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FiU13
Sammanfattning

Regeringen redovisar i propositionen utgéngspunkterna for det fortsatta
utvecklingsarbetet avseende den ekonomiska styrningen i staten. Det kom-
mande utvecklingsarbetet och analysen syftar i huvudsak till att fa de olika
delarna i den ekonomiska styrningen att i 6kad utstrickning stodja varandra,
bl.a. genom en tydligare koppling mellan finansiell styrning och resultatstyr-
ning. I propositionen sdgs att i en budget som presenteras i termer av intékter
och kostnader, inbetalningar och utbetalningar samt tillgdngar och skulder
kommer uppstéllda mal och resultat att bittre kunna stéllas i relation till
forbrukade resurser. Utskottet vilkomnar ett utvecklingsarbete med en sddan
inriktning. Utskottet redovisar hdrutover i betdnkandet nagra utgdngspunkter
som ur ett riksdagsperspektiv ar sirskilt angeldgna att beakta i det fortsatta
arbetet. Som utskottet anfor forutsdtts den parlamentariska referensgruppen
16pande kunna folja det fortsatta arbetet.

Regeringen aviserar i propositionen att resultatet av den fortsatta analysen
kommer att redovisas i en rapport i departementsserien under varen 2000.
Regeringens slutsatser och forslag till framtida utformning av den ekono-
miska styrningen med anledning av rapporten forutsitts ddrefter bli foremal
for riksdagens stéllningstagande. Om det anses lampligt bor regeringen i
varpropositionen kunna redovisa hur arbetet fortskrider. Tre motionsyrkan-
den avstyrks av utskottet.

Till betdnkandet fogas en reservation och ett sarskilt yttrande.

Inledning
Propositionens forslag

I proposition 1999/2000:1 Budgetpropositionen for 2000, i vad avser forslag
till statsbudget, finansplan m.m., foreslar regeringen

14. att riksdagen godkanner de riktlinjer for den fortsatta utvecklingen av
den ekonomiska styrningen i staten som regeringen forordar (avsnitt 9.3).



Motionsyrkandena

1999/2000:Fi203 av Sonja Fransson (s) med forslag att riksdagen som sin
mening ger regeringen till kdnna vad i motionen anforts om att &terinfora
investeringsbudget.

1999/2000:Fi510 av Karin Pilséter m.fl. (fp) med forslag

7. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad i motionen
anforts om resultatbudgetering och redovisning,

8. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kiinna vad i motionen
anforts om inférande av modeller f6r Public Private Partnership.

Propositionen

I 4rsredovisning for staten 1998 (skr. 1998/99:150) behandlades det arbete
som bedrivits under de senaste &ren med utveckling av den ekonomiska
styrningen i staten, det utvecklingsbehov som finns samt en rad principiella
fragestéllningar. Regeringen dterkommer nu med forslag till riktlinjer for det
fortsatta utvecklingsarbetet.

Forslagen till riktlinjer har diskuterats med den parlamentariska referens-
grupp som foljer arbetet med utveckling av den ekonomiska styrningen i
staten.

Den ekonomiska styrningens framsta uppgift ér att vara ett verktyg for poli-
tikens forverkligande. Det innebér att den méste skapa forutsittningar for

e god kontroll av statens finanser,
o resursfordelning i enlighet med politiska prioriteringar samt
e hog produktivitet och effektivitet i anvdndandet av statens resurser.

Regeringen har i budgetpropositionen for 1998 (prop. 1997/98:1) angett att
den ekonomiska styrningen i staten omfattar savél planering som uppfoljning
och utvérdering och sévil finansiell styrning som resultatstyrning.

Finansiell styrning avser de delar av den ekonomiska styrningen som ar
inriktade pa de resurser som anvinds i verksamheten, medan resultatstyrning
avser de delar av den ekonomiska styrningen som &r inriktade pa de prestat-
ioner och effekter som blir resultatet av verksamheten.

I samma proposition betonade regeringen att resultatstyrningen och den
finansiella styrningen maste stddja varandra om den ekonomiska styrningen
skall bli effektiv.

Utvecklingsbehov

De senaste &rens utvecklingsarbete har bidragit till att langsiktigt forbéttra
den ekonomiska styrningen i staten. Bland annat har den reformerade bud-
getprocessen skapat forutsittningar for dkad budgetdisciplin. Utvecklingen
av den statliga redovisningsmodellen, myndigheternas arsredovisningar och
arsredovisningen for staten har vidare bidragit till att forbattra uppfoljnings-
informationen pa olika nivéer i staten. Samtidigt finns det omrdden inom
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vilka det finns ett fortsatt utvecklingsbehov som hidnger samman med bl.a.
tvé forhallanden.

For det forsta har enskilda delar i den ekonomiska styrningen getts stort
utrymme i utvecklingsarbetet, medan samverkan mellan delarna har fatt
mindre uppmérksamhet.

For det andra har styrningen av myndigheterna getts stort utrymme i ut-
vecklingsarbetet, medan verksamhetsperspektivet har fatt mindre uppméark-
samhet.

Mot den bakgrunden &r mélen for utvecklingsarbetet bl.a. att forbattra moj-
ligheterna att

e utifran statsbudgeten fa en god bild av den statliga ekonomin,

e relatera den budgeterade resursforbrukningen till faststillda mal si att
prioriteringsdiskussioner underlittas,

e  stilla resultatet av en verksamhet mot de resurser som forbrukats inom
verksamheten.

Regeringen foreslér foljande utgangspunkter for utvecklingsarbetet:

e  Statsbudgeten skall kunna presenteras i termer av intékter och kostna-
der, inbetalningar och utbetalningar samt tillgdngar och skulder.

e [ statsbudgeten skall utdver mal dven kostnadsramar foreslds for statlig
verksamhet.

e Styrningen av enskilda myndigheter och deras sakverksamheter skall
verksamhetsanpassas.

Regeringen avser att ytterligare fordjupa analysen av hur den ekonomiska
styrningen skall kunna utvecklas i enlighet med de redovisade utgngspunk-
terna for arbetet. Resultatet av analysen, som bl.a. kommer att redovisas i en
rapport i departementsserien, kommer att ges en bred forankring i forvalt-
ningen.

Regeringen kommer fortlopande att informera den parlamentariska refe-
rensgruppen om utvecklingsarbetet.

Principer for budgetering och redovisning

For nirvarande ér anslag for forvaltningsdndamal och investeringar inkomst-
och utgiftsmissiga i statsbudgeten, medan transfereringar m.m. presenteras
enligt kassamdssiga principer. I redovisningen baseras olika dokument pa
olika principer. Myndigheternas éarsredovisningar och arsredovisningen for
staten &r uttryckta i termer av intdkter och kostnader, in- och utbetalningar
samt tillgdngar och skulder. Redovisningen mot anslag och inkomsttitlar i
statsbudgeten dr daremot uttryckt i termer av inbetalningar och utbetalningar
respektive inkomster och utgifter beroende pé vilken grund budgeten beslu-
tats.

Utgangspunkten for utvecklingsarbetet &r att principerna for statsbudgeten
bor dndras sa att budgeteringen och redovisningen konsekvent kan uttryckas
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i termer av intdkter och kostnader, inbetalningar och utbetalningar samt
tillgdngar och skulder.

En budgetering som uppfyller dessa krav gor det mdjligt att presentera ut-
vecklingen av den statliga ekonomin pa ett béttre sétt. En resultatbudget kan
upprittas som visar resursforbrukning och resurstillskott, en finansierings-
budget kan upprittas som visar betalningsfléden mellan staten och Gvriga
samhéllssektorer, en balansbudget kan upprittas som visar fordndringar i
statens tillgdngar och skulder, en driftsbudget kan upprittas som visar kost-
nader for olika verksamheter och en investeringsbudget kan upprittas som
komplement till finansieringsbudgeten.

Budgeteringens och redovisningens avgrdnsning

Budgeteringens och redovisningens avgransning handlar om hur staten av-
grénsas i de olika budget- och redovisningsdokumenten.

For narvarande tillampas olika avgransningar av staten i olika dokument.
Statsbudgeten och redovisningen mot statsbudgeten omfattar de statliga
verksamheter som anslagsfinansieras. Arsredovisningen for staten omfattar
bade anslagsfinansierad verksamhet och verksamhet som finansieras pa
annat sitt. Ddrmed kompliceras presentationen av den statliga ekonomin och
sambandet mellan olika dokument blir oklart.

Utgéangspunkten for val av den framtida avgransningen bor vara att budge-
ten och redovisningen skall omfatta alla delar av den statliga verksamheten
som det &r relevant att beakta i budgetprocessen.

Budgeteringens och redovisningens presentation

Budgeteringens och redovisningens presentation handlar om vilka indelning-
ar som gors av informationen.
For nérvarande innehéller budget- och redovisningsdokumenten en bland-
ning av verksamhetsméssiga och organisatoriska indelningar.
Utgéangspunkten for utvecklingsarbetet &r att budgeten pé ett mera renodlat
sdtt bor presenteras i en verksamhetsmissig och en organisatorisk indelning.

Mal och ekonomiska ramar for verksamheter

Budgetering enligt de principer som presenteras ovan mojliggor forbéttrad
koppling mellan finansiell styrning och resultatstyrning.

En viktig forutsdttning for en sddan koppling &r den dversyn av mal och
malstrukturer som regeringen aviserade i budgetpropositionen for 1999
(prop. 1998/99:1, volym 1, s. 150) och som skall genomforas under éren
1999 och 2000. Denna s.k. tvaarsoversyn lagger grunden for en verksamhets-
indelning i statsbudgeten.

Utgangspunkten for utvecklingsarbetet &r att statsbudgeten skall innehalla
forslag till savdl mal som kostnadsramar for den statliga verksamheten. Nar
det géller resultatstyrningen av enskilda myndigheter ar regeringens inrikt-
ning att verksamhetsanpassningen méste 6ka, dvs. att méilen maste anpassas
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till vad som &r mest ldmpligt med avseende pa forutséttningarna for den
enskilda verksamheten.

Maléversynen

Niér gversynen dr avslutad i december &r 2000 bor det ocksa finnas uttalade
strategier for hur mélen skall f6ljas upp och utvérderas. Detta for att bl.a.
sékerstilla att resultatinformationen till riksdagen forbéttras.

Resultatet av 6versynen av mal och malstrukturer kommer att mérkas suc-
cessivt 1 kommande budgetpropositioner. Fordndringar i resultatinforma-
tionen till riksdagen drdjer ytterligare tva ar.

Motionerna

I motion Fi510 av Karin Pilsdter m.fl. (fp) hdvdas (yrkande 7) att for att den
nya budgetprocessen och systemet med utgiftstak skall fungera vil krdvs en
overgang till resultatbudgetering och resultatredovisning. Investeringar skall
kunna beslutas och genomforas utan att undantrénga 16pande driftskostnader
eller tviartom. Statens budget méste kunna foljas upp genom en redovisning i
samma termer. Det dr angelédget att kapitalkostnader kan métas och redovisas
16pande.

Vidare yrkas att modeller for Public Private Partnership (PPP) infors, dér
fristdende aktdrer tecknar avtal med staten om anldggning, drift och under-
héll av exempelvis végstrackor eller broar men lika gérna andra anléggningar
och verksamheter (yrkande 8).

I motion Fi203 av Sonja Fransson (s) yrkas att riksdagen som sin mening ger
regeringen till kdnna vad i motionen anforts om att aterinféra investerings-
budget. En sirskild investeringsbudget bor inforas vid sidan av driftsbudge-
ten och tillforas medel i tider av 6verskott. Medlen bor anvindas for investe-
ringar i infrastruktur.

Utskottet

Den ekonomiska styrningen
Inledning

Regeringen redovisar i propositionen utgdngspunkterna for det fortsatta
utvecklingsarbetet avseende den ekonomiska styrningen i staten. Detta ut-
vecklingsarbete bor ses som en fortséttning av det arbete som pagatt under
den senaste tiodrsperioden. Den reformerade budgetprocessen och utveckl-
ingen av den statliga redovisningen har skapat forutséttningar for storre
overskadlighet, mer rationella beslut och béttre uppfdljningsinstrument.
Dessa erfarenheter bor vara utgdngspunkter for det fortsatta arbetet. Det
kommande utvecklingsarbetet och den kommande analysen syftar i huvudsak
till att fa de olika delarna i den ekonomiska styrningen att i 6kad utstrackning
stodja varandra, bl.a. genom en tydligare koppling mellan finansiell styrning
och resultatstyrning. I propositionen ségs att i en budget som presenteras i
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termer av intékter och kostnader, inbetalningar och utbetalningar samt till-
gangar och skulder kommer uppstéllda mal och resultat att béttre kunna
stéllas i relation till forbrukade resurser. Utskottet vilkomnar ett utvecklings-
arbete med en sadan inriktning.

Regeringen aviserar i propositionen att resultatet av den fortsatta analysen
kommer att redovisas i en rapport i departementsserien under véren 2000.
Utskottet vill mot bakgrund av detta redovisa nagra utgangspunkter, som ur
ett riksdagsperspektiv, det ar sérskilt angeléget att beakta i det fortsatta arbe-
tet. Utskottet vill ocksd framhélla att det dven fortsittningsvis dr angeldget
att den parlamentariska referensgrupp som utsetts att folja arbetet hélls vél
informerad om hur utvecklingsarbetet framskrider.

Utskottet vill forst som en allmén bakgrund till sitt stillningstagande redo-
visa ndgot om redovisningsprinciperna samt kort beskriva den internationella
utvecklingen.

Redovisningsprinciper
Man brukar tala om i huvudsak tre olika baser for redovisningen.

e Kassamissig bas (eng. cash basis), dir de ekonomiska hdndelserna
registreras nér de betalas. Det innebér att nettoutfallet pé anslag och in-
komsttitlar (saldot) helt motsvarar statens ldnebehov.

e  Utgiftsmissig/inkomstmassig bas (eng. modified accrual basis), dar de
ekonomiska hindelserna registreras nir de uppstar oavsett nér de betalas.
Det innebir att anslaget avraknas nir en myndighet tagit emot en vara el-
ler tjanst och kan faststdlla hur mycket den &r skyldig d4ven om utbetal-
ningen gors forst senare. Anslaget kommer ddrmed snarare att avse an-
skaffningen av resurser &n betalningen. Det uppstar ett tidsméssigt glapp
mellan anskaffning och utbetalning som gor att nettot mellan inkomster-
na och anslagsutfallet inte exakt motsvarar lanebehovet. Om detta glapp
inte varierar alltfor mycket 6ver aren kommer nettoutfallet att i det ndrm-
aste motsvara lanebehovet.

e  Kostnadsmaissig/intaktsmissig bas (eng. full accrual basis), dar registre-
ring sker nér den faktiska forbrukningen av resurserna sker och inkoms-
ter fors till det ar de hor. Anskaffningskostnaden for anldggningstill-
gangar fordelas med hjélp av avskrivningar over ett antal ar som motsva-
rar den ekonomiska livsldngden. I ett privat foretag &r det naturligt att
jamfora arets intdkter med de kostnader som hanfor sig till aret. Det ger
en indikation pa att prissittningen &r riktig pa de varor och tjénster som
produceras och siljs av foretaget.

Det kan konstateras att alla tre redovisningsbaserna sammanfaller pé tillrdck-
ligt 14ng sikt. D& kommer utbetalningar, nettoutgifter och nettokostnader att
uppga till samma belopp. Problemet &r att dela upp de ekonomiska skeen-
dena i perioder — ju kortare desto svarare.
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Internationell jamforelse

I de flesta lander &r statsbudgeten utformad efter vissa grundlidggande princi-
per nimligen:

e  Fullstdndighetsprincipen — budgeten skall omfatta hela den statliga
verksamheten, inga verksamheter redovisas vid sidan av budgeten,

e  bruttoprincipen — inkomster tas upp for sig pd inkomstsidan och utgif-
terna for sig pa utgiftssidan,

e  kassaprincipen — inkomster och utgifter tas upp néir de betalas.

I praktiken gors dock ofta avsteg frén dessa principer. Statsbudgetens struk-
tur och principer dr vanligtvis styrande for redovisningen péd anslag och
inkomsttitlar. I flera linder pagar en utveckling av redovisningen som bttre
aterspeglar resursforbrukningen i olika verksamheter. S& har skett dven i
Sverige pa myndighetsnivd genom den nya redovisningsmodell som tillim-
pas sedan 1993. Dessa fordndringar har hittills inte foranlett nagra storre
fordndringar av principerna for statsbudgeten. I ett fatal linder (Nya Zeeland,
Australien, Storbritannien och i viss mén Island) har man dven &ndrat princi-
perna for statsbudgeten som en f6ljd av dndrade redovisningsprinciper pa
myndighetsniva. 1 andra linder (Danmark, USA, Kanada, m.fl.) forsoker
man kombinera en utgifts- eller kostnadsbaserad redovisning i verksamheten
med en kassaméssig statsbudget.

Utvecklingstendenserna internationellt visar att redovisningen alltmer ren-
odlas mot kostnads- och kassaméssiga principer. En annan utvecklingsten-
dens ér att uppstéllda mal och resultat béttre skall kunna stéllas i relation till
forbrukade resurser.

Riksdagens behandling av budgeten baserad pd nya budgeteringsprinciper

Den reformerade budgetprocessen som tillimpats sedan hosten 1996 har
inneburit en mer overskadlig och konsekvent hantering av budgetfrdgorna i
riksdagen. Genom att faststélla de budgetpolitiska malen i saldorelaterade
termer och som finansiellt sparande samt i form av ett tredrigt utgiftstak
fordelat péd ettariga ramar for utgiftsomradden har budgetpolitiken givits en
overgripande inriktning som direkt kan knytas till statsbudgetens omfattning
och den statliga verksamhetens inriktning i visentliga avseenden. Mélen kan
ocksa stillas i relation till de s.k. Maastrichtkriterierna om finansiellt spa-
rande och som statsskuld i relation till bruttonationalprodukten. Inte minst
betydelsefullt har varit att innefatta i budgeten viss in- och utlaningsverk-
samhet i Riksgéldskontoret. Det har gjort att begreppet budgetsaldo blivit
liktydigt med statligt uppléningsbehov och dédrmed fatt en tydlig koppling till
statsskuldens fordndring. Ett starkt motiv for att inrétta och bedriva verksam-
heter vid sidan av budgeten har ddrmed forsvunnit. Likasd har den 6kade
graden av bruttoredovisning lett till att nistan all statlig verksamhet blir
foremal for en arlig budgetprovning dér olika utgiftsansprak stills mot
varandra samtidigt och ddrmed blir en del av den politiska beslutsprocessen i
riksdagen.
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I den beslutsordning som tillimpades fore 1996 behandlades de 6vergripande
fragorna i form av s.k. riktlinjer for budgetregleringen. Regeringen redovi-
sade och lade fram forslag till sédana i de preliminéra och reviderade finans-
planerna. Partierna svarade med att ange motsvarande riktlinjer i sina eko-
nomisk-politiska partimotioner. Riktlinjerna kunde vara mycket allmint
héllna eller pa enstaka punkter vara mycket specifika men de hade ingen
formell koppling till statsbudgeten och dn mindre till finansiella fragor som
t.ex. upplaningsbehov och statsskuldens utveckling. De beslut om de budget-
politiska riktlinjerna som fattades som ett resultat av finansdebatterna i mars
hade mycket liten styrande verkan péa de foljande budgetpolitiska besluten i
riksdagen eller for arbetet i Regeringskansliet.

Det hénde till och med vid négra tillfdllen pd 1970- och 1980-talen att re-
geringen led nederlag i riksdagen pd de budgetpolitiska riktlinjerna, men
detta hade pd intet sdtt ndgon inverkan pa besluten om statsbudgeten som
fattades dérefter. Varen 1976 forlorade den socialdemokratiska regeringen
med lottens hjidlp omrdstningen om riktlinjerna (se prot. 1975/76:80 resp.
148), och véren 1982 avstod Moderaterna fran att stodja Filldins tredje rege-
ring vilket fick till foljd att de socialdemokratiska riktlinjerna for budgetre-
gleringen (FiU:s bet. 1981/82:20 s. 74) med Vinsterpartiets hjélp vann riks-
dagens stod. I dag skulle ett motsvarande nederlag ha inneburit att regering-
ens forméga att fa igenom sin budget allvarligt skulle ha ifragasatts och
sannolikt skulle regeringen ha varit tvungen att avga.

Sett mot denna bakgrund har séledes riksdagens politiska inflytande dver
de 6vergripande fragorna i budgetprocessen Okat. I fragor pé anslagsniva har
riksdagens inflytande alltid varit, och &r alltjamt, stort. Detta kommer till
uttryck i sérskilt hog grad pa vissa omraden och har sin grund i regerings-
formens bestimmelser att statens medel ej far anvdndas pa annat sdtt dn
riksdagen har bestamt (RF 9:2) och att riksdagen anvisar anslag till angivna
dndamal (RF 9:3 forsta stycket).

Det dr séledes entydigt att de 6vergripande beslut som riksdagen numera
fattar om statsbudgetens inriktning och omfattning har en tydlig och klar
koppling béde till den politiska debatten for att tydliggora de skillnader som
dar finns och till statsbudgeten med dess styrning av den statliga verksam-
heten. Att ett parti foreslar en annan niva pa utgiftstaket ar samtidigt ett
uttryck for en annan politisk inriktning och ambitionsniva. Det dr dessutom
uppenbart att partiernas budgetalternativ numera utformas efter striktare
principer betriffande forslagens finansiering 4n tidigare. Det &r naturligtvis
mdjligt att gd vidare och utveckla besluts- och styrformerna ytterligare. Re-
geringens forslag i budgetpropositionen om ekonomisk styrning kan ses som
ett steg i en sadan riktning. Det dr emellertid enligt utskottets mening viktigt
att omsorg ocksa dgnas at att dverviga pa vilket sétt riksdagens arbete paver-
kas av fordndringarna samt hur riksdagens inflytande kan utvecklas och
starkas 1 dessa avseenden.

Regeringen sdger i arets budgetproposition att utgangspunkten for utveckl-
ingsarbetet &r att principerna for statsbudgeten bor dndras sé att budgetering-
en och redovisningen konsekvent kan uttryckas i termer av intdkter och
kostnader, inbetalningar och utbetalningar samt tillgdngar och skulder. En
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budgetering som uppfyller dessa krav gor det mdjligt att presentera utveckl-
ingen av den statliga ekonomin pa ett béttre sétt. En resultatbudget kan upp-
rittas som visar resursforbrukning och resurstillskott, en finansieringsbudget
kan upprittas som visar betalningsfloden mellan staten och Gvriga samhélls-
sektorer, en balansbudget kan upprittas som visar fordndringar i statens
tillgdngar och skulder, en driftsbudget kan upprittas som visar kostnader for
olika verksamheter och en investeringsbudget kan upprittas som komple-
ment till finansieringsbudgeten.

Informationen till riksdagen blir pa detta sédtt mer omfattande och hel-
tdckande, men det finns en risk for att den ocksa blir mer komplex och svar-
overskadlig. Nér riksdagen i dag tar stéllning till budgeten och anslagen kan
den om den finner det 1dmpligt foreta dndringar av anslagen. Av dessa for-
andringar framgér direkt ocksd hur utgiftsramarna, den statliga budgetens
omfattning och det statliga 1dnebehovet och statsskulden foréndras.

Om riksdagen i framtiden skall ta stillning till resultatbudgetar, finansie-
ringsbudgetar, balans- och driftsbudgetar samt investeringsbudgetar kriver
detta andra typer av beslut av riksdagen én i dag d& man begrinsar sig till att
ta stéllning till de poster som riksdagen direkt kan besluta om. Om ett parti i
dag anser att det statliga atagandet i samhillet totalt sett bor minskas kan
detta uttryckas i form av ett sankt utgiftstak. Om ett parti vill 6ka byggandet
av motorvéagar eller fordndra det familjepolitiska stodet &r det relativt enkelt
att anvisa medel for detta och det framgar tydligt av riksdagens besluts-
process hur dessa forslag paverkar den statliga budgeten, hur det slar pa
utgifterna och inkomsterna samt pa det statliga lanebehovet. Det kan mojlig-
en bli svérare att f4 verblick 6ver sddana forédndringar i termer av resultat-
budgetar, finansieringsbudgetar, balans- och driftsbudgetar samt investe-
ringsbudgetar. Det kommer sannolikt ocksa att stilla storre krav pa partierna
och de enskilda ledamé&terna om de, under de tva veckor motionstiden 16per,
skall kunna utarbeta sina budgetalternativ i sddana termer. Det dr dock enligt
utskottet angelédget att riksdagen inte atergér till att diskutera och besluta om
fragor kring budgeten i allménna termer utan att dessa beslut direkt kopplas
till budgeten. Utskottet forutsétter att man inom riksdagen analyserar hur de
foreslagna fordndringarna kommer att paverka riksdagens beredning och
beslutsfattande kring budgetfrdgorna. Det dr naturligt att dessa fragor t.ex.
uppmérksammas av den inom riksdagen utsedda riksdagskommittén. Vidare
vill utskottet erinra om att man inom den parlamentariska referensgrupp som
knutits till det s.k. VESTA-projektet foljer arbetet med utvecklingen av den
ekonomiska styrningen.

Tyviérr finns det inte ndgot parlament i vérlden som kan tjdna som forebild
for hur riksdagen skulle kunna hantera en budget i ett kostnads- och intdkts-
baserat system. I det fital ldnder dér sddana system har inforts dgnar inte
parlamentet budgetbehandlingen négot stdrre intresse. Det forekommer t.ex.
inte att parlamentet dndrar i regeringens forslag. Det dr inte heller ovanligt att
budgetforslaget 1dmnas s& sent att parlamentets expediering kan ske forst
nagra méanader in pé det nya budgetéret.
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Effekter pa skatter och transfereringar av en kostnads- och intdktsmdssig
redovisning

Skatterna dr den dominerande inkomstkéllan for statsbudgeten och transfere-
ringarna svarar for huvuddelen av utgifterna. Inkomsterna &r i dag huvudsak-
ligen redovisade i kassaméssiga termer men det finns dven vissa inkomsttit-
lar som redovisas intéktsméssigt fastdn med nagot ars efterslédpning. Att gora
redovisningen av inkomsterna helt i form av intékter krdver att skatterna
periodiseras till det inkomstar som de ratteligen tillhor. For en periodisering
krdvs att de skattskyldiga lamnar deklarationer och att taxeringen faststélls.
Forst dérefter kan en intdktsméssig redovisning géras av inkomsterna. Taxe-
ringsutfallet foreligger inte forrédn sent ret efter inkomstéret och dérefter
sker ytterligare skatteinbetalningar hénforliga till inkomstiret. Det finns
sdledes en risk att en intdktsmassig redovisning pétagligt skulle forsdmra
mojligheterna att redovisa budgetutfallet tidigt &ret efter inkomstéret, t.ex. i
vérpropositionen. En sddan redovisning skulle sdledes i hog grad bygga pa
prognosuppgifter. Med tanke pa de svérigheter som foreligger att berdkna
inkomsterna dr detta inte tillfredsstidllande. Motsvarande svarigheter forelig-
ger for de transfereringar som &r relaterade till taxerade inkomster, t.ex.
bostadsbidragen. Det kan nédmnas att i Storbritannien, som tillhér de ldnder
som utvecklat budgeteringen och redovisningen ldngst i dessa avseenden, ar
inkomsterna alltjamt kassaméssiga.

De ndrmare effekterna av en 6vergang till intékts- och kostnadsméissig re-
dovisning av skatter och transfereringar bor séledes enligt utskottets mening
belysas i det fortsatta utredningsarbetet.

Konsekvenser for riksdagens beslut om storre investeringar

Ett utgiftsmissigt betydelsefullt omrade &r de statliga investeringarna. For de
investeringar som gors av myndigheterna for forvaltningsdndamal finns
redan i dag 16sningar som innebér en fordelning av kapitalkostnaderna efter
ekonomisk livslingd. Men for Gvriga investeringar, som storre infrastruktu-
rella investeringar och forsvarsinvesteringar, behover olika beslutsmodeller
utarbetas, inte minst dérfor att riksdagen under drens lopp uttryckt ett bety-
dande intresse for att kunna utdva sitt inflytande och sin finansmakt i dessa
fragor.

Storre infrastrukturinvesteringar liksom forsvarsinvesteringar far bety-
dande effekter just de ar de genomfors, statsfinansiellt och for utnyttjandet av
finansiella och reala resurser. Detta kommer bittre till uttryck i en budget i
utgiftsmissiga termer som aterspeglar anskaffningen av resurser. Anslag i
dessa termer anger ocksd omfattningen av de investeringar som riksdagen
och regeringen kan péverka nér beslutet om investeringen fattas. I en kost-
nadsmaéssig budget kommer investeringarna att belasta anslagen under 10 till
25 ar med avskrivningskostnader som riksdagen under denna period inte kan
paverka. For riksdagen blir det sdledes mindre intressant att ta stéllning till
storleken pé ett kostnadsbaserat anslag som huvudsakligen belastas med
avskrivningar. I en budget redovisad i dessa termer &r det i stéllet finansie-
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rings- och investeringsbudgeten som blir intressant att ta stdllning till om
man vill paverka omfattningen under de ar investeringen genomfors.

Det bor dock uppmirksammas att det, nir det géller vissa infrastruktur-
investeringar och forsvarsinvesteringar, inte finns négra litt identifierbara
framtida intékter eller minskade produktionskostnader att beddma investe-
ringarna mot. Det gar inte att med sedvanlig nuvirdesberékning av framtida
kapitalstrommar beddma om investeringen bor genomforas eller inte. Den &r
darfor inte att betrakta som en investering i foretagsekonomisk mening. Det
ar saledes inte lampligt att en enskild myndighet bedomer och tar stéllning
till omfattningen av sddana investeringar. Det bor i stéllet ankomma pa rege-
ring och riksdag, som har att bedéma och vérdera effekterna i ett vidare
perspektiv, att fatta sddana beslut.

Nuvarande finansieringsmodell {f6r denna typ av investeringar med direkt
avskrivning, till den del den inte finansieras med monetira inkomster, inne-
bér att riksdagen vid varje beslutstillfdlle kan besluta om omfattningen och
andringar av investeringarnas inriktning och gora prioriteringar mellan olika
dndamal och skatter. Om denna typ av investeringar skall l&nefinansieras
eller ej blir ddirmed en frdga om hur hela budgeten skall finansieras och vilka
budgetpolitiska mal som regering och riksdag vill sitta upp for det finansiella
sparandet. Att bestimma att en viss typ av utgift skall finansieras med en viss
typ av lan kan med ett sddant synsétt bli inoptimalt eller innebdra en onddig
restriktion for statsskuldspolitiken. Det bor vara mdjligt att med den inrikt-
ning som regeringen foresldr skilja beslutet om investeringarna frdn sjdlva
finansieringen.

Overgripande budgetmdssiga restriktioner

Ett av de mest centrala Gvergripande budgetpolitiska restriktionerna i dag &r
utgiftstaket. Detta &r en sjdlvklar utgdngspunkt for det fortsatta utvecklings-
arbetet. Utgiftstaket utgor en restriktion pa omfénget av den statliga verk-
samheten och paverkar darfor pa langre sikt skatteuttagets och ldnebehovets
storlek. En eventuell dvergang till ett kostnadstak — ddr bl.a. investeringarna
periodiseras efter ekonomisk livsldingd — behdver sannolikt inte forsdmra
restriktionens langsiktiga innebord. Det nuvarande utgiftstaket har dock en
néra koppling till det andra budgetpolitiska mal som riksdagen har faststallt
och som innebér att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn skall
uppga till en viss malsatt niva. Beslut om fordndrade utgifter, som t.ex. netto-
investeringar, paverkar normalt bade de takbegrinsade utgifterna och det
finansiella sparandet. Detta samband kan vara en styrka vid en analys av
finanspolitikens inriktning och vid faststéllandet av de budgetpolitiska ma-
len. Sjélvfallet bor man i detta sammanhang uppmirksamma sambanden med
andra ekonomisk-politiska mél, som sysselséttningsmal och sparmal, liksom
mojligheterna att gora realistiska prognoser. I det fortsatta utvecklingsarbetet
bor dirfor sambandet mellan restriktionen for statens omféang och saldomaélet
analyseras ndrmare.
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Behovet av ett begripligt och stabilt regelverk som vdardas och évervakas

I en redovisning enligt kassaméssiga eller utgiftsméssiga principer ar belop-
pen verifierbara mot faktiska ekonomiska héndelser som kan styrkas med
t.ex. fakturor. En redovisning av kostnader och intdkter bygger pa redovis-
ningsprinciper som delvis grundas pa bedomningar och uppskattningar av
belopp. Detta giller dven resultatrdkningar i foretag, men i staten finns vissa
typer av hindelser som &r av speciell karaktir, t.ex. skatter, bidragssystem,
infrastrukturinvesteringar, forsvarsinvesteringar och utldning med subvent-
ionsinslag. Berdkningar av t.ex. befarade forluster dr naturligtvis alltid osékra
men for staten maste sdrskilda principer faststéllas for exempelvis skatter och
studielan.

En bokféring som inte enbart baseras pa styrkta belopp skulle kunna bli
osidkrare och 16pa storre risk att utséttas for godtycke. Det dr dérfor viktigt
att entydiga principer faststélls for hur kostnader och intikter skall redovisas
i specifika fall. I privata foretag bestdms séddana principer av vad som foljer
av bokforingslagen och god redovisningssed samt i viss méan av skattelag-
stiftningen. Av dgarna utsedda revisorer granskar att bokforingslagen och
god redovisningssed tillimpas. Skattemyndigheterna faststéller taxeringen.
Inom staten har skattelagstiftningen inte samma betydelse, och rollfordel-
ningen mellan utfirdandet av normer (bokforingsférordningen) och gransk-
ningen 4r inte lika tydlig. I Storbritannien dvervakas redovisningsprinciperna
for den intékts- och kostnadsmissiga redovisningen av ett frin regeringen
fristdende revisionsorgan, National Audit Office, som gor utldtanden om hur
principerna har tillimpats.

Malstyrningen

Regeringen péborjade hosten 1998 ett arbete med en dversyn av mal och
maélstrukturer inom samtliga utgiftsomraden. Projektet, som bendmns tva-
arsoversynen, syftar till att ta fram malstrukturer for samtliga utgiftsomraden
byggda pé samma principer for hur mal formuleras och hur mal kopplas till
varandra mellan olika nivaer. Nér oversynen ar avslutad i december &r 2000
bor det ocksd finnas uttalade strategier for hur mélen skall f6ljas upp och
utvdrderas. Detta for att bl.a. sékerstilla att resultatinformationen till riksda-
gen forbattras. Utskottet vill framhalla det angeldgna i att malen gors mét-
bara och uppfoljningsbara s att det blir meningsfullt att stdlla dessa i relat-
ion till kostnaderna. Det &r ocksé av virde att malen uttrycks i sddana termer
att de kan utgdra utgangspunkter for politiska prioriteringar och diskussioner.
Malen bor saledes inte vara alltfor vagt eller allmént formulerade.

Utskottets stillningstagande till det fortsatta utvecklingsarbetet

Utskottet anser att utvecklingsarbetet bor fortsétta och 1 huvudsak folja den
av regeringen foreslagna inriktningen. Som utskottet anfort forutsétts den
parlamentariska referensgruppen 16pande kunna folja det fortsatta arbetet.
Avsikten dr att resultatet av arbetet skall redovisas i en rapport i departe-
mentsserien. Regeringens slutsatser och forslag till framtida utformning av
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den ekonomiska styrningen med anledning av rapporten forutsétts darefter
bli foremal for riksdagens stillningstagande. Om det anses ldmpligt bor
regeringen i varpropositionen kunna redovisa hur arbetet fortskrider.

Motionerna Fi203 (s) och Fi510 (fp) yrkande 7 avstyrks med det anforda
av utskottet.

Alternativ finansiering av infrastrukturprojekt

1 motion Fi510 (fp) yrkas att modeller for s.k. Public Private Partnership
infors, dér fristdende aktdrer tecknar avtal med staten om anlidggning, drift
och underhéll av exempelvis vigstrackor eller broar men lika gédrna andra
anldggningar och verksamheter.

Vigverket hdvdar i en rapport (Alternativ till anslagsfinansiering av véginve-
steringar med direktavskrivning, 981215 rev 990104) att Public Private Part-
nership ér en finansieringslosning som, dtminstone pa kort sikt, skulle kunna
ge Okat handlingsutrymme for investeringar i infrastruktur. Det dr en metod
som introducerats i England och som fétt efterfoljd i bl.a. Finland. Tanken dr
att den privata sektorn, i form av konsortier, tillhandahéller véghéllnings-
tjénster i stéllet for att staten skall investera i infrastruktur. Konsortierna far
ersattning fran véghallaren pd marknadsméssiga villkor efter den tjinst man
tillhandahéller, alternativt efter hur omfattande trafiken ar pa vidgen (skugg-
tullar). I England och Finland hdvdar vigmyndigheterna att man genom
denna upphandlingsform gjort besparingar pa i storleksordningen 15 %.

I arets budgetproposition (volym 12 utgiftsomrdde 22 Kommunikationer
s. 29) erinrar regeringen om att man redan i proposition 1996/97:53 Infra-
strukturinriktning for framtida transporter foreslog att anslagsmedel skulle
kunna anvéndas for bidrag till samfinansieringsprojekt tillsammans med
privata intressenter. Regeringen anser det darfor angeliget att utreda om de
mojligheter till effektivitetsvinster som konstaterats i vissa andra ldnder kan
tas till vara dven i Sverige. Regeringen avser att noggrant gé igenom och
overviga mojligheter till alternativ finansiering av infrastrukturprojekt. Re-
geringen avser att aterkomma till riksdagen for att inhdmta de bemyndi-
ganden som krévs om nagot investeringsprojekt skall genomforas med denna
form av finansiering.

Trafikutskottet anfor i sitt betdnkande 1999/2000:TU1 att regeringens ar-
bete bor bedrivas skyndsamt och att slutsatserna skall redovisas for riksda-
gen.

Finansutskottet vill for sin del framhalla att finansieringsmetoden som mot-
iondrerna foresprakar inte dr en 16sning pé resursproblemet. Metoden i sig
okar inte det samhillsekonomiska utrymmet for infrastrukturinvesteringar.
Investeringarna tar i ansprak resurser antingen de finansieras over anslag nér
de genomfors eller om de finansieras genom avgifter alternativt amorteringar
och rintekostnader dver en ldngre period nédr de utnyttjas. Som utskottet
framhallit ovan ar frdgan om hur denna typ av investeringar skall finansieras
en frdga om hur hela budgeten skall finansieras och vilka budgetpolitiska mal
som regering och riksdag vill sétta upp for det finansiella sparandet. Att
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bestdimma att en viss typ av utgift skall finansieras med en sadan metod som
motiondrerna foreslar kan bli inoptimalt for staten som helhet pa langre sikt
samt innebdra en onddig restriktion pa statsskuldspolitiken.

Det &r ddremot angeldget att investeringarna genomfors sé kostnadseffek-
tivt som mgjligt. Det underldttas av att upphandlingen av tjénsterna sker i
konkurrens mellan olika byggentreprendrer och genom att utnyttja upphand-
lingslagens bestimmelser. Det dr viktigt att man i detta sammanhang ocksé
uppmérksammar effekterna pa de langsiktiga underhallskostnaderna.

Med héanvisning till vad utskottet redovisat avstyrks motion Fi510 (fp) yr-
kande 8.

Hemstillan
Utskottet hemstéller

1. betrdffande den ekonomiska styrningen
att riksdagen med bifall till proposition 1999/2000:1 Forslag till stats-
budget, finansplan m.m. yrkande 14 samt med avslag pa4 motionerna
1999/2000:Fi203 och 1999/2000:Fi510 yrkande 7 godkénner de rikt-
linjer for den fortsatta utvecklingen av den ekonomiska styrningen i
staten som regeringen forordar,

2. betriffande alternativ finansiering av infrastrukturprojekt
att riksdagen avslar motion 1999/2000:Fi510 yrkande 8.

res. (m, kd, fp)

Stockholm den 2 december 1999

Pa finansutskottets vignar

Jan Bergqvist

I beslutet har deltagit: Jan Bergqvist (s), Mats Odell (kd), Bengt Silfverstrand
(s), Lisbet Calner (s), Lennart Hedquist (m), Sonia Karlsson (s), Fredrik
Reinfeldt (m), Carin Lundberg (s), Siv Holma (v), Per Landgren (kd), Anna
Akerhielm (m), Matz Hammarstrém (mp), Lena Ek (c), Gunnar Axén (m),
Hans Hoff (s), Marie Engstrom (v) och Bijan Fahimi (fp).
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Reservation

Alternativ finansiering av infrastrukturprojekt (mom. 2)
(m, kd, fp)

Mats Odell (kd), Lennart Hedquist (m), Fredrik Reinfeldt (m), Per Landgren
(kd), Anna Akerhielm (m), Gunnar Axén (m) och Bijan Fahimi (fp) anser

dels att den del av utskottets yttrande som under rubriken Alternativ finansie-
ring av infrastrukturprojekt borjar med “Finansutskottet vill” och slutar med
”yrkande 8” bort ha foljande lydelse:

Som framgér sdvidl av Vigverkets rapport som av redovisningen i budget-
propositionen kan en finansieringslosning som bygger pd samfinansiering
med privata intressenter bidra till vésentliga kostnadsminskningar for vég-
héllningstjénster. I England och i Finland har besparingar i storleksordningen
15 % gjorts i forhéllande till andra upphandlingsformer. Belastningen pd
statsbudgeten anpassas dessutom till hur tjdnsten utnyttjas och vid sjélva
byggandet beaktas ocksa de framtida underhallskostnaderna. Sadana
finansieringsmodeller bor dérfor provas av staten vid exempelvis vagbyg-
gande men bor ocksa kunna provas i andra sammanhang.

Vad utskottet anfort med anledning av motion Fi510 (fp) yrkande 8 bor
riksdagen som sin mening ge regeringen till kinna.

dels att utskottets hemstéllan under 2 bort ha f6ljande lydelse:
2. betriffande alternativ finansiering av infrastrukturprojekt
att riksdagen med anledning av motion 1999/2000:Fi510 yrkande 8
som sin mening ger regeringen till kdnna vad utskottet anfort.

Sarskilt yttrande
Den ekonomiska styrningen (mom. 1) (m, kd, fp)

Mats Odell (kd), Lennart Hedquist (m), Fredrik Reinfeldt (m), Per Landgren
(kd), Anna Akerhielm (m), Gunnar Axén (m) och Bijan Fahimi (fp) anfor:

Pa initiativ av finansutskottet har en parlamentarisk referensgrupp kopplats
till VESTA-projektet. Inom ramen for denna grupps arbete har givits stort
utrymme at riksdagens partier att f6lja projektets arbete, men ocksa &t att fa
framfora substantiella forslag kring hur projektet skall utvecklas framover.
Dirvid har samtliga partier givit sitt stod at utgdngspunkten for arbetet. Syf-
tet dr att budgeteringen och redovisningen i staten konsekvent skall uttryckas
i termer av intdkter och kostnader, inbetalningar och utbetalningar samt
tillgdngar och skulder. Detta for att skapa jaimforbarhet mellan de olika do-
kument som understills riksdagen samt underlétta for en redovisningsmaéss-
igt mer riktig hantering av resursforbrukning i staten och kostnadsforing av
bland annat olika former av investeringar.

Utskottsbetinkandets skrivningar kan ses som exempel pa svarigheter som
en omliggning enligt ovanstidende riktlinjer kan komma att stota pa. Utan
motsvarande beskrivning av likartade problem till f6ljd av dagens budgete-
ringsprinciper blir framstéllningen emellertid skev. Risken finns ockséd att
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den tidigare markerade enigheten kring projektet till foljd av denna skevhet 1999/2000:FiU13
kan komma att séttas i fraga. Utskottsskrivningarna bor diskuteras inom
ramen for den parlamentariska referensgruppen i deras fortsatta arbete.
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