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Sammanfattning

Bakgrund

I promemorian gors en 6versyn av de delar av lagen (1996:1059)
om statsbudgeten (budgetlagen) som innehdller bestimmelser
om tak for statens utgifter och ramar fér utgiftsomriden.
Arbetet utgoér ett led 1 strivan att forbittra och forstirka det
finanspolitiska ramverk som har tillimpats sedan mitten av 1990-
talet.

Den mycket allvarliga statsfinansiella situationen 1 bérjan av
1990-talet ledde tll att genomgripande institutionella
férindringar gjordes av den budgetprocess som d3 tillimpades.
Syftet med reformerna var att komma till ritta med krisen, men
framfor allt att forsoka undvika att en liknande situation skulle
intriffa i framtiden. Med de olika férindringarna lades grunden
fér en ny process foér beredning, beslut och genomférande av
statsbudgeten.

Den reformerade budgetprocessen innebar bl.a. att riksdagen
delade in statsbudgeten i utgiftsomrdden och inférde den s.k.
rambeslutsmodellen. Denna innebir att riksdagen férst tar
stillning tll ramar fér de olika utgiftsomrddena och direfter
fattar beslut om anslagen inom utgiftsomridena. De tv3 stegen
markerade att riksdagen 1 sin beslutsprocess infort ett uppifrén-
och-ned-forfarande, dvs. forst fattas beslut om helheten och
sedan om detaljerna inom givna ramar. Finansutskottet fick
ocksd en tydlig ledande och samordnande roll i riksdagens
budgetprocess.
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Aven budgetprocessen i regeringen indrades. Den nya
processen tog sin utgingspunkt i tydliga budgetpolitiska mil. De
mél som anvindes avsdg 1 borjan statsskulden, men uttrycktes
efter ndgot &r 1 termer av den offentliga sektorns finansiella
sparande. Utgiftstaket var ett viktigt instrument som anvindes
for att gora det mojligt att uppnd de budgetpolitiska maélen.
Detta betyder att dven regeringens budgetprocess fick uppifrin-
och-ned-karaktir och utgick frin tydliga mal och tillgingliga
resurser.

Av betydelse for budgetprocessens utveckling var ocksd
inférandet av budgetlagen som riksdagen beslutade om 1996.
Budgetlagen reglerar nirmare regeringens befogenheter och
skyldigheter p& finansmaktens omride. Den innehéller ocksd
bestimmelser om utgiftstaket.

I efterhand kan konstateras att de offentliga finanserna,
frimst statens, forbittrades under slutet av 1990-talet. Den
reformerade budgetprocess, som anvints sedan 1996, bygger pd
de indrade budgetpolitiska virderingar som de politiskt
ansvariga antagit. Processen och virderingarna stéder och stirker
dirmed varandra. Det kan dirvid konstateras att den
reformerade  budgetprocessen medverkat till att  hilla
statsfinanserna i gott skick under en period di det héllits flera val
till riksdagen och olika regeringskonstellationer innehaft
regeringsmakten.

Obligatoriskt utgiftstak

Taket for statens utgifter ir en viktig del i det reformerade
budgetsystemet. Det idr frivilligt fér regeringen att anvinda ett
utgiftstak vid beredningen av forslaget till statsbudget och
genomforandet av den budgeterade verksamheten. Regeringen
har dock alltsedan 1997 tillimpat ett utgiftstak. Besluten om
utgiftstak dr visserligen riktlinjebeslut som inte ir ricesligt
bindande; de utgér dock ekonomisk-politiska mal av sirskild
dignitet och innefattar viktiga budgetpolitiska dtaganden.
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Det kan konstateras att ett beslutat utgiftstak aldrig har
overskridits. Regeringen har siledes tagit utgiftstaket pd allvar
och har vid nigra tillfillen behévt vidta timligen drastiska
utgiftsminskande itgirder f6r att undvika ett 6verskridande av
taket. S&dana &tgirder har kritiserats av oppositionspartierna och
har vid ndgra ullfillen provats av konstitutionsutskottet. I den
politiska debatten har siledes stort intresse riktats mot hur olika
dtgirder och forslag forhdller sig till utgiftstaket och
budgetlagen. I sina motioner féresldr oppositionspartierna ocksd
regelmissigt nivder pd utgiftstaket som ir baserade pd den
alternativa budgetpolitik som respektive parti onskar féra.
Utgiftstaket har siledes kommit att bli ett visentligt inslag i den
budgetpolitiska debatten. Praktiska erfarenheter av att tillimpa
ett utgiftstak har vunnits under de mer in tio ir som systemet
anvints. Systemet utgdr vidare en symbol for att regeringen och
riksdagen avser att anvinda en budgetprocess som utgir frin
budgetpolitikens mal och restriktioner.

Vid inférandet av utgiftstaket Overvigdes att gora
anvindningen obligatorisk. Sdvil finans- som konstitutions-
utskottet ansdg dock att ordningen med utgiftstak borde ha
anvints ndgra ginger innan riksdagen tog stillning i denna friga.

Under mer in tio 4rs tid har gynnsamma budgetmissiga
resultat uppndtts och goda praktiska erfarenheter vunnits av
ordningen med ett utgiftstak. Systemet har vidare vunnit bred
politisk  férankring. I promemorian foéreslds dirfor att
anvindningen av tak f6r statens utgifter ska goras obligatorisk.

Utgiftstak for det tredje aret

Nir utgiftstaket forst beslutades avsdg det 1 enlighet med det
tidigare principbeslutet en tredrsperiod. Denna ordning
tillimpades 1 flera &r och varje 4r sattes sledes ett tak f6r ett nytt
tredje &r. I borjan av 2000-talet avstod dock regeringen vid flera
tillfillen frin att foresld ett utgiftstak for &r tre. Dirmed
forkortades tidsperspektivet for budgetprocessen.
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Utgiftstakets fleririga karaktir syftar frimst till att skapa en
viss ldngsiktighet 1 budgetarbetet genom att klargora att kravet
pd budgetdisciplin ir varaktigt. Kraven pd prognosverksamheten
skirps ocksd. Genom att beslutet om det tredje rets tak fattas
flera &r innan budgetarbetet f6r detta r ska genomféras, upplevs
vid beslutstillfillet det framtida utgiftstrycket inte som sd starkt.
Dirmed férbittras férutsittningarna for att beslutet kan grundas
pd de budgetpolitiska mélen och de makroekonomiska
férutsittningarna.

Det forhillandet att tidshorisonten fér utgiftstaket
forkortades fran tre till tvd &r i bérjan av 2000-talet innebar en
principiell férsvagning av den reformerade budgetprocessen.
Finansutskottet har av detta skil kritiserat regeringens val att
inte foresld ndgot tak for det tredje &ret och framhéllit vikten av
att uppritthdlla tredrscykeln.

Enligt promemorians mening dr det tredriga perspektivet ett
viktigt element 1 den reformerade budgetprocessen eftersom det
stirker det finanspolitiska ramverket och ger uttryck for
budgetprocessens ldngsiktiga karaktir. En sddan tidshorisont
motsvarar ocksd vad som giller vid utformningen av det
konvergensprogram som Sverige varje 4ir limnar ull EU-
kommissionen. I promemorian féreslds dirfoér att det ska vara en
skyldighet for regeringen att varje ir limna ett forslag ull
utgiftstak for det tredje tillkommande aret.

Hur ett tak for statens utgifter ska vara avgrinsat eller
utformat bor inte heller 1 fortsittningen regleras i lag. Nir
anvindningen av ett tredrigt utgiftstak gors obligatorisk ir det
dock motiverat att ge viss 6kad stadga &t detta. I promemorian
gors diarfor bedomningar av hur frigor kring budgete-
ringsmarginalen och tekniska justeringar av utgiftstaket kan
hanteras for att stirka tilltron till utgiftstaket.

[ promemorian limnas ocksd vissa férslag om ramar for
utgiftsomraden.



1 Lagforslag

Forslag till lag om &andring i lagen (1996:1059) om

statsbudgeten

Hirigenom foéreskrivs 1 friga om lagen (1996:1059) om

statsbudgeten

dels att 43 § ska upphora att gilla,
dels att 40—42 §§ ska ha fsljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

40§'

Avser  regeringen att
anvinda tak for statens utgifter
1 beredningen av forslaget till
statsbudget och 1 genomforan-
det av den budgeterade
verksamheten, skall forslag till
beslut om ett sddant utgiftstak
ingd 1 budgetpropositionen.

Regeringen ska 1 budget-
propositionen limna forslag till
tak for statens utgifter som ska
anvindas 1 beredningen av
forslaget till statsbudget och 1
genomforandet av den budgete-
rade verksambeten.

Forslaget ska avse det tredje
tillkommande budgetdret.

41§

Forslag om tak for statens
utgifter eller riktlinjer for
utgiftsramar fir avse lingre tid

Om riksdagen enligt 3 kap. 2
§ andra stycket riksdagsord-
ningen har beslutat att hinfora

! Senaste lydelse 2001:580.



Lagforslag

in ett budgetar.
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statsutgifterna till utgiftsomrd-
den, ska regeringen 1 budget-
propositionen  redovisa  en
berikning av hur utgifterna
fordelas pd wutgiftsomrdden for
det andra och tredje tillkom-
mande budgetdret.

42§

Finns det risk for att ett
beslutat tak for statens utgifter
eller  anvinda  wutgiftsramar
kommer att overskridas, skall
regeringen for att undvika
detta vidta sddana dtgirder som
den har befogenhet tll eller
foresld riksdagen nodvindiga
tgirder.

Finns det risk for att ett
beslutat tak for statens utgifter
kommer att o6verskridas, ska
regeringen for att undvika
detta vidta sidana dtgirder som
den har befogenhet till eller
foresld riksdagen nédvindiga
tgirder.



2 Uppdraget

I 2007 4rs ekonomiska virproposition anférde regeringen att den
avsdg att gdra en oversyn av budgetlagen for att prova om det
finns behov av dndringar med anledning av de erfarenheter som
vunnits under de drygt tio ir som gitt sedan lagen infordes. I
samband med detta konstaterade regeringen att det i en sidan
samlad 6versyn borde ingd att préva om det finns skil att gora
utgiftstaket  obligatoriskt och om tidsperspektivet bér
bestimmas till tre &r.

Inom Finansdepartementet pdgir ett arbete med att forstirka
det finanspolitiska ramverket som ska presenteras under
mandatperioden. Av betydelse fér ramverket ir dven den 6versyn
av budgetlagen som nimnts ovan. En av frigestillningarna som
kommer att behandlas 1 6versynen ir tillimpningen av de
grundliggande principerna om fullstindighet och bruttoredovis-
ning pid statsbudgeten, bla. frigan om principerna for
budgetering och redovisning pd statsbudgeten avseende bl.a.
avgiftsfinansierad verksamhet, skatteutgifter och s.k. skatte-
kontokrediteringar.

Som ett led 1 6versynen av budgetlagen och fér att f6rbittra
och foérstirka det finanspolitiska ramverket har det inom
Finansdepartementet genomférts en oversyn av de delar av
budgetlagen som avser taket for statens utgifter. Resultatet av
denna 6versyn redovisas i denna promemoria.

Rapporten dr disponerad pd foljande sitt.

I avsnitt 3 redogors f6r den ekonomiska utveckling som ledde
fram tll att de foérfaranden som riksdagen och regeringen
anvinder for att bereda, besluta och genomfora statsbudgeten
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forindrades pd ett genomgripande sitt i mitten av 1990-talet.
Den reformerade budgetprocessen beskrivs, liksom de
erfarenheter och budgetmissiga resultat som ndtts genom
omliggningen. Taket f6r statens utgifter har en central roll i den
reformerade budgetprocessen. Utgiftstakets formella stillning
som en riktlinje for statsverksamheten, som regeringen avgér om
den ska anvinda 1 beredningen och genomférandet av
statsbudgeten, beskrivs och vissa klargéranden gors.

Avsnitt 4 innehdller 6verviganden och férslag. T avsnitt 4.1
behandlas frigan om det ska vara frivilligt eller obligatoriskt f6r
regeringen att anvinda utgiftstak vid beredningen och
genomférandet av statsbudgeten. Vidare behandlas 1 avsnitt 4.2
frigan om regeringen ska vara skyldig att i budgetpropositionen
limna forslag om utgiftstak fér det tredje tillkommande
budgetiret. I avsnitt 4.3 och 4.4 diskuteras olika &tgirder
avseende budgeteringsmarginalen och tekniska justeringar av
utgiftstaket som kan bidra till att stirka tilltron till systemet med
ett tak for statens utgifter.

I avsnitt 5 behandlas férslaget frin en av Grundlagsutred-
ningens referensgrupper, som sett over bestimmelserna om
finansmakten i regeringsformen, om att det skulle inféras en
bestimmelse om utgiftstaket 1 regeringsformen samt
Grundlagsutredningens stillningstaganden till forslaget.

I avsnitt 6 finns en forfattningskommentar.

10



3 Bakgrund

3.1 Den ekonomiska utvecklingen under 1990-
talet

Den ekonomiska politik som bedrevs under senare delen av
1980-talet och bérjan av 1990-talet, samt den institutionella ram
som gillde fér den ekonomiska politiken under denna tid, bidrog
till hog inflation, snabb 6kning av 16nekostnaderna, férsvagning
av den svenska valutan, negativ tillvixt, hog arbetsloshet, stora
offentliga utgifter, mycket stora budgetunderskott och en stor
ackumulerad statsskuld. Det kan tilliggas att detta 1 huvudsak
var en inhemsk kris. Misslyckandena var s stora och uppenbara
att de flesta 1 ansvarig stillning insdg att viktiga institutionella
indringar behovde goras for att det skulle vara méjligt att
komma tillritta med krisen, men framfér allt f6r att en liknande
situation skulle kunna undvikas i framtiden.

For att ytterligare belysa situationen i bérjan av 1990-talet
kan erinras om att den tidigare till ecun ensidigt knutna kronan
frdin november 1992 fick flyta fritt och dirmed deprecierades
med omkring 20 procent, att den ekonomiska tillvixten var
negativ 1991, 1992 och 1993 samt att sysselsittningen minskade
med 10 procent, den 6ppna arbetslésheten dkade till 8 procent
och att antalet personer sysselsatta i arbetsmarknadspolitiska
dtgirder uppgick till 5 procent av arbetskraften. De offentliga
utgifterna motsvarade 70 procent av bruttonationalprodukten
1993, d4 underskottet i statsbudgeten motsvarade 12 procent av
BNP. Statsskulden vixte snabbt till 80 procent av BNP.

11
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Viktiga lirdomar drogs av dessa misslyckanden. P3
penningpolitikens omrdde 6kades Riksbankens sjilvstindighet,
ett inflationsmil inférdes och kronan tillits flyta fritt.
Arbetsmarknadens parter avtalade om ligre hojningar av
l6nenivin in som tdigare varit brukligt. Nir det giller
finanspolitiken stirktes budgetprocessens institutioner i vid
bemirkelse. Vidare gavs statsutgifternas storlek, statsskulden
och det finansiella sparandet sjilvstindiga betydelser genom att
mél och restriktioner knéts till dem.

3.2 En reformerad budgetprocess
3.2.1 Budgetprocessen i riksdagen

I borjan av 1990-talet arbetade den s.k. Riksdagsutredningen pd
uppdrag av Talmanskonferensen med att se &ver riksdagens
hantering av statsbudgeten m.m. Den mycket allvarliga
utvecklingen av samhillsekonomin och de offentliga finanserna
under denna tid bidrog till utredningens forslag och riksdagens
efterfoljande beslut. Beslutet, som fattades i stor enighet, kom
att omfatta ldngtgdende forindringar av de institutionella ramar
inom vilka statsbudgeten bereds och beslutas. Féljande viktigare
forindringar med betydelse fér budgetprocessen beslutades
under 1994 av riksdagen. Férindringarna innebar att
regeringsformen, riksdagsordningen och vallagen indrades.

— Valperioden forlingdes frin tre till fyra &r. Ett av de motiv
som anférdes fér denna reform var att den skulle stirka
regeringens och 6vriga politiska organs mojligheter till
planmissigt och l8ngsiktigt handlande, bla. pi den
ekonomiska politikens och budgetpolitikens omride. Denna
indring tridde i kraft efter riksdagsvalet hosten 1994.

— Budgetdrets forliggning indrades frin att omfatta perioden
juli—juni till att avse kalenderdret, med bérjan 1997.

12
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— Den indrade forliggningen av budgetiret utgjorde en del i en
storre forindring av riksdagens arbetsrytm. Riksmotet skulle
nu dppnas pd histen 1 stillet for 1 januari och regeringens
viktigaste forslag, dvs. budgetpropositionen, skulle limnas
omedelbart efter 6ppnandet. Budgetpropositionen skulle
ocksd vara fullstindig, dvs. ndgra sirpropositioner som
piverkar statens inkomster eller utgifter fick inte limnas
senare in budgetpropositionen under hésten. Den s.k.
kompletteringspropositionen  slopades  dirmed. Dessa
férindringar tridde 1 kraft 1996.

— En ekonomisk wvdrproposition med riktlinjer fér den
ekonomiska politiken och budgetpolitiken skulle limnas i
mitten av april.

— Riksdagen beslutade att hinféra statens utgifter till 27
utgiftsomrdden och att forslaget till statsbudget skulle
utformas och behandlas enligt den s.k. rambeslutsmodellen.
Denna modell bygger pa att riksdagen férst tar stillning till
ramar for de totala utgifterna och beriknar inkomsterna samt
forst direfter fattar beslut om de olika anslagen. Denna
ordning tillimpades férsta gdngen hosten 1996, d& budgeten
for 1997 behandlades. Forfarandet antogs gora det ndgot
littare for en regering 1 minoritetsposition att fi igenom sitt

budgetforslag.

— Finansutskottet fick i uppgift att bereda drenden om ramar
for utgiftsomriden och om berikning av statens inkomster.
Finansutskottet fick dirmed frin 1996 en tydlig ledande och
samordnande roll i riksdagens budgetprocess.

Riksdagen antog vidare lagen (1996:1059) om statsbudgeten
(budgetlagen) som reglerade regeringens befogenheter och
skyldigheter pd finansmaktens omride. Syftena med lagen var
frimst att skapa en mer &verblickbar och tydligare
budgetprocess samt att stirka budgetdisciplinen.

13
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Hirtill kommer att riksdagen beslutade om successivt allt
ambitivsare riktlinjer f6r utvecklingen av statsskulden och senare
for utvecklingen av den offentliga sektorns finansiella sparande.

Var {6r sig var detta betydelsefulla f6rindringar som bidrog
till att stirka den finansiella disciplinen. Sammantagna innebar de
att riksdagens medverkan 1 budgetprocessen forindrades pd ett
genomgripande sitt. Den brist pd samordning 1 riksdagens
behandling av budgetforslaget som uppkommit i och med
utskottsreformen 1971 fick sin 18sning nir finansutskottet 1996
fick en tydligt éverordnad roll. De tvd stegen i rambeslutsmo-
dellen markerade ocksd att riksdagen 1 sin beslutsprocess infért
ett uppifrdn-och-ned-forfarande, dvs. forst fattas beslut om
helheten och sedan om detaljerna inom givna ramar.

3.2.2  Budgetprocessen i regeringen

Den beskrivning som limnats 1 det féregdende av hur riksdagens
arbete med statsbudgeten forindrades visar att riksdagen i bérjan
av 1990-talet hade initiativet och tog ledningen i reformeringen
av berednings- och beslutsprocessen kring statsbudgeten. Aven
ginstemidn frdn Regeringskansliet  deltog emellertid i
Riksdagsutredningens arbete.

Inom Regeringskansliet  gjordes  forberedelser  infor
overgdngen till ett budgetdr som motsvarade kalenderdret samt
till att budgetpropositionen skulle limnas i september och att en
ekonomisk varproposition skulle limnas 1 april. En anpassning av
budgetpropositionens  struktur  gjordes s& att  den
huvudtitelsindelning, som 1 sina huvuddrag tillimpats sedan
mitten av 1800-talet, kunde ersittas med den indelning 1 27
utgiftsomridden som riksdagen beslutat om. Ett utvecklings-
arbete bedrevs ocksi som syftade till att stirka de delar av
budgetprocessen som regeringen hade huvudansvaret for.
Huvuddragen i en ny budgetarscykel utformades.

Den nya budgetprocessen i Regeringskansliet skulle vara
utformad med utgingspunkt i tydliga budgetrestriktioner. Detta

14
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kom till uttryck i ett tak for statens utgifter och ramar for de 27
utgiftsomrddena. Utgiftstaket skulle vara bestimt pd sidant sitt
att det medverkade till att uppfylla de mil som lades fast for
statsskuldens eller det finansiella sparandets utveckling. De olika
besluten skulle fattas stegvis och bérja med utgiftstaket for att
sedan fortsitta med ramarna for de olika utgiftsomrddena. I ett
sista steg skulle medel fordelas mellan de olika anslagen. Det
betyder att budgetprocessen startade frin de maélsatta
restriktionerna och att budgeten blev ett resultat av dessa.
Dirmed indrades den tidigare budgetprocessen, i vilken de
samlade utgifterna och saldot var resultatet av budgetprocessen.
P3 samma sitt som 1 friga om riksdagens budgetprocess fick
dirmed regeringens process for att bereda och besluta om
statsbudgeten en tydlig uppifrdn-och-ned-karaktir.
Nodvindigheten av att gora prioriteringar mellan olika mojliga
utgiftsreformer markerades dirmed.

Frigan om att anvinda ett tak for statens utgifter ir av
sirskilt intresse 1 detta sammanhang. Ordningen med ett tak for
statens utgifter presenterades forsta gdngen 1 en debatt i
riksdagen den 5 april 1995 (prot. 1994/95:86 1 §).
Finansministern uttalade dirvid att det var viktigt att 3ligga de
offentliga utgifterna en disciplin och att ett tak for utgifterna
dirfor skulle anvindas 1 budgeten for 1997. I komplet-
teringspropositionen som Overlimnades till riksdagen ndgra
veckor senare 4terfanns ett avsnitt med en Oversiktlig
beskrivning av ett system med utgiftstak som ett sitt att stirka
budgetprocessen. Hur taket skulle utformas stod inte klart, men
regeringen avsdg senast 1 den ekonomisk-politiska propositionen
viren 1996 ligga fram forslag om dels den tekniska
utformningen av ett utgiftstak, dels ett kvantitativt angivet
utgiftstak for 1997.

Av betydelse f6r budgetprocessens utveckling var ocksd det
forslag till budgetlag som regeringen viren 1996 limnade till
riksdagen. Lagen tridde 1 kraft den 1 januari 1997 och reglerar
nirmare regeringens befogenheter och skyldigheter pd
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finansmaktens omride. Den inneh&ller ocks nigra bestimmelser
om utgiftstaket.

De indrade reglerna fér budgetprocessen paverkar det
materiella resultatet av budgetprocessen. Av stor betydelse ir
sjilvfallet ocksd de beloppsmissiga mél eller restriktioner som
regeringen sitter upp for statsbudgeten. De mycket stora
budgetunderskotten i bérjan av 1990-talet och den skenande
statsskulden gjorde det naturligt for regeringen att inféra mél for
statsskuldens utveckling och fér den offentliga sektorns
finansiella sparande olika 3r. Det foérsta mdlet angav att
statsskulden skulle stabiliseras senast 1996, direfter angavs att
underskottet 1 den offentliga sektorns finansiella sparande inte
skulle 6verstiga tre procent av BNP, direfter att balans skulle nds
frin 1998 och att frin 2000 ett overskott motsvarande tvd
procent av BNP skulle uppnds 1 genomsnitt &ver en
konjunkturcykel. Overskottsmalet indrades 2007 till en procent
av BNP ull f6ljd av en indrad definition av det offentliga
finansiella sparandet. Utgiftstaket skulle sittas s§ att det pd ett
effektivt sitt medverkade till att dessa mal kunde uppnas.

Eftersom overskottsmilet ir formulerat 1 termer av den
offentliga sektorns finansiella sparande ingdr dven den
kommunala sektorn i formuleringen av &verskottsmélet. Det
kommunala balanskravet, som sedan 2000 finns inskrivet i
kommunallagen (1991:900), har sedan det inférdes underlittat
planeringen av statens medelfristiga budgetpolitik och dirmed
stirkt det finanspolitiska ramverket.

Med den nya budgetprocessen 1 Regeringskansliet, som var av
tydlig uppifrdn-och-ned-karaktir, och som utgick frin
beloppsmissiga budgetpolitiska mal och restriktioner, hade ett
nytt finanspolitiskt ramverk formats.

I den forsta ekonomiska virpropositionen som limnades till
riksdagen 1 april 1996 ingick bl.a. forslag till utgiftstak for 1997,
1998 och 1999. Vidare inneholl propositionen en noggrann
beskrivning av takets konstruktion och preliminira ramar fér de
27 utgiftsomrddena f6r samma &r. Budgetpropositionen fér 1997
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utformades med ledning av de riktlinjer som angivits 1
varpropositionen.

Med alla dessa foérindringar hade grunden lagts fér en ny
process foér beredning, beslut och genomférande av
statsbudgeten.

3.3 Erfarenheter av den reformerade
budgetprocessen

3.3.1 Budgetmadssiga resultat

I efterhand kan konstateras att de offentliga finanserna, frimst
statens finanser, dramatiskt har forbittrats sedan mitten av 1990-
talet. Statsskulden stabiliserades 1 relation till BNP redan 1995
och underskottet 1 det offentliga finansiella sparandet
begrinsades till mindre 4n tre procent av BNP redan 1997. Sedan
1998 har betydande overskott uppnitts flera dr. Milet om ett
overskott pd tvd (och senare en) procent av BNP &ver en
konjunkturcykel har uppndtts sedan 2000. De offentliga
utgifterna som andel av BNP har minskat frdn ca 70 procent
1993 till ca 50 procent 2008 och taket for statens utgifter har
med beaktande av tekniska justeringar sinkts frdn motsvarande
ca 35 procent av BNP 1997 till ca 30 procent 2008. Statsskulden
har reducerats frin ca 80 procent av BNP 1994 till ca 30 procent
2008.

Det vore emellertid att gi vil lingt att gora gillande att den
framgingsrika sanering av statsfinanserna som skedde 1 forsta
hand under perioden 1994-1999 hade ett omedelbart samband
med de nya institutionella férutsittningarna foér budgetprocessen
1 riksdagen och regeringen samt de uppsatta budgetpolitiska
mélen och restriktionerna. Diremot kan det hivdas att den
reformerade budgetprocessen utgoér en viktig forklaring till
varfor de offentliga finanserna har kunnat hillas 1 gott skick
sedan 2000.
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Ett skil till denna bedémning ir att den inledande och
verkligt svdra budgetsaneringen 1 mitten av 1990-talet
utformades och genomférdes utan stéd av den reformerade
budgetprocessen. Detta giller de férslag till utgiftsminskningar
och skattehdjningar som limnades samt de beslut som fattades
under hésten 1994 och under 1995. Den nya budgettekniken
stod 1 Overensstimmelse med de virderingar som flertalet
politiskt ansvariga hade.

Den reformerade budgetprocess som anvints sedan 1996
bygger p& de indrade budgetpolitiska virderingar som intritt.
Processen och virderingarna stéder och stirker dirmed
varandra. Det kan dirvid konstateras att den reformerade
budgetprocessen medverkat till att hdlla statsfinanserna 1 gott
skick under en period d& det hillits flera val till riksdagen och d&
olika regeringskonstellationer innehaft regeringsmakten.

Nir det giller taket for statens utgifter kan konstateras att
detta har tillimpats varje ir sedan 1997 och att taket aldrig har
overskridits. Regeringen har siledes tagit utgiftstaket pd allvar
och har vid nigra tillfillen behévt vidta timligen drastiska
utgiftsminskande 3tgirder for att undvika ett 6verskridande av
taket. Som exempel kan nimnas att regeringen ganska sent under
dret 1 regleringsbrev foreskrivit att de anslagsbelopp som
myndigheterna tilldelats inte ftt anvindas fullt ut och att vissa
storre betalningar skjutits till efterfoljande budgetdr for att
tillfilligt minska budgetbelastningen.

3.3.2 Budgetprocessen

Budgetprocessen i riksdagen och i regeringen har inte férblivit
oférindrad sedan 1996. Foljande viktigare forindringar har
genomforts.

Riksdagen genomférde en utvirdering av den budgetprocess
som riksdagen tillimpat sedan 1996 (foérs. 2000/01:RS1).
Slutsatsen av utvirderingen blev att budgetprocessen behévde
modifieras fér att minska dubbelarbetet och koncentrera
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budgetberedningen till hosten. Fér att undvika dubbelarbete
skulle riksdagen inte ta stillning till en preliminir férdelning av
utgifterna pd utgiftsomrdden pd viren. Frigan om utgiftstak for
ar tre skulle inte heller behandlas di. Riksdagsbehandlingen av
den ekonomiska virpropositionen skulle 1 stillet dgnas it en
makroekonomisk och ideologisk diskussion om de politiska
alternativen foér den ekonomiska politiken pd medelling och lang
sikt. Forslaget till riksdagsbeslut i virpropositionen borde dirfor
innehdlla f6rslag till riktlinjer {f6r den ekonomiska politiken och
budgetpolitiken. Fér att &dstadkomma dessa forindringar
beslutade riksdagen (bet. 2000/01:KU23, rskr. 2000/01:274) om
ett antal dndringar 1 riksdagsordningen och budgetlagen som
pidverkade budgetprocessen i regeringen och riksdagen frin 2002.

Med anledning av riksdagens beslut anpassade regeringen
forslagen till riksdagen 1 den ekonomiska varpropositionen till de
beslutade forfattningsindringarna.  Frdn och med den
ekonomiska virproposition som limnades 1 april 2002 innehéller
propositionen dirfér inte nigot forslag till utgiftstak for &r tre
och inte heller ndgot forslag om preliminira utgiftsramar for det
kommande budgetiret.

En utvirdering av reformen (dnr Fi2001/2694) visar att den
lett till att riksdagens budgetrelaterade arbete under viren har
minskat. I och med att forslag inte limnas om preliminira ramar
och konkreta reformer kan beredningen av propositionen enbart
ske 1 finansutskottet och 6vriga utskott behéver dirmed inte
yttra sig.

Omliggningen avsig inte att idndra den budgetprocess som
tillimpades inom regeringen. Nigon visentlig f6rindring skedde
heller inte de nirmaste dren i friga om formerna f6r regeringens
budgetarbete. Den nimnda utvirderingen visade vidare att iven
om regeringens forslag till riksdagen i virpropositionen formellt
anpassades till den nya forfattningsregleringen indrades sjilva
innehillet inte 1 nigon visentlig man. Det betyder att det fanns
texter och tabeller om utgiftstak och ramar fér utgiftsomriden.
Diremot kunde vid utvirderingen observeras att tidsperspektivet
fér de makroekonomiska prognoserna i virpropositionen inte
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utstricktes till medelling och l3ng sikt utan snarare férkortades
till ett eller tvd 4r.

I samband med beredningen av riksdagens beslut om det
indrade innehdllet 1 den ekonomiska varpropositionen hade viss
oro uttryckts foér att regeringen inte skulle kunna skapa
erforderlig stadga och l8ngsiktighet i det interna budgetarbetet i
Regeringskansliet, nir den inte lingre hade stéd av preliminira
ramar som beslutats av riksdagen under viren. Riksdagen ansig
dock att regeringen borde kunna styra budgetarbetet med samma
fasthet genom internt beslutade utgiftsramar.

En i utvirderingen ingiende analys av perioden 1997-2006
visade att en betydande fasthet hade uppritthdllits i ramarna fér
utgiftsomrdden under beredningen av regeringens budgetforslag
for 1997-1999. Direfter blev ramarna i den ekonomiska
virpropositionen 1 allt mindre utstrickning styrande for de
slutliga ramar som foreslds i budgetpropositionen. Utvecklingen
skedde emellertid stegvis och foérindringen av budgetprocessen
frdn 2002 4terspeglas inte som en abrupt férindring av fastheten.
Det forefaller dirfor vara dven andra faktorer som medverkat till
den successivt minskade fastheten. En orsak kan ha varit att
konsolideringsprogrammet {or statsbudgeten var avslutat och att
den finansiella situationen blivit allt bittre, varfér det ansigs att
man inte behévde uppritthlla samma processmissiga disciplin 1
budgetarbetet. I och med att ramarna for utgiftsomridena inte
tillits vara lika fasta som tidigare kom en rad viktiga budget-
beslut att fattas 1dngt senare 1 budgetprocessen in i mars.

Det bor ocksa klargéras att utvirderingen av omlidggningen av
budgetprocessen 2002 inte tyder pd att denna i sig skulle ha
paverkat forutsittningarna for regeringen att nd de av riksdagen
beslutade budgetpolitiska mélen. Detta kan ses som ett tecken pd
att de budgetpolitiska virderingarna har stérre betydelse in
enskildheter 1 budgetprocessen.

Som tidigare nimnts utvecklades innehillet 1 den ekonomiska
varpropositionen knappast pd det sitt som riksdagen hade
forestille sig vid 2002 &rs reform. Det var forst viren 2008 som
den regering som tilltridde hésten 2006 gav propositionen ett
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innehdll som svarade mot de intentioner som riksdagen gav
uttryck fér 2001. Den ekonomiska varpropositionen ger nu ett
kortfattat, men relevant och allsidigt, underlag f6r riktlinjer om
den ekonomiska politiken och budgetpolitiken. Propositionen
innehiller en genomging av de makroekonomiska férutsittning-
arna, en uppféljning av de ekonomisk-politiska och budgetpoli-
tiska milen samt en redovisning av liget for de offentliga
finanserna. Innehdllet  belyser den  samhillsekonomiska
utvecklingen pd medelling och ling sikt och vad som krivs for
att skapa lingsiktigt héllbara offentliga finanser. Propositionen
innehiller diremot inte ndgra konkreta férslag till reformer.

En annan férindring dr att tilliggsbudgeten, som tidigare
ingick i den ekonomiska virpropositionen och som regelmissigt
innehdller reformer, nu limnas som en separat proposition.
Syftet med detta dr att hilla isir de kortsiktiga och de mer
lingsiktiga frigorna.

Regeringen har dven dndrat strukturen pd sin budgetprocess.
Denna var t.o.m. 2007 indelad 1 tvd steg dir det forsta ledde fram
till den ekonomiska virpropositionen. Med det innehdll som
denna proposition nu fitt ir detta inte lingre ndédvindigt. De
inledande delarna av budgetprocessen har frdn och med 2008
dirfor kunnat senareliggas ett par manader. Detta betyder dock
att det tydliga tvistegsforfarande som inférdes 1996, men som
efter hand forsvagats, inte lingre tillimpas i och med att ramar
for utgiftsomriden och reformer férhandlas samlat. Milet for
det offentliga sparandet och det beslutade utgiftstaket utgor
dock fortfarande fasta utgdngspunkter f6r en budgetprocess som
kinnetecknas av ett uppifrdn-och-ned-forfarande. Ett uttalat
syfte med denna omliggning av budgetprocessen ir att inte bara
riksdagen, utan dven regeringen, ska undvika det dubbelarbete
som tvd budgetprocesser per dr medfor. I stillet ska det vara en
samlad process for prioriteringar och férdelning av resurser som
mynnar ut i budgetpropositionen.
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3.4 Utgiftstakets natur
3.4.1 Bakgrund

Nir regeringen 1 den ekonomiska virpropositionen 1996
foreslog att riksdagen skulle faststilla ett utgiftstak for staten pd
vissa belopp for 1997, 1998 och 1999 utvecklades inte nirmare
den rittsliga innebérden av utgiftstaket. I regeringens forslag till
budgetlag, som limnades till riksdagen strax efter
vérpropositionen, fanns dock bestimmelser om den rittsliga
inneborden av ett statligt utgiftstak.

Vid  behandlingen  av  vérpropositionen  framhsll
konstitutionsutskottet 1 ett yttrande (yttr. 1995/96:KU10y) till
finansutskottet att beslutet att faststilla ett utgiftstak var att
uppfatta som ett riktlinjebeslut enligt 9 kap. 7 § regeringsformen
(RF), som dirmed inte var rittsligt bindande.

Finansutskottet (bet. 1995/96:FiU10) delade konstitutions-
utskottets uppfattning att utgiftstaket skulle ses som ett
riktlinjebeslut. Finansutskottet erinrade om att det ofta férekom
att riksdagen stillde upp mil pd det ekonomisk-politiska
omrddet. Ett sddant mil var i férsta hand att betrakta som en
politisk viljeyttring av regeringen och en markering av den
politik regeringen ville fi riksdagens stéd for att fora. Samma
synsitt borde enligt finansutskottets mening gilla for det
utgiftstak som regeringen 1 varpropositionen begirde att
riksdagen skulle faststilla. Finansutskottet framholl att ett
flerdrigt utgiftstak borde ses som ett ekonomisk-politiskt mil av
sirskild dignitet. Utgiftstaket var enligt finansutskottet ett
budgetpolitiskt dtagande.

Vid beredningen av férslaget till budgetlag anférde
konstitutionsutskottet (bet. 1996/97:KU3) att regleringen i
9 kap. 7 § RF egentligen inte avsdg si omfattande beslut som ett
utgiftstak, eftersom det i lagrummet talas om flerdriga riktlinjer
for “viss statsverksamhet”. Konstitutionsutskottet pekade dock
pd att flertalet av de komponenter som ingdr i utgiftstakets
utgiftsomrdden kan betecknas som “viss statsverksamhet”.
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Utskottet menade dirfér att det inte kunde vara principiellt fel
att tilldta flerdriga riktlinjebeslut om utgiftstak.

Om riksdagen beslutar om ett utgiftstak ska detta ses som ett
allvarligt menat budgetpolitiskt dtagande. For att markera detta
foreskrivs det 1 42 § budgetlagen en skyldighet f6r regeringen att
vidta eller foresld riksdagen &tgirder om det finns risk att ett
eller flera anslag kommer att 6verskridas i s8dan omfattning att
ett beslutat utgiftstak kommer att éverskridas.

Enligt budgetlagen ir anvindningen av utgiftstak frivilligt. I
propositionen (prop. 1996:220) med forslag till budgetlag
framholl regeringen dock att det nir utgiftstak och ramar for
utgiftsomrdden hade anvints ett par ginger och erfarenheter
vunnits, kunde det prévas om det dr limpligt att precisera eller
skirpa bestimmelserna. 1 flera motioner foreslogs att
anvindningen av utgiftstak skulle goras obligatoriskt. I sitt
yttrande till konstitutionsutskottet fann finansutskottet (yttr.
1995/96:FiU8y) det inte pdkallat att fororda en sdan l8sning
innan  nirmare praktiska  erfarenheter vunnits.  Aven
konstitutionsutskottet (bet. 1996/97:KU3) ansdg att ordningen
med utgiftstak och ramar borde ha anvints nigra gdnger innan
riksdagen tog stillning till om férfarandet skulle goras
obligatoriskt.

Det boér framhillas att budgetlagen inte innehiller nigra
bestimmelser om hur det statliga utgiftstaket ska definieras. I
den ovan nimnda propositionen uttalas att hur ett sddant tak ska
vara avgrinsat eller utformat inte bor regleras i lag. Enligt
konstitutionsutskottet (bet. 1996/97:KU3) bor frinvaron av en
definition inte vara nigot problem si linge det vid varje
beslutstillfille tydligt framgar vad utgiftstaket omfattar.
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3.4.2  Nagra vanliga missférstand
Utgiftstaket dr frivilligt

Trots att det tydligt framgdr av budgetlagen att det ir frivilligt
for regeringen att anvinda ett tak for statens utgifter i
beredningen av forslaget till statsbudget och 1 genomforandet av
den budgeterade verksamheten, ir den felaktiga uppfattningen
att det for nirvarande ir obligatoriskt med utgiftstak, vanligt
forekommande. Som anges 1 lagtexten ankommer det pi
regeringen att avgéra om den ska anvinda ett tak for statens
utgifter.

Bristande flexibilitet

Regeringen foresldr 1 regel varje &r ett utgiftstak for det tredje
dirpd foljande budgetdret, vilket innebir att utgiftstak alltid
finns beslutade for en tredrsperiod. Detta anses av vissa medféra
bristande flexibilitet nir det giller statens utgifter. Det av
riksdagen beslutade utgiftstaket for ett visst &r ir emellertid
endast en riktlinje. En sidan riktlinje ir inte rittsligt bindande
och kan dndras nir som helst genom ett nytt beslut av riksdagen.
Nir vil taket har indrats kan en majoritet i riksdagen besluta om
anslag 1 den utstrickning den 6nskar.

Sedan utgiftstaket inférdes 1997 har taket dndrats praktiske
taget varje &r. De dndringar som vidtagits har dock 1 de allra
flesta fall karaktiriserats som tekniska justeringar av ett tidigare
beslutat utgiftstak och har inneburit sivil hojningar som
sinkningar. Dessa har i regel varit motiverade av budgettekniska
omliggningar. Det har bl.a. varit friga om att utgifter flyttats
frdn budgetens utgiftssida till dess inkomstsida eller tvirtom, att
skattereglerna dndrats och att kommunerna kompenserats for
detta eller att en uppgift forts dver frin staten till kommunerna.
Den tekniska justeringen har di syftat tll att de samlade
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offentliga utgifterna inte ska pdverkas och att utgiftstaket ska
behilla sin avsedda stramhet.

Utgiftstaket har emellertid ocksi indrats wll foljd av
férindringar av inriktningen pid budgetpolitiken. Detta skedde
efter regeringsskiftet hosten 2006 di det tidigare beslutade
utgiftstaket for 2007 sinktes med elva miljarder kronor. Aret
dirpd sinktes det beslutade utgiftstaket fér 2008 med 14
miljarder kronor. Finansutskottet (bet. 1995/96:FiU10) har
framhéllit att riksdagen dr oférhindrad att omprova ett tidigare
faststillt tak. Utan en sddan ordning skulle en stark folkvilja som
i ett val burit fram en ny regering inte kunna komma till uttryck i
den nya regeringens budgetforslag. Utan en sddan ordning skulle
inte heller budgetpolitiken kunna anpassas till nya, helt dndrade
yttre forutsittningar. Det dr ocksd enligt konstitutionsutskottets
(bet. 1996/97:KU3) uppfattning givet att utgiftstaket under
sddana indrade forhdllanden méste kunna revideras bdde uppit
och nedit. Budgetlagens regler ligger heller inga hinder 1 vigen
for detta.

Olika slags utgifter konkurrerar

Nir ett utgiftstak anvinds medfér det att olika typer av utgifter
konkurrerar om utrymmet under taket. Prioriteringar maiste
dirmed goras. Det brukar framhéllas att vissa investeringar
missgynnas  eftersom  anskaffningsutgifter direkt belastar
budgeten pd samma sitt som t.ex. transfereringsutgifter, trots att
investeringarna ir till nytta 1 minga ir. Motsvarande skulle
kunna anféras betriffande utgifter f6r t.ex. hogre utbildning och
forskning. Detta ir emellertid knappast en friga om konkurrens
mellan olika utgiftsslag utan en friga om pd vilken nivd
utgiftstaket sitts. Om taket inte ricker f6r den budgetpolitik
som regeringen Onskar féra och de utgiftsprogram man onskar
genomféra behdver bara taket hojas. Man ska dock ha 1 dtanke
att varken folkviljan eller en majoritet i riksdagen kan upphiva
samhillsekonomins sitt att fungera eller marknadernas
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reaktioner. Forindringar av utgiftstaket miste dirfér vara vil
motiverade.
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4 Qvervaganden och forslag

4.1 Obligatoriskt utgiftstak

Forslag: Det ska vara obligatoriskt for regeringen att anvinda
utgiftstak 1 beredningen av férslaget till statsbudget och i
genomférandet av den budgeterade verksamheten.

Bakgrund

Ordningen med ett av riksdagen beslutat tak for statens utgifter
som anvinds nir regeringen bereder forslaget till statsbudget och
nir den genomfér den av riksdagen beslutade verksamheten har
nu tillimpats sedan 1997, dvs. 1 mer in tio ir.

Anvindningen av ett utgiftstak har bidragit till att undvika en
ny strukturell forsvagning av statsfinanserna efter det att den
akuta statsfinansiella krisen 1 slutet av 1990-talet var avklarad.
Utgiftstaket har siledes visat sin styrka under perioden 2000-
2008, di statsfinanserna och de offentliga finanserna under
3tskilliga &r har uppvisat betydande overskott och uppnitt de
beslutade budgetpolitiska milen. Under sidana perioder ir det
helt naturligt lockande for en regering och riksdagens partier att
soka forverkliga sina utgifts- eller skattereformer. Anvindningen
av utgiftstaket har med andra ord visat sig pd ett effektivt sitt
motverka att tillfilliga forstirkningar av statsinkomsterna och
budgetsaldot anvinds for bestiende utgiftsékningar. P23
motsvarande sitt medverkar anvindningen av ett utgiftstak till
att skydda statsutgifter mot besparingar nir en konjunkturned-
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gdng forsvagar statsfinanserna. Detta sker genom att det flerdriga
taket ir beriknat s3 att det ska finnas utrymme for viss
utgiftsexpansion i en ligkonjunktur nir ocksd statens inkomster
minskar. Om ett utgiftstak tillimpas medverkar det dirfor ull
stabilitet 1 statens utgifter 6ver konjunkturcykeln.

Det miste dock framhillas att det inte enbart ir
tillimpningen av utgiftstaket som lett till den ovan redovisade
budgetdisciplinen. Snarare ir det de ridande virderingarna om
att sunda statsfinanser ir gynnsamma f6ér den samhillsekono-
miska utvecklingen som har varit avgorande for utvecklingen.
Utgiftstaket har blivit en viktig symbol for dessa virderingar.

Taket for statens utgifter — och sirskilt ett flerdrigt utgiftstak
— utgdr den naturliga utgdngspunkten for en budgetprocess som
utgdr frin de budgetpolitiska méilen och restriktionerna. Dirmed
blir utgiftstaket en markering av att en uppifrdn-och-ned-
inriktad budgetprocess, som utgir frin de budgetpolitiska mélen,
ska anvindas nir regeringen bereder budgetforslaget. Att
riksdagen ska anvinda en sidan process féljer av den i
riksdagsordningen reglerade rambeslutsmodellen. Bidda dessa
forfaranden innebir att man forst faststiller de samlade
utgifterna och forst direfter beslutar om enskilda utgiftsposter.
Tillimpningen av dessa forfaranden ir av avgérande betydelse
for att en god budgetdisciplin ska rdda vid utformningen av
statens budget.

Nir systemet med ett utgiftstak for staten inférdes ridde
fortfarande en viss oklarhet &ver hur utgiftstaket for staten
skulle konstrueras och tillimpas. Viktiga politiska och tekniska
erfarenheter har nu vunnits genom att utgiftstaket har tillimpats
1 ménga ar.

Det kan konstateras att regeringen 1 de allra flesta fall har
foreslagit nivier pd utgiftstaket som ir forenliga med de uppsatta
milen fér de offentliga finanserna. I sina motioner har
oppositionspartier foreslagit andra nivder baserade pd den
alternativa budgetpolitik partierna onskat féra. Nivin pd
utgiftstaket har siledes kommit att bli ett visentligt inslag i den
budgetpolitiska debatten.

28



Ds 2009:10 Overviaganden och forslag

Det dr ocksd uppenbart att regeringen har tagit tillimpningen
av utgiftstaket under genomférandet av den beslutade
statsbudgeten pd allvar. Vid flera tillfillen har regeringen vidtagit
timligen drastiska &tgirder for att begrinsa utgifterna 1 syfte att
undvika att 6verskrida ett beslutat utgiftstak. Sidana tgirder
innebir regelmissigt en viss politisk belastning. Regeringen har
ocksd varit noga med att 6verlimna till riksdagen att besluta om
forfaranden som kunnat uppfattas som ett kringgdende av
utgiftstaket. Sidana dtgirder och forslag har ofta kritiserats av
oppositionspartierna och har vid ndgra tllfillen dven prévats av
konstitutionsutskottet. I den politiska debatten har sdledes stort
intresse riktats mot hur olika itgirder och forslag forhdller sig
till utgiftstaket och budgetlagen.

Nir det giller den mer praktiska hanteringen av utgiftstaket
har regeringen utvecklat sin férméga att bestimma en limplig
nivi for utgiftstaken, att utforma en praxis f6r tekniska
justeringar, att gdra prognoser Over statens inkomster och
utgifter for innevarande och efterféljande tre &r, att bedoma vad
som ir limpliga budgeteringsmarginaler 1 olika tidsperspektiv
samt att under loppet av genomférandet vidta 3tgirder nir
utgiftstaket riskerar att dverskridas.

I f6rarbetena till budgetlagen framholls att nir utgiftstak och
ramar for utgiftsomrdden anvints ett par ginger och erfarenheter
vunnits, kunde det prévas om det var limpligt att precisera eller
skdrpa bestimmelserna (prop. 1995/96:220). I motioner med
anledning av propositionen féreslogs att anvindningen av
utgiftstak skulle bli obligatoriskt. I sitt yttrande till
konstitutionsutskottet fann finansutskottet (yttr.
1995/96:FiU8y) det dock inte pdkallat att fororda en sidan
l6sning innan nirmare praktiska erfarenheter vunnits. Aven
konstitutionsutskottet (bet. 1996/97:KU3) ansdg att ordningen
med utgiftstak och ramar borde ha anvints nigra gdnger innan
riksdagen tog stillning till om det ska vara obligatoriskt for
regeringen att foresld tak for statsbudgeten och utgiftsramar.
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Skilen for forslaget

Regeringen och riksdagen har nu i mer 4n tio dr valt att anvinda
ett system med tak for statens utgifter. De budgetmissiga
resultaten ir gynnsamma och goda praktiska erfarenheter finns
av hur systemet tekniskt kan hanteras. Systemet har vidare
vunnit en bred politisk férankring och utgér numera ett viktigt
element i den budgetpolitiska diskussionen. Systemet utgor
vidare en symbol for att regeringen och riksdagen avser att
anvinda en budgetprocess som utgdr frin budgetpolitikens mal
och restriktioner. Dessa omstindigheter talar starkt fér att nu
gora anvindningen av systemet med ett utgiftstak for staten
obligatoriskt.

Nir det giller ett system som utgiftstaket dr det emellertid
inte enbart systemet 1 sig som ir viktigt. Minst lika viktigt dr hur
systemet tillimpas och sirskilt pa vilken nivd som taket sitts for
ett visst ar. Ett utgiftstak som ir avvigt s& att det medverkar till
att de budgetpolitiska milen kan nds stirker fortroendet for
finanspolitikens 1ingsiktiga hillbarhet. Om anvindningen av
utgiftstak for staten gors obligatorisk ankommer det pd
regeringen att foresld ett utgiftstak pd en nivd som svarar mot
den budgetpolitik som en majoritet 1 riksdagen avser att fora.

Aven fér kommunerna och landstingen finns lagreglerade
budgetrestriktioner. Det kommunala balanskravet innebir att
budgeten ska upprittas sd att intdkterna 6verstiger kostnaderna,
dvs. att det ska finnas ett positivt sparande. Detta ir ett
materiellt krav p& budgetdisciplin. Anvindningen av ett
utgiftstak for staten ir 1 stillet en friga om att anvinda en viss
procedur.

Anvindningen av utgiftstak for staten kan géras obligatorisk
genom en indring att 40 § budgetlagen.

Hur ett tak for statens utgifter ska vara avgrinsat och
utformat bor inte heller 1 fortsittningen regleras 1 lag. Nir
anvindningen av utgiftstaket gérs obligatorisk dr det dock
motiverat att ge viss okad stadga 4t detta. I avsnitten 4.3 och 4.4
gors dirfor bedéomningar av hur frigor kring budgeteringsmargi-
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nal och tekniska justeringar av utgiftstaket kan hanteras for att
stirka tilltron till utgiftstaket.

4.2 Utgiftstak for Iopande trearsperiod

Forslag: Regeringen ska i budgetpropositionen limna férslag
till tak for statens utgifter. Forslaget ska avse det tredje
tillkommande budgetdret. Ramar for utgiftsomrdden for det
andra och tredje tillkommande budgetiret ska beriknas.

Bakgrund

Nir riksdagen varen 1995 fattade principbeslutet om utgiftstaket
var utgdngspunkten att detta skulle vara flerdrigt. I det utveck-
lingsarbete som direfter bedrevs i1 Regeringskansliet drogs
slutsatsen att utgiftstaket skulle beslutas fér en tredrsperiod.
Detta motsvarar ocksd det forslag som limnades till riksdagen 1
1996 ars ekonomiska virproposition och som avsig tak for
budgetdren 1997, 1998 och 1999.

Under &dren 1996-2001 limnade regeringen forslag till
utgiftstak for det tredje tillkommande &ret i den ekonomiska
virpropositionen. Frin och med 2002 ska forslag till utgiftstak i
stillet limnas 1 budgetpropositionen. Under perioden 2002-2005
har regeringen av olika skil vid tre tillfillen avstdtt frin att 1
budgetpropositionen foresld ett utgiftstak for ar tre. Vid tvd
tillfillen har i stillet en teknisk berikning eller en bedémning av
utgiftstaket for &r tre redovisats. Den regering som tilltridde
hésten 2006 limnade en bedémning av utgiftstaket for ar tre,
dvs. 2009, i budgetpropositionen fér 2007. Direfter har
regeringen limnat forslag till utgiftstak for r tre, dvs. f6r 2010
och 2011, 1 budgetpropositionerna fér 2008 respektive 2009.

Utgiftstakets flerdriga karaktir syftar frimst till att skapa en
viss ldngsiktighet 1 budgetarbetet genom att klargora att kravet
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pd budgetdisciplin ir bestindigt. Kraven pd prognosverksamhe-
ten skirps ocksi. Genom att beslutet om det tredje drets tak
fattas flera r innan budgetarbetet for detta dr ska genomféras,
upplevs vid beslutstillfillet det framtida utgiftstrycket inte som
s& starkt. Dirmed forbittras forutsittningarna for att beslutet
kan grundas pd de budgetpolitiska milen och de makroekono-
miska férutsittningarna. Om beslut endast fattades om ett
utgiftstak foér det nistféljande budgetdret skulle detta helt
domineras av de nirliggande utgiftsonskemdlen och 1 praktiken
forlora sin karaktir av restriktion fér budgetarbetet. Dirmed
skulle grunden fér en budgetprocess som utgdr frin budget-
restriktionerna férsvinna.

Avsikten med det fleririga taket ir ocksd att effekter av nya
reformer och Dbefintliga utgiftssystems dynamik samt
konjunktureffekter ska fingas upp f6r en period avseende vilken
rimligt sikra beddmningar kan goras. En férutsedd ogynnsam
utveckling ska ocksd kunna 4tgirdas i tid. Det flerdriga utgiftsta-
ket syftar dven till att i nigon min begrinsa det problem som
ligger i att de omedelbara férdelarna med en reform ofta virderas
hégre in de framtida kostnaderna for att finansiera reformen.
Denna asymmetri kan leda till en benigenhet att finansiera
utgifter med l&n.

Det forhillandet att tidshorisonten fér utgiftstaket
forkortades fran tre till tvd &r i boérjan av 2000-talet innebar en
principiell férsvagning av den 1 mitten av 1990-talet s3
framgingsrikt reformerade budgetprocessen. Det dr dirfor inte
férvdnande att finansutskottet har kritiserat regeringens val att
inte foresld ndgot tak for det tredje dret och framhaillit vikten av
att uppritthdlla tredrscykeln (bet. 2004/05:FiU1).

Skilen for forslaget

Nir den reformerade budgetprocessen togs 1 bruk 1996 var det
regeringens och riksdagens avsikt att det flerdriga utgiftstaket
skulle foreslds och beslutas for en tredrsperiod. Denna ordning
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tillimpades ocksd under flera &r. I borjan och mitten av 2000-
talet avstod dock regeringen av olika skil frin att foresld ndgot
tak for det tredje drets utgifter. Detta riskerade att minska
fastheten och lingsiktigheten 1 budgetprocessen. Under senare
ar har regeringen dtergdtt till att 1 enlighet med intentionerna
foresld ett tak for det tredje tillkommande &ret 1 budgetpro-
positionen. Regeringen har dirmed dterupprittat det
medelfristiga perspektivet for utgiftstaket. Det kan dven noteras
att regeringen 1 2008 &rs ekonomiska virproposition gjorde en
bedémning av utgiftstaket fér 2011.

Utgiftstaket utgor ett viktigt sammanfattande uttryck for
inriktningen av regeringens ekonomiska politik. Det framstir
dirfér som naturligt att det avsedda utgiftstaket for det tredje
dret anges 1 vdrpropositionen som innehdller férslag till riktlinjer
for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken. Till f6ljd av
den dndring som 2001 gjordes av 40 § budgetlagen ska férslag
om utgiftstak limnas 1 budgetpropositionen och inte i den
ekonomiska virpropositionen. Om denna bestimmelse inte
indras framstdr den av regeringen valda ordningen, att i
varpropositionen limna en bedémning som sedan dterkommer
som ett forslag 1 budgetpropositionen, som limplig. I praktiken
forlings di tidsperspektivet till vad det ursprungligen var.

Det tredriga perspektivet dr ett viktigt element 1 den
reformerade  budgetprocessen eftersom det stirker det
finanspolitiska ramverket och ger uttryck fér budgetprocessens
lingsiktiga karaktir. En sidan tidshorisont motsvarar ocksd vad
som anvinds vid utformningen av det konvergensprogram som
Sverige varje dr limnar tll EU-kommissionen. I syfte att
forhindra att regeringen avstdr frin att limna forslag om
utgiftstak for det tredje dret bor det 1 budgetlagen faststillas att
regeringen 1 budgetpropositionen varje &r ska limna ett forslag
till utgiftstak for det tredje tillkommande &ret. Detta kan ske
genom en dndring av 40 § budgetlagen. Det forutsitts att
utgiftstak for dr ett och tvd redan har beslutats nir indringen
trider 1 kraft. Dirmed kommer utgiftstak att finnas fér en
tredrsperiod.
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Om det gors obligatoriskt f6r regeringen att limna forslag till
utgiftstak for r tre, aktualiseras dven frdgan om vad som ska
gilla fér ramar for utgiftsomrdden. Tillimpas ett tredrigt
tidsperspektiv for utgiftstaket dr det rimligt att motsvarande
dven giller f6r ramar for utgiftsomriden. Eftersom riksdagen
beslutat att enligt 3 kap. 2 § andra stycket riksdagsordningen
hinfora statsutgifterna till utgiftsomriden, foreslir regeringen i
budgetpropositionen hur utgifterna ska fordelas pd utgifts-
omrdden fér det nirmast kommande budgetiret. Dessa ramar
ingdr i riksdagens beslutsprocess for statsbudgeten enligt 5 kap.
12 § riksdagsordningen. Nir det giller de dirpa foljande tva dren
bér regeringen i budgetpropositionen dven redovisa sin be-
rikning av hur utgifterna férdelas pd utgiftsomrdden dessa &r. En
bestimmelse av denna innebérd bor tas in 1 41 § budgetlagen.

Redan 1996 uppmirksammade finansutskottet att det var
oklart hur utgiftskontrollen mot anvinda utgiftsramar skulle g
till. Utskottet pekade bl.a. pd den anslagskredit som finns for de
flesta anslag. Enligt utskottets mening borde de praktiska
erfarenheterna av det kommande uppféljningsarbetet fa utvisa 1
vad mén bestimmelsen behdver modifieras. Det har senare visat
sig att utgiftskontrollen sker mot utgiftstaket och mot anslagen.
Hinvisningen till utgiftsramar 1 42 §§ budgetlagen bor dirfor
utgd.

I 43 § budgetlagen foreskrivs att om regeringen inte limnar
forslag om tak for statens utgifter eller riktlinjer f6r utgiftsramar
for lingre tid in ett budgetdr ska regeringen 1 stillet presentera
en lingsiktig berikning av hur statens inkomster, utgifter och
l&nebehov kommer att utvecklas. Denna bestimmelse bygger pd
forutsittningen att det ir frivilligt for regeringen att anvinda tak
for statens utgifter i beredningen och genomférandet av
statsbudgeten. Bestimmelsen tillkom for 6évrigt nir forslag till
utgiftstak och riktlinjer for utgiftsramar limnades 1 den
ekonomiska vérpropositionen. Om anvindningen av utgiftstak
gors obligatorisk boér bestimmelsen utga.
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4.3 Budgeteringsmarginal

Bedomning: Under utgiftstaket ska det finnas en
budgeteringsmarginal som ir tillricklig for att i forsta hand
hantera de osikerheter som finns om den makroekonomiska
utvecklingen och de ekonomiska konsekvenserna av fattade
beslut 1 olika tidsperspektiv. Budgeteringsmarginalen kan
dven tas 1 ansprik for utgiftsreformer och andra utgifter som
inte ir en f6ljd av den makroekonomiska utvecklingen, om
utgiftsférindringarna ir forenliga med 6vriga budgetpolitiska
mél och behovet av en sikerhetsmarginal under utgiftstaket.

Bakgrund

Motiv for budgeteringsmarginalen

Nir systemet med ett tak for statens utgifter inférdes 1996
ansdgs det limpligt att faststilla taket med en viss marginal, den
s.k. budgeteringsmarginalen, som wutgoér skillnaden mellan
utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna. Motivet var att
sdvil den makroekonomiska utvecklingen som de ekonomiska
konsekvenserna av redan fattade beslut kan bli annorlunda under
den tredrsperiod som utgiftstaket omfattar in vad som antagits.
Avsikten med en sidan marginal var inte att skapa utrymme fér
ofinansierade utgiftsokningar.

En marginal pd utgiftssidan skulle inte innebira att respekten
for saldorelaterade mal minskade utan i férsta hand tjina till att
ge flexibilitet och dirmed minska risken for revideringar av
utgiftstaket. Budgeteringsmarginalen riknas inte in bland
statsbudgetens utgifter. I den min budgeteringsmarginalen tas 1
ansprdk utan motverkande finansieringsdtgirder forsimras
dirmed budgetsaldot (prop. 1995/96:150, bet. 1995/96:FiU10,
rskr. 1995/96:304).

35



Overviaganden och forslag Ds 2009:10

Nir systemet med utgiftstak infordes var nistan samtliga
partier fér ordningen med en budgeteringsmarginal. De f3
opponenterna menade att marginalen skulle leda tll att
utgiftstaket inte blev verkningsfullt. Overskridanden inom ett
utgiftsomridde under pigdende budgetdr borde enligt dessa i
forsta hand finansieras genom neddragningar inom samma
utgiftsomrdde och i annat fall understillas riksdagen for beslut.

Regeringen foreslog i 1999 drs ekonomiska virproposition att
syftet med budgeteringsmarginalen skulle utvidgas s8 att den for
&r tv och tre dven borde omfatta utrymme for framtida reformer
pd budgetens utgiftssida. Finansutskottet konstaterade att
erfarenheten frin de gingna drens anvindning av en
budgeteringsmarginal visade att marginalen i praktiken ocks
kommit att omfatta framtida reformer. Denna ordning ansig
utskottet rimlig s& linge som de nya utgifterna finansieras med
inkomstokningar och nivdn pd budgeteringsmarginalen alltjimt
ir s3 stor att den kan parera oférutsedda utgiftsokningar under
efterfoljande 3r. Utskottet betonade ocksd att nir utgiftstaket
faststills miste nivin pd den ingdende budgeteringsmarginalen
sjilvklart ocksi provas mot erforderliga krav pd stramhet i
finanspolitiken (bet. 1998/99:FiU20).

Olika analyser som genomférts under senare r har tydligt
visat att en visentlig del av den  ursprungliga
budgeteringsmarginalen successivt har tagits i ansprik for
reformer som innefattat bestdende utgiftsékningar. Det
utrymme som behdvs for att absorbera ofrdnkomlig osikerhet i
friga om konjunkturutvecklingen och utgiftsberikningen har
dirmed minskats. Det kan likvil konstateras att statens utgifter
hittills inte nidgot ar blivit storre in det beslutade taket.
Regeringen och riksdagen har dock vid nigra tllfillen behovt
besluta om utgiftsminskande tgirder. I och med att dtgirder av
dessa slag har behovt vidtas fir nog konstateras att den
tillgingliga budgeteringsmarginalen vid ndgra tillfillen inte har
varit tillrickligt stor fér att erbjuda den flexibilitet som
ursprungligen efterstrivades.
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Mot denna bakgrund foreslogs fér ndgra &r sedan att budgete-
ringsmarginalen skulle ersittas med en osikerhetsmarginal och
en planeringsmarginal. Den forstnimnda avses ge tillricklig
flexibilitet for att kunna hantera osikerheten 1 prognosen for de
statliga utgifterna, medan planeringsmarginalen utgér ett ut-
rymme som statsmakterna kan anvinda for utgiftsreformer eller
skattesinkningar (SOU 2000:61). Ett annat nyligen framlagt
forslag innebir att tvd budgeteringsmarginaler ska anvindas, en
for konjunkturberoende utgifter (konjunkturmarginal) samt en
for oforutsedda utgifter och reformer (reformmarginal) (Svensk
finanspolitik, Finanspolitiska ridets rapport 2008).

Budgeteringsmarginalens storlek

I samband med att utgiftstaket inférdes diskuterades hur stor
budgeteringsmarginalen borde vara. Dirvid anférdes att dimen-
sioneringen av budgeteringsmarginalen miste baseras pi en
avvigning mellan kraven pd stramhet i finanspolitiken och risken
for att utgiftstaket inte kan hillas, om inte ett visst utrymme
finns foér att hantera effekterna av en annan ekonomisk
utveckling dn forvintat. Den rdande osikerheten betriffande
utgiftsutvecklingen ansigs tala for en marginal pd 1-1,5 procent
som andel av utgiftstaket. Eftersom denna osikerhet stiger éver
tiden borde budgeteringsmarginalen ¢ka frin ett ar till ett annat.
Mot denna bakgrund beriknades budgeteringsmarginalen till
1,5 procent for 1997, 2 procent for 1998 och 2,5 procent for
1999.

Regeringen foljer noga hur statsutgifterna utvecklas 1
forhdllande till prognoserna. De erfarenheter som gors leder
fram till bedémningar av vad som kan anses vara rimliga
marginaler 1 olika tidsperspektiv. Den riktlinje som regeringen
tér nirvarande anvinder for budgeteringsmarginalens storlek ir
att den minst bor vara 1 procent av de takbegrinsade utgifterna
for det innevarande &ret, 1,5 procent for det féljande &ret,
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2 procent f6r det dirpd foljande ret och 3 procent for det tredje
dret. Det stegvis okande buffertkravet motiveras av att
osidkerheten om utgiftsutvecklingen ir stdrre pd lingre sikt.

Skilen for bedomningen

Det dr numera oomstritt att det i ett system med ett flerdrigt tak
for statens utgifter behdver ingd en marginal f6r att regering och
riksdag pd ett smidigt sitt ska kunna hantera den osikerhet som
ofrdnkomligen finns 1 de prognoser som berikningen och
besluten om statens utgifter bygger pi. Osikerheten beror bl.a.
pd svirigheterna att bedéma den samhillsekonomiska
utvecklingen och att korrekt bedéma hur olika anslag kommer
att utnyttjas. Beslutade anslag kommer alltid att over- eller
underskridas. Anslagskrediter och anslagssparande kommer
vidare att pdverka den faktiska medelsdtgingen under
utgiftstaket. Det dr inte mojligt att under l6pande budgetdr utan
forodande instabilitet 1 den statliga verksamheten jimna ut éver-
och underskridanden inom ett utgiftsomride eller under ett
utgiftstak som saknar en buffert. En budgeteringsmarginal under
utgiftstaket dr dirfor nodvindig fér att  ofr@nkomliga
osikerheter ska kunna hanteras pd ett samhilleligt och
administrativt acceptabelt sitt.

Det idr ocksi o6nskvirt att budgetens s.k. automatiska
stabilisatorer under normala omstindigheter kan verka fritt pd
budgetens utgiftssida. Utgiftsforindringar till {6ljd av normala
konjunkturvariationer 1 antalet arbetslésa eller i priser och léner
boér dirfér rymmas under utgiftstaket utan att  aktiva
besparingsdtgirder behéver vidtas.

Det diskussionen framfér allt har gillt i&r om delar av
budgeteringsmarginalen iven ska f8 tas 1 ansprik for
utgiftsreformer.  Finansutskottet  konstaterade 1999  att
erfarenheten visade att budgeteringsmarginalen ocksd kommit
att anvindas for framtida reformer. Utskottet hade ingen erinran
mot detta om de nya utgifterna finansierades med
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inkomstokningar och om budgeteringsmarginalen alltjimt var
tillricklig foér att parera oférutsedda utgiftsokningar under
efterféljande 3r. Det ir siledes riksdagens instillning att
budgeteringsmarginalen fir anvindas bidde foér att finga upp
utgiftsavvikelser som foljer av felaktiga utgiftsprognoser och —
om utrymme finns — for reformer.

De analytiker och granskare som  kritiserat  att
budgeteringsmarginalen i viss utstrickning anvints fér reformer
hinvisar tll det wursprungligen avsedda idndamilet med
budgeteringsmarginalen, nimligen att kompensera  for
osikerhetsfaktorer. Den fara som de pekar pd ir att den
dterstdende marginalen blir for liten for att klara ofrdnkomliga
felbedémningar av utgifterna och fér att kunna klara 6kade
utgifter for arbetsloshetsersittning och arbetsmarknadspolitiska
program 1 en konjunkturférsvagning. Samtidigt bejakar kri-
tikerna att det dven behdvs en marginal for reformer, i och med
att de forordar en sirskild marginal f6r detta indamal.

Sedan utgiftstaket togs i bruk 1997 har de takbegrinsade
utgifterna aldrig  6verskridit det beslutade utgiftstaket.
Utgiftstaket har dessutom minskat som andel av BNP och
overskottsmilet har kunnat uppfyllas. Det férhdllandet att en del
av budgeteringsmarginalen har anvints fér varaktiga reformer
har siledes inte varit uppenbart utgiftsdrivande. Budgete-
ringsmarginalen har ocksd i de allra flesta fall varit ullrickligt
stor, trots att en del av marginalen tagits i ansprdk for
utgiftsreformer. Vid nigra tillfillen har dock utgiftstaket
kringgdtts for att bl.a. sysselsittningsfrimjande dtgirder — utdver
vad som f6ljer av de automatiska stabilisatorerna pd utgiftssidan
— skulle kunna vidtas. Sammantaget innebdr detta att
budgeteringsmarginalen hittills huvudsakligen har anvints pd ett
ansvarsfullt sitt och utan att den 6vergripande budgetdisciplinen
har luckrats upp.

Regeringen foljer noga hur utgifterna utvecklas i1 férhdllande
till prognoserna 1 olika tidsperspektiv. Riktlinjer finns fér hur
stora marginalerna bor vara och budgeterade marginaler och
faktiskt utfall redovisas i budgetpropositionen. Mot denna
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bakgrund saknas det skil att indra den praxis som for nirvarande
tillimpas 1 friga om budgetermgsmargmalen En uppdelning av
budgeteringsmarginalen 1 tvd marginaler med olika
anvindningsomriden, som har foreslagits, kan forutsittas leda
till klassificeringsproblem eftersom det knappast ir sjilvklart om
en utgift uppkommer av det ena eller andra skilet. En
uppdelning i tv8 marginaler framstdr dirfér inte som
andamalsenlig. I stillet bor enkelhet efterstrivas. Overvigande
skil talar sdledes foér att budgeteringsmarginalen dven i
fortsittningen 1 forsta hand ska anvindas for att finga upp
anslagsberikningar som av olika skl visat sig vara felaktiga. Den
ska ocksd till viss del kunna anvindas for att bereda utrymme f6r
reformer.

Regeringen och riksdagen bér alltsi dven i fortsittningen
under politiskt ansvar anvinda budgeteringsmarginalen for olika
indamdl. Nigon vytterligare formell reglering behévs inte.
Diremot finns det all anledning fér regeringen att férbittra
redovisningen av hur den wursprungligen beriknade och
faststillda budgeteringsmarginalen f6r det tredje dret har anvints
nir utfallet for detta dr finns tillgingligt. Sidana berikningar
gors ocksd inom Finansdepartementet. Férindringarna kan delas
in i tex. avvikelse 1 férhdllande till de makroekonomiska
antagandena, volymeffekter samt utgiftsokande respektive
utgiftsminskande beslut. Redovisningar av detta slag kan tas in 1
budgetpropositionen, den ekonomiska virpropositionen eller
rsredovisningen for staten.

Sammanfattningsvis bor det under utgiftstaket finnas en
budgeteringsmarginal som ir tillricklig for att hantera i forsta
hand den osikerhet som utgiftsberikningen ir belastad med 1
olika tidsperspektiv och ge utrymme foér att de automatiska
stabilisatorerna pd budgetens utgiftssida ska kunna verka fullt ut.
Om det finns utrymme dirutdéver bér budgeteringsmarginalen
dven kunna anvindas {6r reformer, och andra utgiftspiverkande
beslut, om dessa ir forenliga med de uppsatta budgetpolitiska
mélen.
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4.4 Tekniska justeringar av utgiftstaket

Bedomning: Tekniska justeringar av ett beslutat utgiftstak
ska goras sd att taket behdller den ursprungligen avsedda
finansiella stramheten.

Bakgrund

Taket for statens utgifter beriknas och faststills pd en sidan
beloppsmissig nivd att det medverkar till att uppni de
budgetpolitiska milen. Varje beslut om utgiftstak bygger pa att
taket har ett visst innehdll som framgir av underlaget for
beslutet, 1 forsta hand som en eventuell dndring av den
avgrinsning som tidigare tillimpats. Eftersom taket beriknas
och faststills tre r innan det ska anvindas ir det ofrdnkomligt
att det under tiden vidtas ett antal budgetmissiga dndringar av
vad som ska innefattas under taket. For att utgiftstaket ska
behilla den ursprungliga finansiella stramheten och vara férenligt
med de budgetmdl som anvinds, médste dirfér beslutade tak
justeras. En justering av ett beslutat utgiftstak behover sdledes i
sig inte vara ett tecken pd svag budgetdisciplin, eller en férindrad
inriktning av budgetpolitiken, utan ir 1 dessa situationer 1 stillet
en nddvindighet for att bevara utgiftstakets trovirdighet. Det
kan ocks8 konstateras att utgiftstaket nistan varje ar har justerats
med anledning av en rad tekniska dndringar.

I samband med att utgiftstaket infordes anforde regeringen
(prop. 1995/96:150) att det statliga utgiftstaket kunde komma
att justeras av flera skil. Detta hingde delvis samman med att
nigra propositioner med forslag, som pdverkade de
takbegrinsade utgifterna men inte den offentliga sektorns
utgifter, d& skulle limnas. En av propositionerna rorde
inférandet av statliga 8lderpensionsavgifter. Ytterligare forslag
som kunde paverka utgiftstaket var indringar av skatteregler och
andra férindringar som féranledde en reglering av statens bidrag

a1



Overviaganden och forslag Ds 2009:10

till kommunerna. Finansutskottet (bet. 1995/96:FiU10) ansig
det befogat att justera utgiftstaket med hinsyn till saldomissigt
neutrala férindringar av rent budgetteknisk natur. Det tedde sig
enligt utskottet ocksd rimligt att anpassa utgiftstaket till vissa
kommande propositioner. Utskottet anférde samtidigt att om
tilltron till det faststillda utgiftstaket skulle kunna uppritthéllas
var det angeliget att begrinsa antalet justeringar av detta slag och
att tydligt redovisa och motivera varje sddant indringsforslag.

Det har ibland gjorts gillande att regeringen kringgir
utgiftstaket genom att gora vissa tekniska justeringar eller
genom att underldta att gora vissa justeringar. Syftet med sidana
dtgirder eller underltelser skulle vara att 1 ett tringt budgetlige
vidga utrymmet under taket for utgiftsreformer.

De tekniska justeringar av utgiftstaket som regeringen anser
nddvindiga har alltid redovisats och motiverats 1 den
ekonomiska virpropositionen eller — under senare i - 1
budgetpropositionen. Dessa justeringar bereds av finans-
utskottet innan riksdagen beslutar om en justering av ett tidigare
beslutat utgiftstak. Det férekommer ocksd att riksdagen pd
initiativ av finansutskottet beslutar om en teknisk takjustering.

De flesta tekniska justeringar som gjorts har avsett statens
mellanhavanden med kommunerna. Som ett exempel pd detta
kan nidmnas att statens bidrag till kommunerna héjs nir de
skattskyldigas  avdragsmojligheter ~ 6kas.  Detta  minskar
kommunernas skatteinkomster, som di kompenseras med hégre
statsbidrag. Utgiftstaket hojs d3 for att rymma det okade
statsbidraget. Motsatt forfarande anvinds nir avdragsritten
minskas. Vidare har det férekommit takjusteringar till foljd av
férindringar 1 pensionssystemen for statsanstillda. Tekniska
justeringar av utgiftstaken av dessa slag har knappast ansetts vara
kontroversiella.

Det ir nog snarare si att det idr wuteblivna tekniska
takjusteringar som har féranlett kritik. Som exempel p4 en sidan
forindring som inte féranledde nigon justering av utgiftstaket
kan nimnas 6vergdngen frin att budgetera inkomster frin vissa
offentligrittsliga avgifter pa statsbudgetens inkomstsida till att 1
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stillet ta upp dem som inkomster under anslag eller anvinda
inkomsterna for att finansiera utgifter som redovisas vid sidan av
statsbudgeten. Det har ocksd forekommit att olika subven-
tionsprogram har inférts 1 vilka utgifterna har avriknats mot en
viss inkomsttitel. Som exempel kan nimnas olika energi- och
miljopolitiska program som finansierats genom att t.ex. en
fastighetsigares skattekonto krediteras med ett belopp som
motsvarar subventionen. I fall som dessa har kritikerna menat att
regeringen genom den valda finansieringsmetoden dels avvikit
frdn vad som ir god praxis f6r bruttoredovisning, dels skapat
utrymme under utgiftstaket eller undvikit att ta utrymme i1
ansprdk. En teknisk justering som neutraliserade denna effekt
har dirfér ansetts behova vidtas. Regeringen har dock i samtliga
de aktuella fallen utformat lagforslag som riksdagen efter
beredning har beslutat.

Sarskilt  tydlig  blev  situationen 2002  nir  ett
sysselsittningsstdd infordes fér kommunerna. Stédet hade
formen av en kreditering av kommunens skattekonto. Nigon
nedjustering av utgiftstaket gjordes inte nir stédet inférdes. I
nationalrikenskaperna likstills stodet med ett bidrag frén staten
till kommunerna och redovisas dirfér som en utgift och inte
som en nedsittning av skatteintikter. Efter ett par &r
permanentades stodet genom att det generella statsbidraget till
kommunerna hojdes. I det sammanhanget héjdes utgiftstaket
genom en teknisk justering som motiverades med att
férindringen inte piverkade den offentliga sektorns finansiella
sparande. Mot det senare ir 1 och for sig inte mycket att invinda.
Tillsammans med den uteblivna justeringen av utgiftstaket i
samband med att sysselsittningsstddet infordes 2002 blev dock
slutresultatet en visentlig hojning av utgiftstaket for staten och
av de offentliga utgifterna.

Till statsbudgeten fér 2003 gjordes en visentlig omstrukture-
ring av statsbudgetens utgifter och inkomster. Syftet var att
statsbudgetens redovisning av skatteintikter skulle motsvara den
redovisning som finns 1 nationalrikenskaperna. Detta har
inneburit att skatterna nu redovisas i periodiserade termer och
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med samma avgrinsning som 1 nationalrikenskaperna.
Skattekontokrediteringar som idr att likstilla med utgifter
redovisas numera p3 en sirskild inkomsttyp (8000) och paverkar
inte den offentliga sektorns intikter, men diremot
statsbudgetens totala inkomster. De senare redovisas kassamis-
sigt, dvs. nir betalning av skatter sker. Skattekontokrediteringar,
vilka enligt nationalrikenskaperna ir att likstilla med korrekta
nedsittningar av skatter, redovisas diremot bland skatter och
minskar dirmed de totala skatteintikterna.

I syfte att 6ka tydligheten och fér att uppritthdlla principen
om bruttobudgetering har den nuvarande regeringen flyttat de
flesta skattekontokrediteringar som ir att likstilla med utgifter
till statsbudgetens utgiftssida. Detta har skett utan att en teknisk
uppjustering av utgiftstaket gjorts. For nirvarande finns endast
ett stdd som har formen av en skattekontokreditering, nimligen
en nyligen inférd jimstilldhetsbonus. Denna redovisas under
inkomsttitel 8000 som avser utgifter som redovisas som
krediteringar pa skattekonto. Nir detta stéd inférdes gjordes en
motsvarande nedjustering av utgiftstaket. Dirutdéver finns det
fér nirvarande ndgra stéd som har formen av skattekonto-
krediteringar, men som enligt nationalrikenskaperna ind3 anses
utgora delar av skattesystemet. Som ett sidant exempel kan
nimnas sjofartsstod.

Med de férindringar som vidtagits under senare ir motsvarar
den Kklassificering av skatter och utgifter som nu anvinds i
statsbudgeten den klassificering som ingir i nationalriken-
skapssystemet, vilket i sin tur bygger pid den internationella
standard (ESA) som EU anvinder.

Den diskussion som nu forts tangerar den mycket storre
frigan om s.k. skatteutgifter (tax expenditures). En skatteutgift
ir en formédn 1 skattesystemet som ges till vissa grupper eller
aktiviteter och innebir att skatteuttaget dr ligre in en viss
angiven norm. Som exempel kan nimnas nedsittningen av
mervirdesskattesatsen pd bocker och tidskrifter frin 25 wll
6 procent och nedsittningen av koldioxidskatt f6r vixthus- och
jordbruksniringen. I bida fallen utgdér formdnen ett stod till
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vissa verksamheter. De samlade skatteutgifterna uppgdr enligt
den senaste berikningen till 190 miljarder kronor.

Skatteutgifter kan vara ett alternativ till ett bidrag frin
utgiftssidan av budgeten och konkurrerar dirmed 1 princip om
det budgetmissiga utrymmet pd samma sitt som utgifter, men
till skillnad frdn en subvention som férs upp under ett anslag tar
de inte 1 ansprik ndgot utrymme under utgiftstaket. Det skulle
dirmed kunna finnas en risk for att provningen av en
skatteutgifts kostnader och effekter inte blir lika noggrann som
en provning av en ny utgift med samma dndamal.

Det kan nimnas att regeringen sedan 1996, di det
reformerade budgetsystemet togs i bruk, varje dr har informerat
riksdagen om vilka skatteutgifter som finns och de beriknade
beloppen for var och en av nedsittningarna. Denna redovisning
motsvarar OECD:s och IMF:s rekommendationer.

Det har férekommit att regeringen foreslagit och riksdagen
beslutat att finansiera vissa investeringar enligt den
undantagsmojlighet som 23 § budgetlagen erbjuder. Detta har
inneburit att stdrre investeringsutgifter har finansierats med l3n i
Riksgildskontoret och dirmed inte omedelbart tagit i ansprik
utrymme under utgiftstaket utan att detta har justerats. For
sddana 3tgirder har det 1 allminhet funnits sirskilda motiv. En
stor del av de interna lin som under nigra ir finansierat
utgifterna ir dock numera 4terbetalda. Denna friga behandlas
dirfor inte ytterligare 1 detta sammanhang.

Skilen {6r bedomningen

Statsbudgetens struktur och innehill dndras 16pande av politiska
och budgettekniska skil. Ett tak for statens utgifter som
faststills flera dr innan det ska anvindas miste dirfor justeras,
for att det ska behilla den avsedda finansiella stramheten och
medverka till att de budgetpolitiska milen kan nds. Sidana
indringar ir nodvindiga for att tilleron till det faststillda
utgiftstaket ska kunna uppritthillas.
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De forslag till tekniska justeringar av utgiftstaket som
regeringen limnat har 1 regel inte féranlett kritik 1 riksdagen. De
har redovisats tydligt och varit motiverade. Diremot har i flera
fall befogad kritik anfoérts med anledning av att regeringen valt
att inte foresld tekniska justeringar. Detta har medverkat till att
skapa utrymme for ytterligare utgifter. I syfte att stirka tilltron
till utgiftstaket och den budgetdisciplin det frimjar ir det
angeliget att regeringen foresldr takjusteringar i samband med
indringar 1 friga om hur brutto- och nettoredovisning tillimpas
for olika inkomster och utgifter, samt att sddana justeringar gors
symmetriskt.

De sammantaget mycket omfattande skatteutgifterna, som
utgdr nedsittningar av skatten i forhillande till en norm, ir av
stor betydelse for budgetpolitiken. Dirmed ir dock inte sagt att
alla dndringar av skatteutgifterna bér omfattas av utgiftstaket.
Det forefaller dock limpligt att tillimpa den regeln att
skattenedsittningar, som enligt den Kklassificering som
nationalrikenskaperna anvinder, utgdr utgifter ocksd ska
paverka utgiftstaket.

Diremot bér sddana skattenedsittningar som ingdr i eller har
en direkt koppling till skatteregelsystemet betraktas som skatter
samt budgeteras och redovisas pi budgetens inkomstsida.
Samma sak bor gilla om man av administrativa skil skulle
foredra en kreditering av skattekonto framfér en idndring i
skattelagstiftningen. Det kan konstateras att en ordning
motsvarande dessa principer numera tillimpas for statsbudgeten.

I syfte att uppritthilla en god budgetdisciplin bér i princip
likartade krav stillas p& beredningen och redovisningen av
skatteutgifter som pd beredningen och redovisningen av utgifter
pd anslag.

Forslag till nya eller indrade skatteutgifter provas 1 det rliga
budgetarbetet parallellt med granskningen av statens utgifter.
Denna ordning fungerar i allminhet vil. Det saknas dirfor skil
att forsoka tillimpa en ordning med ett gemensamt tak for
anslagsutgifter och skatteutgifter eller ett separat tak for
skatteutgifter. Hirtill kommer att det finns betydande
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svarigheter att berikna och inte minst att i efterhand redovisa
den inkomstforlust som en nedsittning i praktiken medfér.

Sammanfattningsvis kan konstateras att tekniska justeringar
av det beslutade utgiftstaket ir nédvindiga for att uppritthdlla
takets ursprungligen avsedda finansiella stramhet och fér att
bevara tilltron wll systemet med utgiftstak. Regeringen bor
dirfor foresld tekniska justeringar av utgiftstaket oavsett om
dessa hojer eller sinker taket. Forslagen ska vara tydligt
motiverade. I enlighet med etablerad praxis boér idven i
fortsittningen de tekniska justeringarna varje &r avrundas till
hela miljarder kronor i och med att utgiftstaket faststills pd
motsvarande sitt.
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5 Grundlagsutredningen och
utgiftstaket

En av den nyligen avslutade Grundlagsutredningen utsedd
referensgrupp hade till uppgift att se dver bestimmelserna om
finansmakten 1 RF 9 kap. I gruppens redovisning ingick ett
forslag om att det 1 RF skulle inféras en bestimmelse om
utgiftstaket. Enligt forslaget skulle bestimmelsen utformas som
en skyldighet for regeringen att 1 budgetpropositionen ta in ett
forslag om ett tak for statens utgifter. Motiven for att i RF ta in
bestimmelser om utgiftstak var de goda erfarenheterna av och
den breda politiska anslutningen till forfarandet (SOU
2008:115).

Ett  motsvarande forslag ingick emellertid inte 1
Grundlagsutredningens forslag till reformerad regeringsform
(SOU 2008:125). Utredningen ansig att RF idven i
fortsittningen endast pd ett mer dvergripande sitt skulle reglera
riksdagens och regeringens befogenheter pd budgetomradet och
att 9 kap. RF endast borde innehilla bestimmelser som ir av
sidan vikt och som erhéllit en sddan politisk acceptans att de inte
kan antas bli féremal {6r dndring inom 6verskidlig tid. Eftersom
budgetlagens bestimmelser om utgiftstak byggt pd frivillighet,
och sdledes endast gett regeringen mojlighet att limna forslag till
utgiftstak, fir det antas att utredningen ansett att foreskrifter om
utgiftstaket inte uppfyllde utredningens kriterier fér sirskild
reglering i grundlag.

Om regeringen och riksdagen skulle dela utredningens
bedémning att nigon reglering av utgiftstaket inte bér tas in 19
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kap. RF, finns det goda skil att, sisom foreslds 1 denna
promemoria, i stillet ta in en sddan bestimmelse 1 budgetlagen.
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S} Forfattningskommentar

Forslaget till lag om andring i lagen (1996:1059) om
statsbudgeten

40§
I paragrafens forsta stycke 3liggs regeringen att i
budgetpropositionen limna forslag till tak for statens utgifter.

I paragrafens andra stycke uppstills krav pd att regeringens
forslag enligt forsta stycket ska avse det tredje tillkommande
budgetdret. D& det forutsitts att utgiftstak redan har beslutats
for det forsta och andra tillkommande &ret finns dirmed
utgiftstak for en tredrsperiod.

Det ir allgjimt regeringen som 1 6vrigt bestimmer den
nirmare utformningen av forslaget till utgiftstak. Den foreslagna
regleringen utgor inte ndgot hinder f6r regeringen att 1 samband
med budgetpropositionen eller annars limna forslag ull
indringar av redan beslutade utgiftstak.

Paragrafen har behandlats i avsnitt 4.1 och 4.2. T avsnitt 4.3
och 4.4 har vidare vissa bedémningar redovisats av hur
budgeteringsmarginaler och tekniska justeringar kan hanteras for
att stirka tilltron till utgiftstaket.

418§

I paragrafen foreskrivs att regeringen i budgetpropositionen ska
redovisa sin berikning av hur utgifterna fordelas pd
utgiftsomrdden dven f6r det andra och tredje tillkommande
budgetiret. Genom bestimmelsen sikerstills att det p& nivin
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under utgiftstaket finns en samlad berikning av statsutgifterna
for den tredrsperiod som utgiftstaket omfattar.
Paragrafen har behandlats i avsnitt 4.2.

42§
I paragrafen klargors att utgiftskontrollen enbart behéver ske 1
forhdllande till utgiftstaket. Paragrafen har behandlats 1 avsnitt
4.2.
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Kronologisk forteckning

—

. Forstirkt integritetsskydd vid signalspaning.

Fo.

2. Skyddade beteckningar p& jordbruks-
produkter och livsmedel. Jo.

3. Fordonsbesiktning. N.

4. Oversyn av vissa mediemyndigheter
— en effektivare administration. Ku.

5. Forfattningsindringar med anledning av VIS-
férordningen. Ju.

6. Ekonomiska villkor fér ledaméter av Europa-

parlamentet. Ju.

. Effektivare regler och bittre beslutsunderlag

f6r arbetsmarknadspolitiken. A.

. Genomférandet av delar av Priimréds-
beslutet. Ju.

9. Forbittrad utslussning frin sluten ungdoms-
vird och dndrade gallringsregler i belast-
ningsregistret. Ju.

10. Stirkt finanspolitiskt ramverk — 6versyn av
budgetlagens bestimmelser om utgiftstak. Fi.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Forfattningsindringar med anledning av VIS-
férordningen. [5]

Ekonomiska villkor f6r ledaméter av Europa-
parlamentet. [6]

Genomférandet av delar av Priimradsbeslutet. [8]

Forbittrad utslussning frin sluten ungdomsvard
och dndrade gallringsregler i belastnings-
registret. [9]

Forsvarsdepartementet
Forstirkt integritetsskydd vid signalspaning. [1]

Finansdepartementet

Stirkt finanspolitiskt ramverk — 6versyn av
budgetlagens bestimmelser om utgiftstak.
[10]

Jordbruksdepartementet

Skyddade beteckningar pd jordbruksprodukter
och livsmedel. [2]

Naringsdepartementet
Fordonsbesiktning. [3]

Kulturdepartementet

Oversyn av vissa mediemyndigheter
—en effektivare administration. [4]

Arbetsmarknadsdepartementet
Effektivare regler och bittre beslutsunderlag
for arbetsmarknadspolitiken. [7]
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