor stora
underskottet ska vara korrigerat.

Underskottsforfarandet kan trappas upp 1 flera steg om med-
lemsstaten inte vidtar effektiva dtgirder for att korrigera sitt under-
skott inom den angivna fristen. Reformeringen av regelverket 2011
innebar att sanktionsmojligheter fér eurolinderna inom den
korrigerande delen av pakten utdkades. Icke-eurolinder omfattas
emellertid inte av dessa sanktioner. Diremot kan &taganden frin
EU:s sammanhéllningsfond dras in om ett land inte vidtar effektiva
dtgirder for att korrigera sitt underskott, vilket kan likstillas med
en sanktion.’

4.2.2  Forslag till ytterligare forstarkt ekonomisk-politisk
styrning for euroldanderna

Som ett komplement till sexpacket presenterade kommissionen 1i
november 2011 tvd férordningsférslag om stirkt ekonomisk styr-
ning fér euroomridet.” Det ena forslaget syftar bla. till att ge
mojligheter till forstirkt dvervakning av eurolinder som har, eller
hotas av, finansiella problem. I det andra forslaget foreslds att
kommissionen ska granska eurolindernas budgetplaner pd ett tidigare
stadium dn vad som fér nirvarande sker. Dirutdver foreslds utdkade
rapporteringskrav for eurolinder som ir féremadl for stabilitets- och
tillvixtpaktens underskottsforfarande. Europaparlamentet och
ridet foérvintas anta de tvd forordningsforslagen under vdren 2013.

¢ Bulgarien, Cypern, Estland, Grekland, Lettland, Litauen, Malta, Polen, Portugal,
Ruminien, Slovakien, Slovenien, Spanien Tjeckien och Ungern ir fér nirvarande mottagare
av stdéd frén sammanhillningsfonden. Endast linder med en BNP per capita under
90 procent av genomsnittet i EU ir berittigade till mottagande av sammanhillningsfonden.

7 KOM(2011) 819 och KOM (2011) 821.
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4.2.3 Finanspakten

Finanspakten, eller formellt Férdraget om stabilitet, samordning och
styrning inom Ekonomiska och monetira unionen, ir ett mellan-
statligt fordrag mellan samtliga EU-linder férutom Storbritannien
och Tjeckien. Finanspakten undertecknades i mars 2012. I slutet av
december 2012 hade tolv eurolinder ratificerat finanspakten och
den tridde dirmed i kraft den 1 januari 2013. Framférallt syftar
finanspakten till att stirka den férebyggande delen av stabilitets-
och tillvixtpakten fér att dtgirda budgetira problem 1 medlems-
stater 1 ett tidigt skede. Finanspakten innebir krav pd eurolinderna
att infora en regel om budgetbalans och om automatisk korrigering
vid en avvikelse frin medlemsstatens medelfristiga budgetmal eller
frin anpassningen till detta mil. Reglerna ska féras in 1 nationell
lagstiftning genom bindande och permanenta bestimmelser, helst
pd konstitutionell nivd eller pd annat sitt som garanterar att
reglerna fullt ut respekteras och efterlevs under hela den nationella
budgetprocessen. Inférandet 1 nationell lagstiftning ska ske senast
den 1 januari 2014. Bestimmelserna i finanspakten ska tillimpas i
forhillande till alla eurolinder, men iven icke-eurolinder har
mojlighet att forklara sig bundna av vissa bestimmelser. Finans-
pakten innebir inte ndgra rittsliga forpliktelser for de med-
lemsstater 1 EU som, 1 likhet med Sverige, inte har euron som
valuta, och inte forklarat sin avsikt att vara bundna av delar av for-
draget.

Riksdagen beslutade den 6 mars 2013 att godkinna finanspakten
utan att det blir bindande fér Sverige (prop.2012/13:39,
bet. 2012/13:FIU28, rskr. 2012/13:167). For Sverige kan finans-
paktens regler bli bindande endast om Sverige i framtiden infér
euron som valuta eller férklarar sig bundet av reglerna.
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5 Det svenska budgetpolitiska
ramverket

5.1 Ramverkets innehall

I delbetinkandet anvinds fortsittningsvis EU-direktivets begrepp
budgetramverk som ska ses som samstimmigt med begreppet bud-
getpolitiskt ramverk som anvinds i bla. regeringens skrivelse
2010/11:79. Det finanspolitiska ramverket dr ett vidare begrepp
som forutom budgetprocessen och de budgetpolitiska mélen dven
innehiller t.ex. principer for stabiliseringspolitiken
(skr. 2010/11:79 s. 11-14).

Det svenska budgetramverket innefattar en stram statlig budget-
process och de budgetpolitiska milen; ett dverskottsmal for den
offentliga sektorn, ett utgiftstak for statens och 3lderspensions-
systemets utgifter samt ett kommunalt balanskrav. En annan viktig
del av budgetramverket utgors av den externa granskning av bud-
getarna och regeringens arsredovisningar som gors av bl.a. Riks-
revisionen, Finanspolitiska ridet, Ekonomistyrningsverket och
Konjunkturinstitutet. Finanspolitiska ridet har 1 uppdrag att sir-
skilt folja upp de budgetpolitiska mélen. Riksrevisionen ska enligt
3 § lagen (2002:1022) om statlig revision m.m. granska &rsredovis-
ningen for staten. I detta sammanhang féljer Riksrevisionen upp de
budgetpolitiska milen, i huvudsak i ett bakitblickande perspektiv.

Den statliga budgetprocessen har ett medelfristigt perspektiv
och utgdr frin ett uppifrdn och ned-perspektiv, 1 vilket olika utgift-
er stills mot varandra och budgetférslag provas utifrén ett pa for-
hand faststillt utrymme som 1 hég grad bestims av utgiftstaket och
overskottsmilet. Denna budgetprocess bidrar till att summan av
alla budgetforslag inte blir stérre in vad som ir forenligt med de av
riksdagen beslutade budgetpolitiska milen och lingsiktigt hillbara
offentliga finanser.
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Overskottsmalet dr ett mal for den offentliga sektorns finans-
iella sparande. Milet har bestimts till att dverskottet 1 hela den
offentliga sektorn 1 genomsnitt ska uppga till 1 procent av brutto-
nationalprodukten (BNP) 6ver en konjunkturcykel. Utgiftstaket ir
ett tak for statens utgifter och har sedan det inférdes omfattat
utgiftsomrddena 1-25 och 27 samt lderspensionssystemets utgift-
er vid sidan av statens budget. Utgiftstaket omfattar diremot inte
utgiftsomrdde 26 Statsskuldsrintor m.m. Utgiftstaket faststills
minst tre &r 1 forvig. Det finns dirmed utgiftstak beslutade fér en
period om minst tre dr. Skillnaden mellan utgiftstaket och de tak-
begrinsade utgifterna utgérs av budgeteringsmarginalen. Denna
ska 1 férsta hand fungera som en buffert om utgifterna p grund av
konjunkturutvecklingen skulle utvecklas pd ett annat sitt in
beriknat.

Det kommunala balanskravet, som finns i 8 kap. 4 § kommunal-
lagen (1991:900), anger att varje kommun och landsting ska
uppritta en budget si att intikterna overstiger kostnaderna.
Balanskravet ir ett minimikrav. Kommuner och landsting ska dven
ha en god ekonomisk hushéllning i sin verksamhet. Frin och med
2005 ska kommuner och landsting dirfor faststilla de finansiella
mal som ir av betydelse fér en god ekonomisk hushillning. Ett
vanligt férekommande mal ir att ett resultat som motsvarar
2 procent av intikterna frin skatter och generella statsbidrag,
motsvarar god ekonomisk hushéllning. Det kommunala
balanskravet understédjer &verskottsmaélet. Vilskotta finanser i
kommuner och landsting bidrar siledes till att &verskottsmailet
uppnis.

I férhdllande till EU-direktivet kan det kommunala balanskravet
sigas ha en medelfristig karaktir 1 och med att ett eventuellt under-
skott under ett rikenskapsér ska tickas av motsvarande 6verskott
under de foljande tre &ren for att det egna kapitalet ska 3terstillas
inom denna tidsrymd. Detta innebir ocksd att det existerar en
korrigeringsmekanism i den min balanskravet inte bedéms klaras. T
och med att det kommunala balanskravet ger stod till 6verskotts-
mélet frimjar det ocksd indirekt EU:s referensvirden och det
medelfristiga milet f6r Sverige. Kommuner och landsting ska upp-
ritta en budget som uppfyller balanskravet vid de &rliga budget-
besluten. Regeringen 6vervakar den kommunalekonomiska utveck-
lingen och redovisar denna i en &rlig skrivelse samt i den ekono-
miska vdrpropositionen och budgetpropositionen. Balanskravet f6r
kommunerna utgor i ett nationellt perspektiv i férsta hand ett stod
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till 6verskottsmailet. Kommittén har dirfor valt att inte ytterligare
lyfta fram balanskravet vid genomgingen av det svenska budget-
ramverkets férhllande till EU-direktivets krav.

Det budgetpolitiska ramverket och dess delar presenteras p3 ett
overskddligt sitt 1 regeringens skrivelse Ramverk for finans-
politiken (skr. 2010/11:79).

I bilaga 3 redogors nirmare f6r diskussionen i forskningslittera-
turen om varfér budgetpolitiska regler och ramverk har intro-
ducerats. Det refereras ocksi till empiriska analyser av hur
lagstiftning av budgetpolitiska regler kan tinkas pdverka de
offentliga finanserna.

5.2 Den rattsliga ramen

Grunden f6r det svenska budgetpolitiska ramverket finns i
regeringsformen, riksdagsordningen och budgetlagen (2011:203)
med tillhérande forordningar. Bestimmelserna i regeringsformen
ir av 6vergripande karaktir och reglerar huvudsakligen kompetens-
fordelningen mellan riksdagen och regeringen. Ytterligare preci-
seringar finns 1 riksdagsordningen dir dven grunderna for budget-
processen slis fast dir. Aven dessa bestimmelser ir till Gvervigande
del av 6vergripande karaktir och rér huvudsakligen arbetsformerna
inom riksdagen. I budgetlagen, som frimst riktar sig till regeringen,
ges de nirmare forutsittningarna f6r budgetprocessen och det ir
dven 1 budgetlagen som de budgetpolitiska mélen kommer till
uttryck.

Lagstiftningen har pd minga omriden karaktir av ramlagstift-
ning och kompletteras av de forarbeten som utgdr grunden for lag-
stiftningen. Dessa forarbeten utgérs till stor del av betinkanden
frin parlamentariskt sammansatta kommittéer och utredningar,
vilket borgar for att det ocksd finns en bred politisk uppslutning
bakom lagstiftningens intentioner och syfte samt hur lagstiftningen
ska tillimpas i praktiken. Det svenska budgetramverket bestir
ocksd av en omfattande konstitutionell praxis frin riksdagen och
regeringen, vilken bygger pd nimnda férarbetsuttalanden. Praxis
grundas ocksg i1 vissa delar pa politiska 6verenskommelser i riksdag-
en och mellan riksdagen och regeringen. Genom den tydliga poli-
tiska férankringen som finns fér ramverket sikerstills ocksd dess
efterlevnad. Avvikelser frdn den etablerade ordningen méaste motiv-
eras och blir dven féremdl for granskning av den politiska opposi-
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tionen och de organ, t.ex. Finanspolitiska rdet, som har 1 uppgift
att granska ramverkets efterlevnad.

Ramverket kompletteras ytterligare av den fasta praxis pd ligre
nivd som kommit att utvecklas pd omrddet. Denna praxis kommer
till uttryck 1 de dokument som ir en del av budgetprocessen och
som dven kan sigas vara ett resultat av denna. Dessa dokument
frimst den ekonomiska virpropositionen, budgetpropositionen,
drsredovisningen for staten och riksdagsutskottens betinkanden
med anledning av dessa och de stillningstaganden som kommer till
uttryck 1 dessa utgdr ocksd en del av det budgetpolitiska ramverket.

Budgetprocessen styrs ocksd av interna skriftliga riktlinjer inom
sdvil riksdagen som Regeringskansliet.
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6 Budgetramverk som tryggar
en planeringshorisont pa
minst tre ar

6.1 Krav pa ett trovardigt och effektivt
budgetramverk pa medellang sikt

I direktivet stills krav pd medlemsstaterna att inritta ett trovirdigt
och effektivt budgetramverk pd medelling sikt. Ramverket ska
trygga inforandet av en finanspolitisk planeringshorisont pd minst
tre ar for att se till att den nationella planeringen har ett flerdrs-
perspektiv (artikel 9.1). Sidana budgetramverk ska innehilla for-
faranden for upprittande av 6vergripande och transparenta fleririga
budgetmdl for offentliga underskott, skulder och andra samman-
fattande finanspolitiska indikatorer, t.ex. utgifter, for att se till att
dessa dverensstimmer med de gillande numeriska finanspolitiska
reglerna som framgar av direktivets fjirde kapitel (artikel 9.2.a).

Av definitionen 1 artikel 2.e 1 direktivet framgar att med budget-
ramverk avses den uppsittning mekanismer, férfaranden, regler
och institutioner som den offentliga sektorns budgetpolitik vilar
pi. Detta innefattar bla. budgetramverk pd medelling sikt som
ingdr 1 den nationella budgetprocessen och ger finanspolitiken ett
lingre tidsperspektiv dn &rsbudgetarnas, inklusive faststillandet av
politiska prioriteringar och budgetmal p medellang sikt.

6.2 Svensk ratt

Budgetlagen (2011:203) innehéller bestimmelser om de budget-
politiska mélen, dvs. &verskottsmilet och utgiftstaket. Enligt 2 kap.
1 § budgetlagen ska regeringen till riksdagen limna férslag till mal
for den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmail). Av
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2 kap. 2 § samma lag framgdr att regeringen i budgetpropositionen
ska limna férslag till tak for statens utgifter (utgiftstak) och att
forslaget ska avse det tredje tillkommande 4ret.

Overskottsmilet har tillimpats sedan 2000. Det faststilldes d3
av riksdagen till i genomsnitt 2 procent av bruttonationalprodukten
(BNP)  6ver en  konjunkturcykel  (prop.1996/97:100,
bet. 1996/97:FiU20, rskr. 1997/98:284).

Overskottsmilet syftar enligt forarbetena till att bidra till ling-
siktigt hllbara finanser, tillrickliga marginaler s3 att stora under-
skott kan undvikas 1 ligkonjunkturer dven vid en politik som aktivt
motverkar sidana, en jimn férdelning av resurser mellan genera-
tionerna och ekonomisk effektivitet. Att uppricthdlla 13ngsiktigt
hillbara finanser utgdér en nédvindig forutsittning for att nd de
dvriga motiven till 6verskottsmélet (prop. 2009/10:100 s. 87 f.).

Nivén pd overskottsmélet indrades 2007 till i genomsnitt
1 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel (prop. 2006/07:100,
bet. 2006/07:FiU20, rskr. 2006/07:220). Forindringen var en teknisk
justering med anledning av att den europeiska statistikmyndigheten
beslutat att indra definitionen av den offentliga sektorns sparande,
och innebar siledes inte nigon férindring av mélets stramhet med
avseende pd lingsiktigt hdllbara offentliga finanser.

Regeringen har framhillit att den nuvarande nivin pid &ver-
skottsmélet ir ett mer ambitiést mdl in det minimikrav for den
offentliga sektorns finansiella sparande som Sverige omfattas av i
egenskap av EU-medlem (prop. 2011/12:100 s. 97).

Overskottsmilet ska enligt budgetlagen lopande foljas upp. Tva
ginger per &r, 1 samband med den ekonomiska virpropositionen
och budgetpropositionen, ska regeringen redovisa fér riksdagen
hur mélet uppnds (9 kap. 2 § budgetlagen).

Ett system med utgiftstak f6r staten har tillimpas sedan 1997
och blev obligatoriskt 2010. Syftet med utgiftstak ir frimst att
skapa en l&ngsiktighet i budgetarbetet genom att klargéra att kravet
pd budgetdisciplin dr varaktigt (prop. 2009/10:5 s. 14). Som fram-
gar av 2 kap. 2 § budgetlagen ska regeringens forslag till utgiftstak i
budgetpropositionen avse det tredje tillkommande budgetdret.
Detta innebir att utgiftstak alltid finns beslutade for en tredrs-
period, vilket ger uttryck for budgetprocessens medelfristiga karaktir
(prop. 2009/10:5 s. 24).

Som en konsekvens av utgiftstakets tredriga tidshorisont, och
dess koppling till utgiftsomridena, ska regeringen enligt 2 kap. 3 §
budgetlagen 1 budgetpropositionen ocksd redovisa en berikning av
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hur utgifterna férdelas pa utgiftsomradena for det andra och tredje
tillkommande budgetdret. Riksdagen godkinner den preliminira
férdelningen av utgifter pd utgiftsomriden fér det andra och det
tredje tillkommande 8ret som en riktlinje f6r regeringens framtida
budgetarbete.

Vidare ska regeringen i budgetpropositionen och i1 den ekono-
miska virpropositionen redovisa prognoser dver statens inkomster
och utgifter, statens ldnebehov och utgifterna under utgiftstaket.
Dessa prognoser ska omfatta det innevarande budgetiret och de tre
dirpd foljande dren (9 kap. 3 § budgetlagen).

6.3 Overviaganden

Kommitténs bedémning: Det svenska budgetramverket upp-
fyller direktivets krav om ett trovirdigt och effektivt budget-
ramverk pd medelling sikt.

Skilen for kommitténs bedomning: Direktivet stiller krav pd att
medlemsstaterna ska inritta ett budgetramverk pd medelling sikt.
Med medelling sikt avses i detta sammanhang minst tre ir. Ram-
verket ska innehilla forfaranden f6r upprittande av évergripande
och transparanta fleririga budgetmail. Ett sddant budgetramverk ir
enligt beaktandesatserna 19 och 20 ll direktivet nodvindiga for att
se till att medlemsstaternas budgetramverk 6verensstimmer med
unionslagstiftningen.

Av budgetlagens bestimmelser framgdr det uttryckligen att
utgiftstaket har ett medelfristigt perspektiv genom att regeringen i
budgetpropositionen ska limna férslag till utgiftstak for det tredje
tillkommande budgetiret (2 kap. 2 §). Utgiftstaket skirper dven
kravet pd prognosverksamheten och innebir att hinsyn méste tas
till nya reformers budgeteffekter och befintliga utgiftssystems
utveckling 1 ett medelfristigt perspektiv. Det flerdriga utgiftstaket
syftar dven till att i nigon man begrinsa det problem som ligger i
att de omedelbara fordelarna med en reform som 6kar utgifterna
ofta virderas hogre in de framtida kostnaderna fér att finansiera
reformen.

For overskottsmilet saknas det en uttrycklig reglering som
anger att milet ir medelfristigt. Milet har emellertid sedan det
inférdes 2000 haft en medelfristig definition i och med att det avser
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ett genomsnitt ver en konjunkturcykel. Konjunkturcykeln ir svir
att mita och utvecklas oftast asymmetriskt, men historiskt sett har
en cykel normalt varat fyra &r eller lingre.'

Det svenska budgetramverket innehéller siledes budgetpolitiska
mal 1 form av overskottsmélet och utgiftstaket, vilka bdda har ett
medelfristigt perspektiv. Dirutover faststiller riksdagen, férutom
utgiftsramar fér det nistkommande &ret, iven en fordelning av
utgifterna per utgiftsomride for det andra och tredje tillkommande
dret. Budgetprognoserna i den ekonomiska varpropositionen och i
budgetpropositionen ska ocksd redovisas med denna tidshorisont.

I direktivet anges att ett budgetramverk ska innehilla mal for
offentliga underskott, skulder och andra sammanfattande finans-
politiska indikatorer, t.ex. utgifter. Sveriges 6verskottsmadl ir ett
mal for det offentliga underskottet iven om det ir definierat med
motsatt tecken. Sverige har ett mil for utgifter i den meningen att
utgiftstaket sitter en 6vre grins f6r de takbegrinsade utgifterna.
Sveriges utgiftsmal dr sdledes att utgifterna inte ska verstiga den
restriktion som utgdrs av utgiftstaket.

Sverige tillimpar inte ndgot separat nationellt mal for skulder
och budgetramverket innehiller féljaktligen inte ndgot mél fér den
offentliga skuldens nivi eller dess forhillande till BNP. Sverige har
emellertid som EU-medlem att folja Fordraget om Europeiska
unionens funktionssitts (EUF-foérdraget) referensvirden for de
offentliga finanserna.” De mest centrala reglerna ir att brutto-
skulden, definierad enligt de s.k. Maastrichtkriterierna, inte far
dverstiga 60 procent av BNP och att eventuella underskott 1 de
offentliga finanserna inte fir dverstiga 3 procent av BNP. Sveriges
egna sjilvpitagna budgetpolitiska regler ir i flera avseenden mer
ambitiésa in reglerna i EUF-férdraget (prop. 2009/10:100 s. 86).
EU:s mal f6r bruttoskuld och underskott utgor sdledes en ovre
restriktion for den svenska bruttoskulden och en évre restriktion
for eventuella underskott. Sveriges ambitidsa mal har bl.a. tagit sig
uttryck 1 att den konsoliderade bruttoskulden har minskat frin
over 70 procent av BNP i mitten av 1990-talet till ca 38 procent
2012. Bruttoskulden var 2012 ligre in den var fére finanskrisen
2007 och 2008, och 2011 tillhérde den svenska bruttoskulden som
andel av BNP de fem ligsta 1 EU. Ett stort respektavstdnd finns
dirmed till EU:s mél {6r bruttoskulden. Sverige ir tillsammans med

'Se Michael Bergman, Tidsbestimning av svensk konjunktur 1970-2010. Rapport till
Finanspolitiska ridet 2011/12, tabell 7 s. 26.
? Protokoll (nr 12) till EUF-férdraget.
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Estland ett av tv8 EU-linder som aldrig har varit i den korrigerande
delen av stabilitets- och tillvixtpakten.

Ett viktigt m&l med det budgetpolitiska ramverket ir att siker-
stilla 18ngsiktig hillbarhet i de offentliga finanserna, viket innebir
att den offentliga skulden inte fir 6ka okontrollerat. Det finns
ocksd en nira relation mellan utvecklingen av det offentliga finans-
iella sparandet och utvecklingen av nettoskulden, som definieras
som bruttoskulden justerad fér de finansiella tillgingarna.
Ursprungligen var det huvudsakliga motivet for att infora ett éver-
skottsmal att de l6pande 6verskotten under en demografiskt gynn-
sam period skulle bidra till att amortera nettoskulden till noll.
Regeringen anférde 1997 att med ett genomsnittligt éverskott pd
2 procent av BNP skulle den offentliga sektorns nettoskuld komma
att forsvinna till 2010. Syftet var att minska beroendet av de finans-
iella marknaderna (prop. 1997/98:1 s. 18). Detta mil har sedan ling
tid tillbaka 6vertriffats och den offentliga sektorns finansiella
formogenhet har sedan 2005 varit positiv. De finansiella tillging-
arna har under de senaste iren, med undantag for krisdret 2009,
legat 1 intervallet 15-20 procent av BNP. Skuldens nivd madste
givetvis ocksd beaktas nir bedémningar gors av den limpliga nivin
pd oOverskottet 1 ett medelfristigt perspektiv. I de lingsiktiga
hillbarhetskalkylerna, som ir ett av underlagen vid faststillandet av
overskottsmilets nivd, utgér nivin pd den offentliga sektorns
skulder en del av analysen. Direktivet anger att flerdriga budgetmal
ska upprittas for offentliga underskott, skulder och andra samman-
fattande finanspolitiska indikatorer, t.ex. utgifter. EU-direktivet
saknar dock en nirmare definition av vad som avses med fleririga
budgetmdl. Mot denna bakgrund har kommittén tolkat flerdriga
budgetmal sd att dessa kan omfatta sdvil siffersatta m3l som maél av
mer kvalitativ natur.

Aven om riksdagen och regeringen inte har satt upp nigot
numeriskt mal eller riktmirke f6r den offentliga skuldens niva eller
utveckling ir det tydligt att regeringen de senaste 15 &ren har haft
som ambition att minska bruttoskuldkvoten dven sedan denna har
fallit betydligt under 60 procent av BNP. Regeringen har vid olika
tillfillen angett flera motiv till att en fallande bruttoskuld ir 6nsk-
vird.” Nigon riktlinje f6r skuldkvotens framtida utveckling finns

* Regeringen har som skil angett att bruttoskuldkvoten bér minska av demografiska skil
(prop. 2006/2007:1 s. 26), att ohdllbara nivier pd skulden ska undvikas pi ling sikt (prop.
2008/2009:1 s. 88) och att minskade rintekostnader ger 6kat utrymme i statsbudgeten for
mer angeligna dandamil (prop. 2006/2007:100 s. 85).
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dock inte, men EU:s skuldmil utgor en 6vre grins foér hur stor
bruttoskulden fir bli i Sverige.

Som anférs 1 kommittédirektivet (dir. 2012:124 s. 13) saknas det
en uttrycklig reglering som riktar sig till riksdagen avseende de
budgetpolitiska méilen pd medelldng sikt. Budgetlagens bestimmel-
ser riktar sig uteslutande till regeringen, och 1 riksdagsordningen
finns inte ndgra bestimmelser om riksdagens ansvar for att utifrin
regeringens forslag faktiskt besluta om medelfristiga budgetpolit-
iska mil. Vid budgetlagens inférande anférdes i1 foérarbetena att
lagen inneholl preciseringar och kompletteringar till regerings-
formens och riksdagsordningens bestimmelser om finansmakten
och statsbudgeten. Vidare konstaterades att dven om budgetlagen i
forsta hand var inriktad pd regeringens befogenheter och skyldig-
heter piverkar flera av bestimmelserna ocksd formerna f6r riksdag-
ens handlande (prop. 1996/97:220 s. 18 f. och bet. 1996/97:KU3
5. 47 £.). Aven om det siledes inte ir reglerat i lag att riksdagen ska
besluta om overskottsmil och utgiftstak, ir utgingspunkten 1
budgetlagen att s& sker. Riksdagen har ocksd i enlighet med detta
sedan 6verskottsmilet och utgiftstaket infordes, pd forslag av
regeringen, beslutat om de budgetpolitiska milen pd medelling sikt.

Mot denna bakgrund bedémer kommittén att det svenska bud-
getramverket, med medelfristiga 6verskottsmél och utgiftstak och
hinsynstagandet till EUF-foérdragets skuldmdl som restriktion,
uppfyller direktivets krav pd budgetramverk pd medelling sikt.
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/ Framjande av EU:s
referensvarden och det
medelfristiga budgetmalet

7.1 Krav pa att de budgetpolitiska
malen ska frimja EU:s referensvarden
och det medelfristiga budgetmalet

Enligt artikel 5 1 direktivet ska medlemsstaterna tillimpa numeriska
finanspolitiska regler som ir specifika f6r dem. De numeriska
finanspolitiska reglerna ska effektivt frimja att medlemsstaterna
uppfyller sina skyldigheter pd budgetpolitikens omride enligt for-
draget om Europeiska unionens funktionssitt (EUF-férdraget)
inom ramen f6r en flerdrig horisont f6r den offentliga sektorn som
helhet. Dessa regler ska sirskilt frimja dels 1akttagandet av refe-
rensvirdena fér underskott och skulder som faststillts 1 enlighet
med EUF-fordraget, dels beslut om en flerdrig finanspolitisk plane-
ring, inklusive iakttagandet av medlemsstaternas budgetmil pd
medelling sikt.

Artikel 5 har en tydlig koppling till artikel 9.2.a 1 direktivet som
stadgar att medlemsstaterna ska inritta budgetramverk pd medel-
ling sikt. Artikel 9.2.a behandlades i kapitel 6.

7.2 Svensk ratt
7.2.1 De svenska budgetpolitiska malen

Som tidigare redovisats ingdr tre mil 1 det svenska budgetramver-
ket; 6verskottsmilet, utgiftstaket och det kommunala balanskravet
(se avsnitt 5.1). Overskottsmlet innebir att den offentliga sektorns
finansiella sparande 1 genomsnitt 6ver en konjunkturcykel ska
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uppgd till 1 procent av bruttonationalprodukten (BNP). Utgifts-
taket dr ett flerdrigt tak for statens utgifter inklusive utgifter for
lderspensionssystemet vid sidan av statens budget, men exklusive
statsskuldsrintor. Utgiftstaket bestims sd att det overstiger de
planerade utgifterna. Det kommunala balanskravet innebir att de
budgeterade intikterna ska 6verstiga de budgeterade kostnaderna,
8 kap. 4 § kommunallagen (1991:900).

7.2.2  Sveriges skyldigheter gentemot EU och EU:s
budgetpolitiska mal

Som angavs 1 avsnitt 6.3 dr Sverige enligt EUF-foérdraget skyldigt
att undvika dels att budgetunderskotten 6verstiger 3 procent av
BNP, dels att skulden fér den konsoliderade offentliga sektorn
overstiger 60 procent av BNP. Sverige ir vidare skyldigt att iaktta
stabilitets- och tillvixtpaktens regler om ett medelfristigt budget-
mal. Detta budgetma3l foreslds av de enskilda medlemsstaterna och
tillstyrks sedan av ridet.

Sveriges overskottsmal har en nira koppling till EU:s referens-
virden och det medelfristiga milet. Redan 1 samband med beslutet
om overskottsméilet 1997 framholls att mélet bla. syfrade till att
aktivt motverka konjunkturavmattningar utan att underskottet i de
offentliga finanserna blev alltfér stort (prop. 1996/97:150 s. 82). En
hinvisning gjordes i det sammanhanget till den av EU beslutade
stabilitets- och tillvixtpaktens krav pd en god marginal till referens-
virdet f6r underskott om 3 procent. Denna koppling uppmirk-
sammades ocksd 1 2010 &rs ekonomiska vérpropositionen i vilken
regeringen understrok att Sverige foérbundit sig att f6lja
stabilitets- och tillvixtpaktens regler f6r de offentliga finanserna
(prop. 2009/10:100 s. 86).

I 2012 &rs ekonomiska virproposition foreslog regeringen att
det medelfristiga mélet enligt stabilitets- och tillvixtpakten skulle
uppgd till -1 procent av BNP. Det ir ett betydligt ligre mal in det
beslutade dverskottsmilet om ett finansiellt sparande pd 1 genom-
snitt 1 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel. I virproposition-
en konstaterades ocksd att det medelfristiga milet pd -1 procent av
BNP som Sverige avsdg att presentera 1 2012 drs konvergens-
program ska ses som ett minimikrav fér det finansiella sparandet
som Sverige omfattas av i egenskap av EU-medlem och att Sverige har
ett eget mer ambitidst nationellt satt mal (prop. 2011/12:100 s. 97).
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7.3 Overviaganden

Kommitténs bedomning: De svenska budgetpolitiska mailen,
frimst 6verskottsmilet och utgiftstaket, bidrar till att sikerstilla
att Sverige uppfyller EU:s referensvirden och Sveriges medel-
fristiga budgetmal. Dirigenom uppfyller Sverige direktivets krav
i1 denna del.

Skilen f6r kommitténs beddmning: Det av riksdagen beslutade
dverskottsmalet dr mer ambitidst dn stabilitets- och ullvixtpaktens
medelfristiga mal. Ett viktigt motiv f6r den ambitiésa nivin pd
overskottsmalet dr att det ska finnas en marginal f6r att undvika
stora underskott, s att det vid en l3gkonjunktur ska finnas
utrymme f6r de automatiska stabilisatorerna att verka fritt och vid
behov féra en aktiv konjunkturpolitik. Regeringen har ocks3 uttalat
att det stabiliseringspolitiska motivet bor tillmitas stor vike vid
faststillandet av 6verskottsmaélets nivd. Det stabiliseringspolitiska
motivet ir ocksi det motiv som kriver de storsta dverskotten
(se Ds 2010:4 s.21 ff.). Aven ambitionen att skapa en jimn
férdelning av resurserna mellan generationerna och lingsiktigt
hillbara offentliga finanser anses motivera ett hogt medelfristigt
sparande. Dessa motiv har foéranlett en nivi pi det svenska
overskottsmilet som innebir att EUF-fordragets mal, inklusive det
medelfristiga milet, normalt kommer att 6verskridas (se prop.
2009/10:100 s.87f.). Regeringen forklarade 1 2010 &rs
varproposition att den avsig att behilla den nuvarande nivin om ett
overskott pd& 1procent av BNP 6ver en konjunkturcykel
dtminstone under den kommande mandatperioden (dvs. 2010-
2014) och si linge som det ir nddvindigt for att de offentliga
finanserna ska utvecklas pd ett hillbart sitt (prop. 2009/10:100
s. 89).

I detta sammanhang bor det dock klargéras att definitionerna av
det svenska 6verskottsmélet och det medelfristiga mélet skiljer sig
nigot 4t. Overskottsmilet definieras som ett genomsnitt over
konjunkturcykeln, medan det medelfristiga méilet definieras som
den offentliga sektorns strukturella finansiella sparande. Bdda maélen
syftar till att justera det faktiska offentliga finansiella sparandet for
konjunkturcykeln, men mitten 6verensstimmer i allminhet inte.

Overskottsmalet foljs i forsta hand upp i ett framitblickande
perspektiv med hjilp av tvd indikatorer, ett sjudrigt centrerat
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glidande medelvirde, den s.k. sjudrsindikatorn, och det strukturella
sparandet. Vid bedémningen av sjudrsindikatorn tas dven hinsyn
till det genomsnittliga konjunkturliget under den period for vilken
indikatorn beriknas. Om dessa tvd indikatorer ligger nira ett, sam-
tidigt som medelvirdet f6r BNP-gapet under samma period ligger
nira noll, ir finanspolitiken normalt i linje med &verskottsmalet.'

I den sammantagna bedémningen av méiluppfyllelsen maste
dock hinsyn iven tas till ett antal andra faktorer, bla. till osiker-
heten i prognosen, hur riskerna ir férdelade runt prognosen och till
konjunkturliget. Om exempelvis resursutnyttjandet dr ligt och
penningpolitikens méjligheter att ytterligare stimulera ekonomin ir
begrinsad kan detta motivera en expansiv finanspolitik med ett
strukturellt  sparande som temporirt pdtagligt understiger
1 procent av BNP. Normalt kan det dock antas att 6verskottsmalet
innebir att det strukturella sparandet bor ligga pd i storleksord-
ningen 1 procent av BNP, dvs. klart ver Sveriges medelfristiga ml
pd -1 procent av BNP. En killa till osikerhet i detta sammanhang ir
dock att det strukturella sparandet bestims av ett antal svirmitbara
faktorer, bl.a. potentiell BNP, och att regeringens och kommiss-
ionens berikning av det strukturella sparandet tidigare har skiljt sig
it. Det ir kommissionens berikning av det strukturella sparandet
som bestimmer méluppfyllelsen avseende det medelfristiga mélet
inom ramen for stabilitets- och tillvixtpakten. Skillnaden pi hela
2 procentenheter mellan éverskottsmalets nivd och Sveriges medel-
fristiga budgetmal innebir dock att det finns en betydande buffert
for skillnader i berikningsmetoder for det strukturella sparandet.
Bufferten blir dock mindre om det strukturella sparandet, mitt
med regeringens metod, ir pdtagligt ligre dn 1 procent av BNP,
t.ex. till £6]jd av en expansiv finanspolitik under en ligkonjunktur.

Utgiftstaket har inte samma nira koppling till EUF-fordragets
mal som 6verskottsmilet. Utgiftstaket ger dock ett indirekt stod 4t
dessa mél eftersom det ir ett viktigt instrument for att 6verskotts-
maélet ska uppnds. Detta giller dven det kommunala balanskravet.

Som tidigare anforts har regeringen under en ling tid haft som
tydlig ambition att minska den svenska bruttoskulden, dven sedan

"Aven om &verskottsmilet frimst foljs upp i ett framitblickande perspektiv gérs en
bakitblickande analys for att bedéma om det finns tendenser till tidigare systematiska fel i
finanspolitikens férhallande till verskottsmélet som minskar sannolikheten att malet ska
nds i framtiden. Fér denna uppfsljning anvinds ett tiodrigt medelvirde fér det finansiella
sparandet under de tio senaste utfallsdren. Aven vid bedémningen av detta tioirsgenomsnitt
tas hinsyn till det genomsnittliga konjunkturliget under den aktuella perioden.
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den fallit under 60 procent av BNP. EU:s skuldmal utgér en 6vre
grins for hur hég bruttoskulden far bli i Sverige (se avsnitt 6.3.).

De svenska budgetpolitiska méilen bidrar siledes till att siker-
stilla att Sverige uppfyller EU:s budgetpolitiska ml. Kommittén
bedémer mot denna bakgrund att Sverige dirmed uppfyller direk-
tivets krav.
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8 Maldefinition och
tillampningsomrade

8.1 Krav pa maldefinition och tillampningsomrade
for de numeriska finanspolitiska reglerna

Enligt artikel 6.1.a 1 direktivet ska de landspecifika numeriska
finanspolitiska reglerna enligt artikel 5 specificeras. Detta ska goras
utan att det pdverkar Fordraget om Europeiska unionens funk-
tionssitts (EUF-fordraget) bestimmelser om unionens ram for
budgetdvervakning.

8.2 Svensk ratt

De svenska numeriska finanspolitiska reglerna utgors av utgifts-
taket och éverskottsmalet. Overskottsmilet definieras i 2 kap. 1§
budgetlagen som ett mil fér den offentliga sektorns finansiella
sparande. Detta definieras nirmare i forarbetena dir det tydliggors
att milet ska avse den offentliga sektorn och inkludera staten, den
kommunala sektorn och det offentliga 3lderspensionssystemet.
Med finansiellt sparande avses skillnaden mellan den offentliga
sektorns inkomster och utgifter enligt de definitioner som anvinds
1 nationalrikenskaperna. Av forarbetena framgir att 6verskotts-
maélet avser det finansiella sparandet pd medelling sikt, med vilket
avses ungefir en genomsnittlig konjunkturcykel. I nimnda for-
arbeten framhills ocksd malets koppling till reglerna 1 stabilitets-
och tillvixtpakten (prop. 2009/10:100 s. 87 f.). I férarbetena anférs
dven att Overskottets nivd dterkommande ska analyseras for att
sikerstilla att nivin stédjer motiven f6r méilet. Samtidigt framhalls
ocksd vikten av att en genomgripande 6versyn inte gors for ofta.
Overskottsmilet syftar vidare enligt nimnda férarbeten till att vara
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frimst framétblickande eftersom det ger mélet en styrande roll for
finanspolitiken.

Riksdagen har som tidigare anférts beslutat att nivdn pd 6ver-
skottsmaélet ska uppgs till 1 genomsnitt 1 procent av BNP &ver en
konjunkturcykel (prop. 2006/07:100, bet. 2006/06:FiU20, rskr.
2006/07:220). Fransett en teknisk justering har nivén varit oférind-
rad sedan overskottsmilet inférdes 2000.

Overskottsmilet f6ljs som angavs i avsnitt 7.3 upp utifrin en
analys av genomsnittligt sparande under de senaste tio dren. Syftet
ir att uppticka eventuella systematiska fel i den tidigare finans-
politiken som kan pdverka miluppfyllelsen framéver. Dirutover
gors en framdtblickande analys for att faststilla storleken pd ett
reformutrymme eller besparingsbehov. De tvd indikatorer som
anvinds fér denna uppféljning ir sjudrsindikatorn och det strukturella
sparandet. Vid tolkningen av sjuirsindikatorn beaktas ocksd det
genomsnittliga konjunkturliget under den period som indikatorn
avser. Utifrdn dessa faktorer gors sedan en samlad bedémning av
reformutrymmet eller besparingsbehovet. I detta sammanhang tas
dven hinsyn till bl.a. osikerheten i bedémningen, riskbilden och till
vad som ir en vil avvigd finanspolitik ur ett stabiliseringspolitiskt
perspektiv for att finanspolitiken inte ska bidra till 6verhettning
eller till att f6rdjupa en konjunkturnedgdng (prop. 2012/13:1 Forslag
till statsbudget for 2013, finansplan och skattefrigor, avsnitt 4.2).

I budgetlagen definieras utgiftstaket som ett tak for statens
utgifter (2 kap. 2 §). Av forarbetena till budgetlagen framgir att
hur utgiftstaket ska vara avgrinsat eller utformat inte bor regleras i
lag (prop. 1996/97:220 s. 78). 1 praktiken har utgiftstaket, sedan
det inférdes 1997, emellertid haft samma breda omfattning och 1
princip omfattat samtliga primira statliga utgifter och alders-
pensionssystemets utgifter. Enligt praxis utgors siledes de tak-
begrinsade utgifterna av utgifterna under utgiftsomrddena 1-25
och utgiftsomride 27 samt utgifterna i ilderspensionssystemet vid
sidan av statens budget. Utgifterna under utgiftsomride 26
Statsskuldsrintor m.m. omfattas inte av utgiftstaket. Av regeringens
forslag till utgiftstak framgdr vidare att de takbegrinsade utgifterna
utgors av faktiskt férbrukade anslagsmedel, dvs. dven myndig-
heternas utnyttjande av anslagssparande och anslagskredit ingdr. I
forarbetena till budgetlagen framhills dven att de utgifter som
omfattas av utgiftstaket ska vara tydligt definierade nir beslut om
nivin pd utgiftstak fattas (bet 1996/97:KU3 s. 41). Att utgiftstaket
ir tydligt definierat vid tidpunkten for dess faststillande dr bla. av
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vikt for att det senare ska kunna avgéras om budgettekniska
forindringar bér motivera tekniska justeringar av utgiftstaket, sd
att utgiftstakets ursprungliga restriktion foér utgifterna bibehdlls.
Konstitutionsutskottet har ocksd framhillit att frinvaron av en
definition inte borde vara ndgot problem s3 linge som det vid varje
beslutstillfille  tydligt  framgdr vad  utgiftstaket  omfattar
(bet. 1996/97:KU3 s. 41).

Utgiftstaket ska enligt 2 kap. 2 § budgetlagen anvindas sdvil vid
beredningen av forslaget till statens budget som vid genomférandet
av den budgeterade verksamheten.

8.3 Overviaganden

Kommitténs bedéomning: Det svenska budgetramverket upp-
fyller direktivets krav om maéldefinition och tillimpningsomride
for de numeriska finanspolitiska reglerna.

Skilen f6r kommitténs bedomning: Nigon definition av utgifts-
takets innehdll finns inte 1 budgetlagen. Inte heller i1 férarbetena
limnas nigon fast definition av utgiftstakets omfattning och
avgrinsning. I stillet dr det regeringen som 1 sitt forslag till utgifts-
tak bestimmer den nirmare utformningen av taket. Nigon tydlig
definition dr, som framhaills i férarbetena, inte heller nédvindig for
att utgiftstaket ska fylla sin funktion som restriktion for finans-
politiken. Avgorande idr 1 stillet att utgiftstakets omfattning ir
tydligt definierat vid beslutstillfillet, bl.a. fo6r att kunna avgéra om
senare budgettekniska férindringar bor foranleda tekniska justeringar
av ett beslutat tak. Utgiftstaket har dock sedan det inférdes getts
samma breda definition.

En bred definition av utgiftstakets omfattning innebir bla. att
dess koppling till 6verskottsmalet och det l18ngsiktiga totala skatte-
uttaget stirks. Genom att f3 utgifter undantas tydliggors den
prioritering mellan olika utgiftsomriden som utgiftstaket syftar till
att frimja. En bred definition av utgiftstaket stirker ocksd dess
centrala roll som instrument f6r att uppnd dverskottsmailet, di de
takbegrinsade statliga utgifterna tillsammans med kommunsektorns
utgifter 1 stort sett dverensstimmer med den offentliga sektorns
primira utgifter. Utgiftstaket dr dirmed en viktig bestimnings-
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faktor f6r hur de offentliga utgifterna utvecklas pd lingre sikt och 1
och med det dven f6r skatteuttagets l18ngsiktiga utveckling.

Utgiftstaket ska anvindas sivil vid beredningen av forslaget till
statens budget som vid genomférandet av den budgeterade verk-
samheten (2 kap. 2 § budgetlagen). I férarbetena framhills utgifts-
takets roll som den naturliga utgingspunkten fér en budgetprocess
som utgdr frin de budgetpolitiska milen och restriktionerna (prop.
2009/10:5 s. 28). Bide regeringens och riksdagens budgetprocesser
utgdr frin att utrymmet fér de samlade utgifterna forst faststills
och att man direfter tar stillning till enskilda utgiftsposter. I ovan
nimnda férarbeten framhills ocksd att utgiftstaket har bidragit till
att undvika en ny strukturell férsvagning av statsfinanserna, att det
motverkat att tillfilliga forstirkningar av statsinkomsterna och
budgetsaldot anvints fér bestiende utgiftsdkningar samt att det
skyddar statsutgifterna mot besparingar i en konjunkturnedging
eftersom utgiftstakets nivd ska medge att utrymme finns for viss
utgiftsexpansion 1 en ldgkonjunktur. Utgiftstaket dr ocksd en viktig
bestimningsfaktor for hur de offentliga utgifterna och dirmed
skatteuttaget utvecklas pd lingre sikt.

Overskottsmilet definieras genom budgetlagens bestimmelser
och de tillhérande férarbetsuttalandena. Av forarbetena framgir
ocksd utforligt de bakomliggande motiven till verskottsmélet och
hur det ska fungera som ett medelfristigt ankare fér budget-
politiken, vilket ger stod for langsiktighet och uthillighet 1 de
offentliga finanserna. Overskottsmailet ska pj ett 6vergripande plan
bidra till att de offentliga finanserna blir lingsiktigt hillbara och
ska, tillsammans med utgiftstaket, sikerstilla en stram budget-
process. Overskottsmilet ger ocksi en buffert mot stora under-
skott 1 ligkonjunkturer, bidrar till en jimn férdelning av resurserna
mellan generationerna samt minskar risken fér att skatteuttaget
behover variera ¢ver tiden till f6ljd av den demografiska utveck-
lingen. I den praktiska budgetprocessen anvinds bl.a. éverskotts-
maélet som ett beddmningsunderlag for storleken pd utrymmet for
nya reformer eller behovet av budgetférstirkningar.

Genom sdvil uttrycklig reglering som foérarbeten och fastlagd
praxis ir bdde definitionen och tillimpningen av utgiftstaket och
overskottsmilet tydligt specificerade. Kommittén bedémer mot
denna bakgrund att det svenska regelverket dverensstimmer med
direktivets krav 1 detta avseende.
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9 De budgetpolitiska malens
koppling till de arliga
budgetbesluten

9.1 Krav pa att medlemsstaternas arliga budget-
beslut ska 6verensstimma med det budget-
politiska ramverket pa medellang sikt

I artikel 7 1 direktivet anges att medlemsstaternas &rliga budgetlag-
stiftning ska 4terspegla deras gillande numeriska finanspolitiska
regler. Den 4rliga budgetlagstiftningen ska ocksd enligt artikel 10
overensstimma med bestimmelserna 1 budgetramverket pd medel-
ling sikt. Vidare ska enligt samma artikel framtagandet av den
drliga budgeten sirskilt grunda sig pi de inkomst- och utgifts-
prognoser och prioriteringar som utgdr frin budgetramverket pi
medelling sikt enligt artikel 9.2 och varje avvikelse frin dessa
bestimmelser ska vederborligen forklaras.

9.2 Svensk ratt

Med uttrycket &rlig budgetlagstiftning bor fér Sveriges vidkom-
mande forstds de rliga budgetbesluten.

I 9 kap. 2 § regeringsformen anges att regeringen ska limna en
budgetproposition till riksdagen. Enligt 3 kap. 2§ riksdags-
ordningen ska en sidan proposition innehlla en finansplan och ett
forslag till beslut om statens budget, inklusive en fordelning av
anslagen pd utgiftsomrddena. Ytterligare preciseringar av budget-
propositionens innehdll finns i1 budgetlagen (2011:223). Enligt
2 kap. 2 § budgetlagen ska forslaget till utgiftstak anvindas vid
beredningen av forslaget till statens budget och i genomférandet av
den budgeterade verksamheten. Forslaget till utgiftstak ska enligt
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samma bestimmelse avse det tredje tillkommande budgetdret.
Hirigenom sikerstills att det alltid finns ett minst tredrigt per-
spektiv 1 budgetforslaget (se prop. 2009/10:5 s.31 f.). Genom
bestimmelsen 1 2 kap. 3 § budgetlagen om att budgetférslaget dven
ska innefatta en redovisning av de beriknade utgifterna for det
andra och tredje tillkommande 3ret understryks det fleririga per-
spektivet ytterligare. Av budgetlagen framgir vidare att de prog-
noser om statens inkomster och utgifter, statens linebehov och
utgifterna under utgiftstaket som ligger till grund fér budget-
forslaget, och som redovisas 1 budgetpropositionerna och de eko-
nomiska virpropositionerna, ska avse sivil det innevarande dret
som de tre dirpd foljande &ren (9 kap. 3 §). Vidare ir regeringen
enligt 9 kap. 1 § budgetlagen skyldig att noggrant f6lja hur statens
inkomster, utgifter och uppldning utvecklas i forhillande till
beriknade och beslutade belopp. Visentliga skillnader mellan
budgeterade belopp och beriknat utfall f6r det innevarande dret ska
ocksd forklaras. Av budgetlagen framgir dven att regeringen méste
vidta 8tgirder om det finns risk for att ett beslutat utgiftstak
kommer att 6verskridas (2 kap. 4 §). Det innebir bl.a. att regeringen
maste beakta konsekvenserna for utgiftstaken for sdvil innevarande
ir, nistkommande ir som dret dirpd i de drliga budgetforslagen.

Betriffande &verskottsmailet finns det inte nigon uttrycklig
koppling 1 budgetlagen mellan malet och det arliga budgetférslaget.
I lagen anges att regeringen vid minst tvd tillfillen per ir ska ange
hur 6verskottsmalet uppnds (9 kap. 2 § ). I forarbetena anfors att
det idr naturligt att dessa tvd tillfillen dr budgetpropositionen och
den ekonomiska virpropositionen (prop. 2009/10:100, s. 94). Det
framgdr ocksd av samma férarbeten att 6verskottsmaélet ska ha en
styrande roll f6r finanspolitiken. Regeringen har 1 2008 &rs ekono-
miska virproposition redogjort f6r hur reformutrymmet eller bespa-
ringsbehovet 1 det &rliga budgetforslaget faststills med utgdngs-
punkt i bl.a. &verskottsmélet och det finans- och budgetpolitiska
ramverket 1 6vrigt (prop. 2007/08:100 s. 142). Att dverskottsmilet
har en central roll i beredningen av de arliga budgetférslagen vid
faststillandet av det totala utrymmet for nya reformer eller behovet
av budgetforstirkningar framgdr dven av det sirskilda avsnittet om
budgetpolitiska mdl och reformutrymme som sedan ett antal ar
tillbaka &terfinns i budgetpropositionen, se t.ex. prop. 2012/13:1
Forslag till statens budget f6r 2013, finansplan och skattefrigor,
avsnitt 4.

60



SOU 2013:32 De budgetpolitiska mélens koppling till de &rliga budgetbesluten

9.3 Overviaganden

Kommitténs bedomning: Sverige uppfyller direktivets krav om
de budgetpolitiska mélens koppling till de drliga budgetbesluten.

Skilen for kommitténs bedomning: Direktivet kriver att de rliga
budgetbesluten ska terspegla de numeriska finanspolitiska reg-
lerna, dvs. overskottsmilet och utgiftstaket, och dven 6verens-
stimma med budgetramverket pd medelling sikt.

I riksdagsordningen, men framfér allt 1 budgetlagen, finns
bestimmelser som tar sikte pd innehdllet 1 det underlag som utgér
grunden for de &rliga budgetbesluten, dvs. budgetpropositionen.
Av dessa bestimmelser framgdr sdvil uttryckligen, som ir fallet
med utgiftstaket, som indirekt, i friga om &verskottsmilet, att
dessa dels ligger till grund f6r budgetférslaget, dels att de fungerar
som overgripande restriktioner i friga om den l6pande verksamheten.

Overskottsmilet ligger till grund fér den bedémning av stor-
leken p& utrymmet for nya reformer eller behovet av budget-
forstirkningar som gors i budgetpropositionen. Vid bedémningen
av utrymmet for reformer eller behovet av budgetforstirkningar
anvinds ett antal indikatorer. Tillsammans med dessa indikatorer,
och med hinsynstagande till bl.a. osikerhet 1 prognoserna, risk-
bilden och konjunkturliget, gors sedan en sammantagen bedém-
ning av reformutrymmet eller behovet av budgetférstirkningar.

Dirutdver dr utgiftstaket en viktig budgetrestriktion fér de
drliga budgetbesluten eftersom taket sitter en grins for storleken
pd reformerna pd budgetens utgiftssida eller anger en minsta nivd
pd behovet av utgiftsminskningar om utgiftstaket riskerar att éver-
skridas. Budgetlagen stiller vidare uttryckliga krav pd regelbunden
redovisning och uppféljning av de budgetpolitiska mélen.

I de budgetprognoser fér innevarande &r och de kommande tre
dren som redovisas i budgetpropositionen ingdr budgeteffekterna
av den féreslagna budgeten. I och med att de foreslagna budget-
besluten ingdr i prognoserna, inklusive de indikatorer som anvinds
for att bedéma uppfyllelsen av dverskottsmailet, ges en transparent
redovisning av hur den féreslagna budgeten forhdller sig till de
budgetpolitiska milen dven i ett medelfristigt perspektiv.

Vad giller utgiftstaket anvinder sig regeringen sedan budget-
propositionen 2009 dessutom av ytterligare en riktlinje i bud-
geteringsfasen for den s.k. budgeteringsmarginalen. Budgeterings-

61



De budgetpolitiska mélens koppling till de &rliga budgetbesluten SOU 2013:32

marginalen utgor skillnaden mellan utgiftstaket och prognoserna
over de takbegrinsade utgifterna. Budgeteringsmarginalen bor enligt
regeringens riktlinje uppga till en viss minsta niv, uttryckt som en
viss procentandel av de takbegrinsade utgifterna. Eftersom osiker-
heten 1 utgiftsutvecklingen vixer med tidsavstdndet ir riktlinjen for
budgeteringsmarginalens minsta nivd storre lingre fram 1 planerings-
perioden. Miniminivdn pd budgeteringsmarginalen ska utgéra en
buffert for att utgifterna pd grund av konjunkturella eller
strukturella férindringar kan utvecklas pd ett annat sitt in vad som
prognostiserats (prop. 2008/09:1 Férslag till statsbudget for 2009,
finansplan och skattefrdgor m.m., avsnitt 4.2).

I den &rliga budgetbehandlingen beaktas siledes de budget-
politiska méilen. De utgoér grunden fér budgetbehandlingen, och
fungerar som en &vergripande restriktion bdde foér budgetférslaget
och for den uppféljning som regelbundet sker under budgetéret.
Det svenska ramverket bedéms mot denna bakgrund uppfylla
direktivets krav.
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10 Konsekvenser om de
budgetpolitiska malen inte
beddtms klaras

10.1 Krav pa konsekvenser

Medlemsstaterna ska 1 friga om de landspecifika numeriska finans-
politiska reglerna specificera vilka konsekvenser som ska vidtas om
reglerna inte iakttas (artikel 6.1.c). Budgetramverken pd medelling
sikt ska enligt artikel 9.2.c dven innehidlla férfaranden fér upp-
rittande av en beskrivning av planerade politiska dtgirder pd medel-
lang sikt som péverkar den offentliga sektorns finanser, férdelade
pa storre utgifts- och inkomstposter, som visar hur korrigeringen i
riktning mot budgetmdlen pd medelling sikt ska uppnds 1 for-
hillande till prognoser vid oférindrad politik.

10.2 Svensk ratt

Enligt 2 kap. 4 § budgetlagen (2011:203) ska regeringen, om det
finns risk for att ett beslutat utgiftstak kommer att éverskridas,
vidta sidana tgirder som den har befogenhet till eller f6resla riks-
dagen nodvindiga dtgirder. Regeringen har ocksd vid ett flertal
tillfillen bdde vidtagit och foreslagit olika dtgirder for att klara
utgiftstaket, t.ex. utgiftsbegrinsningar (se prop. 2002/03:1) och
omfoérdelningar av utgifter mellan budgetdr (se prop. 2002/03:1 och
prop. 2005/06:100).

Betriffande overskottsmilet finns det inte nigon motsvarande
bestimmelse om krav pd konsekvenser. Av forarbetena framgar att
overskottsmilet ska fungera som ett riktmirke for den samlade
finanspolitiken och att ett av de viktigaste motiven till milet ir att
det ska sikerstilla tillrickliga marginaler i de offentliga finanserna
s& att stora underskott kan undvikas 1 ligkonjunkturer dven vid en
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politik som aktivt motverkar ligkonjunkturer. Overskottsmélet ir
vidare enligt nimnda férarbeten 1 huvudsak framétblickande efter-
som det har en styrande roll fér finanspolitiken. Dirav féljer ocksd
att bedémningen av méluppfyllelsen 1 huvudsak bér vara framét-
blickande (prop. 2009/10:100 s. 87 f.). Principer fér hanteringen av
avvikelser frin overskottsmilet och bedémningen av utrymmet f6r
finanspolitiska tgirder redovisas 1 budgetpropositionen for 2012
(prop. 2011/12:1 Férslag till statens budget fér 2012, finansplan
m.m. avsnitt 4) och i regeringens skrivelse Ramverk fér finans-

politiken (skr. 2010/11:79 5. 23 {.).

10.3  Overviaganden

Kommitténs bedomning: Det svenska ramverket uppfyller
direktivets krav pd konsekvenser om de numeriska finans-
politiska reglerna inte iakttas.

Skilen for kommitténs bedomning: Kravet i direktivets artikel
9.2.c. pd en beskrivning av planerade politiska dtgirder pd medel-
ling sikt som visar korrigeringen i riktning mot budgetmailen ir
nira kopplat till kravet pi konsekvenser om de numeriska finans-
politiska reglerna inte iakttas 1 artikel 6.1.c Dessa bestimmelser
behandlas dirfor samlat hir.

I budgetlagen finns uttryckliga bestimmelser om konsekvenser i
den hindelse att ett beslutat utgiftstak riskerar att 6verskridas
(2 kap. 2 §). Det finns ocksa flera praktiska exempel pd hur rege-
ringen och riksdagen i enlighet med bestimmelsen vidtagit dtgirder
med anledning av att ett utgiftstak bedomts vara hotat.

For overskottsmélet saknas, som konstaterats ovan, uttryckliga
bestimmelser 1 budgetlagen om konsekvenser om maélet inte upp-
fylls. Malet har dock en tydligt framédtblickande roll och en utvird-
ering av milet médste dirigenom ocksd frimst vara framétblickande.
Overskottsmilets framitblickande roll ger det en nigot annan
karaktir in utgiftstaket som overgripande restriktion for finans-
politiken, vilket ocksa stiller andra krav ifrdga om konsekvenser fér
det fall det bedéms att mélet inte kommer att uppnis. Avvikelser
frin overskottsmilet kan till skillnad frin vad som ir fallet med
utgiftstaket utgdras av sivil under- som 6verskridanden. Vad giller
overskottsmilet miste hinsyn tas till konjunkturliget och risk-
bilden i beslutet om hur och nir eventuella avvikelser ska 3tertas.
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Reformutrymme och besparingsbehov f6r det kommande &ret ir
dirfér inte nédvindigtvis detsamma som behovet av korrigering
av det finansiella sparandet for att overskottsmilet ska nds
(prop. 2009/10:100 s. 91).

Regeringen har utvecklat principer f6r hantering av avvikelser
frin 6verskottsmilet 1 skrivelsen Ramverk fér finanspolitiken
(skr. 2010/11:79). Regeringen betonar dir att det ir viktigt att
avvikelser korrigeras, dven om detta inte ska ske pd ett mekaniskt
vis. Principerna ir kopplade till avvikelsernas storlek och
konjunkturliget. Regeringen betonar emellertid ocksd att nir en
avvikelse ska korrigeras, méste en samlad bedémning goras utifrdn
savil stabilitets-, férdelnings- och strukturpolitiska utgdngspunkter.

En férsta princip dr att smd méilavvikelser inte ska féranleda en
omliggning av politiken. Vidare ir konjunkturella hinsyn viktiga
for valet av tidpunkt nir avvikelser ska korrigeras. Om det offent-
liga sparandet varaktigt bedéms overstiga (understiga) éverskotts-
mélet, samtidigt som resursutnyttjandet ir l3gt (hogt), kan saldo-
forsvagande (saldoférstirkande) &tgirder vidtas 1 relativt snabb
takt. Om resursutnyttjandet diremot bedéms vara normalt, sam-
tidigt som det offentliga sparandet varaktigt avviker frin 6ver-
skottsmailet, bor dtgirder vidtas i en forsiktigare takt. Tvd exempel
pa situationer med risk f6r avvikelser frin dverskottsmalet och hur
detta hanterades ges 1 det f6ljande.

I 2009 ars ekonomiska virproposition gjorde regeringen bedém-
ningen att det fanns en risk fér att 6verskottsmilet skulle komma
att underskridas under prognosiren. Mot bakgrund av den djupa
ligkonjunkturen ansig dock regeringen att det var viktigt att
undvika att finanspolitiken skulle bli procyklisk och att det dirfér
var befogat att temporirt tilldta mindre underskridanden av éver-
skottsmailet s att budgetens automatiska stabilisatorer kunde verka
fullt ut (prop. 2008/09:100 s. 160). I den ekonomiska varproposit-
ionen for det efterkommande &ret foreslog regeringen att det
medelfristiga perspektivet 1 budgetplaneringen skulle férlingas med
ett 4r, frén tre till fyra &r, dvs. till 2014 (prop. 2009/10:100 s. 41 och
239). Som skil f6r detta angav regeringen att en sidan férlingning
var ett viktigt instrument for att tydliggéra strategin fér en iter-
ging till 6verskott i de offentliga finanserna. Samtidigt anpassades
ocksd nivierna pi utgiftstaket till de krav som en &tergdng till den
maélsatta nividn pi 6verskottsmilet beddmdes stilla.

Overskottsmilet kan ocksi 6verskridas. I 2008 4rs ekonomiska
varproposition gjorde regeringen bedémningen att det fanns
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utrymme for ofinansierade reformer (prop. 2007/08:100 s. 50).
Samtidigt angav regeringen att det utdver konjunkturliget iven
fanns andra faktorer som motiverade terhdllsamhet vid bedém-
ningen av reformutrymmet, bl.a. att det ir svirt att skilja pd kon-
junkturella och strukturella faktorer som paverkar det strukturella
sparandet, att osikerheten om den ekonomiska utvecklingen var
sirskilt stor och att neddtrisken 1 prognoserna dominerade till {61;d
av den finansiella oron. Det fanns ocks3 enligt regeringen en osikerhet
nir det gillde de offentliga finansernas ldngsiktiga hllbarhet.

Regeringen har som ovan angivits utvecklat principer {6r hante-
ring av avvikelser frin overskottsmélet och i tillimpningen av det
svenska budgetramverket férekommer exempel pd situationer dir
avvikelser frin de budgetpolitiska méilen féranlett olika slags
konsekvenser. Det har varit friga om situationer som fordrat aktiva
beslut om budgetforstirkningar eller beslut om reformer. Det har
ocksd forekommit situationer dir risken fér ett mindre
underskridande av 6verskottsmélet bist har bedémts korrigeras
over tid genom 1 huvudsak den trendmissiga forstirkning av det
strukturella sparandet som en oférindrad politik normalt ger upp-
hov till. Mot den bakgrunden kan det konstateras att regeringen
har tagit sitt ansvar for uppritthillandet av mélen. Regeringen har
infor riksdagen utforligt motiverat dels bedémningen 1 friga om
risken for en avvikelse frin ett budgetpolitiskt mal, dels vilka
tgirder, om ndgra, som bor vidtas for att korrigera en sidan av-
vikelse och de medelfristiga effekterna pd de offentliga finanserna
av itgirderna. Direktivets krav i detta avseende fir dirfér anses
vara uppfyllda genom bestimmelsen 1 2 kap. 4 § budgetlagen och
den etablerade praxis som finns.

Det finns inte ndgon uttrycklig bestimmelse om att regeringen i
de ekonomiska propositionerna ska redovisa en beskrivning av
planerade politiska dtgirder pd medelling sikt som pdverkar den
offentliga sektorns finanser. Regeringen har emellertid sedan ling
tid tillbaka l16pande 1 de ekonomiska propositionerna pa sivil dver-
gripande nivd som pd en mer detaljerad niv redovisat medelfristiga
effekter pd de offentliga finanserna och de takbegrinsade utgifterna
av sin politik. Det giller dels effekter av nya reformer som presen-
teras i1 budgetpropositionerna, dels skillnader i budgeteffekter
mellan intilliggande &r som kan vara beroende av bdde nya reformer
och av tidigare beslutade dtgirder. Mot bakgrund av sivil uttrycklig
reglering som en fast praktiska tillimpning bedéms det svenska
ramverket uppfylla direktivets krav.
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11  Prognoser

11.1  Krav pa kvalitet och redovisning av prognoser

Medlemsstaterna ska enligt direktivet se till att finanspolitisk
planering grundar sig pd realistiska makroekonomiska prognoser
och budgetprognoser, baserade pid de mest aktuella uppgifterna.
Budgetplaneringen ska baseras p& det mest sannolika makroekono-
miska scenariot eller pd ett forsiktigare scenario. De makroekono-
miska prognoserna och budgetprognoserna ska jimféras med
kommissionens senast uppdaterade prognoser och, nir si dr limp-
ligt, med andra oberoende organs prognoser. Signifikanta skillnader
mellan det valda makroekonomiska scenariot och kommissionens
prognos ska motiveras, sirskilt om nivdn eller 6kningstakten for
variabler 1 externa antaganden avviker signifikant fr&n virdena i
kommissionens prognoser (artikel 4.1).

De makroekonomiska prognoserna och budgetprognoserna ska,
inom ramen for en kinslighetsanalys, innefatta undersékningar av
de viktigaste finanspolitiska variablernas utveckling vid olika anta-
ganden om tillvixt och rintor. De olika antaganden som anvinds 1
makroekonomiska prognoser och budgetprognoser ska vigledas av
utfallet av tidigare prognoser och i stérsta mojliga utstrickning ta
hinsyn till relevanta riskscenarier(artikel 4.4).

Medlemsstaterna ska ocksd ange vilken institution som ir
ansvarig for utarbetandet av makroekonomiska prognoser och
budgetprognoser och offentliggéra de officiella makroekonomiska
prognoser och budgetprognoser som utarbetats for finanspolitisk
planering, inklusive metoder, antaganden och relevanta parametrar
som ligger till grund f6r dessa prognoser (artikel 4.5).

Vidare ska medlemsstaternas budgetramverk p& medelling sikt
enligt artikel 9.2.b 1 direktivet innehélla forfaranden f6r upprittan-
det av prognoser for den offentliga sektorns alla storre utgifts- och
inkomstposter med nirmare detaljer fér den statliga nivdn och
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socialférsikringsnivdn, f6r innevarande och senare budgetir, vid
oférindrad politik. Ramverken ska dven innehilla foérfaranden for
utvirdering av hur de planerade &tgirderna, 1 ljuset av deras ldng-
siktiga effekter for den offentliga sektorns finanser, férvintas
paverka de offentliga finansernas lingsiktiga hallbarhet (artikel
9.2.d). Vidare ska prognoser som godkints i samband med budget-
ramverket pd medelling sikt utgd frén realistiska makroekonomiska
prognoser och budgetprognoser som uppfyller de krav som
framgsr av artikel 4 1 direktivet (artikel 9.3).

Av artikel 4.6 framgir slutligen att de makroekonomiska prog-
noserna och budgetprognoserna fér finanspolitisk planering ska
genomgd regelbunden, objektiv och fullstindig utvirdering pd
grundval av objektiva kriterier, inklusive utvirdering 1 efterhand.
Resultatet av den utvirderingen ska offentliggéras och pd limpligt
sitt beaktas 1 framtida makroekonomiska prognoser och budget-
prognoser. Om det vid utvirderingen uppticks en signifikant
systematisk avvikelse som har pdverkat de makroekonomiska prog-
noserna under minst fyra &r i rad ska den berérda medlemsstaten
vidta de dtgirder som krivs och offentliggéra dessa.

11.2 Svensk ratt

I 9 kap. 3§ budgetlagen (2011:203) foreskrivs att regeringen i
budgetpropositionen och den ekonomiska virpropositionen ska
redovisa prognoser Over statens inkomster och utgifter, statens
l&nebehov och utgifterna under utgiftstaket. Prognoserna ska enligt
bestimmelsen omfatta det innevarande budgetdret och de tre dirpd
foljande dren och baseras pd vil specificerade foérutsittningar.

I samband med inférandet av budgetlagens féregingare, den
numera upphivda lagen om statsbudgeten, framholls sdvil regeringens
som riksdagens behov av prognoser, bdde som underlag for bered-
ningen av budgeten fér det kommande &ret, f6r uppféljningen av
den l6pande budgeten som fér beddmningen av dtgirdsbehovet.
S&dana prognoser skulle enligt lagen vid minst tvd tillfillen under
l6pande budgetdr redovisas for riksdagen. Det naturliga var enligt
forarbetena att sddana prognoser skulle ingd 1 budgetpropositionen
och den ekonomiska virpropositionen, men det fanns naturligtvis
inte ndgot hinder mot att regeringen dven vid andra tillfillen under
dret limnade ytterligare budgetprognoser (prop. 1996/96:220s. 73 f.).
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I den nya budgetlagen som 2011 ersatte lagen om statsbudgeten
har det i den aktuella bestimmelsen (9 kap. 3 §) specificerats att det
som huvudregel ir i budgetpropositionen och den ekonomiska vir-
propositionen som redovisningen av prognoserna ska ske. Vidare
framgdr numera prognosernas flerdriga perspektiv uttryckligen av
bestimmelsen. Av forarbetena framgar att innehillet 1 prognoserna
av naturliga skil ska korrespondera med omfattningen av statens
budget. Regeringen konstaterar dock att de prognoser som limnas
omfattar mer in sd. I férarbetena uttalar sig regeringen ocksi om
behovet av att 1 lagen nirmare precisera vilka prognoser regeringen
ska limna och vilken tidsperiod de ska avse. Regeringen gor
bedémningen att det inte finns nigot behov av att 1 detalj reglera
vad den ska prognostisera, diremot bor de viktigaste komponen-
terna framgd av budgetlagen (prop. 2010/11:40 s. 128).

I den aktuella bestimmelsen i budgetlagen anges ocks3 att prog-
noserna ska baseras pd vil specificerade forutsittningar. Med detta
avses enligt férarbetena t.ex. en redovisning av regeringens bedém-
ning av utvecklingen av BNP, arbetslgshet, priser m.m. Sidana
bedémningar ir viktiga eftersom det bla. ir dessa bedémningar
som regeringens prognoser over utfallet av statens inkomster och
utglfter baserar sig pi. Aven regeringens prognoser Sver hur voly-
merna 1 transfereringssystemen vintas utveckla sig framéver ir
viktiga som underlag for prognoserna och de kommande budget-
politiska besluten.

11.3  Overviaganden

11.3.1 Det svenska budgetramverkets 6verensstiammelse med
direktivets krav

Kommitténs bedémning: Det svenska budgetramverket upp-
fyller till 6vervigande del direktivets krav i frdga om prognoser.
Det finns dock i vissa avseenden anledning att fortydliga regel-
verket for att Sverige till fullo ska leva upp till kraven.

Skilen for kommitténs bedomning: Det svenska budgetramverket
innehdller, utdver bestimmelserna i budgetlagen, inte nigra regler
om regeringens prognoser. Bestimmelserna kompletteras dock av
en omfattande och timligen fast praxis kring redovisningen av
makroekonomiska och offentligfinansiella prognoser. Prognoserna
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1 budgetpropositionen och den ekonomiska virpropositionen utgdr
en forutsittning for regeringens budgetarbete och fér riksdagens
behandling av budgeten. Prognoserna anvinds i sdvil berednings-
och beslutsfasen som i uppféljningen av genomférandet av budget-
en. Redovisningen av de makroekonomiska prognoserna och
budgetprognoserna, inklusive offentligfinansiella prognoser, har 1
stort sett haft samma omfattning och form sedan den nya
budgetprocessen inférdes 1 mitten av 1990-talet. Skulle regeringen
avvika frin denna etablerade ordning, s att fullstindigheten och
transparensen 1 redovisningen av prognoserna skulle férsimras, ir
det sannolikt att det skulle ge upphov till betydande kritik frin de
myndigheter som har i uppgift att granska budgetramverkets
efterlevnad, t.ex. Riksrevisionen och Finanspolitiska rddet och dven
frdn den politiska oppositionen. Praxis pd detta omride torde
dirfor vara tillrickligt bindande for att flertalet av de krav som EU-
direktivet stiller pd regeringens prognoser bor anses vara uppfyllda.
Mot denna bakgrund ges 1 det féljande en férhdllandevis detaljerad
beskrivning av gillande praxis avseende regeringens prognoser.

Prognoser av hig kvalitet

Den nya budgetprocess med utgiftstak och utgiftsramar som
inférdes 1 mitten av 1990-talet stillde 6kade krav pd prognosverk-
samhet och budgetuppfoljning. I kompletteringspropositionen viren
1995 anférdes att pélitliga prognoser éver utgiftsutvecklingen och
en l6pande uppféljning var en forutsittning for att ett system med
utgiftstak och utgiftsomridesramar skulle fungera pd ett for-
utsigbart sitt. Vidare anférdes att en hojning av prognoskvaliteten
var en forutsittning for ett vil fungerande system med utgiftstak
(prop. 1994/95:150 bil. 1, avsnitt 5.3). Aven avskaffandet av det
tidigare systemet med forslagsanslag stillde krav pd hogre precision
1 prognoserna. Med anledning av dessa férindringar lades ansvaret
for bide prognoser och uppfoljning av budgetens utgifter pd de
fackdepartement som ansvarade fér verksamheterna. Samtidigt for-
des ansvaret for inkomstprognoser 6ver frin det divarande Riks-
revisionsverket till Finansdepartementet. Rutiner och processer for
detta arbete har direfter byggts upp inom Regeringskansliet.
Overféringen av det fulla ansvaret for makroekonomiska prog-
noser och budgetprognoser till Regeringskansliet har bl.a. bidragit
till att stirka prognoskompetensen, vilket sannolikt har lett till en
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forbittrad kostnadskontroll. Att ansvaret f6r utarbetandet av prog-
noserna ligger hos regeringen underlittar ocksid mojligheten att
beakta effekterna av foreslagna finanspolitiska dtgirder pd den
makroekonomiska och offentligfinansiella utvecklingen. Dessa
berikningar miste ofta kunna goéras snabbt 1 ett sent skede infor
presentationen av budgetpropositionen. Att prognosansvaret ligger
pd regeringen mojliggdr ocksd att en inbordes dverensstimmelse
kan uppnds mellan den information som anvinds fér budgetprog-
noserna och de makroekonomiska prognoserna, exempelvis vad
giller antal personer i arbetsmarknadspolitiska program, infra-
strukturinvesteringar och antalet sjukskrivna.

For att sikerstilla att de prognoser som anvinds i budget-
processen dr realistiska utsitts regeringens prognoser for en
granskning av bl.a. Finanspolitiska rddet. Dirutéver gors oberoende
prognoser av t.ex. Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrnings-
verket. En sddan hantering ligger 1 linje med direktivets intentioner
om att undvika vinklade och orealistiska prognoser.

Ett antal studier har jimfért olika prognosmakares precision av-
seende viktiga svenska makroekonomiska och offentligfinansiella
variabler. Finanspolitiska ridet, som bl.a. har i uppdrag att utvir-
dera regeringens prognoser, jimférde 2008 regeringens prognoser
for BNP-tillvixt, dppen arbetslgshet, inflation och den offentliga
sektorns finansiella sparande med Konjunkturinstitutets och OECD:s
prognoser for perioden 1997-2006. Ridets slutsats var att regeringens
prognosfel for innevarande och nistkommande &r inte skilde sig
nimnvirt frin de prognosfel som Konjunkturinstitutet och OECD
hade gjort, se Finanspolitiska rddets rapport 2008 Svensk finans-
politik. I en analys av regeringens BNP-prognoser fér perioden
1971-2006 fann rddet i samma rapport att det genomsnittliga
prognosfelet var betydligt ligre efter 1995 jimfort med periodens
borjan, dd BNP-prognoserna tenderade att vara alltfor OptlmIStISka

Aven Riksrevisionen har gjort utvirderingar av regeringens
makroekonomiska prognoser och offentligfinansiella prognoser
som visar att regeringen verlag inte gor simre prognoser in &vriga
prognosmakare, se Det makroekonomiska underlaget i budgetpro-
cessen (RiR 2006:23) och Regeringens skatteprognoser (RiR 2007:5).

Konjunkturinstitutet redovisar i sin senaste prognosutvardermg
olika métt pisystematiska fel och prognosprecision (s.k. medelfel,
medelabsolutfel och rotmedelkvadratfel) i prognoser av BNP-
tillvixt, arbetsloshet och KPI-inflation fér perioden 1997-2012 fér
tio olika prognosmakare 1 Sverige, diribland regeringen. I jimférel-
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sen studeras de prognoser som gjorts dret fore och under respektive
utfallsir. Foér samtliga tre studerade variabler placerar sig mitten for
regeringens systematiska fel och prognosprecision exakt pa eller
mycket nira genomsnittet for samtliga prognosmakare dvs.
regeringens prognosformédga har enligt dessa mitt varit genom-
snittlig, se Konjunkturliget mars 2013.

Den prognosutvirdering som regeringen redovisar 1 2013 &rs
ekonomiska virproposition (prop. 2012/13:100. s.83) visar att
regeringens prognoser fér BNP, arbetsloshet och inflation for
perioden 1995-2013 hade en triffsikerhet som var ungefir genom-
snittlig bland de tio analyserade bedémarna. P4 grund av férhdllan-
devis stora prognosfel under finanskrisen forsimras dock regering-
ens relativa ranking nigot di utvirderingsperioden begrinsas till
dren 2007-2012.

I den praktiska tillimpningen framstir det siledes som att de
prognoser som ligger till grund fér budgetbesluten uppfyller
direktivets krav pd att vara realistiska. De ir 4tminstone inte simre
in andra prognosmakares prognoser. Ett viktigt led 1 att ytterligare
forbittra precisionen i regeringens prognoser ir att tidigare g]orda
prognoser regelbundet utvirderas. Denna friga behandlas nirmare 1
avsnitt 11.3.2.

Anvindande av det mest sannolika scenariot eller ett forsiktigare
scenario

Regeringens redovisning 1 budgetpropositionen och den ekono-
miska vdrpropositionen innehdller sedan fem &r tillbaka en bedom-
ning av om riskerna fér en simre respektive bittre utveckling 6ver-
viger eller om riskbilden bedéms vara balanserad i férhillande till
det makroekonomiska huvudscenario som redovisas i propositio-
nerna. Regeringen har dven under en £6ljd av 4r i sin redovisning av
hur 6verskottsméilet uppnds och vid bedémningen av reformut-
rymmet f{ér nistkommande &r beaktat fordelningen av de risker
som omgirdar prognosen.

Mot bl.a. denna bakgrund bedémer kommittén att regeringen
normalt strivar efter att prognoserna ska vara baserade pd det mest
sannolika scenariot f6r den ekonomiska utvecklingen, dock grun-
dat pd forutsittningen att redan beslutade eller i budgetproposi-
tionen foreslagna eller aviserade finanspolitiska &tgirder genom-
fors. Regeringen kan av naturliga skil, till skillnad frdn andra
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prognosmakare som exempelvis Konjunkturinstitutet, inte basera
sina prognoser pi andra &tgirder in de som har féreslagits eller
aviserats, dven om bedémningen av de budgetpolitiska mélen t.ex.
skulle indikera att det finns ett utrymme for ytterligare
ofinansierade reformer 1 ett medelfristigt perspektiv.

Mot denna bakgrund bedéms rddande praxis motsvara direk-
tivets krav pd anvindandet av det mest sannolika makro-
ekonomiska scenariot eller ett forsiktigare scenario.

Jémforelser med kommissionens och andra oberoende organs
prognoser

De ekonomiska virpropositionerna innehéll 2002-2010 ett avsnitt
om prognosjimforelser. Jimforelserna omfattade prognoser frin
ett tiotal olika bedémare vid sidan av regeringen, bl.a. Konjunk-
turinstitutet, banker och intresseorganisationer. Sedan 2011 har
Konjunkturinstitutet i sitt regleringsbrev ett uppdrag att analysera
regeringens prognosfel och jimféra prognosfelen med andra prog-
nosmakares fel. Som ett led i det arbetet redovisar Konjunktur-
institutet drligen en prognosutvirdering som innehéller en utférlig
genomging av hur vil prognoserna hos ett tiotal olika svenska
prognosmakare, diribland regeringen, relaterar tll de faktiska
utfallen. Genomgingen omfattar dels det senaste utfallsiret, dels en
lingre period for att bittre belysa prognosférmigan och prognos-
precisionen hos olika prognosmakare. Dirtill redovisar Konjunk-
turinstitutet pd sin hemsida ett antal prognoser, frin den senaste
tredrsperioden, 6ver en stérre mingd variabler f6r svensk ekonomi
frdn ett tjugotal olika prognosmakare, diribland OECD och EU-
kommissionen. Ndgon forklaring av signifikanta skillnader mellan
regeringens och kommissionens prognoser redovisas dock inte.
Det bor 1 detta sammanhang framhallas att jimforelser av prog-
noser mellan olika prognosmakare litt kan bli missvisande eftersom
prognoserna publiceras vid olika tidpunkter, vilket innebir att olika
prognosmakare inte har tillgdng till samma information vid tid-
punkten for respektive prognos. En annan viktig skillnad ir att
vissa prognosmakare, bl.a. regeringen och Ekonomistyrningsverket,
baserar sina prognoser pd den beslutade och féreslagna finans-
politiken medan andra prognosmakare gor en prognos éver framtida
finanspolitiska beslut. Ekonomistyrningsverket redovisar timligen
utférliga forklaringar till skillnader mellan sina och regeringens
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prognoser avseende statens och den offentliga sektorns inkomster,
utgifter och sparande, medan Konjunkturinstitutet inte redovisar
sddana jimforelser.

Kommittén bedémer sammanfattningsvis att gillande praxis
uppfyller direktivets krav pd jimforelser. Kravet pd att signifikanta
skillnader gentemot kommissionens prognoser ska motiveras, 1
synnerhet om det avser externa antaganden, kan dock inte sigas
vara etablerat 1 gillande svensk praxis. Denna friga behandlas nir-
mare 1 avsnitt 11.3.2.

Kinslighetsanalys och riskscenarier

Vid sidan av ett huvudscenario redovisar regeringen 1 budgetpropo-
sitionen och den ekonomiska virpropositionen normalt tvi eller
fler alternativscenarier som speglar bdde neddt- och uppitrisker 1
den ekonomiska utvecklingen. Anvindningen av alternativscenarier
for att analysera olika risker 1 forhdllande till propositionens
huvudscenario ir en vil etablerad ordning. I exempelvis budget-
propositionen fér 1999 redovisade regeringen, med anledningen av
den di fordjupande krisen i Asien, ett sidoalternativ som beskrev
utvecklingen av en svagare internationell konjunktur (prop. 1998/99:1
Budgetpropositionen f6r 1999, bilaga 2). I budgetpropositionen for
2013 gjorde regeringen bedémningen att en tillfillig forstirkning
av kronan utéver vad som ldg i huvudscenariot utgjorde en kort-
siktig neddtrisk (prop. 2012/13:1 Forslag till statens budget for
2013, finansplan och skattefrigor, avsnitt 5.7). Denna riskbe-
démning grundande sig bl.a. pd den kronforstirkning som hade
observerats under inledningen av 2012. En uppdtrisk 1 forhillande
till huvudscenariot bedémdes & andra sidan foreligga i form av en
starkare inhemsk efterfrigan, en risk som bl.a. baserade sig pa en
ovintat stark efterfrigeutveckling under inledningen av 2012. De
tvd riskerna analyserades 1 tvd alternativa scenarier. I dessa
analyserades kinsligheten hos centrala finanspolitiska variabler som
BNP, sysselsittning, arbetsloshet, inflation, rintenivd och den
offentliga sektorns finansiella sparande. Dessa fall illustrerar iven
hur regeringens prognoser och riskscenarier vigleds av utfallet av
tidigare prognoser 1 enlighet med direktivets krav.

Det ir dven brukligt att regeringen 1 budgetpropositionen och
den ekonomiska varpropositionen redovisar bedémningar av kins-
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ligheten hos det offentliga sparandet med avseende pa partiella for-
indringar av olika variabler som BNP och rintor.

Den praxis som sedan ett flertal ir finns 1 friga om kinslighets-
analyser och riskscenarier bedéms mot denna bakgrund uppfylla
direktivets krav.

Krav pd offentliggirande

Det ir regeringen som ir ansvarig for framtagandet av de prognoser
som redovisas 1 budgetpropositionen och den ekonomiska virpro-
positionen. Vid sidan av de prognoser som redovisas 1 dessa propo-
sitioner tar Regeringskansliet normalt fram ytterligare ett par
makroekonomiska prognoser och budgetprognoser eller prognos-
uppdateringar per &r. Dessa redovisas ibland av finansministern pd
presstriffar.

Utforliga forklaringar till de makroekonomiska prognoserna
och budgetprognoserna dterfinns i budgetpropositionen och den
ekonomiska varpropositionen. Dessutom finns fler och mer detal-
jerade prognosvariabler i en separat tabellbilaga till propositionerna.

Enligt regeringens skrivelse Ramverk fér finanspolitiken
(skr.2010/11:79 s. 42) ska de metoder och modeller som anvinds
for prognoser och effektberikningar vara férankrade 1 det aktuella
forskningsliget nir s ir mojligt. Det framhills ocksd att det ir
viktigt att regeringen redovisar de modeller och metoder som
anvinds for att 6ka foértroendet f6r de bedémningar som presente-
ras. Regeringen redovisar sedan ca fem &r ullbaka i 6kad utstrick-
ning hur prognoser och effektberikningar gors. Det gors bla. 1
férdjupningsrutor 1 budgetpropositionen och den ekonomiska
virpropositionen, se t.ex. prop. 2012/13:1 Forslag till statens budget
for 2013, finansplan och skattefrigor, s. 159 och prop.2009/10:100
s.37. Propositionernas fordjupningsrutor hinvisar ofta till mer
utforliga beskrivningar av modeller och metoder som finns publi-
cerade pd regeringens hemsida eller i andra rapporter.'

Budgetprognoserna baseras, utéver pd vil specificerade och
publicerade makroekonomiska antaganden, iven pd andra viktiga

! Se t.ex. Metoder fér berikning av potentiella variabler, Finansdepartementet den 20 september
2012, Hur paverkar det finansiella systemet den reala ekonomin, Finansdepartementet den 20
november 2012, Berikningskonventioner 2013 Finansdepartementet den 4 oktober 2012, Hur ska
utvecklingen av arbetsmarknadens funktionssitt bedémas? Finansdepartementet den 13 april
2011, Arbetsutbudseffekter av reformer pd3 inkomstskatteomridet 2007-2009, Finans-
departementet den 9 april 2009, Arbetsutbudseffekter av ett férstirkt jobbskatteavdrag och
forindrad statlig inkomstskatt Ds 2010:37 och Utvirdering av 6verskottsmilet Ds 2010:4 bilaga 4.
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férutsittningar sisom prognoser av volymer 1 olika transfererings-
system, frimst antalet mottagare av rittighetsbaserade transfere-
ringar som sjuk- och férildraférsikringen. Sedan 2005 innehéller
budgetpropositionen dven tabeller som visar antalet férvintade
mottagare av transfereringar under prognosperioden inom ett stort
antal transfereringssystem.

Budgetpropositionen innehéller vidare sedan ldng tid tillbaka en
detaljerad redovisning av beriknade effekter av de i propositionen
foreslagna eller aviserade itgirderna pd de offentliga finanserna.
For budgetens utgiftssida innehéller propositionen en redovisning
av budgeteffekterna pa den offentliga sektorns finansiella sparande
och de takbegrinsade utgifterna av ny politik fordelade pd storre
anslagsférindringar under varje utgiftsomrdde. P4 motsvarande sitt
redovisas for inkomstsidan detaljerade budgeteffekter av ny skatte-
politik. Sedan cirka tio &r tillbaka redovisar regeringen i budget-
propositionen iven hur den offentliga sektorns utgifter, inkomster
och finansiella sparande for ett visst ar férindras i férhillande till
foregiende ar ull 6ljd av dels den politik som riksdagen tidigare
har beslutat, dels budgeteffekterna av regeringens férslag och avise-
ringar 1 den aktuella propositionen.

I budgetpropositionen redovisas dirutéver for varje anslag hur
forindringar av makroekonomiska férutsittningar, finanspolitiska
beslut respektive foérindringar 1 volymer i olika transfererings-
system paverkar den beriknade nivdn pd anslaget i ett medelfristigt
perspektiv, se t.ex. prop. 2012/13:1 utg.omr. 10, avsnitt 3:11.

Praxis beddms mot denna bakgrund svara mot direktivets krav
pd offentliggdrande av prognoserna, inklusive metoder och anta-
ganden.

Krav pd offentligfinansiella prognoser vid oférdndrad politik

De prognoser som tas fram av Regeringskansliet infér budgetpro-
positionen och den ekonomiska virpropositionen och under
perioden mellan dessa propositioner ir s.k. konsekvensberikningar,
vilket innebir att de visar hur stora inkomsterna och utgifterna for-
vintas bli om de dtgirder som redan har beslutats genomférs. T de
prognoser som sedan redovisas 1 de ekonomiska propositionerna
inkluderas dven effekterna av de nya finanspolitiska dtgirder som
regeringen foresldr eller aviserar 1 propositionen. Dessa redovisade
berikningar baserar sig pd en oférindrad politik i den meningen att
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den inte ska innehilla ndgon ny politik utéver vad som redovisats 1
propositionerna. Berikningarna kommer emellertid att finga de
forindringar 1 inkomster och utgifter mellan olika r som beror pd
redan beslutade eller foreslagna dtgirder. Budgeteffekterna av
beslutade och foreslagna finanspolitiska tgirder, den s.k. diskre-
tiondra finanspolitiken, mellan olika r sirredovisas sedan tio ir
tillbaka 1 sirskilda tabeller 1 de ekonomiska propositionerna.

De medelfristiga prognoserna for den offentliga sektorns
inkomster delas upp 1 prognoser for skatter och avgifter, kapital-
inkomster samt 6vriga inkomster, varav de prognostiserade skatte-
intikterna finns redovisade 1 ett trettiotal olika undergrupper.
Prognoserna for statens ovriga inkomster, vid sidan om skatte-
inkomsterna, redovisas fordelade pd ett antal olika huvud-
kategorier.

Prognoserna fér den offentliga sektorns utgifter delas in 1
konsumtion, investeringar och rinteutgifter samt transfereringar
och subventioner till hushill, niringslivet och utlandet. Vad giller
prognoserna for den offentliga sektorns undersektorer (staten,
dlderspensionssystemet och kommunsektorn) redovisas prognoser
1 nationalrikenskapstermer med motsvarande indelning i olika
inkomst- och utgiftskategorier. For hushéllstransfereringarna
redovisas dven medelfristiga prognoser for olika typer av transfere-
ringar 1 nationalrikenskapstermer. I budgetpropositionen finns
dven en berikning av budgetens samtliga ca 500 anslag 1 ett medel-
fristigt perspektiv, dvs. for de kommande tre eller fyra dren. Dessa
anslagsberikningar omfattar prognostiserade férindringar av
utgifterna 1 olika regelstyrda utgiftssystem och prognostiserade
forindringar av anslag f6r férvaltnings- och investeringsindamal
som beror pd beslutad eller beriknad &rlig pris- och léneomrik-
ningen. De fluktuationer i utgifterna som beror pd myndigheternas
prognostiserade forbrukning av anslagsbehillningar och utnytt-
jande av anslagskredit redovisas samlat under en gemensam berik-
ningspost 1 stillet fér under respektive utgiftsomride och anslag.

Prognoserna 1 budgetpropositionen och den ekonomiska vir-
propositionen baserar sig sdledes pd vil specificerade forutsitt-
ningar. Propositionerna innehiller dven information om hur de
offentliga finansernas inkomster och utgifter paverkas av tidigare
beslutade och i propositionen féreslagna finanspolitiska itgirder,
den diskretionira finanspolitiken. Det ir dirfér enkelt att pd
grundval av informationen i propositionen rikna fram hur den
offentliga sektorns finanser skulle ha utvecklats 1 ett medelfristigt
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perspektiv i frinvaro av finanspolitiska itgirder under perioden.’

Detaljeringsgraden fér prognoserna fér de offentliga finanserna

och den offentliga sektorns undersektorer 1 ett medelfristigt

perspektiv har vidare under ling tid varit nirmast oférindrad.

Praxis pd omrddet bedoms dirfoér éverensstimma med direktivets
p

krav.

Krav pd langsiktiga effektberikningar

Overskottsmilet ir ett av regeringens viktigaste instrument for att
uppritthilla lingsiktigt hillbara offentliga finanser. I 2010 &rs
ekonomiska virproposition angav regeringen att ett dverskottsmal
pd 1 procent av BNP bedémdes vara vilavvigt mot bakgrund av
bl.a. kravet pd langsiktigt héllbara offentliga finanser och att denna
nivd pd milet skulle gilla under dtminstone den kommande
mandatperioden och si linge som det ir nodvindigt for att de
offentliga finanserna ska utvecklas pd ett ldngsiktigt hillbart sitt
(prop. 2009/ 10:100 s. 89). Under férutsittning att dverskottsmilet
har satts pd en nivd som frimjar ldngsiktigt hillbara offentliga
finanser kan sedan finanspolitiska &tgirder genomfoéras 1 den
utstrickning som dverskottsmailet medger det, utan att den lingsiktiga
hillbarheten riskeras. Stérre reformer som kan forvintas ha
betydande samhillsekonomiska konsekvenser eller till och med
paverka finanspolitikens hillbarhet pd ett avgérande sitt, bér dock
omfattas av sirskilda effektberikningar, se skr. 2010/11:79 s. 43.
Vid storre strukturreformer goérs dirfor en bedomning av
reformens effekter pd potentiell-BNP, sysselsittning och inkomst-
fordelning, vid sidan av bedémningen av férslagens effekter pd de
offentliga finanserna. De l&ngsiktiga effekterna av dessa dtgirder pd
bl.a. BNP och sysselsittning, och anpassningen 6ver tiden mot de
nya jimviktsnivierna, inkluderas i de medelfristiga prognoserna
och i regeringens lingsiktiga hdllbarhetskalkyler.

De langsiktiga hdllbarhetskalkylerna redovisas sedan 2007 &rli-
gen 1 den ekonomiska virpropositionen. Bedémningen av de
offentliga finansernas l8ngsiktiga hillbarhet baseras pd berikningar
av olika scenarier som omfattar hela det innevarande drhundradet.
Grundscenariot ir baserat pd en oférindrad framtida finanspolitik,
1 vilken 4tgirderna frin den senaste budgetpropositionen inklude-

? Hir bortses frin att dtgirdernas effekter pa den reala ekonomin dven kan f4 4terverkningar
pd de offentliga finanserna.
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ras 1 kalkylen. Skattesatserna hills konstanta, samtidigt som den
offentliga konsumtionen antas utvecklas 1 en takt som innebir att
standarden per brukare férblir densamma 6ver tid.

Genom den sedan flera 8r etablerade ordningen med &rlig redo-
visning av finanspolitikens lingsiktiga hillbarhet innefattande
beslutade och planerade &tgirders paverkan pd hillbarheten bedoms
Sverige uppfylla direktivets krav. Det kan emellertid évervigas om detta
bor komma till tydligare uttryck i lagstiftningen, se vidare avsnitt 11.3.2.

Krav pd prognosutvirdering

Finanspolitiska ridet fir enligt 8 § i férordningen (2011:446) med
instruktion fér Finanspolitiska rddet granska och bedéma kvali-
teten 1 regeringens prognoser och i de modeller som ligger till
grund for dessa. R3det har hittills utvirderat regeringens prognoser
vid ett tillfille, se Finanspolitiska rddets rapport 2008 Svensk finans-
politik.

Konjunkturinstitutet utfér, 1 enlighet med ett uppdrag i
myndighetens regleringsbrev, regelbundna jimforelser av olika
aktorers prognoser, diribland regeringens. Jimforelserna publiceras
offentligt. Konjunkturinstitutets analys avser avvikelser mellan
makroekonomiska prognoser och utfall for savil foregiende ar som
en lingre historisk period.

Vidare redovisar Ekonomistyrningsverket regelbundna jim-
forelser mellan sina och regeringens prognoser fér de offentliga
finanserna och statens finanser. I dessa jimférelser limnas ocksd
forklaringar till skillnader mellan prognoserna. Dessa jimforelser
utférs pd myndighetens eget initiativ.

Dirutdver redovisar regeringen regelbundet jimférelser mellan
sina prognoser och utfall, bl.a. i 8rsredovisningen for staten. I &rs-
redovisningen redovisas forklaringar till skillnader mellan prog-
nosen 1 budgetpropositionen for det aktuella dret och utfallet avse-
ende bla. den offentliga sektorns finansiella sparande och tak-
begrinsade utgifter. Vidare redovisas skillnader mellan utfallet for
statens budget och den av riksdagen ursprungligt antagna budgeten
for det aktuella &ret. Forklaringar till viktiga prognosfel redovisas
och en bedémning gérs av hur mycket av det totala prognosfelet
som kan férklaras av indrade makroekonomiska férutsittningar
mellan prognos och utfall. For utgiftstaket redovisas dirutover
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budgeteringsmarginalens férindring och anvindning frn det att
utgiftstaket for det aktuella dret f6rst faststilldes fram till utfall.

Regeringen redovisar dven enligt budgetlagens krav en uppfolj-
ning av inkomsterna och utgifterna pd statens budget for inne-
varande 3r 1 budgetpropositionen och den ekonomiska virpro-
positionen. Redovisningen gors pa en forhillandevis detaljerad niva
och forklaringar ges till skillnader 1 férhdllande till ursprungligen
beriknade inkomster och anvisade medel. Fér kommande &r redo-
visar regeringen pd en mer Oversiktlig nivd prognosrevideringar i
forhillande till prognoserna i féregdende ekonomiska proposition
samtidigt som forklaringar till dessa skillnader presenteras.

Vid sidan av dessa regelbundna uppféljningar av prognoserna
redovisar regeringen ibland dven férdjupade utvirderingar av sina
makroekonomiska prognoser och budgetprognoser.’

Den utvirdering som gors av regeringens prognoser bedéms av
kommittén i hog grad, om in inte fullt ut, uppfylla direktivets krav
pd en regelbunden och fullstindig utvirdering. For att fullt ut
uppfylla direktivets krav pd detta omride torde det dock krivas att
regeringen med en hogre grad av regelbundenhet offentligt redovi-
sar djupare utvirderingar av sin prognosverksamhet; utvirderingar
som har sddan karaktir att de ocksd kan motivera férindringar av
prognosmetoder och prognosmodeller nir si erfordras. Denna
friga behandlas nirmare 1 avsnitt 11.3.2.

11.3.2 Behov av vissa fortydliganden i forhallande till
direktivets krav

Kommitténs forslag: I budgetlagen inférs en skyldighet for
regeringen att regelbundet redovisa utvirderingar av de progno-
ser som presenteras 1 budgetpropositionen och den ekonomiska
varpropositionen. I denna redovisning ingdr att analysera storre
avvikelser mellan regeringens och andra prognosmakares
prognoser samt forklara signifikanta skillnader mot kommiss-
lonens prognoser.

Skilen for kommitténs forslag: Som ovan framgitt uppfyller
Sverige till 6vervigande del direktivets krav pd prognosomridet.

’Se t.ex. prop. 2010/11:100 bilaga 4 Uppféljning av riktlinjen f6r budgeteringsmarginalens
storlek och Ds 2010:4 bilaga 4 Prognososikerhet 1 det finansiella sparandet.
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Det finns emellertid nigra omriden dir det antingen saknas en
etablerad ordning fér att sikerstilla att direktivets krav foljs eller
dir det krivs vissa fortydliganden. Dessa omrdden ir prognos-
utvirdering samt redovisning av prognosjimforelser och motivering
till avvikelser gentemot kommissionens prognoser.

Prognosutvirdering

Utvirdering av regeringens prognoser utférs som ovan anforts av
sdvil regeringen som ett flertal myndigheter. Bdde Finanspolitiska
ridet och Konjunkturinstitutet har uttryckliga uppdrag att granska
och utvirdera regeringens prognoser. Regeringens egen utvirde-
ring, och frimst redovisningen av densamma, saknar dock sdvil lag-
reglering som ndgon fastare praxis.

EU-direktivets krav pd ingdende och regelbunden prognos-
utvirdering kan inte enbart genomforas av externa granskare. De
prognosmetoder och modeller som 1 dag anvinds och som i minga
fall ir férankrade i det aktuella forskningsliget 4r ofta av en sddan
komplex natur att prognosmakaren méste medverka 1 utvirde-
ringen. Behovet av en sddan medverkan foljer ocksd av det faktum
att det inte dr ovanligt att prognoser till en del baserar sig pd
prognosmakarens erfarenheter och bedémningar. Det ir dirfor
rimligt att kravet pd regelbundna och fullstindiga utvirderingar av
prognoserna stills pd prognosmakaren, dvs. i detta fall regeringen.
Regeringen kan dock vid sddana utvirderingar ta hjilp av
oberoende externa experter. Kravet pd att utvirderingen ska goéras
pd objektiva grunder bor kunna tillgodoses genom att krav stills pd
att redovisningen av resultaten fr&n utvirderingarna ska vara
transparant och mojliggéra extern granskning. Att oberoende
externa experter deltar 1 utvirderingen bidrar ytterligare till att
sikerstilla att utvirderingen gors pa objektiva grunder.

S&dana ingdende utvirderingar som direktivet kriver ir timligen
tidskrivande och det ir for kvaliteten i prognoserna inte av avgo-
rande betydelse att utvirderingarna sker &rligen. Diremot bor
sddana fullstindiga utvirderingar géras med viss regelbundenhet,
ungefir vart tredje &r.

Direktivets krav pd fullstindighet i prognosutvirderingen bor
inte tolkas som att foérklaringar behover ges till prognosfelen for
samtliga redovisade prognosvariabler 1 de ekonomiska propositio-
nerna. Det torde ricka med en utvirdering av de variabler som ir av
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storst betydelse fér de budgetpolitiska milen och de offentliga
finanserna samt fér milen fér den ekonomiska politiken i dvrigt.

Dirutéver boér de mer frekventa prognosjimforelserna och
utvirderingarna som gors av Konjunkturinstitutet uppritthillas.
Det giller dven Finanspolitiska rddets méjlighet att gora férdjupade
granskningar av regeringens prognoser.

Utvirderingar av sidant slag bidrar ocksd till att folja upp att
prognoserna ir realistiska och inte innehdller systematiska fel samt
till att regeringens prognoser fortldpande utvecklas och att kvali-
teten 1 prognoserna sikerstills ocksa pd sikt.

Mot denna bakgrund féreslir kommittén att det 1 budgetlagen
infors en bestimmelse som anger att regeringen regelbundet ska
redovisa en utvirdering av de prognoser som limnas i budgetpro-
positionen och den ekonomiska virpropositionen. I férfattnings-
kommentaren till lagen bor det ocksd i enlighet med direktivets
krav tydliggoras att syftet dr att resultaten av utvirderingen ska
offentliggéras och beaktas i framtida makroekonomiska prognoser
eller budgetprognoser, i synnerhet om signifikanta systematiska
avvikelser har identifierats vid utvirderingen.

Prognosjimforelser och avvikelser gentemot kommissionens prognoser

Som konstaterats ovan bedéms gillande praxis 1 mycket hog grad
uppfylla direktivets krav pd jimférelser.

Vad giller skyldigheten att motivera signifikanta skillnader i
regeringens prognoser gentemot kommissionens ir detta inte
nigot som gors 1 dag. Att beakta och analysera resultatet av obero-
ende prognosjimforelser bor emellertid ingd som en naturlig del av
den prognosutvirdering som regeringen foreslas bli skyldig att gora
regelbundet. Sidana jimforelser utfors ocksd 1dag av exempelvis
Konjunkturinstitutet. Kommittén anser att skyldigheten att kom-
mentera signifikanta skillnader mellan regeringens och kommiss-
ionens prognoser omfattas av kravet pd regelbunden prognos-
utvirdering och att Sverige genom att infora en skyldighet for
regeringen att utféra sidana utvirderingar iven tillgodoser direktivets
krav i denna del. Det bér dven 1 Konjunkturinstitutets uppdrag
tydliggoras att institutets prognosjimférelse ska innefatta kommiss-
ionens prognoser. Detta dr dock en friga som det ankommer pi
regeringen att ta stillning till.
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11.3.3 Behov av fortydliganden utan koppling till direktivet

Kommitténs forslag: I budgetlagen inférs en bestimmelse som
tydliggor att regeringen 1 den ekonomiska virpropositionen och
budgetpropositionen ska redovisa prognoser éver den makro-
ekonomiska utvecklingen samt den offentliga sektorns inkoms-
ter, utgifter och skulder.

Dirutéver infors 1 budgetlagen en skyldighet for regeringen
att 1 den ekonomiska vérpropositionen redovisa en bedémning
av de offentliga finansernas lingsiktiga hillbarhet.

Skilen for kommitténs forslag: Genomgingen 1 avsnitt 11.3.1 ger
en tydlig bild av hur regeringen arbetar med prognoser och hur
dessa anvinds. I férarbetena till budgetlagen uttalade regeringen att
den inte sig ndgot behov av att i detalj reglera vad den ska prognos-
tisera, men att de viktigaste komponenterna borde anges 1 lagen
(prop. 2010/11:40 s. 129). Kommittén instimmer 1 detta, men
anser samtidigt att det finns vissa visentliga komponenter som 1
dag inte kommer till uttryck i budgetlagen och dir det skulle gagna
transparensen 1 regleringen om ocksi dessa framgick direkt av
lagen.

Av 9 kap. 3 § budgetlagen féljer att budgetprognoserna, dvs.
prognoserna dver statens inkomster och utgifter, ldnebehov samt
utgifterna under utgiftstaket, ska baseras pd vil specificerade forut-
sittningar. Enligt forarbetena inkluderar detta bla. vissa makro-
ekonomiska variabler, t.ex. BNP och volymutvecklingen inom
olika transfereringssystem (prop. 2010/11:40 s. 130). Ytterligare ett
stort antal makroekonomiska variabler ir av direkt betydelse for
prognoserna over statens inkomster, utgifter och l&nebehov, som
t.ex. pris- och Iéneutvecklingen, utvecklingen av antalet arbetade
timmar och antalet sysselsatta, utvecklingen av hushéllens kon-
sumtion, arbetsléshetens nivd och bruttonationalinkomsten. Dessa
variabler, som omfattas av budgetlagens nuvarande bestimmelse
om vil specificerade forutsittningar, utgér dock endast en del-
mingd av den uppsittning av makroekonomiska variabler och in-
dikatorer som regeringen sedan ling tid tillbaka anvinder sig av for
att beskriva och analysera den ekonomiska utvecklingen, och som
ir av betydelse for utformningen av den ekonomiska politiken. Det
giller exempelvis olika mitt pd resursutnyttjandet pd arbetsmark-
naden eller i ekonomin som helhet, arbetsloshetens fordelning
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inom olika befolkningsgrupper och produktionens utveckling inom
olika sektorer. Med hinsyn till dessa makroekonomiska variablers
betydelse for regeringens riktlinjer fér den ekonomiska politiken ir
det enligt kommittén rimligt att det 1 budgetlagen tydliggors att
prognoserna i den ekonomiska virpropositionen och budgetpropo-
sitionen ocksd bor omfatta denna bredare definition av den makro-
ekonomiska utvecklingen.

Regeringen ska enligt 9 kap. 2 § budgetlagen tvi ginger per ir
redovisa hur o6verskottsmédlet uppnds. Detta innebir bla. att
regeringen maste redovisa prognoser dver den offentliga sektorns
finansiella sparande 1 ett medelfristigt perspektiv, eftersom sddana
prognoser ir nddvindiga for att miluppfyllelsen ska kunna bedo-
mas. Nigra ytterligare krav pd redovisning av de offentliga finans-
erna finns inte 1 budgetlagen. Regeringen redovisar dock sedan ling
tid tillbaka omfattande prognoser 6éver de offentliga finanserna,
bl.a. prognoser over finanserna i den offentliga sektorns del-
sektorer och prognoser éver den offentliga sektorns brutto- och
nettoskulder. Prognoserna éver utvecklingen av kommunsektorns
finanser och den offentliga sektorns skulder dr dirtill ofta bety-
delsefulla f6r finanspolitikens utformning.

Mot denna bakgrund bor det dven foreskrivas 1 budgetlagen att
regeringens prognosskyldighet ska omfatta prognoser éver den
offentliga sektorns inkomster, utgifter och skulder. Med den
offentliga sektorn avses sdvil hela den konsoliderade offentliga
sektorn som dess tre undersektorer staten, kommunsektorn och
lderspensionssystemet vid sidan av statens budget. En sidan regle-
ring innebir ett tydliggdrande av att den ekonomiska virproposi-
tionen och budgetpropositionen iven bor innehdlla en bred
beskrivning av den makroekonomiska och den offentligfinansiella
utvecklingen 1 enlighet med den fasta praxis som har uppritthéllits
under en ldng f6ljd av &r.

Regeringen redovisar sedan flera &r i den ekonomiska varpropo-
sitionen dven prognoser dver de offentliga finansernas ldngsiktiga
hillbarhet. Dessa prognoser utgor tillsammans med uppféljningen
av de budgetpolitiska mailen en viktig avstimning av den férda
finanspolitikens 6verensstimmelse med kravet pd ldngsiktig hill-
barhet i de offentliga finanserna. Med hinsyn till dessa prognosers
betydelse bor de enligt kommitténs mening uttryckligen regleras i
budgetlagen. Detta utgdr en kodifiering av en befintlig praxis och
skulle bidra till att budgetlagen ger en mer rittvisande bild av inne-
hillet i de ekonomiska propositionerna.
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12 Oberoende analys och
Overvakning

12.1 Krav pa effektiv och punktlig 6vervakning av hur
de numeriska finanspolitiska malen iakttas

I friga om de landspecifika numeriska finanspolitiska reglerna fore-
skrivs 1 artikel 6.1 1 direktivet att en effektiv och punktlig évervak-
ning av hur reglerna iakttas ska specificeras, baserad pi en tillf6rlitlig
och oberoende analys utférd av oberoende organ eller organ som ir
funktionellt oberoende av medlemsstaternas budgetmyndigheter.

12.2  Svensk ratt
Regeringen ska enligt 10 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) 1 budget-

propositionen limna en redovisning av de resultat som uppnitts i
verksamheten 1 foérhéllande till de av riksdagen beslutade maélen.
Regeringen ska vidare till riksdagen limna en &rsredovisning for
staten.

Riksrevisionen ska enligt 3 § lagen (2002:1022) om statlig revision
m.m. granska &rsredovisningen fér staten som enligt budgetlagen
bla. ska innehdlla en uppféljning av de av riksdagen beslutade
budgetpolitiska mélen (10 kap. 5 och 6 §§ budgetlagen). I 13 kap.
7 § regeringsformen anges att Riksrevisionen ir en statlig myndighet
under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet som bedrivs
av staten. Riksrevisorernas rapporter med anledning av effektivitets-
revisioner och arlig revision éverlimnas till riksdagen fér behandling
(3 kap. 8 a§ riksdagsordningen). Samtliga granskningsrapporter
som inte ror den verksamhet som bedrivs av riksdagens férvaltning
eller dess myndigheter &verlimnas till regeringen. Regeringen ska
direfter inom fyra ménader limna en skrivelse 6ver varje rapport till
riksdagen (4 kap. 18 a § riksdagsordningen). En sddan rapport avser
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Riksrevisionens granskning med anledning av &rsredovisningen for
staten.

Finanspolitiska ridet ska enligt 5§ forordningen (2011:446)
med instruktion fér Finanspolitiska rddet f6lja upp och bedéma
mélupptyllelsen i finanspolitiken och 1 den ekonomiska politik som
regeringen foresldr och riksdagen beslutar om. Dirmed ska ridet
bidra till en 6kad Sppenhet och tydlighet kring den ekonomiska
politikens syften och effektivitet. Av 6§ i nimnda férordning
framgar att rddet sirskilt, med utgdngspunkt i den ekonomiska vir-
propositionen och budgetpropositionen, ska bedéma om finans-
politiken ir forenlig med langsiktigt héllbara finanser och de budget-
politiska mélen.

12.3  Overviaganden

Kommitténs bedéomning: Det svenska budgetramverket upp-
fyller direktivets krav om oberoende analys och évervakning.

Skilen for kommitténs bedomning: Det finns inte ndgon regle-
ring 1 anslutning till de svenska numeriska finanspolitiska reglerna,
overskottsmilet och utgiftstaket, om oberoende &vervakning av
hur de budgetpolitiska mélen uppfylls. Olika institutioner har dock
1 uppdrag att 6vervaka, analysera och rapportera hur finanspolitiken
forhéller sig till de budgetpolitiska mélen.

Riksrevisionens granskning med anledning av arsredovisningen
for staten dr frimst bakdtblickande och baserar sig pd politikens
utfall utifrdn den redovisning som gérs 1 rsredovisningen fér
staten. Riksrevisionen har dock sedan 2006 &rligen limnat minst en
granskningsrapport inom ramen for effektivitetsrevisionen som
avsett tillimpningen av olika delar av det finanspolitiska ramverket.
Dessa har bl.a. avsett regeringens redovisning av budgeteffekter i
budgetpropositionen, transparensen i regeringens beddémning av
reformutrymmet, behovet av marginaler under utgiftstaket och
regeringens uppfoljning av éverskottsmalet.

Finanspolitiska ridets uppféljning av att de budgetpolitiska
mélen iakttas ir 1 hogre grad in Riksrevisionens granskning
framitblickande 1 och med att ridet i enlighet med sitt uppdrag
dven ska granska méluppfyllelsen i den ekonomiska politik som
regeringen foreslir. Radets uppdrag ir att sirskilt analysera hur vil
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regeringen uppfyller de budgetpolitiska milen och om de offentliga
finanserna ir ldngsiktiga hillbara. Ridet ska dven bedéma effekterna
for tillvixt, sysselsittning samt vilfirdens fordelning och hur finans-
politikens inriktning forhdller sig till konjunkturutvecklingen.
Ridet ska vidare granska tydligheten i den ekonomiska vér-
propositionen och budgetpropositionen, sirskilt med avseende pd
angivna grunder fér den ekonomiska politiken samt skilen for
forslag till dtgirder. R3det har tillférts extra resurser for det nya
uppdraget att analysera effekterna av finanspolitiken pd vilfirdens
fordelning pd kort och ling sikt. Ridet fir dven granska och
bedéma kvaliteten i1 limnade prognoser och 1 de modeller som
ligger till grund f6r prognoserna, se férordningen (2011:446) med
instruktion f6r Finanspolitiska ridet.

Medan Riksrevisionen ir en frin regeringen oberoende myndig-
het under riksdagen ir Finanspolitiska rddet en myndighet under
regeringen. Aven om Finanspolitiska ridet 4r en myndighet under
regeringen atnjuter dock myndigheten 1 praktiken, i likhet med
ovriga myndigheter under regeringen, en hég grad av oberoende,
vilket dr en foljd av den svenska forvaltningsmodellen. Till detta
kommer att ridets ledaméter visserligen utses av regeringen men
efter forslag frdn ridet. R3det har valt att offentligt publicera sitt
forslag till nya ledamoter. Instruktionen for finanspolitiska ridet
har en bred parlamentarisk uppbackning.

Regeringen har dven sedan flera &r tillbaka 1 Konjunkturinstitut-
ets regleringsbrev gett myndigheten 1 uppdrag att analysera den
forda finanspolitikens effekter, varvid sirskild tonvikt ska liggas
vid hur de offentliga finanserna férhéller sig till budget- och finans-
politiska mél. Vidare har Ekonomistyrningsverket sedan 2011 genom
sitt regleringsbrev i uppdrag att lopande félja upp de budget-
politiska mélen.

Sévil Riksrevisionen som tre myndigheter under regeringen har
sildes 1 uppdrag att, utifrin olika perspektiv, genomféra analyser av
hur de budgetpolitiska mélen iakttas. Av regeringens myndigheter
kan Finanspolitiska rddet anses ha en sirstillning genom att dess
huvudsakliga uppdrag ir att granska finanspolitiken. Granskningen
av det finanspolitiska ramverket har bedrivits 1 ungefir samma form
och omfattning under ett flertal ir. Skulle regeringen avvika frin
den etablerade ordningen i riktning mot en férsvagad granskning ir
det sannolikt att det skulle ge upphov till en betydande offentlig
kritik och dirmed ocksd medfora politiska kostnader.
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Mot denna bakgrund bedémer kommittén att det svenska ram-
verket uppfyller de krav som krav som EU-direktivet stiller pd
oberoende ¢vervakning.
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13 Ovriga dvervaganden om de
budgetpolitiska malen

13.1 Bakgrund

Som kommittén konstaterat 1 kapitel 6-12 bedéms Sverige uppfylla
direktivets krav pd nistan alla punkter. Frinsett ett par krav i
direktivet som avser regeringens prognoser (se kapitel 11) finns det
ingen anledning att f6resld dndringar i det svenska regelverket med
anledning av direktivets krav.

Det svenska budgetramverket med budgetpolitiska mél pd
medelling sikt och en stram budgetprocess som respekterar dessa
mél har gagnat Sverige vil under de drygt 15 3r det har tillimpats.
Sveriges offentliga finanser synes tack vare ramverket klara sig
timligen vil 1 den tid av ekonomisk kris som stora delar av Europa
och 6vriga virlden just nu genomgar. Det politiska stodet f6r ram-
verket ir ocksd brett. Det kan mot denna bakgrund finnas anled-
ning att 6verviga behovet av att ge ytterligare stadga &t det budget-
politiska ramverket genom att centrala delar av ramverket som i dag
bygger pd praxis kommer till uttryck i reglering. Dessa frigor har
dock en tydlig koppling till kommitténs 6vriga uppdrag, varfor
frigorna limpligen hanteras 1 kommitténs huvudbetinkande.
Nedan redovisas kortfattat nigra av de skil som enligt kommitténs
mening kan aktualisera behov av ytterligare 6verviganden omride
fér omréde.
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13.2  Overviaganden

Kommitténs bedomning: Det kan finnas anledning att éver-
viga att reglera de budgetpolitiska milens roll i riksdagens bud-
getprocess.

Det kan ocksi 6vervigas om det bor fortydligas i budget-
lagen (2011:203) att regeringen ska forklara visentliga avvikelser
frén 6verskottsmilet och redogora f6r hur en dtergdng till milet
bor ske. Vidare kan det évervigas om den etablerade ordningen
att regeringen 1 budgetpropositionen redovisar effekterna pd de
offentliga finanserna av foreslagna finanspolitiska tgirder pd
medelling sikt, bor tydliggéras och befistas, som en del av ett
krav pd avstimning av den féreslagna finanspolitiken mot dver-
skottsmélet.

Slutligen kan det idven 6vervigas om en skyldighet for
regeringen att sikerstilla att en oberoende analys och
overvakning av de budgetpolitiska milen genomférs bér komma
till uttryck i budgetlagen.

De budgetpolitiska mdlens roll i riksdagens budgetprocess

Skilen f6r kommitténs bedomning: De budgetpolitiska mélen har
funnits 1 cirka 15 4r; utgiftstaket inférdes 1997 och mélet for den
offentliga sektorns finansiella sparande i dess nuvarande form 2000.
Dessa mal har tjinat Sverige vil och det finns en bred politisk upp-
slutning bakom maélen och deras roll for att sikerstilla 18ngsiktigt
hillbara offentliga finanser. De goda erfarenheterna av och den
breda politiska uppslutningen kring de budgetpolitiska milen gor
att det nu kan finnas anledning att 6verviga att uttryckligen reglera
de budgetpolitiska mélens roll i riksdagens budgetprocess.

En vil beprévad praxis med brett politiskt stod skulle dir-
igenom kodifieras och ges en forstirke stabilitet. En sidan reglering
skulle ocks3 bidra till att lagstiftningen ger en mer rittvisande bild
av budgetprocessen i riksdagen och dirmed ¢ka transparensen i
regelverket. Vidare skulle kopplingen mellan de budgetpolitiska
mélen pd medelling sikt och de 4rliga budgetbesluten tydliggoras.
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De budgetpolitiska mdlens koppling till de drliga budgetbesluten

Skilen for kommitténs beddmning: Det kan finnas skil att over-
viga en uttrycklig reglering av hur sdvil riksdagen som regeringen
ska beakta budgetpolitiska mail 1 de 4&rliga budgetbesluten
(se avsnitt 9.3.1). Overskottsmalet utgér ett Gvergripande rikt-
mirke for finanspolitiken. Genom att i budgetlagen tydliggora att
budgetpropositionen ska innehdlla en avstimning av finans-
politiken, bide den beslutade och den féreslagna, mot 6verskotts-
mélet skulle en befintlig praxis regleras. Dessutom skulle en utékad
symmetri tillskapas mellan regleringen av hanteringen av de bida
budgetpolitiska milen, dverskottsmélet och utgiftstaket, 1 budget-
processen. I en sidan avstimning bér, 1 enlighet med praxis, ingd
att redovisa de drliga effekterna pd de offentliga finanserna av nya
finanspolitiska dtgirder f6r innevarande ar och de tillkommande tre
dren.

Aven 6vervigandena kring ett klargérande av de budgetpolitiska
mélens hantering i riksdagens budgetprocess 1 avsnitt 13.2.1 har
biring pd detta omride i och med att det bla. skulle innebira att
kopplingen mellan de budgetpolitiska mélen pd medelling sikt och
de &rliga budgetbesluten tydliggors. Riksdagsordningen skulle
genom att ange att riksdagen anvinder budgetpolitiska mil vid
beredning och beslut om budgeten ocksd ge en mer rittvisande bild
av den nuvarande budgetprocessen, i vilken de budgetpolitiska
mélen de facto iakttas.

Konsekvenser om de budgetpolitiska madlen inte bedoms klaras

Skilen for kommitténs beddmning: Regeringen har nir en av-
vikelse frin overskottsmilet bedomts vara aktuell for riksdagen
redogjort for de bedémda avvikelserna, redovisat en plan fér hur en
tergdng till maluppfyllelse bor se ut och dven redovisat dtgirdernas
effekter pd medelling sikt pid de offentliga finanserna, se t.ex.
prop. 2007/08:100 s. 50 och prop. 2009/10:100 s. 160. I syfte att
gora lagstiftningen mer transparent och tydlig och dirigenom mer
overensstimmande med tillimpningen i praktiken kan det 6ver-
vigas om den praxis som utvecklats pd omridet ocksd bér komma
till uttryck i lagstiftningen.

Det bér 1 detta sammanhang framhillas att det inte skulle vara
frdga om att reglera en skyldighet for regeringen att i alla situa-
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tioner vidta dtgirder, utan en skyldighet att redovisa en bedémning
av hur en 3tergdng till milet bor ske och motiven f6r bedémningen.
En sidan itergdng kan nimligen, som praxis visar, 1 vissa situa-
tioner uppnis utan att nigra aktiva itgirder vidtas. Atergingen kan
ibland av exempelvis konjunkturella skil ocksd behéva strickas ut
dver ett antal 4r.

Bedémningen 1 friga om en eventuell avvikelse frin malet fore-
ligger eller inte ir som framgatt tidigare férenad med stor osiker-
het, se kapitel 10. Det forefaller dirfér rimligt att det endast ir vid
visentliga avvikelser som en sidan skyldighet bor intrida. Med
visentlig avses 1 detta sammanhang normalt 6éver- eller underskri-
danden som uppgir till &tminstone en halv procent av BNP. I detta
sammanhang méste iven den bedémda riskbilden och konjunktur-
liget vigas in.

Krav pd effektiv 6vervakning av hur de numeriska finanspolitiska
mdlen iakttas

Skilen f6r kommitténs beddmning: Som konstaterats i kapitel 12
granskar flera olika myndigheter, utifrin delvis olika perspektiv,
regeringens finanspolitik och effekterna av densamma. For att
ytterligare befista vikten av att det sker en effektiv 6vervakning av
att de budgetpolitiska méilen iakttas kan det dvervigas att reglera
regeringens ansvar for att en sidan analys och &vervakning
genomfors. En sidan reglering skulle verensstimma med ridande
praxis.
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14 Utgiftstakets tidsperspektiv

14.1 Uppdraget i kommittédirektivet

EU-direktivet stiller krav pa att de nationella budgetramverken
ska ha en tidshorisont om minst tre &r. Sverige bedéms som
anforts 1 kapitel 6 uppfylla detta krav. I kommittédirektivet
anges emellertid att kommittén ska analysera for- och nackdelar
med ett tre- respektive fyradrigt perspektiv for utgiftstaket och
overviga en indring av lagstiftningen i detta avseende.

14.2 Svensk ratt

I 2 kap. 2 § budgetlagen (2011:203) foreskrivs att regeringen 1
budgetpropositionen ska limna férslag till utgiftstak for det
tredje tillkommande budgetdret. I budgetpropositionen ska
regeringen ocksd redovisa en férdelning av utgifterna pd utgifts-
omridena for det andra och tredje tillkommande budgetiret
(2 kap. 3 § budgetlagen). Regeringen ska vidare enligt 9 kap. 3 §
samma lag redovisa prognoser 6ver bl.a. utgifterna under utgifts-
taket. Dessa prognoser ska omfatta det innevarande budgetiret och
de tre dirpi foljande &ren. Tidshorisonten for utgiftstaket har
ocksd sedan 1997, med ndgra undantag, varit tredrig. Nir det
fler8riga taket for statens utgifter infordes budgetdret 1997 var
utgdngspunkten att denna Overgripande restriktion skulle ge
forutsittningar att pd medelling sikt hilla utvecklingen av statens
utgifter under kontroll. Med medelling sikt avsdgs en period som
ticker det innevarande &ret och de tre nirmast foéljande &ren
(prop. 1995/96:150 s.57). Sedan 2002 har regeringen vid fyra
tillfillen avstdtt frin att foresld utgiftstak for det tredje till-
kommande 4ret. S3 skedde 1 budgetpropositionerna fér 2003,
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2005, 2006 och 2007."' I budgetpropositionerna foér de tre senare
dren presenterades emellertid tekniska berikningar alternativt
bedémningar av utgiftstaket for det tredje tillkommande &ret. I
budgetpropositionen fér 2007 (prop. 2006/07:1 Forslag till
stadsbudget f6r 2007, finansplan skattefrdgor, tilliggsbudget m.m.,
avsnitt 4.2) angav regeringen att forslag till utgiftstak fér 2009 och
2010 skulle presenteras i budgetpropositionen fér 2008, vilket
regeringen ocksd gjorde. Finansutskottet vilkomnade regeringens
avsikt att dtergd till den tidigare ordningen med utgiftstak som
faststills tre &r framdt (bet. 2006/07:FiU1 s. 123 f.). Vidare angav
utskottet att det delade regeringens uppfattning att det ir angeliget
att atergd till den tredriga budgetcykeln for att virna ling-
siktigheten 1 de offentliga finanserna.

Ar 2010 inférdes i budgetlagen en skyldighet for regeringen att
till riksdagen foresld utgiftstak for det tredje tillkommande &ret.
Det blev di idven obligatoriskt for regeringen att redovisa en
bedémning av utgiftsramarna fér det andra och tredje tillkom-
mande budgetdret. I 2010 ars ekonomiska virproposition aviserade
regeringen en utdkning av den medelfristiga budgeteringen med
ytterligare ett &r till att dven omfatta det fjirde tillkommande &ret
(prop. 2009/10:100 s. 239). Det innebar att dven 2014 togs med i
budgetplaneringen. Regeringen angav som motiv for detta att
utgiftstaket for det fjirde dret var ett viktigt instrument fér att
tydliggdra strategin for en dtergdng till 6verskott 1 de offentliga
finanserna, men framholl samtidigt att det forlingda tidsperspek-
tivet ocksd kan bidra till 6kad osikerhet eftersom utgiftstakets for-
hillande till makroekonomiska storheter som BNP och inflationen
1 allminhet riskerar att férindras mer f6r en lingre tidsperiod in
for en kortare.

En fyradrig tidshorisont 1 budgetplaneringen upprittholls sedan
1 budgetpropositionerna fér 2011 och 2012. T budgetpropositionen
for 2013 valde regeringen att endast gora en bedémning av det

! Frinvaron av forslag till utgiftstak fér 2005 i budgetpropositionen fér 2003 (prop.
2002/03:1 Férslag till stadsbudget 2003, finansplan, skattefrigor och indrade anslag for
2002, avsnitt 1.3) motiverades med att riksdagsvalet hade inneburit att beredningstiden fér
stillningstaganden avseende den lingsiktiga budgetpolitiken inte hade varit tillricklig. I
budgetpropositionen fér 2005 (prop. 2004/05:1 Férslag till statsbudget fér 2005, finansplan,
skattefrdgor och tilliggsbudget m.m. avsnitt 1.3.2) angav regeringen att den inte ville limna
nigot forslag om utgiftstakets exakta nivd f6r 2007 innan en nirmare analys av ekonomins
potentiella produktionsférmiga hade genomférts och di den overvigde att inféra en
sysselsittningsmarginal under utgiftstaket. I budgetpropositionen fér 2006 (prop. 2005/06:1
Forslag till statsbudget for 2006, skattefrigor och tilliggsbudget m.m. avsnitt 1.3) gjordes
endast en beddmning av utgiftstaket {6r 2008, samtidigt som regeringen utlovade att f8rslag
till utgiftstak f6r 2008 skulle komma att limnas i budgetpropositionen f6r 2007.
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fjirde tillkommande &ret, 2016, vilket innebar att prognoshorison-
ten var fyra ir, samtidigt som de faststillda nivierna pd utgiftstaken
endast omfattade de tre tillkommande &ren, dvs. 2013-2015. Som
skil for att endast goéra en beddmning av utgiftstaket for det fjirde
tillkommande &ret angav regeringen att den ekonomiska utveck-
lingen ir mycket osiker si ldngt fram i tiden (prop. 2012/13:1 Fér-
slag till statens budget fér 2013, finansplan och skattefrigor,
avsnitt 4.5.2).

14.3 Overviaganden

Kommitténs bedémning: En 6nskvird flexibilitet avseende
utgiftstakets tidsperspektiv finns redan. Kommittén bedémer
dirfor att en dndring av regleringen inte ir nddvindig.

Skilen f6r kommitténs bedomning: Det finns sivil fér- som
nackdelar med att férlinga tidshorisonten fér utgiftstaket frin tre
till fyra &r.

Till nackdelarna med en sddan férlingning av tidshorisonten hor
att det 1 allminhet gors mindre triffsikra prognoser fér en lingre
tidsperiod in f6r en kortare. Vad giller utgiftstaket innebir detta
att det blir svirare att gora triffsikra prognoser av de takbegrin-
sade utgifternas storlek och andra indikatorer som normalt anvinds
vid bedémningen av utgiftstakets nivd, bl.a. 6verskottet 1 de offent-
liga finanserna, BNP och inflationen. Dirmed okar risken for att
utgiftstaket 1 efterhand visar sig vara faststillt pd en oonskad nivd
om ovintade hindelser intriffar, nigot som skulle kunna stilla krav
pd oplanerade besparingar eller andringar av den beslutade nivdn pd
utgiftstaket. En mojlig nackdel med en lingre tidshorisont dr ocksd
att den kan kriva mer resurser i Regeringskansliet och hos myndig-
heter f6r bl.a. framtagande av detaljerade prognoser for ytterligare
ett dr.

Det finns & andra sidan férdelar med en tidshorisont om fyra &r.
Den fyradriga horisonten méjliggor att planeringshorisonten 6ver-
ensstimmer med valperiodens lingd. Det innebir att en nytilleridd
regering maste ta hinsyn till den fasta utgiftsram som utgiftstaket
innebir nir politiken frin valmanifest eller motsvarande planeras
for valperioden. Vid allvarliga ekonomiska kriser kan det ocksd vara
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en fordel att ha en lingre planeringshorisont fér att sikra en dter-
gidng mot den malsatta nivdn pd 6verskottet i1 de offentliga finans-
erna. Flera av de foérdelar som anforts for ett system med flerdrigt
utgiftstak kan ocksd bedomas bli stérre med en lingre tidshorisont.
Ett lingre tidsperspektiv kan t.ex. gora det littare att beakta éver-
gripande samhillsekonomiska aspekter vid faststillandet av utgifts-
takets nivd nir beslutet om utgiftstaket tidsmissigt ligger lingre
frdn den dagsaktuella politiken och 6nskemadl om nya reformer. Ett
lingre tidsperspektiv kan dven 1 stdrre utstrickning tillgodose
behovet av att finga upp budgeteffekterna av nya reformer och
dynamiken hos befintliga utgiftssystem i ett flerdrigt perspektiv.

For varje &r som utgiftstaket forlings torde dock de tillkom-
mande férdelarna 1 dessa avseenden bli mindre samtidigt som de
tillkommande kostnaderna i form av en stdrre osikerhet 1 prog-
noserna Okar. Det blir dirfér en beddmningsfriga nir fordelarna
inte lingre 6verviger nackdelarna av en forlingd tidshorisont. En
sddan bedémning kan ocksd variera 6ver tid och bl.a. vara beroende
av konjunkturliget och tidshorisontens férhillande till valperioden.
Det senare indikerar att flexibilitet med avseende pa tidshorison-
tens lingd 4r en fordel.

En sammanstillning gjord av OECD avseende medlemslindernas
budgetregler 2007 visar att knappt hilften av de utvecklade linder
som anvinder sig av budgetpolitiska mal har ett tredrigt perspektiv
och de resterande linderna ett fyradrigt eller lingre perspektiv.
Detta indikerar att dven andra linder normalt har valt en tids-
horisont pd tre eller fyra &r, samtidigt som bedémningen av den
exakta tidshorisonten inte ir sjilvklar.

Budgetlagen anger att regeringen ska limna férslag till utgiftstak
for det tredje tillkommande budgetiret i budgetpropositionen
(2 kap. 2 §). Bestimmelsen 1 budgetlagen utgér ett minimikrav om
att regeringen ska limna forslag till utgiftstak for det tredje till-
kommande budgetiret. Regeringen far dock om den s vill limna
forslag for en lingre tidshorisont in si. Regeringen har som
nimnts ocksd vid flera tillfillen limnat forslag till utgiftstak for en
lingre tidsperiod 4n tre dr och riksdagen har ocksg beslutat om den
lingre tidshorisonten. Mot denna bakgrund anser kommittén att en
onskvird flexibilitet, 1 friga om ett tre- eller fyradrigt tids-
perspektiv for utgiftstaket, redan finns i den befintliga regleringen,
varfor det saknas skil att foresld nigon dndring av regleringen.

2 OECD International Database of Budget Practicies and Procedures,
www.oecd.org/gov/budget/database.
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15 Den europeiska terminen

15.1 Bakgrund

Den europeiska terminen, formellt europeiska planeringsterminen
fér samordning av den ekonomiska politiken, genomfordes for
forsta gingen 2011, efter beslut av Europeiska ridet. Terminen
regleras sedan december 2011 i en férordning.' Terminen utgdr en
tidsmissig samordning av olika ekonomisk-politiska processer och
stricker sig 6ver forsta halvan av dret. Tanken med den europeiska
terminen ir att sammanlinka overvakning av medlemsstaternas
budgetarbete inom stabilitets- och tillvixtpakten med samord-
ningen av strukturella frigor inom Europa 2020-strategin. Dess-
utom ska arbetet med dessa processer piborjas 1 sddan tid att sam-
ordningen pd EU-nivd kan inférlivas i medlemsstaternas nationella
budget- och strukturreformsarbete. Aven forfarandet vid makro-
ekonomiska obalanser anknyter till den europeiska terminen, se
avsnitt 4.2.

Medlemsstaterna fir genom den europeiska terminen politisk
vigledning fr&n EU innan de slutfér arbetet med beredning av sina
budgetforslag for pifoljande &r. Innan den europeiska terminen
inférdes granskade EU-institutionerna den ekonomiska politiken
under viren och budgeten under hosten. Detta innebar att man
forst 1 efterhand granskade i vad min medlemsstaterna levde upp
till de dtaganden de gjort pd EU-nivd. Den europeiska terminen

! Europaparlamentets och ridets férordning (EU) nr 1175/2011 av den 16 november 2011
om indring av rddets férordning (EG) nr 1466/97 om férstirkning av évervakningen av de
offentliga finanserna samt dvervakningen och samordningen av den ekonomiska politiken.

2 1 december 2011 tridde paketet med sex lagstiftningsitgirder i kraft, diribland de tvd
forordningarna om inrittande av férfarandet vid makroekonomiska obalanser, Europa-
parlamentets och ridets férordningar (EU) nr 1176/2011 och (EU) nr 1174/2011. Over-
vakningen av obalanser inom ramen f6r forfarandet vid makroekonomiska obalanser ingr 1
den europeiska planeringsterminen, som syftar till en integrerad och framitblickande strategi
for makroekonomisk &vervakning. Férfarandet vid makroekonomiska obalanser genom-
fordes till fullo fér férsta gdngen 2012.
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innebir att medlemsstaterna och kommissionen mer integrerat
diskuterar strukturreformer och évervakning av finanspolitiken.
Samordningsprocessen pd EU-nivd dger rum varje r frin januari
till juni. Figur 15.1 ger en schematisk 6verblick av terminen som tar
sin borjan 1 december eller januari di kommissionen, inom ramen
fér Europa 2020-strategin, presenterar den 4rliga tillvixtoversikten.

Figur 15.1  Den europeiska terminen
Dec [Jan | Feb | Mars April Maj  |Juni [ Juli
Stabilitet- Medlems- KOM Land-
och staten granskar  [specifika
tillvaxt- inkommer NRP och  |rekommen-
pakten med CP dationer
Europa  |KOM AGS ER antar [nationellt inom STP
2020 presenterar  |debatteras | slutsats [Eformpro- och Europa
AGS i radet och gram (NRP) 2020 fran
Ep och rédet och ER
konvergens-
program
(CP)
alternativt
stabilitets-
program
Makro- KOM presenterar  [KOM genomfor djupanalyser Radet ger
eko- AMR medlems-
nomiska staten
obalanser rekommen-
dationer,
alternativt
inleder kor-
rigerande
forfarande
Noter:

AGS: Kommissionens arliga tillvaxtoversikt.

AMR: Kommissionens férvarningsrapport om makroekonomiska obalanser.

NRP: Medlemsstaternas nationella reformprogram.

CP: Medlemsstaternas konvergensprogram.
STP: Stabilitets- och tillvaxtpakten.

EP: Europeiska parlamentet

ER: Europeiska radet

KOM: EU-kommissionen
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Kommissionens arliga tillvixtoversikt redogor f6r det ekonomiska
liget 1 EU samt ger vigledning for ytterligare prioriteringsdtgirder
pd EU-nivd och 1 medlemsstaterna. I mars diskuterar Europeiska
ridet tillvixtdversikten och antar slutsatser som vigledning for
utformningen av medlemsstaternas ekonomiska politik. I nista steg
utarbetar medlemsstaterna sina nationella reformprogram f6r Europa
2020 samt stabilitets- eller konvergensprogram inom ramen fér
stabilitets- och tillvixtpakten. I de nationella reformprogrammen
redovisas medlemsstaternas &tgirder for att uppni méilen for
Europa 2020, inklusive de rekommendationer som utfirdats &ret
innan. I stabilitets- och konvergensprogrammen redovisas de natio-
nella planerna fér att uppnd hillbara offentliga finanser. Dessa
program ska dven ta hinsyn till de prioriteringar som angetts av det
Europeiska ridet i mars, och ska presenteras senast den 30 april.
Medlemsstaterna ska dven 1 sina stabilitets- och konvergensprogram
och nationella reformprogram behandla de makroekonomiska
obalanser som redovisats 1 kommissionens férvarningsrapport och
som presenterats tidigare pa dret.

Efter detta granskar kommissionen stabilitets- och konvergens-
programmen och de nationella reformprogrammen. Baserat pd
denna granskning ligger kommissionen 1 maj eller juni fram férslag
till landspecifika rekommendationer om ytterligare behov av dtgirder.
Med utgdngspunkt i kommissionens férslag ska sedan ministerridet’
faststilla landspecifika rekommendationer som direfter ocksa ska
diskuteras och godkinnas av Europeiska ridet. Medlemsstaterna
ska nir de utarbetar sina budgetar fér nistkommande ir beakta
ridets rekommendationer. Dessa ir emellertid inte bindande for
medlemsstaterna.

15.2 Uppdraget i kommittédirektivet

Kommittén ska enligt kommittédirektivet 6verviga behovet av att
inféra bestimmelser som klargér kopplingen mellan den nationella
budgetprocessen och den europeiska terminen. I detta ingdr att
klargora riksdagens respektive regeringens befogenheter avseende bla.
konvergensprogrammet och det nationella reformprogrammet.

’ Med ministerrddet avses i detta sammanhang Ridet f6r Ekonomiska och Finansiella frigor
(EKOFIN).
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15.3  Overviaganden

Kommitténs bedomning: Regeringens arbete med att infor-
mera och samrdda med riksdagens organ om den europeiska
terminen sker 1 enlighet med regeringsformens och riksdags-
ordningens bestimmelser om regeringens skyldigheter pa detta
omrdde. Nigot behov av ytterligare bestimmelser avseende riks-
dagens och regeringens befogenhetsférdelning avseende den
europeiska planeringsterminen har inte framkommit.

Skilen for kommitténs beddmning:

Riksdagens respektive regeringens befogenheter avseende den
europeiska terminen

Enligt regeringsformen (RF) ir det regeringen som ansvarar for
frigor som ror rikets férhdllande till andra linder och mellanfolk-
liga organisationer. Aven om det formellt ligger pa regeringen att
ansvara for rikets forhillande till EU, har det ansetts vara av vikt att
riksdagen fir insyn 1 och inflytande &ver hur regeringen skoter
denna uppgift. De frigor som avhandlas pd t.ex. ministerridets
moten och 1 andra sammanhang inom EU-samarbetet dr nimligen 1
stor utstrickning inte frigor av utrikespolitisk karaketir.

Av regeringsformen framgir att regeringen fortlopande ska infor-
mera och samrida med organ som utses av riksdagen om vad som
sker inom ramen f6r samarbetet 1 EU (10 kap. 10 § RF). Regeringen
maste sdledes gora det mojligt f6r riksdagen att pd férhand paverka
de stdndpunkter som Sverige ska inta vid férhandlingar och vid
beslutsfattande 1 ministerridet. Nirmare bestimmelser om
informations- och samridsskyldigheten finns i riksdagsordningen
(RO). Enligt 10 kap. 10§ RO ska regeringen underritta EU-
nimnden om frigor som ska beslutas i Europeiska unionens rid.
Regeringen ska ocksd ridgéra med nimnden om hur fér-
handlingarna i ridet ska foras infér besluten i ridet.

Normalt underrittas EU-nimnden vid tre tillfillen inom ramen
fér den europeiska terminen under perioden december—februari.
Underrittelse sker dels med anledning av att den rliga tillvixtover-
sikten respektive kommissionens férvarningsrapport anmils till
ministerridet, dels med anledning av rddets diskussion om tillvixt-
oversikten och de slutsatser och prioriteringar som det Europeiska

100



SOU 2013:32 Den europeiska terminen

ridet antar 1 mars med anledning av denna. Regeringen rddgér dir-
utéver med EU-nimnden 1 juni infér sommarens rddsméte dir de
landspecifika rekommendationerna behandlas. Regeringen redovi-
sar ddrefter sin syn pi de landspecifika rekommendationerna i
budgetpropositionen.

Sveriges konvergensprogram och nationella reformprogram ska
enligt EU:s forordning helst presenteras 1 mitten av april och senast
den 30 april. Innan regeringen éverlimnar konvergensprogrammet
och det nationella reformprogrammet till kommissionen, men efter
det att den ekonomiska vdrpropositionen har limnats, presenterar
regeringen dessa program fér riksdagens finansutskott. Denna
ordning torde folja av regeringens skyldighet att overligga med
utskotten 1 de frigor rorande arbetet 1 Europeiska unionen som
utskotten bestimmer (10 kap. 4 § andra stycket RO).

Kommissionen har i rapporten Arsrapport 2011 om férbindel-
serna mellan Europeiska kommissionen och de nationella parla-
menten (KOM[2012] 375) anfért att det finns ett stort intresse
bide frin de nationella parlamenten och frdn kommissionen av ett
intensifierat utbyte av sikter. I rapporten beskriver kommissionen
tvd tillfillen under den europeiska planeringsterminen d3 en inten-
sifierad dialog med parlamenten kan ge ett mervirde. Det forsta
tillfillet ir efter det att kommissionen offentliggjort sin &rliga till-
vixtoversikt och det andra ir efter det att det Europeiska ridet har
godkint de landspecifika riktlinjerna. Finansutskottet har 1 sitt ytt-
rande 6ver kommissionens &rsrapport (2012/13:FiU7y) vilkomnat
kommissionens forslag om en férstirkt dialog med de nationella
parlamenten, samtidigt som utskottet understrukit att de land-
specifika rekommendationerna ir en uppmaning till en limplig
handling och att de inte ir bindande. Utskottet framhéller ocks3 att
en fordjupad dialog om de landspecifika rekommendationerna bor
ske pd initiativ av medlemsstaten, t.ex. genom att det nationella parla-
mentet ordnar 6ppna utfrigningar med personer frdn kommissionen.

Sammantaget bedéms regeringens arbete med att informera och
samridda med riksdagens organ om den europeiska terminen ske 1
enlighet med regeringsformens och riksdagsordningens bestim-
melser om regeringens skyldigheter pd detta omrdde. Nigot behov
av ytterligare bestimmelser om regeringens respektive riksdagens
skyldigheter och befogenheter avseende den europeiska plane-
ringsterminen har inte kunnat identifieras. En férdjupad dialog
mellan riksdagen och kommissionen inom ramen fér den europe-
iska terminen kan bidra till att férstirka den demokratiska forank-

101



Den europeiska terminen SOU 2013:32

ringen av den politiska processen inom EU. Kommittén anser att
en sidan férdjupad dialog dock 1 sidant fall bér ske pa initiativ frin
riksdagen utan nirmare reglering.

Kopplingen mellan den nationella budgetprocessen och den enropeiska
terminen

Den nya &rscykeln, dir den europeiska terminen f6ljs av den
nationella budgetprocessen, kan ge medlemsstaterna bittre forut-
sittningar att beakta vigledningen p8 EU-nivd i den nationella
politiken. Detta férhéllande torde dven gilla fér Sverige. I och med
att ridets rekommendationer redovisas i mitten av sommaren har
regeringen mojlighet att ta hinsyn till dessa i den fortsatta
beredningen av budgetforslaget under augusti och 1 bérjan av
september.

Aven tidpunkten for publiceringen av konvergensprogrammet
och de nationella reformprogrammen forefaller fungera férhillan-
devis vil 1 forhdllande till den nationella budgetprocessen. Riks-
dagsordningen foreskriver att regeringen senast den 15 april ska
overlimna en ekonomisk virproposition tll riksdagen (ull-
liggsbestimmelse 3.2.2). Samtidigt ska konvergensprogrammet och
det nationella reformprogrammet helst presenteras 1 mitten av
april, dock senast den 30 april. Aven om tiden f6r samordning av
programmen med den ekonomiska virpropositionens riktlinjer och
prognoser dirmed ir begrinsad, forefaller samordningsprocessen
inom Regeringskansliet nu ha funnit en form som sikerstiller en
inbérdes konsistens mellan dokumenten. Vad betriffar redovis-
ningen av beslutade eller planerade strukturreformer baserar sig
programmen 1 stillet i huvudsak pi den senaste budgetproposi-
tionen och riksdagens beslut om statens budget. Konvergens-
programmet och det nationella reformprogrammet kommer dirmed
huvudsakligen att basera sig p& den av riksdagen beslutade budgeten
samt de riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och budgetpolitiken
som regeringen foreslar att riksdagen ska godkinna med anledning av
den ekonomiska virpropositionen. Att programmens innehdll 1 allt
visentligt grundar sig pd riksdagsbeslut och till riksdagen féreslagna
riktlinjer fir anses utgdra en ordning som boér uppritthillas, men
som inte behover regleras i lag.
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16 Kostnads- och konsekvensanalys

Kommittéer och sirskilda utredare ska enligt 14 och 15 §§ kom-
mittéforordningen (1998:1474) gora en konsekvensanalys betrif-
fande de forslag som limnas. Om férslagen 1 ett betinkande paver-
kar kostnaderna eller intikterna for staten, kommuner, landsting,
foretag eller andra enskilda ska, enligt 14 § kommittéférordningen,
en berikning av dessa konsekvenser redovisas 1 betinkandet. Om
forslagen innebir samhillsekonomiska konsekvenser 1 6vrigt ska
dven dessa redovisas. Nir det giller kostnadsékningar for staten,
kommuner och landsting, ska kommittén férsld en finansiering.
I f6ljande avsnitt redovisas konsekvenserna av utredningens férslag.

16.1 Ekonomiska konsekvenser for staten

Kommitténs beddmning: De kostnader som féranleds av for-
slaget om regelbunden utvirdering av regeringens prognoser
finansieras inom ramen for Regermgskanshets anslag. Ovriga
forslag bedoms inte ge inte upphov till ndgra ekonomiska kon-
sekvenser for staten.

Skilen f6r kommitténs bedomning: Forslaget om att regeringen
regelbundet ska redovisa en utvirdering av de makroekonomiska
och offentligfinansiella prognoserna samt de budgetprognoser som
redovisas 1 den ekonomiska virpropositionen och budgetproposi-
tionen innebir en viss ambitionsdkning 1 forhillande till gillande
praxis, dtminstone vad giller kravet pa regelbundenhet, fullstindig-
het och offentlig redovisning. Fér nirvarande genomfér Konjunk-
turinstitutet regelbundna prognosjéimférelser och prognos-
utvirderingar i enlighet med regeringens uppdrag till mynd1g—
heten. Regeringskansliet genomfér dven utvirderingar av sina
prognoser, vilka ibland redovisas externt. Mer omfattande
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utvirderingar av prognoserna redovisas dock inte regelbundet
utifrdn en fastlagd tidsplan. Forslaget till reglering i budgetlagen
(2011:203) av utvirderingsverksamheten innebir inte ndgon
forindring 1 forhillande till de utvirderingar som 1 dag utférs av
andra institutioner utan innebir ett liggande for regeringen att
minst cirka vart tredje &r genomfoéra och offentligt redovisa en
utforlig utvirdering av sina makroekonomiska och offentlig-
finansiella prognoser samt budgetprognoser. Detta krav kan féranleda
behov av ett mindre resurstillskott till utvirderingsverksamheten
inom Regeringskansliet. Resurstillskottet bér dock kunna finansieras
inom ramen for Regeringskansliets anslag.

Forslaget om att regeringen ska redovisa en bedéomning av de
offentliga finansernas lngsiktiga hillbarhet samt prognoser éver
den makroekonomiska utvecklingen och den offentliga sektorns
inkomster, utgifter och skulder bedéms inte leda till nigra till-
kommande ekonomiska konsekvenser for staten.

16.2  Ovriga konsekvenser

Kommitténs bedomning: Forslaget om krav pd regelbunden
utvirdering av regeringens prognoser bedéms bidra till en hogre
precision och en minskad risk fér systematiska fel i regeringens
prognoser. Skyldigheten att redovisa prognosutvirderingarna
mojliggdr dirutdver extern granskning och forbittrar informa-
tionen till riksdagen och 6vriga intressenter om regeringens
prognoser.

Forslagen och bedémningarna medfér inte ndgra andra
visentliga konsekvenser 1 de avseenden som anges 1 14-15 §§ 1
kommittéférordningen.

Skilen for kommitténs bedomning: Forslaget om en skyldighet
for regeringen att gora regelbundna prognosutvirderingar bedéms
medfora forbittringar av prognosmetoder, prognosmodeller och
expertkunskaper vilket bedéms bidra till en 6kad precision och en
minskad risk f6r systematiska fel i prognoserna. Redovisningen av
prognosutvirderingen ska vidare presenteras pd ett sidant sitt att
den mojliggdr en extern granskning. Genom mojligheten till extern
granskning sikerstills att utvirderingen sker pd ett si objektivt sitt
som mojligt. Sammantaget bor detta vara till gagn for sivil progno-
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sernas kvalitet som for informationen om prognoserna till riks-
dagen och andra intressenter.

Forslaget om att regeringen ska redovisa en bedémning av de
offentliga finansernas lngsiktiga hdllbarhet samt prognoser éver
den makroekonomiska utvecklingen och den offentliga sektorns
inkomster, utgifter och skulder utgdér en reglering av ridande
praxis. Genom regleringen kommer budgetlagen att i hogre grad ge
en rittvisande bild av de prognoser som ir av sirskild vikt vid
utformningen av statens budget och regeringens forslag till riktlinjer
for budgetpolitiken och den ekonomiska politiken.

Andra konsekvenser enligt kommittéférordningen.

Det finns inte nigon anledning att anta att utredningens férslag 1
nigon nimnvird utstrickning kommer att pdverka kostnaderna
eller intikterna fér kommuner, landsting, foretag eller andra
enskilda. Forslagen kan inte heller forvintas 3 direkt betydelse for
den kommunala sjilvstyrelsen, for sysselsittning och offentlig
service 1 olika delar av landet, fér smd foretags arbetsforut-
sittningar, konkurrenstérmaga eller villkor 1 6vrigt 1 férhillande till
storre foretag eller for jimstilldheten mellan kvinnor och min.
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17 Ikrafttradande

Kommitténs forslag: Andringarna i budgetlagen (2011:203) ska
trida 1 kraft den 31 december 2013.

Skilen for kommitténs forslag: Den foreslagna bestimmelsen i
9 kap. 5 § budgetlagen innebir krav pd regeringen att utféra prognos-
utvirderingar, och bedéms vara nédvindig for att Sverige ska leva
upp till EU-direktivets krav. Bestimmelsen bor limpligen trida i
kraft 1 anslutning till ett &rsskifte. Direktivet foreskriver att
medlemsstaterna ska sitta 1 kraft de bestimmelser i lagar och andra
forfattningar som ir nédvindiga for att genomfora direktivet senast
den 31 december 2013 (artikel 15). Kommittén féresldr mot denna
bakgrund att dndringen ska trida i kraft den 31 december 2013.

Ovriga forslag foranleds av andra 6verviganden 4n direktivets
krav. Kommittén anser dock att det finns anledning att behandla
alla forslag samlat varfor dven dessa dndringar foreslds trida 1 kraft
den 31 december 2013.
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18  Forfattningskommentar

18.1 Forslaget till lag om d@ndring i budgetlagen
(2011:203)

9 kap.
3§

Paragrafen behandlas i avsnitt 11.3.3.

I paragrafen finns bestimmelser om de prognoser regeringen
ska limna till riksdagen. I forsta stycket anges vad regeringens prog-
noser ska innehilla. Med prognoser 6ver den makroekonomiska
utvecklingen avses prognoser 6ver alla de makroekonomiska vari-
abler och indikatorer som ir av betydelse for regeringens bedém-
ning av den ekonomiska utvecklingen, och inte endast prognoser
dver de variabler som ir av direkt betydelse f6r prognoserna dver
statens inkomster, utgifter och l&nebehov. Det giller exempelvis
olika métt pd resursutnyttjandet pd arbetsmarknaden eller i eko-
nomin som helhet, arbetsléshetens foérdelning inom olika befolk-
ningsgrupper och produktionens utveckling inom olika sektorer.

Med prognoser 6ver den offentliga sektorns inkomster, skulder
och lanebehov avses prognoser avseende sivil de enskilda delsek-
torerna (staten, kommunsektorn och alderspensionssystemet vid
sidan av statens budget) som den konsoliderade offentliga sektorn,
dvs. sektorn som helhet justerad foér interntransaktioner mellan
delsektorerna.

Paragrafens andra stycke ir oférindrat.
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4§

Paragrafen ir ny och behandlas i avsnitt 11.3.3.

I paragrafen regleras en skyldighet for regeringen att 1 den eko-
nomiska virpropositionen redovisa en bedémning av de offentliga
finansernas lingsiktiga hillbarhet, dvs. statens, den kommunala
sektorns och lderspensionssystemets finanser.

5§

Paragrafen ir ny och behandlas i avsnitt 11.3.2.

Genom paragrafen inférs en skyldighet f6r regeringen att regel-
bundet och fullstindigt utvirdera de prognoser som presenteras i
budgetpropositionen och den ekonomiska virpropositionen. Att
det 1 bestimmelsen anges att det ir regeringen som ska utvirdera
sina prognoser hindrar inte att regeringen uppdrar &t nigon utom-
stiende expert att bistd8 med kompetens 1 samband med
utvirderingen. Med regelbundet avses 1 detta sammanhang att mer
fullstindiga utvirderingar, dvs. djupare utvirderingar av sd3dan
karaktir att de kan ligga till grund for férindringar av befintliga
prognosmetoder och prognosmodeller, ska redovisas ungefir vart
tredje &r. Ett viktigt underlag f6r sddana utvirderingar utgérs av de
iakttagelser som framkommer i samband med andra instituts prog-
nosjimforelser. I utvirderingen ingdr dven att analysera och kom-
mentera sidana iakttagelser, bl.a. signifikanta skillnader mot kom-
missionens prognoser.

For att sikerstilla en sd hog grad av objektivitet som mojligt 1
utvirderingarna, ska utvirderingarna och slutsatserna i dessa publi-
ceras och presenteras pd ett sidant sitt att de kan ligga till grund
for en extern granskning.
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Sarskilt yttrande

Av riksdagsledamoten Jacob Johnson (V)

I detta delbetinkande behandlas det direktiv om krav pd medlems-
staternas budgetramverk som FEuropeiska unionens rdd antog i
november 2011. Frin Vinsterpartiets sida har vi den principiella
hillningen att medlemsstaternas budgetramverk ir en nationell
friga som inte ska dverprovas av EU och vi ser detta direktiv som
ett steg mot ett federalt EU, ndgot som vi avvisar.

Kommittén foreslir med anledning av EU-direktivet att budget-
lagens bestimmelser ska kompletteras for att fortydliga det svenska
regelverket vad giller ekonomiska prognoser. Det handlar om
skyldighet f6r regeringen att regelbundet redovisa utvirderingar av
prognoserna i bl.a. budgetpropositionen, att redovisa prognoser
over den makroekonomiska utvecklingen, den offentliga sektorns
inkomster, utgifter och skulder samt att regeringen 1 den ekono-
miska virpropositionen ska redovisa en bedémning av de offentliga
finansernas lingsiktiga hillbarhet. I 6vrigt foresldr inte kommittén
ndgra dndringar av det svenska budgetramverket med anledning av
EU-direktivet.

Jag har inga andra férslag in kommittén i dessa avseenden.
Kommittén gor dock under kapitel 13 Ovriga 6verviganden om de
budgetpolitiska milen bedémningen att det bl.a. kan évervigas om
de budgetpolitiska milen bor regleras i riksdagsordningen samt om
det 1 budgetlagen bér fortydligas att regeringen ska forklara visent-
liga avvikelser frin 6verskottsmilet och dven inforas en skyldighet
for regeringen att sikerstilla en oberoende analys och &vervakning
av méilen med finanspolitiken. Dessa frigor ska hanteras inom
ramen f6r kommitténs slutbetinkande.

Aven om dessa frigor alltsi foreslis hanteras i slutbetinkandet
gor jag redan nu bedémningen att de budgetpolitiska milen inte
bor regleras 1 riksdagsordningen. Vidare ir det enligt min mening
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principiellt fel med en bestimmelse i budgetlagen om att rege-
ringen ska sikerstilla att en oberoende analys och 6évervakning av
mélen med finanspolitiken sker. Detta ansvar anser jag ska ligga pd
riksdagen och regeringen.
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Kommittédirektiv 2012:124

En forstarkt budgetprocess

Beslut vid regeringssammantride den 13 december 2012

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska gora en 6versyn av
budgetprocessen. Syftet med uppdraget dr att utifrdn erfaren-
heterna av den nuvarande budgetprocessen och ny europarittslig
reglering stirka budgetramverket.

Kommittén ska bl.a. 6verviga
e hur dagens praxis for budgetbehandling bér regleras 1 syfte att

tydliggéra gillande ordning,

e om det finns skil att behandla inkomst- respektive utgiftssidan
pd statens budget pd ett mer enhetligt sitt,

e behovet av nya eller indrade bestimmelser som klargér riks-
dagens ansvar f6r det medelfristiga budgetperspektivet, och

e om det finns skil att inféra bestimmelser som klargér kopp-
lingen mellan den nationella budgetprocessen och den s.k. euro-
peiska terminen.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2013. Forslag
som foéranleds av ridets direktiv (2011/85/EU) av den 8 november
2011 om krav p& medlemsstaternas budgetramverk ska dock limnas
senast den 1 maj 2013.
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Bakgrund
Nuvarande reglering av budgetprocessen

Budgetprocessen omfattar bl.a. arbetet med den ekonomiska vir-
propositionen, budgetpropositionen, de tvd propositionerna med
forslag till andringsbudget, skrivelsen om skatteutgifter, skrivelsen
om drsredovisningen fér staten och de prognoser som utarbetas
under dret. Budgetprocessen ir endast delvis lagreglerad. I regerings-
formen (RF) regleras den grundliggande férdelningen av skyldig-
heter och befogenheter mellan riksdagen och regeringen i friga om
budgeten, som 1 korthet innebir att riksdagen ensam har
bestimmanderitten Sver statens inkomster, utgifter och f6rmé-
genhet medan verkstilligheten p& detta omride huvudsakligen
ankommer pd regeringen. Regeringens skyldighet att limna en
budgetproposition och en irsredovisning for staten ir reglerad i
regeringsformen. I riksdagsordningen (RO) finns &versiktliga
bestimmelser om tidpunkterna fér 6verlimnade av den ekono-
miska virpropositionen och budgetpropositionen samt om propo-
sitionernas innehdll. Riksdagsordningen innehéiller dven bestim-
melser om beslutsprocessen 1 riksdagen. I budgetlagen (2011:203)
finns nirmare bestimmelser om innehillet 1 budgetpropositionen
och regeringens befogenheter inom ramen fér dess uppdrag att
styra riket. Dirutdver ir budgetprocessen en foljd av praxis,
uttalanden i betinkanden samt informella 6verenskommelser inom
riksdagen och mellan riksdagen och regeringen.

Bakgrunden till nuvarande budgetprocess

En viktig del i arbetet med att skapa ordning och reda i de offent-
liga finanserna pd 1990-talet var att dstadkomma en samlad och
transparent budgetprocess. Den nya budgetprocessen skulle stirka
riksdagens styrning av budgetberedningen och 6ka samordningen 1
detta arbete.

Den nuvarande budgetordningen tillimpades férsta gingen 1
1996 &rs budgetarbete avseende budgetiret 1997. Vid inférandet
framholls sirskilt behovet av att ha en stramare budgethantering
och vikten av en fullstindig, heltickande och &éversiktlig budget-
proposition. Samtliga inkomster och utgifter skulle bruttoredovisas
och samtliga férslag med budgetpiverkan skulle redovisas vid ett
och samma tillfille. Nigra forslag med budgetpiverkan for det
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kommande budgetiret vid sidan av budgetpropositionen skulle inte
tillitas. Riksdagen skulle dirmed f3 ett fullstindigt beslutsunderlag
om statens ekonomi i stillet fér en mingd delférslag dir
konsekvenserna for helheten inte framgick. En sdan transparens
skulle inte bara bidra till 6kad kostnadskontroll utan ocksé till en
tydligare demokratisk process genom att regeringens samlade
budgetforslag skulle stillas mot oppositionens férslag. Genom en
ny beslutsordning, den s.k. rambeslutsmodellen, skulle man iven
undvika att budgeten under riksdagsbehandlingen sénderfsll i olika
bestdndsdelar och att helhetsperspektivet dirmed gick forlorat.
Yetterligare stadga till budgetprocessen skulle dstadkommas genom
inférandet av en ny budgetlag.

Utover denna uppstramning av budgetpropositionens innehill
och riksdagsbehandlingen av den innebar den nya ordningen ocksd
att ramarna for innehdllet i den ekonomiska varpropositionen fast-
stilldes. Vidare skulle férslag om indringar i budgeten enligt for-
arbetena hidanefter liggas fram som samlade paket. Detta skulle
som huvudregel ske vid tvd tillfillen per &r: en ging pd viren 1
samband med den ekonomiska vdrpropositionen och en ging pd
hésten i samband med budgetpropositionen.

Sedan 1996 har vissa justeringar av budgetprocessen skett,
sdsom lagregleringen av utgiftstaket och 6verskottsmilet samt
genom att den ekonomiska virpropositionen har gjorts obliga-
torisk och fitt en delvis forindrad inriktning mot lingsiktiga
ekonomisk-politiska och statsfinansiella frigor snarare in
budgetira frigor infér det kommande budgetdret. Vidare har det
medelfristiga perspektivet fitt en alltmer central roll i budget-
processen och en éversyn har gjorts av budgetlagen. I huvudsak ir
dagens budgetprocess dock densamma som den som inférdes 1996.

Pigdende dversyn av riksdagsordningen

Riksdagsstyrelsen har den 26 september 2012 beslutat direktiv till
en 6versyn av riksdagsordningen som ska ledas av talmannen med
bistdnd av gruppledarna. Uppdraget omfattar en allmin &versyn
innefattande bla. att dverviga mojligheten att nirmare precisera
inneborden av féljdmotionsritten, att éverviga en tydligare regle-
ring kring utskottsinitiativ och att gora en genomging av huvud-
respektive tilliggsbestimmelser i syfte att renodla dessa. Uppdraget
ska redovisas senast den 1 september 2013.
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Behovet av en 6versyn
Tidigare utvirderingar

Budgetprocessen utvirderades for cirka tio dr sedan av sivil riks-
dagen som regeringen. Den riksdagskommitté som hade fatt i upp-
drag att utvirdera den nya budgetprocessen konstaterade att
intentionerna bakom reformeringen av riksdagens budgetberedning
i huvudsak hade uppfyllts och att den reformerade budget-
processen i viktiga avseenden var bittre in den tidigare. Vidare
bedéomde kommittén att rambeslutsmodellen hade lett till en
forbittrad koordinering av riksdagens budgetarbete, att inférandet
av ett utgiftstak och lagenlig skyldighet for regeringen att f6lja
sdvil utgiftstaket som ramarna for utgiftsomrddena hade gett riks-
dagen en forbittrad mojlighet att kontrollera utgiftsutvecklingen
samt att budgetlagen bidragit till en uppstramning av budget-
processen och bittre oversikt 6ver centrala bestimmelser for
statens budget. Samtidigt pdtalades att det var for tidigt att uttala
sig om hur den nya budgetprocessen skulle klara perioder med
svdra pafrestningar eller parlamentarisk osikerhet

(f6rs. 2000/01:RS1).

Vunna erfarenheter och nya forutsittningar — skdl for en fornyad
oversyn

Den nuvarande ordningen har hittills fungerat timligen vil. Detta
betyder dock inte att den ir invindningsfri. Stora delar av pro-
cessen ir fortfarande oreglerad och vilar pd en ordning av praxis
och 6verenskommelser. I samband med framtagandet av den nya
budgetprocessen uttalades att det fanns behov av ett fortydligande
regelverk, men att det inte tedde sig meningsfullt med en full-
stindig  lagreglering av  rambeslutsmodellens  tillimpning.
Bedémningen gjordes att det rickte med att tillimpningen av
metoden fick en forfattningsenlig sanktionering och att dessa
foreskrifter kompletterades med praktiska tillimpningsanvisningar
av mer upplysande karaktir. Av stor betydelse bedémdes i stillet
vara att alla som deltog i budgetprocessen hade en gemensam
grundsyn och var ©6verens om syftet med den foreslagna
rambeslutsmodellen och vilken roll de sjilva spelade 1 denna
process (fors. 1993/94:TK2). Limpligheten i en sidan ordning kan
dock ifrigasittas mot bakgrund av vad som samtidigt anférdes om
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vikten av stabilitet, tydlighet och stramhet samt processens
féormiga att hantera pdfrestningar i form av exempelvis ekonomisk
kris eller parlamentarisk osikerhet.

Vidare aktualiserar dven vissa delar av det nya europeiska finans-
politiska ramverket, som hiller pd att inférlivas inom ramen fér
EU-samarbetet, frigan om en &versyn av den svenska budget-
processen. Ekofinrddet beslutade i september 2010 att inféra en ny
ram for granskningen av den ekonomiska politiken 1 EU, den s.k.
europeiska terminen som giller fr.o.m. 2011, se Europaparlamentets
och ridets férordning (EU) nr 1175/2011 av den 16 november 2011
om indring av ridets férordning (EG) nr 1466/97 om férstirkning av
overvakningen av de offentliga finanserna samt évervakningen och
samordningen av den ekonomiska politiken.

Inférandet av den europeiska terminen innebir huvudsakligen
att EU:s granskning av finanspolitiken och strukturpolitiken sker
parallellt och forliggs till viren tll skillnad frin tidigare nir
granskningen skedde under hosten. Syftet ir att stirka férhands-
dimensionen 1 granskningsprocessen genom att rekommenda-
tionerna till medlemslinderna dels bittre kan beaktas 1 de
nationella budgetprocesserna, dels blir mer férenliga med varandra
inom de olika politikomridena.

For svensk del innebir detta att regeringen ska presentera Sveriges
konvergensprogram och det nationella reformprogrammet samtidigt
under viren (senast fore utgingen av april minad). Sivil det
svenska konvergensprogrammet som det nationella reform-
programmet bygger pd den ekonomiska virpropositionen.

En del av lagstiftningspaketet f6r ekonomisk styrning inom EU
utgors av rddets direktiv 2011/85/EU av den 8 november 2011 om
krav pd medlemsstaternas budgetramverk. I lagstiftningspaketet
ingdr, utdver direktivet, fem foérordningar, varav tvd endast giller
eurolinderna. Direktivet ska inte foérvixlas med den s.k. finans-
pakten (Fordraget om stabilitet, samordning och styrning inom
den ekonomiska och monetira unionen) som iven den innehiller
krav pd de nationella finanspolitiska ramverken. Finanspakten riktar
sig dock mot eurolinder och dess krav ir inte bindande for Sverige.

Direktivet om krav pi medlemsstaternas budgetramverk innebir
krav pd redovisningsprinciper, statistikkvalitet och prognos-
metoder i linje med en enhetlig europeisk standard 1 syfte att
forenkla transparens och uppféljning av finanspolitiken. Vidare
innebir direktivet krav pd att de nationella budgetramverken ska ha
ett fler8rigt  budget-perspektiv  fér att  sdkerstilla  att
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medlemsstaterna inom rimlig tid kan uppnd sina medelfristiga mal
(artikel 9.1). Medlemsstaternas budgetramverk ska enligt direktivet
vidare dels sikerstilla att de arliga budgetférslagen dterspeglar de
medelfristiga méilen (artikel 7 och 10), dels innehilla konsekvenser
for det fall de medelfristiga méilen inte uppnds (artikel 6.1.c).
Kraven 1 direktivet ska frimja medlemsstaternas uppfyllelse av
stabilitets- och tillvixtpaktens underskotts- och skuldkriterier samt
de nationella medelfristiga madlen. Sett till hur Sveriges
budgetramverk tillimpas har Sverige ett vil konstruerat ramverk
och uppfyller de flesta kraven 1 direktivet. Det finns emellertid i
dag inte nigra regler som uttryckligen binder riksdagen vid
direktivets krav pd medelfristigt perspektiv. Vidare stiller den
svenska lagstiftningen krav pd att utgiftstaket anvinds wvid
beredningen av budgetférslaget och genomférandet av budgeten
samt krav pd regeringen att vidta dtgirder om utgiftstaket hotas.
Nigon motsvarande reglering avseende Sverskottsmilet finns inte.
Sammanfattningsvis har den nuvarande budgetprocessen varit 1
kraft i nirmare 15 &r. Processen har kommit att permanentas, men
ocks3 till viss del utvecklas utan att detta kommit till uttryck 1 de
befintliga regleringarna. Under denna tid har ocksd det europeiska
perspektivet och EU:s roll i budgetsammanhang férindrats. Det
finns dirfér anledning att nu se 6ver delar av budgetprocessen.

Uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska gora en dversyn av
budgetprocessen. Oversynen ska omfatta féljande omrdden med
betydelse f6r budgetprocessen.

En tydligare reglering av rambeslutsmodellen

Rambeslutsmodellen, som regleras i 5kap. 12§ RO och dess
tilliggsbestimmelse 5.12.1, innebir att riksdagen 1 ett forsta steg
genom ett enda beslut dels faststiller en utgiftsram for varje
utgiftsomrdde, dels godkinner en berikning av inkomsterna pd
statens budget. I detta beslut ingdr ocks3 enligt praxis faststillandet
av utgiftstak och antagande av lagférslag gillande skattefrdgor som
limnas i budgetpropositionen. Beslutet i steg ett, det s.k. ram-
beslutet, bereds av finansutskottet efter hérande av bl.a. skatte-
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utskottet. Vissa forslag pd skatteomridet aviseras i budgetpropo-
sitionen men lagférslagen limnas 1 sirpropositioner som behandlas
1 skatteutskottet. Dessa lagforslag ingdr dd inte i rambeslutet pd
annat sitt in att effekterna av férslagen ligger till grund for
inkomstberikningen. Riksdagens beslut om férdelning av stats-
utgifterna pd utgiftsomrdden fungerar som bindande ramar for den
fortsatta beredningen i fackutskotten vid férdelningen av utgifterna
pd anslag inom varje utgiftsomride.

I steg tvd fattas beslut om anslag och andra utgifter fér respek-
tive utgiftsomride genom ett enda beslut. I samband med beslutet i
steg tvd behandlas ocksd ovriga ekonomiska 4taganden inom
respektive utgiftsomride och idven sidan lagstiftning som har
budgetpaverkan. Hanteringen i utskotten av dessa frigor skiljer sig
ndgot it.

Sedan regeringen 6verlimnat budgetpropositionen och innan
det nya budgetdret pdborjats fr nya forslag som péverkar statens
budget f6r det kommande budgetdret inte limnas om det inte finns
synnerliga ekonomisk-politiska skil for detta. Sidana propositioner
ska behandlas av finansutskottet. Denna ordning syftar till att bidra
till att en lagd budgetproposition ir fullstindig och ligger fast.

Det forsta steget i rambeslutsmodellen har med nigra f3
undantag haft samma innehill alltsedan nuvarande beslutsordning
inférdes. Lagforslagen pd skatteomridet limnades inledningsvis 1
huvudsak 1 budgetpropositionen eller 1 sirpropositioner i samband
med budgetpropositionen och behandlades av finansutskottet.
Ganska snart kom skatteférslagen dock som huvudregel att limnas
efter budgetpropositionen och behandlas av skatteutskottet. Detta
var en f6ljd av den interna budgetprocessen i Regeringskansliet
som medforde att lagforslag 1 de flesta fall inte hann beredas 1 tid
till budgetpropositionen. I riksdagen har man dock i huvudsak f6ljt
rambeslutsmodellen och behandlat lagférslagen som en del av
budgetbeslutets forsta steg 1 den meningen att oppositionspartierna
i skatteutskottet som regel inte har reserverat sig till f6rmén for
forslag som har budgeteffekt och dir budgeteffekten ingdtt i
inkomstberikningen. Godkinner riksdagen inkomstberikningen 1
steg ett godtar riksdagen alltsd dven skatteférslagen i sirproposi-
tionerna. Ordningen baserar sig pd en 6verenskommelse mellan
riksdagspartierna frin riksdagsdret 1996/97.

Av forarbetena (fors. 1993/94:TK2) till den aktuella bestimmel-
sen 1 riksdagsordningen framgir att beslutet om inkomstberik-
ningen dr avsett att vara styrande for besluten om skatteforslagen.
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Detta forutsitts gilla oavsett om skatteférslagen limnas 1 samband
med eller efter budgetpropositionen. Det s.k. reservationstérbudet
som har tillimpats av skatteutskottet har grundat sig pd dessa for-
arbetsuttalanden. Samtidigt finns det inte nagon reglering som slar
fast ordningen och det finns flera exempel pd att ordningen inte
alltid har foljts.

Aven p3 utgiftssidan finns i flera fall en tydlig koppling mellan
lagstiftning och beriknade anslag, inte minst giller detta de statliga
transfereringarna. Forslag till lagstiftning med utgiftspiverkan kan
limnas i eller 1 samband med budgetpropositionen. Ndgon reglering
som tydliggér kopplingen mellan sidan lagstiftning och anslags-
besluten finns dock inte.

Besluten om grunderna fér inkomsternas berikning och utgifts-
ramarna samt om férdelningen av medel pd olika anslag kan inte
fattas isolerat frdn de forutsittningar som ligger till grund for
inkomst- och utgiftsberikningarna. Denna grundliggande forut-
sittning framgdr delvis av férarbetena men inte direkt av nuvarande
bestimmelser.

I samband med inférandet av den nuvarande budgetprocessen
framholls vikten av att samtliga férslag med budgetpiverkan skulle
redovisas vid ett och samma tillfille. Nigra utbrutna forslag vid
sidan av budgetprop051t10nen, som inte beaktats vid inkomst- eller
utg1ftsberakn1ngen och aviserats 1 propositionen, skulle inte tilldtas.
Denna princip tillimpas strikt 1 forhillande till regeringens budget-
proposition och enligt praxis dven i foérhdllande till andra forslag
med budgetpdverkan. Det finns dock inte ndgot formaliserat krav
pd att sidana forslag ska behandlas i samband med budget-
propositionen.

Kommittén ska mot bakgrund av det anforda dverviga pa vilket
sitt den etablerade ordningen for hantering av dels skattelag-
stiftningen och inkomstberikningen, dels forslag till lagstiftning
med betydelse f6r anslagsbesluten bor klargoras 1 regelverket.

Vidare ska kommittén 6verviga pd vilket sitt principen om en
samlad budgetbehandling bor komma till uttryck i friga om férslag
med budgetpdverkan. Detta giller sivil forslag vickta 1 samband
med de ekonomiska propositionerna som vid sidan av den ordinarie
budgetprocessen, t.ex. i samband med utskottsinitiativ. Kommittén
far dven 6verviga frigor kring redovisning av budgetkonsekvenser
avseende sidana forslag.

Kommittén ska ocksd, med hinsyn till den betydelse indel-
ningen av statsutgifterna pd utgiftsomradden har fitt for budget-
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processen, overviga om forekomsten av utgiftsomriden och
dirmed grunden f6ér rambeslutsmodellen bor regleras 1 en huvud-
eller tilliggsbestimmelse 1 riksdagsordningen.

Kommittén fir dven préva om beslutsordningen i riksdagen for
budgetpropositionen ytterligare kan forenklas samtidigt som ett
sammanhéllet budgetbeslut virnas.

Beslut om dndring av budgeten

Enligt 9 kap. 4 § RF kan riksdagen under budgetperioden besluta
om en ny berikning av statens inkomster och om nya eller indrade
anslag. Forslag till dndringar av innevarande irs budget limnas
enligt praxis som samlade paket 1 anslutning tll budget-
propositionen och den ekonomiska virpropositionen. Forslagen
behandlas 1 sin helhet av finansutskottet som inhimtar yttranden
frin berérda utskott. Innan ett beslut om idndring av anslag for
l6pande budgetdr fattas som innebir att en utgiftsram piverkas
méste ett beslut om godkinnande av indrade utgiftsramar fattas
(5 kap. 12§ RO). Syftet med denna ordning ir att bibehilla
helhetsperspektivet. I praktiken beslutar dock riksdagen om
indrade ramar och anvisar nya och dndrade anslag genom ett enda
beslut.

Nigon reglering av besluten om dndringar av budgeten utdver
de redovisade bestimmelserna i1 regeringsformen och riksdagsord-
ningen finns inte. Den férenklade beslutsformen, med faststillande
av indrade ramar och anvisning av nya och indrade anslag genom
ett enda beslut, vilar 1 stillet pd praxis.

Det finns vidare en asymmetri i regelverket som innebir att
beslutsordningen fér budgetens utgiftssida ir mer reglerad in vad
den ir for budgetens inkomstsida. Ett exempel pd denna asymmetri
ir att det inte finns ndgon skyldighet for riksdagen eller regeringen
att indra inkomstberikningen till f6ljd av beslut som péverkar
denna, t.ex. beslut om indrad skattelagstiftning, trots att beslut
som avser inkomstsidan har lika stor pdverkan pi statens budget
som dndringar pd utgiftssidan.

Av praxis synes f6lja att de f6ljdmotioner som foranleds av ett
forslag till dndring av budgeten ska hilla sig inom irendets ram,
vilket innebir att bara de anslag som tas upp 1 propositionen hér till
irendet och att foreslagna anslagsnivier sitter ramen fér irendet.
Denna praxis gir dock inte att utlisa ur gillande bestimmelser eller
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forarbeten. For det fall indringsbudget skulle inféras dven pd
inkomstsidan behdéver en motsvarande ordning etableras iven
avseende denna, exempelvis skulle en foreslagen skattehdjning eller
skattesinkning sitta ramen f6r drendet, dvs. en héjning eller sink-
ning skulle endast kunna avslés eller justeras ned.

Riksrevisionen har kritiserat regeringens forslag till dndringar 1
budgeten och ansett att merparten av de forslag som limnas kan
ifrdgasittas (RiR 2008:17). Medelsbehovet bor, enligt Riks-
revisionen, i minga fall kunna tillgodoses inom &rets anvisade
medel, med anslagssparande eller anslagskredit. Riksrevisionen har
dven ansett att det rider en bristande budgetdisciplin kring
indringar 1 budgeten och framhillit att andelen ofinansierade
forslag uppgdr till drygt 60 procent. Enligt Riksrevisionen borde
forslag om dndringar i budgeten endast limnas vid omfattande eller
bestdende och oférutsedda utgiftsokningar. Finansutskottet har
med anledning av Riksrevisionens pipekanden anfort att det dven
ir naturligt att férslag om dndringar 1 budgeten limnas vid tillfilliga
oférutsedda utgiftsokningar, som ir hinférliga till en felaktig eller
indrad grund for anslagsberikningen (bet. 2008/09:FiU11).

Det ir av stor vikt for stabiliteten i statens finanser att helhets-
perspektivet bibehills under pdgiende budgetdr och att processen
kring foérslag om dndringar av budgeten ir lika stram som proces-
sen kring budgetpropositionen. Kommittén ska dirfér éverviga 1
vilken utstrickning den tillimpade ordningen kring riksdagens
hantering av dndringar av budgeten bor regleras. Kommittén ska
ocksd 6verviga om det finns skil att 6ka symmetrin mellan utgifts-
och inkomstsidan avseende hanteringen av forslag till andringar av
budgeten. Detta innefattar dven att Overviga Ovriga frigor av
betydelse for riksdagens behandling av forslag till dndringar av
budgeten. Vidare ska kommittén 6verviga om det finns behov av
att precisera om sirskilda férutsittningar bor gilla fér forslag om
indringar av budgeten.

Det medelfristiga perspektivet

Besluten om statens budget i1 riksdagen ir formellt ettdriga. Ett
medelfristigt perspektiv i budgetarbetet dr dock nédvindigt for att
regeringen och riksdagsmajoriteten ska kunna genomféra sin
politik. Det hor till undantagen att nya politiska program och
dtgirder eller besparingar endast ir ettdriga. Den absoluta majoriteten
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av budgetbesluten har dirfér 1 praktiken en effekt bortom det
faktiska budgetiret dven om det inte framgir av det formella
budgetbeslutet. Det innebir att om ett lingsiktigt politiskt
program ska kunna genomféras pd ett strukturerat sitt, ir det
centralt att det finns ett medelfristigt tidsperspektiv, som omfattar
tre till fyra &r framdt, 1 den drliga budgetprocessen.

Det medelfristiga perspektivet dr en grundliggande bestindsdel
1 det budgetpolitiska ramverket. I Sverige ir utgiftstaket centralt
for att skapa incitament till ett medelfristigt perspektiv i budget-
processen. Utgiftstaket utgdr en tidig, 6vergripande restriktion
som 1 termer av totala utgifter begrinsar budgetprocessen frin det
att taket faststills 3—4 ir fore det formella budgetbeslutet for ett
visst budgetdr till dess att budgetiret ir slut. Utgiftstaket skapar
dirmed ett prioriteringstryck inom givna ramar, inte bara for det
faktiska budgetdret utan ocksi fo6r iren bortom budgetdret. Dir-
med bidrar det till att den faktiska utgiftsutvecklingen samman-
faller med den regeringen och riksdagen har ansett vara langsiktigt
onskvird.

Det finns bestimmelser 1 budgetlagen som &ligger regeringen
att limna foérslag till 6verskottsmadl, utgiftstak och utgiftsramar
(2 kap. 1-3 §§). Overskottsmilet ska avse medelling sikt, utgifts-
taket det tredje tillkommande &ret och utgiftsramarna det andra
och tredje tillkommande 3ret. Numera har regeringen dock valt att
anvinda ett fyradrsperspektiv och har dirfér under nigra &r limnat
forslag till utgiftstak och preliminira utgiftsramar dven for det
fjarde tillkommande 4ret. Riksdagen fattar arligen, som en del av
rambeslutsmodellens férsta steg, beslut om utgiftstak for det tredje
och 1 férekommande fall dven det fjirde tillkommande &ret samt
om att godkinna en preliminir fordelning av utgifter pd utgifts-
omriden for det andra, tredje och fjirde tillkommande dret.

Aven i EU-direktivet om krav pi medlemsstaternas budget-
ramverk finns krav pi ett medelfristigt perspektiv. Dir stills bl.a.
krav pd fleririga budgetmdl och att framtagandet av den &rliga
budgeten ska iterspegla dessa mal samt grunda sig pd de inkomst-
och utgiftsprognoser och prioriteringar som giller pd medelling
sikt. Vidare ska de nationella budgetramverken enligt nimnda
direktiv iven innehdlla konsekvenser for det fall de flerdriga
budgetmilen inte uppnds. Direktivet ska vara genomfért i
respektive land fore utgingen av 2013. Sverige har preliminirt
bedémt att man uppfyller huvuddragen i direktivet, men det finns
delar dir det kan krivas justeringar for att fullt ut uppfylla kraven.
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Ett sddant omride ir kraven pd medlemsstaternas budgetramverk 1
friga om det medelfristiga perspektivet.

Att uppritthdlla det medelfristiga perspektivet 1 budget-
processen ir siledes ett viktigt fundament 1 bide Sveriges och EU:s
budgetpolitiska ramverk. Det saknas dock bl.a. bestimmelser som
klargor riksdagens ansvar foér det medelfristiga perspektivet.
Kommittén ska analysera hur Sveriges budgetramverk foérhiller sig
till EU-direktivets krav pd bl.a. medelfristigt perspektiv och vid
behov limna férslag till férindringar i det svenska ramverket i syfte
att sikerstilla att Sverige uppfyller direktivets krav. I detta
sammanhang ska kommittén dven 6verviga i vilken lag, riksdags-
ordningen eller budgetlagen, centrala omriden 1 budgetramverket
bor regleras, t.ex. de budgetpolitiska mailen och kravet pd
budgetens fullstindighet. En avvigning bér géras utifrin behovet
av stabilitet och av att kontinuerligt kunna utveckla ramverket.
Kommittén ska dessutom analysera for- och nackdelar med ett tre-
respektive fyradrigt perspektiv for utgiftstaket och 6verviga en
indring av regleringen i detta avseende.

Kopplingen mellan den nationella budgetprocessen och den europeiska
terminen

Den europeiska terminen regleras 1 Europaparlamentets och ridets
férordning (EU) nr 1175/2011 av den 16 november 2011 om
indring av ridets forordning (EG) nr 1466/97 om férstirkning av
overvakningen av de offentliga finanserna samt évervakningen och
samordningen av den ekonomiska politiken. Férordningen indra-
des som en del av lagstiftningspaketet fér ekonomisk styrning
inom EU som antogs av Europaparlamentet och ridet i november
2011.

Av férordningen framgdr rapporteringstidpunkter, innehéllet i
konvergensprogram samt att ridet, pd forslag frin kommissionen,
ska ge rekommendationer till medlemsstaterna pd grundval av deras
konvergensprogram och nationella reformprogram. I Sverige anger
den ekonomiska virpropositionen riktlinjerna infér budget-
propositionen och inriktningen f6r den ekonomiska politiken 1 ett
medelfristigt perspektiv. Den ligger dven till grund for uppdate-
ringen av det svenska konvergensprogrammet och det nationella
reformprogrammet som limnas till kommissionen varje vir.
Regeringen informerar vanligen riksdagens finansutskott om
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konvergensprogrammet innan det &verlimnas. Rekommenda-
tionerna i den europeiska terminen ir inte bindande fér medlems-
staterna, men 1 budgetpropositionen redovisar regeringen rekom-
mendationerna frin rddet och sin syn pd dessa. Hanteringen av det
svenska konvergensprogrammet ir inte reglerad utan féljer av
praxis.

Inférandet av den europeiska terminen avsdg att stirka uppfolj-
ningen av den ekonomiska politiken, och de rekommendationer
som kommer frin ridet forutsattes 1 stdrre utstrickning vara vig-
ledande f6r det nationella budgetarbetet. Rekommendationerna ir
en uppmaning till limplig handling men ir inte formellt bindande
for medlemsstaterna. Den europeiska terminen utgdér dock en
viktig grund f6r dialogen mellan EU och medlemslinderna om den
ekonomiska politiken, varfér samrddsformerna mellan riksdagen
respektive regeringen bor klargdras pd detta omrdde. Kommittén
ska dirfor dverviga behovet av att inféra bestimmelser som klargor
kopplingen mellan den nationella budgetprocessen och den euro-
peiska terminen. I detta ingdr att klargéra regeringens respektive
riksdagens befogenheter avseende bl.a. konvergensprogrammet och
det nationella reformprogrammet.

Samrad och redovisning av uppdraget

Kommittén ska samrida med den av riksdagsstyrelsen tillsatta
kommittén foér oversyn av riksdagsordningen (dnr 049-3142-
2011/12), bl.a. 1 syfte att uppnd samverkande l6sningar.

Kommittén ska redovisa uppdraget senast den 1 oktober 2013.
Forslag som féranleds av ridets direktiv (2011/85/EU) av den
8 november 2011 om krav pd medlemsstaternas budgetramverk ska
dock limnas senast den 1 maj 2013.

(Finansdepartementet)
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Europeiska unionens officiella tidning

L 306/41

(Icke-lagstiftningsakter)

DIREKTIV

RADETS DIREKTIV 2011/85/EU

av den 8 november 2011

om krav pid medlemsstaternas budgetramverk

EUROPEISKA UNIONENS RAD HAR ANTAGIT DETTA DIREKTIV

med beaktande av fordraget om Europeiska unionens funktions-
sitt, sarskilt artikel 126.14 tredje stycket,

med beaktande av Europeiska kommissionens forslag,

med beaktande av Europaparlamentets yttrande ('),

med beaktande av Europeiska centralbankens yttrande (), och

av foljande skil:

Det finns ett behov av att utgd frin erfarenheterna fran
den ekonomiska och monetira unionens forsta artionde.
Den senaste tidens ekonomiska utveckling har skapat nya
utmaningar for det finanspolitiska arbetet 6ver hela unio-
nen och sirskilt belyst behovet av ett storre nationellt
egenansvar och enhetliga krav pa reglerna och forfaran-
dena i medlemsstaternas budgetramverk. Sirskilt viktigt
dr det att ange vad nationella myndigheter méste gora for
att folja bestimmelserna i protokoll (nr 12) om forfaran-
det vid alltfor stora underskott, fogat till fordraget om
Europeiska unionen (EU-fordraget) och till fordraget om
Europeiska unionens funktionssitt (EUF-fordraget), sér-
skilt artikel 3.

Medlemsstaternas regeringar och offentliga undersektorer
har offentliga redovisningssystem, med bokforing, interna
kontroller, finansiell rapportering och revision. Dessa sy-
stem bor sirskiljas fran statistiska uppgifter, som avser de

(") Europaparlamentets yttrande av den 28 september 2011 (dnnu ¢j

offentliggjort i EUT).

() EUT C 150, 20.5.2011, s. 1.

() EUT L
() EU

offentliga finansernas utfall enligt statistiska metoder, och
frdn prognoser eller budgetering som avser de offentliga
finansernas framtid.

Heltickande och tillforlitlig offentlig bokforingspraxis
inom alla offentliga undersektorer dr en forutsittning
for att medlemsstaterna ska kunna ta fram jimforbar
statistik av hog kvalitet. Interna kontroller bor sikerstilla
att de gillande bestimmelserna genomdrivs i alla offent-
liga undersektorer. Oberoende granskningar som genom-
fors av offentliga organ, sdsom revisionsmyndigheter eller
privata revisionsfirmor, bor frimja bdsta internationella
praxis.

Tillgdngen till uppgifter om de offentliga finanserna ir
avgorande for att unionens ram for budgetovervakning
ska kunna fungera vil. Kontinuerlig tillgdng till aktuella
och tillforlitliga uppgifter om de offentliga finanserna r
nyckeln till korrekt 6vervakning vid ratt tidpunkt, vilket i
sin tur gor det mojligt att snabbt agera vid en ovintad
utveckling av de offentliga finanserna. Ett viktigt inslag
vid kvalitetssikring av uppgifter om de offentliga finan-
serna dr Oppenhet och insyn, vilket mdste innebira att
sidana uppgifter offentliggors regelbundet.

For framstillning av europeisk statistik for att utforma,
tillimpa, 6vervaka och bedéma unionens politik inférdes
lagstiftning om statistik genom Europaparlamentets och
radets forordning (EG) nr 223/2009 av den 11 mars
2009 om europeisk statistik (). I den forordningen fére-
skrevs ocksd principer for utveckling, framstéllning och
spridning av europeisk statistik: yrkesméssigt oberoende,
opartiskhet, objektivitet, tillforlitlighet, statistisk konfiden-
tialitet och kostnadseffektivitet, med exakta definitioner
av alla dessa principer. Kommissionens befogenheter att
granska statistiska uppgifter for forfarandet vid alltfor
stora underskott stirktes genom radets dndrade forord-
ning (EG) nr 479/2009 av den 25 maj 2009, om till-
lampningen av det protokoll om forfarandet vid alltfor
stora underskott som ar fogat till fordraget om upprit-
tandet av Europeiska gemenskapen (4).

87, 31.3.2009, s. 164.
T L 145, 10.6.2009, s. 1.
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L 306/42 Europeiska unionens officiella tidning 23.11.2011
(6)  Definitionerna av begreppen offentlig, underskott och inve- (1) Kommissionens prognoser och information om de mo-

(10)

stering faststills i protokollet (nr 12) om forfarandet vid
alltfor stora underskott genom en hinvisning till det
europeiska nationalrikenskapssystemet (ENS), som har
ersatts av det europeiska national- och regionalriken-
skapssystemet i gemenskapen, antaget genom radets for-
ordning (EG) nr 222396 av den 25 juni 1996 om det
europeiska national- och regionalrikenskapssystemet i
gemenskapen (') (ENS 95).

Tillgdngen till och kvaliteten pd ENS 95-data ar av av-
gorande betydelse nir det giller att se till att unionens
ram for budgetovervakning fungerar pé ritt sitt. ENS 95
ar beroende av uppgifter som lamnas i intdkts- och kost-
nadsmissig redovisning. Denna redovisning dr emellertid
beroende av en tidigare sammanstillning av uppgifter
enligt kontantmetoden eller motsvarande. Dessa kan
spela en viktig roll for att frimja budgetovervakning
vid ritt tidpunkt sd att man undviker att betydande fel
i budgeten uppticks sent. Tidsserier med uppgifter enligt
kontantmetoden om budgetutvecklingen kan visa pd
monster som bor overvakas nirmare. Budgetuppgifterna
enligt kontantmetoden (eller motsvarande uppgifter frin
de offentliga rikenskaperna om uppgifter enligt kontant-
metoden inte ér tillgingliga) som ska offentliggoras bor
som minimum innefatta ett samlat bokslut, totala intdk-
ter och totala utgifter. I motiverade fall, till exempel dér
det finns ett stort antal kommunala organ, kan man for
att kunna offentliggora uppgifterna i tid anvinda sig av
lampliga uppskattningsmetoder som grundar sig pa ett
urval av organen, med efterfoljande revidering med an-
vindning av de fullstindiga uppgifterna.

Vinklade och orealistiska makroekonomiska prognoser
och budgetprognoser kan visentligt minska den finans-
politiska planeringens effektivitet och dirmed forsvaga
budgetdisciplinen, medan transparens och diskussioner
om prognosmetoder visentligt kan o6ka kvaliteten pd
makroekonomiska prognoser och budgetprognoser for
finanspolitisk planering.

Oppenhet och insyn ar avgérande for att sikerstilla att
de prognoser som anvénds for budgetpolitiken dr realis-
tiska, vilket bor innebira allmin tillgng inte endast till
de officiella makroekonomiska prognoserna och budget-
prognoserna som utarbetas for den finanspolitiska plane-
ringen, utan dven till de metoder, antaganden och rele-
vanta parametrar som dessa prognoser bygger pa.

Kanslighetsanalys och motsvarande budgetprognoser som
komplement till det mest sannolika makroekonomiska
scenariot gor det mojligt att analysera hur de viktigaste
finanspolitiska variablerna skulle utvecklas vid olika an-
taganden om tillvixt och rintor och skulle siledes vi-
sentligt minska riskerna for att budgetdisciplinen dventy-
ras av prognosfel.

(") EGT L 310, 30.11.1996, s. 1.
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12)

(13)

(14

(16)

deller som de baserar sig pd kan ge medlemsstaterna ett
anvindbart riktmirke for deras mest sannolika makro-
ekonomiska scenario och starker validiteten i de progno-
ser som anvinds i budgetarbetet. Emellertid kommer den
utstrickning i vilken medlemsstaterna kan forvintas jam-
fora de prognoser som anvinds i budgetarbetet med
kommissionens prognoser att variera, beroende pa tids-
planen for prognosforberedelserna samt pa hur jamfor-
bara prognosmetoderna och antagandena ir. Prognoser
fran andra oberoende organ kan ocksa vara virdefulla for
avstimning.

Signifikanta skillnader mellan det valda makroekono-
miska scenariot och kommissionens prognos bor beskri-
vas och skil till dessa skillnader bor anges, sirskilt om
antaganden om nivdn eller okningstakten for externa
variabler avviker signifikant frén virdena i kommissio-
nens prognoser.

Med tanke pd kopplingarna mellan medlemsstaternas
budgetar och unionens budget bér kommissionen, som
ett stod till medlemsstaterna nir de upprittar sina bud-
getprognoser, tillhandahalla prognoser for unionens ut-
gifter, baserade pd den planerade utgiftsnivin i det fler-
ariga budgetramverket.

For att underlitta utarbetandet av de prognoser som an-
vinds for budgetplaneringen och forklara skillnader mel-
lan medlemsstaternas och kommissionens prognoser, bor
medlemsstaterna varje dr ges mojlighet att med kommis-
sionen diskutera de antaganden som ligger till grund for
utarbetandet av de makroekonomiska prognoserna och
budgetprognoserna.

De offentliga makroekonomiska prognosernas och bud-
getprognosernas kvalitet hojs pd ett avgorande sitt ge-
nom regelbunden, objektiv och omfattande utvirdering
pd grundval av objektiva kriterier. En grundlig utvir-
dering inbegriper en noggrann undersokning av ekono-
miska antaganden, jimforelser med andra institutioners
prognoser och utvirdering av tidigare prognosers utfall.

Med tanke pé att medlemsstaternas regelbaserade budget-
ramverk visat sig effektivt forstirka det nationella an-
svarstagandet avseende unionens finanspolitiska regler
for att frimja budgetdisciplin, bor en hérnsten for unio-
nens forstirkta ram for budgetovervakning vara kraftfulla
landsspecifika numeriska finanspolitiska regler som 6ver-
ensstimmer med unionens budgetmdl. Kraftfulla nume-
riska finanspolitiska regler bor forses med noga angivna
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a7

(19)

maldefinitioner, i férening med mekanismer for effektiv
overvakning vid ritt tidpunkt. Dessa regler bor grundas
pé en tillforlitlig och oberoende analys utford av obero-
ende organ eller organ som ir funktionellt oberoende av
medlemsstaternas fiskala myndigheter. Dessutom har po-
litiska erfarenheter visat att for att numeriska finanspoli-
tiska regler ska fungera effektivt maste bristande efterlev-
nad fa konsekvenser dir kostnaderna kan handla om
enbart anseende.

Enligt protokollet (nr 15) om vissa bestimmelser angé-
ende Forenade konungariket Storbritannien och Nord-
irland fogat till EU-fordraget och till EUF-fordraget, dr
de i protokollet (nr 12) om forfarandet vid alltfor stora
underskott som &r fogat till de fordragen omnimnda
referensvirdena inte direkt bindande for Forenade kunga-
riket. Dirfor bor Forenade kungariket inte omfattas av
skyldigheten att tillimpa numeriska finanspolitiska regler
som effektivt frimjar iakttagande av de specifika referens-
virdena for det alltfor stora underskottet och den dirmed
sammanhingande skyldigheten att de flerdriga maélen i
budgetramverken pd medelling sikt ska overensstimma
med dessa regler.

Medlemsstaterna bor undvika konjunkturforstirkande fi-
nanspolitik och budgetkonsolideringsinsatserna bor vara
storre under ekonomiskt goda tider. Noga angivna nume-
riska finanspolitiska regler frimjar dessa mal och bor
aterspeglas i medlemsstaternas drliga budgetlagstiftning.

For att den nationella finanspolitiska planeringen ska
overensstimma med bdde den preventiva och den korri-
gerande aspekten av stabilitets- och tillvaxtpakten maste
den vara flerdrig och sarskilt ha som maél att nd budget-
milen pd medelling sikt. Budgetramverk pd medelling
sikt dr nodvandiga for att se till att medlemsstaternas
budgetramverk  Gverensstimmer med  unionslagstift-
ningen. Stabilitets- och tillvixtpaktens preventiva och
korrigerande aspekter bér inte betraktas var for sig, vilket
ar andan i rddets forordning (EG) nr 1466/97 av den
7 juli 1997 om férstirkning av évervakningen av de
offentliga finanserna samt 6vervakningen och samord-
ningen av den ekonomiska politiken (') samt ridets for-
ordning (EG) nr 1467/97 av den 7 juli 1997 om pé-
skyndande och fortydligande av tillimpningen av for-
farandet vid alltfor stora underskott (3).

Aven om godkinnandet av den 4rliga budgetlagstift-
ningen dr nyckelfasen i den budgetprocess dir viktiga
budgetbeslut fattas i medlemsstaterna, si far flertalet

() EGT L 209, 2.8.1997, s. 1.
() EGT L 209, 2.8.1997, s. 6.

(21)

(22)

(24)

finanspolitiska dtgarder budgeteffekter som gar lingt ut-
over den drliga budgetprocessen. Ett ettdrsperspektiv dr
dirfor en dalig grund for sund budgetpolitik. For att
bygga in ett flerdrigt budgetperspektiv i unionens ram
for budgetovervakning, bor planeringen av arlig budget-
lagstiftning grundas pa flerdrig finanspolitisk planering
med budgetramverket pd medelling sikt som utgdngs-
punkt.

Detta budgetramverk pd medelling sikt bor bland annat
innefatta prognoser for varje storre utgifts- och inkomst-
post for innevarande och senare budgetdr, vid oforindrad
politik. Varje medlemsstat bor pa lampligt sitt kunna
faststilla vilken politik som forblir ofériandrad och offent-
liggora detta tillsammans med de antaganden som gjorts,
metoder som anvints och andra relevanta parametrar.

Detta direktiv bor inte hindra en ny regering i en med-
lemsstat fran att uppdatera det medelfristiga budgetram-
verket sd att det dterspeglar dess egna prioriteringar.
detta fall bor den nya regeringen lyfta fram skillnaderna
i forhéllande till det foregdende medelfristiga budgetram-
verket.

Bestimmelserna i EUF-fordragets ramverk for budget-
Gvervakning, och sirskilt i stabilitets- och tillvixtpakten,
ar tillimpliga pd hela den offentliga sektorn med under-
sektorerna stat, delstater, kommuner och socialforsakring
enligt definitionen i forordning (EG) nr 2223/96.

Flera medlemsstater har genomgétt en omfattande decen-
tralisering dir budgetbefogenheter har delegerats till re-
gionala och lokala myndigheter. Dirmed har dessa myn-
digheter fitt en betydligt storre roll for att se till att
stabilitets- och tillvixtpakten foljs. Det bor sirskilt siker-
stillas att den offentliga sektorns alla undersektorer om-
fattas av skyldigheterna och forfarandena i det nationella
budgetramverket i synnerhet, men inte bara i dessa med-
lemsstater.

For att effektivt frimja budgetdisciplin och héllbara of-
fentliga finanser bor budgetramverket omfatta de offent-
liga finanserna som helhet. Sarskild uppmérksamhet bor
av detta skl dgnas den offentliga sektorns organ och
medel som inte ingdr i de ordinarie budgetarna pd un-
dersektorsniva som direkt eller pd medelling sikt paver-
kar de offentliga finansernas stillning i medlemsstaterna.
Deras samlade inverkan pa den offentliga sektorns saldon
och skulder bor liggas fram inom ramen for de arliga
budgetforfarandena och budgetplanerna pa medelling
sikt.
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(26)  Vidare bor forekomsten av ansvarsforbindelser ocksa dg-
nas ordentlig uppmirksamhet. Narmare bestimt innefat-
tar ansvarsforbindelser skyldigheter som kan uppstd be-
roende pd om en eventuell framtida hindelse intriffar,
eller aktuella skyldigheter dir betalning troligen inte
kommer att ske eller beloppet for den troliga betalningen
inte kan mitas pa ett tillforlitligt satt. Det galler exempel-
vis relevant information om statliga garantier, forvintade
forluster pa lan och ansvarsforbindelser som uppkommit
i samband med offentliga foretags verksamhet, inbegri-
pet, nér sa r lampligt, sannolikheten for att en ansvars-
forbindelse kommer att behéva losas in samt eventuellt
datum for detta. Marknadens kinslighet bor beaktas pd
lampligt satt.

(27)  Kommissionen bor regelbundet folja genomférandet av
detta direktiv. Bista praxis avseende bestimmelserna i
detta direktiv som handlar om de olika aspekterna av
nationella budgetramverk bér faststillas och spridas.

(28)  Eftersom malet for detta direktiv, nimligen enhetligt
iakttagande av budgetdisciplin i enlighet med EUF-fordra-
get, inte i tillricklig utstrickning kan uppnds av med-
lemsstaterna och de dérfor bittre kan uppnds pa unions-
nivd, kan unionen vidta dtgérder i enlighet med subsidia-
ritetsprincipen i artikel 5 i EU-fordraget. I enlighet med
proportionalitetsprincipen i samma artikel gir detta di-
rektiv inte utover vad som dr nodvindigt for att uppnd
detta mal.

(29) I enlighet med punkt 34 i det interinstitutionella avtalet
om bittre lagstiftning (') uppmuntras medlemsstaterna
att for egen del och i unionens intresse uppritta egna
tabeller som sd langt det dr mojligt visar verensstim-
melsen mellan detta direktiv och inforlivandedtgirderna
samt att offentliggora dessa tabeller.

HARIGENOM FORESKRIVS FOLJANDE.

KAPITEL 1
SYFTE OCH DEFINITIONER
Artikel 1

I detta direktiv faststills nirmare regler for hur budgetramver-
ken i medlemsstaterna ska vara utformade. Dessa regler dr nod-
vindiga for att sikerstilla att medlemsstaterna uppfyller sina
ataganden enligt EUF-fordraget for att undvika alltfor stora of-
fentliga underskott.

Artikel 2

I detta direktiv ska definitionerna av offentlig, underskott och
investering i artikel 2 i protokollet (nr 12) om forfarandet vid
alltfor stora underskott som &r fogat till EU-férdraget och till

() EUT C 321, 31.12.2003, s. 1.
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EUF-fordraget gilla. Definitionen av den offentliga sektorns un-
dersektorer i punkt 2.70 i bilaga A till forordning (EG) nr
2223/96 ska ocksa gilla.

Dessutom giller foljande definition:

budgetramverk: den uppsittning mekanismer, forfaranden, regler
och institutioner som den offentliga sektorns budgetpolitik vilar
pé, sirskilt

a) system for budgetrikenskaper och statistisk rapportering,

b) regler och forfaranden for utarbetandet av prognoser for
budgetplaneringen,

¢) landsspecifika numeriska finanspolitiska regler, som bidrar
till att medlemsstaternas finanspolitik stimmer Gverens
med deras respektive skyldigheter enligt EUF-fordraget i
form av en summerande indikator pd budgetutfallet, ex-
empelvis det offentliga budgetunderskottet, uppldningen,
skulderna eller ndgon av deras huvudkomponenter,

d) budgetforfaranden som innehéller regler for att underbygga
budgetprocessens alla faser,

e) budgetramverk pd medelling sikt som ingdr i den nationella
budgetprocessen och ger finanspolitiken ett lingre tidsper-
spektiv dn drsbudgetarnas, inklusive faststillandet av politiska
prioriteringar och budgetmdl pa medellang sikt,

f=}

mekanismer for oberoende évervakning och analys for att
oka oppenheten och insynen i delar av budgetprocessen,

g) mekanismer och regler for budgetrelationer mellan myndig-
heter inom den offentliga sektorns olika undersektorer.

KAPITEL 1T
RAKENSKAPER OCH STATISTIK
Artikel 3

1. Nir det giller nationella system for offentliga rikenskaper
ska medlemsstaterna ha inrittat offentliga rikenskapssystem
som heltickande och konsekvent omfattar den offentliga sek-
torns alla undersektorer samt innehéller nédvandig information
for att ta fram bokforingsuppgifter med syftet att framstilla
uppgifter baserade pd ENS 95. Dessa offentliga rikenskaps-
system ska vara foremdl for interna kontroller och oberoende
revision.
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2. Medlemsstaterna ska se till att budgetuppgifter punktligt
och regelbundet offentliggors for alla den offentliga sektorns
undersektorer enligt definitionen i forordning (EG) nr 2223/96.
Medlemsstaterna ska sarskilt offentliggra

a) budgetuppgifter enligt kontantmetoden (eller likvirdiga upp-
gifter frin de offentliga rikenskaperna om uppgifter enligt
kontantmetoden inte ar tillgingliga) enligt foljande tidsinter-
vall:

— mianatligen per undersektor for staten, delstatsregeringar
och socialforsikringarna, fore foljande mdnads utgéng,
och

— kvartalsvis for den kommunala sektorn, fore slutet av det
foljande kvartalet,

=

en detaljerad jamforelsetabell som visar metoden for Gver-
géng mellan uppgifter enligt kontantmetoden (eller motsva-
rande uppgifter ur de offentliga rikenskaperna om uppgifter
enligt kontantmetoden inte ér tillgéngliga) och uppgifter ba-
serade pd ENS 95-standarden.

KAPITEL 11
PROGNOSER
Artikel 4

1. Medlemsstaterna ska se till att finanspolitisk planering
grundar sig pa realistiska makroekonomiska prognoser och bud-
getprognoser, baserade pd de mest aktuella uppgifterna. Budget-
planeringen ska baseras pd det mest sannolika makroekono-
miska scenariot eller pa ett forsiktigare scenario. De makroeko-
nomiska prognoserna och budgetprognoserna ska jamforas med
kommissionens senast uppdaterade prognoser och, nir si ar
lampligt, med andra oberoende organs prognoser. Signifikanta
skillnader mellan det valda makroekonomiska scenariot och
kommissionens prognos ska motiveras, sirskilt om nivan eller
okningstakten for variabler i externa antaganden avviker signi-
fikant frén virdena i kommissionens prognoser.

2. Kommissionen ska offentliggora de metoder, antaganden
och relevanta parametrar som ligger till grund for dess makro-
ekonomiska prognoser och budgetprognoser.

3. Som stod till medlemsstaterna nir de upprittar sina bud-
getprognoser ska kommissionen tillhandahélla prognoser for
unionens utgifter, baserat pd den planerade utgiftsnivan i det
flerdriga budgetramverket.

4. Inom ramen for en kinslighetsanalys ska de makrockono-
miska prognoserna och budgetprognoserna innefatta undersok-
ningar av de viktigaste finanspolitiska variablernas utveckling
vid olika antaganden om tillvixt och rantor. De olika antagan-
den som anvinds i makroekonomiska prognoser och budget-
prognoser ska vigledas av utfallet av tidigare prognoser och i
storsta mojliga utstrackning ta hinsyn till relevanta riskscena-
rier.

5. Medlemsstaterna ska ange vilken institution som &r ansva-
rig for utarbetandet av makroekonomiska prognoser och bud-
getprognoser och offentliggora de officiella makroekonomiska
prognoser och budgetprognoser som utarbetats for finanspoli-
tisk planering, inklusive metoder, antaganden och relevanta pa-
rametrar som ligger till grund for dessa prognoser. Medlems-
staterna och kommissionen ska minst en gdng om dret halla en
teknisk dialog om de antaganden som ligger till grund for ut-
arbetandet av de makroekonomiska prognoserna och budget-
prognoserna.

6. De makrockonomiska prognoserna och budgetprogno-
serna for finanspolitisk planering ska genomgd en regelbunden,
objektiv och fullstindig utvirdering pd grundval av objektiva
kriterier, inklusive utvdrdering i efterhand. Resultaten av den
utvirderingen ska offentliggoras och pa limpligt sitt beaktas i
framtida makroekonomiska prognoser och budgetprognoser.
Om det vid utvirderingen uppticks en signifikant systematisk
avvikelse som har péverkat de makroekonomiska prognoserna
under minst fyra &r i rad ska den berérda medlemsstaten vidta
de 4tgérder som krévs och offentliggora dessa.

7. Kommissionen (Eurostat) ska var tredje ménad offentlig-
gora medlemsstaternas underskotts- och skuldnivéer per kvartal.

KAPITEL IV
NUMERISKA FINANSPOLITISKA REGLER
Artikel 5

Medlemsstaterna ska tillimpa numeriska finanspolitiska regler
som ir specifika for dem och som effektivt framjar att de upp-
fyller sina skyldigheter enligt EUF-fordraget pd budgetpolitikens
omrdde inom ramen for en flerdrig horisont for den offentliga
sektorn som helhet. Dessa regler ska sirskilt frimja

a) iakttagande av referensvirdena for underskott och skulder
som faststillts i enlighet med EUF-fordraget,

b) beslut om flerdrig finanspolitisk planering, inklusive iaktta-
gande av medlemsstaternas budgetmal pd medelling sikt.

Artikel 6

1. Utan att det paverkar EUF-fordragets bestimmelser om
unionens ram for budgetovervakning ska foljande specificeras
i de landsspecifika numeriska finanspolitiska reglerna:

a) Maldefinition och tillimpningsomrade for reglerna.

b) Effektiv och punktlig dvervakning av hur reglerna iakttas,
baserad pd en tillforlitlig och oberoende analys utford av
oberoende organ eller organ som ér funktionellt oberoende
av medlemsstaternas budgetmyndigheter.

¢) Konsekvenser om reglerna inte iakttas.
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2. Om de numeriska finanspolitiska reglerna innehdller un-
dantagsklausuler, ska det i dessa klausuler anges ett begrinsat
antal sirskilda omstindigheter i overensstimmelse med med-
lemsstaternas skyldigheter enligt EUF-fordraget pa budgetpoliti-
kens omrdde samt strikta forfaranden dir tillfilliga avvikelser
frdn reglerna medges.

Artikel 7

Medlemsstaternas arliga budgetlagstiftning ska dterspegla deras
landsspecifika gillande numeriska finanspolitiska regler.

Artikel 8

Artiklarna 5-7 ska inte gilla Forenade kungariket.

KAPITEL V
BUDGETRAMVERK PA MEDELLANG SIKT
Artikel 9

1. Medlemsstaternas ska inritta ett trovirdigt och effektivt
budgetramverk pd medelling sikt, som tryggar inforande av
en finanspolitisk planeringshorisont pd minst tre &r for att se
till att den nationella finanspolitiska planeringen har ett flerdrs-
perspektiv.

2. Budgetramverken pd medellang sikt ska innehalla forfaran-
den for upprittande av foljande:

a) Overgripande och transparenta fleririga budgetmdl for of-
fentliga underskott, skulder och andra sammanfattande fi-
nanspolitiska indikatorer, t.ex. utgifter, for att se till att dessa
Gverensstimmer med géllande numeriska finanspolitiska reg-
ler enligt kapitel IV.

g

Prognoser for den offentliga sektorns alla storre utgifts- och
inkomstposter med nirmare detaljer for den statliga nivdn
och socialforsikringsnivén, for innevarande och senare bud-
getdr, vid oforandrad politik.

En beskrivning av planerade politiska atgarder pd medelling
sikt som paverkar den offentliga sektorns finanser, fordelade
pé storre utgifts- och inkomstposter, som visar hur korrige-
ringen i riktning mot budgetmdlen pd medelling sikt ska
uppnds i forhdllande till prognoser vid oférindrad politik.

o

d) En utvirdering av hur de planerade dtgirderna, i ljuset av
deras ldngsiktiga effekter for den offentliga sektorns finanser,
forvintas paverka de offentliga finansernas ldngsiktiga hall-
barhet.

3. Prognoser som godkants i samband med budgetramverket
pd medelling sikt ska utgd frin realistiska makroekonomiska
prognoser och budgetprognoser enligt kapitel III.
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Artikel 10

Arlig budgetlagstiftning ska overensstimma med bestimmel-
serna i budgetramverket pd medelling sikt. Framtagandet av
den drliga budgeten ska sirskilt grunda sig pd de inkomst-
och utgiftsprognoser och prioriteringar som utgdr frin budget-
ramverket pd medelling sikt enligt artikel 9.2. Varje avvikelse
frin dessa bestimmelser ska vederborligen forklaras.

Artikel 11

Ingen bestimmelse i detta direktiv ska hindra en ny regering i
en medlemsstat fran att uppdatera det medelfristiga budgetram-
verket sd att det dterspeglar dess egna prioriteringar. I detta fall
ska den nya regeringen ange skillnaderna i forhallande till det
foregdende medelfristiga budgetramverket.

KAPITEL VI

INSYN I DEN OFFENTLIGA SEKTORNS FINANSER OCH
HELTACKANDE BUDGETRAMVERK

Artikel 12

Medlemsstaterna ska se till att atgéarder som vidtagits for iaktta-
gande av kapitlen II, IIl och IV ar konsekvent for, och ticker
alla, offentliga undersektorer. Detta ska sarskilt forutsitta att
redovisningsregler och redovisningsforfaranden ar konsekventa
och att bakomliggande insamlings- och bearbetningssystem for
datauppgifter ar tillforlitliga.

Artikel 13

1. Medlemsstaterna ska infora limpliga samordningsmekanis-
mer for den offentliga sektorns undersektorer for att se till att
samtliga undersektorer pd ett heltickande och konsekvent sitt
omfattas av finanspolitisk planering, landsspecifika numeriska
finanspolitiska regler, framtagning av budgetprognoser och in-
forande av flerdrsplanering i enlighet med det flerdriga budget-
ramverket.

2. For att frimja ansvar pd finanspolitikens omrade ska det
klart anges vilket budgetansvar offentliga myndigheter inom
olika offentliga undersektorer har.

Artikel 14

1. Inom ramen for de arliga budgetforfarandena ska med-
lemsstaterna identifiera och presentera den offentliga sektorns
alla organ och medel som inte ingdr i de ordinarie budgetarna
pd undersektorsniva, tillsammans med annan relevant infor-
mation. Den samlade inverkan pd den offentliga sektorns saldon
och skulder av dessa organ och medel inom den offentliga
sektorn ska presenteras inom ramen for de drliga budgetfor-
farandena och budgetplanerna pa medelling sikt.
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2. Medlemsstaterna ska offentliggora narmare uppgifter om
hur skatteutgifter paverkar inkomster.

3. For alla offentliga undersektorer ska medlemsstaterna of-
fentliggora relevanta uppgifter om ansvarsforbindelser med po-
tentiellt stor paverkan pa offentliga budgetar, inklusive offentliga
garantier, forvintade forluster pa lan och ansvarsforbindelser i
samband med offentliga foretags verksamhet, inklusive deras
omfattning. Medlemsstaterna ska ocksa offentliggora infor-
mation om den offentliga sektorns dgande i privata och offent-
ligigda foretag avseende belopp som ér ekonomiskt signifikanta.

KAPITEL VII
SLUTBESTAMMELSER
Artikel 15

1. Medlemsstaterna ska sitta i kraft de lagar och andra for-
fattningar som ar nodvindiga for att folja detta direktiv senast
den 31 december 2013. De ska till kommissionen genast Gver-
ldmna texten till dessa bestimmelser. Radet uppmanar med-
lemsstaterna att, for egen del och i unionens intresse, uppritta
egna jamforelsetabeller som sd lingt det dr mojligt illustrerar
korrelationen mellan direktivet och inférlivandedtgérderna samt
att offentliggora dem.

2. Nir medlemsstater antar dessa bestimmelser ska de inne-
hélla en hinvisning till detta direktiv eller tfoljas av en sidan
hinvisning nir de offentliggors. Narmare foreskrifter om hur
hinvisningen ska goras ska varje medlemsstat sjilv utfirda.

3. Kommissionen ska pd grundval av relevant information
frin medlemsstaterna utarbeta en interimsrapport om genom-
forandet av de viktigaste bestimmelserna i detta direktiv som
ska overlimnas till Europaparlamentet och rddet senast den
14 december 2012.

4. Medlemsstaterna ska till kommissionen 6verlimna texten
till de centrala bestimmelser i nationell lagstiftning som de
antar inom det omride som omfattas av detta direktiv.

Artikel 16

1. Senast den 14 december 2018 ska kommissionen offent-
liggéra en dversyn av hur dndamélsenliga detta direktiv ar.

2. 1 oversynen ska bland annat foljande punkter utvirderas:

a)

Statistikkraven for den offentliga sektorns samtliga undersek-
torer.

b

Utformningen av och dndamdlsenlighet hos medlemsstater-
nas numeriska finanspolitiska regler.

¢) Den allminna transparensen hos medlemsstaternas offentliga
finanserna.

3. Senast den 31 december 2012 ska kommissionen utvir-
dera hur dndamélsenliga de internationella standarderna for of-
fentlig redovisning dr for medlemsstaterna.

Artikel 17

Detta direktiv trider i kraft den tjugonde dagen efter det att det
har offentliggjorts i Europeiska unionens officiella tidning.

Artikel 18

Detta direktiv riktar sig till medlemsstaterna.

Utfardat i Bryssel den 8 november 2011.

Pd ridets vignar
J. VINCENT-ROSTOWSKI
Ordférande
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Hur paverkas de offentliga finanserna
av budgetpolitiska mal och lagstiftning
av malen?

Inledning

De tvi senaste decennierna har antalet linder som introducerat
nigon form av finanspolitiska regler 6kat kraftigt. En genomging
visar att 1990 tillimpade enbart en handfull linder sddana regler,
medan antalet 2012 har stigit till omkring 75. Regler anvinds 1 savil
utvecklade linder som utvecklingslinder och de ir av bdde nationell
och 6vernationell natur. Regler av 6vernationell natur férekommer
1 valutaunioner, dir euroomridet kan nimnas som ett exempel.
Reglerna kan indelas i fem olika kategorier: skuldregler, budget-
regler (regler fér det finansiella sparandet), strukturella budget-
regler, utgiftsregler och regler for intikter (skatter). Vissa linder,
t.ex. Sverige, tillimpar en kombination av regler. I Sveriges fall
kombineras budgetregler for den konsoliderade offentliga sektorn
med ett utgiftstak for staten och &lderspensionssystemet.'
Grundorsaken till att finanspolitiska regler och ramverk har
introducerats ir den snedrivning mot underskott som historiskt
har observerats i ett flertal linder (eng. deficit bias). Ett exempel
bland minga ir Sverige under 1970- och 1980-talen och bérjan av
1990-talet, dvs. fore Sveriges finanspolitiska ramverk utvecklades.
Ett annat sliende exempel ir Frankrike som under tre decennier
alltid har haft underskott i den offentliga sektorns finanser, vilket
fate il foljd att den offentliga skuldkvoten har stigit dramatiskt,
frdn ca 20 procent av BNP 1980 till ca 90 procent av BNP 2012.
Orsakerna bakom finanspolitikens inneboende inriktning mot

! Schaechter A., T. Kinda, N. Budina and A. Weber, Fiscal Rules in Response to the Crisis —
Toward the Next-Generation Rules. A New Dataset. IMF Working Paper s. 187, 2012.
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underskott har behandlats 1 forskningslitteraturen de senaste
15 dren. Nedan foljer en sammanfattning av denna litteratur.

De senaste fem &ren har omfattande empiriska kartliggningar av
de finanspolitiska reglerna i olika linder genomférts dels f6r EU:s
medlemsstater av EU-kommissionen, dels av Internationella valuta-
fonden (IMF) f6r sina medlemslinder. I de empiriska kart-
liggningarna kategoriseras de finanspolitiska reglerna efter typ av
regel och reglernas tickningsgrad 6ver ekonomin. Dirutdver
undersoks 1 vilken utstrickning reglerna ir inférda i lagstiftning
eller utgor olika typer av politiska 6verenskommelser, forekomsten
av undantagsregler for exceptionella hindelser och korrektions-
mekanismer vid avvikelser frin reglerna. Aven forekomsten av
oberoende organ foér utvirdering och 6vervakning omfattas av
kartliggningarna. De nya databaserna har gjort det mojligt att
genomféra empiriska undersékningar av sambanden mellan
forekomsten av regler och olika karaktiristika hos dessa regler &
ena sidan och utfallet av de offentliga finanserna & andra sidan, se
vidare nedan.

Budgetpolitiska mal — frivilligt tvang

Férekomsten av budgetpolitiska mal som begrinsar politiska for-
samlingars handlingsfrihet kan forefalla besynnerlig. Om betydel-
sen av en ansvarsfull finanspolitik med god budgetdisciplin och
langsiktigt uthilliga statsfinanser ir vilkind kan det hivdas att det
inte finns behov av att institutionalisera restriktioner for de offent-
liga finanserna; politiska férsamlingar skulle di kunna foérvintas
agera ansvarsfullt i alla fall?> Utvecklingen av statens och den
offentliga sektorns finanser i Sverige under de senaste decennierna
visar dock tydligt att ett vil utformat budgetpolitiskt ramverk kan
utgora ett virdefullt stod for en ldngsiktige uthdllig finanspolitik.
Nedan limnas nigra férklaringar till varfér det indd finns en
tendens mot underskott i de offentliga finanserna, vilket motiverar
inférandet av finanspolitiska regler.

2 Se Kopits, G. (2001), Fiscal rules: Useful Policy Framework or unnesseray ornament? IMF
Working Paper/01/145, fér en diskussion om behovet av budgetpolitiska mal.
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Den budgetpolitiska paradoxen

Ett frivilligt dtagande att underkasta sig budgetpolitiska restrik-
tioner ir ett uttryck for svirigheten att beakta de fulla konsekven-
serna av beslut som piverkar de offentliga finanserna. Genom att
stilla upp ett tydligt riktmirke for valda relevanta finanspolitiska
storheter kan en bittre budgetdisciplin och en storre l8ngsiktighet
uppnds. Tre forklaringar har framférts 1 den nationalekonomiska
litteraturen varfor behovet av budgetpolitiska restriktioner uppstar.

Finanspolitisk illusion’

Vid beslut om offentliga utgifter ska nyttan av offentligt finans-
ierade dtgirder vigas mot den kostnad som den nédvindiga finans-
ieringen ger upphov till. Det dr dock inte enkelt att gora en sddan
analys. Virdet av ett fungerande rittsvisende, framstdende utbild-
ningsvisende och forskning, ett vil utvecklat vignit eller en sjuk-
forsikring framstdr som tydligt. Effekterna av offentliga dtaganden
intriffar som regel ocksd relativt snabbt, samtidigt som det 1 de
flesta fall gir att identifiera en avgrinsad grupp som drar nytta av
dtgirden.

De negativa effekterna som finansieringen, exempelvis 1 form av
okade skatter, ger upphov till fingas dock inte upp pd samma sitt.
En f6rsta begrinsning dr att det som regel dr svirt att berikna de
snedvridningseffekter 1 ekonomin som skattesystemet orsakar.
Aven i de fall det ir mojligt att kvantifiera dessa effekter kvarstir
svirigheten att pd ett adekvat sitt ta hinsyn till den fulla ekono-
miska effekten av finansieringen av offentliga itaganden.! Vidare
sprids finansieringen 6ver samtliga skattebetalare och kopplas inte
direkt till ndgon avgrinsad motprestation. For varje enskild skatte-
betalare blir alltsd marginalkostnaden av det okade skatteuttaget
begrinsad, samtidigt som skattedkningen inte kan stillas i relation
till ndgon konkret offentligt tillhandahillen vara eller tjinst.
Kollektivt finansierade nyttigheter tenderar dirmed att oka 1
omfattning, vilket i avsaknad av budgetpolitiska restriktioner leder
till en successivt 6kande utgiftskvot.

’ I den engelsksprékiga litteraturen anvinds begreppet fiscal illusion.

*Molander, P. (1999), Reforming budgetary Institutions: Swedish experiences in R.R.
Strauch and J. von Hagen (eds) Institutions and Fiscal policy. Boston: Kluwer Academic
Publishers. s. 193.
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Systematiska underskott

Utover problemet med att kostnaden for att finansiera offentliga
dtaganden inte beaktas fullt ut finns det ocksi en systematisk
tendens mot underskott i de offentliga finanserna. Till f6ljd av
svirigheterna att forutse de beteendeférindringar som offentliga
ingripanden 1 ekonomin ger upphov till finns det en uppenbar risk
att kostnaderna for dtgirder underskattas, samtidigt som intikterna
frin skattesystemet kan 6verskattas. Ett problem ir att skattebaser
paverkas av sjilva beskattningen. P4 motsvarande sitt tenderar
utgiftsprogram att férindra individers beteende i riktning mot att
uppfylla de kriterier som berittigar till offentligt stéd. Genom
ofullstindig information om dessa samband finns det en risk att
dessa effekter pd den offentliga sektorns finansiella sparande inte
fingas upp 1 beslutsfattandet.

Narsynthet och tidsinkonsistens

Problemen med finanspolitisk illusion och systematiska underskott
hér samman med ett antagande om en odndlig tidshorisont i beslut
om offentliga finanser. Samtidigt ir det viktigt att poingtera att
diskonteringsfaktorn som regel ir hog i denna typ av beslutsfat-
tande, vilket innebir att beslutsfattandet kan goras utifrdn ett rela-
tivt kortsiktigt perspektiv. I och med att det dr osikert vem som
kommer att bira ansvaret {6r de offentliga finanserna framéver kan
det vara rationellt att underbalansera budgeten, och éverlimna en
skuld till framtida regeringar och skattebetalare att hantera. Detta
antagande stdr i uppenbar strid med teorin om ricardiansk ekviva-
lens®, och kan férklaras av att viljarna inte har tillricklig informat-

5 Ur ett ricardianskt perspektiv ir underskott i de offentliga finanserna inte ett problem.
Rationella och fullt informerade individer som i sitt beslutsfattande beaktar ett oindligt
tidsperspektiv kommer att genomskada effekterna av ett tillfilligt budgetunderskott. Genom
att de inser att dagens underskott kriver ett verskott i framtiden kommer de att anpassa sitt
beteende och ©ka sitt sparande i motsvarande omfattning. Valet mellan att finansiera
finanspolitiken med beskattning eller med underskott blir alltsd trivialt. Empirisk forskning
pekar dock mot att individer inte agerar i enlighet med ricardiansk ekvivalens. Campbell, J.Y
och N.G. Mankiw (1991), finner exempelvis att det finns ett signifikant samband mellan
aktuella inkomster och konsumtion. I deras arbete antas siledes att sdvil underskott, och d3
speciellt lingvariga och omfattande underskott, som en betydande statsskuld utgér ett
problem som bér undvikas. (Campell, J.Y. och N.G. Mankew (1991), The Response of
Consumption to Income. A Cross-Country Investigation, European Economic Review,
s. 35.)
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ion fér att kunna ta hinsyn till den intertemporala budgetrestrik-
tionen.’

Trots att det finns en nirmast total uppslutning bakom behovet
av langsiktighet och uthillighet i de offentliga finanserna ir det vid
varje given tidpunkt rationellt att bryta mot denna 6vertygelse. Det
rider en tidsinkonsistens i offentligfinansiellt beslutsfattande; det
kan alltsd uppstd starka motiv f6r att éverge tidigare utfistelser om
avsedd budgetpolitik.” Politisk optimering kan leda till inter-
temporal samhillsekonomisk underoptimering.

Har lagreglering av finanspolitiska regler nagon
betydelse?

En central friga ir hur finanspolitiska regler bist ska utformas for
att forhindra att ldngvariga underskott 1 de offentliga finanserna
uppstdr samtidigt som en viss flexibilitet for att hantera olika situa-
tioner sikerstills. En nirliggande fr8ga ir om en lagreglering av
finanspolitiska regler kan pdverka utfallet av de offentliga finans-
erna. Under de tvd senaste decennierna har det blivit vanligt att
stirka lagregleringen av de finanspolitiska reglerna bade 1 utveck-
lade linder, men framfor allt 1 utvecklingslinder.®

Frigor om lagstiftning av finanspolitiska regler har bla. disku-
terats av Drazen.” Det kan framstd som lockande att binda
beslutsfattarna att agera pd ett visst sitt. Om samhillet strivar efter
sirskilda mil, t.ex. sunda offentliga finanser, varfér inte lagstifta
om att den politiska processen ska uppni sidana mil. Sidana
lagstadgade restriktioner kan vara av olika karaktir. De kan vara
inkluderade i ett lands grundliggande lagar, dvs. 1 konstitutionen
eller 1 andra lagar av mer permanent karaktir som t.ex. den svenska
budgetlagen. De kan ocksd vara lagar av mindre permanent natur i
vilka beslutsfattarna sjilva reglerar sitt beteende. Restriktioner kan
ocksd utgoras av oskrivna lagar, som normer eller sociala kontrakt.

I forskningslitteraturen har det hivdats att det finns en viktig
skillnad mellan 16ften som inte backas upp av lagstiftning och de
som har sddan uppbackning. Att bryta mot en lag medfér nigon
form av sanktion, dvs. en kostnad av ndgot slag. Om finanspolitiska

¢ Kopits (2001), s. 8.

7Kydland, F. E. och Prescott, E. C. (1977) Rules Rather Than Discretion: The
Inconsistency of Optimal Plans, Journal of Political Economy, s. 85.

¥ Schaechter A, m.fl (2012), s. 34 {.

? Drazen, A. (2002), Fiscal Rules from a Political Economy Perspective ,Tel Aviv University.
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regler tas in 1 lagstiftningen kan regelns trovirdighet sigas 6ka
eftersom detta hojer kostnaderna for avvikelse fran mélet. Vad kan
dd Kkostnaderna bestd 1? Vid reformen av stabilitets- och
tillvixtpakten 2011 inférdes t.ex. explicita pekuniira sanktioner for
eurolinder som bryter mot vissa regler och 1 USA har automatiska
utgiftsnedskirningar forekommit som sanktion. I ménga fall fore-
kommer emellertid inga explicita sanktioner. Att inkludera finans-
politisk regler 1 lagar gér emellertid att avvikelser blir mer uppen-
bara och det ¢kar allminhetens medvetenhet om att en regering
inte beter sig ansvarsfullt. Avvikelser kan ge regeringar avsevird
negativ publicitet och det kan leda till politiska kostnader. For att
forstirka transparensen i friga om finanspolitiken och huruvida
regler f6ljs har under de senaste &ren ett antal linder infort obero-
ende institutioner, s.k. finanspolitiska rdd, med uppdrag att 6ver-
vaka regeluppfyllelsen. Detta dr ocks3 ett sitt att hoja allminhetens
medvetenhet om den finanspolitiska utvecklingen och bidrar till att
héja den politiska kostnaden vid avvikelser.

Att beslutsfattare introducerar en regel 1 lagstiftning kan ocksd
ses som att de vill ge en signal om att de avser att verka f6r sunda
offentliga finanser for att f3 ett gott renommé hos allminheten och
andra aktorer i budgetprocessen.

Ett annat motiv till att lagstifta om finanspolitiska regler ir att
gora det svirt att dndra reglerna eller att det tminstone ska finnas
en viss troghet 1 att forindra eller avskaffa reglerna. Att inkludera
finanspolitiska regler 1 lagar av konstitutionell karaktir ger sjilv-
fallet den storsta fastheten.'® Att introducera en finanspolitisk regel
i lag kan ocks2 ses som en signal om att finanspolitisk disciplin ses
som ett viktigt eller t.o.m. grundliggande mal i samhillet.

Empiriska undersokningar och resultat

P3 1990-talet studerades budgetramverkens betydelse for utfallet av
de offentliga finanserna i de amerikanska delstaterna. Variationerna
i dessa ramverk ir betydande och utgor dirfor ett rikt forsknings-
filt for studier om hur budgetramverk pdverkar utfallet av de
offentliga finanserna. Porteba sammanfattar resultaten 1 dessa

'° Enligt den nyligen introducerade finanspakten som giller eurolinder och andra EU-linder
som frivilligt viljer att félja dess regler, ska regeln om strukturella budgetbalanser
genomfdras 1 nationell lagstiftning genom bindande och permanenta bestimmelser, helst pd
konstitutionell niv4, eller pd annat sitt som garanterar att reglerna fullt ut respekteras och
efterlevs under hela den nationella budgetprocessen.
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studier med att konstatera att det finns en korrelation mellan
delstaternas balanserade budgetregler och inriktningen pd
finanspolitiken. Men den kritiska frigan dr hur korrelationen ska
tolkas. Det dr mojligt att sambandet helt enkelt reflekterar korre-
lationen mellan finanspolitisk disciplin, finanspolitiska institutioner
och en tredje inte analyserad variabel, nimligen viljarnas preferen-
ser f6r en f6r stram finanspolitik. Om viljarna har sddana preferen-
ser kan de ocks3 tinkas ge stod for inférandet av strikta lagstiftade
budgetregler. Det kan dock inte uteslutas, menar Porteba, att for-
indringar i budgetprocessen kan ha effekter p4 finanspolitiken."

De nya databaserna om finanspolitiska regler som EU-
kommissionen och Internationella valutafonden (IMF) har byggt
upp har gjort det mojligt att genomfdra empiriska undersékningar
av samband mellan férekomster av regler och olika karaktiristika
hos dessa regler & ena sidan och utfallet av de offentliga finanserna
& andra sidan. Dock ir antalet empiriska studier dnnu mycket
begrinsat. Debrun m.fl. har genomfért den mest genomarbetade av
dessa studier, vilken bygger pd EU-kommissionens databas.'” T
den studien inkluderas bestimningsfaktorerna till finanspolitiken 1
en finanspolitisk reaktionsfunktion dir de iven tagit med institu-
tionella faktorer. Dessa faktorer finns inbyggda i ett index for
linders finanspolitiska regler (eng. Fiscal Rule Index, FRI).
Konstruktionen av indexet dr ett sitt att kvantifiera kvalitativa
egenskaper hos finanspolitiska regler och indexet dr 1 sin tur en
sammansittning av index for reglernas tickningsgrad, typen av
regler, graden av lagstiftning av regler, férekomst av oberoende
overvakning, styrkan 1 verkstilligheten och graden av
mediadvervakning. Rent deskriptivt noterar Debrun m.fl. att det
tycks som att linder med starka offentliga budgetsaldon uppvisar
klart hogre virde pd det konstruerade indexet och dessutom en
uppétriktad trend i indexets virde 6ver tiden.

I ekonometriska analyser testas FRI och dess delkomponenter
som forklaringsfaktorer for den cykliskt justerade budgetbalansens
nivd, bide den primira och den totala budgetbalansen. Huvud-
resultatet dr att forekomsten av finanspolitiska regler har positiva

"' Porteba, .M. (1995), Balanced Budget rules and fiscal policy: Evidence from the States,
National tax Journal, Vol 48, no 3, pp 329-336.

2 Debrun, X., L. Moulin, A. Turrini, J. Ayuso-i-Casalsanf M.S. Kumar, National Fiscal
Rules, Economic Policy, April 2008.

' En studie av Ayuso-i-Casals, J., D. G. Hernandez, L. Moulin och A. Turrini, Beyond The
SGP - Features and Effects of EU National-Level Fiscal Rules, Banca d’Italia (eds), Fiscal
Policy: Current Issues and Challanges (2007) bygger ocksd pd EU-kommissionens databas
och kommer 1 allt visentligt fram till likartade resultat som Debrun m.fl.
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och statistiskt signifikanta effekteter pd budgetbalansen. Debrun
m.fl. finner dven att sambandet ir robust och att problemet med ett
omvint orsakssamband inte dr allvarligt, dvs. det ir inte s§ att
resultatet enbart dr en f6ljd av att regeringar som strivar efter
stabila offentliga finanser och dirmed tillser att budgetutfallen ir
goda ocksd dr sidana regeringar som introducerar strikta finans-
politiska regler.

Mot bakgrund av att det dnnu finns s f studier pi omridet bor
de ovan nimnda slutsatserna dock bedémas med viss forsiktighet.
Olika typer av samvariation mellan de foérklarande variablerna bor
utredas ytterligare . Det giller dven orsakssambanden mellan den
forklarade variabeln (budgetsaldot) och olika férklaringsvariabler.
Dirutéver kan andra tinkbara férklaringsfaktor behova inkluderas 1
analysen. Slutligen bér konstruktionen av FRI granskas nirmare.
P2 mer detaljerad nivd finner Debrun m.fl. bla. att reglers tick-
ningsgrad har en positiv effekt pd budgetbalanserna. En tolkning ir
att regler med bred tickning ir svra att kringgd och att det for-
svarar mojligheten att omfordela finanspolitisk anpassning mellan
olika delsektorer. Vad betriffar frigan om lagreglering av budget-
regler ir av betydelse fér budgetutfallet finns en viss indikation pd
att det ir fallet. Andra resultat 4r att regeringars stabilitet har posi-
tiva effekter, medan dess ideologiska hemvist tycks spela mindre
roll f6r utvecklingen av de offentliga finanserna. Slutligen ir ett
intressant resultat att det generellt inte gdr att finna effekter av s.k.
valcykler, men att sidana effekter i viss grad tycks ha dteruppstétt 1
eurolinderna efter introduktionen av den gemensamma valutan.

Det méste dock aterigen understrykas att resultaten ovan endast
boér betraktas som indikationer pd huruvida finanspolitiska reglers
kvalitativa egenskaper har effekter pd de offentliga finanserna och
att fler studier krivs for att sikra slutsatser ska kunna dras.
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Budgetramverket
—uppfyller det EU:s direktiv? [32]

Utbildningsdepartementet

Ungdomar utanfér gymnasieskolan
—ett fortydligat ansvar f6r stat och
kommun. [13]

For framtidens hilsa - en ny likarutbildning.
(15]

Kommunal vuxenutbildning pd
grundliggande nivd — en &versyn fér kad
individanpassning och effektivitet. [20]

Friatt leka och lira
—ett milinriktat arbete f6r barns 6kade
sikerhet i férskolan. [26]

Det tar tid
—om effekter av skolpolitiska reformer.
(30]

Landsbygdsdepartementet

Djurhéllning och miljon
— hantering av risker och méjligheter med
stallgddsel. [5]

Miljodepartementet

Kunskapsliget pd Kirnavfallsomrddet 2013.
Slutférvarsansdkan under prévning:
kompletteringskrav och framtidsalternativ.

(11]

Néringsdepartementet

Forindrad hantering av importmoms. [1]

Tringselskatt — delegation, sanktioner och
utlindska fordon. [3]

Att forebygga och hantera finansiella kriser.
(6]

Riksbankens finansiella oberoende och
balansrikning. [9]

Goda affirer — en strategi for hillbar, offentlig
upphandling. [12]

Forsikring pd transportomradet 1 krig och kris.
(28]

Effektivare konkurrenstillsyn. [16]
S8 enkelt som mojligt f6r s& minga som mojligt
- samordning och digital samverkan. [22]

En digital agenda i minniskans tjinst
—Sveriges digitala ekosystem, dess aktdrer

och drivkrafter. [31]

Kulturdepartementet

Mera glidje for pengarna. [19]

Arbetsmarknadsdepartementet

Det svenska medborgarskapet. [29]
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