1 Sammanfattning

I borjan av 1990-talet hidvdade flera utredningar att en stram bud-
getprocess skulle skapa forutsittningar for en stram politik och
dédrigenom minska trycket pa okade statsutgifter. I en rapport till
ESO! visades att den svenska budgetprocessen tillhrde de sva-
gaste i Europa. En stram budgetprocess skulle aterfora statsskul-
den till mera normala nivaer. :

Utredningarna kom att fa stor betydelse for de forédndringar av
budgetprocessen som riksdagen beslutade om i mitten av 1990-
talet. Det handlade framfor allt om f6ljande forandringar:

Mandatperioden forldngdes.

Budgetaret lades om till kalenderar.

Ett trearigt utgiftstak for de offentliga utgifterna infordes.

En lag om statsbudgeten tillkom.

Riksdagens budgetarbete skulle genomforas enligt en rambe-

slutsmodell, som bl.a. innebar

— att statsbudgeten delades in i utgiftsomréaden,

— att regeringens budgetforslag skulle vara heltickande och

bruttoredovisning tillimpas,

- att riksdagen forst skulle besluta om inkomstram och
utgiftsramar, dédrefter om eventuella omdisponeringar
inom ramarna,

- att fordelningen pé anslag inom utgiftsramarna skulle avgé-

ras genom ett beslut och utan att nagon utgiftsram vidgades.

! Statsskulden och budgetprocessen, Ds 1992:126



I rapporten beskrivs riksdagens och regeringens arbete med 1997
ars statsbudget. Tyngdpunkten ligger pa budgetarbetet i riksdagen,
men dven budgetarbetet i Regeringskansliet och relationerna mel-
lan Regeringskansliet och de statliga myndigheterna behandlas.
Diskussionen ror bl.a. féljande fragor:

e Vad innebér ett beslutsfattande dér ramar och resultat utgér
centrala inslag?

e - Hur har inflytandet 6ver budgetbeslutet féréndrats som foljd av
_den nya beslutsordningen?

¢ Finns det ndgot samband mellan beslutsordning och ekonomi?

e Vad hénder nér regler tillimpas om och om igen?

Budgetarbetet i riksdagen

En ny ordning for riksdagens arbete med statsbudgeten var en 16s-
ning som passade till flera problem. Den nya beslutsordningen
skulle samtidigt

bidra till minskade statsutgifter

underlitta och minska riksdagens arbete med budgetfragor
bidra till principiellt intressanta och relevanta riksdagsdebatter
bidra till dvergripande och langsiktiga riksdagsbeslut samt
skapa fortroende for den forda politiken.

Erfarenheterna fran det forsta aret med den nya beslutsordningen
kan emellertid sammanfattas sa hér:

o Beslut som skulle forbittra statsfinanserna hade fattats redan
nér den nya ordningen bérjade tillimpas.

e Riksdagens arbete med budgetfragor blev snarast mera om-
stiandligt och tidsédande med den nya ordningen.



e Riksdagsdebatterna upplevdes inte som sirskilt intressanta.

e Varken oppositionspartierna eller utskotten kunde underléta att
vara konkreta — och att komma in pé detaljfragor.

e Den nya ordningen forutsatte frekventa dndringar av regering-
ens och oppositionens politik.

Nir den nya beslutsordningen tillimpades for forsta géngen gillde
en overenskommelse om samarbete mellan Socialdemokraterna
och Centerpartiet.

Tillsammans med Centerpartiet borde regeringen ha fétt sitt
budgetforslag godkdnt av riksdagen &ven med den tidigare be-
slutsordningen. Fran den synpunkten var den nya beslutsordningen
overflodig. Med den nya ordningen borde regeringen & andra sidan
ha fatt igenom sitt budgetfdrslag dven utan samarbete med Center-
partiet. Fran den synpunkten var Sverenskommelsen &verflodig.
Nu fanns bade Sverenskommelse och en ny beslutsordning, och
riksdagens dndringar av regeringens budgetforslag blev fa.

Politiker och tjinstemin i riksdagen menade att beslutsordning-
en #nda hade betydelse. Framfor allt hade man nu tydliga regler
for beslutsfattandet att visa upp for utldndska och inhemska bedo-
. mare av svensk ekonomi.

I den nya beslutsordningen forutsattes att budgetbehandlingen
skulle genomforas i tva steg. Efter ett mera overgripande still-
ningstagande till inkomstberdkningar och utgiftsutrymme skulle
utskotten var for sig bereda anslagen inom sina respektive utgifts-
ramar. Alla forslag till forandringar skulle finansieras genom om-
fordelningar.

For att komma &verens om samtliga anslag tvingades opposi-
tionspartierna arbeta for en delvis annan politik &n den de forordat
i sina motioner. Moderata samlingspartiet valde i stillet att inte
delta i den fortsatta budgetbehandlingen. Inte heller 6vriga opposi-
tionspartier deltog i samtliga utskott i den fortsatta budgetbered-
ningen. Eftersom oppositionen bara i bland deltog i det forsta ste-
get kom den nya beslutsordningen inte att fungera som det var



tankt. Beslutsordningen forindrades ocksd nir det visade sig att
regeringens begirde att riksdagen redan véren skulle ta stillning
till forslag till utgiftstak och en preliminér fordelning av utgifterna
pa utgiftsomraden.

Genom de preliminira forslagen i varpropositionen fick rege-
ringen tillgang till en rutin for att "kénna av" forslag som inte var
helt férdigberedda. Genom media fick den svenska allménheten pa
ett tidigt stadium information om vilka tgérder regeringen funde-
rade pd. -Savil enskilda politiker som de politiska partierna i riks-
dagen, media, lobbyister och aktiva medborgare fick information
om — och tillfille att reagera pa — regeringens planer pa ett tidigare
stadium #n tidigare. Oppositionspartiernas partimotioner kom att
utgdra systematiska alternativ till de preliminira forslagen. I vilken
utstrickning regeringen lit sig paverka — och om man frimst pa-
verkades av synpunkter fran enskilda eller av forindringar i de
makroekonomiska fSrutsittningarna — #r svart for utomstiende att
avgora. (Men att regeringen kunde paverkas visas av att planerade
fordndringar av barnpensionen inte blev av.) Riksdagsledaméter-

nas och riksdagspartiernas inflytande 6ver de slutliga forslagen
blev obestimt.

Budgetarbetet i Regeringskansliet

Tidigare avgjordes besvirliga budgetfragor genom forhandlingar
mellan finansministern och berérd fackminister. Under arbetet
med 1997 ars varproposition triffades hela i regeringen for att un-
der tva dagar gi igenom budgetforslaget. Overliggningarna gav
statsrdden bittre insyn i budgetforslaget i dess helhet. De fick till-
fille att argumentera for sina forslag infor hela regeringen — men
aktualiserade & andra sidan sannolikt inte forslag som andra stats-
rad kunde uppfatta som struntsaker. Nyordningen med regerings-
Overldggningar kan darfor uppfattas pa tva sitt: antingen innebar
de att finansministerns inflytande Sver budgetarbetet forsvagades,
eller sa betydde de att just finansministerns inflytande forstirktes.

I Regeringskansliet foljdes utvecklingen av statsbudgetens an-
slag manadsvis. Varje kvartal gjorde man prognoser 6ver stats-



budgetens utfall. Regeringen informerades om prognoserna och
om eventuella behov av atgirder. De tita uppfoljningarna bidrog
till att ansvarsfordelningen mellan Regeringskansliet och myndig-
heterna kom att te sig oklar. Ansvaret for myndigheternas ekonomi
flyttades delvis in i departementen — men utan att regeringen for
den skull tog &ver ansvaret fér myndigheternas ekonomi.

Strikta regler fér hur 6verskridanden eller nya utgifter skulle
finansieras infordes. Reglerna aterspeglades i regeringens forslag
till tillaggsbudgetar, dér regeringen redovisade dtminstone 20 olika
sdtt att finansiera, eller i négra fall inte finansiera, nya utgifter.
Anslag kopplades till varandra i egendomliga konstellationer.
Gamla besparingar aterbrukades och kommande inkomster togs i
ansprak. Riksdagen fick flera forslag att ta stillning till. For de
statliga myndigheterna fanns risken att anvisade medel drogs in
redan under pagaende budgetar. Styrningen blev kortsiktig.

Relationerna mellan Regeringskansliet och myndigheterna

Samtidigt som de statliga myndigheterna fatt ekonomiska ramar
for sin verksamhet och 6kade majligheter att sjélva besluta om sin
personal, stillde regeringen omfattande krav pa rapporter av olika
slag; ekonomiska rapporter, rapporter om insatta resurser och om
uppnadda resultat. Myndigheterna fick ocksa ett stort antal sérskil-
da uppdrag.

Tydliga krav resulterade dock inte i ndgon tydlig styrning av de
statliga myndigheterna. I stillet bidrog de omfattande rapporte-
ringskraven till att gora styrningen otydlig. Det blev svart att ur-
skilja vilka fragor regeringen egentligen var intresserad av. Med
informationen om specifika forhallanden f6ljde ansvar. Uppgifter
som inte féranledde nagon reaktion fran regeringens eller Rege-
ringskansliets sida kunde uppfattas som godkidnda. Om regeringen
reagerade riskerade man dock att blanda sig i detaljer i myndighe-
ternas interna arbete. Det var svart att styra dvergripande.



10

Att styra med regler

I rapporten dras slutsatsen att den nya beslutsordningen bestod av
en samling tydliga och utforliga regler for hur beslutet om stats-
budget skulle fattas. Resultatstyrningen kénnetecknades i prakti-
ken av omfattande och detaljerade foreskrifter for hur statliga
myndigheter skulle arbeta och rapportera till regeringen. Ménga
tydliga regler for det statliga budgetarbetet ledde dock varken till
tydliga ansvarsforhéllanden eller till langsiktighet och 6vergripan-
de beslut:

e samtidigt som det klargjordes vilka uppgifter riksdagen, rege-
ringen respektive myndigheterna skulle utfora blev ansvaret for
den statliga verksamheten, ekonomin och statsbudgeten oklart,

e samtidigt som langsiktiga mal for statens utgifter stilldes upp
och vidmakthélls tvingades statsmakterna fatta flera beslut och
beslut om successiva justeringar av tidigare beslut. Medel
skulle omférdelas mellan myndigheter och verksamheter. Reg-
lerna for transfereringsutgifterna fick #ndras.

e samtidigt som statsbudgeten utformades utifrdn Svergripande
stillningstaganden till statens utgifter och fordelning pa utgifts-
omraden fick statsmakterna rapporter om alltmera specifika
forhallanden,

e samtidigt som riksdagen overlit befogenheter till regeringen
och regeringen delegerade avgéranden till de statliga myndig-
heterna fick bade riksdagen och regeringen flera fragor att ta
stdllning till.

Svenska och danska erfarenheter visar att statsfinanserna har kun-
nat forbittras dven med budgetprocesser som ser ut pa olika sitt —
och dven med vad som uppfattas vara en svag budgetprocess. -

Vad som skall betraktas som en stram budgetprocess #r inte
heller sjdlvklart. Det finns argument for hivda att den svenska
budgetprocessen har blivit stramare genom de foréindringar som



har genomforts, men det finns ocksa argument for att helt andra
forandringar skulle ha gjort budgetprocessen stramare. Det #r inte
heller sékert att sambandet mellan statsfinansernas utveckling och
budgetprocessens utformning ar sérskilt starkt.

I rapporten beskrivs budgetprocessen i Géteborgs Stad under
40 ar. I Goéteborg 6vergavs rambudgeteringen nir det visade sig

att den ekonomiska krisen inte ldngre var akut,
att det inte lingre fanns entusiastiska politiker och tjinstemin,
som i forsta hand intresserade sig for ekonomin,

e att det faktiskt fanns pengar till vissa utgifter.

Redan viren 1997 uttryckte regeringen tillfredsstillelse dver den
statsfinansiella utvecklingen. Det fanns utrymme for nya satsning-
ar.

Det betyder inte nodvindigtvis att den nya beslutsordningen
kommer att 6verges. En beslutsordning kan tillféras gamla och nya
regler utan formella beslut. Regler kan dndras nér de tillimpas. De
kan #ndras och behallas samtidigt. Det &r inte sikert att be-
slutsordningens tillimpning i praktiken 6ver huvud taget uppmirk-
sammas av dem som bestimmer 6ver ridntor och valutakurser.
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