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Riksdagens revisorers forslag angaende
. . Fors.
riksdagens roll 1 budgetprocessen 1989/90: 11

Riksdagens revisorer anmiler hirmed sin granskning av riksdagens roll i
budgetprocessen. Granskningen ingdr som ett led i revisorernas granskning
av de uppgifter riksdagen far infor sitt budgetarbete.

Revisorerna konstaterar att riksdagen i budgetprocessen far en ansenlig
mingd information om statsforvaltningens och den offentliga sektorns eko-
nomi. [ mangafall ir det emellertid svartatt avgora vilkeninnebordinforma-
tionen har och hur den forhaller sig till uppgifterna i andra, tidigare eller
samtidiga redogorelser. Den del av den statliga verksamheten som redovisas
over statsbudgeten indras ocksa vid olika tidpunkter och med olika motive-
ringar.

I skrivelsen liggs fram forslag som beror savil utformningen av regering-
ens budgetpropositioner som riksdagens styrning av den statliga verksamhe-
ten.

1 Granskningens omfattning

Granskningen har inriktats moti forsta hand foljande fragor:

® |lur informcras riksdagen om statens och den offentliga sektorns eko-
nomi?

® Vilka begrepp anviinds i budgetprocessen och hur forhaller de sig till var-
andra?

® Vilka mojligheter har riksdagen att jimfora, kontrolleraoch félja upp in-
nehallet i skilda redovisningar?

Granskningen, som avslutades i slutet av foregédende ar, har dirmed éiven
omfattat fragor som for nirvarande inte behandlas i budgetprocessen.
Resultatet av granskningen finns redovisat i rapporten (1989/90:5) Riks-
dagens roll i budgetprocessen. som fogas till denna skrivelse som bilaga.
Rapporten innehadller en omfattande beskrivning av budgetprocessen och
den information som limnas till riksdagen vid olika tidpunkter. Den diskute-
rades vid ett seminarium anordnat av revisorerna den 22 januan 1990. Till
seminariet hade inbjudits representanter for budgetpropositionsutred-
ningen, riksrevisionsverket, finans- och civildepartementen samt forskare
tran handelshogskolorna i Stockholm och Goteborg. Nagra inviindningar
mot redogorelser eller slutsatser i rapporten framfordes inte vid seminariet.
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2 Revisorernas 6vervaganden

Revisorernas forslag syftar till att 6ka det politiska inslageti budgetproces-
sen. Informationen i budgetprocessen bor dirfor vara tydlig och andamals-
enlig som underlag for politiska beslut.

| det nya systemet med trearsbudgetering skall statsmakterna vart tredje
ar ta stallning till fordjupade anslagsframstallningar fran myndigheterna.
Anslagen, som éven fortsittningsvis formellt avser kommande budgetér,
skall beriknas for en tredrsperiod. Inslaget av utviirdering och uppfoljning i
budgetprocessen forutsitts oka.

Aven revisorerna anser att den information riksdagen far i budgetproces-
sen bor forbittras i flera avseenden. Revisorerna anser ocksa att vixelvis for-
djupade och forenklade budgetprovningar kan underlitta riksdagens bud-
getarbete. Det forutsitter dock att systemet med flerdriga budgetramar inte
inskrinker riksdagens handlingsutrymme. Riksdagen har ocksa redan tidi-
gare understrukit att riksdagens mojligheter attstyraoch kontrollera forvalt-
ningen inte far eftersittas i den nya budgetprocessen (FiU 1987/88:30, rskr.
394).

| syfte att stirka riksdagens inflytande over budgetarbetet foreslar reviso-
rerna att riksdagen skall avgora vilka verksamheter som vid en bestimd tid-
punkt bor bli foremal for en mera grundliggande provning. Den fordjupade
provningen skall da inte begrinsas till forvaltningsmyndigheter utan omfatta
aven uppdragsmyndigheter, affarsverk, statliga foretag, fonder och stiftel-
ser. Verksamhetsomrdden som bara till en del eller inte alls finansieras over
statsbudgeten foreslds pd motsvarande sitt innefattas i den statliga budget-
processen och omprovas regelbundet och i ett sammanhang. Det giller t.ex.
socialforsakringssektorn, jordbrukspolitiken och bostadspolitiken.

Riksdagen bor ange riktlinjer for provningen och for hur redovisningen
till riksdagen skall utformas. Samma verksamhet kan provas flera ar i rad.

Forslaget innebir att gransdragningen mellan statlig verksamhet som re-
dovisas over resp. utanfor statsbudgeten med nédvindighet blir foremal for
uttryckliga stiliningstaganden fran riksdagens sida. Budgetprocessen blir
mera flexibel och kan pd ett tydligare sitt utformas som en politisk besluts-
process.

Revisorernas forslag innebir inte att regeringens skyldighet att pd eget ini-
tiativ lamna forslag till riksdagen inskrénks.

Revisorerna foreslar sdledes sammanfattningsvis att riksdagen fortsitt-
ningsvis skall ange vilka myndigheter, andra statliga organ eller verksam-
hetsomrdden som ett bestimt budgetdr bor bli féremal for fordjupad prov-
ning. Riksdagen skall dérvid inte vara begrinsad till bestimda anslag eller
departementsomraden. Fordjupade provningar bor kunna avse hela verk-
samhetsomriden och avgransas enligt riksdagens onskemal i det sirskilda
fallet.

Revisorernas forslag medfor att inslaget av uppfoljning och utvirdering i
budgetprocessen okar. Storre hinsyn kan tas till politiskt relevanta fragor.
Riksdagen far en mera aktiv roll i budgetdialogen med regeringen och stats-
forvaltningen i ovrigt.

Revisorerna forutsitter vidare att informationen till riksdagen i budget-
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processen utvecklas och fortydligas sa att riksdagen far mojlighet att fortlo-  Fors.
pande fdlja effekterna av fattade beslut. 1989/90:11
1 6vrigt hinvisar revisorerna till vad som foreslas i den till skrivelsen fo-

gade rapporten.

3 Hemstallan
Riksdagens revisorer hemstaller

betriaffande riksdagens roll i budgetprocessen
att riksdagen beslutar vidta erforderliga atgirder med anledning av
revisorernas synpunkter och forslag,
betriffande redovisade forslag om koncentrerat budgetarbete, klarare
verksamhetsformer, klarare styrformer och bittre uppfoljning
att riksdagen som sin mening ger regeringen till kinna vad reviso-
rerna anfort.

Detta drende har avgjorts av revisorerna i plenum. I beslutet har deltagit
revisorerna Kjell Nilsson (s), Alf Wennerfors (m), Hans Lindblad (fp), Stig
Gustafsson (s), Anita Johansson (s), Birgitta Hambraeus (¢), Bengt Silfver-
strand (s), Anders G Hogmark (m), Torsten Karlsson (s). Sten-Ove Sund-
strom (s). Per Stenmarck (m) och Inga-Britt Johansson (s).

Vid drendets slutliga handldggning har vidare nirvarit kanslichefen Goran
Hagbergh, utredningschefen Bo Willart och revisionsdirektoren Karin
Brunsson (foredragande).

Stockholm den 15 mars 1990
Pa riksdagens revisorers vignar

Kjell Nilsson

Karin Brunsson
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Sammanfattning

Riksdagens revisorer har granskat riksdagens roll i budgetprocessen.
Granskningen har syftat till att beskriva den information riksdagen far infor
sitt beslut om statsbudget. Med exempel visas att informationen kan vara
svartillginglig for riksdagens ledamoter. Redogoérelser fran olika ar kan inte
alltid jamforas med varandra. Det kan varasvart att avgora hur olika uppgif-
ter skall viirderas.

Granskningens omfattning

Riksdagens revisorer fattade i januari 1989 beslut om att granska brutto- och
nettoredovisningen i statsbudgeten.

Redan tidigt i arbetet kunde konstateras att riksdagen far en ansenlig
miingd information om statsforvaltningens och den offentliga sektorns eko-
nomi. Riksdagens mojligheter till insyn och pdverkan ar beroende av hur
hela den statliga budgetprocessen ir upplagd och avgrinsad. Arbetet har
darefter inriktats mot foljande fragor;

- vid vilka tidpunkter och i vilken form riksdagen far information om sta-
tens och den offentliga sektorns ekonomi,

- vilka definitioner som anvinds i olika sammanhang, och hur de olika de-
finitionerna forhaller sig till varandra och

- vilka mojligheter riksdagen har att jaimfora, kontrollera och f6lja upp in-
nehdllet i skilda redovisningar.

Granskningen har dirmed aven omfattat fragor som for niarvarande behand-
las vid sidan av budgetprocessen. Granskningen avslutades i oktober 1989.

En ny budgetprocess

I rapporten foreslas att den statliga budgetprocessen fortsittningsvis skall ut-
formas pa ett ndgot annorlunda satt an tidigare. Budgetprocessen foreslds
omfatta statlig verksamhet oberoende av om denna redovisas 6ver statsbud-
geten eller ej. Riksdagens stéllningstaganden till verksamhetsinriktning, re-
sultat m.m. skall ske vid tidpunkter och i en omfattning som riksdagen sjilv
bestimmer.

Riksdagen skall sdledes spela en mera aktiv roll i budgetprocessen an for
nirvarande.

I det nya systemet med tredrsbudgetering for forvaltningsmyndigheter har
hittills forutsatts att regeringen regelbundet vart tredje ar skall ta stallning
till fordjupade anslagsframstallningar frdn myndigheterna. Anslag till myn-
digheterna skall provas for tre ar framat.

| rapporten foreslas i stillet att riksdagen skall avgora vilka verksamheter
som bor bli foremal for en mera grundlaggande provning. Den férdjupade
provningen skall da inte begriinsas till forvaltningsmyndigheter utan omfatta
dven uppdragsmyndigheter, affirsverk, statliga foretag, fonder och stiftel-
ser. Verksamhetsomraden som bara till en del eller inte alls finansieras over
statsbudgeten foreslds pd motsvarande siitt omprovas regelbundet och 1 ett
sammanhang. Det giller t.ex. socialforsiakringssektorn, jordbrukspolitiken
och bostadspolitiken.
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Riksdagen bor ange riktlinjer f6r provningen och for hur redovisningen
till riksdagen skall utformas. Ingenting hindrar att samma verksamhet pro-
vas flera ar i rad.

Forslaget innebar att gransdragningen mellan statlig verksamhet som re-
dovisas dver resp. utanfor statsbudgeten med nddvandighet blir féremal for
uttryckliga stillningstaganden fran riksdagens sida. Budgetprocessen blir
mera flexibel och béttre anpassad till det faktum att en statlig budgetprocess
aven dr en politisk beslutsprocess.

Budgetarbetet koncentreras

I rapporten foreslds att innehdllet i budgetpropositionen och komplette-
ringspropositionen s langt mojligt renodlas.

Budgetpropositionen foreslas fortsattningsvis innehalla regeringens syn pa
det ekonomiska laget och budgetpolitiken (nationalbudget), de forslag som
kan foranledas harav samt darutdver de fordjupade analyser som riksdagen
tidigare bestallt.

| kompletteringspropositionen finns darefter ett fullstandigt budgetforslag
samt de revideringar av tidigare forslag som bedémts som ofrankomliga.

Klarare verksamhetsformer

Statlig verksamhet bedrivs i manga former. Av rapporten framgar att det inte
alltid ar klart hur en verksamhet skall betraktas, eller vad skilda verksam-
hetsformer egentligen innebar. Nagon Overblick over t. ex. statliga fonder
och stiftelser forefaller inte finnas. Eventuella fordelar med forfarandet att
omvandla uppdragsmyndigheternas utrustnings}an till statskapital dr oklara.

| rapporten foreslas att inneborden av olika verksamhetsformer klargors.
Beslut om statlig verksamhet kan da grundas pa relevant information om
vilka konsekvenser alternativa verksamhetsformer far for bl. a. riksdagens
insyn. Statsbudgeten kan vidare avgriansas pa ett mera konsekvent sitt dn
for narvarande.

Klarare styrformer

Medan riktlinjerna for de statliga bolagen ar mycket allmént hallna, ar af-
farsverken sedan nagra ar foremal for en ny form av styrning utifran fast-
lagda mal for service och vissa ekonomiska forhallanden. For forvaltnings-
myndigheterna ar anslagstilldelningen det viktigaste styrmedlet i budgetpro-
cessen. Riksdagens inflytande 6ver uppdragsmyndigheterna ter sig oklart.

| rapporten ifragasatts om riksdagen genom budget- och kompletterings-
propositionerna far ett tillrackligt utforligt och specificerat underlag for sina
stdllningstaganden. Inneborden av sérskilt de olika ekonomiska malen for
affarsverken behover klargoras. Riksdagen bor atminstone en ging under
varje mandatperiod ta stéllning till en samlad redogoérelse for dec bemyndi-
ganden som limnats till regeringen. Aven verksamheten i statliga foretag
bor utvarderas regelbundet pa riksdagens uppdrag. Mojligheterna att fast-
stélla statsbidragen till kommunerna for flera ar bor narmare undersokas.
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Battre uppfoljning

| rapporten limnas en rad exempel pa att redogérelsernai budget- och kom-
pletteringspropositionerna kan vara mycket ofullstindiga vad galler hur an-
visade medel har anviints, orsakerna till 6verskridanden, konsekvenserna av
tidigare fattade riksdagsbeslut m.m. Redogorelserna kan ocksa bli of ullstin-
diga till f6ljd av att verksamhet finansieras dels Over statsbudgeten, dels vid
sidan av denna och riksdagen da bara informeras om en del av verksamhe-
ten.

Med en utvidgad budgetprocess, dir riksdagen direkt begir underlag for
beslut fran regeringen, forbittras ocksd forutsittningarna for uppfoljning av
statlig verksamhet oberoende av verksamhetsform.

[ rapporten lamnas en rad forslag till hur regeringens information till riks-
dagen i speciella fragor kan forbiittras:

I de fall riksdagen tidigare budgetar utover regeringens forslag anslagit ytter-
ligare medel till en verksamhet bor det i pafoljande budget- eller komplette-
ringsproposition finnas sirskilda redogorelser for hur dessa medel dispone-
rats.

For férvaltningsmyndigheter bor anges hur anslagen har riknats fram.
Kommentarer och stillningstaganden till faktiskt forbrukade medel bor fin-
nas i anslutning till varje anslag.

For uppdragsmyndigheter bor uppgifter laimnas om verksamhetens om-
fattning och om utfallet av tidigare prognoser och program.

For affirsverken behovs en regelbunden redovisning av hur limnade be-
myndiganden har utnyttjats. Samtliga affdrsverk bor liksom annan statlig
verksamhet innefattas 1 budgetprocessen.

Regeringens redogorelse for de statliga féretagen bor utvecklas. Behovet
av mer preciserade riktlinjer for foretagen bor overvigas.

Forandringen av anslagsbehdliningar bor beriknas efter forfragningar till
de myndigheter som forfogar Over de storsta behallningarna.

Beriiknat tillkommande utgiftsbehov bor redovisas pd ett mera utforligt
sdtt och foljas upp.

Redogorelsen for det underliggande budgetsaldot bor utvecklas och regel-
bundet foljas upp.

Den kreditgivning som nu redovisas over statsbudgeten bor flyttas utanfor
denna.

Betriffande statsbudgetens inkomstsida behovs en 6versyn av inkomstre-
dovisningen i dess helhet. Den bor innefatta analyser av orsakerna till avvi-
kelser mellan beriknat och faktiskt inlevererat overskott fran affiarsverk och
statliga myndigheter samt en genomgang av hur inkomster avsedda for spe-
ciella andamal hanteras i budgetprocessen.

Anvindningsomradet for ldngtidsbudgeten och drsbokslut for staten beho-
ver narmare klargoras, liksom virdet av att fordela statsbudgetens inkomster
och wtgifter pa realekonomiska kategorier. Det nya systemet for statliga kre-
ditgarantier bor utvirderas inom tva ar.

For savil nationalridkenskaperna som nationalbudgeten behovs till hjilp
for riksdagens ledamoéter enkla och dversiktliga ldsanvisningar av vilka det
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framgar vilken innebord olika begrepp har och hur de kan anvindas. { bud-
getpropositionen bor konsekvenserna av skilda beridkningar redovisas s att
meningsfulla jamférelser blir mojliga.

1 Den statliga budgetprocessen

Det tar niarmare ett och ett halvt ar att utarbeta en svensk statsbudget. S
har ocksd en betydande del av statsférvaltningens samlade ekonomisk-admi-
nistrativa och politiska kompetens deltagit i arbetet. Den rutin som under
lang tid har tillimpats for budgetarbetet ser i sammandrag ut sd har.

I februari-mars skickar finansdepartementet och ibland andra departe-
ment ut anvisningar for vad som bor ingd i1 de statliga myndigheternas an-
slagsframstallningar.

Under vdren och sommaren utarbetar statliga myndigheter och andra som
begir anslag over statsbudgeten sina anslagsframstillningar. Myndigheter-
nas yrkanden bereds tillsammans med annat material i regeringskansliet un-
der hosten.

Senast den 10 januari dret darpélimnar regeringeni budgetpropositionen
forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken och for budgetpolitiken
samt forslag till statsbudget till riksdagen. Budgetpropositionen innehéller
ocksé bl.a. preliminir nationalbudget.

Mellan den /0 och 25 januari (under den s.k. allminna motionstiden) far
riksdagsledamaterna i motioner foresld dndringar av regeringens forslag el-
ler lamna andra forslag till riksdagen.

| april lamnar regeringen i kompletteringspropositionen ater forslag till
riktlinjer for den ekonomiska situationen samt ett reviderat forslag till stats-
budget. Kompletteringspropositionen innehaller ocksa reviderad national-
budget samt ldngtidsbudget. Regeringen kan ocksé i sirpropositioner under
vdaren lamna forslag betraffande begrinsade delar av statsbudgeten.

De olika riksdagsutskotten behandlar under vdren regeringens forslag och
riksdagsledamaoternas forslag till andringar. Sedan kammaren tagit stillning
till utskottens forslag sammanstaller finansutskottet i maj eller borjan av juni
en statsbudget. som riksdagen ocksa fattar beslut om.

Regeringen stiller fore budgetdrets bérjan den forsta juli genom regle-
ringsbrev medel till myndigheters och andras forfogande.

Under budgetdret kan riksdagen genom tillaiggsbudget gora en ny berik-
ning av statsinkomsterna. dndra anslag eller anvisa nya anslag. I allminhet
foregis riksdagsbeslutet dd pd samma sitt som vad giller den reguljira bud-
getprocessen av framstillmingar frdn myndigheter. beredning 1 regerings-
kansliet, proposition, motioner och utskottsbehandling.

(Rutinerna for budgetarbetet haller 1 viss man pa att forandras. En redo-
gorelse for pdgdende budgetmodernisering finns i avsnitt Y av rapporten.)

Bestimmelser om statens budget

Att Sverige skall ha en statsbudget framgér av regeringsformens nionde ka-
pitel (om finansmakten). dir det bl. a. stadgas att riksdagen bestimmer till
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vilka belopp statsinkomsterna skall beriknas och anvisar anslag till angivna
dndamal. Riksdagen kan besluta att ett anslag pa statsbudgeten skall avse
en annan tidsperiod én budgetperioden, som normalt dr nirmast foljande
budgetar. Riksdagen far ocksa besluta om riktlinjer fOr viss statlig verksam-
het for lingre tid dn anslagen till verksamheten avser (RF 9 kap. 3 och 7§§).

Regeringens skyldighet att fore den 10 januari varje ar avlimna proposi-
tion med forslag till statsbudget (budgetproposition) och fore utgdngen av
april manad limna forslag till slutlig reglering av statsbudgeten (komplette-
ringsproposition) regleras 1 riksdagsordningens tredje kapitel. Dir anges
ocksd att budgetpropositionen skall innehalla finansplan och nationalbud-
get.

1969 ars budgetutredning menade att huvudprincipen vid avgrinsningen
av den statliga budgeten borde vara att samtliga statens insatser och verk-
samheter pd olika omrdden redovisas 1 budgeten (SOU 1973:43). Utred-
ningen lamnade ocksd forslag med utgdngspunkt fran forhallandena i borjan
av 1970-talet:

- hela socialforsikringssystemet borde i informativt syfte redovisas i en sir-
skild bilaga till budgetpropositionen,

- medel frdn inforselavgifter pa jordbruketsoch fiskets omrade borde jim-
stillas med tullmedel och tas upp pé statsbudgetens inkomstsida, regle-
ringskassor och andra utgifter borde foras upp pa utgiftssidan,

- affiarsverkens driftbudgetar borde redovisas i budgetpropositionen under
resp. programavsnitt och foras upp under formella | 000-kronorsanslag pa
statsbudgeten,

- formell specialdestination inom budgeten borde inte lingre tillimpas,

- bruttoredovisning av statens verksamheter borde vara huvudregeln, men
nettoredovisning borde kunna tillimpas foér vissa — fran fall till fall be-
stimda - avgiftsfinansierade verksamheter (a. a.).

Foéredragande statsrad tog inte uttryckligen stéllning till utredningens princi-
piella uppfattning, men anség liksom utredningen att en oversiktlig redovis-
ning av socialforsikringssystemet borde limnas i budgetpropositionen. Spe-
cialdestination av automobilskattemedel féreslogs upphora; 6vriga utred-
ningsforslag togsinte upp vid riksdagsbehandlingen (prop. 1976/77:130, FiU
1977/78:1. rskr. 19).

Fastlagda riktlinjer for vad statsbudgeten skall omfatta saknas sdledes.
Exempel pa att frigan om redovisning Over statsbudgeten eller vid sidan av
denna kan avgoéras fran fall till fall limnas i avsnitt 5.

En rad foreskrifter reglerar statliga myndigheters redovisning mot stats-
budgeten. Dit hor bokforingsforordningen (1979:1212), férordningen
(1985:498) om avrikning av utgifter pd statsbudgeten, kungorelsen
(1969:54) om berikning och redovisning av Ionekostnadspaligg samt férord-
ningen (1982:49) om statliga myndigheters medelsredovisning m.m. vid for-
sdljning av anliggningstillgdngar. Bestimmelser om redovisning, bokforing,
revision, upphandling. avgifter, arkivvard m.m. finns samlade 1 publikatio-
nen £A som riksrevisionsverket (RRV) ger ut.
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Budgeten som regeringens handlingsplan

Hela arbetet med statsbudgeten dr upplagt sa att statsmakternas beslut skall
kunna fattas 1 ljuset av god och allsidig information.

Myndigheterna skall varje &r limna anslagsframstéllning till regeringen.

I regeringskansliet vigs myndigheternas behov mot varandra. Finansde-
partementet gor dven berakningar over inkomsterna under olika forutsitt-
ningar.

Sedan regeringen sammanstillt sitt budgetforstag provas det av riksdagen,
som enligt grundlagen har det yttersta ansvaret for budgetregleringen.

Statsbudgeten har beskrivits som en handlingsplan, eller ett instrument for
att styra anvindningen av tillgingliga samhillsresurser i1 enlighet med stats-
makternas langsiktiga viljeinriktning (finansdepartementet, riksrevisions-
verket 1983). Den har dven beskrivits som ett av regeringens politiska styrin-
strument (Petersson 1989:1).

Men ocksd andra tolkningar av budgetprocessens och statsbudgetens bety-
delsc dr mojliga.

Budgeten som tradition

Kanske dr statsbudgeten och hela den statliga budgetprocessen forst och
framst ett uttryck for den ordning som ocksa regeringsformen syftar till.

Den noggrant uppgjorda tidsplanen for hela budgetarbetet skapar reda
och understryker arbetets vikt. Det gor for ovrigt ocksd budgetforslagens
omfattning (riknat i antal sidor sdvil som antal kronor) och den massme-
diala uppstandelsen 1 samband med att ett budgetforslag presenteras.

Det gar inte att bortse fran att hela den statliga budgetprocessen ocksd
innchdller ctt visst matt av slentrian. Formuleringar, argument, betecnden
och gester aterkommer ar efter ar 1 mer eller mindre ofdrindrat skick.

Myndigheterna kan i sina anslagsframstéllningar praktiskt taget ordagrant
upprepa bade argument och yrkanden i flera &r. De redovisningar de laimnar
1 anslagsframstillningarna féljer mallar fran budgethandbok och dircktiv
fran regeringskanslict och dndras bara obetydligt mellan dren.

Budgctarbetet i regeringskansliet har varit upplagt pa i princip samma sitt
under hela 1980-talct.

| budgetpropositionen upprepas ett bestamt monster, dir fragor cfter en
inledande oversiktlig beskrivning behandlas frdn mera principiella utgangs-
punkter for att slutligen (i manga fall) redovisas 1 detalj 1 anslutning till ett
bestamt anslag.

Aven i utskottens betinkanden férekommer upprepningar — formule-
ringar och motiveringar flyttas fran det ena betdnkandet till det andra.
(Nagra exempel pa detta aterfinns i avsnitt 7.)

Budgeten som uttryck for politisk vilja

De olika funktioner som den statliga budgetprocessen fyller kaninte enkelt
skiljas fran varandra. Kanske dr symbolhandlingar och upprepningar en
ofrdnkomlig del av processen som sddan.

Forslagen i rapporten syftar inte helier till att helt eliminera ndgon av stats-
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budgetens alla tankbara roller, utan snarare till att ndgot justera forhallandet
mellan dem.

Med ett alltfor stort inslag av slentrian blir budgetprocessen en tom rutin,
som riskerar att dtminstone delvis bli meningslos. Med alltfor stort infly-
tande Over processens innehdll hos regeringen blir riksdagens budgetarbete
en tom ritual, som ocksd kan uppfattas som meningslos.

Om riksdagen i stillet okar sitt inflytande 6ver budgetprocessen kan
denna goras tydligare och mera 6ppen for insyn. Det blir vasentligt att bud-
getprocessen pa ett riktigt sitt speglar forhallanden och virderingar 1 sam-
hillet. Det politiska inslaget i processen okar.

2 Budgetreformer

Budgctering har varit ett angelaget dmne bade inom utredningsvasendet och
i den akademiska virlden. Atskilliga uppfattningar om vad en budget bor
vara — och vad det faktiskt dr — har framforts. I det hir avsnittet lamnas en
kortfattad redogorelse for de viktigaste forandringarna vad galler synen pé
den svenska statsbudgeten. Nagra forskares syn pa budgetering presenteras
ocksa.

Fran medeltid till efterkrigstid

Fran svensk medeltid finns bara ett kant fall da kungen forsokte bilda sig en
uppfattning om Kronans inkomster, namligen Erik av Pommerns skattebok
fran 1413. Den finns dock endast kvar i vissa utdrag (Kungl. Myntkabinettet
1989).

Johan den 111 anség sig behova fa en 6verblick inte bara 6ver "Sveriges
Rikes hele Opbord™ utan ocksa over dess utgifter. De riksbécker som sam-
manstilldes for dren 1573 och 1582 innebar ndgonting nytt. Tidigare hade
statens utgifter betraktats som hemliga. Riksbockerna omfattade dock bara
den ordinarie riksstaten. Extraordindra inkomster och utgifter — t. ex. in-
komster frdn myntningen eller utgifter for legosoldater — fanns inte med-
tagna (a.a.).

Forst 1809/10 reglerades fragan om statsbudget och beskattning. Som den
forsta "moderna” statsbudgeten betraktas statsverkspropositionen 1828.

De viktigaste budgetreformerna mellan 1809/10 och 1944 har av 1948 ars
budgetutredning sammanfattats pd det har sittet.

1809//0 sammanfordes i grundlag reglerna om statsreglering och beskattning
samt reglerades maktfoérhallandet mellan Konungen och riksdagen. Budge-
ten upprittades i tva delar. riksstaten som avsdgs omfatta alla till Konungens
forfogande stiende medel samt anvisningar pa riksgildskontoret, vilket i sin
tur reglerade statsskulden, budgetunderskottet. krigskostnader m. m. samt
finansicrade dessa kostnader. dels med allmin bevillning. dels med uppla-
ning. Forsta huvudtiteln reglerades och konungahusets rittigheter faststill-
des.

1823 beslots att kapitalridkning (budgetredovisning och utdrag ur rikshu-
vudboken) arligen skulle tryckas. Extra anslag (sedermera extra statsregle-
ringen) anvisades pd riksgaldskontoret.
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1828 och 1834 fastslogs principen att Konungen icke ensidigt kunde an-
vianda besparingar till att tillskapa nya loncr eller eljest ingd forbindelser som
riksdagen senare maste infria i form av 6kade anslag samt att besparingar
icke finge anvidndas till iandamdl som riksdagen underkant.

1840/4] anpassades huvudtitelsindelningen efter statsdepartementens for-
valtningsomrdden, faststilldes anslagsbeteckningar for de viktigaste anslags-
typerna, upphdvdes maximeringen av huvudtitlarnas slutsummor samt regle-
rades Konungens ratt att anvanda besparingar.

1868-1876 dverfordes genom flera reformer allmdnna bevillningen, kost-
nader for riksdagen och dess verk, rantor pd statsskulden m. m. samt extra
statsregleringen till riksstaten. Lanemedel for kapitalinvestering bibehollos
utanfor riksstaten.

1911 sammanfordes riksstaten och lanemedlen till en enhetlig riksstat,
kompletterades riksstaten med vissa inkomster och utgifter som dittills redo-
visats utanfor denna, antogs principen om bruttoredovisning for egentliga
statsinkomster samt infordes enhetliga regler for de affarsdrivande verkens
resultatredovisning.

1918 beslots avveckling av det s.k. forskottssystemet samt infordes till-
laggsstater och anslag till oforutsedda utgifter.

1922 och 1923 omlades budgetaret till tiden | juli—30 juni samt upphavdes
Konungens dispositionsratt till vissa besparingar.

1928 infordes fullt ut principen om en jamnt balanserad skattebudget.

1934 och 1935 infordes for forsta gingen en enhetlig systematik for upp-
stallningen av riksstatens utgifter, antogs principen om redovisning av sta-
tens fasta egendom 1 rikshuvudboken samt enhetliga regler for reglering av
kostnaderna for fastigheternas underhdll och vird.

1937 och 1938 uppdelades ater budgeten (liksom fore ar 1911) 1 tvd delar,
nu benamnda driftbudgeten och kapitalbudgeten, samt dterinfordes regeln
om Oppen redovisning av budgetens 6verskott eller underskott med utgings-
punkt frdn principen om flerdrsbalansering.

1939 beslots beredskapsstat for forsvarsvasendet samt tillaggsstater utan
inkomsttackning (underskottsbalansering).

1944 infordes bruttoredovisning for alla kapitalinvesteringar samt enhet-
liga regler for virdering av kapitaltillgdngar och avskrivningsmedlens redo-
visning.

(SOU 1952:45)

Fran och med 1931 framlade Kungl. Maj:t mot slutet av virriksdagen genom
den s. k. kompletteringspropositionen ett forslag till komplettering av forsla-
get till riksstat. Denna praxis kodifierades 1949 genom en dndring av riks-
dagsordningen och har dérefter betraktats som en normal foreteelse (SOU
1959:16).

Begreppet rotalbudger introducerades i 1956 érs finansplan, som ocksé in-
ncholl en sammanstéllning over de sammanlagda drift- och kapitalbudge-
tarna. Kommentarerna i finansplanen géllde dérefter totalbudgeten. Frin
och med budgetaret 1966/67 kompletterades drift- och kapitalbudgetarna re-
gelmdssigt med en sddan uppstallning (prop. 1976/77:130).

Budgetarbetet i riksdagen

1957 ars budgetkommitt¢ diskuterade i betankandet Riksdagens budgetar-
bete (SOU 1959:16) framfor allt tre frigor: riksdagens stallningstagande till
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finansplan och nationalbudget, behovet av en samordnande instans for riks-
dagens budgetarbete och fragan om aterprovningsratt i budgetfragor.

Kommittén foreslog att finansplanen med nationalbudgeten skulle remit-
teras till nagot av riksdagens organ, somsenast i mitten av februari hade att
avge ett yttrande “av allman och principiell karaktar™. Yttrandet skulle dar-
efter vara utgangspunkten for en finansdebatt i riksdagen.

Den bristande samordningen mellan olika riksdagsutskotts arbete med
statsregleringen hade enligt utredningen uppmarksammats sedan 1915. Moj-
ligheterna att bilda ett sammansatt utskott for statsregleringen hade aldrig
utnyttjats; de s.k. budgetdeputerade hade i huvudsak dgnat sig at att gora
sammanstillningar. Kommittén foreslog en forstarkning och utbyggnad av
budgetdeputationen — en budgetdelegation — som med auktoritet och
“tyngd” skulle samordna riksdagens budgetarbete.

1958 ars riksdag hade beslutat att riksdagsbeslut om delar av riksstaten
skulle galla till dess riksdagen beslutat om hela riksstaten eller dndrat beslu-
ten i annan ordning. Budgetkommittén foreslog, liksom tidigare 1950 &rs
budgetrattskommitté, att de successivt fattade besluteni anslagsfragor skulle
vara definitiva.

1980 érs budgetrcform

De principer for det statliga budgetsystemet som infordes genom 1937 ars
budgetreform gillde i allt viasentligt oforandrade fram till budgetdret
198(/81.

Med utgangspunkt fran forslag fran 1969 ars budgetutredning genomfor-
des da flera forandringar: drift- och kapitalbudgetarna lades samman, redo-
visning av den statliga formogenhcten Over kapitalfonder slopades och kra-
vet pa forrantning av statens fordringar dndrades.

Drift- och kapitalbudgetarna slas samman

Forutvarande finansministern Ernst Wigforss ansdg att utgifter for kapital-
okning var av ett helt annat slag dn de “verkliga” utgifterna och att det darfor
“icke ar mycket bevant med att addera de bdda slagen samman for att fa hela
budgeteffektens slutsumma” (Wigforss 1927).

Motiven for 1937 ars budgetreform var ocksa att alla forandringar av sta-
tens formogenhet skulle redovisas 6ppet, over kapitalbudgeten, som i prin-
cip var lanefinansierad. Driftbudgeten skulle diremot vara skattefinansierad
och tacka de l6pande utgifterna. Den kunde dver- eller underbalanseras be-
roende pa konjunkturldget. men borde pa langre sikt vara balanserad.

Sa smaningom kom synen pa lane- resp. skattefinansiering att andras. Fra-
gan om statens formogenhetstillvdxt blev inte langre ett kriterium for uppla-
ning. utan bedomningarna gallde budgetens samlade inverkan pa samhalls-
ekonomin i stort. Drift- och kapitalbudgetarna kom 1 praktiken att finansie-
ras pa samma sitt - med skatter eller med lan.

Grinsen mellan drift- och kapitalbudget var ocksd oklar i andra avseen-
den. Till exempel redovisades utrustningskapital hos vissa myndigheter — ty-
piska investeringar — Over driftbudgeten. Relationerna mellan drift- och ka-
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pitalbudget beskrevs av finansutskottet 6ver huvud taget som “mycket in-
vecklade” (FFiU 1977/78:1).

Budgctutredningens uppfattning var att syftet med formogenhetsredovis-
ning i staten borde vara att forbittra resursanviandningen och bidra till 6kat
kostnadsmedvetande i statsforvaltningen, snarare dn att uppvisa formogen-
hetsstéllningen. I propositionen med forslag till riktlinjer for modernisering
av det statliga budgetsystemet (prop. 1976/77:130) framholl foredragande
statsrad att dittillsvarande samlade redovisning av statens formogenhetinne-
holl manga brister. Nagot praktiskt behov av att lIo6pande folja utvecklingen
av den statliga formogenheten bedomdes inte foreligga. Formogenhetsredo-
visning borde i stillet utgora ett av flera instrument for att bedoma effektivi-
teten i verksamheter med avkastningskrav (jfr nedan).

Kapitalfonderna slopas

I samband med att drift- och kapitalbudgetarna slogs samman avskaffades
budgetutjaimningsfonden, genom vilken driftbudgetens over- och under-
skott hade balanserats. Den sirskilda redovisningen av automobilskatteme-
del slopades ocksa.

De kapitalfonder som i 6vrigt utgjorde grunden for formogenhetsredovis-
ningen fyllde genom sammanliggningen inte lingre nagon funktion. Redo-
visningen betecknades av budgetutredningen som oenhetlig, komplicerad
och svaroverskadlig.

For verksamheter som alagts ett avkastningskrav borde formogenhetsre-
dovisningen ske genom balansrikningar. Huvudregeln skulle vara att affirs-
verk och likartade verksamheter - t. ex. uppdragsmyndigheter och myndig-
heter med programbudget — redovisade tillgdngar med varaktighet pa tre ar
eller mer och med anskaffningskostnad pa minst 20000 kr. som formogen-
het.

Statskapitalet skulle liksom tidigare utgora skillnaden mellan anvisade in-
vesteringsanslag och verkstillda avskrivningar. Investeringar i sysselsitt-
ningsframjande cller forsvarsfrimjande syfte borde bokforas endast till den
del de kunde forrintas. Aven virdet av andratillgangarskulle kunna skrivas
ned, antingen direkt genom anslag i samband med att medel for tillgangen
anvisades, eller senare och da efter det att frigan understillts riksdagen.
Fonden for oreglerade kapitalmedelsforluster, till vilken tillgdngar som be-
hovde skrivas ned tidigare 6verforts, avskaffades.

Andrade rantekrav

Kravet pa forrintning av statens tiligdngar beriknades fore 1980 enligt sta-
tens normalrinta. Statens normalrdnta utgjorde medeltalet av obligations-
rintan under de narmast foregdende tio dren med tilligg av en kvarts procent
foratt ticka administrationskostnader. Med stigande rintelige hade normal-
rantan fatt en inte avsedd subventioneringseffekt. Den saknade ocksa enligt
budgetutredningen flexibilitet.

Statens normalrinta ersattes med en wrldningsranta for statens fordringar
och en avkastningsrdnta for bl.a. affirsverk. Utlaningsrantan skulle knytas
till obligationsrdntan pa ett sddant sitt att ett dndrat rintelige snabbt slog
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igenom. Avkastningsriantan skulle gilla det ovigda genomsnittet av obliga-
tionsriantan de senaste tre dren. | bdda fallen skulle ett tilligg pa en kvarts
procent ticka forvaltningskostnader m.m.

Budgetreformer efter 1980

Efter 1980 har ingen mera overgripande “budgetreform™ genomforts. Vill-
koren for sarskilt affarsverken har dock genomgétt ganska genomgripande
forandringar. Sedan kapitalfonderna avskaffats anvisades affarsverken me-
del for investeringar genom investeringsanslag. De avskrivningar som gjor-
des pd anlidggningstillgangar skulle i princip betalas in till statsverket.

Numera har affirsverken mojlighet att lana till investeringar i riksgalds-
kontoret. Statsmakterna reglerar verksamheten genom att uppstilla mal for
t.ex. service, avkastning och soliditet. Det innebir att utokad investerings-
verksamhet i ett affirsverk vid of 6ridndrat mél for soliditeten kan finansieras
genom egna vinster eller genom direkta dgartillskott (t.ex. genom engéngs-
anslag over statsbudgeten).

Med solidirer avses betalningsformdga pd lingre sikt. Soliditeten kan mitas
som forhdllandet mellan eget kapital och foretagets hela arbetande kapital
eller som forhallandet mellan eget kapital och langfristiga skulder & ena si-
dan och hela det arbetande kapitalet & andra sidan. Ett snivare soliditetsbe-
grepp innebir att den bundna delen av foretagets egna kapital jamfors med
skulderna.

Nedan limnas tvd exempel pa hur de nya styrformerna har uttryckts.
Statsmakternas inflytande Over affirsverkens verksamhet diskuteras vidare
1 avsnitt 8.

Exempel: styrning av sjofartsverker och Vartenfall

Sjofartsverket ombildades till affarsverk den 1 juli 1987. 1sitt forslag till riks-
dagen framholl foredragande statsréd bl.a. att den forindrade verksamhets-
formen innebar att sjofartsverkets befogenheter vidgades. Statsmakternas
styrning skulle bli mer 6vergripande och “ta sikte pa faststallande av ekono-
miska mdl och servicemadl i stillet for styrning genom anvisande av medel”. |
sin forsta tredrsplan skulle sjofartsverket redovisa mal i friga om avkastning,
soliditet, produktivitet, prissittning och service samt strategier for att nd
dessa mal.

Riksdagen beslutade ar 1988 om ny ekonomisk styrning av statens vatten-
fallsverk (NU 1987/88:41. rskr. 376). Beslutet innebar att statsmakternas
nomiska och verksamhetsmissiga styrning av Vattenfall fortsattningsvis rik-
tas mot Vattenfallskoncernen, dvs. affdrsverket Vattenfall och de bolag i
vilka Vattenfall har ett bestaimmande inflytande 6ver verksamheten. Riksda-
gen skall rligen faststilla rullande tredrsplaner for investeringar och finan-
siering av dessa. Forrintningskrav, soliditetsmal. drsbokslut, utdelning samt
en motsvarighet till statlig skatt faststills av regeringen.

For forvaltningsmyndigheter har en rad bestimmelser som tidigare regle-
rade detaljer i verksamheten slopats. Myndigheterna har fatt storre frihet
att besluta om organisationsforandringar. tillsidttande av tjanster och om hur
anvisade medel skall anvindas. “Fria nyttigheter™ av typen tjinstebrevsritt
avvecklas successivt.
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Ett exempel pa hur myndigheternas befogenheter har vidgats utgor villko-
ren for investeringar i ADB.

Statliga myndigheters ADB-investeringar provades tidigare av regering
och riksdag, om investeringen berdknades overstiga 5 milj. kr. Fran budget-
arct 1988/89 dr beloppsgransen hojd till 20 mil). kr. Avsikten dr att myndig-
heterna skall fa vidgad beslutanderitt dven vad géller ADB-investeringar.
Statskontorets arbete pd ADB-omrddet skall bli stodjande. inte styrande
(prop. 1987/88:95, FiU 25, rskr. 293).

Budgetteori

Forskare, som har studerat den amerikanska forvaltningens intresse for re-
former och omorganisationer, har menat att administrativa férandringar tja-
nar ett vidare syfte dn att enbart bidra till 6kad effektivitet eller en mer ratt-
vis inkomstfordelning.

Att styra innebdr ocksd tolkning — att forklara det som sker, ge mening at
skeenden. bekrifta normer och virderingar. Reformer blir ett sitt att ocksé
hantera sddana aspekter av styrning (March och Olsen 1983).

Méjligen kan skiftande synsitt pd budgetering och budgetens roll betrak-
tas som en spegling av vad som brukar bendamnas “tidsandan™. | svensk stats-
forvaltning skulle en ny tidsanda i sa fall ha manifesterats med atta till tio ars
mellanrum. Man har forflyttat sig fran 1960-talets programbudgettankar —
till SEA-system pd 1970-talet — till dagens tro pa helhetssyn, langsiktighet
och utvardering (Czarniawska-Joerges och Jacobsson 1987).

Programbudgetering

Idéerna om programbudgetering himtades fran USA till den svenska stats-
forvaltningen under andra hilften av 1960-talet. Genom programbudgete-
ring skulle statsforvaltningen bl effektivare;

— varje verksledning skulle fa ett instrument for att styra sin verksamhet,

- myndigheternas prestationer och resultat skulle kunna jamforas med de
resurser de tog i ansprak,

- personalen inom en myndighet skulle fd kinnedom om mdlen for verk-
samheten och vilka prestationer som forvdntades,
de ekonomiska konsekvenserna av olika vagar att nd de angivna mélen
skulle klarlaggas.

En forsoksverksamhet med programbudgetering inom den civila delen av
statsforvaltningen inleddes 1968. Exempel pa myndigheter vars verksamhet
indelades 1 program ar sjofartsverket, statens provningsanstalt och statskon-
toret.

Kritiken mot programbudgetering blev direfter allt haftigare. Bland an-
nat ifragasattes om inte statsforvaltningen var alltfor stor och komplicerad
for en sa ambitids planering. Mcetoden gav inte heller nagon vagledning for
hur olika handlingsalternativ skulle byggas upp och varderas.

Den ofta bristande éverensstammelsen mellan programindelning och or-
ganisatorisk uppdelning medforde ocksa att en rad 1 och for sig tveksamma
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kostnadsfordelningar maste goras. De olika programmen kom ibland att be-
traktas som finansieringskallor som organisationen inte kinde ndgot ansvar
for.

Genom riksdagens stillningstagande till propositionen med forslag till
riktlinjer for modernisering av det statliga budgetsystemet avslutades for-
mellt forsoksverksamheten med programbudgetering 1 statsforvaltningen.
Den ersattes med mera allmént inriktade informations- och utbildningsinsat-
ser (jtr. nedan). De myndigheter som deltagit i forsoksverksamheten beholl
dock programindelningen som grund for anslagsberikningar och anslagstill-
delning.

(Kdllor: SOU 1967:11,12.13, prop. 1976177:130, FiU 1977178:1)

Statens ckonomiadministrativa system, SEA

I sumband med att programbudgeteringen utvirderades foreslog RRV att
det fortsatta arbetet skulle inriktas mot att allmant forbittra ekonomiadmi-
nistrationen i statsforvaltningen. Statens ekonomiadministrativa sysiem
(SEA) beskrevs som en idémiissig stomme. genom vilken planering. budge-
tering. redovisning och resultatanalys samt revision integrerades med ut-
veckling och utbildning i den s. k. SEA-snurran. Vid RRV utarbetades me-
toder for verksamhetsplanering. kostnadsredovisning. resultatanalys. for-
valtnings- och redovisningsrevision.

| Utveckling och

_utbildning
i i

Kalla: Riksrevisionsverket, SE A, Statens ekonomiadministrativa system
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Trearsbudgetering

De fordndringar av det statliga budgetsystemet som nu hiller pa att genom-
foras ingdr som en del av en mera omfattande 6versyn av forhallandet mellan
statsmakteroch forvaltning. Ett avsyftena med forandringarna ér att riksda-
gen skall f3 battre mojligheter att folja utvecklingen inom olika verksam-
hetsomrdden (prop. 1986/87:99). Se vidare avsnitt 9.

Andra teorier om budgetering

Det finns ocksd exempel pd andra ansatser for budgetering i forvaltningen.
Inget av foljande synsitt har dock fitt ndgon storre genomslagskraft i svensk
statsforvaltning.

Andamdlsbudgetering

Andamilsbudgetering kan karaktiriseras som en vidareutveckling och for-
enkling av programbudgeteringen. Andamalen som budgeten syftar till att
tillgodose hianfor sig t.ex. aldrig till mer an en organisatorisk enhet (Madsen
1969).

Nollbasbudgetering

Nollbasbudgetering dr i forsta hand ett satt for en foretags- eller verksled-
ning att fi kunskap om och styra verksamheten. Budgetarbetet decentralise-
ras. De budgetansvariga miste bevisa varfor resurser 6ver huvud taget be-
hovs for ctt speciellt omride.

Tekniken, som har utvecklats i USA, kan karaktiriseras som en tillamp-
ning av detaljer av programbudgeteringen. I Sverige har den provats i ett
antal foretag och 1 statsforvaltningen 1 mycket begrinsad omfattning. | den
amerikanska forvaltningen har intresset for nollbasbudgetering svalnat.

Kritik har riktats dels mot hur nollbasbudgetering genomfors - mingder
av blanketter, svira jamforelser, avgransningsproblem, svart att formulera
alternativ — dels mot resultaten. Uppfoljningar har visat att inte heller noll-
basbudgetering har lett till nigra drastiska forandringar av existerande verk-
samhet.

Ibland har "det tekniska” fatt Overtaget, sd att det funnits mindre utrymme
an tidigare for analys och 6verviganden.

“Ndgra fjarilar fdngades, inga elefanter stoppades™, pdstod man i en utvir-
dering av nollbasbudgeteringen i Georgia (Widebick 1979).

Budgetering som forhandling och rollspel

En modell for sjalva budgetarbetet har presenterats av Aaron Wildavsky,
som bl.a. jaimfort budgetering i olika linder.

I budgetarbetet skall man vilja mellan ett stort antal alternativ, vars kon-
sckvenser man vet mycket litet om, framhdller han. Det dr ont om tid och
svart att hdlla manga saker i huvudet samtidigt.

Dirfor anvinder sig de som budgeterar av olika knep: de forenklar, gor
smé fordndringar och samlar erfarenhet fran tidigare beslut.

Nir fragorna dr for svira, bedomer de i stillet manniskorna som har an-
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svaret for dem. De litar pa att myndigheter eller intressegrupper reagerar
om de blir alltfor illa behandlade.

Det allra viktigaste hjilpmedlet dr marginalresonemanget. Man utgér dd
frin en existerande bas. Det gor det littare for dem som budgeterar, efter-
som det sillan ifrdgasitts av dem som har begiirt anslag.

Ofta anser man att varje myndighet skall ha sin beskirda del av 6kningar
eller neddragningar. Det betraktelsesittet skapar ocksd en viss stabilitet i
budgetsystemet.

Rollspel (dvs. att man viintar sig ctt visst beteende av en viss befattnings-
havare) ir ett sitt att organisera budgetarbetet, och det kan idven ersitta en
del rikknearbete.

Dec viktigaste rollerna spelas av forkédmpar (t.ex. myndigheter som virnar
om sin egen verksamhet) och vdkiare (t.ex. budgetavdelning eller finansmi-
nisterium som vill begrinsa utgifterna och som har 6verblick 6ver inkomst-
erna). De stari ett motsatsforhallande till varandra. men om budgetarbetet
skall fungera maste de kunna lita p& varandra - och gora hyfsade berik-
ningar.

Budgetarbete betyder inte bara att man bedémer behovet av atgirder —
det dr ocksa ctt sitt att hantera konflikter. Hur olika problem avgriinsas blir
avgorande for vilka som konfronteras med dem. hur de ter sig jaimfort med
andra problem. och for vilka mojligheter man har att komma 6verens.

Det kan vara littare att hantera ett stort antal sma problem in ett fatal
riktigt stora problem. Budgetstrategicr anviinds inte bara for att nd ekono-
miska mal utan ocksd for att presentera krav och fa stod.

Vilken makt de institutioner har som deltar i budgetarbetet och hur de
forhaller sig till varandra dr viktigt. liksom budgeterarnas virderingar. Det
avgor vilka som vinner och vilka som forlorar 1 budgetarbetet— och iven vad
de olika aktorerna sjilva anser om resultatet (Wildavsky 1975).

Budgetering som ritual

Budgeten ir kanske inte 1 forsta hand ctt instrument for att omforma behov
och onskemal till politik. Kanske édr budgetprocessen snarast ett medel for
att forma cller bekrdfta dnskemal, behov och uppfattningar.
Maktforskaren Johan P. Olsen fann i en undersokning att alla beslut i en
norsk kommun var enhiilliga, och han fragade sig vad man da ignade sig t
under de ldnga sammantridena. Olsen kunde urskilja tre "monster™

- en omfattande verbal aktivitet.
Politikerna diskuterar viltkoren for kommunen och kommunalpolitikerna
i allménhet. tidspressen och hur mycket man har att gora.

— matt-syndromet
“Stora” frdgor undviks. Men sma fragor diskuteras, och tjinsteminnens
forslag dndras. Det giiller t. ex. nir man uppticker att den matta som ir
bestilld till kommunalkamrerens tjinsterum ar dyrare dn den som social-
chefen redan fatt.
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— inte nu utan senare
“"Nagot maste goras at det hir problemet.” "Nagon borde undersoka det
hiar nirmare.” Man ger sig inte direkt pa det beslut som skall fattas. Men
kanske sdtter man grinser for vilka beslut som blir mojliga i framtiden.

LI

Olsen anser att manga norska kommuner fungerar som brandstationer, dir
problemen l6ses allt eftersom de uppstar. Genom budgetprocessen skapas
utdt en bild av kloka 6vervidganden och rationellt handlande. De styrande
far hjalp att legitimera sina brandkarsutryckningar (Olsen 1970).

3 Staten och samhallsekonomin

Statistik 6ver Sveriges ekonomi finns i nationalrdkenskaperna, som samman-
stills och redovisas av statistiska centralbyran (SCB).

Nationalrikenskaperna kan beskrivas som ett bokforingssystem for sam-
hillsekonomin. Dir delas de ekonomiska processerna produktion, inkomst
(eller inkomstanvindning) och kapitalbildning upp pa ekonomiska subjekt —
foretagen (niringslivet), den offentliga sektorn och hushdllen. Ekonomiska
transaktioner mellan dessa subjekt klassificeras och summeras pa olika satt
for att mojliggora olika typer av analyser av den ekonomiska utvecklingen.

Nationalrikenskaperna bestar av konton, dir varje post forekommer tva
ganger, en gang pa kreditsidan och en gang pa debetsidan (s.k. dubbel bok-
foring).

Nationalrikenskaperna och den offentliga sektorn

Till den of fentliga sektorn hinfors i nationalrikenskaperna
- staten

- kommunerna

- socialforsakringssektorn.

Till staren hinfors regeringen, departementen och myndigheter under depar-
tementen utom affarsdrivande verk, som ingar 1 redovisningen av néringsli-
vet. Vidare ingdr riksdagen och dess verk utom riksbanken som ocksa hin-
fors till niringslivet. Olika statliga fonder hanfors ocksa till den statliga sek-
torn.

Med kommunerna avses borgerliga primiarkommuner, landsting, kommu-
nalforbund och kyrkofoérsamlingar.

Socialf érsikringssekrorn omfattar delar av socialforsikringssystemet,
niamligen den allmidnna sjukforsiakringen inklusive forildraforsiakring, den
allménna tilliggspensioneringen. Iontagarfonderna och de erkianda arbets-
l6shetskassorna.

Aven de institutioner som administrerar de olika socialforsikringssyste-
men - de allmidnna pensionsfonderna, de allminna férsiakringskassorna ocn
arbetsloshetskassorna — riknas till socialforsiakringssektorn.

Till den offentliga scktorn riknas slutligen ocksd ideella organisationer
som helt eller delvis finansicras och kontrolleras av den offentliga scktorn,
eller som betjinar den offentliga sektorn. Exempel pa sddana organisationer
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ir kommunala och statliga teatrar. Organisationerna fordelas pa staten eller
kommunerna beroende pd vilken organisation det giller.

Virdet av produktionen i den offentliga sektorn beriknas som summan
av produktionskostnaderna - 16ner, kapitalforslitning, indirekta skatter samt
forbrukning av varor och tjinster. Kostnaderna for forbrukningen av varor
och tjinster jamstills i sin tur med kostnaderna for inkop av dessa nyttighe-
ter, eftersom lagerkonton for offentliga myndigheter saknas i nationalriken-
skaperna. | uppgifterna om férbrukning ingdr inkop av varaktiga varor for
militira dndamal (transportmedel, vapen. flygplan, krigsfartyg) som saknar
civil anviandning.

En del av det som produceras i den offentliga sektorn siljs till naringsliv
och myndigheter inom den offentliga sektorn eller till hushall. Det som inte
siljs — och dr skattefinansierat — riknas som offentlig konsumtion.

SCB himtar uppgifter om den offentliga sektorn fran riksrevisionsverkets
realekonomiska fordelning av statens inkomster och utgifter (jfr. avsnitt 4),
fran olika statliga myndigheter ochfran rikenskapssammandrag for de olika
kommuntyperna. For berdkningen av forandringar mitt i fasta priser an-
viinds produktionsprisindex, konsumtionsprisindex och ibland specialkon-
struerade prisindex.

| tabellen nedan redovisas bruttonationalprodukten, dvs. vardet av alla
varoroch tjanster som framstills i landet under ett ar, samt offentliga utgifter
for olika andamal.

Bruttonationalprodukten (BNP) och den offentliga sektorns utgifter, mil jarder
kronor, lipande priser

1970 1980 1987

BNP 172.2 525.1 1005.2
Offentlig konsumtion

och investering 48,5 175.4 300,6

staten 16,2 512 78.6

kommunerna 31,9 121.8 218.3

socialforsiakringssektorn 04 2.4 3.8
Offentliga transfcreringar

inkl. erlagda rantor 27.1 151.7 3254
Summa offentliga
utgifter 75.6 3271 626,0

Kadlla: riksrevisionsverket, Statens finanser 1988

Olika matt pa den offentliga sektorns storlek

[ boken Hur stor dr den of fentliga sektorn? urskiljs fem olika grupper av méatt
pa den offentliga sektorns storlek (Lybeck 1984). Mattens relevans beror pé
vilken av statsmakternas uppgifter som studeras;

— dcen allokeringspolitiska funktionen (fordelningen av resurser mellan olika
produktionsomraden),

— den fordelningspolitiska funktionen (fordelningen av resurser mellan
olika anvindningsomraden) eller
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- den stabiliseringspolitiska funktionen (atgarder som syftar till att paverka
konjunkturforloppet).

1. Totala offentliga utgifter eller inkomster i forhdllande till BNP

Mattet ar egentligen ologiskt eftersom transfereringarna finns med i taljaren
men inte i ndmnaren. Den offentliga sektornmaitt pa detta sétt kan teoretiskt
Overstiga bruttonationalprodukten. Mattet ar trots detta anvandbart for att
belysa hur den offentliga sektorn pa olikasatt griper in i samhallslivet.

Totala offentliga utgifter i relation till BNP, procent

Ar 1970 1980 1987

Offentliga utgifters
andel av BNP 438 62,3 62.3

Kalla: riksrevisionsverket, Statens finaniser 1988

2. Den offentliga resursforbrukningen (konsumtion och investeringar ) i
forhdllande till BNP

Mattet visar hur den offentliga sektorns efterfragan bidrar till den totala ef-
terfradgan i samhillet. Det ar viktigt fran stabiliseringspolitisk synpunkt - i
lagkonjunktur kan efterfrdgan fran stat och kommun halla arbetslésheten
nere, i hogkonjunktur kan den diaremot bidra till att inflationen stiger.

Offentlig konsumtion och investeringar i relation till BNP, procent

Ar 1970 1980 1987

Offentlig konsumtion
och investeringar

. 29.5
Offentlig konsumtion 21.6

2.5
9.2 27.2

N W

Kalla: statistiska centralbyrdn, nationalrakenskaperna

3. Offentlig produktion i forhdllande till BNP och den offentliga
sysselsdttningens andel av den totala sysselsattningen

Mattet dr av betydelse bade fran stabiliseringspolitisk och allokeringspolitisk
synpunkt. Storleken pa den offentliga sektorn jamfort med den privata visar
hur resurserna har fordelats mellan sektorer. Sysselsdttning i den offentliga
sektorn kan paverka arbetsloshet, men ocksa I6nespridning och lonedk-
ningar.
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Offentlig produktion och sysselsattning

Ar 1970 1980 1987
Foridlingsvirde 1 den

offentliga sektorn som

andel av BNP 15.5 221 20,0
Sysselsiittning i den

offentliga sektorn i

relation till total sysselsattning

— personer 20,6 30,7 3.7
— arbetade timmar 18,5 26,8 28,0

Kalla: statistiska centralbyrdn, nationalrakenskaperna

4. Skatter och avgifter i férhdllande till BNP

Matten (som ocksa de ar ologiska, eftersom transfereringar inte finns med i
bruttonationalprodukten) kan ha bdde stabiliseringspolitiskt och alloke-
ringspolitiskt intresse. Ett hogt skattetryck kan paverka forvarvsintensite-
ten. Det kan ocksa leda till bl.a. improduktiva kapitalplaceringar.

Skatter och avgifter i forhillande till BNP

Ar 1970 1980 1987
Direkta skatters andel

av BNP 20,3 217 243
Indirekta skatters andel

av BNP 12,6 13.6 17.4
Arbetsgivaravgifter och

egenavgifter

i forhallande till BNP 7.6 14,2 13,7

Kalla: siatistiska centralbyrdn, nationalrikenskaperna

5. Hushdllens trans fereringsinkomster och den privata produktionens

subventioneringsgrad

Matten har betydelse fran framfor allt allokeringspolitisk synpunkt. De visar
graden av socialisering i samhallet, hur enskildas beslut paverkas av samhal-

lets organisation.

Transfereringar

Ar 1970

1980

1987

Transfereringar fran den

offentliga sektorn till hushéllen

och deras ideella organisationer

i relation till hushillens

disponibla inkomst 20,5

Transfereringar frin den

offentliga sektorn till nirings-

livet i relation till foridlings-

virdet i olika naringsgrenar 2.6

34.6

6,9

393

6,6

Kalla: siatistiska centralbyrdn, nationalrdkenskaperna
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Bruttonationalprodukt?

Bruttonationalprodukten - BNP— definieras som virdet av allade varor och
tjanster som framstills inom landet under en viss period for att anvindas for
konsumtion, investeringar eller export. BNP som ett matt pa vilfird eller
livskvalitet har linge ifragasatts.

Forslag om en parlamentarisk utredning for att utforma alternativa matt
pa den totala produktionen i samhallet har framforts (mot. 1988/89:Fid06).
Forslaget tillbakavisades av riksdagen med hanvisning till bl. a. statistiska
centralbyrans levnadsforhallandeundersokningar och pagaende utveckling
av naturresursrikenskaper (FiU 22, rskr. 222).

"Ge miljon enegen BNP!” foreslar tva chefer vid statistiska centralbyran.

Men det dr inte sjalvklart att miljoforstoringen skall Oversittas 1 pengar... Vi
behover fa fram lika styrande och slagkraftiga mdtt om utslapp och avfall
som dem vi har om marknadsekonomin genom BNP och konsumentprisin-
dex.

Dagens Nyheter den 29 april 1989

Nationalbudgeten

Uppgifter fran nationalrikenskaperna anvindssom utgangspunkt for de na-
tionalbudgetar som regeringen tillstiller riksdagen varje ar. En preliminir
nationalbudget brukar redovisas som bilaga till finansplanen och ¢n revide-
rad nationalbudget som bilaga till den reviderade finansplanen. Darutover
far riksdagen 1 oktober eller november ytterligare en redogorelse for hur re-
geringen ser pa utvecklingen av svensk ckonomi. Nationalbudgetarna utar-
betas inom finansdepartementet. De utgor underlagsmaterial for riksdagens
budgetarbete och blir inte 1 sig foremal for nagot stillningstagande fran riks-
dagens sida.

Nationalbudgeten dr 1 forsta hand en bedomning av hur ckonomin realt
sett (efterfrdgan. produktion. sysselsdttning) kan komma att utvecklas pa
kort sikt. ( I kompletteringspropositionen 1989 finns ocksa berikningar for
aren 1990-1993 i tva alternativ.) Utifran antaganden om pris- och 16ncut-
veckling och de offentliga regelsystemen berdknas ocksa inkomster och ut-
gifter for ekonomins huvudsektorer.

Beridkningarna dr gjorda med utgangspunkt fran att de forslag regeringen
samtidigt lagger fram 1 budgetproposition resp. kompletteringsproposition
ocksa genomfors. Skulle nagot eller niagra forslag inte komma att genomfo-
ras revideras nationalbudgeten senare med hinsyn hirtill.

Vilken betydclse regeringens forslag far for olika ekonomiska parametrar
redovisas inte explicit 1 nationalbudgeten. men brukar dtminstone delvis
kunna utldsas fran texten i finansplanen.

Exempel: forsorjningsbalansen och regeringens forslag

Effekterna under 1989 av regeringens forslag i kompletteringspropositionen
1989 beskrivs i den reviderade finansplanen sa hir:
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konsumentpriser + 2 procentenheter. BNP-tillvixt — (.5 procentenhet, Fors.
privat konsumtion — | procentenhet. bytesbalans + 2 miljarder kronor 1989/90: 11

For en mera systematisk jamforelse kravs tillgang till andra prognoser, Bilaga
t.ex. prognoser fran konjunkturinstitutet.

Forsor jningsbalans
Miljarder Procentuell volymférandring 1989
kr. 1988, enligt rege- enligt konjunktur-
l6pande ringen institutet
priser
Bruttonationalprodukt 1093.8 1,6 1.9
Import 335,6 5.2 5.9
Tillgang 14294 2,5 3.0
Privat konsumtion 5697 0.8 1.8
Statlig konsumtion 78,6 1.7 1.6
Kommunal konsumtion 215,4 1.5 1.4
Bruttoinvesteringar 214.4 4.0 4.4
Lagerinvesteringar -2.6 0.4 0.4
Export 3539 3.8 4.0
Anvéndning 14294 2.5 3.0

Kalla: prop. 1988/89:150, konjunkiturinstitutet, pressmeddelande 1989-03-29

Nagon avstimning mellan uppgifternai nationalbudgeten och dem som ater-
finns i det &rsbokslut for staten som sedan 1985 ingar i den reviderade finans-
planen gors inte. Bristande 6verensstimmelse vad giller avgrinsning och pe-
riodisering gor att skilda belopp redovisas under identiska rubriker i samma
dokument.

Exempel: statens finansiella tillgdngar

| den reviderade finansplanen 1989 finns olika uppgifter om t.cx. statens fi-
nansiella tillgdngar.

Statens finansiella tillgdngar, miljarder kronor

1987 1988
Arsbokslut fér staten 2217 225.5
(avser 30 juni)
Reviderad nationalbudget 265 276

(avser 31 december)

Kalla: prop. 1988/89:150

Nationalbudgeten revideras allt eftersom mera tillforlitlig statistik blir till-
ginglig. Detinnebiir att redovisningen dven vad giller historisk tid revideras
mellan skilda redovisningstillfillen.

Exempel: nationalbudgeten revideras

S& hir har statens utgifter och inkomster for &r 1987 dndrats i olika redovis-
ningar. Ett preliminirt utfall fanns tillgiangligt forst vid redovisningen av
kompletteringspropositionen 1988. Utfallet av prognoserna kan naturligtvis
dven paverkas av atgirder efter prognostillfillet.



Statens inkomster och utgifter dr 1987 enligt olika redovisningar, miljarder kronor

Redovisning Inkomster Utgifter Finansiellt Budgetsaldo
i sparandc

Finansplan 1987 338.8 349.1 -15.3 -38,0
Kompl. prop. 343,0 347.1 - 4,1 -32,0
Finansplan /988 362.6 3444 18.2 -94
Kompl. prop. 3620 346.7 15.3 - 9.7
Finansplan /989 364.5 346.3 18.1 -10.0
Kompl. prop. 3640 3463 17.6 -10.0

Kalla: prop. 1986187, 198788, 1988/89:100, 150

Uppgifterna i nationalbudgeten paverkas av beriknade effekter av fore-
slagna atgirder, men dven av beridkningsforutsattningarna i ovrigt. Speciellt
antagandena om l6nc¢- och prisutveckling bestams i hog grad utifran politiska
hinsynstaganden, detta med hinsyn till att dessaantaganden i sig kan forut-
sittas paverka t.ex. avtalsrorelser och prisutveckling. De senaste dren har
antagandena varit for 1aga, vilket bl. a. medfort att prognoserna dver statens
inkomster inte 6verensstamt med faktiska inkomster (se tabell 4 sist i rappor-
ten).

Utlandsskulden krymper?

I den statistik over Sveriges tillgdngar och skulder gentemot utlandet som
riksbanken publicerar saknas uppgifter om svenska foretags innehav av ak-
tier i utlindska foretag och om utlindskt aktieinnehav i svenska foretag.

Genom enkiter till svenska och utlindska foretag har riksbanken kartlagt
storleken av detta dgande. Enkitresultaten visar att det vid utgdngen av 1986
fanns ca 2 750 svenska foretag med totalt 6 900 agarkopplingar i utlandet.
Det bokforda virdet av svenskt dgande i utlandet uppgick till ca 95 miljarder
kronor.

Antalet forctag som ar direktagda fran utlandet uppgick vid samma tid-
punkt till ca | 8(X). Det bokforda virdetav de utlindska foretagens tillgdngar
i Sverige beriaknades till 30 miljarder kronor.

Med ledning av enkiitresultaten har riksbanken beriknat Sveriges netto-
skuld till utlandet till 136 miljarder kronor den 31 december 1986, en minsk-
ning med ca 60 miljarder kronor jamfort med tidigare publicerad statistik.

Sveriges tillgangar och skulder gentemot utlandet 1986, mitjarder kronor

Redovisad statistik Statistik komplctterad med
enkatresultaten

Tillgangar Skulder Tillgangar Skulder
Staten och riksbanken 14.8 127.9 14.8 127.9
Valutareserven. netto 457 - 45.7 N
Kommuner - 8.8 - 8.8
Oviiga 169.2 289.7 2642 315.2
Totalt 229.7 4264 315.7 4519
Netto 196.7 136.2

Killa: riksbanken, Penmmg- och vahaapolitik 1989:1
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Efter framskrivning av enkitresultaten bedomer riksbanken att Sveriges
skuld till utlandet i september 1988 var X)—1(X) miljarder kronor ligre in
vad statistiken utvisar — 145—155 miljarder kronor i stillet for omkring 245
miljarder kronor (riksbanken 1989).

Varfor vixer den offentliga scktorn?

Att virdet av offentliga tjinster i nationalrikenskaperna likstills med kost-
naderna for att producera tjiansterna (jfr ovan) betyder att produktivitetsut-
vecklingen i offentlig verksamhet definitionsmissigt dr obefintlig. Kvaliteten
1 den offentliga verksamheten antas 1 stillet sta i direkt relation till kostna-
derna for insatserna.

Om loéneutvecklingen i den offentliga sektorn mits i l6pande priser — och
l16neutvecklingen i privat och offentlig sektor inte skiljer sig fran varandra -
innebir det i sig att den offentliga sektorn blir allt storre (Lybeck 1984).

Val av basar paverkar ocksa den offentliga sektorns storlek. | de aktuella
nationalrikenskaperna dr baséret for fastprisberakningar 1980. En 6vergang
till 1985 som basar kommer enligt planerna att vara genomford i de national-
rikenskaper som publiceras hosten 1989. Varje 6vergang till nytt basar inne-
bir att den offentliga sektorns andel mitt i fasta priser nirmar sig andelen
miitt i lopande priser. Den offentliga sektorns andel av BNP blir alltsa olika
stor beroende pa vilket basdr man utgar fran.

Det finns ocksa andra och mindre “tekniska™ forklaringar till varfor den
offentliga sektorn tenderat att vixa i manga industrialiserade lander.

Motiv for den offentliga sektorn 6ver huvud taget star att finna i antagan-
den om sambillsekonomisk effektiviter. Forsvar, polis, brandkarer och dom-
stolsviasende motiveras av att skyddet av medborgarnas livoch dgodelar bist
handhas av det allmidnna. | andra fall - t.ex. vad giller post, telcfon, vigar
och jarnvigar - finns antaganden om stordriftsfordelar som ett skl till pro-
duktion 1 samhillets regi. Det kan ocksa forekomma s.k. externa effekter -
t.ex. miljoforstoring — som motiverar att samhillet pa olika sitt griper in.
Over huvud taget antas urbaniseringen under hela 190{)-talet ha varit en vi-
sentlig drivkraft bakom framfor allt den kommunala expansionen (Molin,
Mansson. Stromberg 1979). Manga av de offentliga dtagandena ar uttryck
for fordelningspolitiska ambitioner, som syftar till att omférdela inkomster
mellan olika grupper och over en livscykel (Soderlind, Petersson 1988).

Bedomningar av hur stor del av den offentliga sektorn som kan motiveras
av nagon form av effektivitetsskil blir med nédvindighet subjektiva. Myhr-
man uppskattar (1980) att hogst ca en femtedel av den offentliga sektorns
utgifter ar 1977 kan hinforas dit.

Myhrman ger ocksa i en debattartikel exempel pa andra forklaringar till
den offentliga sektorns tillvixt.

En dr den s.k. medianviiljarteorin, som innebdr att inkomster omfordelas
till mellangrupperna runt medianinkomsten i samhillet och att de offentliga
utgifterna okar till foljd hirav.

En annan dr hypotesen att chefstjinstemdn i den offentliga sektorn stravar
efter att oka sitt inflytande och darfor efterstrivar expansion av den egna
verksamheten. (De antas ocksd ha goda méjligheter att gora det, eftersom

Fors.
1989/90: 11
Bilaga

30



de besitter svaratkomlig och dyrbar information.) Att tjansteman kan spela
ut olika intressentgrupper mot varandra och dirmed orsaka budgetoverskri-
danden dr ocksd cn av utgdngspunkterna for den s.k. public choice-skolan
(Buchanan 1988).

Ytterligare en anledning till den offentliga sektorns expansion kan ligga i
det allmint sett okade valstindet i samhallet. Hogre levnadsstandard kan i
sig medfora sarskilt hog efterfradgan pa tjanster som produceras i den offent-
liga sektorn.

Den offentliga sektorns paverkan pa samhéllsekonomin

Aven om den offentliga sektorns storlek kan mitasoch varderas fran olika
synvinklar, ar det inte sdkert att man darigenom ocksa kan fa en uppfattning
om den offentliga sektorns betydelse. Den offentliga sektorn griperin i sam-
héllslivet genom sin produktion och konsumtion, men ocksa pd manga andra
sdtt — genom att omfordela konsumtionsmojligheter mellan grupper, regio-
ner och over tiden, genom att paverka prisbildning och efterfragemonster,
genom att satta granser for investeringar, utslapp och hastigheter, genom att
paverka attityder och férhallningssatt. Nagot matt pa den offentliga sektorns
betydelse finns av forklarliga skal inte.

Vilken inverkan statsbudgeten och den ekonomiska politiken har pa in-
komstfordelningen forefaller ganska oklart.

| debatten har hdvdats att de hdga realrdantorna under storre delen av
1980-talet lett till 6kade inkomstklyftor. Genom en modellstudie har pavisats
att lagre realrdntor skulle medfora obetydligt jamnare formogenhetsfordel-
ning. men att de samlade effekterna blir beroende av bl.a. vika finanspoli-
tiska atgarder som da skulle vidtas. Fragan om vilka hushéllstyper som dger
olika finansiella bolag och institutioner behdver ocksd analyseras utforligt
(Agell och Dillén 1989).

Enannan besvarlig fraga ar vilken inverkan den stora statsskulden och sta-
tens upplaning har pa samhéllsekonomin.

Fragan behandlas i en bilaga (bil.7) till 1987 ars langtidsutredning. Med
utgdngspunkt frin en modell 6ver enskilda placerares portfoljval analyseras
dar effekterna av upplaning i (kortfristiga) statsskuldvaxlar kontra (langfris-
tiga) riks- eller premieobligationer.

Ett 6kat utbud av obligationer antas leda till lagre aktiekurser och darmed
hogre kapitalkostnader for industrin. En mera kortfristig upplaning bedoms
medfora lagre kapitalkostnader for staten och ett inflode av valuta ~ men till
priset av en ojamnare formogenhetsfordelning.

Slutsatserna av ett i huvudsak principiellt resonemang blir att statsskulds-
politiken har betydclse for olika samhéllsekonomiska mal. men att effek-
terna kan forutsattas vara ganska blygsamma.

Om mojligheterna till ckonomiska jamforelser

Som framgatt ovan kan jamforelser av den offentliga sektorns storlek och
utveckling over tiden vara problematiska. Lika besvarliga ar jamforelser
mellan olika lander. | nationalrakenskaperna finns oavlonat hushallsarbete
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inte med, trots att det kan vara nog sa betydelsefulit for bdde vilstdnd och
vilfard. Marknadsekonomins omfattning paverkar bruttonationalproduk-
tens storlek, men denna behover inte nodvindigtvis std i direkt relation till
levnadsstandarden. Den offentliga sektornsstorlek kan beriitta ndgotom ett
samhiilles siitt att organisera sig, men en beskrivning av storleken ger inget
utrymme for virderingar av utvecklingsniva eller livsbetingelser.

Att den svenska statsbudgeten for budgetiret 1988/89 dr 31 S00 ganger
storre dn den for 160 ar sedan — eller att andelen offentliganstillda forefaller
ha okat drastiskt — blir i det perspektivet en meningslos uppgift, en lek med
siffror.

Vilka forvintningar hade 1828 ars ménniskor pa livet? Och vilka forvint-
ningar kunde infrias?

Statsbudgeten 1828-1988/89

Ar Nominella belopp Omriknat i 1988 ars
vid framlaggandet penningviirde (milj. kr.)
av propositionen

1828 11 471
1880 75 2196
1924/25 756 11440
1955/56 11508 85188
1988/89 347100

Kalla: Kungl. Myntkabinetter 1989

Den offentliga sysselsattningen, en grov uppskattning

Ar Sveriges Offentligt Anstilldai
befolkning anstillda procent

1600 1 000 0OO?? 2000077 2

1700 1 500 000? 7000077 4.5
1800 2300000 70000? 3

1900 5100000 100 000 2

1925 6000 000 200000 3.5
1950 7000 000 500 000 7

1965 7 800 000 700 000 9

1975 8200000 1200000 14,5
1987 8400000 1 600 000 18.6

Kalla: dren 1600-1975 Turschys 1978, dr 1987 statistisk drsbok

Mo jligheterna till ckonomiska jamforelser paverkas ocksa av foriandringar i
avgransningarna av den offentliga sektorn, staten och statsbudgeten. Den
fragan behandlas vidare i foljande avsnitt.

Revisorerna

For den som inte idr insatt i samhillsekonomiska eller statsfinansiella fragor
kan bade nationalrikenskaperna och nationalbudgeten forefalla svarge-
nomtringliga. Det kan vara svart att 6verblicka hur olika variabler forhaller
sig till varandra. eller vilken betydelse olika méatt egentligen har.

Enligt var uppfattning behovs det en aktuell pedagogisk och oversiktlig
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manual for nationalrikenskapssystemet. Av en sddan handbok bor framga
hur olika matt kan riknas fram och hur de kan anviindas (eller inte lampligen
bor anviindas).

Aven nationalbudgeten kan goras mera lattillganglig, exempelvis genom
att en separat utgiven lisanvisning som innehdller forklaringar och exempel
utarbetas. Budgetpropositionen skulle da inte behova belastas med mera
grundliggande forklaringar och ridkneexempel. Inneborden av de métt som
anvinds maste emellertid uttryckligen anges, liksom konsekvenserna av
skilda berikningar.

4 Statens totala verksamhet

Av tidigare avsnitt har framgatt att den offentliga sektorn kan matas och vir-
deras pa flera olika satt. Nagot matt som entydigt beskriver den offentliga
sektorns inverkan pd samhillsekonomin finns inte. Vad som ingdr i "den
statliga sektorn™ blir beroende av 6vervaganden som gors med andra syften
an att dstadkomma en rittvisande statistik.

I det hir avsnittet beskrivs RRV:s redovisning av statens totala verksam-
het samt langtidsbudgeten, som brukar finnas med som bilaga till komplette-
ringspropositionen. Bland annat illustreras svarigheterna att jaimfora uppgif-
terna med varandra och att gora jamforelser over tiden.

Realekonomisk fordelning av statens totala verksamhet

I den realekonomiska statistik Over statens totala inkomster och utgifter som

RRV utarbetar fordelas de statliga utgifterna och inkomsterna i huvudsak

enligt de grunder som tillampas i nationalrikenskaperna. Uppgifterna him-

tas dels fran det statliga redovisningssystemet, system S, dels frdnmyndighe-

ternas bokslut. Till “staten™ hinfors

- statliga myndighcter som ingér i det statliga redovisningssystemet,

- affarsverken och forsikringskassorna till den del de ir finansierade med
anslagsmedel,

- exportkreditndmnden,

- statliga fonder, t.ex. allminna arvsfonden, arbetsmiljofonden, jaktvards-
fonden. kyrkofonden, riksbankens jubileumsfond,

- donationsfonder, dtminstone i den omfattning verksamhet finansieras
med medel ur dessa fonder.

De s.k. uppdragsmyndigheterna och myndigheter med avgiftsfinansierad
verksamhet ingdr med hela sin omslutning enligt resp. resultatrikning.

Interna statliga transaktioner har rensats bort fran statistiken. I system S
finns ett sarskilt utgiftsslag — Bidrag till statliga myndigheter - for kop och
forsialjningar inom statsforvaltningen. For uppdragsmyndigheter. affdrsverk
m. 1. sker rensningen utifrdn uppgifter i bokslut, regleringsbrev, publikatio-
nen Taxor och avgifter och med hjilp av erfarenhetsmissig kunskap.

Statistiken redovisas for halvar, vilket medfor att sammanstillningar kan
goras for bade kalenderar och budgetar. Redovisningen i nationalrikenska-
perna avser kalenderar.

3 Riksdagen 1989/K). 2 suml. Nr 1l
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Hittills har SCB:s redovisning av den statliga sektorn utgatt frin RRV:s
realekonomiska fordelning av statsbudgetens inkomster och utgifter (jfr av-
snitt 5). Skillnaderna mellan SCB:s och RRV:s berikningar har varit f6rhal-
landevis stora.

Avsikten iirdock att RRV:s uppgifter fran ar 1985 och framat direkt skall
kunna anvindas i nationalrakenskaperna. Fortfarande kommer SCB dock
att periodisera hushdllens A-skatter pd ett annat sitt an RRV och dven gora
andra justeringar av RRV:s uppgifter.

Organisatoriska foriandringar inom statsforvaltningen far direkta ter-
verkningar pa statistiken och pdverkar ocksa jamforbarheten mellan olika
ar. vilket framgdr av nedanstdende exempel.

Exempel: verksamher flytras wan fér statsbudgeten

Sjofartsverket blev affiarsverk den 1 juli 1987 och rikknas direfter till den stat-
liga sektorn bara i den man verksambhet finansieras med anslagsmedel.

Patent- och registreringsverket blev uppdragsmyndighet vid samma tid-
punkt. Verkets inkomster fradn uppdrag redovisas direfter inte 6ver stats-
budgeten. men ingdr diremot i statens totala inkomster.

Bostadsstyrelsens utldningsverksamhet skots fran den | juli 1985 av ett
statligt bolag. statens bostadsfinansieringsaktiebolag, och redovisas direfter
under bolagssektorn i stillet for Over statsbudgeten.

P4 motsvarande sitt kanden revidering av tidigare ars nationalriakenskaper
som nu genomfors forutsittas paverka jamforbarheten med tidigare perio-
der.

Statens totala inkomster

De statliga inkomsterna delas i RRV:s redovisning upp i fem grupper (se
tabellen nedan). Budgetdren 1985/86--1987/88 forandrades inkomsterna en-
ligt RRV:s statistik pa det hir sittet.

Statens totala inkomster, milj. kr.

Budge:tar 1985/86 1986/87 1987/88
Inkomster fran:

direkta skatter 66 153 91 772 100 045
lagstadgade socialavg. 66 621 72294 74 876
skatt pa varor och tjanster 124 242 140761 155 815
transfereringar 48 060 51019 56939
forsiiljn. inkomster 5253 7170 6727
Summa 310329 363016 394 402

Kalla: riksrevisionsverket, Realekonomisk fordelning av statens totala inkomster
och wgifter 1987:1 och 1989:1
Mellan 10 och 12 procent av de totala inkomsterna har beriknats vara in-
komster som inte redovisas over statsbudgeten (Lane och Back 1989). Fra-
gan ar dock om de rensningar RRV gor vid sin redovisning (jfr. ovan) da har
beaktats.

Forandringar i synen pd olika slag av inkomster. liksom omliggningar av
redovisningsprinciper och liknande har betydelse for statistiken.
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Exempel: omklassificering paverkar redovisningen

Lantbruksstyrelsens avgifter for vixtinspektioner m.m. betraktades liksom
spriangiamnesinspcktionens tillsynsavgifter som offentligrittsliga avgifter till
och med ar 1986. Direfter klassificerades inkomsterna som skatt pa varor
och tjinster.

Linsvisa AMU-myndigheter bildades den | januari 1986. Till och med de-
cember 1986 betraktades deras inkomster som bidrag, direfter som forsilj-
ningsinkomster inom staten.

Tidigare avriknades kommunernasdel avdet kommunala bostadstillagget
(KBT)ettaricfterskott. Numera sker avrikningen I6pande. Omliggningen
medfor att posten dterbetalda KBT (som redovisas under inkomster frin
transfereringar) for budgetaret 1987/88 avser tva ar.

Kalla: riksrevisionsverket, Realekonomisk firdelning av statens tetala inkomster och
wigifter 1989:1

I vilken utstriackning inkomstfordandringar hinfor sig till &ndrade volymer 1
olika delar av den statliga verksamheten eller till indrade avgrinsningar och
definitioner av det slag som exemplifierats ovan redovisas normalt inte. Det
kan vara virt att notera att ocksd RRV:s uppgifter revideras mellan olika
redovisningstillfillen, dettaofta till foljd av att nya eller korrigerade uppgif-
ter inkommit till verket.

Statens totala inkomster enligt olika redovisningar frén riksrevisionsverket,
milj. kr.

Tidspeniod Inkomster enligt RRV:s redevisning

1987-01-20 1988-05-18 1989-04-05
1985 298477 300537
jan-juni 1986 183 048 182 708 182 708
1987 383 487 384 808

Statens totala utgifter

Utgifterna fordelas i1 den realekonomiska redovisningen pa clva utgiftsslag
(sc tabellen nedan). Budgetdren 1985/86-1987/88 fordelade sig utgifterna pa
det hir sittet.

Statens totala utgifter, milj. kr.

Budgctar 1985/86 1986/87  1987/8K

Utgifter for

loner inkl. lonckostnadspaligg 36 129 38 857 40 409
omkostn. for konsumtion 18 488 20035 21 432
hyror 2179 1 899 2352
underhall och rep. | 788 1 836 2 OR8
utg. for forsvarsandamal 8052 8379 9420
investeringsverksamhet 6144 6 481 7003
transfereringar till utlandet

exkl. statsskuldsriintor 7339 7918 9 653
transfereringar inom fandet 267908 272670 287 139
skadeersittning fran

exportkreditnamnden 1057 1181
statlig utlanming, 6071 6231 5653
beredskapslagring - 421 -973 642
Summa 353677 364387 386942

Kalla: riksrevisionsverket. Realekonomisk fordelning av statens totala inkomster
och wigtfier 1987:1 och 1989:1
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| storleksordningen 7—8 procent av vad som i nationalrilkenskaperna hinfors
till statlig verksamhet har beriknats ligga utanfor statsbudgeten (Lane och
Back 1989). Liksom vad giller inkomsterna idr det oklart om RRV:s olika
rensningar har beaktats vid jimforelsen. Det ir inte mojligt att med utgdngs-
punkt frdn statistiken avgora hur stor del av forindringarna mellan olika ar
som hiinfor sig till indrade volymer i skilda verksamheter och vad som beror
pd att avgrinsningar i ngot avseende dndrats. RRV har iven hiir reviderat
statistiken mellan olika redovisningstillfillen.

Statens totala utgifter enligt olika redovisningar frin riksrevisionsverket, milj. kr.

Tidsperiod Utgilter enligt RRV:s redovisning
1987-01-20 1988-05-18 1989-04-05

198S 357 581 355 873

jan-juni 1986 188 188 188 403 188 402

1987 371 86Y 372 843

Statens finanser

| de preliminira och reviderade nationalbudgetarna finns iven en uppstill-
ning Over statens utgifter och inkomster. Uppgifterna, som redovisas for ka-
lenderdr, himtas frin RRV via SCB och avviker fran RRV:s redovisning av
statens totala verksambhet till foljd av bl. a. skillnader i periodisering av skatt-
erna.

Statens inkomster och utgifter, miljarder kronor

1987 1988 1989
(berikning)

Inkomster 364,0 3731 411,5
Skatter 200.8 281.8 310.2
Socialforsikringsavgifter SRS 569 62.8
Ovriga inkomster 516 345 38.5
Utgifter 346,3 358.4 3917
Transfereringar bl hushall 883 96.3 106.8
Riinteutgifter 58.9 56.4 56.9
Ovriga transfereringar 120.5 124.3 136.1
Konsumtion 70.6 74.6 81.4
Investeringar 79 6.9 10.5
Finansiellt sparande 17,6 14,7 19.8
Utldaning m.m. 19.8 09 03
Korrigeringspost 7.8 6.5 9.7
Budgetsaldo -10,0 7.3 9.8
Budgetsaldo i1 % av BNP - 10 0.7 0.8

Kalla: prop. 1988/89:150

Att det kan vara vanskligt att oreserverat jimfora uppgifter for olika &r (pa

det sitt som gors i tabellen ovan) framgér bl. a. av f6ljande:

— hushéallens skattebetalningar 6kar langsammare 1988 och 1989 till f6l;d
av bl. a. dndringar i inkomstskattesystemet 1988.

- c¢n idndring av betalningsrutinerna for kommunala bostadstilligg med-
forde att redovisningen for vart och ett av dren 1987 och 1988 avser ett
och ett halvt ars aterbetalning fran kommunerna.
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- ar 1988 minskades rinteutgifterna med S miljarder kronor genom en om-
liggning av redovisningen av rintor pa statsskuldviixlar. Att rinteutgif-
terna beriknas oka 1989 trots att statsskulden minskat dr en konsekvens
av denna engéngseffekt,

- de statliga investeringarna beriiknas 6ka under 1989 frimst till foljd av
att statens banverk ir en statlig myndighet vars verksamhet redovisas
inom den statliga sektorn, medan SJ:s investeringar diremot registreras

pa foretagssektorn,

— det finansiella sparandet beriiknas ha minskat under 1988 genom att en-
gangsskatten for forsikringsbolag foll bort.

(Exemplen dr himtade fran budgetpropositionerna 1988 och 1989.)
Aven redogérelserna for statens finanser har reviderats mellin skilda re-

dovisningstillfillen.

Statens inkomster och utgifter enligt redovisning i finansplanerna, mil jarder kronor

Finansplanen Finansplancn Finansplancn
1987 1988 1989
Ar 1986
Inkomster 303.0 3 3115
Utgifter 3355 336.5 336,0
Finansielit sparande =325 -25.4 ~-24.4
Budgetsaldo —40.0 -39.2 -39.2
Ar 1987
[nkomster I3R.8 362.6 364.5
Urgifter 349.1 3444 346.3
Finansiellt sparande -15.3 18,2 18.1
Budgctsaldo -38.0 -94 -10,0
Ar 1988
Inkomster 369.2 3742
Utgifter 360,6 360.4
Finansicllt sparande 8,6 13.8
Budgetsaldo -6.2 1.4

Killa: prop: 1986/87. 1987/88, 1988/89:100

Budgetsaldo

Avgrinsningen av statlig verksamhet paverkar med nodviindighet bedom-
ningar i fraga om budgetunderskott och statens finanser. Hade statsbudgeten
omfattat det som RRV betraktar som statlig verksamhet hade budgetsaldot
ocksa blivit ett annat, vilket framgéar av sammanstillningen nedan.

Under- eller overskott i statlig verksamhet, milj. kr.

Budgetar 1983/84  1984/85  1985/86  1986/87  1987/88
Redovisat budgetunderskott -77099 -68540 46802 -1516l -4 177
Under-/dverskott i statens

totala verksamhet -74024 -68823 -43348 -1371 7 460
Differens 3075 -283 3454 13 7% 11 637

Kalla: riksrevisionsverket; Staisbudgetens utfall for resp. budgetdr. Realekonomisk
fordelning av statens totala inkomster och uigifter avseende resp. budgetdr

Skulle man diirutover beakta rorelsedverskott i statens bolag och affirsverk
paverkas sjalvfallet det statliga “resultatet™ ytterligare.
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Den statliga foretagsgruppens resultat, milj. kr. Fors.
1989/90: 11

Ar Belopp i

1983 9 885 Bilaga
1984 12 887

1985 16 227

1986 12 431

1987 12 946

Amn. For dren 1983-1985 avses resultat fore dispositioner och skatt, for aren
direfter resultat efter finansicella poster.

Kalla: skr. 1985186, 1987/88. 1988/89:20

Vidgas perspektivet till att dven omfatta andra delar av den offentliga sck-
torn blir uppgifter om budgetsaldot som sddant mindre intressant.

Det kan vidare ifragasittas om den omfattande statliga uppléningen i
sjilva verket har anviints for att 6ka det egna kapitalet inom andra delar av
den offentliga scktorn (se sammanstillningen under Sratens formogenhet i
avsnitt 7).

Statens lanebehov och statsskuldens fordndring

Statens lanebehov bestims inte bara av statsbudgetens utfall, utan ocksé av
inkomster och utgifter pd statsverkets och riksgildskontorets checkrik-
ningar i riksbanken. Sirskilda beslut kan ocksd medfora att budgetsaldot
kan behova korrigeras. Det giiller t. ex. till foljd av beslutet att direkt 6ver-
fora inkomsterna fran den tillfélliga formogenhetsskatten for forsikringsbo-
lag till nksgildskontoret (se vidare avsnitt 5).

Beriikningar av statens linebehov och statsskuldens forindring redovisas
1 budgetpropositionen och i kompletteringspropositionen.

Statens lanebehov. netto, ach statsskuldens foriandring, miljarder kr.

Budgetar 1987/88 1988/89 1989/9()
b-prop. k-prop. b-prop. k-prop. b-prop. k-prop.

Statens  lanebehov -7 =71 -82 -8.7 8.6 -1.7

Statsskuldens forindring  -11.6  -11.5  -7.7 -7.6 8.6 -1.7

Kalla: Prop. 1988/89:1). 150

Langtidsbudgeten

Langtidsbudgeten. som brukar fogassom en bilaga till kompletteringspropo-
sitionen, har betecknats som en konstitutionell kuriositet (Vinde och Petri
1975). Trots att den r utarbetad i regeringskansliet och ingar i en proposi-
tion ér ldngtidsbudgeten en tjinstemannaprodukt, som ir bindande for rege-
ringen bara 1 den utstriickning den kommenteras av foredragande statsrad i
den reviderade finansplanen.

Langtidsbudgeten ir en berikning 6ver vilka resurser som kommer att
krivas under perioden. om inga ytterligare dtaganden gors och ingen om-
provning sker av existerande ataganden. Till redan gjorda ataganden hin-
fors ocksd de forslag som liggs fram 1 kompletteringspropositionen, vilket
innebir att den reviderade nationalbudgeten och langtidsbudgeten i det av-
seendet gors utifran samma berikningsforutsiattningar. Pa finansdeparte-
mentet uppger man under hand att nationalbudget och langtidsbudget 1989



gjorts utifrdn i stort sett” samma antaganden, men att utgangspunkterna
tidigare nog kan ha varit olika.

Langtidsbudgeten, som har uppriittats sedan 1960, har statsbudgeten som
utgdngspunkt. Det brukar framhdllas i kompletteringspropositionen att
lingtidsbudgeten varken ir en plan eller en prognos utan mera skall betrak-
tas som ett riikneexempel, som illustrerar hur statsbudgeten och budgetsal-
dot kan komma att utvecklas under vissa givna forutsiittningar for den eko-
nomiska utvecklingen i 6vrigt. De senaste ldngtidsbudgetarna skulle kunna
beskrivassom forsok att pa ett pedagogiskt siitt — och med siffror - framhdlla
nodvindigheten av aterhéllsamhet vad giller ekonomiska ataganden.

Langtidsbudgeten har sedan 1982 utarbetats i flera alternativ. De senaste
dren har alternativen benimnts hogalternativ och lagalternativ. Utgangs-
punkten fOr berikningarna ir statsbudgeten - vad fackdepartementen kan
forutse betriffande utgiftsanslagens utveckling samt RRV:s berikning av in-
komstutvecklingen vid olika forutsittningar. De problemomraden som siir-
skilt uppmirksammas har varierat dver aren. I kompletteringspropositionen
1989 ir intresset fokuserat pa sparandet: eftersom det offentliga sparandet
inte bor forsimras maste de offentliga utgifterna anpassas till den inkomstut-
veckling som foljer av oférindrad eller sinkt skattekvot.

Konsekvenserna av hogalternativet blir: sjunkande tillviixt, ¢n allt hogre

arbetsloshet, stigande rintor, forsimrat budgetsaldo, minskat finansiellt
sparande i staten och kommunerna, behov av mycket kraftiga besparingar i
statsbudgeten. Slutsatserna paverkas inte av att den historiska utvecklingen
snarast tyder pd att hogre 16nedkningstakt kan kombineras med forbiittrade
statsfinanser:
I tidigare ladngtidsbudgetar har berikningarna visat pd liknande utveckling
av budgetsaldot: ett forbiittrat saldo 1 alternativet med lag 16ne- och prisut-
veckling, och ett forsimrat saldo i alternativet med hoga pris- och 16nedk-
ningar. Trots att den historiska utvecklingen inte stannat vid lagalternati-
vens, vad giller priser och I6ner, har budgetsaldot forbiittrats sedan 1982/83.
Detta har flera forklaringar. ——-

Prop. 1988/89:150

Att i ndgon mening “fol)a upp” lingtidsbudgetarna kan uppfattas som me-
ningslost, eftersom de varken dr planer eller prognoser. Berikningarna bru-
kar vara kiinsliga for forindringar i antagandena, vilket forklarar varfor
olikalangtidsbudgetar kan skilja sig ganska mycket frin varandra. En jamfo-
relse mellan langtidsbudget och statsbudgetens utfall kan mojligen ge en an-
tydan om i vilken utstrickning politiska och andra beslut bidrog till att ctt
hogalternativ eller ett lagalternativ kom att forverkligas och vad foljderna
hirav blev.
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Budgetsaldon budgetiren 1985/86-1987/88 Fors.
1989/90:11

Inkomster Utgifter Saldo Saldo i procent .
av BNP Bllilgil

1985186

Hogalternativ 252,6 3259 -733 8.6
Lagalternativ 2433 315.1 -71.8 8,7
Utfall 275.1 3219 -46.8 5.2
1986187

Hogalternativ 264.1 3548 -90,7 9.8
Lagalternativ 2493 3245 ~75.2 8.7
Utfall 320.1 3353 -15,2 1.6
1987188

Hogalternativ 2759 389.5 -113,6 11,4
Lagalternativ 260.4 336.4 -76,0 8.4
Utfall 3326 336.7 -4.1 0.4

Kiilla: prop. 1983184, 1988(89:150

Langtidsbudgeten redovisas for budgetar. Det dr ett skl till att det dr svart
att direkt jamfora nationalbudget och langtidsbudget med varandra. Ett an-
nat ar att uppgifterna - som manga ganger kan forefalla mycket snarlika -
sidllan redovisas i samma termer, nigot som framgar av foljande exempel.

Exempel: svcirt jamfora langridsbudger och nationalbudger

De offentliga utgifterna anges for dren 1988— 1993 i den reviderade national-
budgeten 1989 i tva alternativ som andel av BNP. [ motsvarande langtidsbud-
get anges utgiftsutvecklingen i statsbudgeten i miljarder kronor i 1988/89 ars
priser. AP-fondens utveckling redovisas i miljarder kronor. I6pande priser
och den kommunala konsumtionsutvecklingen anges som arlig procentuell
forindring i 1980 ars priser.

Det finansiclla sparandet i den offentliga sektorn anges i nationalbudge-
tens tredrskalkyler i tva alternativ som andel av BNP. [ langtidsbudgeten re-
dovisas det finansiella sparandet i stillet 1 miljarder kronor i l6pande priser.

Betriffande bruttonationalproduktens utveckling anges foljande:

Reviderad Léangtidsbudget
nationalbudget (avser budgetaren
(avser 1988/89-1993/94)
1990-1993)

Genomsnittlig BNP-tillvixt

—vid 4% Aarlig 16nedkning 1.8 21

- vid 7% arlig Ionedkning 1.0 anges €j

Kalla: prop. 1988i89:150

Langtidsbudgeten skall fungera som underlag for riksdagens beslut om bl. a.
statsbudget. Den uppges dven vara en utgadngspunkt for finansdepartemen-
tets agerande i budgetarbetet. Fackdepartementens intresse for langtidsbud-
geten kan dock beskrivas som mycket mattligt.

Revisorerna

Avgrinsningen av vad som skall hiinforas till statlig verksamhet betingas i
hog grad av historiska beslut rérande t. ex. vilken verksamhet som skall be-



drivas i bolags- eller affirsverksform. Sidana fordndringar forsvarar jamfo-
relser over tiden och gor det diirmed besvirligt att med sikerhet uttala sig
om utvecklingen inom den statliga sektorn. Volymforindringar kan inte sir-
skiljas fran nya grinsdragningar mellan statlig-offentlig och privat verksam-
het utan att siirskilda korrigeringar gors — och sddana forefaller  andra sidan
praktiskt taget omojliga att gecnomfora for lingre tidsperioder.

Fragan om statsbudgeten som begrepp ir en relevant utgingspunkt for
lingsiktiga politiska overviganden behover enligt vir bedomning nirmare
Overviigas. Av viisentligt intresse for politiska beslut och bedoémningar r
uppfattningar om hur den svenska ekonomin som helhet kan komma att ut-
vecklas.

Som redovisats tidigare i avsnittetinnehller langtidsbudgeten och natio-
nalbudgeten uppgifter som forefaller mycketsnarlika. Hur uppgifterna mera
idetalj forhdller sig till varandra och vilka uppgifter som hittiils har utnyttjats
1 budgetprocessen behover klarldggas infor ett stallningstagande till behovet
av fortsatta ldngtidsbudgetar. Mojligen kan langtidsbudgeten ersattas av en
mera utforlig redovisning i nationalbudgeten av forhéllanden i den statliga
eller offentliga sektorn.

S Statsbudgeten

Den svenska statsbudgeten omsluter budgetiret 1989/90 ca 386 miljarder
kronor. Hur statsbudgeten har utvecklats mellan budgetaren 1983/84 och
1988/89 framgar av tabellerna 1-3 sist i rapporten.

I rabell | redovisas beriknade utgifter och inkomster samt beriiknat bud-
getsaldo enligt budgetproposition resp. kompletteringsproposition. Av ta-
bellen framgar att savil utgifter som inkomster i de allra flesta fall ér ligre 1
budgetpropositionen in i kompletteringspropositionen. Aven om skillna-
derna relativt sett inte dr sirskilt stora, gors beloppsmissigt ganska bety-
dande indringar mellan de tvd redovisningstillfillena. (Redovisningen 1 ta-
bell | édr dessutom en nettoredovisning innefattande savil okningar som
minskningar av bade inkomster och utgifter.) Det beriknade budgetunder-
skottet har genomgdende varit ligre i kompletteringspropositionerna in i
budgetpropositionerna.

Av rabell 2 framgdr att de dndringar riksdagen gor i regeringens forslag ir
obetydliga settirelation till hela statsbudgeten. De forindringarna analyse-
ras utforligare i avsnitt 6 av rapporten.

| tabell 3 jaimfors statsbudgeten och statsbudgetens utfall. dvs. faktiska ut-
gifter och inkomster under resp. budgetar. Sedan budgetéret 1983/84 har in-
komsterna genomgdende blivit hogre in vad som forutsetts i budgetarbetet.
de flesta dr i storleksordningen S procent, budgetiret 1986/87 omkring 9 pro-
cent. Utgifterna har for fyra av fem dr blivit nagot ligre dn beriknat. Av
detta foljer att beriiknat budgetunderskott — utom for budgetéiret 1984/85 —
blivit viisentligt ligre édn beriknat.

I det hiir avsnittet granskas den information riksdagen far infor sitt still-
ningstagande till sjilva statsbudgeten — beriknade inkomster och utgifter.
Budgcetpropositioner och kompletteringspropositioner innehaller ocksa
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andra redogorelser som kraver stillningstaganden fran riksdagens sida. Det
giller forslag till allminna riktlinjer for den ekonomiska politiken, allminna
riktlinjer for budgetregleringen, mal for styrning av affarsverken och andra
mera speciella fragor. Informationen till riksdagen i dessa avseenden och
riksdagens behandling av sddana fragor behandlas i avsnitten 7 och 8.

Statsbudgetens paradoxer

Ernst Wigforss har pé ett pedagogiskt sitt beskrivit vad som skulle kunna
kallas statsbudgetens paradoxer (Wigforss 1927).

- Sambandet mellan det ekonomiska laget i landet och statens inkomster dr
uppenbart for de flesta, skriver Wigforss. Att goda utsikter for naringslivet
ger 0kade statsinkomster och tviartom ar dock en uppfattning som behdver
modifieras atskilligt vid en berikning for det niarmaste budgetaret.

En godskord maste anses dnskvird ur hela landets synpunkt. Men den mins-
kar importen av spannmal och dirmed tullinkomsterna.

Om vi far en mild vinter — som under ar 1924/25 — med Ostersjon 6ppen for
sjofart en osedvanligt 1ang tid, betyder det sjunkande inkomster for jarnva-
garna, medan landet i stort sett bor ha fordel av de billiga frakterna.
Wigforss 1927

Det ir liknande paradoxer som kan forklara de senaste arens goda statsfi-
nanser. Hoga l6nedkningar och 6kad privat konsumtion medfor 6kade skat-
teinkomster for staten. I ett lingre tidsperspektiv kan dock hog inflation leda
till forlorade marknadsandelar, forsimrad handelsbalans, ligre ekonomisk
tillvixt, minskad sysselsittning och dirav foljande hogre utgifter for staten.

Statsbudgetens inkomster

Den differens mellan beriknade och faktiska totala inkomster som framgar
av tabell 3 dr summan av Overskattade och underskattade inkomsttitlar.

I rabell 4 finns for budgetdren 1983/84-1987/88 en jimforelse mellan stats-
budgetens utfall och de inkomsttitlar som for budgetaret 1987/88 var berik-
nade till 5 miljarder kr. eller mer. En kortfattad kommentar finns i anslut-
ning till tabellen.

Skillnaderna mellan beriknade och faktiska inkomster har varit sirskilt
stora vad giller fysiska och juridiska personers skatt pa inkomst, realisa-
tionsvinst och rorelse och vad giller mervirdeskatten. Av tidigare avsnitt
(avsnitt 3) har framgattatt beriakningarna ar mycketsvaraattgora, eftersom
de riskerar att pdverka t. ex. pagaende avtalsrorelser. Politiska hinsynsta-
ganden kan ta Over intresset att gora s rittvisande prognoser som mojligt.

I det foljande laimnas exempel pa svarigheter som den méter som vill for-
soka folja upp statsbudgetens inkomstsida. Redovisningen foljer i stort sett
uppstillningen i statsbudgeten.
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Inkomst- och formogenhetsskatt

Vi har tidigare granskat statistiken over inkomst- och formogenhetsskat-
terna (fors. 1987/88:11). Vi konstaterade da att det ar svart att av statistiken
fa en helhetsbild Over skatterna och beskattningens effekter. Statistiken ger
inte tillrickligt underlag for att bedoma skattesystemen. Det saknas ocksa
en samlad dokumentation som belyser de centrala frdgorna pd omradet.

Vi foreslog darfor en genomgripande dversyn av statistiken over inkomst-
och formogenhetsskatter. Forslaget har tillstyrkts av riksdagen (FiU
1988/89:3, rskr. 2).

RRV har ungefir samtidigt pa regeringens uppdrag limnat forslag i syfte
att samordna och effektivisera produktionen av vissa inkomstfordelningsun-
dersokningar (riksrevisionsverket 1987:2).

Inom finansdepartementet pagar for nirvarande en vidareutveckling av

vdra synpunkter.

Inkomsttiteln Ofordelbara skatter

Inkomsttiteln Ofordelbara skatter forefaller dtminstone sedan budgetaret
1984/85 ha budgeterats med ett schablonmissigt belopp (1.1 miljarder kr.).
Avvikelserna mellan budget och utfall dr pafallande stora.

Ofdrdelbara skatter, milj. kr.

Budgetar Statsbudget Utfall
1983/84 2 500 | 484
1984/85 1 100 2 466
1985/86 1100 - 377
1986/87 1100 1 570
1987/88 1 100 - 2

Kdlla: riksrevisionsverket. Statsbudgetens uifall for resp. budgerdr

Inkomsttiteln fungerar som ett slags avrikningskonto for linsskattemyndig-
heterna. Dir bokfors — i avvaktan pa senare fordelning pa inkomsttitlar —
aterbetalningar av dverskjutande skatt pa inkomst. realisationsvinst och ro-
relse och restantier (inbetalningar efter skatteindrivning) avseende olika
slags skatter.

Att saldot vid budgetdrets slut varierar kraftigt forklaras bl. a. av att det
statliga budgetdret skiljer sig fran skattemyndigheternas uppbdrdsterminer.
Antalet “outredda fall” berordven pa tiligdngen pa personal vid skattemyn-
digheterna och den praxis som olika linsskattemyndigheter tillimpar.

Socialforsakringssektorn

Socialforsiakringssektorn behandlas pd olika stillen i budget- och komplette-
ringspropositionerna. Huvuddelen av "samhiillets ekonomiska trygghetssys-
tem” administreras av riksforsakringsverket och de allmidnna forsiakringskas-
sorna. Uppgifter om administrationen och olika delar av systemet fanns 1989
1 socialdepartementets. forsvarsdepartementets och arbetsmarknadsdepar-
tementets bilagor till budgetpropositionen. | kompletteringspropositionen
aterkom i skilda bilagor forslag vad giller dels tilliggspensioneringen och
folkpensioneringen. dels alimidnna pensionsfondens placeringsbestimmel-
ser.
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Socialforsiikringssektorn behandlades som en sirskild enhet i den prelimi-
nira och reviderade nationalbudgeten och i langtidsbudgeten. Nagon sam-
lad redogorelse for socialforsikringssystemet och dess finansiering, sd som
1969 drs budgetutredning foreslog (jfr. avsnitt 1). limnades inte i regeringens
forslag till statsbudget.

Vi har tidigare vid véar granskning av statistiken Over socialavgifterna
(fors. 1988/89:16) konstaterat att vissa avgiftsslag inte ingar i RRV:s sam-
manstillning 6ver statsbudgetens utfall. For vissa indamadlsbestimda avgif-
ter ir det svart eller omojligt att avlisa om inkomsterna anviints for avsedda
indamél och om avgiftsnivan ir rimlig. Socialavgifter definieras pa olika siitt
1 olika sammanhang.

I en motion i anslutning till revisorernas forslag (mot. 1988/89:Fi37) fram-
hiller Daniel Tarschys att riksdagen mdste ges biittre mojligheter att pa basis
av redovisningen prova socialforsikringssystemets ckonomiska utveckling
inom ramen for den ordinarie budgetbehandlingen. En stor del av sjukfor-
siikringens utgifter har under de senaste dren finansierats fran ett underskott
pa inkomsttiteln Sjukforsikringsavgifter. netto och har aldrig blivit féremal
for riksdagens provning.

Riksdagen har tilistyrkt en 6versyn i enlighet med revisorernas och Daniel
Tarschys forslag (FiU 1988/89:23, rskr. 169). Fragan om hur bl. a. socialfor-
siikringssystemet bor behandlas i budgetpropositionen skall behandlas av
den kommitté som tillsatts for att gora en Oversyn av budgetpropositionens
innehall och utformning (dir.1989:13).

Att redovisningen av inkomster och utgifter i socialforsiikringssektorn in-
nehaller manga besviirliga uppdelningar illustreras nedan av redovisningen
av statliga pensionsavgifter. Den information riksdagen far rérande AP-fon-
den beskrivs i avsnitt 8.

Exemplet statliga pensionsavgifler

Nir statliga myndigheter betalar ut I6ner fors samtidigt det s. k. Ionckost-
nadspadliigget (39 procent av Idnesumman budgetaret 1988/89) till inkomstti-
teln Statliga pensionsavgifter, netto. Lonekostnadspaligget skall tillsam-
mans med de ersiittningar staten erhdller fran forsikringskassorna som kom-
pensation for det s. k. arbetsgivarintriidet ticka samtliga socialavgifter som
staten skall erligga som arbetsgivare samt dirutover kostnader for yrkesska-
deersittningar. grupplivforsiikring och framtida kompletteringspensioner.

Inkomster Utgifter

Loner, inkl. Ionekostnadspaligg. till | 39% av statliga myndigheters lone-
statligt anstillda summa

Budgetaret 1987/88 uppgick inkomsterna pa inkomsttiteln till nirmare 16
miljarder kr.. varav drygt 2 miljarder kr. var ersiittning fran forsikringskas-
sorna. Medlen 6verfordes till inkomsttitlar under gruppen Lagstadgade soci-
alavgifter enligt foljande (milj. kr.):
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tilliaggspensionsavgift 296l
folkpensionsavgift 2 699
barnomsorgsavgift 714
sjukforsiakringsavgift 2752
lonegarantiavgift 57
arbetarskyddsavgift 115
delpensionsavgift 143
vuxenutbildningsavgift 77
arbetsmarknadsavgift 591
allmén loneavgift 372

Fran inkomsttiteln utbetalades ocksa (milj. kr.):

pensioner 4579
gruppliversittningar 126
yrkesskadeersattningar 69

Kvar som inkomst pa inkomsttiteln Statliga pensioner netto blev 825 milj.
kr. vilka foljaktligen inte var destinerade — dronmirkta — for ndgot speciellt
andamal.

Fran inkomsttitlarna for socialavgifter sker mer eller mindre komplice-
rade fordelningar. Fran exempelvis inkomsttiteln for sjukforsakringsavgifter
flyttas belopp till olika andamal utanfor statsbudgeten.

Inkomsttiteln Sjukforsakringsavgifter. netto. budgetiret 1987/88

Inbetalmngar. nuly. ke, Utbetalmingar. milj. kr.

Prelimindara avgifter 37 198 Inkomsttitelns andel av
Regleringsavyifter 17 -forsakringskassornas

Avgilter frin stathiga forvaltningskostnader 2 654
myndigheter 28417 —sjukforsikringen 36 502
Avgifter fran altarsverk 1 898 ~foraldraforsakringen 7 826
Egna foretagares avgitter 1341 Avsatining av medel till

Viss ersattning tran sjukforsakringen =

AP-fonden** =

Aterforing av medel fran

sjuktorsakringstonden =

*att beloppet ar hogre an det belopp som betalas in under statliga pensionsavgifter
forklaras av direkta inbetalningar ull riksforsakringsverket fran bl. a. riksdagen

** ersattmngen redovisas som inkomst under socialdepartementets anslag
Allmanna forsakringskassor

Kéilla: nksrevisionsverker, riksbok formgen

Avsikten ar att de influtna avgifterna skall ticka 85 procent av utgifterna for
sjukforsikringen samt en andel (f. n. drygt 50 procent) av utgifterna for all-
min sjukvardscrsatining enligt s. k. Dagmaruppgorelsen. Resterande 15
procent betraktas som statsbidrag och betalas fran olika anslag under social-

departementets huvudiitel.
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Anslag for att betala del av s jukforsikringen budgetiret 1987/88, milj. kr.

Anvisat Nettoutgift
Allminna forsiakringskassor 400 466
Bidrag till forildraforsikringen 1 167 1 381
Bidrag till spjukforsikringen 5744 6449
Bidrag till allmiin sjukvard m.m. 4300 4298
Merutgitt 983

Killa: riksrevisionsverket, Statsbudgetens wifall for budgetaret 1987188 samt
riksforsikringsverket

Nir inbetalningarna inte ricker far utgifterna for sjukforsikringen i stillet
betalas med hjilp av andra inkomster pa statsbudgeten (vilket kommer till
uttryck som ett underskott pd inkomsttitelnochsom anslagsoverskridanden;
jfr.ovan). Den sjukforsikringsfond, som skall utgora en reserv vid tillfilliga
finansiella pafrestningar. har efter regleringen av 198l ars 6verskott varit
oforindrad (prop. 1982/83:100, FiU 30. rskr. 143). Behéllningen, 4.9 miljar-
der kr., dr placerad pd rintelost konto i riksgildskontoret (prop.
1981/82:144, SfU 15, rskr. 156, 157).

Fran inkomstiiteln Arbetsmarknadsavgift (som ar en undertitel till Ovriga
socialavgifter. netto) utbetalar riksforsikringsverket via arbetsmarknadsver-
ket bidrag till arbetsloshetskassorna m.m. Eventuella 6verskott overfors
varje mdnad till ett konto i riksgildskontoret. Nir avgifterna inte varit till-
riickligt stora. har underskottet tiickts genom att inkomsttiteln belastats (re-
geringsbeslut den 8 december 1983, upphiivt genom regeringsbeslut den 14
juni 1988). ”Skulden” till inkomsttiteln — 1.8 miljarder kr. — dterbetalades
budgetiret 1987/88.

Inkomsttiteln Arbetsmarknadsavgift budgetaret 1987/88

Inbetalningar. mil). kr. Utbetalningar. mulj. kr.

Preliminira avgifter 7999  Regleringar till arbets-
Regleringsavgifter 2 marknadsfond 9020
Avgifter fran statliga

myndigheter?® 611

Avgifter fran affirsverk 408

Aterbetalning av skuld | 786

Riinta pa skulden 81

* Jfr not under tabellen éver inkomsttiteln Sjukforsakringsavgifter ovan

Kalla: riksrevisionsverket, rikshokforingen samt riks forsakringsverket
Redovisningen av de statliga pensionsavgifterna belyser hur belopp kan flyt-
tas runt pé statsbudgeten innan de anviinds for utgifter eller flyttas fran stats-
budgeten. Betydande belopp flyttas

— frén statsbudgetens utgiftssida till dess inkomstsida

- frdn en inkomsttitel till en annan

- frén en inkomsttitel till indamal utanfor statsbudgeten.

Det finns ocksd exempel pé att inkomster tillfors statsbudgetens utgiftssida.
Ett exempel utgor redovisningen av ersittningar fran AP-fonden till forsik-
ringskassorna. som framgdr av exemplet ovan. ett annat giller jordbrukspo-
litiken och redovisas senare 1 avsnittet.

Nettoinkomsterna pa inkomsttitlarna for socialavgifter kan anviindas for
att finansicra utgifter pd statsbudgeten rent allmint. Det giller forutom
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kvarvarande belopp pa inkomsttiteln Statliga pensionsavgifter, netto, ocksa
t. ex. folkpensionsavgifterna som trots beniamningen inte dr dronmiirkta for
socialdepartementets anslag for folkpensioner (jfr lag 1981:691, 4:e kap.).
Under senare ar har dock inkomsterna inte varit tillrickliga for att betala
utgifterna for folkpensioner. (Av folkpensioneringsfonden, som i princip av-
vecklades 1983, aterstdr omkring 60 milj. kr. som forvaltas av riksforsik-
ringsverket och skall anvindas for reparationer o. dyl. av verkets sjukhus.
Avkastningen fran fonden redovisas pa en sirskild inkomsttitel, Rintein-
komster pd medel avsatta for folkpensioner.)

Folkpensioner, mil j. kr.

Budgetéar Folkpensionsavgift Utgifter {or folkpensioner
(inkomstutel 1211) (anslag under socialdeparte-
mentets huvudtitel)
1983/84 30 865 40538
1984/85 30943 42315
1985/86 36 405 45 325
1986/87 40 192 47 696
1987/88 42 809 50 625

Kdlla: riksrevisionsverket, Statsbudgetens wfall forresp. budgeidr

Arbetsskadeforsakringen

Arbetsskadeforsikringen finansieras genom en sirskild arbetsgivaravgift.
Nittiofem procent av avgifterna tillfors en fond, arbetsskadeforsikringsfon-
den. Resterande avgifter reserveras for forsiakringskassornas administra-
tionskostnader.

Riksforsikringsverket far belasta inkomsttiteln Arbetsskadeavgift (en un-
dertitel 1ill Ovriga socialavgifter, netto) om avgifter och fondmedel inte
ticker I6pande utbetalningar (regeringsbeslut den 10 september 1987). Vid
utgdngen av budgetaret 1987/88 var skulden till inkomsttiteln 2 995 milj. kr.

For ar 1988 beriknas kostnaderna for arbetsskadeforsiakringen vara unge-
fiar dubbelt sd stora som inkomsterna fran arbetsskadeavgifter (riksdagens
revisorer 1989:1).

Vi har ansett att om arbetsskadeforsiakringen fortsittningsvis skall finan-
sicras Over statsbudgeten bor det ske 6ppet. Arbetsskadefonden bor avveck-
las (a.a.).

Mervardeskatt

Budgetéret 1987/88 uppgick inkomsterna frdn mervirdeskatt till nirmare cn
fjardedel av statsbudgetens inkomster.

Var granskning har visat (fors. 1988/89:25) au det finns ctt stort behov av
bittre ckonomisk information om mervirdeskatten. Vi har foreslagit att en
detaljerad inventering av statistikbehovet genomfors. En mera samlad och
enhetlig publicering av statistiken bor ocksé enligt vdr mening komma till
stdnd.

Riksdagen har uppskjutit behandlingen av vart forslag till riksmotet
1989/90 (FiU 1988/89:28).
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Riksbankens inlevererade overskott

Av tabell 4 framgér att riksbankens inlevererade 6verskott sedan budgetaret
1984/85 inte Overensstamt med beridkningarna i statsbudgeten.

En forklaring hirtill ar att riksdagen efter det att statsbudgeten faststillts
fattat beslut om ett nytt krav pa inleverans.

Riksbankens inlevererade overskott, milj. kr.

Budgctar 1984/85  1985/86  1986/87  1987/88  1988/89
statsbudget 4000 7 000 7 100 6 385 4 000°
senare riksdagsbeslut 5 000 S 661 7354 6111 6 680
inlevererat 5 401 6 844 6 296 5584

* Fran och med budgetaret 1988/89 tas rintor pa sirskilda rikningar i riksbanken
upp pa en egen inkomsttitel med samma namn (1 780 milj. kr. for 1988/89).
Kalla: FiU 1984185:23, 1985186:24, 1986187:22, 1987188:23, 1988/89:27,
riksrevisionsverkel, Statsbudgetens wifall for resp. budgerdr

En annan forklaring ar att riksbankens inleveranser sker kvartalsvis 1 for-
skott: Inleveranserna gors dairmed bara delvis det budgetar som riksdagen
angivit i sitt beslut.

Riksbankens kvartalsvis inlevererade medel, milj. kr.

Budgetdr/Summa
1984/85

Belopp Kalenderar/Summa

S 000 1984 S 000
sS40l 401 } 1985

1985/86 477
783
4 000
724 1986
6 845 861
1986/87 793
1246
3730 7354
6296 527 1987
1987/88 l 959 }

5 661

625

S 584 4 000

Killa: riksbanken

6111

Overskott av byggnadsstyrelsens verksamhet

Overskottet fran byggnadsstyrelsens verksamhet inlevereras med ett ars ef-
tersldpning. Beridkningen av inkomsttiteln i statsbudgeten for 1989/90 utgar
frdn den prognos for overskottet under 1988/89 som byggnadsstyrelsen lam-
nat till riksrevisionsverket forsta kvartalet 1989, dvs. da drygt halva budget-
aret gatt till anda. Eftersom uppdatering av hyresregistret hittills bara skett
en gang per ar. har prognosen emellertid inte reviderats sedan i borjan av
budgetaret.

Skillnaden mellan statsbudget och utfall forklaras framst av att hyresavise-
ringen till myndigheterna normalt frangas bara da lokalytorna dndras.
Okade kostnader for inhyrda lokaler slar inte omedelbart igenom i debite-
ringen. Olika bokslutsdispositioner kan dven paverka dverskottets storlek.
Byggnadsstyrelsen har forklarat differenserna under senare ar pa det hir sit-
tet.
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Ryggnadsstyrelsens inlevererade overskott, mil j. kr.

Budgctdr Statsbudget  Utfall Forklaring till Jifferens

198384 2(4.7 398.0 Lagre kostnader 1 inhyrda lokaler®

1984/85  295.2 367.0 Sirskild aterbetalning pa 9.5 milj. kr.. lagre
kostn. for drift o. inhyrningar

1985/86  458.0 456.4 Okadc kostn. for underhill o. ombyggn.

1986/87  615.0 5014 Felaktig prognos samt extraordiniira kostn. for
cnergisparatgirder

1987/88  615.0 5800 Ligre hyrcsintikter o. hogre underhallskostn. *

* osiker uppgift Kalla: byggnadssiyrelsen

Specialdestinerade inkomster, exemplet mil joavgift

Ettexempel pa specialdestinerad inkomst dr den sirskilda s. k. miljéavgiften
(eller skatten. jfr nedan) pa kvive- och fosforgdédselmedel och bekampnings-
mcedel som infordes 1984. Influtna medel skall anvindas for att finansiera
forskning, radgivning. vissa naturvardsatgirder. recipientkontroll i jordbru-
ket m.m. (prop. 1983/84:176, SkU 47. rskr. 383).

Riksdagen har i skilda propositioner, senast genom forskningspropositio-
nen 1987 (prop. 1986/87:80), informerats om hur influtna medel avses an-
vindas. | budgetpropositionen 1989 anger jordbruksministern att nigon
andring av dispositionen av avgifterna inte dr aktuell (prop. 1988/89:100, bil.
In).

Det ir inte mojligt att fran texterna i budgetpropositionen avgora hur av-
gifterna fordelar sig pa anslag eller andamal. Riksdagens jordbruksutskott
har i stillet informerats hirom genom en underhandsskrivelse fran statssek-
reteraren i jordbruksdepartementet. Av den framgdr t. ex. att anslaget G S.
Stod till kollektiv forskning. som i budgetpropositionen beriknats till 47,6
milj. kr., avses tillféras 21,1 milj. kr. Under fjortonde huvudtiteln (miljo-
och energidepartementet) anvinds inkomsterna for bl. a. dtgiarder mot luft-
fororeningar och forsurning (28 milj. kr. budgetaret 1989/90). Inte heller un-
der det anslaget redovisas i budgetpropositionen nigot samband med mil-
joavgifterna pa bekampningsmedel. Diremot anges under anslaget B 6. Sir-
skilda projekt pa miljovirdens omréde att anslaget avriknas mot tillgingliga
medel som influtit genom miljoavgifterna. Beloppet. 15.5 milj. kr. enligt
statssekreterarens skrivelse, — att jamfora med foreslaget anslag, 27.5 milj.
kr. - ndmns dock inte.

Avgrinsningsfragor

Som framgatt ovan har flera frigor med anknytning till statsbudgetens in-
komstsida nyligen uppmirksammats av riksdagen.

Nagra ytterligare exempel pa att det kan vara svart att avgrinsa statsbud-
getens inkomstsida redovisas nedan. Det kan t. ex. vara svart att hirleda in-
komsterna till en bestimd verksambhet.

Exempel: kronofogdemyndigheternas inkomster

Vid granskningen av kronofogdemyndigheternas utnyttjande av personalre-
surserna konstaterade vi att myndigheternas inkomster redovisades pa tre
sitt (riksdagens revisorer 1986):

1 Riksdagen 1989/90. 2 suml. Nr 1]
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- inkomsterna frin utsokning som offentligrattslig avgift under inkomstti-
teln Utsokningsavgifter,

- inkomsterna frin tillsyn som uppbord under anslaget Vissa domstolskost-
nader m.m.,

- inkomsterna frin expeditionsavgifter som avgift under inkomsttiteln med
samma namn.

| andra fall kan sjdlva rubriceringen av inkomsterna vara problematisk. Det
galler t. ex. de ovan ndmnda riinteinkomsterna fran medel avsatta for folk-
pensioner. som numera avser en fond for reparationer av vissa sjukhus. Yt-
terligare ett par exempel redovisas nedan.

Lxempel: avgift eller skatt?

Miljoavgifter pa bekdmpningsmedel och handelsgodsel redovisas som in-
komst under offentligrittsliga avgifter. men skulle lika vil kunna betraktas
som en skatt. jamstdlld med t. ex. skatt pi bensin eller skatt pd vin.

Skatteutjamningsavgiften. vars syfte dr att finansiera den automatiska
kostnadsokningen i skatteutjamningssystemet. rubriceras ocksd som offent-
ligrattslig avgift, trots att det knappast finns nigon statlig verksamhet som
motiverar den.

Att det inte iir sjalvklart vilka inkomster som 6ver huvud taget skall foras
upp pa statsbudgeten framgér ocksa av redovisningen av den tillfalliga for-
maogenhetsskatten for forsakringsbolag.

Exempel: den tillfilliga formégenhetsskatten

Inkomsterna fran den tillfalliga formogenhetsskatten for forsikringsbolag,
som uppgick till 7.9 miljarder kr. budgetdret 1986/87 och 8.4 miljarder kr.
budgetiret 1987/88. overfordes till riksgaldskontoret for att anvandas for att
minska statens lanebehov och paverkade pd sd satt inte statsbudgetens saldo.
Forfarandet godkdndes av riksdagen genom stéllningstagande till propositio-
nen om en tillfillig formogenhetsskatt for livforsakringsbolag. m. m. (prop.
1986/87:61, SkU 20. rskr. 87).

Statsbudgetens utgifter

Statsbudgeten omfattade budgetéiret 1987/88 totalt 796 utgiftsanslag. Darav
var 445 forslagsanslag. 313 reservationsanslag. 24 obetecknade anslag och 14
ramanslag (i.ane och Back 1989).

Anslagstyper

Forslagsanslag

Myndigheter far dverskrida anslagen utan sarskilt medgivande frin rege-
ringen. om overskridandet hanfor sig till utgifter till foljd av 16neavtal som
inte var kdnda nir l6neomrdkningen gjordes i regeringskansliet. For att
statsbudgetens saldo inte skall bli missvisande nar budgeten upprattas finns
ett sdrskilt anslag — Tdckning av merkostnader for pensioner m.m. Under
forslagsanslag kan det forekomma biade obetecknade och forslagsvis beteck-
nade anslagsposter. Regeringen fir medge att anslagen 6verskrids utan att
hora riksdagen.

Fors.
1989/90:1 1
Bilaga

S0



Reservationsanslag Fors.
1989/90: 11
Bilaga

Medel under reservationsanslag dr avsatta for i férsta hand investeringar av
olika slag. Reservationsanslag anvinds dven for vissa myndigheter inom ut-
bildningsomradet. liksom for internationellt bistdnd. Medel sominte forbru-
kas under ett budgetar kan sparas - reserveras — till foljande ar. Anslagen
far inte overskridas.

Obetecknat anslag

Anslagen fir inte 6verskridas. Medel kan inte flyttas mellan budgetar.

Ramanslag

Anslagen mdéjliggor anslagssparande resp. anslagskredit, vilket innebar att
aven forvaltningsmyndigheter kan fora medel mellan budgetar. Regeringen
beslutar om ritt till 6verskridande till foljd av [6neavtal som inte beaktats 1
regeringskansliets omrikning. (Beslutet kan delegeras till statens arbetsgi-
varverk.) Regeringen sitter dven granserna for anslagsoverforingar. Raman-
slagen omfattar normalt myndighetens forvaltningskostnader och lokalkost-
nader.

I rabell 5 jamfors statsbudget och utfall - faktiska utgifter — for de storsta
anslagen (anslag som 1987/88 var beriknade till 5 miljarder kr. eller mer)
budgetaren 1983/84-1987/88.

Av tabellen och bifogade kommentarer framgar att avvikelserna frén be-
riknade belopp i de flesta fall dr sma relativt sett. De storsta avvikelserna
finns pa socialdepartementets anslag Bidrag till sjukforsikringen. dar over-
skridandena ndgra ar varit ganska betydande. Aven anslaget Riintebidrag
m.m. under elfte huvudtiteln forefaller ha varit svart att prognosticera.

Anslag till speciella omraden och program

Pa statsbudgetens utgiftssida redovisas beriknade utgifter for varje departe-
mentsomrade under en s. k. huvudtitel. Sirskilda huvudtitlar finns ocksé for
kungliga hov- och slottsstaterna, riksdagen och dess myndigheter, rintor pa
statsskulden samt for of 6rutsedda utgifter.

Under varje huvudtitel dr anslagen sorterade efter dndamal under s. k.
littera. Pa kommunikationsdepartementets omrade finns t. ex. littera for
vagvisende. trafiksdkerhet, jarnvigstrafik, sjofart och luftfart. Jordbruks-
departementet har sidrskilda littera for jordbrukets rationalisering. jord-
bruksprisreglering. skogsbruk. fiske. livsmedelskontroll m.m.

Utgiftsanslag eller hela littera byter plats i statsbudgeten allt efter rege-
ringskanslicts organisation. Nir miljo- och energidepartementet bildades
fick statsbudgeten ocksé en ny huvudtitel. I budgetpropositionen 1989 fordes
t. ex. pris-. konkurrens- och konsumentfragor fran sjunde huvudtiteln (fi-
nansdepartementet) till trettonde huvudtiteln (civildepartementet). Ung-
doms- och kvinnoorganisationer m.m. samt jamstalldhetsfragor férdes fran
tionde huvudtiteln (arbetsmarknadsdepartementet) till trettonde huvudti-

teln.
Till vilket departement en enstaka fraga skall hora ér inte alltid sjalvklart.



Exempel: register for fritidsbarar

Propositionen om lag om fritidsbatregister skrevs i jordbruksdepartementet.
Registret for fritidsbatar administreras av linsstyrelserna (civildepartemen-
tet) och sjofartsverket (kommunikationsdepartementet). Trafiksikerhets-
verket (kommunikationsdepartementet) dr ansvarigt for registret i tekniskt
avsceende.

Flera betydelscfulla politikomraden regleras dels dver statsbudgeten, dels
vid sidan av statsbudgeten. Det giller forutom socialforsikringssektorn
t. ex. bostadspolitiken och jordbrukspolitiken.

Exemplet prisreglering av jordbruksprodukter

For jordbruksprisreglering finns anslag pa statsbudgeten som for budgetaret
1989/90) beriiknas uppga till sammanlagt 2.6 miljarder kr.

Regleringen av jordbrukspriserna dr emellertid betydligt mera omfat-
tande an si. riktigt hur omfattande réder det delade meningar om.

Prisregleringen ir konstruerad paolika sitt forolika varor. | princip bestar
regleringen av tvd komponenter. Ett gransskydd innebir att det for import
som konkurrerar med den svenska produktionen maste betalas inforselavgif-
ter. En avsdtningsgaranti innebir att bonderna 1 forvig ar garanterade av-
sdttning for sina produkter till ett (i det nirmaste) bestamt pris.

Som exempel redovisas nedan prisregleringssystemet for potatis.

Principskiss over potatisregleringen

'.- — — — — — = —-— - -— -— - - an - g
! '
Statskasson 7
| 19,
| i '
e 1
! @ Statens
| Jorddruksnemnd —@‘Fotnuodlorc q
. al
-_— L
Kandeln Potatisproducent-
- 08)
crnsR/cjociare Regteringsfcre.
10 ningen for
posatis ($P1)
Branneri. OCh U
x.trkeln\ndus!rl

1. Statliga budgetmedecl

2. Inforselavgifter och importavgifter pé stirkclse frdn importorer av jord-
bruksprodukter. Inbetalas till jordbruksniamnden via tullverket.

3. Arealavgifter. Betalas av potatisodlare till jordbruksniamnden.

4. Leveransavgifter. Betalas av fabrikspotatisodlare (via brianneri- och stir-
kelseindustrin) till jordbruksnamnden.

5. Prisstod till potatisodlare i norra Sverige.
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6. Utbetalningar av inforselavgiftsmedel. areal- och leveransavgiftsmedel
fran jordbruksnimnden till regleringsforetagen.

7. Lagrings- och exportstod samtlikvid for stodkop av matpotatis. Utbeta-
las d& s&dant st6d anses erforderligt fran regleringsforeningen till han-
deln.

8. Ersiittning for rabatter av stirkelse for derivatindamdl. Utbetalas fran
regleringsforeningen till stiirkelseindustrin som levererar sddan stiirkelse
till derivatindustri och pappersbruk till nedsatt pris.

9. Intiikter fran forsiljning av potatis och potatisprodukter.

10. Likvid till jordbrukarna for potatis.

Kallu: stateny jordbruksndamnd., rapport med underlug for 3-drsbudget
1989/90-1991/92

Avgifterna pa slaktdjur, spannmal, bekimpningsmedel m.m. och inforselav-
gifterna bestiims sa att regleringssystemet i princip skall finansiera sig sjilvt.
Ett undantag fran denna princip utgor kostnaderna for mjélksubventioner
och statens andel av kostnaderna for export av spannmalsoverskottet, som
betalats over statsbudgeten.

For budgetaret 1986/87 redovisade jordbruksnimnden disponibla medel
enligt foljande (statens jordbruksnimnd 1988):

inforselavgifter 1 407 mil). kr.
interna avgifter 3 126 mil). kr.
budgetmedel 4 264 milj. kr.
summa 8 797 mil). kr.

Riksdagen far varje var en sirskild proposition om prisregleringen pa jord-
bruksprodukter. Av denna s. k. prisproposition framgar bl. a. hur inforselav-
gifterna har anviints och forslag limnas om dispositionen kommande regle-
ringsar.

For 1989/90 forutses 1.2 miljarder kr. i inkomster och 1.9 miljarder kr. i
utgifter. Underskottet avses kunna finansieras med balanserade medel. vilka
tidigare ar statt till regeringens forfogande. Overskott franinforselavgifterna
far efter riksdagens beslut disponeras av regeringen. Budgetaret 1987/88 ut-
nyttjade regeringen 130 milj. kr. for olika indamél som sammanhiinger med
regleringen (prop. 1988/89:140). Riksdagen har iven medgivit att regeringen
beslutar om pris- och avgiftsiindringar (JoU 1988/89:21. rskr. 322).

Medel fran inforselavgifter anviinds idven for att betala kostnader som
mera indirekt beror prisregleringen, t. ex. budgetiret 1989/90 ca 34,5 milj.
kr. for lantbruksstatistik (som fors upp som ett 1000-kronors anslag pa stats-
budgeten) och 2,3 milj. kr. for forskningsprojektet Skolmaten i framtiden.

At grinsdragningen mellan prisreglerande Atgirder Over statsbudgeten
resp. utanfor statsbudgeten inte ir sjilvklar illustreras av att 10 milj. kr.
av odisponerade inforselavgifter frin regleringsaret 1986/87 efter riksdagens
beslut uppfordes som intiikt under anslaget Prisreglerande atgirder pa jord-
brukets omrade for att pd sd sitt avlasta statsbudgeten. 20 milj. kr. fran infor-
selavgifterna fran regleringsaret 1987/88 tillfordes budgetaret 1988/89 ansla-
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get Sarskilda atgiarder for jordbruket i norra Sverige (JoU 1987/88:25, rskr.
385).

De totala kostnaderna for prisregleringen - sett i relation till ett tankt al-
ternativ utan prisreglering — framgar inte av prispropositionen. Enligt enbe-
rikning frin OECD uppgick det sammanlagda svenska stodet till jordbruket
till 14.6 miljarder kr. 1986. Enligt jordbruksnamndens motsvarande berik-
ning uppgick stodet till totalt 13.7 miljarder kr., varav 13 miljarder kr. ut-
gjorde prisstod (Ds 1988:54). Ingen av berikningarna har beaktat stodets
inflationsdrivande effckter cller dess paverkan pa svensk utrikeshandel.

En parlamentariskt sammansatt arbetsgrupp utvirderar f. n. 1985 drs livs-
medclspolitiska beslut och skall hésten 1989 lamna forslag till ny livsmedels-
politik. Utgangspunkter for den livsmedelspolitiska arbetsgruppen ir att
gransskyddet skall sidnkas. Dc interna regleringarna skall minskas eller av-
skaffas och nya medel for att uppnd beredskapsmaissiga, regionaipolitiska
och miljomassiga mal skall utvecklas (prop. 1988/89:140).

Exemplet 1983 ars bostadsforbattringsprogram

Riksdagen beslutade 1983 om ett tiodrigt bostadsforbattringsprogram (prop.
1983/84:40. BoU 11. rskr. 63). Programmet motiverades av bostadssociala,
sysselsattningspolitiska och energipolitiska skal. De atgarder riksdagen fat-
tade beslut om innefattade savil dtgiarder som inte paverkade statsbudgeten
(t. ex. konsolideringsfonder for allmidnnyttiga bostadsforetag) som dndrade
regler for befintliga bidrag over statsbudgeten (t. ex. anslaget Rintebidrag
m.m.) och helt nya anslag (1. ex. anslaget for information och utbildning).

Under perioden 1984—1993 skulle 275 000 lagenheter i flerfamiljshus och
150 000 smd&hus byggas om. Programmet var i forsta hand inriktat pa bosta-
der som var aldre dn 30 &r. men st6d kunde i vissa fall dven utga till ombygg-
nader av yngre hus. Sammanlagt beriaknades programmet medfora en syssel-
sdttningsokning pd 15 000—20 000 personer inom byggnads- och byggnads-
materialindustrin. detta i jamforelse med sysselsdttningen i slutet av 1970-
talet. Vad programmet totalt sett beriknades kosta angavs varken av rege-
ringen eller bostadsutskottet.

| en utvirdering 1986 ifrigasattes om regelsystemet bidragit till onodigt
manga omfattande ombyggnader (prop. 1986/87:48. BoU 7. rskr. 93). Ar
1988 beslutade riksdagen om dtgirder for att — mot bakgrund av en 6verhet-
tad byggarbetsmarknad - dimpa ombyggnadsverksamheten och i stillet
skapa resurser for nyproduktion avbostader (prop. 1988/89:47, FiU 10. rskr.
94).

Staten och kommunerna

Forhéllandet mellan staten och kommunerna dr komplicerat och inte opro-
blematiskt. A ena sidan bestimmer riksdagen genom lag grunderna fér kom-
munernas organisation och verksamhetsformer. Riksdagen meddelar fore-
skrifter om kommunernas befogenheter och dligganden (regeringsformen. 8
kap.). A andra sidan betraktas kommunal sjilvstyrelse som ett av de virden
genom vilket den svenska folkstyrelsen forverkligas (regeringsformen. |
kap.). Att kommuner och landstingskommuner sjilva fir virda sina angeli-
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genheter framgar av kommunallagen (1979:179. | kap.). Mot kommunernas
ritt att sjalva ta ut skatt for skotseln av sina uppgifter (regeringsformen |
kap. 78) star regeringsformens malsattningsparagraf (1 kap., 28). som har
betecknats som en bekinnelse till vilfirdssamhillet (DS 1988:48). Diir slas
bl. a. respekten for alla manniskors lika virde och mins och kvinnors lika
rattigheter fast.

Statens bidrag till kommunerna syftar framfor allt till att ge forutsitt-
ningar for jamlikhet mellan ménniskor i olika delar av landet. Statsbidragen
skall
stimulera kommunerna att bygga ut och tillhandahdlla en viss service,

- ge kommunerna finansiellt stod,

- garantera en av staten angiven enhetlig standard,

- utjamna skillnader mellan kommunerna vad giller skattekraft och kost-
nadslige.

~ paverka den kommunala ekonomin av konjunktur- och arbetsmarknads-
skal.

(Kommunforbunder 1989)

En rad férindringar av bidragsregler m.m. har inneburit att statens bidrag

till kommunernas totala driftkostnaders junkit under 198@-talet. Enligt kom-

munforbundets beridkningar har statsbidraget till kommunerna minskat med

1 storleksordningen 10 miljarder kr. sedan 1980. Skillnaderna mellan olika

kommuner ir dock stora.

Statsbidragens andel av kommunernas driftkostnader 1980 och 1987, procent

1980 1987
Specialdestinerade bidrag 22.5 204
Skatteutjimningsbidrag (minus
skatteutjiimningsavgift) 38 2.8
Summa 26.3 23.2

Kiilla: kommunforbundet, Bestamma i eget hus! 1989

Av kommunernas totala inkomster ar 1987 - 215 miljarder kr. — utgjordes 69
miljarder kr. eller 32 procent av statsbidrag (Ds 1989:26). Av de 49 miljarder
kr. som avsdg primarkommunerna var cirka 85 procent specialdestinerade,
“O6ronmirkta™, bidrag. Huvuddelen av dessa gillde barnomsorg, utbildning
och dldreomsorg.

Statsbidragens fordelning pd olika verksamhetsomraden ar 1987

Verksamhetsomrade Miljarder kr.
Utbildning 20.8
Barnomsorg 9.0
Aldreomsorg 2.5
Ovriga specialdestinerade driftbidrag 8.3
Summa specialdestinerade driftbidrag 40.6
Investeringsbidrag 1.0
SKatteutjiimningsbhrdrag 7.5
Skatteutjamningsavgiflt -1.8
Kompensation juridiska personer 1.6
Summa statsbidrag netto 48.9

Kalla: kommunférbunder, Bestamma i eget hus! 1989
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Fragan om specialdestination av statliga bidrag till kommunerna har diskute-
rats sedan dtminstone 1950-talet. Exempelvis foreslog den allminna statsbi-
dragsutredningen att bidrag motsvarande 80 procent av det samlade statsbi-
draget skulle ingd i ett generellt bidrag avsett for den kommunala verksam-
heten i dess helhet (SOU 1952:44). Flera statliga utredningar har sedan dess
behandlat statsbidragsgivningen. Nagon radikal forandring av fordelnings-
systemet for statsbidrag har dessa dock inte kunnat enas om (DsFi 1983:26).

Ar 1987 fanns det 6ver 100 olika statsbidrag avsedda for kommunal verk-
samhet. | genomsnitt uppgick de specialdestinerade bidragen till 4 800 kr.
per invanare. Skillnaden mellan olika typer av kommuner var betydande.
vilket framgdr av sammanstillningen nedan.

Specialdestinerade bidrag 1987 enligt kommunal finansstatistik

Kommungrupp Kronor per invanare
Storstider 6 036
Forortskommuner 4774
Storre stader 4 852
Medclstora stider 4723
Bruksorter 4 579
Normalkommuner 4161
Glesbygdskommuner 4552
Landsbygdskommuner 3910
Totalt 4 819

Kalla: kommunfirbundet, Bestamma i eget hus! 1989

En analys av statsbidragen har visat pa bl. a. foljande fordelningseffekter for

primiarkommunerna:

- hogaskatteintikter och hoga specialdestinerade statsbidrag samvarierar,

- kommuner med medelstora och laga skatteintdkter far storst kompensa-
tion genom skatteutjamningssystemet.

— kommuner med medelstora skatteintikter far sammantaget de storsta

statsbidragen. Kommuner med laga skatteintikter klarar sig samst.
(Ds 1989:26)

Sambandet mellan skatteutjamningsbidrag och specialdestinerade bidrag till
kommunerna dr dock komplicerat. och det dr svart att med sikerhet uttala
sigom vilka kommuner som gynnas eller missgynnas av det samlade statsbi-
dragssystemet (kommunforbundet 1989).

I Norge inférdes 1986 ett generellt statsbidrag till kommunerna som be-
loppsmissigt omfattade 85 procent av de statliga bidragen. Antalet special-
destinerade bidrag dr dock fortfarande stort och nya specialbidrag har till-
kommit sedan 1986 (Ds 1989:26). | Danmark har de specialdestinerade stat-
liga bidragen till kommunerna avvecklats under en 20-arsperiod. Den
danska regeringen och folketinget uppges dock ha haft svart att slippa de-
taljstyrningen av kommunerna (kommunforbundet 1989).

[ Sverige diskuterades frigan om specialdestinerade statsbidrag till kom-
munernairiksdagen vren 1989. Finansutskottet uttalade da att inriktningen
borde vara att for kommuner och landsting minska inslaget av specialdesti-
nerade statsbidrag med omfattande bestimmelser och regleringar. Nagot
sarskilt tillkannagivande till regeringen hirom ansags dock inte erforderligt
(FiU 1988/89:29, rskr. 326).
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Riksdagen har dven haft synpunkter pA den kommunala konsumtions6k-
ningen under kommande ar och pd mdjligheterna till produktivitetsvinster
pa det kommunala omradet. Angeldgenheten av att statsmakterna l6pande
klarlagger olika reformers effekter pd den kommunala volymutvecklingen
och den kommunala ekonomin har framhallits (a. a.).

Anslag till statliga forvaltningsmyndigheter

Medel for statliga forvaltningsmyndigheter anvisas under forslagsanslag eller
ramanslag. P4 hogskoleomridet anvdnds dven reservationsanslag for for-
valtningsmyndigheter. Avsikten dr att ramanslag skall inforas i hela forvalt-
ningen. En plan for hur myndigheterna avses komma att infogas i systemet
med tredriga budgetramar och darmed successivt tilldelas ramanslag finns i
bilaga 15 till 1989 ars budgetproposition. Se vidare avsnitt 9.

Trots att budgetpropositionen som sddan ar ett omfattande dokument pa
mellan 3 000 och 4 000 sidor, varav huvuddelen dgnas de olika utgiftsansla-
gen, ar texten i anslutning till varje anslagsredovisning ofta mycket knapp-
handig. Det ar ofta svart att klart utlasa vilka volymfdrandringar, bespa-
ringar och andra fordndringar foredraganden raknat med, eller vad organisa-
toriska eller redovisningsmassiga forandringar far for konsekvenser for be-
riknade utgifter. ("Texterna ar ofta avsiktligt dunkelt skrivna™, sager en riks-
dagsledamot.)

Kommentarer till den redovisade faktiska forbrukningen under anslaget
saknas ofta helt. Det dar dd omadjligt att avgora om ett anslagsoverskridande
hanfor sig till avtalsenliga Ionemerutgifter. till beslut av regeringen i sérskild
ordning. eller om dverskridandet inte godkints av regeringen.

Vad ett anslagsoverskridande beror pa kan inte heller utlisas ur RRV:s
publikation Statsbudgetens utfall. Nagon jamforelse mellan de 6verskridan-
den myndigheterna gor pa grund av Ioneavtal som inte beaktats i regerings-
kansliets loneomrékning och det stora anslaget for att ticka dessa kostnader
gors inte. Inte heller registreras de medgivanden att 6verskrida anslag som
regeringen kan fatta beslut om under budgetaret.

Exempel: regeringsbeslut registreras inte

Lantmateriverket har hand om redovisningen av anslagsposten Lantmate-
rienheten under lansstyrelseanslaget. Enligt lantmateriverket 6verskreds an-
slagsposten budgetaret 1987/88 med totalt 6.7 mil). kr. Att regeringen under
budgetaret stllt ytterligare medel till forfogande eller medgivit 6verskridan-
den for sammanlagt 2,9 milj. kr. framgar inte av redovisningen.

For ramanslag finns dock i Statsbudgetens utfall en sarskild sammanstallning
over omrakningar med hansyn till l6neavtal. anslagssparande och anslags-
krediter.

Redogdrelserna i anslutning till myndighetsanslagen har tidigare kritise-
rats av riksdagens revisorer. expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
(ESO) och utbildningsutskottet.

Riksdagens revisorer genomforde 1981-82 en granskning av effekter av
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vissa besparingsatgarder i statsforvaltningen (rapport 1981/82:5, fors.

1982/83:8). Sammanfattningsvis foreslogs foljande atgarder for att forbattra

riksdagens beslutsunderlag:

- att myndigheternas huvudférslag beloppsmassigt anges och foredragan-
dens motiveringar for sitt stdllningstagande till myndigheternas yrkan-
den, inklusive prisomrakningen, klargors,

- att forekomsten av och kostnaderna for engdngsanvisningar och extraor-
dinar verksamhet klart redovisas,

- atten redogoérelse lamnas for myndigheternas storre besparingsforslag,

- attforedragandens bedomning av effekterna av de besparingsférslag som
alaggs en myndighet redovisas,

- atten redovisning ges av myndigheternas langtidsbedomningar avseende
besparingsforslagen.

Riksdagen stéllde sig bakom forslagen (FiU 1982/83:26, rskr. 144).

I rapporten Hur stor blev vdprocentaren? (Ds 1988:34) anges bl.a. fol-
jande om de redovisningar riksdagen far i anslutning till myndighetsansla-
gen:

For den som envisas med att vilja veta hur medelstilidelningen till en enda
myndighet har utvecklats 6ver flera ar ger budgetpropositionen... mycket
lite vagledning.

Det gar inte sjalvklart att jamfora det ena &ret med det andra. Det finns
en hel rad exempel pa systemférandringar som inte intréaffar alltfor sallan
och som forsvarar jamforelser 6ver tiden...

Ofta ar dessutom redovisningen av vad fordandringarna inneburit belopps-
massigt mycket summariska. Det érinte sakert att deti budgetpropositionen
uttryckligen anges vad forandringen fatt for konsekvenser for anslagsberak-
ningen.

Vilka besparingar foredragande statsrdd har raknat med och vad han an-
ser varakompensation for l6ne- och prisférandringar kan inte heller utlasas
ur budgetpropositionen. Varken riksdagsledamoter eller ekonomiansvariga
vid myndigheterna kan kontrollera berdkningarna enbart utifran texterna i

resp. foredragandeavsnitt.
Ds 1988:34

Utbildningsutskottet ansdg 1988 att anslag pa riksstaten borde redovisas for
riksdagen pé ett satt som gjorde det mojligt att meningsfullt diskutera pris-
och I6neomrakningsfragor.

En hégskoleenhets ekonomiska situation bestams i mycket framst genom de
anslagsokningar ett visst &r som féranleds av pris- och lbneomrakningen, ef-
tersom dessa belopp som regel ar avsevért hogre an de anslagsforandringar
som gors pa andra grunder. | fortsattningen bor darfor enligt utskottets upp-
fattning eventuella avvikelser fran UHA:s forslag till pris- och loneomrak-
ningar redovisas och kommenteras och det beraknade beloppet for pris- och
loneomrakningen anges fOr varje anslagspost.

UbU 1987/88.:20

Véren 1989 pAminde utbildningsutskottet om uttalandet ett &r tidigare (UbU
1988/89:9. 18).

Sedan 1985 har férs6ksverksamhet med tredriga budgetramar bedrivits
vid ett antal myndigheter. En utvardering som gjordes av statskontoret ar
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1988 visade att forsoksmyndigheterna upplevde regeringskansliets agerande
som ganska opadverkat av de dndrade styrformerna. Arbetet med férenklad
anslagsframstallning upplevdes ocksa som lika arbetskravande som det tidi-
gare arbetet med vanlig anslagsframstéllning (statskontoret 1988).

Resultaten av forsoksverksamheten har trots detta bedomts som positiva
(prop. 1987/88:150). Se vidare avsnitt 9.

Anslag till uppdragsmyndigheter

Fors. k. uppdragsmyndigheter. dvs. myndigheter vars verksamhet helt eller
delvis finansieras med avgifter, anvisas for den avgiftsfinansierade delen av
verksamheten endast formella belopp pa | 000 kr. Budgetaret 1987/88 fanns
66 saddana anslag uppférda pa statsbudgeten.

Genom | 000-kronorsanslagen paminns riksdagen om att verksamheten
existerar. I 6vrigt kan informationen om verksamheten vara praktiskt taget
obefintlig.

Exempel: riksantikvariedmbetets uppdrag
For riksantikvarieimbetets uppdragsverksamhet finns ett sdrskilt anslag. |
budgetpropositionen 1989 finns endast upplysningar om vad anslaget avser
och om att planerade kostnader och intakter for budgetaret 1988/89 forut-
satts vara ofordndrade under budgetaret 1989/90.

Planerade kostnader och intdkter har for 6vrigt beloppsmissigt varit ofor-
andrade sedan budgetaret 1985/86.

Bakom det formella | 000-kronorsbeloppet kan dolja sig en ganska bety-
dande hantering.

Exempel: linsstyrelsernas lokalvdrd, RAA:s uppdrag
Lansstyrelserna anvisas medel for lokalvardskostnader under en anslagspost
pa | 000 kr. per ldansstyrelse. Bakom beloppet — som 6ver huvud taget inte
kommenteras i budgetpropositionen — doéljer sig enomfattande entreprenad-
verksamhet. Sammanlagt har lansstyrelserna omkring | 500 personer an-
stallda for lokalvardsverksamhet. Verksamheten omslot 1987/88 totalt 155
milj. kr.

Riksantikvarieambetets uppdragsverksamhet omsl6t budgetaret 1987/88
ca 29 milj. kr.

RRV:s publikation Statsbudgetens utfall 4r en ren anslagsredovisning. An-
slaget pa | @00 kr. har normalt inte forbrukats utan redovisas dar som bespa-
ring. Rdnta och amortering av utrustningslan samt forrantning av statskapi-
tal tillfors — utan narmare specifikation — inkomsttiteln Uppdragsmyndighe-
ters m. fl. komplementkostnader. (Uppdragsmyndigheternas utrustningsan-
slag har i en del fall omvandlats till statskapital. Ett exempel hdrpa aterfinns
1 avsnitt 7.)

Beriknad ovrig medelsforbrukning

Vid sidan av huvudtitlarna berdknas pa statsbudgetens utgiftssida utgifter for
beriiknad évrig medelsférbrukning och berdknat tillkommande utgiftsbehov,
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nerro. Berdknad ovrig medelsforbrukning bestar av posterna Férdndring av
anslagsbehdllningar och Okad disposition av rérliga krediter.

Fordndring av anslagsbehdllningar

For reservationsanslag och ramanslag. dar medel kan reserveras till ett kom-
mande budgetér. kan utbetalningarna komma att avvika fran anslagna be-
lopp genom att storleken pé reserverade medel - anslagsbehdllningarna —
andras. Nar anslagsbehdllningarna minskar forbrukas mer pengar én vad
som finns anslaget for det aktuella budgetaret. Belastningen pa statsbudge-
tens utgiftssida okar.

Budgetéret 1987/88 fanns sammanlagt narmare 24 miljarder kr. i ingdende
reservationer. Darav fanns 3.5 miljarder kr. pd 71 s. k. aldre anslag. anslag
som inte langre tas upp pd statsbudgeten och som 6ver huvud taget inte finns
omnamnda i budgetpropositionen for det budgetaret. Vid budgetérets slut
hade reservationerna 6kat till sammanlagt drygt 25 miljarder kr.. varav 2.2
miljarder kr. avsag aldre anslag.

For budgetdren 1983/84—1989/90 har férandringarna av anslagsbehall-
ningarna i budgetpropositioner och kompletteringspropositioner beraknats
pa det hir sattet. Av tabellen nedan framgar ocksa att det fortfarande i april
(kolumnen "Ny kompletteringsproposition™) forefaller mycket svart att for-
utsdga forandringarna dven for pagdende budgetar.

Forandring av anslagsbehallningar, milj. kr.

Budgetar  Budget- Kompl.- Stats- Ny Ny Utfall

prop. prop. budget budget-  kompl.

prop. prop.

1983/84 2 000 3000 3000 1037 - -1 796
1984/85 2 500 2 500 3000 2943 2700 1615
1985/86 1 500 1 500 - 500 +2 072 +1 327 8ol
1986/87 1 500 1 500 1 500 2 452 1 645 2936
1987/88 1 500 1 500 1 500 -243 -1126 -1423
1988/89 1500 1 500 1 500 1 005 357
1989/90) 1 500 1 500

Kadlla: resp. propositioner, Statsbudgetens wfall for resp. budgetdr

I tidigare propositioner fanns en kortfattad redogorelse for hur forandring-
arna hade réaknats fram. Fran prop. 1985/86:100 och framat anges bara att
beloppet ar schablonmassigt beraknat. Nagot underlag for uppgiften — som
sedan dess har varit oférandrat 1,5 miljarder kronor - finns enligt uppgift
inte heller i finansdepartementet. | kompletteringspropositionen 1989 finns
féljande kategoriska utsaga om féréandringarna av anslagsbehallningar:

| budgetpropositionen berdknades forbrukningen av anslagsbehallningar
komma att uppga till 1 500 milj. kr. netto, budgetiret 1989/90. De proposi-
tioner innebarande anslagsférandringar som darefter forelagts riksdagen
motiverar ingen andring av den berakning som gjordes i budgetpropositio-
nen. Anslagsbehdllningarna berdknas minska med 1 500 milj. kr. under bud-
getaret 1989/90.

Prop. 1988/89:150
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Fordndring i dispositionen av rérliga krediter

Efter riksdagens beslut kan affarsverk, myndigheter och bolag f& utnyttja
s.k. rorlig kredit hos riksgildskontoret. Fordandringari nettoutlningen regi-
streras pa statsbudgeten i form av forandringar i dispositionen av rorliga kre-
diter.

Av riksdagen beviljad hogsta rorliga kredit uppgick den 30 juni 1988 till
drygt 9 miljarder kronor av vilka drygt 2 miljarder kronor var utnyttjade. |
takt med att affirsverken har givits nya kreditméjligheter genom antingen
egen upplaning eller upplining hos riksgaldskontoret som inte registreras pa
statsbudgeten upphor deras rorliga krediter. Sa ligger t. ex. numera kredit-
givningen till rundradioverksamheten och affirsverket FFV utanfor stats-
budgetcn.

Disponerad rirlig kredit vid slutet av budgetaret 1987/88, milj. kr.

Myndigheter m. fl. Av riksdagen be- Utnyttjad kredit
viljad hogsta kredit — den 30 juni 1988

Televerket. rundradioverksamhet 80.0 69.2

Affarsverket FFV 300.0 -

Riksforsakringsverket 100.0 100,0

Statens jordbruksnimnd 1100 63.5

Skogsstyrelsen ) 65.0 -

Sveriges exportrad 15.0 -

Statl. myndigheter med

uppdragsverksamhet 360.0 47.4

Regeringen (avser buvud-

sakligen exportkreditnamnden) 53500 1917.1

Ovriga 29457 -

Summa 9 325.7 21973

Kalla: riksgiildskontoret, verksamhetsberatelse for budgetdrer 1987188

Okningen i utnyttjandet av rérliga krediter har traditionellt beraknats till
500 milj. kr. per ar. men budgetaret 1983/84 togs sarskild hansyn till andrat
upplaningsbehov vid framfor allt televerket. Schablonberdkningen dndras
under pdgdendc budgcetar. men avviker dnda forhallandevis mycket fran det
slutliga utfallet.

Forandring i dispositionen av rorliga krediter, mitj. kr.

Budgetar  Budget- Kompl.- Stats- Ny Ny Utfall
prop. prop. budget budget-  kompl.

prep. prop.
1983/84 1 500 1 500 1 500 411 475 383
1984/85 - S00) - 500 - 500 ~-1332 -907 -1144
1985/86 500 SO0 500 -1l -8l -341
1986/87 500 SO0 SO0 200 290 270
1987/88 SO0 SO0 SO0 75 -125 -187
1988/89 S0 500 S0 200 0
1989/90) SO0 S00

Kalla: resp. propositioner, Staisbudgetens utfall for resp. budgetdr

Beriknat tillkommande utgiftsbehov, netto

Till den ospecificerade posten Beriknat tillkommande utgiftsbehov. netto
hanfors utgifter och inkomster som inte kan preciseras ndr statsbudgeten
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faststills. Beloppet dndras i allméinhet avsevirt mellan olika redovisningstill-  Fors.

fallen. 1989/90:11
Bilaga
Berdknat tillkommande utgiftsbehov, netto, milj. kr.
Budgetdr  Budget- Kompl.- Stats- Ny Ny Utfall
prop. prop. budget budget-  kompl.
prop. prop.
1983/84 3 000 5 000 6 000 3000 = 4099
1984/85 5000 12 000 10 000 5000 1 000 2572
1985/86 3000 1 000 1 000 1 000 - 5206
1986/87 1 000 5 000 5000 4000 2 000 2 861
1987/88 9000 7000 7 000 5000 1 000 3202
1988/89 5000 5000 5000 3000
1989/90 5000 200

Kalla: resp. propositioner. Statsbudgetens wifall for resp. budgetdr

Tidigare fanns 6versiktliga redogorelser for innehdllet i berdkningarna, men
frdn och med budgetpropositionen 1986 limnas inga forklaringar till vad be-
loppeninnehéller. Finansdepartementet vill inte heller i efterhand redogora
for vad som har beaktats i beridkningarna.

Att det kan vara svart att fa besked om vad posten innehdller illustreras
dven av foljande exempel.

Exempel: berdiknat titlkommande utgiftsbehov

I mars 1988 bad Anne Wibble (fp) i en fraga till finansministern om en redo-
visning av vad som lag i posten Beriknat tillkommande utgiftsbehov, netto.

Finansministerns svar blev att en sddan redogorelse inte lampligen kunde
ges inom ramen fOr meningsutbytet i en fragestund utan att redovisningen i
stillet — pa sedvanligt siatt — skulle laimnas i kompletteringspropositionen en
ménad senare.

Texten 1 kompletteringspropositionen var emellertid mycket knapphin-
dig, speciellt med tanke pa att det beriiknade beloppet for tillkommande ut-
giftsbehov inte dndrades (jfr tabellen ovan).

1 budgetpropositionen ingick i denna post bl. a. budgeteffekterna tll foljd
av sirpropositioner som senare under riksmotet skulle komma att foreliggas
riksdagen. D4 dessa forslag numera foreligger har medel i stillet beriknats

under berérda anslag och inkomsttitlar.
Prop. 1987/88:150

Finansutskottet tillstyrkte dock regeringens berikningar (FiU 1987/88:35,
rskr. 411).

Genom att jamfora hur beriknade utgifter foriandras mellan budgetproposi-
tion och kompletteringsproposition med motsvarande foridndringar av be-
riknat tillkommande utgiftsbehov kan man fa en grov uppfattning om "tréff-
sikerheten™ i regeringens forsta berikning.



Forandringar mellan budgetproposition och kompletteringsproposition, milj. kr.

Budgetar Utgiftsforindring Forandring av berdknat
tillkommandec utgiftsbchov

1985/86 + 3274 - 2000

1986/87 -2 140 + 4000

1987/88 +479) — 2000

1988/89 - 788 -

1989/90 + 5375 — 4 800

Killa: prop. 1984/85, 1985/86, 1986/87, 1987/88, 1988/89:150

Finansfullmakt

Finansfullmakten innebér att riksdagen bemyndigar regeringen att, om det
kravs av arbetsmarknadspolitiska skal, anvanda ett visst belopp for syssel-
sattningsskapande atgarder. Riksdagen anger ockséd vissa villkor fér hur
medlen fir anvandas. De senaste dren har finansfullmakten bestamts till 2,5
miljarder kr.

Tidigare fanns vid sidan av finansfullmakten ett antal konjunktur- och ar-
betsmarknadspolitiskt motiverade bemyndiganden inom férsvars-, utbild-
nings-, arbetsmarknads- och civildepartementens omrdden. Dessa upphorde
vid utgdngen av budgetaret 1987/88 (prop. 1987/88:100, FiU 20, rskr. 122-
124).

| den reviderade finansplanen brukar regeringen redovisa hur finansfull-
makten har anvants.

Budgetar 1983/84  1984/85  1985/86  1986/87  1987/88
Finansfullmakt 2 500 2 500 2 500 2 500 2 500
Utnytyat 1 450 252 600 75 -

Kalla: kompletteringspropositionen for resp. budgetdr

Vid sidan av finansfullmakten far regeringen bemyndiganden i olika fragor
och for skilda tidsperioder. Exempel pa sddana bemyndiganden finns i av-
snitt 8.

Budgetsaldo

Statsbudgetens saldo ar resultatet av ett mycket stort antal 6vervaganden om
nya skatter. skattehojningar, utgiftsokningar, besparingar, nedlaggningar
och omrékningar. | en del fall gir konsekvenserna av olika beslut att forutse
ganska val. i andra fall handlar det om prognoser eller effekter pd mycket
lang sikt.

Statsbudgeten kan betraktas som ett mellanting mellan en prognos och en
plan. Prognoserna riskerar att bli sjalvuppfyllande, ndgot som far konse-
kvenser for t.ex. nationalbudgeten (se avsnitt 3). “Realistiska” inkomstbe-
rakningar skulle 1 sig kunna vara inflationsdrivande.

Budgetsaldot som symbol

Budgetsaldot anvands ofta i politiskt-pedagogiska eller retoriska samman-
hang som ett sammanfattande matt pa att statens (eller ibland Sveriges) fi-
nanser blivit battre eller samre.
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Det stora intresset for budgetsaldot som sddant kan forklara t.ex. det tidi-
gare atergivna forfarandet nir det giller redovisningen av den tillfilliga for-
mogenhetsskatten for forsikringsbolag. Att behalla budgetsaldot pa en "la-
gom™ niva kan ocksa ha varit ett bidragande motiv for forslaget i komplette-
ringspropositionen 1989 att forstirka ATP-systemet genom en motsvarande
sdnkning av folkpensionsavgifterna. (Som framgatt ovan ar folkpensionsav-
gifterna trots bendmningen inte pa nagot siatt 6ronmirkta for folkpensioner.)

Att en Overbalanserad budget uppfattas som nagonting problematiskt har
ocksa framgatt av den allménna debatten.

Regeringens strategi tycks vara en kraftigt 6verbalanserad budget, men att
pa olika sitt forsoka dolja det faktiska budgetoverskottet.

Att lagga de konjunkturpolitiska atgirderna utanfor statsbudgeten har up-

penbara fordelar.
Centerledaren Olof Johansson i Duagens Nyheter den 8 maj 1989

Volymforandringar och andra forandringar

Det forbittrade budgetsaldot under senare ar brukar hinforas till flera fak-

torer:

- hoga nominella l6nedkningar och dirav foljande skatteinkomster for sta-
ten,

- "kopfest™ bland svenska hushall, vilket givit staten inkomster fran mer-
virdeskatt,

- sinkta oljepriser och dollarkurser,

- devalveringen 1982,

- omprovningar och besparingar i statsforvaltningen, “tvdprocentaren™,

- andrad avgrinsning av sjilva statsbudgeten, stora utgiftsposter har flyt-
tats bort och “syns™ inte lingre.

Hur statsbudgetens saldo paverkats av olika faktorer ar omtvistat. Varken
finansdepartementet eller finansutskottet redovisar nagra sddana berik-
ningar. Enligt en genomgang som gjorts av Niringslivets ekonomifaktai ja-
nuari 1988 kan ungefir hilften av budgetsaldots forbittring mellan 1982/83
och 1988/89 forklaras av att stora poster flyttats utanfor statsbudgeten, beho-
vet av industristdd m.m. minskat till foljd av devalvering och forbittrad kon-
junktur samt av engdngsatgirder av typen krav pa snabbare skatteinbetal-
ning.

Det underliggande budgetsaldot

I det s.k. underliggande budgetsaldot som sedan 1984 redovisats i finanspla-
ner och reviderade finansplaner har forslaget till statsbudget rensats fran vad
som benidmns extraordinira (eller sirskilda) budgeteffekter.
| propositionen brukar anges exempel pa vilka poster som lagts till eller
dragits ifrdn beridknade utgifter eller inkomster. Det kan giilla
~ kassahallningsatgirder, t.ex. samordnad uppb6rd av skatter och arbetsgi-
varavgifter eller forkortade krediter for punktskatter,
— engangsforstirkningar, t.ex. extrainleveranser fran affarsverken eller ut-
forsiljning av oljelager,
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— budgetavlastning. t.ex. dndrad finansiering av affirsverkens verksamhet
eller andrade regler f6r bostadslanegivningen.

~  valutaforluster eller valutavinster till f6ljd av att virdet av utlandslan vid
aterbetalning kan avvika fran bokforda virden.

(Exemplen dr himtade fran budgetpropositionen 1985.)

Redovisningen av det underliggande budgetsaldot ar en nettoredovisning
dir plus- och minusposter fatt ta ut varandra. Det gar inte att fran resp. fi-
nansplan utldsa exakt vilka poster det giller, eller vilka belopp som har kvit-
tats mot varandra. Hur det underliggande budgetsaldot forhaller sig till det
redovisade saldot framgar av rabell 6 sist i rapporten.

Avgriansningen av vad som skall hianforas till siarskilda budgeteffekter in-
nehdller med nédvindighet ett visst matt av godtycke. | budgetpropositio-
nen 1985 for foredragande statsrad ett resonemang kring detta och redovisar
ocksa poster i budgeten som inte ingér i berikningen av sirskilda budgetef-
fekter:

- konjunkturberoende anslag inom arbetsmarknadsdepartementets om-
rade.

- stod at krisdrabbade foretag och branscher,

- forandringar i riksbankens inleverans av 6verskott,

— variationer i utbetalningen av kommunalskattemedel.

Liknande - men mindre utforliga - redovisningar terkommer i senare pro-
positioner.

Det ir inte mojligt att med hjilp av uppgifteri finansplanerna rakna fram
vad t.ex. budgettekniska omlaggningar har betytt for det redovisade budget-
saldot. De redovisningar som lidmnas har under senare tid gillt tre ar: nér-
mast avslutade budgetar. padgdende budgetdr och det ar budgetpropositionen
avser. For att fa jamforbarhet rensas fran budgetpropositionen 1988 tidigare
ar dels for siarskilda budgeteffekter under just det budgetaret, dels for de
extraordinira effekter som forutses. Utgdngspunkten ér alltsd det r budget-
propositionen avser. till skillnad fran tidigare ar. dd man utgick fran det
forsta aret i tredrsperioden. (1 vilken utstrickning den nya tekniken for att
rakna fram det underliggande budgetsaldot ocksa paverkar jimforbarheten
med tidigare redovisningar ar oklart.)

| kompletteringspropositionen finns motsvarande beriakningar. dar man
utifran da framriaknat budgetsaldo gjort justeringar (aven bakat i tiden) med
vad som da forutses vara extraordinira budgeteffekter.

Hur det underliggande budgetsaldot som redovisats i budgetpropositioner
resp. kompletteringspropositioner forhaller sig till varandra framgar av
tabell 7 sist i rapporten.

Exempel: 1987 drs underliggande budgetsaldo

Sa har har det redovisade budgetsaldot for 1987/88 korrigerats i skilda redo-
visningar. Uppgifter om vilka korrigeringar som gjordes i budget- och kom-
pletteringspropositionerna 1987 finns inte bevarade i finansdepartementet.

S Riksdagen 1989/9%0. 2 suml. Nr {1
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Fran redovisat till underliggande budgetsaldo 1987/88, miljarder kr. Fors.
1989/90:11

Budpct- Kompl. Budget- o
prop. prop. prop. Bll“gd
1988 198K 1989

Redovisat budgcetsaldo -14.7 -5.8 -4.

Valutatoriuster/-vinster 0.2 -39 =5.0

Uttorsaljnimg av olja - 07 -0.7 -0.3

SJ. luttfartsverket - 0.1 -0.1 -0.1

Apoteksbolaget - 07 -0.7 -0.7

Extra mleverans ran Vattentall - 02 -0.2 -0.2

Studiemedcl L5 1.5 1.5

Vattenfall (1.6 1Y 1Y

Ovrigt 0.3 (4 -

Sumima 09 -1.8 =29

Underliggande budgetsaldo —13.8 -17.6 =70

Kalla: finansdepartementet

Statsbudgeten i reala termer

I riksrevisionsverkets realekonomiska férdelning av statsbudgetens inkomster
och utgifrer har statsbudgetens utgifter fordelats pa utgiftsslag: 16ner. om-
kostnader. hyror. investeringar. transfereringar m.fl.

Realekonomisk fordelning av statsbudgetens inkomster oc h utgifter

Budpctar 1986/R7 1987/88 19KKR/BY
{prognos)
Inkomster, mil jarder kr. 320,1 332,6 3642
diirav (procent)
skatter 673 71.6 73.2
lagstadgade socialavg, 18.3 16.7 15,7
rorelseoverskott 39 .6 3.0
ritnteinkomster 4.0 29 37
aterbetalning av lan,
avskrivoingar 39 3.0 1.8
ovrigt 2.6 24 2.6
Utgifter. mil jarder kr. 3353 336.7 3547
diirav (procent)
lon 10.8 10.7 1.3
omkostnader SNV, 6.0 6.3
hyror 1.5 1.6 1.6
underhall 0.5 0.6 0.6
utgifter for forsvarsindamal 2.5 2.8 2.8
investeringar 1.9 2.0 2.3
transfereringar till utlandet 2.3 28 2.9
transfercringar inom landet 733 718 0.3
Ovripgt 1.6 1.7 1.9

Kalla: RRV., reulekonomisk fordelning av statsbudgetens inkomster och wigifter.

1989-02-28

Av den realekonomiska fordelningen av statsbudgeten framgar ocksd hur
transfereringar 6ver statsbudgeten fordelar sig pa olika grupper.



Transfereringar inom landet, relativ fordelning pa mottagare Fors.

1989/90: 11

Budgetar 1986/87 1987/8% 1988/89 .
(prognos) Bilaga

Till privata sektorn 31.8 3501 37.

Till organisationer och ideella

[oreningar 29 29 2,0

Till organisationer och foreningar

i kommunala sektorn 0.1 0.1 0.2

Till kommuner 23.6 25.0 254

Till organisationer och [Oreningar

istatliga sektorn 0.8 0.8 09

Till statliga bolag och affirsverk RN 4.8 3.0

Till privata forctag och

ckonomiska foreningar 9.7 2l 9.9

Riintor pa statsskulden 26.0 2.1 21.5

Summa transfereringar,

miljarder kr. 2458 2417 249.2

Keillu: RRV., realekonomisk fordelning av statsbudgetens inkomster och wigifier.
1989-02-28

Nagon diskussion kring hur statsbudgeten fordelar sig pa utgiftsslag fors nor-
malt inte i finansplanen cller i den reviderade finansplanen. Statistik over
statsbudgetens realekonomiska utveckling brukar dock redovisas i sérskilda
tabeller 1 en bilaga till finansplanen.

Revisorerna

Vira synpunkter foljer i stort sett dispositionen tidigare i avsnittet.

Regeringens budgetforslag

Av tabellerna | och 7 sist i rapporten framgar att regeringens budgetforslag
hinner forindras ganska avsevirt mellan redovisningstillfillena i januar
(budgetpropositionen) och april (kompletteringspropositionen).  Frigan
uppmiirksammades av riksdagen viren 1989, da konstitutionsutskottet un-
derstrok betydelsen av att budgetpropositionen blir sa heltickande sommoj-
ligt. Att anslagsfragor tas upp i1 kompletteringspropositionen skapar enligt
utskottet sirskilda olidgenheter for finansutskottet som har att ta stéillning till
de overgripande finanspolitiska fradgorna och ocksa skall faststélla statsbud-
geten (KU 1988/89:30. rskr. 256). Bland annat mot den bakgrunden ifraga-
siitter vi det meningsfulla i det nuvarande kravet i riksdagsordningen pi att
regeringen redan i januari skall presentera ett fullstindigt budgetforslag
(riksdagsordningen 3 kap. 2%).

Vi foreslar i foljande avsnitt (avsnitt 9) att redovisningen av olika utgifts-
anslag i budgetpropositioncn koncentreras till av riksdagen i forvig angivna
anslag och omraden.

Redogorelsernai budgetpropositionen bor enligt vir mening koncentreras
till — forutom de utgiftsanslag och verksamhetsomraden som riksdagen siir-
skilt onskar fa belysta — en grundlig analys av den ekonomiska situationen
och tili forslag som kan foranledas hirav. Enligt var bedomning ir det till-
rickligt med en nationalbudget under varen. Visentligt ir dd att national-
budgeten innehaller berikningar for en lingre tidsperiod och att beridknings-



forutsattningar, bedomningar och forviantade effekter av regeringens forslag
tydligt redovisas.

Som framgatt av redogorelserna tidigare i rapporten och i det hir avsnittet
betraktar vi statsbudgeten som en mindre betydelsefull utgangspunkt for
ekonomisk-politiska dverviaganden. Vi ser inget hinder for att ett fullstandigt
budgetforslag foreliiggs riksdagen forst 1 kompletteringspropositionen i
april. Kompletteringspropositionen skulle da innehélla ett formellt forslag
till statsbudget bestaende av forslagen i budgetpropositionen med av riksda-
gen eventuellt beslutade dndringar. eventuella forslag foranledda av forhal-
landen som inte tidigare kunnat forutses samt sddana anslagsberikningar
som riksdagen tidigare fattat principbeslut om (jfr. avsnitt 9).

Vért forslag innebir att huvuddelen av riksdagens budgetprovning — den
del som dr samhiillsekonomiskt betydelsefull eller politiskt intressant —
skulle dga rum tidigt under viren.

Begreppet budgetproposition fir sedan vart forslag genomforts en delvis
ny innebord. Vissa paragrafer iriksdagsordningen kan med anledning av for-
slaget behdva ges en annan utformning.

Statsbudgetens inkomster

Flera av de otympligheter som vidlader redovisningen av statsbudgetens in-
komster har uppmiirksammats av riksdagen. Riksdagen har ocksa uttalat att
det ar onskvirt att precisionen i inkomstprognoserna forbittras (FiU
1987/88:20. rskr. 122—124). Vi upprepar inte hir tidigare framforda syn-
punkter och forslag. En mera genomgripande oversyn av inkomstredovis-
ningen i sin helhet ar enligt vdr mening motiverad.

Specialdestination

Vi har forstaelse for att utgifter kan behova kopplas till speciella inkomster
fran exempelvis avgifter pi olika omraden. Vad giller t.ex. miljdavgifterna
pad bekdmpningsmedel och handelsgddsel blir emellertid fordelningen pa
olika anslag godtycklig. Syftet med miljoavgifterna ar miljopolitiskt: att
minska anvdndningen av framfor allt kvive- och fosforgidsel. Det innebir
att inkomsterna om politiken dr framgangsrik successivt skall minska. Sam-
bandet mellan avgifterna och olika utgifter for forskning och miljovard kan
forutsittas bli allt svagare.

En oversyn av inkomstredovisningen bor innefatta en genomgéng av hur
olika specialdestinerade inkomster hanteras i budgetprocessen.

Riksbankens inlevererade éverskott

Att riksbankens inleveranser tidsmissigt inte dverensstaimmer med riksda-
gens beslut forsvarar uppfoljning och leder till onodiga diskrepanser mellan
beriknat och faktiskt budgetsaldo. Riksdagens krav pa inleveranser till stats-
verket bor enligt var mening anpassas till vad som fran andra utgangspunkter
bedoms vara limpliga tidpunkter harfor.

Av RRV:s publikation Statsbudgetens utfall bor framga att riksdagen ef-
ter det att statsbudgeten faststilldes fattat ett nytt beslut om riksbankens in-
leveranser till statsverket.
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Byggnadsstyrelsens inlevererade éverskott

En genomgdng av orsakerna till avvikelser mellan budgeterade och faktiskt
inlevererade overskott fran affarsverk och andra statliga myndigheter ar en-
ligt vdr mening motiverad. Exempelvis har byggnadsstyrelsens verksamhet
en sadan karaktir att det borde vara mojligt att exakt faststalla kravet pa
inleverans. detta siirskilt om beloppet ocksa fortsattningsvis skall tillforas
statsbudgeten med ett ars eftersldpning.

Statshudgetens utgifter

Anslag till speciella omrdiden och program

De redovisningar som ldmnas i budgetpropositionen ar anpassade till de an-
slag som finns uppforda pa statsbudgeten. snarare an till andamadl eller av-
griansade problem. | vissa fall kan anslagen spjélkas upp, sa att det pa t.ex.
bostadsomradet blirméjligtattsarskilja olika slags bostadsbestand och olika
typer av atgirder.

Vi ifrdgasitter dock om de redogdrelser som nu lamnas i budgetproposi-
tionen vad galler storre sammanhidngande omraden sdsom socialforsiakrings-
sektorn eller bostads- och jordbrukspolitiken dar meningsfulla. Som underlag
for riksdagens beslut behovs enligt var uppfattning en mera sammanhallen
och oversiktlig redogorelse for hur det statliga stodet till resp. omrdde ar
uppbyggt. Anslagen dver statsbudgeten bor konstrueras sa att deras dnda-
mal tydligt framgdr och efter ndgorlunda enhetliga riktlinjer. Det bor framga
av budget- eller kompletteringspropositionen hur anslagen hinger samman
med statliga insatser utanfor statsbudgeten.

Atminstone mindre belopp bor kunna redovisas antingen 6ver statsbudge-
ten eller utanfor denna. Sa forefaller det t.ex. onodigt svaroverskadligt att
statistik pd jordbrukets omrade betalas dels med inforselavgifter, dels med
medel dver trettonde huvudtitelns anslag till SCB.

Svéarigheterna att beridkna och forutse kostnaderna for mera omfattande
program eller hela verksamhetsomraden ir uppenbara. Kostnaderna upp-
kommer pa olika stillen 1 ekonomin. De samhillsekonomiska effekterna
kan vara betydande. Det kan ocksa vara besvirligt att pa ett entydigt satt
avgrinsa verksamheten. Pa bostadsomradet bestams kostnaderna i hog grad
av det allmanna rinteliget medan kostnaderna for jordbruksregleringen be-
stams av t.ex. dollarkurser och jordbrukspolitiken i andra linder.

Bristen i de kostnadsberikningar som foregatt skilda reformer har tidigare
uppmirksammats av RRV (riksrevisionsverket 1984). Pa senare tid har bo-
stadsutskottet i anslutning till forslag pa det bostadspolitiska omradet kritise-
rat bristen pd kostnadsberikningar (BoU 1986/87:7). Utskottet har darvid
hinvisat till bestimmelserna i riksdagsordningen om att proposition med
forslag om nytt eller hojt anslag bor innehilla en uppskattning om framtida
kostnader for foreslagna forandringar (RO 3 kap. 28). En redovisning av
kostnaderna behovs for att riksdagsbehandlingen skall bli meningsfull.

Bostadsforbittringsprogrammet illustrerar svirigheterna att utarbeta och
uppratthalla ett Iangsiktigt program pé ett omrade som traditionellt utnyttjas
for (kortsiktiga) stabiliseringspolitiska atgiarder. Programmet har aldrig for-
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mellt avslutats, men bor efter 1988 ars riksdagsbeslut snarast betecknas som
latent — det finns dtgirder som kan aktualiseras nir detta bedoms limpligt
frin t.ex. sysselsittningssynpunkt (riksdagens revisorer 1989:2). Inneborden
av begreppet program blir dirmed diffus. Med tanke pd de forviintningar
som langsiktiga program kan ge upphov till i olika delar av ekonomin ifraga-
sdtter vi om sddana utfiistelser over huvud taget bor goras pa konjunktur-
kinsliga omrdden (jfr. ocksa exemplet energipolitisk trovirdighet nedan).

Staten och kommunerna

Som framgatt tidigare 1 avsnittet finns det ett motsatsforhillande mellan
statsmakternas Onskan att direkt paverka speciella delar av den kommunala
verksamheten och kommunernas ritt attsjilva disponera tillgingliga medel.
Statsmakternas allmdnna uppfattningar om limpliga volym- och produktivi-
tetsokningar i den kommunala sektorn riskerar att motverkas av de bestim-
melser som reglerar olika statsbidrag.

Med mer {in 100 specialdestinerade statsbidrag blir det omdjligt att ha
overblick dver och kontrollera effekterna av statsbidragsgivningen. Utred-
ningar har ocksa visat att nigon arlig. samlad provning av statsbidragsgiv-
ningen inte gors i regeringskansliets budgetarbete. Bidragen behandlas i stal-
let var for sig utifran resp. fackdepartements forslag. De forviintade stimu-
lanscffekterna av bidragen ir inte entydiga. Det forefaller ocksé finnas en
tendens till att kommunerna hanterar de specialdestinerade bidragen som
ett generellt finansiellt stod. Totalt sett kan statsbidragen till kommunerna
fa of orutsedda fordelningspolitiska effekter (DsFi 1983:26 och Ds 1989:26).

Det statliga budgetunderskottet har medfort behov av att pa olika sitt in-
skridnka eller begrinsa statsbidragsgivningen till kommunerna. Méanga for-
indringar i statsbidragssystemet under senare dr kan ha medfort en 6kad
ryckighet i forhallandet till kommunerna och dirmed 6kade svirigheter for
dessa att uppriitthalla framférhallning och langsiktig planering. Aven ind-
ringar av gjorda uttalanden och utfiistelser kan fi konsekvenser for kommu-
nerna.

Exempel: energipolitisk trovirdigher
Svenska kommunfdérbundet till regeringen:

Kommunernas medverkan anses vara en forutsittning for att genomfora
riksdagens energipolitiska beslut. Kommunforbundet har tidigare efterlyst
langsiktiga encrgipolitiska riktlinjer. Riksdagen har godkint sadana riktlin-
jersenast i samband med energiskattebeslutet 1983 och 1 1985 ars energipoli-
tiska beslut.

Sirskilt energiskattebeslutet innehaller utfistelser om inhemska briinslens
konkurrenskraft som enligt berorda kommuners uppfattning motiverar yt-
terligare statligt stod cller att statliga styrmedel anviinds fOr att aterstélla den
tidigare prisrelationen mellan importerade brinslen och inhemska briinslen.
Ett nej till statliga dtgirder nu kan innebiira att energipolitikens trovirdighet
ifriigasitts | manga kommuner.

I ett sadant Jage ir det troligt att de energipolitiska styrmedel som hittills
anvints kan bli verkningslosa. Det kan t.cx. blisvart att fa forstaelse for fort-
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satt kommunal energiplanering. Det kan ocksd innebira att statliga uttalan-
den om energiinvesteringar misstros.

Ur skrivelse fran Svenska Komnuatforbundet 1ill mil jo- och energidepartementet
1988-01-29

Tiita regelforandringar torde ocksd medfora hogre kostnader for att admini-
strera statsbidragssystemet. (1988 uppgick statens och kommunernas kost-
nader for den administrativa hanteringen av statsbidrag till 90 milj. kr. mot-
svarande 0.02 procent av utbetalade statsbidrag. Kostnaderna varierar dock
avsevirt mellan olika statsbidragsomraden - statskontoret 1989.)

Savil svenska som danska och norska erfarenheter visar att det finns
starka sektorsintressen som virnar om specialdestinerade statsbidrag till
skilda andamal.

Véruppfattning dr attdet dr mycket svart att finna en generell modell som
entydigt skapar “rittvisa” mellan staten och kommunerna & ena sidan och
mellan kommunerna inbordes & andra sidan. Forandringar av befintliga sys-
tem maste i stillet ske genom successiva jamkningar och kontinuerliga om-
provningar, detta dven med hinsyn till kommunernas mojligheter att pla-
nera sin verksamhet pa lingre sikt.

Kommunfoérbundet tillsatte i borjan av 1988 en programberedning med
uppgift att bl.a. underséka hur dagens specialdestinerade statsbidrag kan
overforas till kommunerna i mer generella former. Beredningens slutrap-
port. som beriknas finnas tillganglig senhosten 1989, blir forhoppningsvis en
viktig utgangspunkt for en mera samlad genomgéng av nuvarande statsbi-
dragsgivning.

Fortsittningsvis bor enligt var mening sddana genomgangar goras regel-
bundet pd samma sitt som vad giller direkt statlig verksamhet. Mojlighe-
terna att ldsa statsbidragssystemet for exempelvis en mandatperiod — for att
pa s sitt forbattra kommunernas planeringsforutsattningar och samtidigt
begrinsa riksdagens arbetsborda — bor dirvid nidrmare undersokas.

Anslag tll forvalmingsmyndigheter

Vi instammer i den kritik som tidigare i skilda sammanhang framforts mot
sdttet att — i framfor allt budgetpropositionen - redovisa forslag till anslag
till statliga forvaltningsmyndigheter. Enligt var mening bor berikningarna
redovisas mycket tydligare, sa att det av redogérelserna gar att utlisa vad
omrikningar, besparingar resp. andra fordndringarbetyder for forslaget. En
forklarande kommentar och ett stallningstagande tll faktiskt forbrukade
medel under anslaget bor regelmissigt finnas i anslutning till varje anslag.

Av publikationen Statsbudgetens utfall bor framgd vilka beslut om over-
skridanden eller ytterligare medel regeringen beslutat om under budgetaret.
En tinkbar moéjlighet att kontrollera att regeringsbeslut inte “tappas bort” i
redovisningen dr att forse sddana beslut som har betydelse for anslagsredo-
visningen med ndgon form av [6pande numrering.

Anslag till uppdragsmyndigheter

Vi anser att den redovisning som limnas om anslag till statliga uppdragsmyn-
digheter kan goras tydligare i flera avseenden. Framfor allt bor for varje an-
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slag limnas information om verksamhetens faktiska omfattning och om hur
tidigare planer och prognoser utfallit.

I Statsbudgetens utfall bor i en sirskild bilaga kunna sammanstillas upp-
gifter om kostnader och intikter under samtliga |1 000-kronorsanslag. Dir
bor ocksa finnas specificerade uppgifter om inleveranser till statsverket.

Fordindring av anslagsbehdliningar

Vi har forstielse for svarigheterna att med precision berikna forindringarna
av anslagsbehadllningar, men ifrdgasitter dock det meningsfulla i den scha-
blonmetod som nu tillampas. Genom foérfragan till de myndigheter som for-
fogar over de storsta behdllningarna och genom sirskild genomgéng av de
s.k. dldre anslagen borde dtminstone ndgot mera verklighetsanpassade upp-
gifter kunna erhdllas.

Informationen till riksdagen kan ocksa forbittras genom att det i anslut-
ning till berdkningarna lamnas en redogorelse for hur reserverade medel for-
indrades under senast avslutade budgetar och vilka anslagsbehallningar som
da fanns. Forhdllandena vad giller dldre anslag bor dirvid siarredovisas.

Forandring i dispositionen av rorliga krediter

Berikningen av forindringen av rorliga krediter har for de senaste sex bud-
getdren varit helt schablonmaissig. Nagon jamforelse med redovisat utfall har
inte gjorts 1 budget- eller kompletteringspropositioner. Inte heller har riks-
dagen genom propositionerna fatt information om kreditgivningens omfatt-
ning.

Uppgifter om kreditgivningen i form av rorlig kredit, liksom uppgifter om
riksgildskontorets ovriga utldning, finns i riksgildskontorets verksamhets-
berittelse. Verksamheten finns dven medi riksgildskontorets balansrakning
(under rubriken kortfristiga 1dn). For varje myndighet finns uppgifterna
dessutom i myndigheternas bokslut.

Vi ser ingen principiell skillnad pad den kreditgivning som registreras pa
statsbudgeten och den numera betydligt mera omfattande kreditgivningen
utanfor statsbudgeten. Redogorelserna i propositionerna tillfor inte heller
riksdagen nagon information i sak. utan blir snarare missvisande med tanke
pa att kreditgivningens omfattning inte redovisas.

Aven den kreditgivning som nu registreras pa statsbudgeten bér dirfor
flyttas utanfor denna. | stillet bor enligt var mening en kortfattad redogo-
relse for riksgildskontorets samlade kreditgivning limnas i budget- eller
kompletteringspropositionen.

Beriknart titlkommande wigifisbehov, netto

Riksdagen har tidigare framfort dsikten att det varit onskvirt om beridknade
tillkommande utgifter kunnat specificeras i storre utstrickning (FiU
1987/88:30, rskr. 394).

Enligt var uppfattning bor en betydligt mera utforlig redogorelse an for
nirvarande kunna limnas 1 budget- eller kompletteringspropositionen. En
betydande del av innehdllet i planerade sarpropositioner dr — dtminstone i
sina huvuddrag - kind nir propositionerna presenteras.
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En utforlig redovisning av beridknat tillkommande utgiftsbehov for olika
andamal (brutto) jamfort med de faktiskautgifterna for samma dndamal bor
lamnas till riksdagen efter budgetarets utgang. limpligen i pafoljande ars
budgetproposition.

Budgetsaldo

Vira tidigare redovisade synpunkter har syftat till att i nigon man 6ka det
informativa inslaget i statsbudgeten. Att statsbudgeten totalt sett utgors av
bdde prognoser och mer eller mindre fasta planer dr som vi ser det ofran-
komligt.

Svérigheterna att pa ett neutralt och korrekt sitt terge hur budgetsaldot
paverkas av olika faktorer dr omvittnade. Riksdagen har tidigare framhallit
vikten av att statens budgetsaldo redovisas pd ett sddant satt att rittvisande
jamforelser over tiden kan goras (FiU 1987/88:30, rskr. 394). Vi ifragasitter
dock om den redogorelse for underliggande budgetsaldo som nu limnas 1
budgetproposition och kompletteringsproposition egentligen ar klargo-
rande. Mojligen skapar dessa redogorelser snarast forvirring.

Vi har forstielse for att enstaka posterinte i alla ligen kan redovisas oppet
i propositionerna. T.ex. kan staten forhandlingsmissigt komma i simre lige,
om en motpart far kinnedom om vad regeringen tror om forhandlingsut-
gangen. Det hindrar emellertid inte att redogérelsen for det underliggande
budgetsaldot kan goras betydligt mera utforlig och littfattlig.

Att underlaget for dldre berdkningar av underliggande budgetsaldo inte
finns bevarat i finansdepartementet ar enligt vdr mening anmarkningsvirt.
Det forsvarar eller omo)liggor sirskilda undersokningar i efterhand av hur
budgetsaldot paverkats av olika budgettekniska fordandringar.

Vi anser att finansdepartementet regelbundet. t.ex. vart tredje ar, bor re-
dovisa genomarbetade berikningar av det underliggande budgetsaldots ut-
veckling under en lingre period. | en sddan redogoérelse for en historisk pe-
riod bor dessutom olika justeringar kunna redovisas oppet.

Redogorelsen skulle kunna tjana som underlag for analys av budgetsal-
dots betydelse och for diskussion kring statsbudgetens avgrinsning i allmin-
het. Den bor lamnas i borjan av varje mandatperiod. t.ex. i den forsta bud-
get- eller kompletteringspropositionen under mandatperioden.

Statsbudgeten realt sett

Vad uppdelningen av statsbudgeten i reala termer egentligen star for beho-
ver nirmare klargoras. Med hinsyn till att grinserna for vad statsbudgeten
skall omfatta mycket ofta andras blir jamforelser 6ver tiden (pa det sitt som
gors i finansplanerna och dven i sammanstillningarna ovan) vanskliga. Det
finns risk for att tendenser i siffermaterialet 6vertolkas. Sirskilda anvis-
ningar for hur uppgifterna kan anvindas behdver enligt var mening utarbe-

tas.
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Den svenska maktutredningen harbeskrivit riksdagen som nej-sigare. Riks-
dagen sager nej till forslag fran sina egna ledamoéter. men didremot ja till for-
slag som kommer utifran, fran regeringen (Maktutredningen 1987:1). Ut-
redningen har klassificerat naringsutskottets motiv for att under 1985/86 av-
sla 415 motioner pa det hir sittet.

motiv (Or avslag forekomst

...inte vart omrade... 10% ( 42 st)
...det pagar 6vervaganden. .. 23% ( 94 s1)
...synes vl tillgodosedda... 18% ( 75 st)
...bindningar... 16% ( 67 st)
...det saknas (praktiska) motiv... 28% (117 st)
...ideologiska skil... 5% ( 20 st)

Kalla: Maktuiredningen 1987:1

Att siga nej uppfattas allmiant som nagonting obehagligt. I organisationer
tenderar man darfor att anvianda sig av bestamda ryper av argument nar man
tar stallning till kinsliga fragor. Vanligast ar att man hinvisar till normer och
regler ("s& har har vi alltid gjort™) eller att man forhalar fragorna (Izraeli och
Jick 1986). Att utskotten anvinder ett begriansat antal motiv for att avsla
motioner skulle alltsd kunna géra det lidttare att fa acceptans for kontroversi-
ella stallningstaganden.

Enligt maktutredningen har riksdagens nej-sigande blivit en ritual, ge-
nom vilken bestimda uppfattningar om virlden presenteras och lirs ut.
Riksdagen tolkar och germeningéatolikaskeenden ochkandirigenom bidra
till att minska forvirring och osikerhet. I sina motiveringar markerar utskot-
ten kontinuiter — forandringar sker gradvis — konsensus — ideologiska skillna-
der framstills som marginella — och sryrbarher — det ar inte omojligt for de
folkvalda att &stadkomma foriandringar pé oltka omradden (Maktutredningen
1987:1).

I det hir avsnittet beskrivsi stillet hur riksdagen sager ja. Riksdagen siger
ja till regeringens budgetforslag, men ocksa till en del forslag fran sina egna
ledaméter.

Ja till statsbudgetens inkomster

Infér budgetaren 1986/87—1988/89 beslutade riksdagen pa sammanlagt tio
punkter annorlunda dn regeringen foreslagit i kompletteringspropositio-
nerna. Nettoforiandringarna uppgick till mellan 0,04 och 0,4 procent av be-
riknade inkomster resp. ar.



Riksdagens beslut om andring av beraknade inkomster, milj. kr.

Budgetar Regeringens Riksdagens beslut om dndring
inkomst-
beriikning
Okning minskning  netto
1986/87 292 503 1 500 -8I3 687
1987/88 318 148 625 -747 -122
1988/89 345832 1 300 - 40 | 260

Kalla: prop. 1985/86:150, FiU 39, rskr. 369, prop. 1986/87:150, FiU 36, rskr. 367,
prop. 1987/88:150, FiU 34, rskr. 410

Av de tio forandringarna gjordes tva till foljd av regeringsforslag i andra pro-
positioner dn kompletteringspropositionen och en dr att betrakta som en
teknisk omliaggning. I nagot fall har utskottet justerat regeringens forslag
utan att hdnvisa till ndgon motion i frdgan. I 6vriga fall bifalls motioner till
storre eller mindre del.

Attettutskott foreslar bifall till en eller flera motioner behover emellertid
inte betyda att man delar motionarernas bevekelsegrunder. Det tycks i stal-
let vara sd att utskotten inte alltfor sallan vill markera en fristdende stéllning
i forhdllande till dem som motionerat.

Exempel: energiskatt

Infor budgetiret 1986/87 andrade riksdagen regeringens forslag att hoja
skatten pd naturgas och gasol. Beslutet innebar att en motion frin centerpar-
tiet delvis bif6lls. Men medan det i motionen hanvisades till energi- och mil-
jopolitiska utgdngspunkter, anforde naringsutskottet i sitt yttrande till skat-
teutskottet som viktigaste argument mot en skattehojning att konkurrens-
forutsattningarna for naturgas och stora anvandare av gasol kunde komma
att forsamras (SkU 1985/86:38. rskr. 364).

Infor budgetaret 1988/89 tillstyrkte skatteutskottet en folkpartimotion om
ytterligare skatt pa olja och kol. I motionen motiverades hdjningen med
energi- och miljopolitiska skadl. Utskottet framholl daremot att dess stall-
ningstagande grundades pd en sammanvdgning av olika faktorer. dven fi-
nanspolitiska (SkU 1987/88:40).

Ja till utgiftsanslag

“Riksdagen har vant sig att med allt storre detaljrikedom precisera anslagens
anvdndning och knyta villkor av annat slag till dem™, skrev Nils Herlitz 1946.
Samtidigt konstaterade han att riksdagen fatt allt svarare att hinna med sitt
arbete; 1 allt storre utstrdckning blev den hdnvisad till att utan nidrmare
granskning acceptera regeringens forslag (Herlitz 1946).

De andringar riksdagen beslutar om pa statsbudgetens utgiftssida ar be-
tydligt fler till antalet an dndringarna av berdknade inkomster. For budget-
aren 1986/87— 1988/89 gjordes sammanlagt 91 dndringar — att jamféra med
antalet utgiftsanslag som angivits till ca 775 for budgetaret 1987/88 och ca 750
for budgetaret darpa (FiU 1986/87:37. 1987/88:35).
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Riksdagens beslut om andrade utgiftsanslag, milj. kr.

Budgetdr Regeringens Riksdagens beslut om iindring Procent
forslag avreg.
1 kompl. okning minskning  netto forslag
prop.

1986/87 337 435 941 -3346 -2 405 0.7

1987/88 348 638 1134 -2320 -1 186 03

1988/89 352 520 1 106 - 3 1075 0.3

Kalla: prop. 1985186:150 , FiU 40, rskr. 370, prop. 1986/87:150, FiU 37, rskr. 368,
prop. 1987/88:150, FiU 35, rskr. 411

Ett ganska stort antal dndringar dr av vad som skulle kunna kallas reknisk
karaktar. Dit hor andringar till foljd av att regeringen i en sdrproposition
kommit med ett nytt forslag jamfort med tidigare, eller till f6ljd av att det
upptickts att regeringen riknat fel. Dit hor ocksa dndringar som enbart in-
nebir en omfordelning mellan olika anslag.

Som mera tekniskt inriktade dndringar kan man ocksdbetecknaindringar
som foranleds av att riksdagen visserligen i sak godkinner regeringens for-
slag. men anser att tidpunkten for forslagets genomforande kan antingen ti-
digareliggas eller senareliggas.

Som en teknisk anslagsforindring kan man slutligen ocksé beskriva den
justeringav anslaget Rintor pé statsskulden som riksdagen gjort vart och ett
av de tre dren. Riksdagen har da regelmissigt anslutit sig till riksgaldskonto-
rets senaste berikning, som bedomts vara mer aktuell in den berikning re-
geringen presenterat i kompletteringspropositionen.

Av de 91 andringar riksdagen gjorde for budgetaren 1986/87—1988/89 kan
ungefir ¢n tredjedel betecknas som tekniska dndringar.

Andringar till féljd av att

- regeringen har indrat sig 3
- regeringen har raknat fel 2
- riksdagen andrar tidpunkten

for forslagets genomférande 6
- riksdagen omfordelar mellan

anslag 15
- riksgildskontorethar gjort en ny

beriikning av riintorna pa statsskulden 3

Vartoch ett av dren har det intriffat en gang att riksdagen i kammaren beslu-
tat avvisa utskottets forslag for att i stillet ansluta sig till en reservation till
ettutskottsbetiankande. Tva av dren har det gillt smirre forandringar av an-
slag for utbildnings- och kulturfrigor, det tredje &ret ett konkret byggnads-
projekt, som avvisades av principiella skal.

Exempel: kammaren dndrar utskottsmajoritetens férslag

For budgetaret 1986/87 bif6lls i kammaren en reservation betriffande okat
anslag till vissa studiesociala indamal. Anslaget, som faststilldes till drygt 78
milj. kr.. riknadesupp med 130 000 kr. med hinvisning till denstoraandelen
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I6nekostnader i studerandehilsovéarden (SfU 1985/86:14. prot. 130).

Infor budgetaret 1987/88 beslutade kammaren att ndgot nytt forvaltnings-
hus pa Liljeholmen i Stockholm (avsett for 6verstyrelsen for civil beredskap)
inte borde igdngsittas. Debatten i kammaren gillde dels den 6verhettade
byggnadsmarknaden i Stockholm och regionalpolitiken, dels fragan om sta-
tens fastighetsinnehav kontra forhyrning av lokaler for statliga myndigheter.
Den slutliga motiveringen for beslutet blev att statens fastighetsinnehav inte
borde 6ka ytterligare. Kammaren bif6ll dirmed en reservation till finansut-
skottets betinkande (FiU 1986/87:21. prot. 118).

Pafoljande &r bif6lls en reservation om 6kade insatser for utvecklingsverk-
samhet inom kulturomradet. Anslaget pa nirmare 19 milj. kr. ridknades upp
med 100 000 kr. jamfort med regeringens forslag, men med | milj. kr. i for-
héllande till kulturutskottets forslag. Motiveringen fér beslutet var att det
redan kommande budgetdr behovdes visentligt 6kade medel for utveck-
lingen pa kulturomradet (KrU 1987/88:12, prot. 105).

Riksdagen har ocksafor vartochett av de nimnda budgetéren justerat nagot
av anslagsbeloppen till de egna myndigheterna. ofta med argument som pa-
minner om dem som regeringen anviander gentemot forvaltningsmyndighe-
terna. Ovriga indringar foranleds i de allra flesta fall av motioner, i vilka
vissa yrkanden helt eller delvis tillstyrks. Praxis forefaller vara att vad som
anférs i en motion anses tillgodosett om utskottets uppfattning gar i samma
rikining som motionirens.

Exempel: utskottet avvisar och tillgodoser

Infér budgetaret 1987/88 forelag fyra motioner om utokat stéd for regional-
politiska insatser:

Prop. Motioner

1986/87:100. A48 (m) A420 (fp) A421 (c) A4Sl (c)
bil.14

+488 milj. kr. +610milj. kr. +648 milj. ke. +750 milj. kr. +634 milj. kr.

Arbetsmarknadsutskottet delade motionirernas uppfattning att anslaget for
regionalpolitiska insatser borde riknas upp. Utskottet foreslog en 6kning
med 200 milj. kr. till sammanlagt 688 milj. kr. och betraktade samtidigt mo-
tionirernas yrkanden som tillgodosedda (AU 1986/87:13).

Socialforsikringsutskottet avstyrkte infor 1987/88 en motion fran vinster-
partiet kommunisterna om att behalla det s. k. avgiftsfria dret i sjukforsik-
ringen. Det avgiftsfria dret borde dock enligt utskottets mening avskaffas se-
nare dn vad regeringen foreslagit. ndgot som paverkade anslagsberikningen
och ocksd medforde att utskottet inte foreslog avslag pa vpk:s yrkande (SfU
1986/87:14).

Det finns ocksa exempel pd attett stort antal dndringar kan foranledas aven
enda motion.

Exempel: en motion — méanga anslag dndras

Infor budgetaret 1986/87 andrades tio anslag pa utbildningsdepartementets
omrade till f6ljd av yrkanden om utokat antal doktorandtjanster i motion
701 (vpk).
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En genomging av vilka dndringar av regeringens forslag som gjorts under
tre &r visar att det framst dr pa "mjuka™, folknira omriden som riksdagen
har en annan uppfattning dn regeringen. Det handlar om utbildning, kultur,
u-hjilp, regionalpolitik. folkrorelser, samer och glesbygd. Flera anslag ater-
kommer flera ar i rad. Riksdagenindrade t. ex. anslagen for bidrag till drif-
ten av gymnasieskolor, for studiesociala iandamdl och for utvecklingssamar-
bete genom SIDA for samtliga de tre undersokta budgetdren.

For tva av tre budgetdr dndrades anslagen for

bidrag till kommunala bostadstilligg for folkpensioner

bidrag till driften av grundskolor

- frimjande av renniringen
- inredning och utrustning av lokaler vid hogskolorna
— bidrag till kommunal hégskoleutbildning
— regionala utvecklingsinsatser.

Det dr ocksd ganska vanligt att utskotten i sin argumentering hinvisar till
tidigare forda resonemangeller till tidigare riksdagsbeslut. Riksdagens moj-
ligheter att folja upp tidigare gjorda stillningstaganden forefaller diremot
vara begrinsade.

Exempel: bristande uppfoljning

Infor budgetdret 1987/88 foreslog utbildningsutskottet att anslaget till utbild-
ning for administrativa, ekonomiska och sociala yrken skulle tillforas 2 milj.
kr. for att avlasta psykologistuderande kostnader for egenterapi (UbU
1986/87:17). Forslaget godkindes av riksdagen (rskr. 156). Nigon redogo-
relse for hur medlen har fordelats pa universitet och hogskolor, eller hur de
forandras infor pafoljande budgetar. finns emellertid varken i budgetpropo-
sitionen 1988 eller 1989.

Jordbruksutskottet féreslog infor budgetiret 1988/89 att anslaget Vird av
hotade arter skulle riknas upp med | milj. kr. (JoU 1987/88:23). Nagon hin-
visning till riksdagens beslut (rskr. 373) eller nigon redogoérelse for hur till-
skottetavses anvindas dterfinnsinte i anslagsredovisningen i budgetproposi-
tionen 1989. Jordbruksutskottet framforde dock inga anmérkningar mot re-
dogorelsen. Riksdagen anslog ater ytterligare medel jamfért med regering-
ens forslag (JoU 1988/89:13. rskr. 157).

Ja till statsbudget

I kompletteringspropositionen anhaller regeringen om att riksdagen for-
utom beriknade utgifter pd anslagen dven godkinner berikningarna vad
galler fordndringarna i anslagsbehdllningarna, férindringarna i dispositionen
av rorliga kredirer samt tillkommande utgiftsbehov, netto (jfr avsnitt S).

Forindringar i anslagsbehdllningarna

For budgetiren 1986/87— 1988/89 riknade regeringen i resp. kompletterings-
proposition med minskade anslagsbehdllningar enligt f6ljande.
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Budgetdr 1986/87 1987/88 1988/89

Minskning av anslags-
behaliningar, milj. kr. 1 500 1 500 1 500

Kallu: prop. 1985186, 1986/87. 1987/88:150

Finansutskottet och riksdagen godkinde regeringens berikningar for vart
och ett av dren (FiU 1985/86:40, rskr. 370, FiU 1986/87:37, rskr. 368, FiU
1987/88:35, rskr. 411).

Forandringar i dispositionen av rorliga krediter

Forandringarna i dispositionen av rorliga krediter anges numera schablon-
massigt.

Budgetar 1986/87 1987/88 1988/89

Forindring i disposi-
tionen av rorliga kre-
diter. milj. kr. 500 500 500

Killa: prop. 1985186, 1986/87. 1987/88:150

Finansutskottet och riksdagen har godkint regeringens berikningar (FiU
1985/86:40. rskr. 370, FiU 1986/87:37, rskr. 368, FiU 1987/88:35, rskr. 411).
Berakningen av tillkommande utgiftsbehov, netto

| kompletteringspropositionerna for budgetdren 1986/87—1988/89 har det
tillkommande utgiftsbehovet (jfr avsnitt S) angivits enligt f6ljande.

Budgetar 1986/87 1987/88 1988/89

Beraknat tillkommande
utgiftsbehov, netto.
milj. kr. 5 000 7 000 5 000

Kalla: prop. 1985/86. 1986/87. 1987/188:150

Finansutskottet och riksdagen har godkint beloppen f6r vart och ett av bud-
getaren. Infor budgetdret 1986/87 forde finansutskottet ett resonemang
kring att beloppet efter vissa justeringar borde beriknas till 4,6 miljarder
kronor. Med hinsyn till osidkerheten i beridkningen ansdg dock utskottet att
beloppetborde avrundas till niarmaste miljardtal kronor, dvs. tillS miljarder
kronor (FiU 1985/86:40, rskr. 370, FiU 1986/87:37. rskr. 368, FiU
1987/88:35. rskr 411).

Ja till tillaggsbudgetar

For budgetaren 1985/86. 1986/87 och 1987/88 beslutade riksdagen om att pa
tilliggsbudget anvisa sammanlagt 11.3 miljarder kronor.



Budgetir Pi tilliaggsbudget Antal berorda
anvisat belopp. anslag
milj. kr.

1985/86 5206 67

1986/87 2 861 S5

1987788 3202 67

Killa: prop. 1985/86:25, 82, 91, 101, 102, 120, 125, FiU 9, 36, rskr. 105, 367, prop.
1986/87:25, 71. 87, 109, 130, FiU 11, 35, rskr. 107, 366, prop. 1987/88:25, 50, 64, 72,
86, 125, FiU 11, 32, rskr. 69. 408

Riksdagen avvek endastiett fall fran regeringens forslag. Det gillde fér bud-
getdret 1985/86 anslaget Bidrag till vissa studiesociala andamdl. For att moj-
liggora inkop av en lasmaskin till talboks- och punktskriftsbiblioteket anvi-
sade riksdagen S00 000 kr. utéver vad regeringen foreslagit (SfU 1985/86: 10,
rskr. 84).

Revisorerna

Av totalt 7212 motionsyrkanden under 1988/89 ars riksmote bif oll riksdagen

heit eller delvis 527 stycken (Fran Riksdag & Departement 4/1989).
Motionerna fyller emellertid flera funktioner. Det handlar inte enbart om

att &stadkomma omedelbara forandringar i regeringens forslag. Motioner

kan t. ex. ha féljande — delvis sammanhingande - syften. De kan

— bidra till att klargora partiets (eller motiondrens/motionirernas) politik
eller “profil”.

— vara dgnade att skapa debatt. bilda opinion eller rikta uppmirksamheten
pa vissa fragor.

- vara dgnade att dstadkomma forandringar pa lingre sikt, eller i ndgot an-

nat sammanhang,
~ vara medel i riksdagens interna arbete.

Det ir mot den bakgrunden viktigt att riksdagsledamoternas ratt att motio-
nera i samma fréga flera ar i rad inte inskranks. en uppfattning som ocksé
har delats av konstitutionsutskottet (KU 1987/88:43, jfr avsnitt 9).

Som framhdllits ovan far riksdagen inte alltid information om hur beslu-
tade fordndringar av regeringens forslag har genomférts. Ibland kan det for-
flyta lang tid mellan riksdagsbeslut och genomférande. A andra sidan inne-
bir ett formellt avslag pd en motion inte nédvandigtvis att motionens syfte
inte omedelbart uppnatts.

Exempel: bifall och avslag

Varje &r mellan 1972 och 1975 krivde Alma Olsson (c) skarpt kontroll av
gifthalten i importerade gronsaker. Genom bifall till en reservation i jord-
bruksutskottet beslutade riksdagen 1975 att regering och livsmedelsverk sna-
rast skulle vidta dtgédrder for att gora kontrollen av importerade vegetabilier
likvirdig med den som gillde gronsaker odlade inom landet.

Fortfarande 1980- nistan sex ar efter riksdagsbeslutet —hade inga sddana
atgirder vidtagits. | stillet funderade tridgardsniringsutredningen pa hur
fragan skulle kunna avforas fran dagordningen (Jacobsson 1984).
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I budgetpropositionen 1989 foreslog regeringen att totalt ytterligare 37.8
milj. kr. skulle tillf6ras lansstyrelsernas miljovardsenheter for miljovéard. For
andra andamal foreslogs sammanlagt drygt 20 milj. kr. Féredragande stats-
rad avsag att senare dterkomma till regeringen med forslag till hur medlen
skulle fordelas.

I en motion (c) framholls att regeringen borde lamna riksdagen en sddan
redovisning av lansstyrelsefrdgorna att riksdagsledaméterna kunde bedéoma
hur forstarkningen fordelade sig pa olika lansstyrelser. Detta borde ocksa
meddelas regeringen.

Bostadsutskottet forutsatte emellertid att regeringensstravan var att delge
riksdagen sin uppfattning redan i samband med propositioner om anslag till
lansstyrelserna, atminstone nar forslagen var "av den nu diskuterade omfatt-
ningen”. Utskottet ansdg darmed att ett papekande till regeringen “"kunde
undvaras” och avstyrkte bifall till motionen (BoU 1988/89:8). Riksdagen be-
slutade enligt utskottets forslag (rskr. 176).

En tydligare uppfoljning av riksdagens beslut ar enligt var mening 6nskvard.
Det kan enklast ske genom att regeringen i anslutning till resp. anslagsredo-
visning i budget- eller kompletteringspropositionen lamnar en redogorelse
for hur de medel som riksdagen speciellt berdknat for ett visst andamal har
anvints. Aven i de fall riksdagen i sak har godkant ett motionsyrkande (jfr
exemplet ovan) bor en tydlig dterkoppling till riksdagens synpunkter kunna
goras i en av propositionerna.

Som framgatt av den tidigare redovisningen ar de andringar av regeringens
budgetforslag som riksdagen beslutar om marginella sett i relation till hela
budgetomslutningen. Att sa ar fallet ar naturligt med hansyn till det parla-
mentariska statsskicket. Sannolikt ar det ocksa en forutsattning for att bud-
getprocessen skall fungera i praktiken (jfr avsnitt ). Det hindrar emellertid
inte att de andringar av regeringens forslag som riksdagen beslutar om kan
vara betydelsefulla bade for dem som berors av forandringarna och sett i ett
langre tidsperspektiv.

Ett viktigt syfte med padgdende budgetmodernisering ar att riksdag och re-
gering skall fa battre mojligheter att styra den statliga forvaltningen. Den
nya budgetprocessen behandlas i avsnitt 9. Vi uttrycker dér farhdgor for att
riksdagens medverkan i processen blir alltfor passiv. Bland annat diskuteras
frdgan om budgetarbetet blir tillrackligt flexibelt med hansyn till det satt pa
vilket riksdagen sager ja.

7 Finanspolitik och statligt kapital

Att riksdagsledaméter ar arbetstyngda ar omvittnat. Enligt en undersékning
1985 uppgick den genomsnittliga arbetstiden mandag-l6rdag till knappt 56
timmar. | utredningen konstaterades att ndgra vasentliga forandringar av
riksdagsledamoternas arbetsbelastning inte intraffat sedan 1974 (SOU
1986:27).

Av vadsom kan utlasas ur riksdagsstatistiken har forhallandena inte heller
forandrats namnvart under senare tid.

6 Riksdagen 1989/90. 2 sami. Nr 11
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Riksdagsarbetet 1985/86—1987/88

Budgetar 1985/K6 1986/87 1987/88
Antal propositioner 178 168 179
Antal motioner 3329 3 767 4 001
Antal interpellationer 216 253 26()
Antal frigor 613 618 535
Antal plemtimmar 567 609 650)
Antal kviillsplena 29 30 34

Klla: riksdagens forvaltningskontor, Riksdagen i siffror 1989

Skulle man bara se riksdagen som en anslagsbeviljande och lagstiftande for-
samling blir denna stora arbetsinsats obegriplig. De dndringar riksdagen gor
i regeringens forslag till statsbudget ir marginella (se avsnitt 6), dven om re-
geringens lagforslag forefaller dndras av riksdagen i ndgot storre utstrick-
ning.

Som framgitt tidigare fyller emellertid riksdagsarbetet samtidigt flera
funktioner. Beslut om statsbudget innebiir inte enbart att tillgingliga medel
distribueras pa ctt bestiimt siitt. Genom budgeten verkstills ocksd beslut
som har fattats i annat sammanhang. Budgceten foranleder diskussioner och
debatter med ett vidare och mera langsiktigt syfte dn medelsanvisningar for
det kommande budgetaret. Forslaget till statsbudget blir pd sd sitt en anled-
ning for de politiska particrna att precisera sin instillning till samhillsckono-
miska frdgor och problem i samhiillsckonomin 6ver huvud taget. Ett formelit
avslag pd en motion betyder inte heller nédvindigtvis att motionirens syften
inte uppnitts (jfr exempel i avsnitt 6).

“Finansutskottet iir ett rundningsmiirke. Det ligger dir och guppar. men
regeringen maste i alla fall ta sig runt det™. siger en riksdagsledamot. En
viktig funktion for riksdagen iir kontrollfunktionen. Det handlar dd inte i
forsta hand om att kontrollera regeringens dmbetsutovning eiler att kontrol-
lera regeringen fran teknisk-administrativ synpunkt. Kanske viktigare édr att
kontrollera att regeringen har uppfattat politiska ambitioner och det parla-
mentariska liiget pa ett korrekt siitt. (Det dr tinkbart att antalet dndringar
som riksdagen gor t. o. m. skulle kunna uppfattas som ett matt pé regering-
ens kinslighet i dessa avseenden.)

Statsvetare har hitvdat att det i modern parlamentarism inte ir samspelet
mellan regering och riksdag som ér intressant. utan samspelet mellan rege-
ring och opposition. Den politiska kampen utspelas 1 hog grad mellan olika
politiska partier i riksdagen. infor viljarna (Birgersson 1978). Samtidigt kan
uppgorelser som i praktiken blir bindande for riksdagen triffas t. ex. i kom-
mittéer. mellan partiledare cller genom forhandlingar mellan partiernas riks-
dagsgrupper (Herlitz 1946).

Ja till riktlinjer for den ckonomiska politiken

[ motioner i anslutning till regeringens forslag till ekonomiska riktlinjer —
och i debatteri anslutning tll forslagen - far oppositionspartierna tilifille att
presentera alternativ till regeringens forslag. Deras uttalanden blir vigle-
dande for utskottsbehandlingen vad giller enskilda anslag eller mera avgriin-
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sade forslag till forindringar. For erfarna politiker och tjinstemiin blir det i
de flesta fall ganska latt att avgora hur olika fragor kommer att behandlas.

Regeringen presenterar forslag till riktlinjer f6r den ckonomiska politiken
i budgetpropositionen i januari. i kompletteringspropositionen i april samt
oftast dven 1 en proposition om ekonomisk-politiska atgirder i oktober eller
november. (Budgetaret 1986/87 limnades redogérelsen i en skrivelse.) Fi-
nansutskottets utlatande brukar foreligga i@ mitten cller slutet av februari, i
slutet av maj samt i manadsskiftet november—december. Till betinkandena
fogas regelmiissigt ett stort antal reservationer.

Pa varen kommer debatterna om ekonomiska riktlinjer forhillandevis
titt. ndgot som miirks bl. a. pd att det ir svart for motioniirerna att hinna
fornya sina férslag. argument och formuleringar. Aven hos finansutskottet
formirks en viss trotthet. Motiven for avslag blir ibland ganska korthuggna.
Nir utskottet tidigare behandlade motionirernas budgetforslag avvisades
detta mycket bestimt av utskottet.

Enligt utskottets mening 6kar inte trovirdigheten i motioniirernas budget-
politik av att moderata samlingspartiet dterigen...

D e motivsom lag till grund for utskottets tidigare stillningstagande har nu
vuxit i styrka...

Utskottet avvisade detta forslag. eftersom...

FiU 1987/88:30

Att regeringen har tillfdlle att presentera sin syn pa den ekonomiska situatio-
nen tva ganger under varen hindrar emellertid inte att indrade forutsitt-
ningar i olika avseenden kan medfora behov av ytterligare forslag.

Lxempel: revidering av reviderade forslag

Varen 1985 presenterade regeringen i kompletteringspropositionen den 16
april pit sedvanligt sitt sin syn pa det ekonomiska liget. Redan en manad
scenare - den 1S maj — dterkom regeringen till riksdagen med ytterligare for-
slag for att bl. a. diimpa konsumtionstillviixten (prop. 1984/85:217). Finans-
ministern fick da infor finansutskottet redogora for vad som foranlett den
nya propositionen (FiU 1984/85:30).

1957 ars budgetkommitté foreslog en budgetdelegation for att samordna
riksdagens budgetarbete (se avsnitt 2). Pa senare tid har folkstyrelsekommit-
tén foreslagit att riksdagen i samband med behandlingen av finansplanen fat-
tar beslut om ekonomiska ramar for olika utgiftsomraden (SOU 1987:6).
Forslaget avvisades av konstitutionsutskottet bl. a. med motiveringen att si-
dana ramar skulle innebiira att finansutskottet fick en 6verordnad stillning i
forhallande till andra utskott (KU 1987/88:43). (Ett ar tidigare hade dock
finansutskottet mera direkt vint sig till Gvriga utskott med uppmaningen att
vid sin budgetbehandling se till att finanspolitiken inte urholkades; se FiU
1986/87:10.) De principer som finansutskottet fOr 6vrigt angivit som vigled-
ning for den ekonomiska politiken har varit allmiint formulerade och uppre-
pats praktiskt taget ordagrant mellan budgetaren 1984/85 och 1987/88:

Endast de allra mest angeligna reformerna bor genomfoéras. Omfatt-
ningen av sadana utgiftsokningar maste hallas nere samtidigt som de finan-
sieras genom att andra utgifter minskas.

Utgiftsbegrinsningar maste astadkommas pa vissa omraden.
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— Arbetet med att begriinsa utgiftsautomatiken maste fortsitta.

- Atgiirder maste vidtas for att effektivisera den offentliga verksamheten
och i vissa fall forindra dess organisationsformer.

— En fortgdende omprovning av existerande utgiftsprogram och verksamhe-
ter maste goras.

- Det totala skattetrycket miste begriinsas.

Fil 1987/88:30

Formuleringarna har aterkommit i regeringens arliga direktiv for myndighe-
ternas anslagsframstillningar och upprepats iiven i finansdepartementets in-
terna cirkulir infor budgetarbetet i regeringskansliet.

Det forefaller som om de olika politiska partierna ofta delar regeringens
allmiinna bedémning vad giiller den internationella utvecklingen och iiven
den ekonomiska utvecklingen i Sverige. Mojligen ir politisk enighet i
“stora™ fragor ett utmiirkande drag for demokratier i allméinhet (Lindblom
1958). Kanske :ir det en f6ljd av att regeringspartiet/-partierna innehar det
s. k. problemformuleringsprivilegiet — och iven resurser for att utforligt
motivera varfor problemet formulerats pa ett bestimt sitt. Kanske dr man i
praktisk politik mera intresserad av vad som bor goras. Det finns ofta en
stark oenighet om vilka medel som behover tillgripas for att paverka utveck-
lingen i den ena eller andra riktningen.

Riksdagens beslut blir [6fte och lasning

Riksdagens ja till riktlinjer for den ekonomiska politiken och statsbudgeten
innehaller en miingd 16ften. Framtiden blir litet mindre osiiker inte bara for
statliga myndigheter utan ocksa for andra organisationer och stora samhiills-
grupper 6ver huvud taget. Barnfamiljer. villaiigare. bilproducenteroch norr-
lindska smiiforetagare fir genom riksdagens beslut signaler for sitt eget
handlande.

De ekonomisk-politiska medlen ir emellertid grova. och det kan vara
svart att forutse effekterna av skilda atgiirder. Riksdagen har begiirt att rege-
ringen regelbundet i budgetpropositionen skall limna en redogérelse for
olika hushills ekonomiska situation och hur den paverkas av olika forslag till
atgiirder (FiU 1986/87:3. rskr. 29). Regeringen har svarat —senast i komplet-
teringspropositionen 1988 - att utvecklingsarbete pagdr i regeringskansliet.

Finanspolitiken och statsbudgeten blir medel for attbdde paverka ochlasa
fast den ekonomiska utvecklingen pa ett bestimt siitt (Zeitz 1980).

Riksdagens beslut begriinsar inte bara handlingsutrymmet i samhiillet
utan laser ocksa riksdagens egna mojligheter att agera. Den samhiillsorgani-
sation, de vanor och det beteende —och kanske ocksd de forviintningar-som
skapats genom tidigare riksdagsbeslut kan upplevas som lika patagliga och
svdra att forindra som gjorda investeringar i fysisk infrastruktur. (Att bade
infrastruktur och forviintningar paverkas av riksdagens agerande framgar av
exemplet energipolitisk trovirdigher i avsnitt 5.)

Somett (avflera tinkbara) matt pavilka bindningar som tidigare riksdags-
beslut har givit upphov till kan man betrakta utvecklingen av statens formo-
genhet och de stailiga investeringarna. Aven 16ften om siarliga kreditgarantier
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innebar dtminstone i viss utstrickning att det framtida handlingsutrymmet

inskrinks.

Statens formogenhet

Avsikten ar att de drsboksiut for staten som RRV upprittar skall tillfora
statsforvaltningen en balansrakning motsvarande den i en affarskoncern
(statsbudgetens utfall kan d4 beskrivas som statens vinst- och forlustrik-
ning). Ett viktigt syfte med arsbokslutet dr enligt RRV att efter vissa juste-
ringar av saldot mojliggora avstamning och kontroll av statsbudgetens utfall.
(T. ex. har justeringar gjorts for den tillfalliga formogenhetsskatt for forsak-
ringsbolag som budgetiren 1986/87 och 1987/88 dverfordes fran statsbudge-
ten till riksgaldskontoret for att minska statens lanebehov, se avsnitt 5.)

En redogoérelse for arsbokslutet fanns forsta gangen intagen 1 komplette-
ringspropositionen 1985. Foredragande statsrdd kunde dir konstatera att
samtidigt som den redovisade statliga formogenheten urholkats hade det
skett en motsvarande uppbyggnad av formogenheten i andra sektorer. Fore-
draganden varnade i Ovrigt for mer preciserade slutsatser av balansriak-
ningen.

| de redogorelser for drsbokslutet som funnits i de senaste drens komplet-
teringspropositioner finns inga saddana varningar. | stallet finnsen ganska ut-
forlig redogorelse for balansriakningens innehall samt dessutom en samman-
stallning 6ver den offentliga sektorns finansiella stallning.

Eget kapital vid utgangen av 1984 1985 1986 1987

Staten -3429 3898 =398, -382.1
Kommunerna 163,6 170.3 177.8 185.0
AP- och lontagarfonder 2453 2664 2927 309.0
Erkiinda arbetsloshetskassor 1.7 1.9 2.1 2.2

Kalla: Prop. 1985/186, 1986/87. 1987188, 1988/89: 150, bil. |

Med staten” menas i drsbokslutet

- statliga myndigheter,

~ affirsverk och aktierna i deras direktagda dotterbolag,

- riksgildskontoret och dvriga myndigheter under riksdagen (betriffande
riksbanken ingdr dock bara riksbankens grundfond pd | miljard kr.; i
sjdlva verket uppgick riksbankens egna kapital till 26 miljarder kr. vid
utgingen av 1987),

— statliga foretag vars aktier finns redovisade i kammarkollegiets eller ni-
got affdrsverks bokslut.

Redogorelsen for den offentliga sektorns finansiella tillgdngar och skulder

ar osiker i flera avseenden:

- de statliga forhallandena avser budgetir. medan 6vriga delar av redovis-
ningen giller kalenderér.

- kommunerna tillimpar sinsemellan olika principer for sin redovisning,.

- alla interna transaktioner mellan statliga myndigheter har inte kunnat
rensas bort, vilket medfér dels att omslutningen kan vara 6verdriven,
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dels — beroende pa hur myndigheterna redovisar olika transaktioner —
att uppgifterna kan vara felaktiga.
- aktier i statliga foretag virderas till sin anskaffningskostnad, vilket inne-
bir bade over- och underskattningar av foretagens verkliga virden (som
exempel kan nimnas att Systembolaget AB virderats tll 500000 kr.. Cel-
sius Industrier AB till 326 milj. kr.).
dotterbolag till statliga féretag som inte tillhor ndgon afférsverkskoncern
finns dver huvud taget inte med i redovisningen.

Genom enkiter har RRV inforskaffat uppgifter dven om sadana tillgangar

som inte finns med i resp. myndighets balansrikning. I arsbokslutet redovi-

sas tillgangarna bade till bokforda virden och till beriknad nukostnad. dvs.

tillgangarnas nyanskaffningsvirde minus avskrivningar grundade pa detta

virde. Statliga aktier ér dock konsekvent viirderade enligt ursprungliga an-

skaffningsviirden. I nukostnadsberikningen ingir dven beriknat virde av

det stathiga vignaitet.

I arsbokslutet saknas uppgifter om

virdet av krigsmateriel som anviinds inom forsvaret,

- virdet av museisamlingar. bibliotek o. likn..

- virdet av investeringar i forskning och utveckling. utbildning, befolk-
ningens hilsa och andra immateriella tillgangar.

Medel tor siidana “investeringar™ har dock i allmédnhet anvisats dver stats-
budgeten. vilket innebir att de — liksom f. 6. dven investeringar i statliga
vigar — kan betraktas som “omedelbart avskrivna™.

Balansrakning for staten per (Y88-06-30, mil jarder kronor

Bokforda viirden Beriknad

nukostnad
Tillgangar 82,7 §52.2
Materiella tillgangar 127.2 330.5
Finansiclla tillgangar 225.5 221.7
Skulder. kapital 3582.7 §52.1
Statsskulden 591.3 5914
Ovriga skulder 76.9 76.9
Donations- och verkshapital 66.6 1149
Statens nettoférmogenhet —382.1 =230.9

Kalla: prop. 1988/89:150

Investeringar vid statliga myndigheter

Med en investering menas enligt budgethandboken (finansdepartementet,
riksrevisionsverket 1983) “en resursinsats som syftar till att nyskapa cller er-
sitta en kapacitet av nagot slag som ger nyttovirden i framtiden™.

Investeringar kan gilla bade materiella och immateriella tillgangar. For att
riknas som investering bor dessa tillgangar dock ha en ckonomisk livslingd
pa minst tre ar. Investeringar kan redovisas pi flera olika sitt. De kan finnas
med i en myndighets balansrikning cller kostnadsforas dirckt (a. a.).

Med anliggningstillgdng menas cenligt 158 bokforingsforordningen
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(1979:1212) “en tillgdng som ir avsedd for stadigvarande bruk cller inne-
hav™. Enligt praxis skall tillgdngen ha en livslingd pa minst tre ar. Anskaff-
ningsvirdet skall Overstiga ett av myndigheten faststillt virde. 10 000 kr. dr
en griins som ofta anvinds for att definiera anliggningstillgangar (riksrevi-
sionsverket 1989:2).

Det normala har varit att statliga forvaltningsmyndigheter finansierat sina
investeringar med forvaltningsmedel 6ver statsbudgeten, antingen inom ra-
men for ordinarie anslag eller genom engangsanvisningar. Sddana engangs-
belopp har ibland fatt "aterbetalas™ genom sinkta forvaltningsanslag under
ett antal ar.

| ndgra fall har forvaltningsmyndigheter fatt mojlighet att lana medel
utanfor statsbudgeten. Sa finansieras t. ¢x. motorvigsbygget Stenungsund-
Uddcvalla samt studielanen genom 13n i riksgildskontoret. De statliga bo-
stadslanen finansieras sedan 1985 via ctt av staten heligt finansieringsbolag
(a.a.).

Uppdragsmyndigheter finansierar sina anldggningstillgangar antingen
over statsbudgeten - genom reservationsanslag — cller genom medel som re-
dovisas som statskapital och for vilket statsmakterna faststillt avkastnings-
krav (jfr exemplet nedan). Anliggningstillgdngarna redovisas i myndighe-
ternas balansrikning (1979:1212. 12 §).

Formerna for affirsverkens investeringar behandlas for nirvarande av
riksgildskommittén (dir. 1988:26. se vidare avsnitt 8).

Storre ADB-investeringar vid myndigheterna har hittills finansierats ge-
nom ctt reservationsanslag under trettonde huvudtiteln, for vilket statskon-
toret limnat anslagsframstillning.

RRV har fatt regeringens uppdrag att utreda finansicringsformer och ka-
pitalredovisning for investeringar vid forvaltningsmyndigheter och upp-
dragsmyndighcter. [ en forsta rapport (uppdraget skall slutredovisas den |
april 1990) diskuterar RRV i enlighet med sina dircktiv tva finansieringsal-
ternativ; antingen lan i riksgildskontoret vid sidan av statsbudgeten eller an-
slag (utrustningslan i form av reservationsanslag) over statsbudgeten. Dirut-
over finns mojlighet att genomfoéra investeringar med hjilp av anslagsspa-
rande och anslagskredit pd ramanslag.

RRV ser fordelar med att enhetliga investeringsformer tillimpas vid de
statliga myndigheterna. Om alla statliga myndigheter upprittade resultat-
rikning skulle ett drsbokslut for staten kunna upprittas fran redovisningen
(i stillet for som nu med hjilp av enkiter). Statsmakterna skulle kunna fa
en samlad Oversikt Over statens investeringsverksamhet och totala planerade
investeringar. Att infora ett nytt ekonomiadministrativt system i staten ir
emellertid tids- och resurskriavande. Ett sddant system kan enligt RRV:s be-
doémning vara firdigutvecklat forst omkring ar 1995 (riksrevisionsverket
1989:2).

I avvaktan pa mera genomgripande fordandringar foreslar RRV att storre
ADB-investeringar vid myndigheter finansieras genom departementsvisa re-
servationsanslag och att behovet av sddana investeringar provas i samband
med den fordjupade provningen av resp. myndighets verksamhet (se avsnitt
9).
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Exempel: fran utrusiningsanslag ull statskapital

Statens geotekniska institut (SGI) fick t. 0. m. budgetaret 1987/88 medel for
inkop av utrustning 6ver statsbudgeten (330 000 kr. for budgetaret 1987/88).
Den | juli 1988 omfordes detta s. k. utrustningslan till statskapital.

SGI far darefter finansiera sina investeringar med de avskrivnings- och
overskottsmedel som verksamheten genererar (prop. 1987/88:100, TU 11,
rskr. 155). Foriandringen forutsattes medféra "ett incitament for SGI att ef-
fektivisera sin planering” (prop. 1987/88:100).

SGI skall nu kalkylera med avskrivningar pa kapitalets ateranskaffnings-
virde. Overavskrivningar skall anviindas for att realvirdesikra statskapita-
let. Om avskrivningarna blir ligre dn statens avkastningsrinta skall mellan-
skillnaden inlevereras till statsverket (inkomsttiteln Uppdragsmyndigheters
m.fl. komplementkostnader). Institutet far ocksd anviinda 6verskott i verk-
samheten for att skaffa ytterligare utrustning och dirmed 6ka statskapitalet
(regeringsbeslut 1989-06-14). I statsbudgeten finns inte lingre nagot sirskilt
anslag for utrustning till SGL

Statliga garantier

I den reviderade finansplanen 1989 beriknades statens samlade garantidta-
gande uppga till ca 156.2 miljarder kr. den | juli 1989. Sammanlagt ror det
sig om drygt 30 000 utfirdade garantier. Vad som skall betraktas som kredit-
garanti ar dock dtminstone delvis en definitionsfraga. I redovisningen ingar
inte garantier utfirdade av statligt dgda foretag. Sddana garantier redovisas
i stdllet i resp. foretags bokslut.

RRYV, som har hand om redovisningen av statliga garantier, har inhdmtat
uppgifter fran myndigheterna genom enkit. Uppgifterna har i begrinsad
omfattning kunnat kontrolleras mot forteckningar 6éver de regeringsbeslut
som Oversints till RRV., ndgot som inte utesluter att uppgifterna har varit -
och fortfarande kan vara — ofullstindiga. Vi har tidigare uppmirksammat
fragan om hur riksbankens och riksgildskontorets kreditgivning bor redovi-
sas i resp. arsbokslut (redog. 1988/89:10 och 19).

Utgifterna for statliga garantier har under senare ar varierat kraftigt, vil-
ket framgar av nedanstadende sammanstillning fran de senaste arens finans-
planer. Utgifterna hiirr6r till stor del fran forluster vad giller varvs- och far-
tygskrediter.

Statliga garantier, milj. kr.

Budgetar Utgifter till  Inkomster fran  Inkomster till Nettoutgift
folid avin-  garantiavgifter  f6ljd av ater-
friade garan- betalningar
ticr av tidigare in-

friade garanticr

1985/86 22179 5303 380.9 1306.7
1986/87 1639.9 563.8 10716 4.5
1987/88 1441.5 5323 6424 2668

Kalla: prop. 1986/87, 1987188, 1988/89:100

Fors.
1989/90:11
Bilaga

88



Hosten 1989 avses ett nytt ADB-baserat redovisningssystem for statliga kre-
ditgarantier (system KG) tas i drift. I det nya systemet kommer myndighe-
ternas uppgifter att kunna staimmas av mot uppgifter fran bankerna om ute-
stdende lan, vilket anses ge forutsattningar for en sakrare och mera réttvi-
sande redovisning. Det nya systemet ger ocksd mojligheter till snabbare av-
stamningar och snabbare uttag av garantiavgifter fran kreditinstituten. Fore-
skrifter om statliga garantier finns i forordningen (1988:764) om statligt stod
till ndringslivet.

Revisorerna

Att riksdagen forelaggs forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken
vid tva tillfdllen under varen innebar - forutom merarbete for riksdagsleda-
moter och tjanstemdn - ofrdnkomliga upprepningar. Till exempel har de all-
manna utgdngspunkterna for budgetpolitiken upprepats sa manga génger att
det kan ifragasittas om dessa riktlinjer 6ver huvud taget fatt ndgon upp-
marksamhet fran dem till vilka de i praktiken riktats. Som framgatt tidigare
anser vi att regeringen bor redovisa sin syn pa det ekonomiska laget i sam-
band med att budgetpropositionen i januari presenteras for riksdagen. Vi vill
aterunderstryka vikten av att berdknade konsekvenser av forslagen uttryck-
ligen redovisas for riksdagen.

Arsbokslutet for staten kan ge en allmin uppfattning om hur statens for-
mogenhet utvecklas. Redovisningen innehéller dock atskilliga begréns-
ningar, vilket gor de redovisade uppgifterna svartolkade. Det ér inte sjalv-
klart att gjorda investeringar skall uppfattas som en tiligdng for kommande
generationer. Atminstone i vissa fall kan de lika garna betraktas som hinder
for framtida agerande.

Anvidndningsomradet for arsbokslutet behdver enligt var bedomning nar-
mare klarlaggas. Bland annat ifrdgasatter vi om varderingen av det statliga
véagnatet till nukostnad éver huvud taget ar meningsfull.

Vi efterlyser ocksa en genomgang av de olika formerna for uppdragsmyn-
digheternas investeringar och av hur riksdagens insyn tillgodoses i olika fall.
Omvandlingen av utrustningsanslag till statskapital enligt exemplet ovan
medfor att statsbudgetens omslutning minskar, men innebér inte nodvén-
digtvis nagra incitament till effektivisering. Riksdagens inflytande 6ver verk-
samheten torde minska, sarskilt om myndigheterna som i SGI:s fall far ratt
att sjilva besluta om okning av statskapitalet. For myndigheterna blir det a
andra sidan fordelaktigast att s langt mojligt betrakta sina inkOp av utrust-
ning som forbrukning. (Av SGIl:s anslagsframstillning for budgetaret
1990/91 framgar att myndigheten via statskapitalet finansierar utrustningar
som anvands bade inom den bidragsfinansierade verksamheten och inom
uppdragsverksamheten och som kostar mer dn 20 000 kr. Ovrig utrustning
kostnadsfors direkt. SGI begar dessutom for kommande budgetar ett nytt
anslag for reinvesteringar i basutrustning.)

Som framgatt ovan kan ett nytt redovisningssystem for statliga kreditga-
ranticr ge bittre information om omfattningen av gjorda utfastelser. Vi fore-
slar att det nya systemet utvarderas framfor allt med avseende pa fullstindig-
het och tillférlitlighet inom tva ar fran det systemet tagits i drift, dvs. under
1992.
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8 Affarsverk, bolag, fonder och stiftelser

Riksdagens beslut om anslag till statliga forvaltningsmyndigheter &r precise-
rat. Aven om underlaget for besluten kan vara mer eller mindre of ullstandigt
()fr. avsnitt 5), blir anslagstilldelningen 4nda en av de mera patagliga ut-
gangspunkterna for myndigheternas verksamhet.

Affarsverkens anslagskonstruktioner har dndrats undersenare ar. Riksda-
gens inflytande over affdrsverken utévas numera vasentligen pd annat satt
dn genom medelstilldelning.

Riksdagen far information om verksamheten i statliga bolag, fonder och
stiftelser genom budgetprocessen, vid sidan av denna, eller inte alls.

Atta affarsverk

Till de affarsdrivande verken rdknas postverket, televerket, statens jarnva-
gar (SJ). sjofartsverket. luftfartsverket, domianverket, affarsverket FFV och
statens vattenfallsverk (Vattenfall).

Gemensamt for dessa myndigheter ar den s. k. affarsverksformen, som
har sitt ursprung i 1911 &rs budgetreform. | samband darmed infordes netto-
redovisning mot statsbudgeten av affirsdrivande myndigheters driftredovis-
ning (SOU 1985:41).

For affarsdrivande verk tillaimpas affarsbokforing. Det innebdr att affars-
verkens ekonomiska omslutning inte redovisas 6ver statsbudgeten. Daremot
kommer affdrsverkens Overskott in pd inkomsttitlar pa statsbudgetens in-
komstsida. Affarsverken kan resultatstyras enligt gangse foretagsekonomi-
ska principer. Inkomsterna far anvandas for att tacka kostnader i verksamhe-
ten. Periodisering av inkomster och utgifter kan ske pd samma satt som i
foretag. Affarsverken har ocksd egna balansrdkningar och kan utkrdvas an-
svar for hur det kapital som disponeras i verksamheten har forvaltats (a. a.).

Marknadsorienterade koncerner

Riksdagens beslut med anledning av propositionen om ledningen av den
statliga forvaltningen (prop. 1986/87:99) innebdr att ett affarsverk och dess
bolag fortsattningsvis skall kunna behandlas som en sammanhallen grupp,
en affarsverkskoncern. Statsmakternas mal och riktlinjer skall avse hela
koncernen. Koncernens styrelse far — inom de ramar riksdagen och rege-
ringen anger— besluta om koncernens organisation och om vilka dotterbolag
som skall finnas i koncernen (KU 1986/87:29, rskr. 226).

Affédrsverken har blivit alltmera sjdlvstandiga. De har minga ganger sjélva
varit angeldgna om att bli kvitt "myndighetsstampeln™ och framstd som mera
marknadsorienterade bolag. (En illustration hértill ges t. ex. i boken Statens
symboler, Maktutredningen 1987:2.)

Verksledningskommittén framholl emellertid sarskilt att den 6kade mark-
nadsanpassningen inte borde fd inskranka statsmakternas mojligheter att
styra affarsverken och deras bolag (SOU 1985:41). Liknande tankar har
framforts av finansutskottet (FiU 1987/88:3y) och varit ett av motiven
bakom den Oversyn av de statliga verkens finansieringsformer for investe-
ringar som sker genom riksgildskommittén (dir. 1988:26). Vi har vid vér
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granskning av postverket foreslagit att styrningen och kontrollen av postkon-
cernen forbittras (riksdagens revisorer 1989:3).

Nedanstaende sammanstillning visar i grova drag vilken information om
affarsverken riksdagen fick genom budgetpropositionen 1989 och vilka be-
slut riksdagen fattat med anledning av propositionen.

Exempel: affirsverken i 1989 drs budgetproposition

Postverket

Verkets tredrsplan for 1990-1992 innehéller bl. a. information om verkets or-
ganisation och allménna inriktning. det sociala och regionala ansvaret samt
investeringsutvecklingen.

Foredraganden behandlar kvalitetsmdl och servicemal for postens verk-
samhet. Krav pd avkastning, rinta pa statstdn och genomsnittligt overskott i
forhallande till omsittningen anges. Det tidigare taket for prisutvecklingen
av vissa posttjinster foreslds slopat. Regeringen skall godkinna bolagsord-
ningen for Postbolagen AB. Beslut om bildande och avveckling av bolag el-
ler kop och forsiljning av akticr inom Postbolagsgruppen delegeras. Overfo-
ringar av mera betydande verksamheter bor dock understillas regeringens
provning.

Riksdagen godkinde den foreslagna inriktningen av postens verksamhet
samt servicemal och ramar for perioden 1990-1992. Regeringen bemyndiga-
des att besluta om aktieforviarv som gors av postverket. om kapitaltillskott
till Postbolagen AB och om ink6p och forsiljning av aktier samt bildande
och avveckling av bolag eller avveckling av verksamhet inom Postbolags-
gruppen (TU 9. rskr. 118).

Televerket

Verkers tredrsplan for 1990-1992 innehdller bl. a. uppgifter om koncernens or-
ganisation. om verkets mal for service, produktivitetsutveckling, utveckling
av taxenivder. investeringar, utveckling av telenitet och av verkets tjinster.
Dir finns ocksad prognoser over teletrafikens utveckling och uppgifter om
televerkets bolag. Televerket anser att det dr forenat med stora praktiska
svarigheter att nirmare kvantificra sambandet mellan investeringar och ser-
viceniva.

Foredraganden behandlar inriktningen av televerkets verksamhet samt de
faststdllda servicemalen. Det bedoms varken vara mojligt eller limpligt att
regering och riksdag fortlopande tar stillning till televerkets investeringar.
Riksdagen har tidigare godkint att verket sjilvt far besluta om sina taxor.
Kravet pa en soliditet pa 65 procent foreslds bli oforindrat. Regeringen
kommer senare att faststilla krav pa soliditet for hela bolagssektorn.

Riksdagen skall behandla frdgorna vid 1989/90 ars riksmote (TU
1988/89:25).

SJ

Verker har under hosten 1988 utarbetat en affirsplan innehdllande bl. a. af-
farsidéer och plancerade atgirder for SJ s olika divisioner. Afféarsplanen inne-
haller ocksd ekonomiska mal for verksamheten.

Foredraganden anger att SJ fortséttningsvis bor styras genom olika former
av mal. Underlag for att formulera konsistenta och operationella mal saknas
emellertid. varfor de mera overgripande mal och restriktioner som angavs i
1988 ars trafikpolitiska beslut bor gilla till och med rekonstruktionsperio-
dens utgang ar 1992. SJ:s borgensataganden bor avriknas som lan vid berik-
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ningen av soliditeten.

Riksdagen godkdnde slutsatserna i budgetpropositionen betriffande mal
for SJ samt bemyndigade regeringen att besluta om regler for SJ:s borgens-
dtaganden (TU 1988/89:16. rskr. 226).

Sjofartsverket

Verkets tredrsplan for 1989-1991 innehdller bl. a. mal foér samtliga verksam-
hetsgrenar, ekonomiska mal for verket samt investeringsplan.

Foredraganden godtar de servicemal verket foreslagit, men motsitter sig
att kravet pa soliditet sinks fran 85 procent till 75 procent. Det foreslas fa
ankomma pd regeringen att efter en mer detaljerad analys besluta om solidi-
tetsmal for resten av perioden 1989-1991. Sjofartsverket foreslds under
1989/90 fa disponera en rorlig kredit hos riksgildskontoret pa upp till 40 milj.
kr. och lana upp till 70 milj. kr. for investeringar.

Riksdagen godkinde den foreslagna inriktningen av sjofartsverkets verk-
samhet samt resultat-, pris- och servicemélen for perioden 1989-1991. Riks-
dagen godkinde ocksd vad som anforts om investeringar och soliditetsmal
under perioden. Regeringen bemyndigades dock samtidigt att besluta om
avvikelser dirifran (TU 1988/89:12, rskr. 164).

Luftfartsverket

Verkets tredrsplan for budgetaren 1989/90-1991/92 innehdller bl. a. uppgifter
om verksamhetens inriktning och servicemdl. De ekonomiska malen avser
resultatutveckling, prissittning, produktivitet och soliditet. Tredrsplanen in-
nehdller dven investeringsplan.

Foredraganden menar attde okade befogenheter luftfartsverket fatt under
senare tid forutsatter att statsmakterna faststiller mal for ekonomiskt resul-
tat, avkastning, priser, soliditet och service. Mélet om en soliditet pa 45 pro-
cent bor ligga fast. Det bor ankomma pa regeringen att ge luftfartsverket
nodvindiga bemyndiganden for uppldning i riksgaldskontoret. Sedan mal
for prissittningen utarbetats bor samtliga taxebeslut kunnadelegeras till ver-
ket.

Riksdagen godkinde regeringens forslag vad giller verksamhetens inrikt-
ning och ekonomiska mal for perioden 1989/90-1991/92. Riksdagen god-
kdnde ocksd vad som anforts om luftfartsverkets investeringar under perio-
den och bemyndigade regeringen att besluta om avvikelser darifrdn (TU
1988/89:18. rskr. 254).

Vattenfall

Verkets tredrsplan for dren 1989-1991 innehdller bl. a. uppgifter om Vatten-
falls olika resultatomréden, investerings- och finansieringsplaner samt upp-
gifter om beriknat lanebehov.

Foredraganden diskuterar inriktning och omfattning av Vattenfallskoncer-
nens investeringar under perioden och framligger en i konsekvens hirmed
utarbetad finansieringsplan. | propositionen lamnas iven forslag om vissa
bemyndiganden.

Riksdagen godkinde regeringens forslag till investeringsplan och finansie-
ringsplan for Vattenfallskoncernen for dren 1989-1991. Riksdagen bemyndi-
gade ocksa regeringen att intill ett visst belopp teckna borgen for lan till vissa
bolag samt att under budgetaret 1989/90 besluta i frdgor som ror forvirv av
akticr eller bildande av bolag inom statens vattenfallsverks verksamhetsom-
rade (NU 1988/89:30. rskr. 275).

Fors.
1989/90:1 1
Bilaga

92



Varken dominverket eller affarsverket FFV finns nimnda i industrideparte-
mentets bilaga till budgetpropositionen. [ den redogoérelse for de statliga
foretagen som regeringen Overlimnade till riksdagen i oktober 1988 (skr.
1988/89:20) finns sakuppgifter av katalogkaraktiar om samtliga affirsverk
()fr nedan). I 6vrigt far riksdagen information om dessa myndigheter nir sér-
skilda skil foranleder det. Under 1988/89 ars riksmote behandlade riksdagen
fragor med anknytning till doméanverket vid tre tillfdllen. Det gillde indrade
ekonomiska befogenheter for domiankoncernen (prop. 1988/89:25, NU 8.
rskr. 91), forsialjning av mark fran domianverket och dndrade riktlinjer for
dominverkets verksamhet (NU 1988/89:34) samt planerad samordning mel-
lan dominverket och AB Statens Skogsindustrier (prop. 1988/89:150, NU
36, rskr. 332). Fragor med anknytning till affirsverket FFV behandlades un-
der 1987/88 vid tva tillfillen; det gillde da dels dndrade ekonomiska befo-
genheter for verket och fragan om verksamheten borde 6verforas i aktiebo-
lagsform (prop. 1987/88:25, NU 12, rskr.112), dels en ram for uppléning i
riksgildskontoret under budgetaret 1988/89 (prop. 1987/88:100, NU 24, rskr.
270).

Av sammanstillningen ovan framgar att affarsverkens tredrsplaner kan
avse skilda perioder och ha ett ganska varierat innehall. Medan malen for
soliditet diskuteras ingaende vad giller televerket, syofartsverket och luft-
fartsverket, fors ndgot sddant resonemang 6ver huvud taget inte betraffande
postverket och vattenfallskoncernen.

Nir det giller postverket foutsitts i stillet statsmakternasinflytande i eko-
nomiskt hinseende biist tillgodoses genom krav pa genomsnittligt Overskott
fran rorelsen. utdelning pa statskapital och rintor pé statslan.

Betriffande vattenfallskoncernen innebir riksdagens beslut varen 1988 att
det dr regeringen som faststiller bl. a. forrintningskrav, soliditetsmal, ars-
bokslut och utdelning (prop. 1987/88:87, NU 41, rskr. 376). Ett viktigt inslag
i riksdagens styrning av verksamheten vid Vattenfall blir i stillet godkinnan-
det av investeringsplan och finansieringsplan.

Att regering och riksdag pa motsvarande sitt fortlopande skulle ta stall-
ning till investeringarna vid televerket bedoms didremot varken som mojligt
eller laimpligt, detta med hinsyn till att investeringsunderlaget dir dr mycket
"tekniskt baserat™.

Kraven pé soliditet varierar ocksa avsevirt. For sjofartsverket uppgar det
till 85 procent. medan for t. ex. luftfartsverket 45 procent bedéms tillrack-
ligt. Som jamforelse kan namnas att for 1987 soliditeteni Procordia AB angi-
vits till 39.3 procent. i postverket till 8 procent och i statens vattenfallsverk
till 18.8 procent (skr. 1988/89:20). Den genomsnittliga soliditeten for Sveri-
ges kommuner uppgick 1987 till 61 procent (statistiska centralbyran, Kom-
munernas finanser 1987).

Affarsverk eller bolag?

Fragan om affirsverksformen idr foraldrad och om affiarsverkens kommer-
siella verksamhet hellre borde bedrivas i bolagsform har behandlats av riks-
dagen vid flera tillfallen.

Viéren 1988 menade trafikutskottet och riksdagen att affirsverkens uppgif-
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ter beror stora delar av samhiillet och dr av stort allmént intresse. Vid sidan
av de ekonomiska malen finns samhiilleliga mal pa t. ex. det regionalpoli-
tiska omradet. Flera affirsverk har ocksa betydelsefulla uppgifter inom to-
talforsvaret (TU 1987/88:13, rskr. 159).

1 000 statliga bolag

Ar 1985 fanns i svenskt niringsliv 35 offentligt dgda — i flertalet fall statliga —
foretag med mer dn 500 anstillda. Tillsammans svarade de for omkring en
femtedel av sysselsittningen i storforetagen. Over hiilften av de offentliga
anstillda aterfanns i postverket, statens jirnvigar, televerket och statens
vattenfallsverk (SOU 1988:38).

Firetag eller koncerner med minst SO0 anstallda ar 1985 fordelade pé kategorier
med utgangspunkt i agarforhallanden

Kategor Foretag Anstallda
antal procent  antal procent

Utlandsédgda foretag 43 15 88 (KK) 6
Offentligt tgda sv. foretag® 35 12 312 000 20
Foremingsigda sv. foretag 20 7 176 000 1l
Privatagda sv. fOretag 181 64 1 000 000 63
Delat huvudigarskap 5 2 4 000 <l
Samiliga 4 100 I SBO (00 100

* Suftelsen Samhall ingar inte i+ undersokningen
Kalla: SOU 1988:38

Andelen offentligt dgda foretag hade okat nagot fran 1978, da det fanns 28
offentligt dgda foretag med mer dn 500 anstillda, motsvarande 17 procent av
sysselsittningen (a. a.).

| budgetpropositionen behandlas de statliga foretagen mycket knapphiin-
digt. Diremot far riksdagen arligen en redogorelse for de statliga foretagen.
Sedan 1981 dverlimnas redogérelsen i form av en skrivelse fran regeringen.
Som statliga riknas forutom affirsverken aktiebolag dir staten dger minst
50 procent av aktiekapitalet. Aven t. ex. Stiftelsen Samhall ingér i redovis-
ningen.

Regeringens redogorelse for de statliga foretagen

Redogorelsen har karaktiren av en kuthlog. Den innehaller inga slutsatser,
forslag eller virderingar, diremot uppgifter om dgarforhallanden och verk-
samhet samt ekonomiska nyckeltal.

| 1988 ars redogorelse (skr. 1988/89:20) finns i ett alfabetiskt register om-
fattande drygt | 000 foretags adress- och telefonuppgifter, namn pa verkstil-
lande direktor, uppgift om statens andel av aktiekapitalet. verksamheten,
antalet anstillda och omsittningen. Agarforhallandena for dessa foretag re-
dovisas i ett sirskilt juridiskt register. Ett namnregister med namn pa styrel-
seledamoter, suppleanter m. fl. 1alfabetisk ordning édr uppdelat pa min resp.
kvinnor. For 67 foretag finns sirskilda textavsnitt med nagot mera utforliga
verksamhetsbeskrivningar och fler ekonomiska data.
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Ar 1987 hade affirsverk och statliga féretag sammanlagt drygt 300 000 an-
stallda. Omsittningen 1 foretagsgruppen uppgick till 182,9 miljarder kr.

Affarsverk och statliga foretag 1987

Omsittning, milj. kr. 182 894
Resultat fore disp. o. skatt. milj. kr. 3118
Resultat efter finansiclla poster, milj. kr. 12 946
Investeringar, mil). kr. 26 343
Mecdeltal anstillda 303 510

Kalla: skr. 1988/89:20

Riksdagen ligger regelmissigt redogorelsen till handlingarna. Endast ett f-
tal motioner har de senaste dren viickts med anledning av redogérelsen.

Motiv, mél och riktlinjer

| propositionen om niringspolitik infor 1990-talet (prop. 1986/87: 74) redovi-
sas dven riktlinjer for statens polhitik som égare av statliga foretag. Rege-
ringen begir dir inte ndgot sirskilt stillningstagande fran riksdagen med an-
ledning av redogorelsen. men niringsutskottet behandlade inda fragan (NU
1986/87:41).

Enligt utskottet finns det forutom de regionalpolitiska eller forsor jnings-
politiska skil som har foranlett statens engagemang i enskilda fall ett mer
generellt motiv for statligt dgande 1 Sverige. namligen virdet av mangfald i
ett av stark dgarkoncentration priglat privat niringsliv. De statliga och
kooperativa foretagen har en viktig funktion som motvikt till det fatal pri-
vata maktgrupper som dominerar svensk industri. Det finns ocksa enligt ut-
skottet behov av en vital statlig foretagssektor i ett alltmer internationalise-
rat néringsliv. Utrymmet for nationella hinsynstaganden bedéms av utskot-
tet vara storre vid olika strategiska foretagsbeslut inom statligt dgda foretag.

Utskottet understryker angelidgenheten av att de statliga féretagen ges
samma mojligheter till utveckling som andra féretag. En 6kad spridning av
dgandet med bevarad statlig dgarkontroll kan enligt utskottets mening inne-
bira att en 6nskvird 6kning av tillférseln av riskkapital tll de statliga féreta-
gen kommer till stand.

Riksdagen godkinde vad utskottet anfort (rskr. 331).

Utforsal jning?

Fragan om forsiljning av statliga foretag har behandlats av riksdagen vid
upprepade tillfillen. senast varen 1989 (NU 1988/89:34). Riksdagen behand-
lade da 14 motioner fran den allmidnna motionstiden med yrkanden framfor
allt om forsiljning av statliga foretag och om forsiljning av mark frén do-
minverket.

Motionerna avvisades med hianvisning framst till tidigare redovisade gene-
rella motiv for statligt dgande av foretag i Sverige (jfr ovan). Utskottet kunde
inte heller godta utforsiljning av statsfinansiella skil. Diiremot stillde sig
utskottet inte avvisande till fordandringar av det statliga foretagsinnehavet.
Sadana fragor borde emellertid bedomas med hinsyn till intresset av lamplig
foretagsstruktur.
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| en rapport till expertgruppen for studier i offentlig ekonomi patalas ris-
ken for att politiska ambitioner och féretagsekonomiska principer blandas
samman i statligt dgda foretag. Slutsatsen ar att de statsféretag som har I6n-
samheten som Overgripande mal med nagra fa undantag kan saljas. Staten
skulle da tillforas resurser for t. ex. utbyggnad av infrastruktur eller for ut-
vecklingsprojekt (Ds 1989:23).

Fonder

Av avsnitt 2 har framgétt att de statliga kapitalfonderna, liksom den s.k. bud-
getutjamningsfonden, avskaffades i och med budgetomlaggningen 1980/81.

Av avsnitt 5 framgar (exemplet statliga pensionsavgifter) att en statlig
sjukforsikringsfond star orord pa ett rantelost konto i riksgaldskontoret och
att folkpensioneringsfonden, som i princip” dr avvecklad, skall anvdndas
for sjukhusreparationer. Inkomsterna pa arbetsskadeférsikringsfonden
ticker bara hilften av kostnaderna for arbetsskadef drsakringen. Hur ménga
statliga fonder finns det, hur forvaltas de. och vad menas egentligen med
“fond™?

Fond eller stiftelse?

Utredningen om oversyn av den statliga fondforvaltningen m.m. konstaterar
att uttrycket fond anvinds utan storre konsekvens (SOU 1982:12). Begrep-
pet fond kan - forutom rent bokforingsmassiga poster i aktiebolags och
andra juridiska personers balansrakningar - avse en rad olikartade foreteel-
ser. jfr t. ex. aktiefond, AP-fonden, donationsfond, préstlonejordsfond. En
aktiefond betraktas inte som juridisk person, vilket diaremot ar fallet med
t. ex. AP-fonden. Griansen mellan fond och stiftelse ar oklar. Utredningen
menar att det ir tillfalligheter som avgor om en viss kapitalforvaltning be-
niamns fond eller stiftelse (a. a.). Ibland kan sjalva benamningen vara vilsele-
dande; s brukar t. ex. de regionala utvecklingsfonderna betraktas som stif-
telser. Aven fonden for industriellt utvecklingsarbete ar en statlig stiftelse.

Exempel pa statliga fonder ar jaktvardsfonden och viltskadefonden. Den
verksamhet som betalas fran dessa fonder syns 6ver huvud taget inte i stats-
budgeten.

Exempel: vilvdrd

Jaktvardsavgifter betalas in till ett konto som disponeras av kammarkolle-
giet. Medlen far efter beslut av regeringen anvandas for andamal som fram-
jar viltvarden (SFS 1987:259. 905). Budgetaret 1987/88 fattade regeringen
beslut om att dela ut drygt 36 milj. kr. ur den s. k. jaktvardsfonden. Storre
delen av beloppet (29 milj. kr.) gick till Svenska Jagarefoérbundet.

For skador som ilg, kronhjort eller dovhjort orsakar pa jordbruksgrodor
cller tridgardsodlingar betalas erséttning ur lansvisa viltskadefonder. For 1a-
nen finns en gemensam regleringsfond, som forvaltas av kammarkollegiet.
Regeringen beslutar om dverforing av medel fran viltskadefonderna till re-
gleringsfonden och kan ocksa bestimma att medel skall 6verforas till en vilt-
skadefond sombehover tillskott. Fran regleringsfonden kan medelocksaan-
visas for viltvard. viltforskning och for att forebygga skador av dlg, kronhjort
cller dovhjort (SFS 1987:1124). Budgetaret 1987/88 delades 9,5 milj. kr. ef-
ter regeringsbeslut ut fran viltskaderegleringsfonden.
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Avveckling och gemensam forvaltning

Den 30 juni 1981 férvaltade 260 olika statliga organ sammanlagt 3 600 fonder
och stiftelser. Fondutredningen foreslog att 41 fonder med bokfdrda till-
gangar pa totalt 7,3 miljarder kr. skulle avvecklas (SOU 1982:12. 1982:62).
Vidare foreslogs att statligt forvaltade fonder och stiftelser, vars bokforda
formogenhet inte oversteg 20 000 kr., skulle fa forbrukas for sitt &ndamal
(SOU 1984:60).

For aterstidende statligt forvaltade fondmedel - alla statligt foérvaltade me-
del utom sddana som anslagits till statlig myndighets eller annat statligt or-
gans verksamhet, sammanlagt 2,7 miljarder kr. fordelade pa 130 myndighe-
ter — foreslog utredningen samforvaltning genom en sirskild statlig forvalt-
ningsfond (SOU 1985:60).

Riksdagen beslutade 1982 om avveckling av femton statliga fonder (prop.
1981/82:213, FiU 1982/83:11, rskr. 31, 32). Samtidigt beslutade riksdagen om
avveckling av den pensionsfond for vissa av riksdagens verk som riksgélds-
kontoret forvaltade. Fonderna skulle upplosas successivt, s3 att avveck-
lingen var avslutad den 31 december 1983. Finansutskottet understrok lik-
som socialforsakringsutskottet vikten av att den ekonomiska tryggheten for
sjukhusen i Nyniashamn och Tranas sidkrades, nir folkpensioneringsfonden
avvecklades (FiU 1982/83:11. SfU2y).

Ovriga utredningsférslag har dnnu inte féranlett ndgra stillningstaganden
fran regeringens sida.

AP-fonden

Tidigare Overlimnade regeringen enbart arsredovisningen fran den all-
minna pensionsfondens fjirde fondstyrelse till riksdagen. Efter en éndring
i reglementet for allménna pensionsfonden (NU 1987/88:10, rskr. 111) far
riksdagen sedan 1988 en redovisning av hela pensionsfondens verksamhet
fran regeringen.

1988 och 1989 har redovisningen innehéllit &rsredovisningarna fran forsta—
tredje fondstyrelserna. fjirde fondstyrelsen och var och en av de fem onta-
garfondstyrelserna. Riksrevisionsverkets och riksforsikringsverkets utlatan-
den om fjirde AP-fondens och l6ntagarfondernas medelsforvaltning har bi-
fogats redogorelserna. som inleds med sammanfattande upplysningar och
kommentarer av foredragande statsrad.

1988 viicktes inga motioner med anledning av regeringens skrivelse om
AP-fonden. Oppositionspartierna framholl dock att de holl fast vid den prin-
cipiclla uppfattning om fondsystemet som de redovisat i annat sammanhang
(NU 1987/88:42. rskr. 406). 1989 behandlades i anslutning till regeringens
skrivelse fyra motioner fran den allménna motionstiden med yrkanden om
avskaffande av den femte fondstyrelsen och om dndrad inriktning av vissa
lontagarfondstyrelsers placeringar. Riksdagen lade dven 1989 regeringens
skrivelse till handlingarna (NU 1988/89:37. rskr. 333).

Niringsutskottet har bdde 1988 och 1989 uttrycktsin tilifredsstillelse med
att riksdagen genom regeringens skrivelse far en samlad overblick over all-
minna pensionsfondens verksamhet och méjligheter till stéllningstaganden
i olika avseenden. 1988 tog utskottet upp frdgan om en mera ingdende

7 Riksdagen 1989/90. 2 suml. Nr 1]
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granskning skulle kunna uppskjutas till hosten; det skulle da finnas tid for
utskottet att mera grundligt ta upp vissa Overgripande fragor. Sa skedde
emellertid inte 1989, da regeringens skrivelse ater behandlades under riks-
motets slutskede.

Stiftelser

Offentliga stiftelser far medel Over statsbudgeten eller fran inkomster 1 den
egna verksamheten. Stiftelsekapitalet ar ofta obetydligt. Stiftelsens verk-
samhet blir avgdrande fordess omslutning, nadgot som skiljer offentliga stif-
telser fran enskilda. diar formogenhetsdispositionen vanligen blir bestim-
mande for den verksamhet som bedrivs (DsC 1986:5).

Staten har ensam eller tillsammans med andra huvudmin, sdsom kommu-
ner och landsting, anvint stiftelseformen for i forsta hand verksamhet pa
kulturomradet och det niringspolitiska omradet. Stiftelser stoder och initie-
rar industriell utveckling och har ocksa arbetsvardande uppgifter. Vissa or-
gan for nordiskt eller internationellt samarbete har formen av stiftelser

(a.a.).
Stiftelse eller myndighet?

1984 ars insynsutredning, vars frimsta uppgift var att finna former for riksda-
gens revisorers och riksrevisionsverkets granskning av statliga aktiebolag
och stiftelser. konstaterar i sitt betinkande (DsC 1986:5) att oversiktliga re-
dovisningar och sammanstillningar som belyser utvecklingen och omfatt-
ningen av statlig verksamhet i stiftelseform saknas. Det dr svart att pa ett
allsidigt och entydigt siitt beskriva omfattningen av verksamheten i statliga
stiftelser. Enligt utredningen beror detta till stor del pa de betydande varia-
tioner stiftelseformen erbjuder nir det giller bl. a. verksamhetens utform-
ning. organisationsformer och finansiering.

I de fall en stiftelses verksamhet helt eller till 6vervigande delen betalas
genom statliga anslag blir skillnaden mellan myndighet och stiftelse i prakti-
ken obetydlig. Avtalen mellan staten och andra huvudmin eller intressenter
har ofta varit avgdrande for valet av stiftelseformen, som har ansetts med-
fora att verksamheten kan bedrivas smidigt och effektivt (DsC 1986:5).

Revisorerna

Det finns en rad olika skal till varfor en viss statlig verksamhet inte redovisas
Over statsbudgeten. Nagra har berorts i tidigare avsnitt. De verksamheter
som behandlas i det hir avsnittet har i manga fall flyttats bort fran statsbud-
geten till foljd av att verksamheten betraktats som “affarsmassig™ och darfor
mera borde jamstillas med privat affdrsverksamhet. | nagra fall har andra
intressenter an staten ett betydande inflytande over verksamheten. Vad som
omfattas av statsbudgeten resp. ligger utanfor denna blir till sist summan av
en rad beslut i det forflutna, av skilda riksdagar och med skilda motiv.

Av exemplen nedan framgar att valet av en viss verksamhetsform inte all-
tid uttryckligen har motiverats av statsmakterna.
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Exempel: bolag, affirsverk och stiftelse

Vin- & Spritcentralen AB

Vin- & Spritcentralen bildades 1917 och hade fram till 1978 dven privata del-
dgare. Efter forslag av en beredningsgrupp i socialdepartementet Gvertog
staten detta ar resterandce akticr i bolaget (prop. 1977/78:101, SkU 23, rskr.
122). Nagra resonemang om alternativa verksamhetsformer fordes inte i an-
slutning hartill. Inte heller lamnades i propositionen ndgon nidrmare motive-
ring till det statliga 6vertagandet.

Sjofartsverket

Sjofartsverket ombildades till affarsverk den | juli 1987. Beslutet motivera-
des framst med att verkets affarsmassiga stillning alltmer kommit att marke-
ras genom tidigare beslut om betalningsansvar och finansieringsformer. An-
slagskonstruktionen behévde nu anpassas hirtill, sa att verksamhetens om-
fattning blev direkt avhingig av de faktiska intdkterna, snarare én av stats-
makternas beslut om vad verksamheten som mest fick kosta (prop.
1986/87:100. bil. 8).

Statshalsan

Statens avtalsverk och de statsanstilldas huvudorganisationer slot i februari
1979 avtal om riktlinjer for organisation m. m. for statlig foretagshilsovard.
Parterna forklarade sig dir Overens om att gemensamt inrétta ett organ ~
Statshilsan — med uppgift att svara for foretagshilsovard fér arbetstagare
hos staten. Verksamhetsformen skulle nirmare utredas. men stiftelseformen
borde provas i forsta hand. Varken foredragande statsrad eller arbetsmark-
nadsutskottet berorde vid sina stillningstaganden for- och nackdelar med
stiftelseformen resp. andra verksamhetsformer (prop. 1978/79:133, AU 30,
rskr. 294).

Av redovisningen tidigare i avsnittet har framgatt att det inte alltid ar sjalv-
klart hur en verksamhet skall klassificeras. Grinserna mellan offentligt och
privat kan vara diffusa. Den offentliga verksamheten kan bedrivas i delvis
oklara former. | debatten har pa senare tid hiavdats att det dr kontrollmak-
ten - snarare dn styrbarheten — som utgor problem i svensk statsforvaltning
(Petersson 1989:2). Véra férslag i det foljande syftar till att gora riksdagens
budgetarbete tydligare i olika avseenden. Vi anser ocksd att villkoren for
olika verksamhetsformer behover klargoras.

Affarsverken

Affirsverkens verksamhet dr mangskiftande och har fa inbordes berérings-
punkter. Det dr dirfor enligt var uppfattning naturligt att de ekonomiska pa-
rametrar statsmakterna anvinder for att utova dgarinflytande dr olika for
olika affarsverk.

Att vissa aftdrsverk over huvud taget inte nimns 1 budgetpropositionen -
sd som fallet dr betriffande affdrsverken under industridepartementet - fin-
ner vi dock anmirkningsvirt. S3 linge affirsverken betraktas som statliga
myndigheter bor de ocksa ingd i den statliga budgetprocessen. Liksom andra
statliga myndigheter bor de regelbundet bli foremail for riksdagsbehandling.
detta oberoende av om verksamheten paverkas genomanslag over statsbud-
geten eller ¢j.
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Vi ifrdgasatter dock om malen for affarsverken behover understillas riks-
dagen varje ar. P4 samma satt som vad galler andra statliga myndigheter (jfr
avsnitt 9) skulle mal och riktlinjer kunna provas av riksdagen nar riksdagen
begir det. Det blir i samband darmed sarskilt viktigt att riksdagen dven in-
formeras om den faktiska utvecklingen i affirsverken, ndgot som verksled-
ningskommittén ocksa understrukit.

| syfte attskapa bittre 6verblick ochokad forstaelse for hur statsmakterna
paverkar affarsverken foreslar vi att att affarsverken dtminstone under ndgra
ar blir foremal for fordjupad provning samtidigt, sa att en samlad redogo-
relse for samtliga affarsverk kan lamnas i budgetpropositionen.

Som framgatt ovan ar mélen for verkens soliditet mycket varierande. Av
redogoérelserna i budgetpropositionen framgar inte om soliditeten definie-
rats pé olika satt i olika fall, sa att skilda definitioner delvis skulle kunna
forklara de redovisade differenserna. Diar redovisas inte heller nagra sakliga
skal till varfor ett visst soliditetskrav valts. Forslag om att sianka kraven avvi-
sas av foredraganden med hansyn till behovet av ytterligare beslutsunderlag
(sjofartsverket) resp. onskvardheten av langfristighet i friga om ekonomiska
mal (luftfartsverket).

Vianser att inneborden av skilda soliditetskrav — och avsadanakrav Gver
huvud taget — narmare behover klargoras for riksdagen. Det finns annars
risk fOr att kraven successivt anpassas till resp. verks egna mojligheter eller
o6nskemal. Statsmakternas inflytande kan di komma att begrinsas till foljd
av att inneborden av den nya styrformen ar oklar.

Av sammanstillningen ovan framgar att riksdagen delegerat en rad beslut
rorande affarsverken till regeringen. 1 ndgot fall avser besluten kommande
budgetar, i andra fall hela tredrsperioden eller obegransad tid.

Vi ifragasdatter om riksdagen haft tillracklig Overblick Over hela
affarsverksomradet vid dessa delegationer. Aven om varje affirsverks verk-
samhet som ovan framhallits bor behandlas utifran sina forutsattningar, bor
affarsverksformen som sddan innebira att vissa beslut regelmassigt fattas av
riksdagen. Exempelvis kan det ifrdgasittas om statsmakterna bor avsta fran
insyn i televerkets investeringsverksamhet enbart med hanvisning till att
denna har en "hogteknisk™ karaktar.

Vi finner det ockséd anmarkningsvirt att riksdagen i tva fall (betraffande
sjofartsverket och luftfartsverket) godkint vad foredraganden anfort och
samtidigt bemyndigat regeringen att besluta om avvikelser "darifran”. Skill-
naden mellan ett sddant beslut och en omedelbar delegering av berorda fra-
gor blir i praktiken obetydlig. Riksdagens egentliga stallningstagande blir
oklart.

Vi forordar attensamlad redogorelse forlamnade bemyndiganden lamnas
i budget- eller kompletteringspropositionen dtminstone en gang per mandat-
period for att da bli foremal for fornyade 6verviaganden fran riksdagens sida.

De statliga foretagen

Den redogorelse for de statliga foretagen som riksdagen far genom regering-
ens skrivelse ar mycket knapphiandig och knappast avsedd som direkt be-
slutsunderlag. Riksdagens ledamoter kan anvidnda sammanstéllningen for
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att fa en forsta overblick dver det statliga foretagandet. Uppgifter om en-
skilda foretag finns i foretagens arsredovisningar. Riksdagsledaméterna kan
ocksd informera sig om enskilda foretag genom att utnyttja sin ritt att pir-
vara vid statliga foretags bolagsstimmor.

Det hindrar enligt var mening inte att sammanstillningen skulle kunna gé-
ras mera informationsrik och intressevickande. Den skulle t. ex. kunna in-
nehélla tablder 6ver sambandet mellan bolagen i skilda koncerner, samman-
stillningar over foretagsforvirv och forsiljningar under aret och uppgifter
om etableringar och dgande i utlandet. Med hinsyn till att fragan om statligt
foretagande ir politiskt kontroversiell kan det ifrgasittas om ytterligare
uppgifter om de statliga foretagen borde tillstillas riksdagen genom rege-
ringens forsorg. Sirskilt uppgifter om vilka produkter eller tjiinster statliga
foretag svarar fOr borde vara littillgingliga for samtliga riksdagsledamoter.
Vi aterkommer till denna fragai avsnitt 10.

Verksledningskommittén angav i sitt betinkande om affirsverken (SOU
1985:41) att regering och riksdag skulle kunna ange mal och riktlinjer dven
for andra statliga foretagskoncerner dn affarsverkskoncerner. Foredragan-
den nimner ocksa i propositionen om niringspolitik infor 199()-talet (prop.
1986/87:74) att det dr en viktig uppgift for staten att definiera sina 6nskemal
och krav vad giller de enskilda foretagens utveckling, detta sirskilt sedan
foretagen limnat en period av akuta dverlevnadsproblem for att i stillet soka
nya och mera offensiva utvecklingsvigar.

De mal som anges i propositionen ir emellertid mycket allmint formule-
rade - de statliga foretagen skall medverka till 6kad tillvixt, de skall ha god
kontakt med de anstillda och deras organisationer, satsningar utomlands
skall vara ett komplement till den svenska verksamheten, féretagen skall ha
en stabil lonsamhet och kunna leva och utvecklas av egen kraft. Nagra sir-
skilda riktlinjer for enstaka foretag motsvarande dem som formulerats for
affirsverken anges inte. Malen har inte heller preciserats av riksdagen.

Vi tar inte hir stillning till behovet av mer utvecklade riktlinjer for de stat-
liga foretagen, men anser att frdgan bor bli féremal for ytterligare dvervi-
ganden. Verksamheten i statliga foretag bor enligt var mening utvirderas re-
gelbundet pa riksdagens uppdrag. | samband dirmed far riksdagen tillfille
att ta stillning till mal. riktlinjer och ekonomiska forutsittningar for verk-
samheten. Statliga foretag kommer att innefattas i den statliga budgetpro-
cessen och behandlas pa i princip samma sitt som statliga myndigheter inkl.
affdrsverken ()tr ovan).

Statliga fonder och stiftelser

Som framgir av redogérelsen tidigare i avsnittet gar begreppen fond-stf-
telse-myndighet in 1 varandra. Det ar — aterigen - historiska bedomningar
och beslut som avgori vilka former en verksamhet bedrivsoch hur den finan-
sieras.

Var uppfattning dr att det behovs en grundlig genomgang av motiven for
att finansicra statlig verksamhet fran statliga fonder resp. stiftelser. Sanno-
likt skulle avgrinsningen av statsbudgeten och riksdagens inflytandc bli tyd-
ligare om atminstone mindre fonder avvecklades och kostnaderna for den

Fors.
1989/90:11
Bilaga

101



verksamhet de avser belastade statsbudgeten. Regelbundna (men inte nod-
vandigtvis arliga) redogorelser for statlig fondférvaltning och statliga stiftel-
ser skulle ge riksdagen éverblick éver verksamheten och mojligheter till ex-
plicita stillningstaganden pa samma sitt som vad giller AP-fonden. Aven
dessaverksamhetsformer skulle di — pd ett tydligare sitt dn for narvarande -
inlemmas 1 den statliga budgetprocessen och bli féoremdl for politisk debatt
och kontroll.

Insynsutredningen anger att stiftelseformen ofta valts fér att verksamhe-
ten dd bedéms kunna bedrivas smidigare och effektivare dn i myndighets-
form. Vid en jamforelse mellan de bigge verksamhetsformerna stiftelse och
myndighet skulle frigan om bl. a. statsmakternas piverkansmajligheter och
effektiviteten i verksamheten kunna belysas. En analys av for- och nackdelar
med olika verksamhetsformer skulle ocksa kunna ha betydelse for framtida
stallningstaganden. Vi tar upp denna friaga pa nytt i avsnitt 10.

9 Den nya budgetprocessen

Konstitutionellt dr regeringen riksdagens verkstillande organ. Regeringen
har skyldighet att understilla riksdagen vissa fragor for beslut och har dven
i andra fall mojligheter att inhdmta riksdagens godkinnande. Riksdagen en-
sam fattar beslut om lagar och anslag till skilda verksamheter.

Politisk styrning

| den debatt om styrning av offentlig verksamhet som pagéatt sedan borjan
av 1980-talet har biide riksdag och regering kritiserats for att vara alltfor re-
spektfulla gentemot foérvaltningen. Det har hdvdats att statsmakterna pa
méinga omridden medvetet och frivilligt valt att inskridnka sin politiska styr-
ning. Osikerhet har ritt om regeringens ansvar for forvaltningen och om hur
foreskriftsmakten (enligt regeringsformen. 8 kap.) limpligen bér utovas
(SOU 1983:39).

A andra sidan har regeringens mojligheter att “regera mera” ifragasatts.
Riskerna med en starkare styrning fran regeringens sida har patalats. Om
makten flyttas fran forvaltningsmyndigheterna till byrikrater i regerings-
kansliet flyttas styrproblemen in i departementen. Relationerna mellan de
politiskt utndmnda och de opolitiska departementstjinsteminnen riskerar
att bli problematiska (Klara-Posten 1983. SOU 1985:40).

De forslag som forelagts riksdagen syftar till att forstarka riksdagens och
regeringens styrning av de statliga forvaltningsmyndigheternas arbete. Vad
som i det féljande kallas den nya budgetprocessen dr dirvid ett av flera me-
del for att sdakerstdlla att myndigheternas verksamhet déverensstimmer med
politiskt uttalade riktlinjer och prioriteringar. Budgetprocessen skall ocksd
vara ett medel for att kontrollera att tillfredsstdllande effekter uppnds ut-
ifrdn givna ekonomiska forutsattningar (prop. 1986/87:99. KU 29. rskr. 226).

Andra fordndringar av relationerna statsmakter—forvaltning har uttryckts
i t. ex. en ny forvaltmingslag. dndrade uppgifter for myndigheternas lekman-
nastyrelser. dndrade riktlinjer for utndmning av statliga chefstjanstemin,

Fors.
1989/90: 11
Bilaga

102



vidgade mdjligheter for myndigheterna att sjilva bestimma i organisations-
fragor.

Fordjupad och forenklad provning

Miil- och resultatorienterad styrning. 6kad langsiktighet. hogre effektivitet,
storre frihet for myndigheterna att sjilva besluta i detaljfragor—det ir nagra
nyckelord som anviints for att sammanfatta inriktningen av den nya budget-
processen (se t. ex. kompletteringspropositionen 1988).

Den forsoksverksamhet med treariga budgetramar som pagatt sedan 1985
overgdr fran budgetaret 1991/92 i reguljir verksamhet och utvidgas succes-
sivt till att omfatta samtliga statliga forvaltningsmyndigheter (utom myndig-
heter under forsvarsdepartementet). Ramanslag, som mojliggor dverforing
av anslagsmedel mellan budgetar. ersitter da de traditionella myndighetsan-
slagen. For uppdragsmyndigheter med | 000-kronorsanslag forutses ingen
forindring vad giller anslagsformen. Affirsverken berors dver huvud taget
inte av forindringarna.

Med utgdngspunkt i siirskilda direktiv fran regeringen skall en férdjupad
provning av varje myndighets totala verksamhet ske — i normalfallet — vart
tredje ar. (Som framgar av avsnitt 7 har riksrevisionsverket foreslagit att den
fordjupade prévningen iven skall omfatta behovet av ADB-investeringar
vid myndigheterna.) Aren diremellan sker vad som kallas en férenklad
provning, vilket innebir att inriktningen av myndighetens verksamhet ind-
ras bara om detta ir sirskilt pdkallat med hinsyn till t. ex. i ndgot avseende
radikalt dndrade forutsittningar for myndighetens verksamhet.

Den fordjupade anslagsframstillningen beskrivs i RRV:s handledning
som en pyramid enligt ncdanstdende inte helt Littolkade bild.

Fiyshver

Kalla: riksrevisionsverker (1989:34, Resultatorienterad styrmng och budgetdialog
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En av utgdngspunkterna f6r verksamhetsplaneringen blir att myndigheterna
liksom hittills skall presentera ett huvudforslag som innebér en real minsk-
ning av resurserna med Sprocentpa tre ar. | den utstridckning myndigheterna
presenterar forslag till reformer skall det ocksa finnas forslag till hur refor-
merna kan finansieras.

Varje myndighet skall forutom fordjupad eller forenklad anslagsframstall-
ning tillstédlla regeringen en s. k. arlig resultatredovisning med i huvudsak
kvantitativa uppgifter om myndigheten. dess verksamhet, personal. organi-
sation och ledningsstruktur. finansiering och produktivitet. Kostnaderna for
myndighetens prestationer och produkter skall anges pa ett s& langt mojligt
enhetligt siitt, liksom effekterna av verksamhceten och verksamhetens kvali-

tet.
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Kdlla: statsrddsberedningen, finansdepartemeniet. civildepartemenier, Fran marginal-
budgetering ull helhetssyn - 6kat ansvar erséiter detaljstyrning

De krav som stills pA myndigheterna i den nya budgetprocessen har ut-
tryckts i en budgetforordning (1989:400) som giller fran den 1 juli 1989. Till
vigledning for myndigheterna och regeringskansliets personal har en serie
handbdcker med anvisningar for hur de nya dokumenten bor utformas givits
ut. Kurser och seminarier har under 1989 héllits for den personal som forst
berors av forandringarna. Regeringen har vidare tillsatt en kommitté for att
gora en oversyn av budgetpropositionens innehdll och utformning m.m.
samt en sdrskild utredare for att se dver den statliga redovisningsrevisionen
(dir. 1989:13 resp. 28).

Fran marginaltinkandec till helhetssyn

| de olika dokument dir den nya budgetprocessen beskrivits — det viktigaste
forefaller vara kompletteringspropositionen 1988 — har behovet av pragma-
tism och en verklighetsanpassad syn pa mojligheterna till omedelbara for-
andringar sdrskilt framhallits. Idémassigt anknyter den nya budgetprocessen
bade till programbudgettankarna ( som ocksa syftade till att genom forbatt-
rad kostnadsredovisning underlitta rationella beslut. jfr t. ex. Vinde och
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Petri 1975) och till de forestillningar som legat bakom nollbasbudgete-
ringen.

Statsmakternas styrning skall i fortsittningen inriktas mot att regelbundet
ifragasitta — och vid behov omprova ~ de statliga myndigheternas verksam-
het. Piverkan genom successiva justeringar— marginalbudgetering — som be-
skrivits som den vanligaste styrformen hittills, skall 6verges till forman for
helhetssyn och utviirdering.

Uppfoljning och utviirdering skall i princip avse myndigheternas totala
verksamhet. inkl. de regelsystem de eventuellt administrerar. [ vilken ut-
strackning det ir limpligt eller mojligt att siirskilt prova t. ex. de stora trans-
fereringssystemen i samma omfattning och vid samma tidpunkter som de ad-
ministrerande myndighetcrna skall dock provas fran fall till fall (prop.
1987/88:150).

Skillnaden jimfort med tidigare liknande (och foga framgéngsrika) ambi-
tioner star att finna dcls 1 medvetenheten om att foriindringar av det hiir sla-
get kan ta lang tid. dels i de yttre former genom vilka fordndringarna ut-
trycks. Sirskilt nollbasbudgetering har kritiserats for att materialiseras i ett
omfattande och svaroverskadligt blankettsystem. Aven infor en ny budget-
process har man emellertid kiint behov av nya typer av dokument och enhet-
lig dokumentation (jfr ovan).

Behov av nya arbetsformer

For att den nya budgetprocessen skall kunna fungera som det ar tinkt krivs
ocksa foriindrade arbetsformer i berorda delar av statsforvaltningen. Hittills
har utrednings- och utbildningsverksamheten i1 hog utstriickning intriktats
mot de statliga forvaltningsmyndigheterna. Regeringen har aviserat dndrat
arbetssitt i regeringskansliet. men utan att niirmare ange 1 vilket avseende
organisationen avses forindras (prop. 1987/88:150). Uppliggningen av bud-
getarbetet i regeringskansliet forefaller inte nimnviirt ha paverkats av for-
sOksverksamheten med treariga budgetramar vid vissa myndigheter (stats-
kontoret 1987).

Aven behovet av iindrade arbetsformer i riksdagen till foljd av den nya
budgetprocessen har diskuterats. Vid sin behandling av folkstyrelsekommit-
téns forslag ansag konstitutionsutskottet att det fanns ansledning att dver-
viiga om det vore en lamplig ordning att vissa myndighets- eller frigeomra-
den gavs en mer djupgiende behandling en ging per mandatperiod. Under
mellanliggande ar skulle utskotten i sin motionsbehandling kunna hiinvisa
till kommande beredningar. Forslag om begriinsningar 1 motionsritten, sa
att en ledamot fick ratt att motionera i en fraga endast en gang per mandat-
period, avvisades av utskottet. som dock uttryckte sympati for tanken att pa
frivillig viig forsoka begriansa antalet motioner (KU 1987/88:43).

Revisorerna

Den nya budgetprocessen. sa som den presenterats i framfor allt komplette-
ringspropositionen 1988, innehaller manga tankar och utgangspunkter som
tidigare har provats. Att forindringarna nu forutsiitts ske med stort hinsyns-

8 Riksdagen 1989/90. 2 saml. Nr 11
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tagande till enskilda myndigheters forutsittningar och behov ar virdefulit.
Likval har i samband med den nya budgetprocessen presenterats dokument,
bestimmelser och tidtabeller som delvis motsiger de uttalade ambitionerna.

Aven marginella forandringar kan vara betydelsefulla

Samtidigt som vi bedomer minskad detaljreglering och 6kad inriktning mot
principiella fragestallningar som ndgot efterstravansvirt, ser vi en fara i att
riksdagens och regeringens styrning uppfattassom abstrakt och dairmed svar-
piverkbar och ointressant. Av avsnitt 8 har framgate att riksdagens infly-
tande Over affirsverken knappast har forstirkts genom de nya, mera indi-
rekta styrformerna. Fragan behandlades av riksdagen aven i anslutning till
foregiicnde budgetomliggning. Finansutskottets uppfattning var da fol-
jande:

Utskottet ar . . . inte Overtygat om att riksdagens inflytande 6ver och paver-
kan pd den statliga verksamhetens inriktning och utformning generellt sett
skulle 6ka om riksdagens beslut i huvudsak avsdg de langsiktiga malen for
verksamheterna. Siidana beslut blir latt mycket allmént héllna och oprecisa.
Om man d ger de verkstillande organen full frihet att vilja medel att uppna
de av riksdagen faststillda milen skulle riksdagens inflytande rentav kunna
minska.

FiU 1977178:1

Svérigheterna att regelbundet avge principiella viljeyttringar avseende be-
stimda forvaltningsmyndigheters totala verksamhet bér inte underskattas.
Avvigningen mellan generella - innehallslosa ~ och explicita — och darmed
alltfor detaljerade — uttalanden idr besvirlig och har inte heller diskuterats
niarmare infér omliggningen av budgetprocessen. Anda ir det just fragan
om hur mél och kriterier kan formuleras och pa vilket sitt verksamheter kan
utvirderas som blir avgérande for om den nya budgetprocessen pd nagot vi-
sentligt satt kommer att skilja sig fran forsoksverksamheten med program-
budgetering.

Det ar ett langsiktigt och kriavande arbete att genomfora mera genomgri-
pande reformer eller att introducera nya synsitt i statsférvaltningen. Aven
utifrdn ett tredrsperspektiv finns stora bindningar i forvaltningsapparaten.
Samtidigt kan successiva marginella forandringar i efterhand mycket val ka-
raktiriseras som reformer. Man har di genom partiella forandringar i flera
steg dstadkommit vad som kanske hade varit omgjligt att i ett sammanhang
ligga fram som en “ny inriktning™.

Genomgangen i avsnitt 6 visar att riksdagens dndringar av regeringens for-
slag ofta ar marginella sett i relation till beriknat anslag eller till statsbudge-
ten i dess helhet. Det hindrar inte att riksdagen betraktat dessa frigor som
sd betydelsefulla att dndringar bedomts motiverade. For mottagarna av t. ex.
ett specialdestinerat bidrag blir riksdagens beslut att ansla ytterligare medel
inte ovasentligt.

Av avsnitt 6 framgdr ocksa att riksdagen har intresserat sig for bestimda
omrdaden och anslag flera ar i rad. [ ett tredrigt budgetsystem finns risk for
att de forenklade anslagsframstillningarna och regeringens redogorelser
med anledning av anslagsframstéllningarna inte blir tillrackligt informativa.

Fors.
1989/90:11
Bilaga



Riksdagens majligheter att folja upp beslutade forindringar kommer dé att
forsimras.

Budgetprocessen ir en politisk beslutsprocess

Hela budgetprocessen har hittills i allt visentligt varit framtidsinriktad. Av
exemplen i avsnitt 5 framgdr att redogorelser for hur det gick knappast be-
“traktats som ndgot normalt inslag i budgetarbetet. | debatten har hiivdats att
riksdag och regering haft otillriicklig kapacitet fér att tahand om de utviirde-
ringar som gjorts — till foljd av tidsbrist, andra engagemang eller t. 0. m.
taktiska overviiganden. Att resultaten skall oversittas fran en administrativ
till en politisk logik antas ocksa forsvéra informationséverforingen (energi-
forskningsnimnden 1989).

Vir uppfattning dr att svirigheterna att formulera uppfoljningar och ut-
viirderingar i politiskt relevanta termer inte blivit tillrickligt belysta. Vi for-
utsiitter diarfor att denna fraga fortlopande uppmiirksammas bdde i rege-
ringskansliets och utskottens arbete. Det finns annars en uppenbar risk for
att myndigheterna i den nya budgetprocessen kommer att producera stora
miingder data som statsmakterna inte kan anvinda.

Vi ifragasitter ocksd om tillricklig hinsyn har tagits — och tas— till att den
statliga budgetprocessen ir en politisk beslutsprocess, for vilken t. ex. skilda
bedomningar av landets ekonomiska situation och meningsyttringar i den
allminna debatten ér viktiga utgdngspunkter. Politik har beskrivits som en
serie approximationer. Samhiillet forindras genom upprepade sma forind-
ringar, dir konsekvenserna kan dverblickas och inte alltfér mdnga variabler
behover beaktas samtidigt. Skilda intressegrupper bevakar sina intressen
och garanterar dirmed att viktiga aspekter av en friga inte gléms bort (Lind-
blom 1958).

Dens. k. tredarsbudgeteringen sa som den hittills har presenterats ir i allt
visentligt upplagd som en ideal och mycket rationalistisk planeringsprocess,
dir man bortsett fran politikens i grunden fragmentariska karaktir. Intresset
har fokuserats pa formerna for den nya budgetprocessen. | vilka avscenden
forindringarna verkligen leder till (i ndgon mening) effektivare statlig verk-
samhet har inte dgnats tillricklig uppmirksamhet.

Den starka lasningen till enskilda statliga forvaltningsmyndigheter, som
forutsitts i systemet med tredriga budgetramar, innebir dessutom en visent-
lig begrinsning. Som framgatt tidigare i rapporten bedrivs statlig verksamhet
i manga former. Betydelscfulla delar av statsverksamheten ligger utanfor
statsbudgeten och den statliga budgetprocessen. Den nya budgetprocessen
innebiir ingen forindring hirvidlag, snarast forsimras riksdagens mojlighe-
ter att overblicka sammanhdllna verksamhetsomraden.

Att myndighetsanslagen provas vid olika tidpunkter kan ocksa forsvara
budgetarbetet i riksdagen. Om det beslutsunderlag som erfordras for riksda-
gens beslut i en bestimd fraga inte presenteras samlat, kan riksdagen behéva
avvakta med sitt stillningstagande till ett pafoljande budgetar. nagot som
kan forrycka den planerade uppliggningen av budgetarbetet och innebiira
ovintade komplikationer for myndigheter, regeringskansli och riksdagsut-
skott.
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Aven inom det nya systemets ram finns onodiga begrinsningar. § et sam-
hilleligt perspektiv finns det t. ex. ingen anledning att varje befintlig myn-
dighet skall finansiera sina egna reformer. Ett generellt besparingskrav pa
fem procent under en trearsperiod ir ocksd ett pétagligt avsteg frin ambitio-
nen att viirdet av varje myndighets verksamhet skall provas grundligt och i
sirskild ordning.

Forestillningen att férdjupade och forutsittningslosa provningar av en-
staka myndigheters verksambet bor ske rutinmiissigt och pd ensartat siitt bor
sdledes omprovas. Enligt var uppfattning finns detinget hinder for att tredirs-
budgeteringen utformas pd ett mera flexibelt sitt, sd att t. ex. delar av en
myndighets verksamhet kan understillas fordjupad provning flera dr i rad.
En i ndgot avseende anmiirk ningsviird medelsanviindning eller stora balan-
ser kan ocksd motivera att myndighetens verksamhet granskas niirmare un-
der flera &r.

Foratt mojliggora fordjupad provning av olika konstellationer av myndig-
heter ir det viktigt att den turordning fOr att introducera forvaltningsmyn-
digheterna 1 treirsbudgetcykler som  regeringen presenterat  (prop.
1988/89:1(X). bil. 15)-ochsom riksdagen inte ifrdgasatt - inte uppfattassom
en gang for alla given. Riksdagen har mojlighet - och bér ocksd uttnyttja
mojligheten - att begara fordjupad provning av myndigheter vars verksam-
het det av niigon anledning beddéms vara viirdefullt att prova i ett samman-
hang.

Budgetprocessen vidgas, riksdagen staller krav

Vi foreslar att riksdagen mera aktivt in vad som hittills forutsatts griper in i
den nya budgetprocessen. | stillet for att den fordjupade provningen foljer
ett av regeringen faststiillt schema bor enligt var upptattning riksdagen &rli-
gen ange vilka myndigheter. andra statliga organ eller verksamhetsomréden
som skall understiillas fordjupad prévning ett bestimt budgetér. Riksdagen
bor sdledes i sin bestillning till regeringen inte vara begrinsad till enskilda
anslag eller departementsomréden. | stillet bor fordjupade provningar avse
hela verksamhetsomraden oberoende av om dessa for nirvarande redovisas
over statsbudgeten eller inte.

Budgetpropositionens innehall och omfang kommer att variera mellan
olika budgetidr beroende pé vilka omraden riksdagen sirskilt nskat f be-
lysta. Enslaget av uppféljning och utviirdering i budgetprocessen okar. Samti-
digt blir grinsdragningen mellan vadsom redovisas 6ver statsbudgeten resp.
vid sidan av denna fortlopande foremal for overviiganden. Statsbudgetens
avgrinsning kan goras mera entydig.

Aven om det kan férefalla naturligt att dtminstone betydelsefulla verk-
samhetsomrdden, sdsom cxempelvis socialforsikringssektorn, statsbidragen
till kommunerna, bostads- och jordbrukspolitiken och affiirsverkens verk-
samhet. provas en ging per mandatperiod. finns det ingenting som hindrar
att riksdagen beslutar att fordjupad provning kan undvaras — eller att det
finns behov av sddan provning flera dri rad.

Forslaget medfor att storre hinsyn kan tas till politiskt relevanta fragor,
dir utviirdering och omprévning uppfattas som angeligna. Eftersom riksda-
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gens bestillning till regeringen behover foregds av diskussioner i utskotten,
far dven oppositionsparticrna mojlighet att paverka valet av verksamheter
som skall bli foremal for fordjupad prévning.

Riksdagen bor kunna ange principiclla utgdngspunkter for provningen.
Den "budgetdialog™ som hittills framst syftat pa kontakterna regering—myn-
digheter utvidgas ddarmed till att omfatta dven riksdagen. Riksdagens infly-
tande dver budgetprocessen 6kar. Budgetprocessen blir i hdgre grad en poli-
tisk beslutsprocess.

Vart forslag innebdr inte att regeringens skyldighet att pa eget initiativ
lamna forslag till riksdagen inskrédnks. Behov av mera omedelbara anpass-
ningar kommer fortfarande att foreligga som fo6ljd av t. ex. omvirldsforind-
ringar som inte kunnat forutses eller somresultat av tidigare rikedagsbeslut.
Regeringen borocksd vara of orhindrad att dven fortsittningsvi sjilv initiera
utvirdering och omproévning inom skilda omraden.

10 Fortsatta 6verviaganden och atgirder

Hur statsmakterna styr statlig verksamhet beror i h6g grad pd i vilken form
verksamheten bedrivs. | rapporten finns exempel pa att “effektivitet™ kan
anviandas som ett argument for att minska statsmakternas insyn eller gora
piverkansmojligheterna mera diffusa.

Vir uppfattning dr att innebdrden av skilda styrformer behover klargéras.
Det giller sirskilt om den statliga budgetprocessen, som vi foresldr, utvidgas
till att omfatta statlig verksamhet oberoende av om denna redovisas dver
statsbudgeten eller inte. En analys av skilda styrformer och deras
konsekvenser for statsmakternas insyn i resp. verksamhet bor omfatta for-
valtningsmyndigheter, uppdragsmyndigheter, affarsverk, statliga foretag.
fonder och stiftelser. Visentligt dr att statsmakternas forutsidttningar att
styra med hjilp av ekonomiska nyckeltal utreds. Aven effekterna av skilda
former fOr statliga investeringar behdver preciseras.

Av rapportens tidigare avsnitt har framgatt aut riksdagen i nuvarande bud-
getprocess far flera dokument med delvis samma innehall. Hur de olika do-
kumenten forhdller sig till varandra och hur de kan anvidndas framgar inte
sarskilt tydligt — om Over huvud taget — av budget- och kompletteringspropo-
sitionerna.

Till hjélp for riksdagens ledamoter behovs vidare enligt var mening over-
skadliga redogorelser-¢nkla handbocker- for nationalrikenskapssystemet,
nationalbudgeten, langtidsbudgeten, &rsbokslutet for staten och statsbudge-
tens realekonomiska fordelning. Av redogérelserna bor framgd vad resp. re-
dovisning innehaller, vilka avgrdnsningar som gjorts, cventuella begrins-
ningar i materialet samt hur redovisningen kan anvidndas. Riksdagen far dér-
cfter mojlighet att ta stéllning till vilka av dokumenten som fortséttningsvis
bor ingd i budgetprocessen.

Den information riksdagen far i budgetprocessen behover fortydligas i en
rad avseenden. Vad giller sdrskilt statsbudgetens inkomstsida och informa-
tionen om statliga foretag behovs enligt var mening ytterligare utredningar
for att mera i detalj avgora vilken information riksdagen behéver och hur
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den bor presenteras. Riksdagen far dirmed underlag dven for materiella for-  Fors.

andringar vad giller t. ex. finansiering genom underskott pi inkomsttitlar  1989/90:1 |

eller indrade verksamhetsformer for viss statlig verksamhet. Bilaga
Viforeslariovrigtatt riksdagens roll i budgetprocessen utformas enligt de

riktlinjer som anges i rapporten.

Tabeller

Tabell 1. Jamforelse mellan budgetproposition och kompletteringsproposition,
mil jarder kronor, lopande priser

Budgetar RI/B4 RA/RS  BS5/86  R6/BT  BT/RE  RR/BY
Utgifier

Budgetprop. 2944 3049 3203 3356 3458 3533
Kompl.prop. 298.0 3105  321.6 3374 3486 3525
Differens + 37+ S6+ 13+ 19+ 28— 08
Inkomster

Budgctprop. 2041 22401 2569 2866 3089 3414
Kompl.prop. 2082 2433 2608 2925 3181 3458
Differens + 40+ 192+ 40+ 59+ 92+ 39
Underskott

Budgetprop. 90.2 80.8 63.5 48.9 36.9 1.9
Kompl.prop. 89.9 67.2 60.8 449 30.5 6.7
Differens - 04 - 136 - 26 - 40 - 65 - 56

Tabell 2. Jamforelse mellan kompletteringsproposition och statsbudget, miljarder
kronor. lopande priser

Budgetar BI/84  BU/RS  B5/86 R6/BT  87/88  BR/BY
Utgi frer

Regeringen 298.0 3105 321.6 3374 3486 3525
Riksdugen 3009 3114 3234 3364 3472 3536
Andring + 29+ 09+ 18- 10- 15+ 10
Inkomster

Regeringen 2082 2433 2608 2925 318 3458
Riksdagen 210.8 24401 262.0 2932 380 37U
Andring + 26+ 08+ 12+ 07- 01+ 13
Underskott

Regeringen 89.9 67.2 60.8 449 30.5 6.7
Riksdagen 901 67.3 61.4 43.2 29.1 6.5
Andring + 02+ 01+ 06~ 17— 14— 02
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Tabell 3. Jamforelse mellan statsbudgeten och statsbudgetens utfall, miljarder Fors.

kronor, lopande priser 1989/90:1 1
Budgetar 8384 BU8S RSB B6/8T  BISE  88/KY Bilaga
Utgifter

Statsbudget 309 3114 3234 3364 3472 3536

Utfall 298,3  329,1 3219 3353 3367

Differens - 26+ 178 - 15- 11- 105

Inkomster

Statsbudget 210.8  244,1 2620 2932  318,0  347,1

Utfall 2212 2606 2751 3200 3326

Differens + 104 + 16,5 + 13,1 + 269 + 14,5

Underskott

Statsbudget 9%,1 67.3 614 43.2 29.1 6.5

Utfall 77.1 68,5 46,8 15,2 4,1

Differens - 13,0+ 12 - 146 - 28,0 — 250

Tabell 4. De storsta inkomsttitlarna, miljarder kronor, lopande priser

Budgetar
Inkomsttitel 1983/84  1984/85  1985/86  1986/87  1987/88
Fysiska personers
skatt pa inkomst,
reavinst. rorelse
- statsbudget 289 471 36.8 452 525
- utfall 35,6 523 433 509 58,2
- diff - 67 - 52 - 66 - 57 - 58
Juridiska personers
skatt pa inkomst,
reavinst, rorelse
- statsbudget 7.2 13.0 15.8 14.8 19.6
- utfall 10,8 11, 15,9 23.0 23,0
- diff - 37 + 1, - 0,1 - 8.1 - 34
Folkpensionsavgift
- statsbudget 30.8 30.5 35,0 389 41,0
- utfall 309 30,9 36,4 40.2 428
- diff - 01 - 04 - 14 - 13 - 18
Barnomsorgsavgift
- statsbudget 7.2 7.1 8.2 9,0 9.5
~ utfall 7.2 7.2 8,4 9.4 10,0
- diff - - 0l - 03 - 04 - 04
Alimin 16neavgift
- statsbudget 7.7 6.6 7.5 8.2 8.7
— utfall 7.6 6.6 79 8.5 6.1
- diff + 0.1 - 04 - 03 + 26
Merviirdeskatt
- statsbudget 49. 551 58.3 66,2 724
— utfall 48.5 59.3 63,5 723 80.0
- diff + 06 - 42 - 52 - 6l - 7.6
Bensinskatt
- statsbudget 6.5 6.9 . 1.8 13.5
- utfall 6.7 8.5 12.6 1.9 14,0
- diff - 03 - 17 =05 - 04 - 05



Budgctar

Inkomsttitel 1983/84  1984/85 198586 1986/87  1987/8%
Skatt pa spritdrycker
- statsbudget 6.0 S. 5.3 5.3 5.9
- utfall 5.9 5.2 5.3 5.9 59
-~ diff + 0.1 - Ol - - 0.6 -
Eoergiskatt
— statsbudget 9.1 10,0 10,5 10.8 13.1

utfall 9.2 1.4 11.0 12.1 13,0
- diff - 0. - 14 - 0S5 - 13 + 0.1
Riksbankens
inlevererade
dverskott
- statsbudget 4.0 4.0 7.0 7.1 6.4
- utfall 4.0 54 6.8 6.3 5.6
- diff - - 14+ 02 + 08  + 08
Rantcinkomster
pa 1dn for bostads-
byggande
— statsbudget 8.1 8.2 9.9 6.4
- utfall . 7.9 8.3 9.0 6.3
- diff - +028 = 0N + 09 + 0.1
Kommentar:

Fvsiska personers skatt pa inkomst, realisationsvinst och rorelse — De faktiska
inkomsterna har for tre av fem budgetar overstigit de beriknade med om-
kring 10 procent. Budgetaret 1983/84 blev inkomsterna 23 procent hogre in
beriknat och budgetaret 1985/86 nirmare 18 procent hogre.

Juridiska personers skatt pa inkomst. realisationsvinst och rorelse — Budget-
aren 1983/84 och 1986/87 oversteg inkomsterna med mer dn 50 procent de
beriknade. For budgetéret 1984/85 uppgick faktiska inkomster till 90 pro-
cent av beriiknade. och for budgetaret 1987/88 blev de omkring 17 procent
hogre in beriiknat.

Folkpensionsavgifr — Faktiska inkomster har overstigit beriknade med hogst
4 procent under perioden.

Barnomsorgsavgift — Faktiska inkomster dr genomgaende obetydligt hogre
in beriknade. Skillnaden uppgér till mellan 1 och 5 procent.

Allmdn léneavgift — Skillnaden mellan berikning och utfall var markant en-
dast budgetéret 1987/88. da faktiska inkomster uppgick till endast 70 procent
av beriaknade.

Mervirdeskarr — Inkomsterna var ndgot for 1agt beriknade for budgetaret
1983/84. Dircefter har inkomsterna underskattats med i storlecksordningen 10
procent (1987/88 omkring 7.5 miljarder kronor.).

Bensinskart — Inkomsterna underskattades med niarmare en fjirdedel bud-
getaret 1984/85. Ovriga ar har faktiska inkomster 6verstigit beriiknade med
mellan | och 4 procent.

Fors.
1989/90:11
Bilaga

112




Skatt pa spritdrycker — Skillnaden mellan beriknade och faktiska inkomster
var betydande endast budgetiret 1986/87, da inkomsterna underskattades
med mer an 1) procent (602 milj. kr.)

Energiskat: — Budgetaret 1984/85 underskattades inkomsterna med narmare
15 procent. budgetaret 1986/87 med omkring 12 procent. Ovriga ar har skill-
naderna varit mindre.

Riksbankens inlevererade overskott— Budgetaret 1984/85 Gversteg riksbank-
ens inlevererade overskott det berdknade. Darefter har riksbanken levererat
in mindre dn vad som foOrutsatts i statsbudgeten. Se avsnitt 5.

Rdnteinkomster pd ldn for bostadsbyggande- Inkomsterna har motsvarat be-
rikningarna eller blivit ligre dn beridknat. Budgetaret 1986/87 var skillnaden

9 procent.

Tabell 5. De storsta utgiftsanslagen, mil jarder kronor, lépande priser

Budgetir
Anslag 1983/84  1984/85 1985/86  1986/87  1987/88
Utvecklingssamarbete
gm SIDA
- statsbudget 3.7 4,0 43 4.7 5.2
— utfall 3.8 3.9 43 4,1 5.0
- diff - 0. + 0.1 - + 06 + 0,
Allmanna barnbidrag
- statsbudget 5.9 7.0 8.2 9.1 10,1
- utfall 5.8 7.0 8.3 9.3 10.2
- ditf + 0.1 - - - 01 = 0.
Bidrag ull vjuk-
Jorsiikreingen
- stutsbudget 4.1 4.3 4.7 5.0 N/
- uttall 4.2 5.7 4.4 5.6 6.4
dift - 0l - L4 + 02 - 06 - 07
Folkpensioner
- sttsbudget 40.8 41.5 44.7 48.1 50.6
— utfall 40.5 423 453 47.7 50.6
—diff + 03 - 09 06 + 04 -
Bidrag ull kommunal
barnonisorg
- statsbudget 4.9 6.5 7.4 8.5 9.1
- utlall 4.7 7.5 7.9 8.7 9.2
- dilf + 02 -10 -05 - 02 -
Skattews fammingsbidrag
ol konununerna
- statsbudget 10.8 I 11.6 12.6 13.6
- utfall 10.8 11.2 11.5 12,6 13.8
- ditt - - 0. + 0.1 - - 01
Bidrag ull drift ay
grundskolor
~ statsbudget 13.0 12.9 13.7 14.9 16.0
utlall 12.9 13.3 14.2 14.8 16.6
— il + 0.1 - 04 - 05 + 04 =
Rantehidrag nim.
- statsbudget 10.3 9.0 10.4 14.6 12.4
utlall 9.9 12.1 11.0 14.5 13.3
dif'l + 04 - 3. - 06 + 0.1 - 09
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Kommentar:

Urvecklingssamarbete genom SIDA - De senaste budgetdren har medel re-
serverats till paféljande budgetar.

Allmédnna barnbidrag — Anslaget har inte nigot av budgetdren 6verskridits
med mer dn drygt | procent.

Bidrag tll sjukforsikringen — Budgetaret 1984/85 overskreds anslaget med
drygt 30 procent. De senaste budgetiren har 6verskridandet uppgatt till om-
kring 12 procent.

Folkpensioner — Utfallet har uppgatt till mellan 99 och 102 procent av berik-
nat anslag under femarsperioden.

Bidrag ull kommunal barnomsorg — Anslaget har de senaste budgetaren
overskridits obetydligt. Budgetaret 1984/85 uppgick overskridandet till 15
procent.

Skarteutjimningsbidrag till kommunerna — Utfallet harinte avvikit merdn |
procent fran beriaknat belopp under perioden.

Bidrag till drift av grundskolor — Anslaget har dverskridits med drygt 3 pro-
cent budgetarcen 1984/85. 1985/86 och 1987/88.

Rintebidrag m.m. - Anslaget Overskreds med 6ver 30 procent budgetéret
1984/85 men har dircfter som mest 6verskridits med 7 procent (budgetaret
1987/88).

Tabell 6. Jamforelse mellan reduovisat oc h underliggande budgetsaldo, mil jarder
krunor

Budgetar R84 B4/KS  B5/B6  B6/RT B7/BE  BE/BY  BY/9

Budgetprop, 1984
— Budgetsaldo — K49 - KO8
- underliggande

budgetsaldo - 926 -921

Budgetprop. 1985
— budgetsaldo - 77. 69.7 — 635
- underliggande

budgetsaldo - 667 —61.7 — 606
Budgctprop. 1986
- budgetsaldo - 771 —68S —522 - 489
— underliggande

budgetsaldo 663 — 582 — 528 - 493

Budgcetprop. 1987
- budgetsaldo - 405 ~ 369
— underhggande

budgctsaldo ~427 —-404 =376

Budgctprop. 1988
- budgetsaldo -152 - 147 -9
— underliggande

budgetsaldo - 134 -138 201

Budgctprop. 1989

- budgctsaldo

- underliggande
budgetsaldo - 70 56 - 318

4. 11.0 0.4
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Tabell 7. Jamforelse mellan underliggande budgetsaldo enligt budgetproposition Fors.
resp. kompletteringsproposition, mil jarder kronor 1989/90:11

Budgetar 8384  BUBS 8586 B6/87 BV  S8/89 8990 Bilaga

1984:
- budgetprop. -926 -92.1
- kompl.prop. - 854 -—816

1985:
— budgetprop. - 667 —-61,7 — 60,6
- kompl.prop. -594 -604

1986:

- budgetprop. - 663 —582 -—-528 -493

~ kompl.prop. - 58.2 — 482 -—457

1987:

— budgetprop. - 427 — 404 -37.6
- kompl.prop. - 427 -333 -3148
1988:

- budgetprop.
— kompl.prop.
1989:

- budgetprop. - 7.0
- kompl.prop. - 10,0
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