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5 De budgetpolitiska malen och riktlinjer
for skattepolitiken

Sammanfattning

Syftet med de budgetpolitiska mélen ir att
skapa forutsittningar for att finans-
politikens évergripande mal ska kunna nés
pd ett sitt som sikerstiller att finans-
politiken ir hillbar pa ling sikt. De budget-
politiska mélen bestr av ett mél {6r den of-
fentliga sektorns finansiella sparande, ett
tak for statens primira utgifter och 8lders-
pensionssystemets utgifter samt ett kom-
munalt balanskrav.

Regeringen bedémer att det finansiella spa-
randet avviker tydligt frin mdlet om
1 procent av BNP 1 genomsnitt &ver en
konjunkturcykel.

Regeringen avser att bedriva en ansvarsfull
finanspolitik som leder till att sparandet
successivt stirks tills det ndr milnivin. I
vilken takt en dterging till m3lnivdn bor ske
baseras pd en samlad bedémning utifrdn
stabiliserings-, foérdelnings- och struktur-
politiska utgdngspunkter. Regeringen be-
domer att en vil avvigd dterging till malni-
vin kan ske genom att det finansiella spa-
randet gradvis stirks under denna mandat-
period s3 att det uppgir till omkring
0 procent av BNP 2018. Férst under nista
mandatperiod bedéms ett finansiellt spa-
rande om 1 procent kunna nds. Bedém-
ningar om sivil de offentliga finanserna
som konjunkturutvecklingen pd si ling sikt
ir dock mycket osikra.

Regeringen féresldr nya nivder pa utgiftsta-
ket for 2015-2017 i propositionen Virind-
ringsbudget f6r 2015. Regeringen bedémer
att  utgiftstaket  bor  uppgd il
1 319 miljarder kronor 2018. Det ir en 6k-
ning med 57 miljarder kronor jimfért med
2017, vilket dr samma ¢kning som foreslogs
1 budgetpropositionen fér 2015. For 2019
bedomer regeringen att utgiftstaket bor
vara 59 miljarder hogre, dvs. 1 378 miljarder
kronor.

Kommunsektorns resultat under 2014 upp-
fyllde det kommunala balanskravet och
kommunsektorn som helhet bedoms klara
kravet med god marginal under hela pro-
gnosperioden.

Marginalerna 1 Sveriges offentliga finanser
gentemot de ramar som ir satta av stabili-
tets- och tillvixtpaktens férebyggande del
ir smd. Dock ir marginalen ull sirskilt
skuldgrinsen enligt den korrigerande delen
god.

Regeringen foresldr nya riktlinjer for skat-
tepolitiken. Skattepolitikens frimsta syfte
ir att finansiera den gemensamma vilfir-
den, olika samhillsfunktioner och andra of-
fentliga utgifter. Skatterna ska tas ut p3 ett
sitt som ir forenligt med de Svergripande
mélen fér regeringens ekonomiska politik.
Skattepolitiken bér dirutdver utformas en-
ligt ett antal vigledande principer.
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De budgetpolitiska milen skapar férutsittningar
for att uppnd de finanspolitiska milen pd ett sitt
som ir héllbart dven pd 1ng sikt. De bestér av ett
mal for den offentliga sektorns finansiella spa-
rande®, ett tak for statens primira utgifter och
3lderspensionssystemets utgifter samt ett kom-
munalt balanskrav som innebir att enskilda
kommuner och landsting ska besluta om en
budget dir intikterna dverstiger kostnaderna.

Utover de nationella budgetpolitiska mélen ir
Sverige som medlem 1 EU dven bundet av be-
stimmelserna 1 stabilitets- och ullvixtpakten.
Dessa utgdér ramen som de svenska budget-
politiska malen miste hilla sig inom. Bestimmel-
serna anger bla. att underskottet 1 Sveriges of-
fentliga finanser och storleken pd Sveriges of-
fentliga skuld inte fir 6verskrida vissa grinsvir-
den, liksom att Sveriges strukturella sparande ska
ni ett medelfristigt budgetmal.

I detta avsnitt foljer regeringen upp de bud-
getpolitiska milen och foresldr nya riktlinjer for
skattepolitiken.

5.1 Uppféljning av malet for det
finansiella sparandet

I tabell 5.1 redovisas det genomsnittliga finansi-
ella sparandet under den senaste tiodrsperioden
tillsammans med de indikatorer som anvinds for
att stimma av malet f6r det finansiella sparandet
1 ett framitblickande perspektiv.

40 Mslet for den offentliga sektorns finansiella sparande uppgdr till
1 procent av BNP i genomsnitt éver en konjunkturcykel. Ursprungligen
uppgick mélet till 2 procent av BNP, men kom efter en teknisk justering

2007 att uppgd till 1 procent av BNP.
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Tabell 5.1 Indikatorer for avstimning mot malet for det

finansiella sparandet

Procent av BNP
Utfallsdata fér 2014 och prognoser 2015-2019

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Finansiellt sparande -19 -14 -0,7 -04 00 04

Bakatblickande
tioarssnitt 0,4

Sjuarsindikatorn -10 -10 -08

Strukturellt spa-
rande’ -09 -05 -04 -03 -01 04

TProcent av potentiell BNP
Kéllor: Statistiska centralbyrdn och egna berakningar.

Bakatblickande tioarssnitt

Det genomsnittliga finansiella sparandet for
2005-2014 var klart ligre 4n 1 procent av BNP.
Det forklaras delvis av ldgkonjunkturens effekter
pd de offentliga finanserna, men ocksi av de
ofinansierade 4tgirder, bla. skattesinkningar,
som den forra regeringen genomférde trots att
konjunkturliget férbittrades.

Sjuarsindikatorn

Sjudrsindikatorn ir ett genomsnitt av sparandet
det aktuella dret och tre ar framit respektive tre
r bakdt 1 tiden, justerad fér engingseffekter
under samma tidsperiod. Sjudrsindikatorn visar
att det offentliga sparandet ligger under madlet
for det finansiella sparandet samtliga redovisade
&r med ungefir 2 procentenheter.

Strukturellt sparande

Det strukturella sparandet ir en bedémning av
hur stort det finansiella sparandet 1 offentlig
sektor skulle vara om sektorns inkomster och
utgifter inte paverkades av konjunkturliget eller
engdngseffekter. Frin och med denna propo-
sition beriknas det strukturella sparandet med
en ny berikningsmetod (se fordjupningsrutan
Ny ansats for att berikna det strukturella spa-
randet).

Det strukturella sparandet ir inte en del av
den officiella statistiken. Det gor att det inte
finns ndgot allmint accepterat utfall f6r den
strukturella nivin pd sparandet, vilket innebir att
utfallet kan skilja sig &t mellan olika bedémare.

Regeringen bedémer att det strukturella spa-
randet har forsimrats betydligt de senaste dren.



Ar 2014 understeg dven det strukturella sparan-
det mdlnivin med nirmare 2 procentenheter.
Aven om det strukturella sparandet stirks under
prognosperioden férvintas det ligga under mal-
nivan alla dr 2015-2019.

Redogorelse av avvikelsen fran malet

Regeringens bedémning: Som framgar av analysen
av miluppfyllelsen, bedéms det finansiella spa-
randet avvika tydligt frin den malsatta nivin om
ett sparande pd 1 procent av BNP i genomsnitt
over en konjunkturcykel. Regeringen avser att
bedriva en ansvarsfull finanspolitik som leder tll
att sparandet successivt stirks till dess att spa-
randet nir mélnivin. Denna inriktning for fi-
nanspolitiken innebir att regeringens forslag till
reformer och aviseringar 1 propositionen
Vérindringsbudget f6r 2015 finansieras fullt ut.
Regeringen avser att tillimpa motsvarande krav
pd finansiering av reformer 1 budgetproposit-
ionen for 2016.

Den offentliga skuldsittningen ir forhéllande-
vis ldg, inte minst 1 ett internationellt perspektiv.
Det gor att sparandet kan 3terféras till den mal-
satta nivdn 1 en takt som tar hinsyn ull att det
alltjimt finns lediga resurser 1 ekonomin, utan att
hdllbarheten 1 de offentliga finanserna dventyras.

Regeringen beddmer att det sker en gradvis
dterhimtning i svensk ekonomi 2015 och 2016.
Arbetslosheten dr dock fortsatt hog och den
utdragna ldgkonjunkturen innebir en risk for att
arbetslosheten ligger kvar pd hoga nivier. Samti-
digt ir riskerna betydande fér att utvecklingen
ska bli svagare in i denna bedémning. Trots den
tydliga avvikelsen frin mélet om ett sparande pd
1 procent av BNP bedéms det dirfér inte vara
limpligt att bedriva en kraftigt dtstramande fi-
nanspolitik de nirmaste dren. Forst under nista
mandatperiod bedéms ett finansiellt sparande
om 1 procent av BNP kunna nis.

Om en allvarlig stérning drabbar ekonomin
riskerar dtergdngen till den mélsatta nivén for det
finansiella sparandet att forskjutas ytterligare
framdt i tiden. Samtidigt kan en starkare kon-
junkturdterhimtning skapa férutsittningar for
en snabbare dtergdng till den mélsatta nivan.

Skdlen for regeringens bedémning: Enligt
2 kap. 1 a § budgetlagen (2011:203) ska regering-
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en vid en bedémd avvikelse frin maélet for det
finansiella sparandet redogéra for hur en Ater-
ging till milet ska ske. I forarbetena till bestim-
melsen framhdlls att en analys tydligt bér indi-
kera att en avvikelse foreligger for att regeringen
ska ha en skyldighet att limna en sidan redogo-
relse (prop. 2013/14:173 s. 28, 29 och 45). Vidare
anges att den redovisade planen fér hur en 3ter-
ging ska ske bor avse ett medelfristigt perspek-
tiv. Ett medelfristigt perspektiv i det budgetpoli-
tiska ramverket avser normalt 3 eller 4 ir. Om
sparandet avviker frin malnivin bér regeringen
dirfor redovisa en plan for hur en tergdng till
malet ska ske som inbegriper de prognosdr som
inkluderas 1 budgetpropositionen.

Det ir viktigt att avvikelser korrigeras, men
det ska inte ske pd ett mekaniskt vis. Hur en
avvikelse frdn maélet ska korrigeras ska ske efter
en samlad bedémning utifrin stabiliserings-,
fordelnings- och  strukturpolitiska  utgings-
punkter. Hinsyn ska siledes tas till den sam-
hillsekonomiska balansen vid bedémningen av
hur snabbt en avvikelse bor korrigeras. Detta
giller 1 synnerhet nir, som 1 nuliget, avvikelsen
ir betydande.

Regeringen anser mot denna bakgrund att
dtergingen till den malsatta nivin bor ske i en
takt som tar hinsyn till att det alljimt finns
lediga resurser 1 ekonomin och att arbetslésheten
ir hog. Avvikelsen frin den malsatta nivén ir s3
stor att ett finansiellt sparande om 1 procent av
BNP inte kan forvintas uppnds under denna
mandatperiod utan att dterhimtningen i svensk
ekonomi hotas. Enligt regeringen ir det dirfor
motiverat att nd den mélsatta nivin férst under
nista mandatperiod.

Regeringen har gett Konjunkturinstitutet 1
uppdrag att analysera konsekvenserna av att
indra den mélsatta nivin for det finansiella spa-
randet frén 1 till O procent av BNP i genomsnitt
over en konjunkturcykel (dnr Fi2015/1488).
Om malnivan fér det finansiella sparandet senare
skulle dndras av riksdagen ull ett sparande pd
0 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel be-
déms denna nivd kunna uppnds under denna
mandatperiod.
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5.2 Beddmning av utgiftstakets

nivaer for 2018 och 2019

I propositionen Varindringsbudget for 2015
foresldr regeringen att de redan faststillda niva-
erna pd utgiftstaket f6r 2015-2017 ska hojas av
finanspolitiskt motiverade skil (se tabell 5.2).
Det finns inga formella hinder fér riksdagen att
besluta om att indra en tidigare faststilld nivd pd
utgiftstaket. Enligt den praxis som utvecklats har
regeringen inte limnat forslag om férindringar
av den reella nivdn pd ett utgiftstak som tidigare
har foreslagits av samma regering. Det ir dock
forenligt med sdvil praxis som det finans-
politiska ramverket att en ny regering limnar
forslag om dndrade nivéer pd utgiftstaket som en
del av en férindrad inriktning av finanspolitiken
(se bet. 1995/96:FiU10 s. 69). Regeringen fére-
slog motsvarande  héjningar 1 budget-
propositionen fér 2015 (prop. 2014/15:1 Forslag
till statens budget, finansplan m.m. avsnitt 5.4.1

och 5.4.2). Regeringens foérslag till nivier pa ut-
giftstaken for 2015-2017 avvisades dock 1 sam-
band med att riksdagen rostade for ett annat
budgetforslag  (bet.  2014/15:FiUl,  rskr.
2014/15:29). Regeringen anser alltjimt att utgift-
staken for 2015-2017 bor héjas 1 enlighet med
forslaget 1 budgetpropositionen for 2015.

For 2018 gor regeringen en bedémning av ut-
giftstakets nivd. Regeringen har tidigare gjort en
bedémning av nivin fér 2018 1 budget-
propositionen for 2015. Enligt budgetlagen ir
det obligatoriskt for regeringen att i budget-
propositionen féresld en niva pd utgiftstaket for
det tredje tillkommande &ret. I enlighet med
budgetlagen kommer regeringen att limna for-
slag  dll utgiftstak  fér 2018 1 budget-
propositionen foér 2016. Regeringen gér vidare 1
denna proposition for férsta gdngen en bedom-
ning av  utgiftstakets nivd for  2019.

Tabell 5.2 Ursprungligt och faktiskt utgiftstak 2005-2017

Miljarder kronor om inget annat anges

2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Ursprunglig arlig
nominell forandring av
utgiftstaket' 38 37 42 33 32 30 30 20 10 10 51 46 58
Ursprungligt beslu-
tade utgiftstak 894 931 949 971 989 1018 1050 1074 1093 1103 1123 1167 1210
Teknisk justering? -24 -24 0 -14 0 6 13 10 2 4 2 -4 0
Finanspolitiskt
motiverad 4ndring® -11 33 41 52
Slutligt faststéllda
utgiftstak 870 907 938 957 989 1024 1063 1084 1095 1107 1158 1204* 1262
Takbegransade
utgifter 864 895 910 943 965 986 989 1022 1067 1096 1117 1166 1213
Budgeteringsmarginal 6 12 28 14 24 38 74 62 28 11 41 38 49
Budgeteringsmargi-
nal, procent av takbe-
gransade utgifter 0,7 1,3 31 1,4 2,5 3,9 7,5 6,0 2,6 1,0 3,7 33 4,0

Anm.: For aren 1997-2004, se 2009 ars ekonomiska varproposition (prop. 2008/09:100 s. 164).

! Ursprunglig nominell forandring av utgiftstaket jamfort med foregaende &r vid det tillfalle utgiftstaket for det aktuella aret faststalldes for forsta gdngen. Beloppen i
forsta raden i tabellen avviker fran forandringen mellan aren for de ursprungligt beslutade nivaerna pa utgiftstaket (rad 2) eftersom faststallda nivaer regelbundet
justeras av tekniska skal. Exempelvis uppgick utgiftstaket for 2006 till 931 miljarder kronor nar det ursprungligen faststélldes. Efter faststallandet justerades nivan av
tekniska skal till 907 miljarder kronor, vilket var den niva som gallde nar utgiftstaket for 2007 forst faststalldes till 949 miljarder kronor, dvs. en ursprunglig 6kning

av utgiftstaket 2007 med 42 miljarder kronor.

% Ett ursprungligt beslutat utgiftstak justeras ofta flera ganger till foljd av tekniska orsaker. De tekniska justeringarna som redovisas har ar de ackumulerade tekniska

justeringarna for varje ar.

¥ Finanspolitiskt motiverade andringar av utgiftstakets nivd medfor en reell forandring av utgiftstakets begransande effekt pa de takbegrénsade utgifterna.
% Regeringens forslag till nivaer for utgiftstaket for 2015—2017 i propositionen Varandringsbudget for 2015.

Kallor: Ekonomistyrningsverket och egna berékningar.
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Regeringens bedémning: For 2018 och 2019 bor
utgiftstaket for staten, inklusive dlderspensions-
systemet vid sidan av statens budget, uppga till
1 319 miljarder kronor respektive 1 378 miljarder
kronor.
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Tabell 5.3 Utgiftstak 2015-2019

Miljarder kronor om inget annat anges

2014 2015 2016 2017 2018 2019

Av riksdagen beslutade

Skdlen fér regeringens bed6mning De hoj-
ningar av utglftstakets nivier for 2015-2017
som regeringen foreslir 1 propositionen
Virindringsbudget for 2015 ir lika stora som
de hojningar som regeringen féreslog i bud-
getpropositionen fér 2015. T enlighet med vad
som di angavs, och med beaktande av att den
beslutande budgeten for 2015 och férslagen 1
propositionen Varindringsbudget for 2015
motiverar andra nivier for tekniska justeringar
av utgiftstaket jimfért med budgetproposit-
ionen for 2015, beddémer regeringen att utgift-
stakets nivd fér 2018 boér uppgd ill
1319 miljarder kronor. Det medfér att nivin
2018 okar med 57 miljarder kronor jimfért
med 2017, vilket 6verensstimmer med den
bedomnmg av utglftstakets okning 2018 som
regeringen gjorde 1 budgetpropositionen fér
2015.

For 2019 bedomer regeringen att utgifts-
taket bor uppgd till 1378 miljarder kronor,
vilket ir 59 miljarder kronor hogre in den
bedémda nivin for 2018.

Relationen till malet for det finansiella sparandet

Budgeteringsmarginalen, dvs. skillnaden mellan
utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna,
uppgér till 70 miljarder kronor f6r 2018. Det ir
den maximala utgiftsékning f6r 2018 som utgift-
stakets nivd medger. Samtidigt bér motsvarande
minst 20 miljarder kronor limnas obudgeterat
under utgiftstaket som en buffert for oférut-
sedda hindelser nir budgetpropositionen for
2018 limnas till riksdagen, 1 enlighet med riktlin-
jen for sikerhetsmarginalen.*!

41 Enligt riktlinjen bér budgeteringsmarginalen uppgd till minst
1 procent av de takbegrinsade utgifterna for innevarande ir (t), minst
1,5 procent fér kommande budgetir (t+1), minst 2 procent fér &r tvd
(t4+2) och minst 3 procent for ar tre (t+3). I forekommande fall har

riktlinjen pd 3 procent gillt dven fér &r fyra (t+4). Den stegvisa kningen

nivaer pa utgiftstaket 1107 1125 1163 1210

Regeringens forslag till

nivaer p3 utgiftstaket 1158 1204 1262 1319' 1378!
Skillnad mot beslutade

nivaer 33 41 52

Arlig forandring av

utgiftstaket 10 51 46 58 57 59
Utgiftstak,

procent av BNP 28,3 284 283 284 285 286
Utgiftstak, procent av

potentiell BNP 27,7 28,1 282 284 285 28,6
Utgiftstak, fasta

priser? 1097 1134 1159 1190 1216 1241
Takbegransade utgifter 1096 1117 1166 1213 1249 1274

Takbegransade utgif-
ter, procent av BNP 280 274 274 2713 270 264

Takbegransade utgif-

ter, fasta priser? 1086 1093 1122 1144 1152 1147
Budgeteringsmarginal 11 41 38 49 70 104
Budgeteringsmargi-

nal, procent av takbe-

gransade utgifter 1,0 3,7 3,3 4,0 5,6 8,1
Budgeteringsmargi-

nal, procent av BNP 0,3 1,0 0,9 1,1 1,5 2,1
Finansiellt sparande

offentlig sek-

tor, procent av BNP -19 -14 -0,7 -04 0,0 0,4
Strukturellt sparande

offentlig sek-

tor, procent av BNP 09 -05 -04 -03 -01 0,4
Offentliga sektorns

utgifter, procent av

BNP 50,4 50,1 498 49,8 496 4972
"Regeringens bedomning av utgiftstakets nivaer for 2018 och 2019 i denna

proposition.

% Berakningen i fasta priser ar utford med en schabloniserad metod. Nr det
galler de takbegrénsade utgifterna &r utgifter motsvarande andelen transfere-
ringsanslag (kénsliga for forandringar i volymer och makroekonomiska forutsatt-
ningar) deflaterade med implicitprisindex for hushallens konsumtionsutgifter,
utgifter motsvarande andelen férvaltningsanslag (pris- och léneomraknade
anslag) ar deflaterade med implicitprisindex for statliga konsumtionsutgifter och
utgifter motsvarande andelen anslag som inte ar indexerade &r deflaterade med
deflatorn for BNP. Samma metod har anvants for berdkningen av utgiftstaket i
fasta priser (med undantag for att 1 procent av de takbegransade utgifterna,
motsvarande riktlinjen for budgeteringsmarginalens storlek for innevarande ar,
har behandlats som transfereringsanslag).

Kéllor: Statistiska centralbyrdn och egna berakningar.

Jimfort med prognosen for de takbegrinsade
utgifterna for 2018 i denna proposition medger
utgiftstaket dirmed att de takbegrinsade utgif-
terna blir ca 50 miljarder kronor hogre 1 budget-

motiveras av att osikerheten om utgiftsutvecklingen ir stérre pd lingre

sikt.
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propositionen fér 2018. Motsvarande mojliga
okning av de takbegrinsade utgifterna f6r 2019,
fram till dess att budgetpropositionen fér 2019
lamnas till riksdagen, uppgar till ca 85 miljarder
kronor. Dessa ¢kningar motsvarar ca 1,2 respek-
tive ca 1,8 procent av BNP fér 2018 och 2019.

De takbegrinsade utgifterna kan av flera skil
komma att bli hégre (och budgeterings-
marginalen 1 motsvarande utstrickning mindre)
in enligt den aktuella utgiftsprognosen for dessa
tvd 4r, exempelvis till f6ljd av makroekonomiska
forindringar (t.ex. hogre inflation), oférutsedda
volymokningar 1 transfereringssystemen eller
beslut om reformer.

Om budgeteringsmarginalen tas 1 ansprik till
foljd av nya reformer eller oférutsedda volym-
okningar 1 de statliga transfereringssystemen
forsimras normalt det strukturella sparandet.
Om budgeteringsmarginalen delvis tas i ansprik
for utgiftsdkningar dll  foljd av  makro-
ekonomiska forindringar ir detta ofta inte ett
problem i férhdllande till mélet for det finansiella
sparandet. Det beror pd att malet for det finansi-
ella sparandet dr formulerat p3 ett sitt som nor-
malt tilliter att utgiftsdkningar som féljer av de
automatiska stabilisatorerna, frimst arbetsmark-
nadsrelaterade utgifter, forsvagar den offentliga
sektorns finansiella sparande vid en férsvagning
av konjunkturen. Om konjunkturutvecklingen
diremot blir bittre dn vintat kan de takbegrin-
sade utgifterna 6ka pd grund av pris- och l6neut-
vecklingen i ekonomin som helhet. Det kan ta
en del av utrymmet under utgiftstaket 1 ansprak.
Det behover emellertid inte leda till en konflike
med madlet for det finansiella sparandet eftersom
dven den offentliga sektorns inkomster tenderar
att bli hogre nir den ekonomiska utvecklingen
blir bittre dn vintat.

P4 lingre sikt kan utgiftstakets nivd ses som
ett utryck for regeringens syn pd hur statens och
alderspensionssystemets totala utgifter bor ut-
vecklas och begrinsas i ett medelfristigt pers-
pektiv. Efter att utgiftstakets nivd har faststillts
av riksdagen bor det dock inte betraktas som ett
mal f6r den faktiska utgiftsnivin eftersom denna
behover anpassas till bla. den makroekonomiska
utvecklingen. Att det finns utrymme under ut-
giftstaket betyder inte 1 sig att det finns ett ut-
rymme for reformer som 6kar de takbegrinsade
utgifterna. Reformer pd utgiftssidan kan genom-
foras forst efter att de stimts av mot mélet for
det finansiella sparandet och den héjning av
skatteuttaget som kan komma att krivas.
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Utvecklingen av de takbegrdnsade utgifterna och
budgeteringsmarginalens storlek

I den aktuella prognosen ¢kar de takbegrinsade
utgifterna med 1 genomsnitt 3,1 procent per &r
2015-2019, vilket frimst beror pd att utgifterna
till viss del direkt paverkas av den allminna ut-
vecklingen av priser och l6ner. Det ir ungefir en
lika snabb 6kning som den historiska genom-
snittliga 6kningstakten foér de takbegrinsade
utgifterna  1998-2014, som uppgick till
3,0 procent per dr.

Budgeteringsmarginalen 6kar relativt snabbt
och uppgér f6r 2018 och 2019 till 5,6 respektive
8,1 procent av de takbegrinsade utgifterna. Det
ir ett storre utrymme 4n den sikerhetsmarginal
som regeringen minst vill uppritthélla tll utgift-
staket. En budgeteringsmarginal som endast
motsvarar  sikerhetsmarginalen skulle kunna
medféra att mojligheterna att genomféra priori-
terade reformer p3 utgiftssidan under mandatpe-
rioden begrinsades. Om det diremot under de
kommande &ren successivt bedéms uppstd ett
budgetutrymme ir det rimligt att det kan utnytt-
jas for reformer pd budgetens utgiftssida. Hur
stort det potentiella utrymmet f6r reformer pd
utgiftssidan slutligen blir beror bl.a. pd hur stor
del av budgeteringsmarginalen som under de
kommande 3ren eventuellt tas 1 ansprik av andra
typer av utgiftsokningar, t.ex. till f6ljd av oférut-
sedda okningar av volymer i de rittighets-
baserade transfereringssystemen eller den mak-
roekonomiska utvecklingen.

Om hela utrymmet under utgiftstaket fram
t.o.m. budgetpropositionen for 2019, dvs. ca
85 miljarder kronor, skulle tas i ansprdk for
hogre utgifter, ger det en genomsnittlig arlig
Okningstakt for de takbegrinsade utgifterna pd
ca 4,5 procent per dr 2015-2019.

Utgiftstaket och de totala offentliga utgifterna i
férhallande till BNP

Den bedémda nivin pd utgiftstaket fér 2018
uppgdr till 28,5 procent av potentiell BNP, enligt
bedémningen av BNP 1 denna proposition. Be-
domningen av utgiftstakets nivi fér 2019,
1378 miljarder kronor, medfér att nivin uppgir
till 28,6 procent av potentiell BNP, dvs. ungefir
samma nivd som fér 2018.



Diagram 5.1 Utgiftstak 1997-2019
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justeringar.

Kallor: Statistiska centralbyrén och egna berakningar.

Utvecklingen av utgiftstaket och de
takbegransade utgifterna i fasta priser

De takbegrinsade utgifterna omriknade till fasta
priser visar hur verksamhetsvolymen férindras
over tiden 1 staten och &lderspensionssystemet.
Det kan t.ex. handla om utvecklingen av antalet
kvadratmeter kontorsyta, antalet rsarbetskrafter
1 statliga myndigheter eller antalet personer med
ersittning frin olika transfereringssystem.

Uttrycke 1 fasta priser 6kar de takbegrinsade
utgifterna med sammanlagt ca 60 miljarder kro-
nor mellan 2014 och 2019. Det ir frimst i pens-
ionssystemet som utgifterna okar pa grund av ett
dkande antal pensionirer. Givet den aktuella
prognosen och den hittills foreslagna och avise-
rade politiken, beriknas statens utgifter omrik-
nade till fasta priser 1 det nirmaste vara oférind-
rade under denna period.

Okningen av de takbegrinsade utgifterna i
fasta priser pd ca 60 miljarder kronor mellan
2014 och 2019 kan jimféras med okningen 1
l6pande priser, som uppgdr till ca 180 miljarder
kronor. Ungefir en tredjedel av den nominella
utgiftsdkningen fram t.o.m. 2019 beror alltsd pd
att volymerna 6kar, medan resten av utgifts-
okningen beror pd att lonerna och priserna sti-
ger.

Utgiftstakets nivd 6kar med drygt 140 miljar-
der kronor 1 fasta priser under samma period.
Det motsvarar ca 13 procent av nivén i fasta pri-
ser 2014. Givet behovet av terstende siker-
hetsmarginal om ca 20 miljarder kronor 2019
och prognosen for de takbegrinsade utgifterna
for 2014 medger utgiftstakets 6kning fram t.o.m.
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2019 en okning av statens och &lderspensions-
systemets verksamhetsvolymer med ca 12 pro-
cent mellan 2014 och 2019.

5.3 Uppfdljning av det kommunala

balanskravet

Malet for den offentliga sektorns finansiella spa-
rande inkluderar dven det finansiella sparandet 1
kommunsektorn, dvs. i kommuner och lands-
ting. Fér kommuner och landsting ir emellertid
det ekonomiska resultatet och inte det finansiella
sparandet avgorande for om de uppfyller kom-
munallagens krav p4 en balanserad budget. Arets
resultat motsvarar férindringen av det egna ka-
pitalet. Efter justering for bl.a. realisationsvinster
och realisationsforluster samt fér orealiserade
forluster 1 virdepapper respektive eventuell 3ter-
foring av tidigare justeringar av orealiserade for-
luster erhlls det s.k. balanskravsresultatet. Upp-
gifter om balanskravsresultatet for 2014 saknas
dock dnnu. Dirfér redovisas resultat fore extra-
ordinira poster.*

Mellan den kommunala redovisningen och
nationalrikenskaperna  férekommer redovis-
ningsmissiga skillnader som kan uppgi ull
flera miljarder kronor enskilda &r (se diagram
9.7). Skillnaderna beror pd att den kommunala
redovisningen bygger pd samma utgdngspunkter
som redovisningen inom niringslivet. Detta
innebdr att om t.ex. investeringsutgifterna okar
kraftigt mellan tv3 &r fir det omedelbart genom-
slag pd det finansiella sparandet, medan resultatet
endast pdverkas av investeringarnas avskriv-
ningskostnader.

Positivt resultat 2014

Kommunsektorns resultat fére extraordinira
poster uppgick till 14 miljarder kronor 2014
(tabell 9.1). Kommunerna redovisade ett positivt
resultat pd 11 miljarder kronor, medan lands-

42 Extraordinira poster ir tillfilliga kostnader och intikter som uppgir
till ett visentligt belopp och avser hindelser eller transaktioner som

saknar ett tydligt samband med den ordinarie verksamheten.
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tingen redovisade ett positivt resultat pd 3 miljar-
der kronor.

Resultatet fore extraordinira poster dr pd un-
gefir samma nivd som 2013, dvs. 14 miljarder
kronor. Kommunerna redovisade 2014 ett resul-
tat som var 5miljarder kronor ligre, medan
landstingen redovisade ett resultat som var
5 miljarder kronor hégre in 2013. Forindring-
arna jimfort med 2013 berodde inom bide
kommunerna och landstingen tll stor del pd
tillfilliga generella effekter som intriffade 2013.
Landstingen paverkades mest av den sinkta dis-
konteringsrintan vid berikningen av pensions-
skulden. Sinkningen innebar en negativ pa-
verkan pd resultatet 2013. Kommunerna pi-
verkades frimst av iterbetalningar av tidigare
inbetalda premier tll AFA Forsikring, vilket
medférde en positiv piverkan pa resultatet 2013.

Arets resultat, inklusive extraordinira poster,
uppgick 2014 tll 13 miljarder kronor fér kom-
munsektorn, vilket dr 1 miljard kronor ligre in
resultatet foére extraordinira poster. Jimfort med
2013 var drets resultat 9 miljarder kronor ligre
vilket 1 huvudsak berodde pd att en kommun
2013 sdlde kommunala bolag och redovisade en
extraordinir intikt om ca 9 miljarder kronor.

Resultatet f6r kommunsektorn som helhet
2014 var forenligt med kommunallagens
(1991:900) krav pd att intikterna ska Gverstiga
kostnaderna. Sedan balanskravet inférdes 2000
har andelen kommuner som redovisat ett nollre-
sultat eller ett o©verskott varierat mellan
59 procent 2003 och 97 procent 2006. For lands-
tingen har motsvarande andel varierat mellan
15 procent 2011 och 90 procent 2006, 2007 och
2010. For 2014 redovisade 79 procent av kom-
munerna (230) och 65 procent av landstingen
(13) positiva resultat.

Stark utveckling av skatteinkomster forbattrar
resultatet i prognos

I regeringens prognos for kommunsektorns
finanser bedéms skatteinkomsterna oka starkt
2015-2019 till foljd av ett fortsatt férbittrat
arbetsmarknadslige. Aven statsbidragen 6kar pa
grund av satsningar inom frimst utbildnings-
och arbetsmarknadsomridet. Kommunsektorn
har dirmed utrymme att bide 6ka sin konsum-
tion och férbittra sitt resultat.

Sektorn som helhet klarar balanskravet med
god marginal under prognosperioden. Resultatet
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beriknas uppga till 10 miljarder kronor 2015 och
beriknas direfter uppga till 12-17 miljarder kro-
nor per ar 2016-2019. Under senare delen av
prognosperioden, nir ekonomin ir i balans, be-
riknas resultatet 1 enlighet med regeringens pro-
gnosprinciper ligga pd en nivd som ungefir mot-
svarar en god ekonomisk hushdllning (se vidare
avsnitt 9).

5.4 Stabilitets- och tillvaxtpakten
satter ramarna for

finanspolitiken

Stabilitets- och tillvixtpakten bestdr av en korri-
gerande del och en férebyggande del. Den korri-
gerande delen, underskottsforfarandet, syftar till
att ritta till allt f6r stora skulder och underskott 1
de offentliga finanserna. For nirvarande befinner
sig 11 av EU:s 28 medlemsstater 1 den korrige-
rande delen. Enligt den korrigerande delen av
pakten fir underskottet i de offentliga finanser-
na, mitt 1 nominella termer, inte vara storre in
3 procent av BNP och den offentliga skulden
inte Gverstiga 60 procent av BNP. Sverige, Lux-
emburg och Estland ir de enda EU-linderna
som aldrig har varit féremadl for underskottstor-
farandet. Sverige bedéms under prognospe-
rioden ha marginal tll underskottsgrinsen (se
tabell 8.18) och framfér allt till skuldgrinsen(se
diagram 8.10).

Den forebyggande delen av stabilitets- och
tillvixtpakten ska sikerstilla att medlemsstaterna
bedriver en sund budgetpolitik pd medelldng sikt
genom att ange vissa ramar for budgetpolitiken
under normala tider, och pd ett tdigt stadium
forhindra att det uppstdr alltfor stora underskott
1 medlemsstaternas offentliga finanser. Att med-
lemsstaterna foljer den férebyggande delens
bestimmelser ska sikerstilla att de inte verskri-
der grinsvirdena och att den korrigerande delen
inte ska behova aktiveras. Varje medlemsstat har
ett medelfristigt budgetmal f6r det strukturella
sparandet, dvs. for den offentliga sektorns kon-
junkturjusterade finansiella sparande, rensat frén
engingseffekter och extraordinira kapitalvinster.
Malets nivd bestims av respektive medlemsstat,
men mdste vara forenligt med en viss miniminivi
som beriknas av Europeiska kommissionen. En
medlemsstats medelfristiga budgetmdl ska vara
nira balans eller 1 6verskott, men kan avvika frin
detta om det finns en limplig sikerhetsmarginal



till det nominella referensvirdet for under-
skottet. Sveriges medelfristiga budgetmdl ir -
1 procent av potentiell BNP (se tabell 5.4).
Kommissionen ska se ver de medelfristiga bud-
getmalen vart tredje dr och nista 6versyn férvin-
tas ske mot slutet av 2015.

Tabell 5.4 Faktorer for uppfoljning av stabilitets- och till-

vaxtpaktens forebyggande del
Procent av BNP respektive arlig procentuell férdndring, prognos

2014 2015 2016

Uppfdljning medelfris-
tigt budgetmal (MT0)

Strukturellt spa-
rande, procent av poten-
tiell BNP! -1,3 -1,0 -0,9

Medelfristigt budgetmal
(MTO) -1,0 -1,0 -1,0°

Uppfoljning utgiftskrite-
riet

Priméara offentliga

utgifter just. for diskret-

jondra skattefor., real

arlig procentuell forand-

ring’ 2,2 0,9 1,2

Referensvérde: potentiell
BNP-tillvaxt 1,9 1,9 1,9°

“Enligt Europeiska kommissionens vinterprognos, februari 2015.

?Baserat pa regeringens prognos av utgifter och Europeiska kommissionens
deflator.

$MTO och referensvardet for potentiell BNP-tillvaxt ska ses dver vart tredje ar,
vilket innebar att en dversyn kommer att ske mot slutet av 2015.

Kallor: Europeiska kommissionen och egna berdkningar.

I linder dir det strukturella sparandet ir ligre in
det medelfristiga budgetmalet ir grundregeln att
det strukturella sparandet ska stirkas med
0,5 procent av potentiell BNP per &r tills det
strukturella sparandet ir 1 linje med landets me-
delfristiga budgetmdl. Om det medelfristiga
budgetmalet inte uppfylls maste medlemsstaten
dven ta hinsyn till det s.k. utgiftskriteriet som
inférdes 1 stabilitets- och tillvixtpaktens fore-
byggande del 2011. Utgiftskriteriet innebir att
den reala 6kningen av de primira offentliga ut-
gifterna, justerat for diskretionira skatte-
forindringar, ska vara ligre dn ett referensvirde 1
form av den reala potentiella BNP-tillvixten.
Referensvirdet ses dver samtidigt som det me-
delfristiga budgetmalet, dvs. vart tredje ir. Ut-
giftskriteriet anvinds vid bedémningen av om en
medlemsstat vidtar tillrickliga 3tgirder for att
uppnd sitt medelfristiga budgetmal.

EU:s medlemsstater ska 1 de stabilitets- och
konvergensprogram som linderna publicerar i
april varje ar bl.a. redogora fér sitt medelfristiga
budgetmal och anpassningsbanan mot detta mal.
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Sverige presenterar 1 likhet med andra linder,
som inte har euron som valuta, ett konver-
gensprogram. Kommissionen och ridet granskar
konvergensprogrammet och bedémer om det
medelfristiga budgetmalet och anpassningsbanan
dit ir limpliga.®

Kommissionen och ridet utvirderar om med-
lemsstaterna har gjort tillrickligt for att nd det
medelfristiga budgetmalet baserat pd en samlad
bedémning av det strukturella sparandet och
efterlevnaden av utgiftskriteriet.* Den nirmaste
utvirderingen av Sveriges finanspolitik sker 1 maj
2015 pd basis av kommissionens prognos frin
maj och Sveriges konvergensprogram, som 1 sin
tur baseras pd denna proposition.

Kommissionen bedémde 1 februari 2015 att
Sveriges strukturella sparande 2014 uppgick
till -1,3 procent av potentiell BNDP, vilket dr nd-
got ligre in det medelfristiga budgetmalet (se
tabell 5.4). T sin helhetsbedémning beaktar
kommissionen, utdver den senaste prognosen av
nivin pd strukturella sparandet fér det inne-
varande &ret, dven det strukturella sparandet
under foregdende ir enligt tidigare prognoser,
liksom hur sparandet enligt den senaste progno-
sen kommer att utvecklas under prognos-
perioden. Baserat pd februariprognosen och en
helhetsbedémning, kom kommissionen fram till
att Sverige efterlevde stabilitets- och tillvixtpak-
tens regler 2014 och att Sverige dven under 2015
forvintas gora det. Kommissionen noterade
dock forsimringen av det strukturella sparandet
under 2014, vilket ocksd innebir att Sverige
kommer att ha en nigot mindre marginal fér ett
forsimrat sparande 2015.

Enligt den landrapport f6r Sverige som kom-
missionen presenterade den 26 februari 2015 pd
basis av februariprognosen gjorde kommissionen

43 Kommissionen presenterade 1 januari 2015 nya riktlinjer fér hur
kommissionen anser att flexibiliteten i stabilitets- och tillvixtpaktens
regler bittre ska kunna anvindas for att sirskilt uppmuntra genomforan-
det av strukturreformer och investeringar samt for att bittre kunna
beakta konjunkturliget i varje enskild medlemsstat. Riktlinjerna fortydli-
gar bla. hur medlemsstaternas anpassningsbana i hur det strukturella
sparandet behover forbittras for att nd det medelfristiga budgetmalet ska
kunna anpassas beroende pi t.ex. om landet befinner sig i en ldgkonjunk-
tur.

4 Sverige har i egenskap av medlemsstat som bedémts verprestera i
forhallande till sitt medelfristiga budgetmal inte varit bunden av utgifts-

kriteriet.
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bedémningen att Sveriges offentliga finanser inte
stdr infér ndgra storre utmaningar pd kort eller
medelling sikt. Kommissionen noterade ocksi
den kommande férbittringen av det strukturella
sparandet under prognosperioden. Sammanfatt-
ningsvis kan dock regeringen konstatera att
marginalerna mellan de offentliga finanserna och
de ramar som ir satta av stabilitets- och tllvixt-
paktens forebyggande del ir smi. Dock dr mar-
ginalen il sirskilt skuldgrinsen enligt den kor-
rigerande delen god.

5.5 Riktlinjer for skattepolitiken

Regeringens forslag: Skattepolitikens frimsta
syfte dr att finansiera den gemensamma vilfir-
den, olika sambhillsfunktioner och andra offent-
liga utgifter. Skatterna ska tas ut pd ett sitt som
ir forenligt med de 6vergripande mélen for rege-
ringens ekonomiska politik. Skattepolitiken ska
vid sidan om att sikra goda och stabila skattein-
tikter dven skapa forutsittningar for en héllbar
tillvixt och hog sysselsittning, ett rittvist forde-
lat vilstdnd samt bidra tll ett miljomissigt och
socialt hillbart sambhille. Skattepolitiken bér
dirutdver utformas enligt ett antal vigledande
principer.

Skilen for regeringens forslag: Goda och sta-
bila skatteintikter ir en férutsittning for att
garantera det offentliga &tagandet gentemot
medborgarna. Skattepolitiken ir dven ett medel
for att uppnd de 6vergripande méilen for den
ekonomiska politiken. Skattereglerna ska bidra
till att de offentliga finanserna blir langsiktigt
hillbara och understédja de budgetpolitiska ma-
len.

Hallbar tillvixt och hog sysselsdittning

En hillbar tllvixt och hog sysselsittning bidrar
till att lingsiktigt finansiera den gemensamma
vilfirden. For att skapa ett vixande vilstind
méste produktiviteten och det totala antalet ar-
betade timmar i ekonomin 6ka, samt fler jobb
skapas. Det forutsitter att Sverige har konkur-
renskraftiga foretag. Skattepolitiken ska stodja
en sddan utveckling och bidra till goda villkor fér
foretagande och investeringar i Sverige och 1
utlandet, vilket ocksi bidrar till att virna den
svenska bolagsskattebasen. Vidare kan skattepo-
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littken bidra med finansiering till nédvindiga
offentliga investeringar.

Riittvist fordelat vilstind

Att Sveriges vilstdind kommer alla invinare till
del, och att skillnaderna i ekonomiska férutsitt-
ningar mellan olika grupper begrinsas, ir forut-
sittningar for ett fritt och jimlikt samhille.
Skatte- och utgiftssystemen har en om-
fordelande roll. Det finns dirfér anledning att
sirskilt beakta vilka férdelningseffekter olika
dtgirder kan f3. Det ska finnas ett samspel mel-
lan effektivitets- och foérdelningsaspekter 1 skat-
tepolitiken.

Miljomassigt och socialt hillbart sambiille
Skattepolitiken ska ocksd bidra till att kostnads-
effektivt styra mot mél som minskad miljo-
belastning i Sverige och virlden samt stirke
folkhilsa. Skattepolitiken kan skapa drivkrafter
som paverkar beteenden, t.ex. genom att styra
konsumtion, resursanvindning och investeringar
1 en mer hdllbar riktning. Skattereglerna ska bi-
dra ull att negativa effekter pd miljo och folk-
hilsa &terspeglas 1 prisbildningen pa olika mark-
nader. I den min sidan &terspegling inte sker
behover skatternas styrande effekt 6ka. En for-
utsittning for att styrningen ska vara effektiv ir
att den som orsakar samhillsekonomiska kost-
nader betalar f6r dessa. Korrigeringar av sidana
effekter bor ske pd ett s3 kostnadseffektive sitt
som mojligt, med beaktande av 6vriga krav pd
skattesystemet och andra styrmedel. Aven i de
fall skatter anvinds av finansieringsskil bor sty-
rande effekter och kostnadseffektivitet beaktas.

Vagledande principer

For att skattepolitiken pd ett effektivt sitt ska
kunna stédja den ekonomiska politiken bér den
utformas enligt ett antal vigledande principer.

Ett legitimt och rittvist skattesystem

Vigledande fér skattepolitiken ir att medbor-
garna och foretagen ska ha ett hogt fortroende
for skattesystemet. Skatter ska tas ut pd ett ritts-
sikert sitt. Ett hogt foértroende dr nodvindigt
for att skatterna lngsiktigt ska kunna finansiera
den gemensamma vilfirden, olika sambhills-
funktioner och andra offentliga utgifter. For att
stirka legitimiteten ska regelverket vara mojligt
att forstd och inte leda till onédigt stora admi-
nistrativa kostnader fér dem som tillimpar reg-
lerna. Detta ska sirskilt beaktas vid utformning-



en av nya skatteregler. Nyttan av forenklingar
ska dock alltid vigas mot behovet av att virna
skatteintikterna, istadkomma rittvisa mellan
skattskyldiga samt motverka skattefusk och
skatteundandragande.

Ett hogt fortroende for skattesystemet kriver
ocks3 dtgirder for att bekimpa skattebrott, skat-
tefusk och skatteundandraganden. En minskning
av det s.k. skattefelet, dvs. skillnaden mellan de
faststillda och de teoretiskt riktiga skattebelop-
pen, kan bla. bredda skattebaserna. En minsk-
ning av skattefelet kan i forsta hand uppfattas
som en uppgift for Skatteverket. Men det ir
ocksd en central uppgift for lagstiftaren, d det ir
de materiella reglernas utformning som bestim-
mer utrymmet for bla. skatteplanering. Aven
det internationella arbetet for att motverka skat-
tefusk och skatteundandragande ir viktigt.

Generella och tydliga regler

En viktig princip for skattepolitiken, som bidrar
till ett legitimt och rittvist skattesystem, ir att
skattereglerna ska vara generella, med breda
skattebaser och skattesatser som ir vil avvigda
gentemot milen f6r den ekonomiska politiken.
Generella och tydliga regler, utan komplicerade
grinsdragningar, bidrar till forstdelse och legiti-
mitet for skattesystemet och minskar dven ut-
rymmet och riskerna for fel och fusk. En sddan
utformning av regelverket sikerstiller skattein-
tikter for en lingsiktig finansiering av den ge-
mensamma vilfirden, olika samhillsfunktioner
och andra offentliga utgifter. Avsteg frin denna
princip kan 1 vissa fall motiveras av explicita krav
pa styrning eller av samhillsekonomiska effekti-
vitetsskal.

Skatteutgifter, dvs. stéd till hushéll och fére-
tag pd budgetens inkomstsida till f6ljd av sirreg-
ler t.ex. nedsatt skatt pd vissa varor och tjinster,
bér dirfor regelbundet omprovas. I forsta hand
bér stod pd budgetens inkomstsida undvikas och
de bor dtminstone prévas pd samma sitt som
vanliga utgifter 1 den 4rliga budgetprocessen. 1
undantagsfall kan administrativa kostnader mo-
tivera att skatteutgifter viljs framfor stod pd
budgetens utgiftssida. I 10 kap. 4 § budgetlagen
foreskrivs ocksa att regeringen varje r ska limna
en redovisning av skatteutgifter till riksdagen.

Beskattning i néra anslutning till inkomsttillfillet

Skattepolitiken bér dven vigledas av principen
att beskattning i méjligaste mdn ska ske i nira
anslutning till inkomstens férvirvande. Om
skattesystemet innehdller mojligheter att bilda
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skattekrediter kan det vara svirt att {3 dessa kre-
diter 3terbetalda nir foretag och individer t.ex.
flyttar utomlands. Detta talar for att inkomster
ska beskattas nir de uppkommer.

Genom att minska forekomsten av skatte-
krediter sikerstills svenska skatteintikter och
didrmed finansieringen av den gemensamma vil-
firden, olika samhillsfunktioner och andra of-
fentliga utgifter. Eventuella férindringar i befint-
liga system med skattekrediter kriver dock nog-
granna 6verviganden for att inte orimliga effek-
ter ska uppkomma.

Hallbara regler i forbdllande till EU

Ytterligare en viktig princip fér skattepolitiken
ir att regelverket ska vara forenligt med EU-
ritten. Det giller inte bara 1 forhillande till speci-
fika rittsakter utan dven tll bestimmelser 1 f6r-
draget om Europeiska unionens funktionssitt
om fri rorlighet for personer, varor, tjinster och
kapital samt reglerna om statligt st6d.

Denna princip bor ocksa gilla det svenska re-
gelverket pd tullomridet. Mycket av tullag-
stiftningen finns 1 EU:s rittsakter. Det ir viktigt
att sikerstilla att det kompletterande svenska
regelverket, och tillimpningen av tullagstift-
ningen, ir 1 6verensstimmelse med EU-ritten.
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