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FORORD

Forord
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SAMMANFATTNING

Sammanfattning

I regleringsbrevet for 2024 fick ESV i uppdrag att utreda om de finansieringsforslag
som myndigheterna ldmnar i budgetunderlaget och som 6verstiger regeringens
berékningar av anslagsnivan bor och kan standardiseras.

Efter att ha ldst 6ver 100 budgetunderlag och samtalat med foretrddare for bade
fackdepartement och myndigheter anser ESV att redovisningarna i budgetunderlagen
bor standardiseras. Budgetunderlagen ar i dag strukturerade pa vitt skilda sétt och det
ar inte alltid mojligt att utldsa vilka belopp som dskas. Ménga budgetunderlag brister
i tydlighet och transparens, vilket medfor att fackdepartementen ofta behover begéra
in ytterligare underlag fran myndigheterna. Det kan i sin tur leda till en onddigt
iterativ process som stjdl tid frdn bade fackdepartementen och myndigheterna.

ESV menar att en gemensam struktur for dskanden mojliggor tydligare och mer
transparenta budgetunderlag. En sddan struktur kan implementeras med foreskrifter,
véagledningar och annat generellt stod till myndigheterna. Men det forutsétter att
regeringen dndrar det nuvarande dskandeforbudet enligt 9 kap. 1 § forordningen
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB). Det beh&ver bli formellt
korrekt att dska hojda anslag sa att bestimmelser och stod om en struktur for
dskanden inte kommer i konflikt med regelverket.

En sddan regeldndring skulle bli en anpassning efter praxis. Néstan alla myndigheter
askar redan hojda anslag. Regeringen accepterar inte alla dskanden men det dr 4nda
manga dskanden som helt eller delvis gar igenom och tas upp i budgetpropositionen.
Myndigheternas dskanden ar ett inflode 1 budgetprocessen och som varje sddant
inflode hanteras det i ramberedningen.

Det finns inte heller ndgot i det finanspolitiska ramverket som hindrar en
modernisering av 9 kap. 1 § FAB. Budgetprocessen ska snarare kunna hantera
dskanden.

Men enligt ESV bor det inte vara helt fritt att dska hdjda anslag. I ett forsok att skapa
ett principiellt ramverk for 4skandefenomenet och den gemensamma strukturen anser
ESV att forslag som Overstiger regeringens beréknade anslagsniva bor

— utgé fran statsmakternas beslut om verksamhetens omrade, uppgifter och mal
(enligt uppifran och ned”-principen i det finanspolitiska ramverket)

— baseras pa resultatorienterade argument, bl.a. med stod av resultatredovisningen i
arsredovisningen (enligt principer om resultatstyrning och evidens)



SAMMANFATTNING

— ta sikte pé ett tillrdckligt bra resultat, inte det perfekta resultatet (enligt principer
om mattfullhet och resurshushéllning).

ESV foreslar ocksé ett alternativ. Idéerna om en gemensam struktur for 4skanden kan
implementeras dven utan att ta bort det nuvarande dskandeforbudet. ESV kommer i
sé fall att medverka i inférandet av idéerna utan foreskrifter, vigledningar och annat
generellt stod till myndigheterna. ESV kommer i stéllet att erbjuda stod till
fackdepartementen i samband med att de behover skriva anvisningar till enskilda
myndigheter om deras budgetunderlag.

ESV:s huvudforslag dr ett sammanhallet paket med nya planerade foreskrifter och
annat generellt stod till myndigheterna. Forslaget forutsitter att 9 kap. 1 § FAB
dndras och att dskandeforbudet tas bort. ESV:s alternativa forslag innebér att
huvudforslagets idéer kommer att anvdndas i ESV:s eventuella stodinsatser till
fackdepartementen i samband med hanteringen av enskilda myndigheters
budgetunderlag. Det forslaget utgar frin att 9 kap. 1 § FAB inte #ndras.

Varken foretradare for myndigheterna eller fackdepartementen uppger att en
gemensam struktur for dskanden enligt huvudforslaget kommer att medféra ndgon
okad administrativ borda. Snarare kan den administrativa bérdan minska om ESV:s
huvudforslag genomfors. ESV:s alternativa forslag har formodligen inte den
konsekvensen. Ovriga konsekvenser forviintas ocksa bli mer positiva med
huvudforslaget an med det alternativa forslaget, sett till antalet fordelar respektive
nackdelar. Uppgiften att virdera alternativens for- och nackdelar dverlater ESV till
Regeringskansliet och regeringen.
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1 Inledning

ESV har i regleringsbrevet for 2024 fatt i uppdrag att utreda om strukturen i
myndigheternas budgetunderlag kan forbéttras. I detta inledande kapitel redogdr vi
for hur vi har tolkat och genomfort uppdraget.

1.1 Uppdraget

I regleringsbrevet dr uppdraget formulerat enligt foljande:

Myndigheten ska undersoka behovet av och forutséttningarna for en 6kad
standardisering av den information som ldmnas i myndigheternas
budgetunderlag om forslag till finansiering som dverstiger regeringens
berdkningar av anslagsnivin. Myndigheten ska vid behov ldmna forslag till
mall f6r hur denna information bor utformas. For mer omfattande forslag ska
myndigheten dessutom undersdka om ett 6kat stod eller en utvecklad
reglering skulle hoja kvaliteten i berdkningsunderlagen. Myndigheten ska
vid behov ldamna nddvéndiga forfattningsforslag. Risken for negativa
effekter, sisom okad administration, ska beaktas vid framtagandet av
forslagen. Myndigheten ska I6pande informera Regeringskansliet
(Finansdepartementet) om hur arbetet med uppdraget fortskrider.

1.1.1 ESV:s tolkning av uppdraget
Som ESV tolkar uppdraget innehaller det fyra uttryckliga delar, dar ESV ska

— undersoka om det finns anledning att standardisera sadana forslag till
finansiering som Overstiger regeringens berdkningar av anslagsnivan, dvs.
dskanden

— Overviga om en eventuell standardisering bor vara differentierad, t.ex. i form av
mallar for mindre dskade belopp respektive okat stod eller utvecklad reglering
for storre dskade belopp

— vid behov ldmna forfattningsforslag

— beakta riskerna for negativa bieffekter av forslagen.

En femte del i uppdraget &r outtalad. Om utredningen visar att det finns skil for en
standardisering av myndigheternas forslag till ofinansierade hojningar av anslagen,
behover ESV analysera hur en sddan standardisering forhaller sig till 9 kap. 1 §
forordningen (2000:605) om érsredovisning och budgetunderlag (FAB), och vid
behov foresla en anpassning av bestimmelsen.

Enligt 9 kap. 1 § FAB ska forslag som beriknas leda till 6kade utgifter paras ihop
med forslag till atgirder som leder till motsvarande minskning av utgifterna. Mojliga
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tillimpningar av den bestimmelsen kan vara att myndigheterna hemstéller forslag till
omfordelningar eller omprioriteringar inom regeringens berdknade anslagsramar.
Forslag till anslagsokningar som saknar omedelbara finansieringar eller sikerstéllda
aterbetalningar far inte forekomma. Det finns inga undantag angivna i forordningen
for ndr det kan vara tillatet att hemstilla anslagsidskanden i budgetunderlaget.
Bestdmmelsen ar ovillkorlig.

1.1.2 Avgransningar

Uppdraget avser anslagsforslagen i budgetunderlaget. Uppdraget ror 9 kap. 1 § och
delvis 9 kap. 3 § FAB. Det omfattar inte bestimmelser om avgifter, bestillnings-
bemyndiganden eller investeringar. For att underbygga eventuella forslag om hur
myndigheternas dskanden av hojda anslag i budgetunderlaget kan struktureras ér det
endast den delen i budgetunderlaget som i forsta hand behdver belysas.

1.1.3 Att aska: begreppet och begreppsomfanget

Aska betyder begira. Att diska anslagsmedel #r att begiira ofinansierade anslags-
okningar. Det dr forslag till finansiering som 6verstiger regeringens berdkningar av
anslagsnivén och som inte ackompanjeras av forslag till motsvarande anslags-
minskningar. [ denna rapport anvénder vi det traditionella ordet dska” for detta
fenomen. Aska #r dessutom det mest vanliga ordet i sammanhanget i dag (se avsnitt

3.2.2). Omvixlande anvander vi hir uttrycken “anslagsidskande”, dska hojda anslag”
och “dska anslagsmedel”, eller bara “dska”.

Att dska hojda anslag i budgetunderlaget ar att uttala sig om kommande
finansieringsbehov. Det ir en begéran for framtiden. Det &r inte mdjligt att ta fram ett
dskandebelopp som med sdkerhet korresponderar mot en senare faktisk kostnad.
Déaremot kan vissa metoder for att komma fram till en storlek pa beloppet vara mer
palitliga dn andra. Men for att ringa in vad ett d4skande ar finns det ingen anledning
att skilja pa olika sddana metoder. Ett dskande &r ett dskande alldeles oavsett om
beloppet dr genererat i en prognosmodell, uppskattat med erfarenhet eller hoftat utan
erfarenhet.

Det finns heller ingen anledning att skilja pa vilka faktorer som foranleder ett
dskande. Det &r ett d4skande oavsett om det ska kompensera for otillricklig
finansiering med anledning av omstidndigheter som myndigheten inte kan ra over,
eller om det &r for att myndigheten vill utveckla sin verksamhet efter eget huvud.

1.2 Fragestallningar

Tolkningen av uppdraget leder fram till ett antal fragestillningar, och till varje
fragestillning har vi valt de metoder som vi bedomer ger tillrdckligt bra underlag for
ESV:s dvervidganden om en eventuell standardisering.



INLEDNING

1.2.1 Fragor om askandenas utbredning

ESV har tidigare konstaterat att dskanden i budgetunderlaget forekommer i storre
utstriackning dn vad reglerna for budgetunderlaget kan f4 oss att tro.! Men om vi ska
ta steget fullt ut och éndra i bestimmelserna behover vi fa en bild av hur omfattande
fenomenet att dska anslagsmedel i budgetunderlaget &r. Det skulle kunna vara sa att
9 kap. 1 § FAB har en avhillande effekt p& benéigenheten att 4ska anslagsmedel i
budgetunderlaget, &ven om vissa myndigheter 4nda gor det.

— Hur manga myndigheter héller sig till d&skandeforbudet, dvs. balanserar
anslagsokningar mot anslagsminskningar inom beridknade anslagsramar?

En annan fraga adr om dskandet har 6kat dver tid. Nar ESV studerade myndigheternas
budgetunderlag i mitten av 00-talet beskrivs dokumentet som tekniskt och
sifferfokuserat. Varken argumentation eller konsekvensanalys forekommer, enligt
ESV:s rapport.? I rapporten ndmns heller inget om att myndigheterna dskar hojda
anslagsmedel i budgetunderlaget. Daremot skriver ESV att ett av forslagen i
rapporten skulle kunna medfora en mindre risk for anslagséskanden.?

Budgetunderlaget som ett renodlat tekniskt dokument ifrdgasattes emellertid av en
offentlig utredning nagra ar senare. I utredningen pastas att budgetunderlaget ar ett
tekniskt dokument till sin intention, men att manga budgetunderlag &ndé innehéller
anslagsiskanden.* Hur ménga budgetunderlag som utredningen har list och hur
manga av dessa som har dskanden framgér inte.

I en akademisk avhandling som behandlar budgetunderlag avlamnade 2002—2006
g0rs en annan bedomning. Avhandlingsforfattaren menar att budgetunderlaget &r ett i
huvudsak tekniskt-kameralt dokument, dér pladerande skrivningar &r marginellt
forekommande.’ Inte heller hir framgér det hur manga budgetunderlag som har ldsts.

Det &r forstas mojligt att det forekommer ett fatal dskanden under 2002-2006 (ESV
2004:25 och Mundebo 2008) och att det finns ett storre antal dskanden 2007 (SOU
2007:75). For detta uppdrag behover vi inte reda ut den fragan i detalj.

Av analysskadl ar det dock viktigt att f en bild av dskandefrekvensen dver tid. Den
ekonomiska och politiska kontext som omger budgetunderlagen for 2025-2027 kan
vara speciell i relation till tidigare ar. De senaste aren har t.ex. inflationen varit
ovanligt hog och Sverige har varit inne 1 en lagkonjunktur. Hypotetiskt skulle sdidana

TESV har flera ganger noterat férekomsten av dskanden i budgetunderlaget, bl.a. i promemorian Genomlysning av
myndigheters budgetunderlag 2020-2022 (dnr 2019-00882-2).

2 ESV 2004:25, Konsten att styra: En analys av dokument i den statliga budgetprocessen, s.12. Det framgér av rapporten
att 28 myndigheters budgetunderlag ingar i dokumentstudien, men inte vilket eller vilka ar som avses.

3 Ibid, s. 15.

480U 2007:75, Att styra staten: Regeringens styrning av sin férvaltning, s. 148 och 259.

5 Mundebo, Ingemar (2008). Hur styrs staten?: Resultatet av resultatstyrning, s.117f.

11
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faktorer kunna péverka dskandefrekvensen. Bara misstanken om att det kan vara sé
medfor att vi behdver fa en bild av hur forekomsten av dskanden har utvecklats over
tid.

— Har antalet dskanden 6kat sedan borjan av 2000-talet?

1.2.2 Fragor om tabellstrukturer

Nar vi i uppdragets inledningsskede diskuterade frigestéllningarna for uppdraget
laste vi dversiktligt 30 budgetunderlag fran 2023. Vi kunde dé ganska snart bilda oss
nagra preliminéra uppfattningar om vad som kan vara bra och mindre bra
redovisningar av anslagsidskanden.

Utifran ett fokus pé hur tydliga och transparenta dskandena &r bedomde vi sérskilt
tabellerna som olika bra utformade. De sdmre tabellstrukturerna utmérks av att
dskandena dr gobmda i hopsummerade tabeller. De bittre tabellstrukturerna utmérks
av att det tydligt framgar vad som dr den berdknade anslagsramen och vad som ar
den dskade anslagshojningen.

I de mer utvecklade framstéllningarna redogér myndigheterna dessutom for hur de
har kommit fram till beloppen som dskas. Aven sett till hur hela budgetunderlaget
disponeras kan det finnas nagra myndigheter som gor det battre dn andra.

For budgetunderlagen for 2025-2027 stiller vi foljande fragor om struktur:

Hur manga myndigheter redovisar sina dskanden i tabeller?
— Hur manga myndigheter redovisar sina dskanden pé egna rader i tabellen for hela
finansieringsdversikten?

Hur ménga myndigheter redovisar hur de har kommit fram till beloppet som
dskas?

Finns det i 6vrigt goda exempel pa disposition, argumentation, m.m.?

1.2.3 Fragor om differentierade strukturkrav

Att myndigheterna inte strukturerar sina dskanden lika tydligt blev vi alltsa ganska
omgaende varse i forstudien. Det innebar samtidigt att vi i flera budgetunderlag inte
kunde rdkna ut hur stora belopp som myndigheterna dskade. Med négra undantag
gjorde vi darfor inte sddana berdkningar for nagot budgetunderlag.

Darfor har vi inte heller gjort ndgon kvantitativ studie for att f& underlag till
utredningsuppgiften om differentierade strukturkrav med hénsyn till storleken pa
dskandebeloppen. Déaremot har vi letat efter exempel om saken.
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— Finns det exempel pa sérskild tydlighet och transparens nér stora belopp dskas
(som direkt kan observeras), till skillnad fran nér mindre belopp dskas (som
direkt kan observeras)?

1.2.4 Fragor om mer och mindre viktiga dskanden

ESV har dven utrett om det finns skél att rangordna dskanden. Det kan argumenteras
for att dskanden som utgar fran statsmakternas beslut &r viktigare 4n dskanden som
uteslutande baseras pa myndigheternas egna initiativ. Men en sddan norm forutsitter
att det 4r mojligt att dra en skarp skiljelinje mellan dessa bada utgangspunkter for
dskanden. Ett underlag till att resonera om en sadan skiljelinje &r att ta reda pé vilka
dskanden som &r vanligast.

— Hur ménga myndigheter har dskanden som utgér fran redan fattade beslut eller
forvantade beslut av bl.a. regeringen, riksdagen och EU?

— Hur ménga myndigheter har dskanden som endast utgar fran egeninitierade idéer
och som saknar referenser till externa beslut?

1.2.5 Fragor till berérda

Enligt uppdraget ska ESV undersoka behovet och forutséittningarna for en
standardisering av anslagsdskanden i budgetunderlaget. Till viss del har vi fatt
underlag till dessa dverviganden genom att ldsa budgetunderlagen. Men for att
bredda perspektiven behdvde vi dven traffa tjdnsteméan som skriver respektive tar
emot budgetunderlag pé forvaltningsmyndigheter och i Regeringskansliet. Det har vi
gjort bade for att fa kunskap och for att forankra ESV:s forslag.

— Hur ser de berdrda pa budgetunderlaget?
— Hur stéller sig de berorda till ESV:s forslag?

1.3 Material, metoder och urval

Materialet for kartliggningen bestar av budgetunderlag och minnesanteckningar fran
moten med berdrda. Metoder, urval och avgridnsningar varierar med vilka
frégestillningar som ska besvaras.

1.3.1 Dokumentlasning

For att besvara de flesta fradgorna har vi tillaimpat kvantitativ innehallsanalys i ett
urval av myndigheternas senaste budgetunderlag.

Ett slumpmassigt urval drogs fran ESV:s myndighetsregister, efter att vi hade rensat
registret fran ett antal myndigheter av samma slag, plus nagra till. Eftersom léns-
styrelser och larositen forvantas ha strukturellt likartade budgetunderlag i respektive
grupp har vi endast tagit med en av varje av dessa myndigheter. Ndgra myndigheter
med hemlig verksamhet dr ocksa borttagna. Utifran en slutlig urvalsgrund pa
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sammanlagt 155 myndigheter valde vi slumpmassigt ut 98 stycken. En ldnsstyrelse
och ett larosite lades till efter forslag i arbetsgruppen. De totalt 100 myndigheternas
budgetunderlag for 2025-2027 utgor det primira dokumentmaterialet.®

Budgetunderlagen éar ldsta enligt ett klassificeringsschema (se bilaga 1). For att
utforma schemat gjorde vi en forstudie av ca 30 myndigheters budgetunderlag for
2024-2026.

I huvudsak har vi sokt efter fyra slags forekomster:

— Olika tillimpningar av 4dskandeférbudet enligt 9 kap. 1 § FAB.

— Hur manga myndigheter som avviker fran dskandeférbudet.

Askandenas anknytningar till dels vad bl.a. riksdag och regering har beslutat
eller kommer att besluta, dels de av myndigheternas egna initiativ som saknar

referenser till externa beslut.
Askandenas tydlighet och transparens.

En forekomst per innehallsklass och budgetunderlag &r registrerad. Allt sammanstallt
ger det en bild av hur mdnga myndigheter som har eller inte har det vi soker.

1.3.2 Ordrékning

For att besvara fragan om dskandefrekvens Over tid har antalet 4skandeord i nistan
samtliga myndigheters budgetunderlag fran 2005 och framét rdknats maskinellt. De
raknade orden &r de ord vi kunde komma pa och som kan anvéndas av
myndigheterna nér de dskar hojda anslag (t.ex. “dska”, begira”, ’forstiarka”).
Operationaliseringen av hur vanligt 4skandefenomenet ér 6ver tid ar alltsa hur
vanliga dskandeorden &r over tid. Vi anser att det ar ett tillrdckligt bra métt.

Ordriakningen omfattar néstan alla myndigheters budgetunderlag under tva decennier
2005-2024. Men det ir inte riktigt alla drgdngar. Ar 2007, 2011, 2012, 2013, 2015
och 2016 saknas. Det beror bl.a. pa att vi for detta uppdrag inte har prioriterat att
kurera alla argangar for maskinell bearbetning.

Tackningen for budgetunderlagen de forsta aren i tidserien dr ndgonstans mellan 50
och 75 procent. Men for 2017-2024 ar tickningen nérmare 100 procent. De senare
argangarnas narmast fullstdndiga tackning beror pé att ESV i ett annat sammanhang
har tagit kontakt med de myndigheter som har underlétit att skicka sina
budgetunderlag till ESV.

8 Med 155 myndigheter i grunden fér urvalet krévs en urvalsstorlek pa 99 myndigheter for att komma upp till 90 procent
konfidensniva dar svaren férdelarar sig 50-50.
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1.3.3 Exempelinventering

Utdver insamlingen av kvantitativa data har vi gjort en exempelinventering i de
senaste budgetunderlagen, genom att samla in kvalitativa exempel med relevans for
frdgorna i uppdraget. Exemplen dr himtade frdn samma 100 budgetunderlag som vi
laste for den kvantitativt inriktade studien, men i den hér delen 4r insamlingen
huvudsakligen gjord pa mer fria grunder.

Till fragan om beloppens storlek har vi dock utgétt fran foljande bestimda definition:

— Med ett ”stort” dskat belopp menar vi i kartldggningen minst 10 procent mer dn
beriiknade belopp pa aktuella anslag eller anslagsposter.’

Eftersom vi sokte efter sdrskild tydlighet och transparens nér stora belopp &dskas
utgick vi fran att sddana exempel kunde framgé utan att vi behdvde gora nagot
ndmnvért extraarbete for att finna dem.

1.34 Moten

For att besvara fragorna om hur de berdrda ser pa budgetunderlagen och ESV:s
forslag har vi genomfort intervjuer och gjort avstdmningar med ett mindre antal
foretrddare for myndigheterna och departementen.

For att hdmta in kunskaper, perspektiv och synpunkter satte vi samman tva
referensgrupper: en bestdende av myndighetsforetridare och en bestdende av
foretradare for fackdepartement. Myndighetsgruppen har varit sammansatt av
representanter for 15 myndigheter. Departementsgruppen har varit sammansatt av
representanter for 6 departement.

Myndigheterna ér valda bl.a. med hinsyn till olika storlek och olika departements-
tillhdrighet. Departementen fick anmdla sig sjdlva efter uppmaning fran
Finansdepartementets budgetavdelning. Vilka myndigheter och fackdepartement som
har ingétt redovisas i bilaga 2.

Vi har tréaffat respektive grupp vid tre tillfdllen, samtliga i form av digitala méten. De
forsta traffarna dgde rum i mars och april (kunskapsinhdmtning), de andra i juni
(presentation av kartldggningen) och de sista i september och oktober (avstdimning av
ESV:s forslag).

14 Rapportens disposition

Denna rapport behandlar tvd givna uppgifter i uppdraget. Den ena é&r att studera hur
budgetunderlagen faktiskt ser ut. Den andra &r att ta stillning till hur en eventuell

7117 § anslagsférordningen (2011:223) om bestéliningsbemyndiganden har regering tagit stallning till att en tiondel eller
10 miljoner kronor ar att anse som stora belopp.

15



INLEDNING

16

struktur for dskanden bor kunna se ut. Men med anledning av dskandefoérbudet enligt
9 kap. 1 § FAB finns det ocksa en tredje uppgift. Det #r att inventera vilka hinder det
kan finnas for att dndra bestimmelsen om dskandeforbudet. Ett mdjligt sddant hinder
ar det finanspolitiska ramverket.

I kapitel 2 stiller vi dskandeforbudet i relation till det finanspolitiska ramverket. Det
finns en likhet mellan dskandeforbudet och principerna for ramberedningen. Enligt
dskandeforbudet ska forslag till utgiftsokningar balanseras av forslag till mot-
svarande utgiftsminskningar. Enligt det finanspolitiska ramverket ska utgiftsokningar
inom ett utgiftsomrade tickas av utgiftsminskningar inom samma utgiftsomréde.
Eftersom detta kapitel till stor del dr fokuserat pa hur regelverket ar konstruerat ger
det ocksé en introduktion till och forforstéelse for ESV:s dokumentstudie om
myndigheternas dskanden i budgetunderlaget.

I kapitel 3 presenteras resultaten av lisningen av de 100 budgetunderlagen for 2025—
2027, som ar det huvudsakliga materialet i detta uppdrag. Forutom ESV:s
iakttagelser av befintliga strukturer for d4skanden redovisas ocksa hur manga
myndigheter som lamnar forslag inom ramen for dskandeférbudet och hur ménga
myndigheter som inte gor det. Dessa iakttagelser dr avgorande for vilket behov ESV
bedomer att det finns for en standard for 4skanden i budgetunderlaget.

Kapitel 4 ar en fortséttning pa kapitel 3, men fokuserar pa regeringen i stéllet for
myndigheterna. Utifrén en uppdelning i budgetunderlag med béttre respektive sdmre
strukturer for dskanden undersoker vi regeringens benidgenhet att godkénna
dskanden. Hur framgéngsrika myndigheterna &r i att fa igenom sina dskanden
beroende pa strukturen ger en bild av strukturens betydelse. Undersdkningen visar
samtidigt regeringens syn pa dskandeforbudet som sadant.

I kapitel 5 for ESV ett principiellt resonemang, mot bakgrund av de empiriska
observationerna och analyserna i kapitel 3 och 4, som tar upp vilka grunder det kan
finnas att uttryckligen rattfardiga myndigheternas dskanden. Detta resonemang
forbereder ESV:s mer konkreta forslag i kapitel 6.

I kapitel 6 presenterar ESV bade ett huvudforslag och ett alternativt forslag.
Huvudforslaget ér ett forslagspaket som inkluderar en fndring av 9 kap. 1 § FAB.
Det alternativa forslaget utgr fran att iskandeforbudet enligt 9 kap. 1 § FAB
kvarstar.

I rapportens avslutande kapitel 7 diskuteras konsekvenserna.
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2 Det finanspolitiska ramverket och reglerna
for budgetunderlaget

Statsforvaltningen genomgick stora forandringar under 1990-talet. Budget-
propositionerna fran tiden beskriver skeendet. Mellan 1990-1996 avvecklades
nédrmare 140 myndigheter. Médnga myndigheter slogs ihop, men ungefér 10 procent
av verksamheterna avvecklades helt i bemérkelsen att statens atagande pd omréadet
upphorde.® Aven i budgetpropositionen for 1997 skriver regeringen att ”det
statsfinansiella laget kréver [...] fortsatta besparingar och strukturforandringar i
statsforvaltningen.”

En del av bakgrunden till att statsmakterna ansag sig behdva fatta dessa beslut
hiangde samman med hur budgetprocessen var utformad. Den var 6ppen for
utgiftsokningar som i forldngningen inte kunde anses vara en acceptabel vig att
fortsdtta pa. Forutsittningarna for finanspolitiken stoptes darfor om. Budgetprocessen
stramades upp pa sétt som saknade motsvarigheter i budgetprocessen dessforinnan.

I detta kapitel reder vi ut hur nagra av de nuvarande reglerna fér myndigheternas
forslag om anslagen i budgetunderlaget kan forstés i forhéllande till dagens finans-
politiska ramverk. Dels behdver vi undersdka om det finns nagot i det finanspolitiska
ramverket som hindrar ESV frén att foresld en eventuell modernisering av 9 kap. 1 §
FAB om #skandeforbudet, dels behdver vi forsta pa vilka grunder myndigheter dskar
hojda anslag trots detta forbud. Tva fragor ska dirfor besvaras:

— I vilka avseenden kan reglerna om myndigheternas forslag i budgetunderlaget
relateras till det finanspolitiska ramverket?
— P4 vilka sétt kan och bor dessa regler tolkas?

21 Det finanspolitiska ramverket

1.'9 Har ska vi endast

Det finanspolitiska ramverket ar utforligt beskrivet pa annat hal
uppehélla oss vid den s.k. uppifrdn och ned-principen, utgiftstaket, ramberedningen
och rambesluten. Det finanspolitiska ramverket innehaller ocksa mélet att den
offentliga sektorn ska ha ett 6verskott i sitt finansiella sparande (en tredjedels procent
av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel) och ett mél for den offentliga sektorns

skuld (35 procent av BNP). Dessa mal har dock varken ténkbara eller faktiska

8 Prop. 1996/97:1, Finansdepartementet, Férslag till statsbudget for budgetaret 1997, m.m., 5. Ekonomisk styrning, s. 98.
9 Ibid. s. 99.

0 Skr. 2017/18:207, Finansdepartementet, Ramverket for finanspolitiken och SOU 2023:93, Budgetprocessen i det
finanspolitiska ramverket. Bilaga 8 till Langtidsutredningen 2023.
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kopplingar till bestimmelserna om budgetunderlaget. Darfor ndmner vi heller inget
om dessa mal i resonemanget i detta kapitel.

211 Forhallandet till bestammelsen om att utga fran regeringens beslut
om verksamheten

Sedan 1997 tillimpas uppifran och ned-modeller i budgetprocessen. De har olika
karaktir i de olika nivaerna i staten.

I riksdagen tillimpas en rambeslutsmodell som innebér att besluten om budgeten tas i
tva steg. Forst fattar riksdagen ett rambeslut och ett beslut om utgiftstaket for det
tredje kommande aret. I det andra beslutssteget beslutar riksdagen om utgifterna
inom varje utgiftsomrade. Saldot i budgeten blir dirmed klart innan besluten om de
enskilda anslagen har fattats. Tidigare var det tvért om, dvs. att saldot blev ett resultat
av riksdagens beslut om de enskilda anslagen.

I Regeringskansliet tillimpas en ramberedningsmodell som innebir att olika utgifter
stélls mot varandra och att utgiftsokningar provas utifran ett pa forhand faststillt
ekonomiskt utrymme enligt utgiftstaket och 6verskottsmalet. Huvudprincipen &r att
utgiftsokningar inom ett utgiftsomréde ska tickas av utgiftsminskningar inom samma
omrade. Ramberedningen inleds efter att regeringen har 1dmnat varpropositionen till
riksdagen. Utgiftstaket &r beslutat sedan tidigare men i varpropositionen aviserar
regeringen det utgiftstak som riksdagen beslutar i samband med den kommande
budgetpropositionen, i det forsta beslutssteget. Utgiftstak for sdvil innevarande som
kommande ar sétter ramarna for Regeringskansliets ramberedning.

Aven forvaltningsmyndigheternas budgetunderlag kan sigas utga fran en uppifran
och ned-princip, &ven om den inte kan beskrivas som nadgon av de modeller som
géller for riksdagen och Regeringskansliet. Det ar t.ex. svért att se hur myndigheterna
skulle kunna utarbeta sina budgetunderlag med hansyn till utgiftstaket. Daremot ska
budgetunderlagen utgd frén regeringens beslut om respektive verksamhet.'!

Bestdmmelsen att myndighetens forslag 1 budgetunderlaget ska forhélla sig till
regeringens beslut om verksamheten inforlivades i regelverket i och med
forordningen (1996:882) om myndigheters arsredovisning m.m. Reglerna borjade
alltsd gilla samtidigt som det finanspolitiska ramverket introducerades. '

21.2 Forhallandet till bestammelsen om en 6kning mot en minskning

Uppifran och ned-modeller i budgetering innebér att nér utgiftstaket &r natt behover
varje ytterligare utgiftsékning motsvaras av en lika stor utgiftsminskning. Bade

"9 kap. 3 § FAB.
12 Ordalydelsen var forst (1996) "férslag ska rymmas inom ramen for” men &ndrades sedan (2015) till "budgetunderlag
ska utga fran”.
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Regeringskansliets ramberedningsmodell och riksdagens rambeslutsmodell har den
restriktionen. Ingen 6kning tillats om inte ocksa en minskning genomfors.

Sprakfiguren “en 6kning mot en minskning” &terspeglas dven i reglerna for
myndigheternas budgetunderlag. I 9 kap. 1 § FAB anvinds foljande ordalydelse:

Myndigheten skall, om f6rslag lamnas som berédknas leda till 6kade
kostnader eller minskade intédkter, redovisa forslag till dtgérder inom den
egna verksamheten som leder till motsvarande minskning av kostnaderna.

Bestdmmelsen innebir i praktiken att dskanden ska vara férbjudna. Myndigheterna
far inte [dmna forslag som Overstiger regeringens berdkningar av anslagsnivan, om de
inte samtidigt ocksé lamnar forslag till full finansiering. Forslagen ska ta ut varandra.
Regeringens berdkningar av anslagsnivan kan i den meningen ses som ett tak for
myndighetens forslag, pd samma sitt som i en uppifran och ned-modell for
budgetering. Analogin haltar dock nigot, eftersom det som en myndighet hemstéller i
budgetunderlaget inte ar forslag till budget utan ett underlag till Regeringskansliets
beredning av regeringens forslag till budget. Ramberedningen dger rum i
Regeringskansliet, inte 1 forvaltningsmyndigheterna.

Dessutom dr dskandeforbudet dldre &n 1990-talets reformering av budgetprocessen.
En forlaga till nuvarande dskandeforbud kom redan i slutet av 1960-talet, nér saldot i
statens budget vixte fram “nedifran och upp”. I och med Riksrevisionsverkets
anvisningar i Budgethandboken (1982) infordes den sprakdrakt som dskandeférbudet
har i dag. Se bilaga 3 for mer om dskandeforbud genom historien.

Anledningen till att alls ha ett dskandeforbud ar att hindra myndigheterna fran att
gora inspel 1 budgetprocessen. Den anledningen kan emellertid ha varit starkare
innan reformeringen av budgetprocessen. Innan budgetprocessens reformering pa
1990-talet fordes diskussioner om huruvida myndigheternas dskanden for hojda
anslag kunde paverka budgetsaldot mer &n vad som var skiligt.'

Aven om det kunde finnas storre anledning for ett dskandefdrbud i en budgetprocess
som baserades pa en s.k. nedifran och upp-princip valde regeringen dnda att behalla
dskandeforbudet. I forhallande till den ekonomiska kontexten vid tiden for
reformeringen av budgetprocessen, med den s.k. 90-talskrisen i farskt minne, ar det
inte uteslutet att regeringen och Regeringskansliet till viss del ville avskérma sig fran
myndigheternas framstéllningar om finansieringsbehoven. Askandeforbudet kan ha
setts som ett sdtt att begrinsa informationsflodet under en period av besparingar. I

'3 Se t.ex. Daniel Tarschys och Maud Eudards (1975), Petita. Hur myndigheter argumenterar fér hégre anslag.
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den meningen skulle dskandeforbudet kunnat ha fungerat som ett medel for hantering
av kognitiv dissonans.'*

Men énda infordes en undantagsbestimmelse med en tillimpningsforeskrift, som kan
antas vara till for att halla regeringen underréttad om &tminstone vissa
finansieringsbehov. Det 4r nog uteslutet att Riksrevisionsverket (RRV), som pé den
tiden hade foreskriftsritt pa omradet, reglerade undantaget pa eget bevag. RRV
utarbetade troligen denna undantagsbestimmelse i samrdd med budgetavdelningen
pa Finansdepartementet. Bestimmelsen infordes i och med foérordningen (1996:882)
om myndigheters &rsredovisning m.m. Ett sddant undantag fanns inte tidigare. Att det
infordes just da skulle kunna indikera att de inblandade trots allt bedémde den
reformerade budgetprocessen som tillrackligt robust for att klara av att hantera vissa
dskanden.

Undantagsbestdammelsen har foljande lydelse:

Forslag som berdknas leda till 6kade kostnader eller minskade intdkter ska i
normalfallet kompletteras med forslag till dtgérder inom myndighetens
verksamhet som leder till motsvarande minskningar i kostnaderna eller
okningar i intdkterna.'

Undantagsbestimmelsen upprepar dskandeforbudet enligt 9 kap. 1 § FAB, men med
tilligget i normalfallet” mildrar foreskriften inneborden i férordningsbestimmelsen.
Den hérda restriktionen som ovillkorligen kriaver en 6kning mot en minskning &r
omformulerad till en mjukare restriktion dir en 6kning mot en minskning géller om
fallet inte avviker fran det normala. Sett till hur dessa bada bestimmelser ar skrivna
ger den forra inget stod for den senare. Undantaget kan varken héirledas frén
huvudregeln eller vara en precisering av den.

2.2 Bokstavstolkning eller avsiktstolkning?

Hittills har vi last regelverket pé sé sitt att vi uppfattar ett kategoriskt dskandeforbud
i9 kap. 1 § FAB respektive ett inte kategoriskt Aiskandeforbud i foreskrifterna till
forordningen. En sédan ldsning medfor — logiskt sett — att vi ser en motséttning
mellan foérordningen och foreskrifterna. Men den ldsningen grundar sig pé att vi gor
en bokstavstolkning av reglerna. Det &r inte givet att regelverket maste tolkas sé.

2.2.1 Ett forsok att forsta det nuvarande regelverket motsagelsefritt

I ett forsok att forstd forordningen och foreskrifterna motségelsefritt kan en avsikts-
baserad tolkning prévas som alternativ. I stéllet for att bara titta pa hur texten ar

14 Festinger, Leon, Henry Riecken och Stanley Schachter (1956, 2011). When Prophecy Fails.
5.9 kap. 1 § Ekonomistyrningsverkets féreskrifter och allmanna rad (ESVFA 2022:1) om arsredovisning och
budgetunderlag.
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skriven och hur den logiskt hanger ihop kan vi soka efter avsikterna med reglerna.
Menar regeringen och ESV detta? Eller: Kan regeringen och ESV rimligen mena
detta?

De nuvarande bestdmmelserna for budgetunderlaget gor ingen skillnad pa de
befintliga anslagskategorierna. Sdvil den harda som den mjuka restriktionen géller
bade forvaltningsanslag och sakanslag. Generaliseringen beror sérskilt de myndig-
heter som har till uppgift att handldgga och besluta om bidragsutbetalningar. Normalt
ska handldggningen av sddana transfereringar finansieras med myndighetens
forvaltningsanslag, medan de utbetalade bidragen ska finansieras med ett sakanslag.

Det kan fungera oproblematiskt ibland och ibland inte. Exempelvis kan myndigheten
behodva justera prognosen for hur manga individer eller organisationer som kommer
att soka bidraget. Regeringen kan da rimligen inte mena att myndigheten ska
finansiera ett forvéntat 6verskridande av ett sakanslag for transfereringar med ned-
dragningar i myndighetens verksamhet. Dérfor kan det finnas en underforstadd avsikt
att myndigheterna ska gora skillnad pé forvaltningsanslag och sakanslag. Undantags-
bestdmmelsen i foreskrifterna kan ddrmed goras forenlig med férordningen, inte med
bokstaven utan med den féormodade avsikten.

Aven for forvaltningsanslag kan det finnas underforstidda avsikter som 16ser upp
den bokstavliga motséttningen mellan forordningen och foreskrifterna. Lat oss sédga
att regeringen har inréttat en myndighet som ska utfora en enda uppgift och att
myndigheten med nuvarande bemanning uppnér ett tillrackligt bra resultat for
uppgiften. Om regeringen skulle ge myndigheten en andra men ofinansierad uppgift,
som for ett tillrickligt bra resultat skulle krdva minst lika stor bemanning som for den
forsta uppgiften, sa skulle myndigheten ha skl att dska medel. For regeringen kan
rimligen inte mena att myndighetens uppgifter ska vara sa underfinansierade att det
skapar problem att ha bada kvar. I sa fall skulle myndigheten endast kunna handlagga
ett fatal av alla inkomna drenden under ett ar. Arendebalanserna skulle 6ka, och
maélgruppernas forvantningar skulle inte métas. Underfinansieringen skulle dessutom
vara sé stor att myndigheten inte skulle kunna hantera den med nagon akut
effektiviseringsatgird. Ingen sadan atgird &r heller helt gratis.

Dessa scenarier dr anledningar att tillimpa undantagsbestimmelsen, om vi ser till vad
som kan vara en rimlig innebord i forordningsbestimmelsen och inte till hur den
exakt #r formulerad. Det dr ocksd uppenbart att 9 kap. 1 § FAB inte ticker in alla
situationer. Vid behov skulle darfor varje omdomesgill myndighet ha skél att forbise
hur 9 kap. 1 § FAB ir formulerad.
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222 Omdoéme spelar roll

Hur omddme kan forstds och anvéndas utreddes redan av antikens filosofer. Enligt en
nutida begreppsutredning r situationskénsligt och personligt ndgra av de egenskaper
som utmarker omdome. Dessutom kan det hjilpa oss att se det viktiga i en konkret
situation och ge grund for handling i en viss riktning.'® Generella regler kan ocksé ge
grund for handling, men de dr varken situationskénsliga eller personliga.

Aven om en regel kan tillimpas klokt i alla vanliga situationer ir det nér en klok
tillimpning inte medges som omdomet har en roll att spela 1 regeltillampningen. I
vissa sammanhang kan det medfora att regeln anda tillimpas enligt en bokstavs-
tolkning. Négon kanske vill visa regelgivaren att regeln behdver &ndras, och kanske
till och med foreslar en dndring. I andra sammanhang 4r det kanske bade enklare och
battre att utga fran regelgivarens mening med regeln, dvs. att den tillimpas enligt en
avsiktsbaserad tolkning. Men notera att omdomet &r personligt och att det darfor kan
vara foremal for ansvarsutkrdvande. Allt omddme &r inte gott.

I kapitel 3 tittar vi pa hur utbrett det ar att myndigheterna tillimpar reglerna om
dskanden pé andra sitt dn strikt bokstavstroget och internlogiskt.

223 ESV utgar fran en bokstavstolkning i uppdraget

Bra regler bor uttrycka det som ar avsikten med dem. Regler som ofta féranleder
tolkningar baserade pa annat &n sjdlva regeltexterna kan tyda pa brister i
formuleringarna. I detta uppdrag utgér vi darfor inte frdn vad som kan tinkas vara
avsikten med bestimmelserna om budgetunderlaget. For att belysa behovet av
forbéttringar i bestimmelserna utgar vi i stillet fran en bokstavstolkning.

En bokstavstolkning innebér att konflikten mellan férordningen och foreskriften
kvarstér. Denna konflikt kan dock 16sas juridiskt, eftersom foreskrifter inte far strida
mot forordningar. Vi aterkommer till detta i forslagskapitlet (6).

Vi strivar ocksa efter att tolka regelverket s& motsédgelsefritt som mgjligt, inklusive 9
kap. 1 § FAB om dskandefdrbudet och 9 kap. 3 § FAB om myndighetens forslag till
finansiering. For att ett finansieringsforslag ska vara forenligt med dskandeforbudet
far det inte dverstiga regeringens beriikning av anslagsnivan. Aven detta behandlas
vidare i kapitel 6.

2.3 Ett par slutsatser om budgetunderlaget visavi det
finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverket kraver inget dskandeforbud. Myndigheternas
eventuella dskanden bor i stillet ses som en del av arbetsmaterialet i

16 Jonna Bornemark (2020), Horisonten finns alltid kvar. Om det bortglémda omdémet.



DET FINANSPOLITISKA RAMVERKET OCH REGLERNA FOR BUDGETUNDERLAGET

Regeringskansliets ramberedning infor regeringens budgetproposition. Ddremot finns
det skél att beakta den uppifran och ned-princip som kan utvinnas fran det
finanspolitiska ramverket. I relation till budgetunderlaget betyder den principen att
myndighetens forslag ska utga fran statsmakternas beslut om verksamheterna.
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3 Budgetunderlagens faktiska innehall

Askanden i budgetunderlagen kan férekomma olika mycket och ha olika former. I
detta kapitel tittar vi ndrmare pa hur vanligt det &r att myndigheterna foljer dskande-
forbudet enligt 9 kap. 1 § FAB, och hur vanligt det ir att de undantagsvis avviker
frén dskandeforbudet. Kapitlet ger ocksa en inblick i vems behov som dskandena
utgér fran samt hur myndigheterna presenterar och underbygger beloppen som de
askar. Redovisningen baseras pé dels en l4sning av budgetunderlag for 20252027,
dels en maskinell ordriakning i budgetunderlag ldmnade 2005-2024.

3.1 Askandeforbudet

Myndigheten ska i budgetunderlaget ldmna forslag till finansiering. S& linge
myndighetens forslag inte medfor att berdknade anslagsramar expanderar far
forslagen hemstillas, enligt bokstavstolkningen av 9 kap. 1 § FAB. Samtidigt medfor
ordalydelsen i foreskrifterna till 9 kap. 1 § FAB en 6ppning for att undantagsvis fska
ofinansierade anslagshojningar. Vi undersoker tillimpningen av dessa bestimmelser
var for sig och vi borjar med dskandeforbudet enligt férordningen.

3.1.1 Madjliga tillampningar av regeln om en 6kning mot en minskning
Bestimmelsen om dskandeforbudet maste forstas som att den ar tankt for de
formodat “normala” situationerna. Den kan tillimpas pé ett antal olika sétt, vilka kan
uttryckas som forslag att

flytta medel mellan olika poster pa ett forvaltningsanslag (omfordelning)!’
— flytta medel mellan sakanslag och forvaltningsanslag (omférdelning)

flytta medel mellan sakanslag eller poster pa sakanslag (omfordelning)

flytta medel mellan anslag som disponeras av annan myndighet till anslag som
disponeras av den egna myndigheten, eller tvart om (omférdelning)

ta bort eller justera en uppgift som regeringen eller riksdagen har beslutat

(omprioritering)

— ta bort eller justera ett mal som regeringen eller riksdagen har beslutat
(omprioritering)

— ta bort eller justera anslagsvillkor som regeringen har beslutat (omprioritering)

— hoja ett anslag mot att myndigheten binder upp sig for minst en motsvarande

besparing efter ndgot ar (effektivisering).

7 Anslag som huvudsakligen avser forvaltningsutgifter kallas forvaltningsanslag. Med férvaltningsutgifter avses i
huvudsak sadana utgifter som i myndighetens resultatrékning redovisas under rubriken Verksamhetens kostnader, t.ex.
hyres- och I6neutgifter. Sakanslag &r andra anslag an sadana for forvaltningsutgifter och ar avsedda for bl.a.
transfereringar.
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Alla varianter i denna lista dr kanske inte lika sannolika, men de &r i varje fall
mojliga sitt att tillimpa 9 kap. 1 § FAB.'8

3.1.2 Ett fatal myndigheter tillampar en 6kning mot en minskning

Endast ett fital myndigheter [dmnar foérslag som innebér en 6kning mot en
minskning, i de “normala” situationer som bestimmelsen avser (se tabell 3.1).

Tabell 3.1 Antal myndigheter som féreslar omférdelningar, omprioriteringar
eller effektiviseringar

Forslag Ja Nej
Omfordelningar 18 82
Mellan sakanslag 5
Mellan sakanslag och foérvaltningsanslag 9
Mellan poster i forvaltningsanslag 1
Mellan annans och eget anslag 3
Omprioriteringar 7 93
Slopa eller justera uppgifter 2
Slopa eller justera mal 0
Slopa eller justera anslagsvillkor 5
Effektiviseringar 6 94
Anslagshdjning nu mot besparing senare 6

Kommentar: En och samma myndighet kan férekomma pé alla rader i tabellen.

Flertalet (18 av 100) av det fatal myndigheter som tillimpar bestimmelsen foreslar
omfordelningar mellan olika anslag. Det huvudsakliga skilet till omférdelningarna ar
att finansieringen ska bli mer andamaélsenlig.

Omfordelningar mellan sakanslag foreslas av 5 myndigheter, exempelvis eftersom att
ansokningstrycket for utbetalningar pa olika sakanslag har forandrats 6ver tid. De 9
myndigheter som foreslar Gverforingar fran sakanslag till férvaltningsanslag anfor
vanligtvis skélet att det ar béttre att drendehandléggningen finansieras av
myndighetens forvaltningsanslag dn av bidragets sakanslag.

En myndighet har kvar en anslagspost pé sitt forvaltningsanslag som en ging foljde
med ny verksamhet. Anledningen till att myndigheten foreslar en omfordelning
mellan poster i forvaltningsanslag &r for att myndigheten nu vill inforliva
verksamheten i myndigheten dven finansieringsméssigt.

'8 Denna lista ar framtagen for detta uppdrag. ESV har inte funnit nagon tidigare tolkningsmanual.
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Alla de 3 myndigheterna som foreslar att medel dverfors frin anslag som disponeras
av andra myndigheter pastar att forslaget bygger pé tidigare 6verenskommelser
mellan alla inblandade.

Vid otillrdckliga resurser kan en 16sning vara att reducera antalet dtaganden. Forslag
till slopade uppgifter &r dock véldigt séllsynta. Endast 2 av 100 myndigheter foreslar
det. Det ar nagot fler (5 av 100) som foreslar slopade eller justerade anslagsvillkor.
Det kan 1 s fall handla om att man vill &ndra en beloppsgrins eller liknande. Ingen
myndighet har foreslagit slopade mal.

Det dr 6 av 100 myndigheter som dskar medel for interna utvecklingssatsningar som
foreslas bli finansierade med utlovade besparingar i framtiden. Ett sddant omréade &r
effektivisering via digitalisering eller artificiell intelligens.

Om vi bara behovde ta hinsyn till dessa “normala” situationer skulle vi kunna anta
att de allra flesta myndigheterna klarade av att bedriva sin verksamhet med den
anslagsniva som regeringen har berdknat. Men myndigheterna kan ocksé
undantagsvis dska hdjda anslag som inte &tf6ljas av forslag till finansiering, om de
utgér fran ESV:s foreskrifter'” till 9 kap. 1 § FAB.

3.2 Askandenas forekomst

ESV:s foreskrifter till férordningens bestimmelse om dskandeférbudet anger att den
bestdmmelsen inte behdver tillimpas kategoriskt. Den empiriska fragan dr hur ménga
myndigheter som stélls infor situationer dir de bedomer att de behdver utnyttja
undantagsbestimmelsen. Ar dskandena séllsynta eller forekommer de ofta?

3.2.1 Nastan alla myndigheter askar om hojda anslag i
budgetunderlagen for 2025-2027
Undersokningen visar att undantagsbestimmelsen tilldimpas regelméssigt snarare dn

undantagsvis. De ”avvikande” situationerna dr de "normala” situationerna. [ stort sett
alla myndigheter (90 av 100) dskar hojda anslag (se figur 3.1).

99 kap. 1 § Ekonomistyrningsverkets féreskrifter och allmanna rad (ESVFA 2022:1) om arsredovisning och
budgetunderlag.
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Figur 3.1 Antal myndigheter som gér “undantag” fran @skandeférbudet

= Askar = Askarinte

I cirkeldiagrammet dr dskanden per myndighet detsamma som att en myndighet dskar
en gang. Men de flesta myndigheterna édskar inte bara en gang for en sak i sina
budgetunderlag. Manga myndigheter dskar hdjda anslag pd en rad olika omraden,
och pa flera delomraden dessutom. I var manuella l4sning av budgetunderlagen for
2025-2027 har vi dock inte samlat in data om hur ménga génger som dskanden
forekommer per budgetunderlag. Det har vi ddremot gjort i den maskinella 1dsningen
(ordrikningen) av budgetunderlagen fran 2005-2024.

3.2.2 Antalet askanden i budgetunderlaget har 6kat éver tid

Néar myndigheter dskar hdjda anslag kan de anvinda ordet “dska”, men de kan ocksa
anvinda en synonym. Hur minga ginger som ett sidant ord forekommer i
budgetunderlagen ir en indikation pa hur utbrett dskandefenomenet 4r. Aven om en
myndighet kan skriva ”vi dskar inte” utgér vi fran att i stort sett alla myndigheter som
anvéinder nigot dskandeord ocksé faktiskt dskar hojda anslag. Anvéndningen av
nédstan alla listade dskandeord har 6kat 6ver tid (se figur 3.2).
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Figur 3.2 Antal dskandeord 2005-2024
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Tva ord sticker ut, ”forstiarka” och ”adska”. Anvindningen av ordet ’forstarka” har
oOkat relativt konstant under hela undersékningsperioden. Ordet “dska” har skjutit i
h&jden de senaste &ren och ir i dag det vanligaste dskandeordet. Ar 2006 var det
néstan ingen som skrev “dska”.

En myndighetskategori avviker. Lénsstyrelserna anvénder dskandeord extremt
mycket mer dn andra myndigheter. Ovriga myndigheter foljs 4t ganska samlat. Figur
3.3 visar dskandeorden hopriknade men utan lénsstyrelserna.

Figur 3.3 Askandeord per budgetunderlag och ar, exklusive linsstyrelser
(median)
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Med lénsstyrelserna borttagna blir det forst 2017 som &skandeorden per
budgetunderlag 6kar. Kurvan ligger still 2018 och fortsatter upp 2019, vilket ar ett ar
fore coronapandemin brét ut i borjan av 2020. Okningen kan dérfor inte helt
forklaras av den handelsen. Det ar en pik 2021 och dérefter stabiliseras kurvan.

De sista érens inflation, besparingar och regeringens satsningar pa forsvars- och
sdkerhetspolitik kan mdjligen ha bidragit till att &skandefrekvensen fortsatt ligger pa
en hog nivad. Som ESV har sett i budgetunderlagen for 2025-2027 &r en viss typ av
argument sérskilt vanliga detta sista ar i tidsserien. Praktiskt taget varje myndighet
som anser sig bedriva verksamhet som kan associeras med forsvars- och
sdkerhetspolitik dskar hojda anslag for det.

3.3 Askanden utifran styrda och egeninitierade behov

Uppgifter och mal som statsmakterna har beslutat eller kommer att besluta kan vara
upphov till dskanden, om en myndighet anser att fullgérandet av uppgiften eller
uppfyllandet av mélet &r underfinansierat. Men myndigheter kan ocksé édska hojda
anslag for helt egeninitierade insatser, som saknar referenser till fattade eller
forvintade externa beslut. Figur 3.5 visar vilka typer av dskanden som &r vanligast.

Figur 3.5 Antal myndigheter som dskar hojda anslag i forhallande till externa

beslut och inte

Kunna utfora beslutade eller forvantat
beslutade uppgifter

Kunna goéra egeninitierade forbéattringar i
befintlig verksamhet

Kunna inratta egeninitierad ny
verksamhet

Kunna verka fér beslutade eller férvantat
beslutade mal

11
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Kommentar: Askanden med referens till regeringen, riksdagen, EU eller annan internationell
samarbetsorganisation é&r klassificerade som externt styrda. Det géller oavsett om dskandena avser

uppgifterna och malen direkt eller om de avser forbéttringar av befintliga verksamheter eller forslag till nya
verksamheter. Askanden som ddremot saknar externa referenser &r klassificerade som egeninitierade.

Det dr inte ovanligt att myndigheterna har dskanden av bada huvudtyperna. Flertalet
myndigheter (65 av 100) knyter sina dskanden till statsmakternas befintliga eller
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forvintade beslut om uppgifter som myndigheten behdver utfora. Det dr ocksa ett
flertal myndigheter (55 av 100) som knyter sina dskanden till egeninitierade
forbattringar av befintliga verksamheter. Det dr ndgot vanligare att dska anslag for att
kunna inf6ra egeninitierade nya verksamheter dn for att kunna uppfylla externt
beslutade mal (23 respektive 20 av 100).

Askanden for att finansiera egeninitierade verksamheter och forbittringar — som
alltsa saknar referenser till externa beslut — dr sammantaget ganska vanliga. Flera
myndigheter har en blandning av dskanden i forhallande till egna behov och
regeringens behov. En handfull myndigheter foreslar inget annat &n egeninitierade
onskelistor i budgetunderlagets anslagsdel.

3.4 Askandenas tydlighet och transparens

Kérnan i ESV:s uppdrag ir att utreda om det finns anledning att inféra strukturkrav
for myndigheternas dskanden. Om de flesta myndigheter redan har utvecklat bra
strukturer for sina dskanden forsvagas argumenten for en enhetlig struktur. Om
ménga myndigheter ddremot har mindre bra strukturer stiarks argumenten for ndgon
form av central styrning p& omréadet.

3.4.1 Manga myndigheter redovisar sina askanden i tabellform men fa
anger hur de kommit fram till beloppen

Hur bra myndigheterna redovisar sina dskanden kan framga dels av hur tydligt de
dskande beloppen redovisas och sérskiljs frdn den berdknade anslagsnivén, dels av
hur transparenta forklaringarna till storleken pa de dskade beloppen ar. Figur 3.6
visar fordelningen av myndigheter med tydliga och transparenta dskanden.

Figur 3.6 Antal myndigheter med tydliga och transparenta d@skanden

Enkelt redovisat i tabell

Relationellt redovisat i tabell _
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En stor del av myndigheterna (75 av 100) redovisar sina dskanden i tabellform
snarare in i 16ptext. Dédrmed blir 4skandena framlyfta och tydliggjorda, vilket ESV
anser ar bra. Diaremot dr det inte lika ménga myndigheter (49 av 100) som stéller sina
dskanden i relation till den berdknade anslagsnivan. Tabellen med 6versikten dver
verksamhetens finansiering, som enligt nuvarande bestimmelser ska inga i
budgetunderlaget, ger darfor otillricklig eller dold information i hélften av fallen.

Slutligen ér det bara 19 av 100 myndigheter som péd nagot sétt anger hur de har
kommit fram till beloppen som dskas. Det lutar mot att vissa centrala normerings-
insatser behover goras.

3.4.2 Storleken pa det askade beloppet saknar betydelse for hur tydligt
och transparent det redovisas

For mer omfattande dskanden ska ESV dessutom undersdka om ett dkat stod eller en
utvecklad reglering skulle hoja kvaliteten i berdkningsunderlagen. I den delen av
uppdraget har vi sokt efter exempel i budgetunderlagen pé redovisningens tydlighet
och transparens i relation till de dskade beloppens storlek.

ESV konstaterar att storleken pa dskandebeloppet saknar betydelse for hur tydligt
och transparent myndigheterna redovisar dskanden av hojda anslag. Bland de 100
myndigheter vi har undersokt har vi inte hittat ndgot exempel som belyser en sadan
skillnad. Myndigheter som dskar storre belopp ér i manga fall lika tydliga och
transparenta i sin redovisning som myndigheter som dskar mindre belopp.
Myndigheter som hemstiller flera dskanden med bade stdrre och mindre belopp
tillimpar ocksa samma tydlighet och transparens for samtliga av sina dskanden.

3.5 Observationerna i sammandrag och referensgruppernas
reaktioner

De viktigaste observationerna fran ESV:s genomgéng av budgetunderlagen kan
summeras i foljande punkter:

— Nastan alla myndigheter dskar hijda anslag i budgetunderlaget. Den tdnkta
huvudregeln om dskandeforbudet tillimpas pa nagra sitt av ndgra myndigheter,
medan den tdnkta undantagsbestimmelsen dr den egentliga huvudregeln.

— En stor del av myndigheterna har ett eller ett par d&skanden som utgér fran egna
behov snarare én regeringens behov. En handfull myndigheter hemstéller endast
egna projektidéer som de vill genomfora. Bestimmelsen att utgé fran regeringens
beslut dr darfor svagt implementerad.

— I flertalet budgetunderlag framgér det inte hur myndigheten har kommit fram till
beloppen som &skas. Ndstan ingen myndighet kan redogora for det.
Bestdmmelsen om vilka berdkningsunderlag som har anvénts ér dérfor svagt
implementerad.
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— I 6ver hilften av budgetunderlagen framgar det inte tydligt hur stora belopp som
dskas 1 forhallande till regeringens berdknade anslagsniva.

Denna genomgang kan tyckas beklammande, men det finns anledning att understryka
att den inte ska uppfattas som en kritisk granskning for att leta fel hos
myndigheterna. I stéllet ska den ses som en undersokning av myndigheternas
regeltillimpningar for att fa underlag for utveckling av regler och stdd enligt
uppdraget.

Nér ESV har presenterat undersdkningen for uppdragsgivaren och uppdragets
referensgrupper har igenkdnning varit den genomgéende reaktionen. Att
myndigheterna i sa stor utstrackning dskar hdjda anslag har néstan ingen heller,
forutom inom budgetavdelningen pd Finansdepartementet, reagerat pa som nagot
problematiskt.

Fran fackdepartementens sida har man lyft fram att de otydligheter och oklarheter
som finns i manga dskandeframstéllningar innebér att relevanta frigor om dskandena
séllan blir direkt besvarade. For att avgora om ett dskande har forutsittningar att
paverka innehéllet i budgetpropositionen krévs efterarbeten som stjél tid fran bade
fackdepartementen och myndigheterna.

En bestdmd gemensam struktur for dskanden har vélkomnats, dock mer uttryckligen
sé fran fackdepartementens sida dn frdn myndigheternas. I referensgruppen for
myndigheter var det ndgra som inledningsvis motsatte sig en gemensam struktur men
som senare sdg mer positivt eller neutralt pa en standardisering.
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4 En liten studie om dskandeframgang

For att fa en bild av om budgetunderlagens struktur kan paverka regeringens
benédgenhet att godkdnna dskanden har ESV genomfort en mindre studie. I detta
kapitel redovisar vi resultatet av den studien.

4.1 Askandeframgangens relevans fér ESV:s uppdrag

Det finns inga aktuella studier publicerade som visar hur myndigheternas dskanden i
budgetunderlaget forhaller sig till regeringens forslag i budgetpropositionen. Det kan
bero pé att ingen tidigare har vetat om att myndigheterna dskar hojda anslag i den
omfattning som de faktiskt gor. Noteringar av att regeringen har foreslagit hjningar
av anslag har i regel kallats politiska satsningar eller politiska tillskott.?® Bristen pa
studier om forhallandet mellan budgetunderlagen och budgetpropositionen kan ocksé
bero pé att det dr svart att undersoka dskandeframgéng for alla myndigheter. 1
ungefér hilften av budgetunderlagen framgar det inte tydligt hur mycket som &skas i
relation till regeringens berdknade belopp. I vissa budgetunderlag behdver man ldsa
noggrant och summera for hand. Men ibland &r det omojligt for utomstéende att
rakna ut hur stora belopp som dskas.

I detta uppdrag &r det dock inte dskandeframgang i sig vi ér intresserade av.
Huruvida regeringen beviljar dskanden i storre eller mindre utstrackning paverkar
inte ESV:s uppdrag att ta fram en struktur for dskanden. Aven om det skulle visa sig
att regeringen for nirvarande inte godkdnner nagra dskanden alls, utesluter det inte
att den kan komma att gora det i framtiden, efter en eventuell regeléndring. En studie
om dskandeframgéng ar darfor inte relevant for att motivera eller avfarda behovet av
en gemensam struktur for dskanden.

I syfte att fa en heltidckande bild av praxis kan det ddremot vara intressant att
undersoka hur strikt regeringen tillimpar dskandeforbudet. Men konturerna av det
kan skdnjas dven utan en sérskild studie. Man kan ténka sig att myndigheternas
dskanden hénger ihop med att de forvéntar sig att regeringen ser deras
finansieringsbehov pa samma sitt. Myndigheterna skulle inte konstant dterkomma
med forslag om hojda anslag om de visste att de aldrig fick igenom sina dskanden.
Det gér alltsa att resonera sig fram till att dskandefenomenet finns bl.a. darfor att det
finns ett samspel mellan myndigheterna och regeringen. ESV har dessutom i andra
sammanhang tagit del av fall av myndigheters &skandeframgangar, alltsé inte bara
genom samtalen med personerna i referensgrupperna for detta uppdrag. En studie av

2 Se t.ex. Statskontoret (2024). Annu férre, &nnu stérre — Utvecklingen av myndigheternas storlek och
férvaltningens struktur 2011-2023 och Riksrevisionen (2022:2). Rdkna med mindre — Den &rliga omrékningen av
myndigheternas anslag.
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dskandeframgéng skulle kunna bekréfta och komplettera det vi redan anar och vet om
saken.

Men frigan vi intresserar oss for dr inte primédrt myndigheternas dskandeframgang
eller regeringens instéllning till 4skandeforbudet. Fragan som vi anser kréver ett svar
ar 1 stéllet om olika bra strukturer for d4skanden i budgetunderlaget (enligt
kartlaggningen i avsnitt 3.4.1) paverkar myndigheternas dskandeframgang. I
uppdraget om en gemensam struktur for dskanden finns det skal att &tminstone
forsoka undersdka vad en sédan struktur kan komma att férdndra. Kan den underlédtta
for myndigheterna att fa igenom sina dskanden? I en undersékning med den
inriktningen far vi samtidigt en indikation pa regeringens instéllning till
dskandeforbudet.

4.2 En tydlig struktur kan ha viss paverkan pa framgangen

For en handfull myndigheter har ESV jamfort deras budgetunderlag for 2025-2027
med regeringens forslag i budgetpropositionen for 2025. Négra veckor innan
regeringen lamnade budgetpropositionen sammanstillde vi tva listor. Bland budget-
underlag med nagot sa nér tydliga dskandebelopp for forvaltningsanslag plockade vi
ut sex myndigheter med béttre strukturer och sex myndigheter med sdmre strukturer.
Eftersom vi bara har tagit med budgetunderlag med nigot sd nir tydliga dskande-
belopp kan vi inte uttala oss om de budgetunderlag som ar helt otydliga. Dessutom ar
det inte mojligt att dra ndgra vidare (statistiska) slutsatser av en sddan har fallstudie.

Med alla forbehall sagda visar denna studie att 9 av de 12 myndigheterna fick storre
hojningar av forvaltningsanslagen an pris- och I6neomriakningen. I gruppen med
bittre strukturer var det 6 av 6 myndigheter som hade dskandeframgéang. I gruppen
med sdmre strukturer var det 3 av 6 myndigheter som hade dskandeframgéng. En
myndighet fick precis det belopp den hade &skat. Négra fick mindre &n vad de hade
dskat. Nagra fick mer &n vad de hade dskat, dven i gruppen med sdmre strukturer.

Resultatet tyder pa att de sétt pa vilka myndigheterna strukturerar sina dskanden kan
ha viss betydelse for vilken framgéng de har med sina dskanden. Men det ar alltsa
inte ett resultat som pekar i en riktning. Dessutom behdver man kontrollera for andra
faktorer for att kunna dra nagra egentliga slutsatser.

Askandeframgéng beror sjilvklart inte bara pa strukturen i budgetunderlaget utan
ocksa pé t.ex. samstimmighet med regeringens aktuella politiska agenda, relationen
mellan myndigheten och fackdepartementet och vaksamheten hos Regeringskansliets
grindvakter. Att samla in och analysera data om alla sadana faktorer &r en omfattande
uppgift som faller utanfor detta uppdrags ramar.
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Det star dock klart att inte heller regeringen gor en strikt bokstavstolkning av
regelverket gillande 4skanden. Aven om #dskanden ér vanliga bland myndigheterna
(90 av 100 observerade fall) och i viss mén accepteras av regeringen (9 av 12
observerade fall), betyder det inte nodvéndigtvis att det ar korrekt enligt géllande
regler. Regeringen har dock mojlighet att formalisera denna praxis om den Onskar.
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5 Grunder for askandenas rattfardigande

Med tanke pa den utbredda forekomsten av dskanden och regeringens acceptans av
dessa, ér det relevant att diskutera hur detta fenomen kan legitimeras. Som en upptakt
till ESV:s mer konkreta forslag i kapitel 6 forsoker vi i detta kapitel fora ett
principiellt resonemang om hur dskanden i budgetunderlaget kan legitimeras men
anda tyglas. Det kan tyckas paradoxalt, men i och med att dskandefenomenet bejakas
kan det kontrolleras.

5.1 Tre forklaringar till att myndigheter askar hojda anslag

Trots det langlivade forbudet eller hindret har myndigheter dskat ofinansierade
anslagshojningar sé linge det kan 6verblickas.?! Sddant beteende har i och for sig
ansetts problematiskt, sarskilt ndr budgetprocessen baserades pa en nedifran och upp-
princip. Myndigheternas dskanden kunde dé ha en budgetexpanderande effekt, eller
snarare forekom &sikten att det kunde vara sa.*?

Oavsett i vilken utstraickning som myndigheternas dskanden faktiskt paverkade
budgetsaldot i den for-reformerade budgetprocessen har anvisningar, vigledningar
och bestdmmelser om dskandeforbud antingen negligerats eller 6vertrumfats av
myndigheternas tolkningar. M6jligen var det bara ett fital myndigheter som &dskade
hojda anslag kring millennieskiftet, precis efter att budgetprocessen hade
reformerats. De senaste aren ar emellertid sddana forslag det normala. I dag
innehéller i stort sett samtliga myndigheters budgetunderlag dskanden.

Varfor behover myndigheterna dska hojda anslag? Varfor kan inte regeringen och
riksdagen bara tilldela myndigheterna sa stora anslag som krévs i forhallande till de
uppgifter och mal som &r angivna for respektive myndighet? ESV kan lyfta fram
minst tre forklaringar till detta utifrdn uppdragets utredningsmaterial.

51.1 Omvarldsforklaringen

Anslagsidskanden kan hora ithop med att det inte alltid gar att forutse hur stora
anslagen behover vara. Omvérlden kan fordndras och prognoserna kan bli fel.
Sarskilt lagstiftade rattigheter i vilfardssystemet kan vara kénsliga for det.
Majoriteten av myndigheterna anfér omvérlden som skél till sina dskanden.

51.2 Excellensférklaringen

Anslagsdskanden kan ocksa knytas till olika stravanden att ligga i framkant. Den
offentliga forvaltningen behdver vara bade en attraktiv arbetsplats (om den ska kunna

21 Tarschys, Daniel och Eduards, Maud (1975), Petita. Hur myndigheter argumenterar fér hégre anslag.
22 Tarschys och Eduards (1975) bedémer att de data och berakningar som finns till stéd for hypotesen att &skanden &r
budgetexpanderande inte ger nagot entydigt svar pa fragan.
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behélla och nyanstélla kompetens) och ha formaga att méta uttryckliga krav frén
savil statsmakterna och allmédnheten som néringslivet (om den ska kunna ha fortsatt
fortroende). I den delen blir det ett inre och yttre tryck pa myndigheterna att skapa
effektiva, moderna och excellenta verksamheter.

51.3 Felunderrattelseférklaringen

En tredje forklaring till anslagsaskanden &r att vissa myndigheter tror att de behover
presentera alla sina projektidéer och ansoka om pengar till dessa varje ar.
Héanvisningar till regeringens eller riksdagens beslut saknas da ocksa. En mindre del
av budgetunderlagen innehaller endast egeninitierade dskanden, medan en storre del
innehéller en eller ett par egna idéer utan referenser till externa beslut.

De myndigheter som hemstiller egna idéer eller hela idépromemorior kan ségas gora
det utifran den felaktiga forestéllningen att budgetprocessen av i dag ska vara en
nedifran och upp-process. Men i dag &r alla anslag ramanslag och manga
myndigheter har 6vergripande mal och uppgifter. Myndigheternas verksamhetsplaner
behover inte hemstillas 1 budgetunderlaget.

5.2 Myndigheternas utrymme att dska hojda anslag bor
krympas men inte utraderas

I detta resonemang om hur dskanden kan legitimeras men dnd4 tyglas utgér ESV frin
att den enskilda myndigheten har bést insikt i sina finansiella behov. Darutdver
menar ESV att legitima &skanden bor vara forenliga med uppifrdn och ned-principen
i det finanspolitiska ramverket, resultatstyrningens principer och principer om
mattfullhet och resurshushallning.

5.2.1 Legitima askanden boér utga fran statsmakternas beslut

En budgetprocess enligt det finanspolitiska ramverket bor klara av att hantera
dskanden. Det finns heller inget férbud mot dskanden i det finanspolitiska ramverket.
Déaremot behdver myndigheternas forslag i budgetunderlaget vara forenliga med
uppifrdn och ned-principen, som utgar fran det finanspolitiska ramverket.

Det innebér att ofinansierade forslag till anslagsokningar kan tillatas sa lange
utgdngspunkten for dskandena ar regeringens eller riksdagens beslut om verksam-
hetens omrade, uppgifter och mal. Det &r de egeninitierade projektansokningarna
utan koppling till externa beslut som inte &r forenliga med uppifran och ned-
principen. Askanden i form av énskningar bér inte férekomma i budgetunderlaget.

Mpyndigheterna behéver kommunicera behov av 6kade medel

Enligt 1 kap. 3 § FAB ska myndigheten limna ett budgetunderlag som bland annat
ska ge underlag for regeringens budgetering. Som genomfGrare av regeringens
politik har myndigheterna dérmed ett ansvar att i budgetunderlaget aterkoppla till
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regeringen om anslagens tillricklighet. Det ansvaret bor inte vara avgransat till
forslag i ad hoc-underlag for innevarande ér enligt 9 § anslagsférordningen
(2011:223). Det ansvaret bor ocksa omfatta forslag i budgetunderlaget for kommande
&r enligt 9 kap. FAB.

Budgetunderlaget dr den formella kanal som finns att tillgd f6r anslagsidskanden for
kommande ar. Forutsatt att dokumentet inte innehéller helt egeninitierade idéer &r det
enkelt att motivera dskanden. For att det inte ska bli storningar och brister i den
politik som myndigheten ér till for att genomfoéra, behover myndigheten ha en kanal
till regeringen for information och forslag om anslagens tillrdcklighet.

Myndigheternas inspel i budgetprocessen bor kunna leda till omprioriteringar inom
ramen for det reformutrymme som regeringen faststiller. Myndigheternas
berdkningar, prognoser och bedémningar bor ocksé kunna leda till dvervdganden om
storleken pé statens inkomster och omfattningen pa det statliga dtagandet.

Budgetunderlaget dr dock inte att betrakta som en del av ramberedningen i
Regeringskansliet, annat &n som ett inflode till den. Den aktuella varpropositionen
och det tidigare riksdagsbeslutet om utgiftstaket sétter ramarna for ramberedningen.
Budgetunderlaget &r ett underlag till varpropositionen och budgetpropositionen.

Viss egeninitierad utveckling kan vara skél fér &skande

Som framgar av ESV:s lasning av drygt 100 budgetunderlag r det ganska ménga
dskanden som str i relation till genomfdrandet av regeringens politik. Aven
dskanden for egeninitierad intern utveckling kan vara skéliga, om de ar kopplade till
de uppgifter och méal som &r beslutade av statsmakterna.

Vissa av dessa dskanden kan ses som en saklig och opartisk aterkoppling till
regeringen om att regeringens politik inte kan genomforas fullt ut och lika bra om
inte ytterligare finansiella medel tillfors. Ibland kan det dérfor finnas rationella skal
for regeringen att omvandla vissa av myndigheternas dskanden till sina egna i
budgetpropositionen, dven om det inte behover bli med exakt samma belopp som
myndigheterna har dskat. Regeringen kan utga fran andra ambitionsnivéer.

Autonomiprincipen &r inget argument mot uppifrdn och ned-principen

Det kan finnas invindningar mot uppifran och ned-principen. Fran universitet och
hogskolor skulle man kunna hiavda att den autonomiprincip som géller for omradet
medfor att uppifrdn och ned-principen inte samtidig kan gélla dér. Enligt ESV ér
autonomiprincipen dock mer relevant i kritik av forsok till detaljstyrning av
forskningens innehéll 4n 1 kritik av regeringens och riksdagens dvergripande styrning
av ldrosdtena.
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Exempelvis reglerar hogskoleforordningen (1993:100) att god forskningssed ska
tillimpas, inte vad som ska utmérka god forskningssed. Ingen &r hindrad att kritisera
vetenskap, men pé vilka grunder en akademisk studie ska klassificeras som
forskning, nonsens eller fusk ar en inomvetenskaplig sak att avgora. Att hinsyn ska
tas till den inomvetenskapliga autonomin framgéar éven av etikprovningslagen.?

Viss autonomi kan finnas dven bland 6vriga myndigheter. Det beror pa hur
overgripande den externa styrningen &r i regleringsbrevet, instruktionen och andra
forordningar. Men eftersom autonomiprincipen ska gélla for larosdten generellt r det
sdkert att sdga att detaljstyrning av innehallet i ldrosédtenas kdrnverksamheter inte bor
accepteras. Daremot haller det inte att hivda att uppifrdn och ned-principen inte alls
fir omfatta larosdten.

Sammanfattningsvis kan man sidga att en myndighet endast bor begéra ytterligare
finansiering om det finns ett tydligt samband med ett relevant externt beslut, oavsett
om beslutet ar overgripande eller detaljerat, redan fattat eller forvantat. Om det
saknas en sddan koppling dr det inte motiverat att begira hojda anslag. Forslag till
nya statliga dtaganden ska ldmnas separat.

5.2.2 Legitima askanden bor baseras pa resultatstyrningens principer

Budgetprocessen handlar om att faststélla regeringens politik och att skapa
forutsattningar for onskade resultat i férhéllande till den politiken. I den meningen &r
(eller borde) resultatstyrning vara en integrerad del av budgetprocessen.

Myndigheternas argument behbver vara resultatorienterade

ESV beskriver resultatstyrning i termer av fyra komponenter:

— Mal for verksamheten: Inriktningar eller 6nskade tillstand anges.

— Ramstyrning och delegering: Finansiella ramar anges samt att 6vrig reglering
av verksamheten dr rambestdmmelser snarare dn detaljbestimmelser. Den som
har till uppgift att verka for att utvecklingen pa ett omrade nérmar sig ett angivet
mal, fér sjilv bestimma hur det ska goras inom ramen for tilldelade medel och
befogenheter.

— Aterkopplad information om verksamhetens resultat: Relevanta aspekter av
verksamhetens resultat f6ljs upp, redovisas och analyseras dterkommande och
regelbundet.

— Anviindning av dterkopplad information: Resultatredovisningar anvénds (eller
avses anvindas) som underlag for dialog om hur verksamheten kan forbéttras,
overviaganden om vilka styrmedel som behover fordndras och andra atgirder.

2 Enligt 26 § lagen (2003:460) om etikprévning av forskning som avser ménniskor ska "[Iledaméter med vetenskaplig
kompetens [...] alltid vara i flertal, nar ett &rende avgérs.”
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For att myndigheternas del i budgetprocessen ska vara resultatorienterad behdver
myndigheternas argument for hdjda anslag delvis ta stod av resultatredovisningen i
arsredovisningen (4terkopplingen). I en resultatorienterad budgetprocess behdver en
sadan argumentering ocksé vara avsedd att kunna Gvervigas av regeringen
(anvéndningen).

I sin enkla form é&r &dskanden forslag till atgirder, som myndigheten anser att
regeringen och riksdagen behover vidta med anledning av de argument som myndig-
heten anfor. For att argumenten ska kunna kvalificera sig som resultatorienterade
behover de backas upp av redovisade resultat om t.ex. drendebalanser, kvalitet och
maéluppfyllelse. Myndigheten kan ocksa anfora prognosticerade eller hypotetiska
resultat, eller fordndringar i omvérlden som kan paverka verksamheten och resultatet.

Oavsett vilka de resultatorienterade argumenten &r kan regeringen l&dmna forslag om
dndrade anslag till riksdagen, forutsatt att regeringen gar med pa myndighetens
argument. Resultatstyrningens aterkopplingsprincip begransar det tematiska
innehéllet i motiven for dskandena och sétter ddrmed en begrinsning dven for vilka
dskanden som far hemstéllas, eftersom alla 4skanden behdver motiveras.

Detaljstyrning kan paverka myndigheternas flexibilitet

Aven den av resultatstyrningens principer som handlar om ramstyrning och
delegering har en begransande funktion. De anslag som disponeras av myndigheten
ar ramanslag, vilket sérskilt for forvaltningsanslag innebér att det finns mojlighet till
savil sparande av anslag som anslagskredit. Dessutom &r arbetsgivarpolitiken
delegerad till myndigheten. En myndighet av i dag borde dérfor i manga fall ha sddan
kapacitet att den till viss del bade kan omfordela tilldelade medel till andra
verksamheter i myndigheten och omprioritera angivna uppgifter sé att vissa gors mer
eller mindre ambitidst.

I vanliga fall borde déarfor ingen myndighet behdva be regeringen om hjélp varje
gang det blir variationer i drendetillstrémning och andra omvirldsforindringar.?*
Men det forutsitter att anslagsvillkoren m.m. i regleringsbrevet, uppgifterna enligt
instruktionen och andra regelverk inte ar detaljstyrande.

2 Minimal innehallslig styrning av “input” &r inte bara en princip i den svenska resultatstyrningsmodellen. Den férordas
ocksa av t.ex. OECD. Se t.ex. kap. 5i OECD (2014), Budgeting Practices and Procedures in OECD Countries, OECD
Publishing. http://dx.doi.org/10.1787/9789264059696-en.
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Om regeringen detaljstyr en verksamhet kan det bli svart for myndigheten att vara
flexibel i forhéllande till yttre omstandigheter. Detaljstyrning kan bli
dskandeforstirkande vid oforutsedda hindelser.?

523 Legitima askanden bor ta sikte pa ett tillrackligt bra resultat, inte det
perfekta resultatet

De uppgifter och mal som framgar av myndighetens styrdokument ska givetvis
verkstillas, uppfyllas eller ndirmas. Men det innebér inte att det mest excellenta
utforandet maste vara det forsta alternativet. Att gora allting sa perfekt som mojligt
kan bli extremt kostsamt. Perfektionism &r antagligen minst lika &dskandeforstarkande
som detaljstyrning. Det som ér tillrdckligt bra bor i manga fall kunna godtas i stillet.

Vilka dskanden som kan anses vara legitima eller inte star i forhéllande till om
resultatet kan anses bli tillrdckligt bra eller inte. Nér de finansiella medlen blir sa
otillrdckliga att resultaten inte ldngre blir tillrdckligt bra kan det vara legitimt for
myndigheten att dska hojda anslag.

I vissa verksamheter och i vissa sammanhang kan dock skillnaden mellan ett
tillrackligt bra resultat och ett perfekt resultat vara forsumbar. Ibland kan det vara
legitimt att komma nira det perfekta resultatet. Beslut om studiemedel ska innehélla
ritt belopp, avse ritt person och betalas ut i rétt tid. For att forskning ska beddmas
som tillrdckligt bra kanske den behdver vara excellent. Den myndighet som daremot
alltid strévar efter det perfekta resultatet i alla sammanhang kommer forr eller senare
att hemstilla illegitima dskanden. Mattfullhet rekommenderas som huvudprincip.

25 Ahlbéck Oberg, Shirin och Wockelberg, Helena. (2020). “Agency control or autonomy? Government steering of
Swedish government agencies 2003—-2017", International Public Management Journal, DOI:
10.1080/10967494.2020.1799889. Se aven ESV 2023:42. Verksamhetsstyrande och andra anslagsvillkor. Automatisk
klassificering av innehall i regleringsbrev 2005—-2023.
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6 Forslag till struktur och stod

En gemensam struktur for myndigheternas forslag om hdjda anslag i
budgetunderlaget ar 6nskvard. ESV:s lasning av budgetunderlag och samtal med
berorda bekréftar att det finns behov av en standardiserad struktur for dskanden.

I detta kapitel foreslar ESV en struktur for dskanden, och stodinsatser for idéerna i en
sadan struktur. Huvudforslaget ar att strukturen ska regleras i ESV:s foreskrifter till 9
kap. FAB?, under forutsittning att regeringen #ndrar 9 kap. 1 § FAB. ESV foreslar
dven ett alternativ som inte innebér ndgra regeldndringar pa forordningsniva.?’ I
stéllet stodjer ESV Regeringskansliet i hanteringen av myndigheternas &skanden i
budgetunderlaget. ESV beddmer att huvudforslaget ger flest positiva konsekvenser
(se kapitel 7).

6.1 Huvudfdrslag: En reglerad struktur for askanden

ESV foreslar foljande dispositionsmall for strukturen for dskanden:

— Forslag till finansiering.

— Oversikt 6ver myndighetens forslag till verksamhetens finansiering (tabell):
Regeringens berdknade och myndighetens dskade belopp redovisas pa separata
rader i tabellen.

— Omfordelningar, omprioriteringar och effektiviseringar: Om myndigheten
askar hojt forvaltningsanslag ska den i budgetunderlaget redogora for vilka
atgirder som dr vidtagna for att hushalla med forvaltningsanslaget.

— Omrade (specificeras): Om hdjning av anslagsnivan foreslés (oavsett
anslagskategori) anvinds foljande underrubriker per specificerat omréade:

e Forslag till anslagshéjning: Askade belopp bor redovisas i tabeller eller
rutor.

o Motiv for anslagshojningen: Har presenteras argumenten for varfor
anslagsnivan behdver hojas. Motiven ska utga fran de beslut som regeringen
eller riksdagen har fattat eller forvéntas fatta. Motiven bor vara
resultatorienterade, t.ex. referera till data och resonemang i arsredovisningens
resultatredovisning eller fordndringar som kommer att paverka resultaten.

o Forklaring av belopp: Hér presenteras en redogorelse for hur myndigheten
har kommit fram till storleken pé beloppet. Myndigheten ska kunna anvianda
berdkningar, uppskattningar och bedomningar.

2 9 kap. Ekonomistyrningsverkets féreskrifter och allménna rad (ESVFA 2022:1) om arsredovisning och budgetunderlag.
27 Qavsett hur regeringen stéller sig till ESV:s férslag ar det mojligt att ESV upphaver féreskriften som mildrar det
kategoriska @skandeférbudet enligt 9 kap. 1 § FAB.
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¢ Konsekvenser om anslaget inte hdjs: Hér presenteras de mest visentliga
konsekvenserna som riskerar att intrdffa om anslagen behalls pa oférandrad
niva.

Flertalet delar i denna dispositionsmall aterfinns bland de 100 budgetunderlag som
ESV har last inom ramen for uppdraget. I avsnitt 6.1.3—-6.1.5 utvecklar vi varje del
med hénsyn till att de ska kunna regleras i foreskrifter eller allménna rad till 9 kap. 3
§ FAB. Men for att det ska vara mojligt behover vi forst atgirda dskandeforbudet
enligt 9 kap. 1 § FAB.

Utmirkande for ett andamalsenligt och korrekt regelverk ar att det ar hierarkiskt
konsekvent. ESV far inte utfarda foreskrifter och allminna rdd med innehéll som det
inte finns stod for pé forordningsniva. Detsamma géller for vigledningar,
exempelsamlingar och radgivning till myndigheter. En normerad struktur for
dskanden forutsitter att d4skandeforbudet ersitts av en modernare bestimmelse.

6.1.1 Andra askandeforbudet i férordningen

ESV:s forslag: Regeringen éndrar 9 kap. 1 § FAB s3 att det blir tillitet for
myndigheterna att vid behov ldmna forslag som medfor 6kade utgifter, utan att

samtidigt 1dmna forslag till utgiftsminskningar.

Att anpassa regelverket sa att det blir entydigt tillatet att i undantagsfall begira hdjda
anslag dr en relativt enkel atgird. Det kan uppnas genom att omformulera den
nuvarande bestdmmelsen om att en 6kning maste motsvaras av en minskning, till en
huvudregel med en undantagsbestimmelse.

Det finns forstas inga garantier for att den bestimmelse som ESV foreslér inte kan
missforstas. Daremot &r den framtagen med ambitionen att alla berérda ska uppfatta
den som tydlig, relevant och mdjlig att tillimpa i alla vanliga situationer. Pa sétt och
vis dr den en beskrivning av hur det ser ut redan i dag.

ESV foreslar att forordningsandringen far foljande ordalydelse:

Myndigheten ska utga fran regeringens beriknade anslagsniva och vid behov
foresld dndringar av anslagsnivén.

Den foreslagna bestimmelsen innehéller dels en restriktiv sida, dels en tillatande
sida. Det ska inte vara alltfor vidoppet tillatet att 4ska hojda anslagsmedel men det
ska heller inte vara alltfor tilltéppt otillatet. En balans ndgonstans mittemellan ar att
foredra. Formuleringen &r konstruerad sa att den speglar den avsedda avviagningen.
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ESV planerar att med foreskrifter ta hand om de bada sidorna i férordnings-
bestdammelsen utifran hur det nuvarande regelverket ar uppdelat. Den restriktiva
sidan utvecklas i ESV:s foreskrifter till 9 kap. 1 § FAB. Den tillatande sidan
utvecklas i ESV:s foreskrifter till 9 kap. 3 § FAB.

Den foreslagna forordningsdndringen ar ddrmed utarbetad som ett sammanhéallet
paket tillsammans med planerade &ndringar i ESV:s foreskrifter och allménna rad.

6.1.2 Komplettera forordningsandringen med ESV:s foreskrifter

ESV:s forslag: ESV #ndrar sina foreskrifter till 9 kap. 1 § FAB, s4 att det framgér att
anslagsédskanden for forvaltningsutgifter ska vara villkorade av att myndigheten
informerar regeringen om vilka interna omfordelningar, omprioriteringar eller
effektiviseringar som &r gjorda for att hushalla med befintliga finansiella medel.

En myndighet forvéntas vidta interna omfordelningar, omprioriteringar eller
effektiviseringar for att hantera uppkomna finansieringsproblem inom ramen for sitt
forvaltningsanslag. Nar det inte ldngre dr mojligt, dvs. nér externt beslutad
verksamhet inte langre kan bedrivas tillrackligt bra, ska undantaget kunna tillimpas.

ESV:s planerade foreskriftséndring anger att en myndighet ska informera regeringen
om vilka sddana anstrangningar myndigheten har genomfort, i samband med att den
dskar hojda forvaltningsanslag. ESV planerar inte att reglera ett motsvarande
informationskrav i samband med att myndigheten dskar om hojning av sakanslag.?®

Syftet med den planerade foreskriftsdandringen ar att forhindra ogenomténkta och
omotiverade dskanden om 6kad budget. En budgetprocess inom det finanspolitiska
ramverket bor visserligen kunna hantera ett stort antal dskanden, men det ar viktigt
att ramberedningen i Regeringskansliet inte dverbelastas. Malet dr att skapa en
process dir enbart vdlmotiverade och prioriterade dskanden gér igenom.

Uttrycket ”vid behov” i den foreslagna férordningsbestimmelsen ska tolkas med
referens till den allméinna normen att myndigheten ska hushalla med statens medel.?
Varje begéiran om 6kade anslag bor darfor atfoljas av en redogorelse for vilka
atgarder myndigheten har vidtagit for att hushalla med sina tillgdngliga resurser.

I de drygt 100 budgetunderlag som ESV har last framgar det dock sillan vilka
atgarder som har vidtagits for att hushélla med resurserna. Det 4r mojligt att
myndigheterna har gjort sddana anstrdngningar, men de redovisas inte alltid tydligt i

28 Med anledning av att vissa myndigheter &ven fér sakanslag har méjlighet att gora interna omférdelningar,
omprioriteringar eller effektiviseringar kan det i sddana fall vara motiverat att en myndighet redogor for hur det har gjorts.
Under vilka omstandighet det kan vara aktuellt kan ESV utveckla i en vagledning. Det ror bl.a. lansstyrelser och
Trafikverket.

2 Jamfor 3 § myndighetsforordningen (2007:515).
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budgetunderlaget. Det finns dock exempel pd budgetunderlag som beskriver atgérder
for att hushalla med resurserna. Nagra myndigheter skriver att de forst gor egna
anstrdngningar innan de dskar hojda forvaltningsanslag.

Ett exempel kommer frén Transportstyrelsens budgetunderlag for 2025-2027:

Vid fordndringar som paverkar Transportstyrelsens verksamhet ser
myndigheten i forsta hand 6ver mojligheten att genomféra dem inom
befintlig ram, genom intern omprioritering av befintliga medel. [...] Det har
varit mojligt for Transportstyrelsen att utfora tillkommande uppgifter
eftersom myndigheten dels arbetat med effektiviserings- och
besparingsatgirder och dels prioriterat och omfordelat medel internt.

Ett reglerat informationskrav kan leda till standardskrivningar som upprepar sig fran
ar till ar. Myndigheterna ska dérfor inte bara beskriva detta i allmidnna ordalag utan
ocksa redogora for vad de har gjort under den senaste 12-ménadersperioden.

ESV ser foljande formulering som ténkbar for de dndrade foreskrifterna:

Om myndigheten foreslér en hdjning av anslag for forvaltningsutgifter ska
myndigheten forklara varfor den inte har kunnat frigéra beloppet med
interna omfordelningar, omprioriteringar eller effektiviseringar.

ESV kan besluta om @ndrade foreskrifter tidigast i oktober 2025, om regeringen
beslutar att indra 9 kap. 1 § FAB under véren eller sommaren 2025.

Dispositionsmallens ndrmare innehéll utvecklas i avsnitt 6.1.3—6.1.5, men de
konkreta regeltexterna avvaktar vi med.

6.1.3 Sarredovisa askanden i finansieringséversikten

ESV:s forslag: I tabellen Oversikt ver myndighetens forslag till verksamhetens
finansiering, ska regeringens berdknade anslagsnivd och myndighetens dskade
andringar av denna redovisas pa separata rader.

ESV:s undersokning visar att det i manga fall ar svart att urskilja regeringens
berdknade anslagsniva fran myndighetens forslag till &ndringar. I hilften av de
undersokta budgetunderlagen presenteras inte dessa siffror separat, utan dskandena ar
utspridda i texten och sammanblandade med den berdknade anslagsnivén i
finansieringsoversikten. Denna otydlighet skapar problem och leder till onédiga
fragor.
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For att underlatta for regeringen bor alla myndigheter tydligt skilja pa regeringens
berdknade anslagsniva och de egna forslagen till dndringar. Detta kan dstadkommas
genom att anvénda en tabell med separata rader for:

— regeringens beréknade belopp
— myndighetens foreslagna dndringar
— summa.

Denna typ av tabellstruktur anvinds redan av hélften av myndigheterna.

Enligt typfallet ska tabellen for finansieringsdversikten utformas som i ESV:s forslag
nedan. Forslaget speglar de befintliga exemplen, men &r ocksa anpassad efter idén att
myndigheterna ska kunna foresla hojda, sankta eller oforindrade anslag.>

Anslagspost Utfall 2024 Prognos 2025 Beraknat Beradknat Berdknat

(tkr) 2026 2027 2028

Beraknat belopp | 10 000 10 000 9500 9 000 8 500

Forslag till

andring av +1 000 +2 000 -500

beraknat belopp

Summa 10 500 11 000 8 000
6.1.4 Redovisa belopp, motiv och konsekvenser

ESV:s forslag: Askanden per specificerade omriden bor inledas med en tabell eller
en ruta dér det dskade beloppet framgér. Dérefter ska motiven for att hoja anslaget
samt konsekvenserna om anslaget inte hojs redovisas. Motiven bor vara
resultatorienterade.

Det finns en stor variation i hur myndigheterna motiverar en begéran om dkade
anslag. Ingen enskild myndighet kan dérfor fungera som forebild for hur ESV anser
att redovisning av foreslagna belopp och argumentation bor utformas. I stéillet har
ESV hémtat inspiration frén olika grupper av myndigheter och deras respektive
styrkor inom olika omraden.

Vissa myndigheter disponerar sina dskanden pa olika verksamhetsomraden eller
dskandeomraden. Varje sddant omrade brukar inledas med en sérskild tabell, eller
ibland med rutor, for de dskanden som myndigheten anser att det finns skil for.

Ett sadant exempel finns i Statens veterindrmedicinska anstalts budgetunderlag, som
utformar sina tabeller pé foljande sétt:

30 | ESV:s forslag till ny férordningsbestammelse anvands medvetet uttrycket "andringar” av anslagsnivan, inte
"héjningar”.
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Askande (tkr) 2025 2026 2027
Nationellt referenslaboratorium for bihalsa 1600 1600 1600
Summa 1600 1600 1600

Exempel pé forslagsrutor finns i bl.a. Socialstyrelsens budgetunderlag:

Socialstyrelsen foreslar:

Att forvaltningsanslaget utdkas med 91 mnkr arligen for
formégehojning kopplat till teruppbyggnaden av det civila forsvaret.

Enligt ESV ér detta foredomliga former for att redovisa enskilda dskanden. Siffror i
tabeller eller rutor framtriader béttre &n siffror i I16pande text. Det blir tydligare och
lasaren kan snabbt bilda sig en uppfattning av hur mycket som &skas och for vad.
Avsnitt om dskanden per omrade &r ofta ocksa redovisade pa en mer finférdelad niva
an i finansieringsoversikten. Forhallandet till regeringens berédknade belopp behover
heller inte anges i dskandetabeller eller dskanderutor.

Efter redovisade dskandebelopp foljer normalt ndgon form av argumentation. ESV
har inte kartlagt och bedomt alla typer av motiv men vi har noterat férekomsten av
resultatorienterade motiv. Exempelvis lyfter Kronofogdemyndigheten fram sina
drendebalanser, som enligt redovisade data har haft en stigande trend de senaste aren
och som dessutom forvéntas fortsitta stiga enligt prognos och simulering.

Kronofogdemyndigheten skriver:

Det skulle vid slutet av 2033 finnas fler 6ppna drenden om
betalningsforeldggande dn vad som inkommer under ett ar.

Om ett tillrdckligt bra resultat kriver mer medel &n de berdknade behover det
kommuniceras. Att fa en bild av resultatet (observerat eller forvantat) i forhallande
till medelsbehoven kan vara avgdrande for att beddma vilken vikt som de foreslagna
medelbehoven kan tillmétas. Det forekommer hénvisningar till resultatredovisningen
1 myndigheternas &rsredovisning i en del motiv som ESV har granskat, men det ar
inte sa vanligt som ESV hade forvintat sig. En bestimmelse (allmédnna rad) om saken
kan frdmja inte bara resultatorienterade motiv utan ocksa evidensbaserade motiv.

Utover tydligt redovisade dskanden och resultatorienterade motiv forekommer dven
konsekvensanalyser av nollalternativet, dvs. om anslagsnivén inte hojs. Ett sddant
exempel aterfinns i Integritetsskyddsmyndighetens budgetunderlag:

Om resurstillskott inte medges kommer det [nya tvingande] arbetet ske pa
bekostnad av annan verksamhet pad myndigheten.
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Att myndigheterna redogor for konsekvenserna av om anslagsnivan inte hojs
tillsammans med resultatorienterade motiv for en hojning, ar en grund for att bedoma
de foreslagna medelsbehovens vikt. Men det forutsitter att konsekvenserna blir
sakligt och opartiskt analyserade. Hér utgar ESV frén att myndigheternas
budgetunderlag lises av luttrade grindvakter p&d Regeringskansliet.

6.1.5 Forklara de dskade beloppens storlek

ESV:s forslag: For anslag eller anslagspost dar myndigheten dskar medel ska det
framga hur myndigheten har kommit fram till storleken pé beloppet.

Nuvarande bestimmelser anger att ”berdkningsforutsittningar” ska redovisas. Det &dr
oklart hur bestimmelsen ska tolkas, men att det i varje fall 4r klart att det &r
berdkningar som myndigheterna ska géra. ESV anser att det kan vara ett onddigt
ambitiost krav. Beloppen ar inte alltid demonstrativt berdkningsbara med alla
parametrar och antaganden redovisade. ESV:s undersokning visar dessutom att det &r
relativt fA myndigheter som pa nagot sétt foljer bestimmelsen.

En bestimmelse som i stillet anger att myndigheten ska redovisa hur den har kommit
fram till storleken pé beloppet kan vara enklare att tillimpa. Om det inte &r mojligt
att gora en utforlig berdkning, bor storleken pd beloppet kunna avgoéras med en
uppskattning eller en bedomning. ESV menar att det dr battre att myndigheterna pa
nagot sitt kan folja ett transparenskrav som detta, &n att de inte foljer det alls.

6.1.6 ESV tar fram nytt stod till myndigheterna

For implementeringen av en reglerad struktur for d4skanden i budgetunderlaget tar
ESV fram végledning och stdd till myndigheterna. Det blir i sé fall forsta gdngen
som ESV gor det for forslag till anslagsfinansiering i budgetunderlaget.

Budgetunderlaget har uppfattats som ett berdkningstekniskt och underordnat
dokument. Men i praktiken &r det mer 4n bara en formsak, och i samband med att en
struktur for dskanden infors behdver ESV:s stod om budgetunderlaget utvecklas. Det
nya stodet kompletterar dirmed ESV:s befintliga stdd om budgetunderlaget i
forhéllande till hanteringen av investeringar och finansiella befogenheter.

ESV:s stod till myndigheterna bor inte vara omfattande eller detaljerat.
Budgetunderlaget ska anvdndas av Regeringskansliet i den interna beredningen. Det
kan darfor finnas skél for fackdepartementen att ta fram specifika anvisningar till
enskilda myndigheter om hur de ska skriva budgetunderlaget. ESV:s stod bor 1amna
utrymme for det, &ven om det inte alltid blir lika relevant med myndighetsspecifika
anvisningar nér det finns en reglerad struktur for dskanden.
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6.2 Alternativt forslag: Stod till Regeringskansliet

I nuvarande regelverk finns en potentiell konflikt mellan d4skandeforbudet enligt

9 kap. 1 § FAB och myndighetens forslag till finansiering enligt 9 kap. 3 § FAB. For
att myndighetens forslag till finansiering ska vara forenligt med dskandeférbudet
behover det vara inom ramen for regeringens berékning av anslagsnivan. Forslaget
far inte Overstiga regeringens berékning av anslagsnivin, om det &r konsistens i
regelverket som ska efterstrévas.

Om regeringen véljer att behélla dskandefoérbudet blir det déarfor svart for ESV att
formedla idéerna om en standardiserad struktur for d4skanden direkt till alla
myndigheter. Bade foreskrifter och generella vigledningar hindras av
dskandeforbudet. Daremot kan ESV ge st6d om strukturen indirekt och i enskilda
fall. Om ett fackdepartement har skl att titta ndrmare pa en myndighets dskande kan
man konsultera ESV. Kanske vill man fé battre underlag for att prova om dskandet
kan accepteras snarare dn att omedelbart neka det.

Varje fackdepartement som anser att en myndighet behover redovisa sina dskanden
tydligare och mer transparent kan skriva en anvisning till myndigheten i friga. Detta
kan antingen gdras som en komplettering av ett redan inskickat dskande eller som en
uppmaning eller ett fortydligande infor ett kommande budgetunderlag. ESV kan
radfrdgas om hur en sddan anvisning ska utformas i det enskilda fallet. Om en sédan
konsultation sedan utmynnar i en konkret anvisning om hur en myndighets dskanden
bor struktureras (eller om departementet redan har gett en sddan anvisning) skulle
ESV kunna ge enskilt stod dven direkt till myndigheten om hur den ska strukturera
sina dskanden. I ett sddant fall har ddrmed sévél dskandeférbudet for de inblandade
som ESV:s svérigheter med att en regel inte foljs fatt mindre vikt.

Det alternativa forslaget handlar om enskilt stdd till Regeringskansliet och enskilt
(villkorat) stdd till myndigheterna. Syftet &r att kunna implementera idéerna om en
gemensam struktur for dskanden trots dskandefoérbudet.

Overgripande ramverk och arrangemang i enskilda fall far faststillas i samrad mellan
ESV och Regeringskansliet, om det alternativa forslaget ges foretrdde.

6.3 Idéer ESV provat men inte gatt vidare med

Enligt uppdraget ska ESV utreda om det finns skal att differentiera strukturen
beroende pa om det dr smé eller stora belopp som dskas. ESV har ocksé dvervigt om
det finns skal fér myndigheterna att rangordna sina dskanden beroende pa om
medelsbehoven kan knytas till externa beslut 6ver myndigheten eller om
medelsbehoven dr myndighetens egna. ESV har vidare overvigt att ldgga tabellen for
finansieringsdversikten i informationssystemet Hermes.
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6.3.1 Differentierade krav beroende pa hur stora belopp som askas
Enligt uppdragsbeskrivningen ska ESV undersoka

— om det finns skal att tillhandahalla endast en végledande mall for mindre
omfattande forslag (sma dskandebelopp) och

— om kvaliteten i mer omfattande forslag (stora d4skandebelopp) skulle 6ka med ett
oOkat stod eller en utvecklad reglering.

Den centrala fragan hér dr hur stort ett ”’stort” dskandebelopp ér.

For ESV:s kartlaggning av budgetunderlag har vi utgatt fran definitionen att ett stort
belopp i ett enskilt 4skande &r mer dn 10 procent av den beréknade anslagsnivan i det
aktuella anslaget eller den aktuella anslagsposten. En saddan operationalisering av vad
som dr ett stort belopp var nddviandig for att alls kunna samla in empiriska exempel.

Nu hittade vi inga exempel som motsvarade véra kriterier. Men dven om vi hade
gjort det skulle vi nog dnda inte kunnat faststélla vad som i normativ mening ska
gélla som ett stort belopp i alla verksamheter, anslag och anslagsposter. ESV
bedomer att ingen sadan griansdragning kan vara invandningsfri nar den anvands i
normativt syfte.

En invéndning &r att varje normering av var gransen ska dras riskerar att leda till
odnskade beteenden. Lat oss sdga att grinsen dras vid 10 procent. En sddan norm
skulle kunna medfora att uppdelningen av d4skandeomraden finfordelades sa att varje
dskande holl sig under 10 procent. Men det skulle ocksa kunna medfora att 4skanden
strax under 10 procent (9,99 procent) blev normgivande. I forlangningen skulle det
kunna leda till att 4skandenivan hojdes generellt.

Troligtvis skulle det ocksa bli en ganska komplicerad reglering av en differentierad
struktur, som i grund och botten dr en vildigt enkel struktur. Den &r utformad for att
kunna tillimpas av alla myndigheter utan urskiljning.

6.3.2 Krav att strukturera askandena i prioriteringsordning beroende pa
vems behov de utgar fran

ESV har dven 6vervégt reglering av en rangordningsmodell for dskanden. For det
syftet har vi utgétt fran principen om vem i styrkedjan som star bakom
forutsittningarna for ett dskande. Den principen skulle kunna avgoéra om hur viktigt
ett dskande ska anses vara.

Foljande rangordningshierarki, dir (1) ar viktigare dn (2) och (2) dr viktigare dn (3),
ar utformad enligt den principen:
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1. Askanden i forhallande till beslut &ver myndighetens verksamhet som #r fattade
eller forvéntas bli fattade av regeringen (férordningar och regleringsbrev),
riksdagen (lagar) och EU (EU-férordningar).

2. Askanden i forhallande till myndighetsinitierade forslag om forbéttringar i
befintliga verksamheter som kan sorteras under (1).

3. Askanden i forhdllande till myndighetsinitierade forslag om nya verksamheter
eller projekt som inte kan sorteras under (1) eller (2).

Nivé (3) faller bort direkt eftersom ESV menar att myndigheterna inte ska hemstélla
egeninitierade projektansokningar utan koppling till externa beslut, bl.a. med stod av
det finanspolitiska ramverket. Podngen med att reglera en rangordning av de
aterstdende (1) och (2) blir dirmed inte sa stor.

Diremot skulle en del andra utgdngspunkter for rangordningar kunna ingd i ett
vigledande stdd fran ESV. Andra sddana utgadngspunkter kan t.ex. vara dessa:

— Kostnadseffektivitet: Askanden som baseras p initiativ som forvintas ge storst
nytta per spenderad krona bor prioriteras hogre.

— Bradskande behov: Askanden som adresserar omedelbara eller akuta behov,
som krishantering eller allvarliga brister i samhéllsviktiga funktioner, bor
prioriteras hogre.

— Riskminimering: Askanden som avser projekt med hog risk men hdg potentiell
nytta hanteras forsiktigt, medan lagriskprojekt med siker nytta prioriteras.

— Samverkanspotential: Askanden som innebir samverkan mellan flera
myndigheter eller aktorer kan prioriteras hogre, sarskilt om de forvéntas leda till
synergier och 0kad effektivitet.

Men ESV anser att det inte finns ndgon anledning att reglera nagot tillvigagangssatt
for att vilja ut vilka dskanden som kan anses vara viktigare dn andra.

6.3.3 Finansieringsoversikten som tabell i Hermes

ESV har 6vervigt att foresla att tabellen med myndighetens forslag till verksam-
hetens finansiering ska finnas i Hermes, och att myndigheten ska fylla i den i
systemet. Myndigheterna rapporterar redan i dag flera uppgifter fran
budgetunderlaget i Hermes, sdsom l&neramar, investeringar och bestéllnings-
bemyndiganden. Uppstéllningsformerna for hur dessa uppgifter ska presenteras i
budgetunderlaget framgar ocksé av Hermes.

Det skulle kunna ses som ett naturligt nésta steg att d&ven finansieringséversikten
finns i systemet. En presentation i Hermes av de uppstéllningsformer som
myndigheterna ska anvénda gor det mojligt att tydligare styra tabellernas utformning.
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Det blir &ven mojligt att i Hermes ldgga upp tabeller med forifyllda uppgifter, vilket
bade skulle underlétta for myndigheterna och gora informationen tydligare.

Det behover dock finnas ett behov i Regeringskansliet att ta hand om myndigheternas
dskanden via Hermes. Representanterna frén fackdepartementen som ESV har haft
kontakt med anser att de i nuldget inte skulle ha nytta av att fa in uppgifterna om
foreslagna anslagsnivaer via Hermes. Regeringskansliets behov av att bereda
myndigheternas finansieringsforslag i statsbudgetsystemet skulle dérfor behdva
utredas innan man infor krav pa att myndigheternas forslag ska rapporteras i Hermes.
En sddan utredning ligger utanfor ramarna for detta uppdrag.



KONSEKVENSER

7 Konsekvenser

Enligt uppdragsbeskrivningen ska ESV beakta risken for negativa bieftekter, sdésom
Okad administration, vid framtagandet av forslagen. ESV har sa langt det gar
forsakrat sig om att forslagen inte medfor 6kad administration. Daremot kan
forslagen medfora andra konsekvenser. Aven nollalternativet kan forvintas fa
konsekvenser.

I enlighet med foérordningen (2024:183) om konsekvensutredningar redogér ESV for

det aktuella problemet och vilken fordndring som efterstravas

vilka konsekvenser som beddms uppsta om ingen dtgird vidtas

de olika alternativ som finns for att uppna fordndringen och de fordelar
respektive nackdelar som finns med dessa

det eller de alternativ som beddms lampligast och av vilka skal.

71 Problembeskrivning och den efterstravande forandringen

Ett problem utgér fran att det ar upp till varje myndighet att prova sig fram till hur
dskanden ska hemstéllas. Alla gor pa sitt sétt och tydligheten och transparensen i
dskandena &r i manga fall undermélig. Inte sillan behover fackdepartementen stilla
foljdfragor. Processen med budgetunderlagen kan darfor bli utdragen och oavsiktligt
iterativ, vilket tar resurser fran savéil myndigheterna som fackdepartementen. Arbetet
med budgetunderlagen innehaller ofta onddiga administrativa moment.

Ett par ytterligare problem har med det nuvarande regelverket att gora. Dessa
problem visade sig dessutom vara storre 4n vad ESV antog i det inledande arbetet
med uppdraget. ESV visste inte att myndigheternas regelefterlevnad enligt en
bokstavstolkning av reglerna har svagheter pa alla undersokta punkter.

Foérordningsbestimmelsen 9 kap. 1 § FAB om #4skandeforbudet reglerar bara ett fatal
relevanta situationer. For alla andra relevanta situationer kan regeln inte tillampas.
For att i praktiken dnda kunna hantera vanliga och rimliga situationer behover
myndigheterna antingen negligera bestimmelsen eller dvertrumfa den med en
tolkning. Det innebir att 9 kap. 1 § FAB kommer i konflikt med 9 kap. 3 § FAB.
Dessutom befinner sig 9 kap. 1 § FAB och dess tillimpningsforeskrift i konflikt med
varandra. Den ena foreskriver ett kategoriskt dskandeforbud. Den andra foreskriver
inte ett kategoriskt dskandeforbud. Regelverket ar alltsé inte bara delvis obrukligt
utan ocksé bristfalligt konstruerat. Utifran ett praxisorienterat och motsédgelsekritiskt
perspektiv 4r 9 kap. 1 § FAB obsolet.
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ESV efterstravar en fordndring som leder till att eliminera onddig administration, och
en normering som ar tydlig, relevant och mojlig att folja. Men en normering behdver
inte bara vara reglerande. Den kan ocksé vara vigledande och stodjande samt vara
riktad till antingen myndigheterna eller Regeringskansliet eller bada.

7.2 Nollalternativet och dess for- och nackdelar

Om regeringen inte Andrar 9 kap. 1 § FAB blir det inget riktat stod generellt till
myndigheterna utover denna rapport. Men i och med publiceringen av denna rapport
har ESV redan intervenerat. Vem som helst i statsforvaltningen som kénner sig
adresserad kan ta intryck av ESV:s forslag och tillimpa dem i storre eller mindre
utstrackning. Myndigheter kan gora det sjélvstandigt och enheter i Regeringskansliet
kan be sina myndigheter att utga fran forslagen i rapporten nar de dskar hdjda anslag.

Nollalternativet kan resultera i spontan och flackvis tillimpning av idéerna i ESV:s
forslag. Nér ndgon i Regeringskansliet vill sdga nej till ett 4skande kan dskande-
forbudet aberopas. Det ér fordelarna med nollalternativet. I de fall ESV:s forslag inte
tillimpas kvarstar den onddiga administrationen. Det nuvarande regelverket far alla
leva med oavsett om forslagen tillimpas i liten utstrackning eller inte alls. Det &r
nackdelarna.

7.3 Alternativet reglering och dess for- och nackdelar

ESV:s huvudforslag ar ett sammanhallet paket som bade reglerar en struktur for
dskanden (nya planerade foreskrifter till 9 kap. 3 § FAB) och skapar forutséttningar
for en sadan struktur (forslaget om att éndra 9 kap. 1 § FAB). I huvudforslaget ingar
ocksa nytt stod till myndigheterna frén ESV.

7.3.1 Fordelar med reglering

De positiva konsekvenserna av en reglering ar flera. Den foreslagna strukturen ar
medvetet utformad si att den dels ska vara s& enkel som mojligt att tillimpa, dels ska
vara sd d&ndamalsenlig som mojligt 1 forhéllande till Regeringskansliets behov.
Strukturen dr framtagen i dialog med uppdragets referensgrupper.

ESV har dessutom uttryckligen fragat deltagarna i referensgrupperna om deras
respektive administrativa bordor kommer att férandras om regelforslagen genomfors.
I referensgruppen myndigheter svarade de flesta att administrationsboérdan blir
ofordndrad. Nagra myndighetsforetradare uppgav ocksa att en reglerad struktur kan
underlétta snarare dn forsvéra arbetet. I referensgruppen fackdepartement svarade
alla att den foreslagna regleringen av hur dskanden ska redovisas kan bidra till att de
behover stilla ett mindre antal f6ljdfragor till myndigheterna i samband med
hanteringen av budgetunderlaget i Regeringskansliet. Huvudforslaget forvéntas
dérmed bidra till en effektiv ekonomisk styrning i staten.
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En annan positiv konsekvens av en reglering ar att budgetunderlagen kan forvéntas
bli mer fokuserade pé det vésentliga. Det kan leda till att &skandena blir farre men
mer relevanta. Genom att tydliggora vad som giller vid anslagsdskanden, kan
myndigheterna forvéntas bli mer aterhéllsamma och prioritera sina behov
noggrannare. I Regeringskansliet kan det bli ldttare att urskilja vilka dskanden som
kan anses vara mest angeldgna att g& vidare med i ramberedningen.

En ytterligare positiv konsekvens ar att vi far ett regelverk som é&r tydligt, relevant
och mdjligt att f6lja. I varje regeltillampning &r det givetvis viktigt att forsté avsikten
med regelverket, men i och med de foreslagna regeléndringarna behdver
myndigheterna inte lingre gé utanfor regelverkets ordalydelser, eller atminstone mer
séllan. Det kan forstas uppstd ovidntade och ovanliga situationer, men regeltexten i
sig uttrycker vad som menas med den. Tydliga bestimmelser minskar ocksa
forekomsten av konstruerade och egensinniga tolkningar.

Till de positiva konsekvenserna hor dven att ett omrade for utveckling 6ppnas upp.
Sambandet mellan resultatstyrning och finansiell styrning har flera gdnger varit uppe
till diskussion pd ESV, men inte ndgon gang har ESV gjort ndgot som stirker det
sambandet. En anledning till bristen pa aktivitet och leverans i den delen kan ha varit
existensen av dskandeforbudet enligt 9 kap. 1 § FAB. Liget blir diremot ett annat i
och med att dskandeforbudet tas bort. Sambandet mellan resultatstyrning och
finansiell styrning kan dédrmed utvecklas. Rekommendationen om resultatorienterade
motiv for dskanden ir i sig ett konkret ett steg i den riktningen.*!

7.3.2 Nackdelar med reglering

En negativ konsekvenser av att infora en reglerad struktur for dskanden &r att
regeringen inte ldngre kan anvinda dskandeforbudet som ett enkelt skil att avsla ett
dskande. Det kan innebéra en omstéllning for Regeringskansliet, som da kan behova
motivera ett avslag pé ett mer nyanserat sétt.

Utover denna konsekvens forutser ESV inga betydande negativa konsekvenser for
malgrupperna.

7.4 Alternativet vagledning till myndigheter och dess for- och
nackdelar

Det ar mojligt att vara normerande utan att vara reglerande. En struktur for dskanden
kan implementeras utan att den behover vara reglerad. Med utgangspunkt i forslagen
i denna rapport kan ESV lyfta fram goda exempel for myndigheternas dskande-

redovisning. Utifran sddana observationer, jaimforelser och beddmningar av befintlig

31 ESV:s nuvarande begreppsram for resultatstyrning (inklusive tillitsbaserad styrning) finns pa ESV Forum:
https://forum.esv.se/styrning/resultatstyrning/
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praxis kan ESV éven skriva vigledningar. Men pa motsvarande sétt som for en regel-
normering forutsitter en praxisnormering att regeringen Andrar i 9 kap. 1 § FAB. Det
behover forst bli tillatet att dska hojda anslag.

7.4.1 Fordelar med vagledning till myndigheter

Avsaknaden av regler kan innebéra en 6kad frihet for myndigheterna eftersom de da
inte behover redogora for eller motivera eventuella avvikelser fran
rekommendationer och riktlinjer. Att inte folja en vigledning behdver dock inte vara
utan konsekvenser. En myndighet som avviker frdn normerna kan t.ex. {4 sina
dskanden nedprioriterade i Regeringskansliets ramberedning. Utdver att folja normer
och riktlinjer kan en myndighets dskandeframgéng dessutom paverkas av en mangd
andra faktorer, bl.a. regeringens politiska prioriteringar.

Att inte behova skriva regler kan vara en fordel dven for ESV. Att utarbeta nya regler
ar en tidskrdvande och tungrodd process, och att dndra befintliga regler ar ofta svart.
Det dr betydligt enklare att ta fram och uppdatera innehallet i ESV:s vigledande
texter, som numera i stor utstrickning publiceras som webbsidor pA ESV Forum.

74.2 Nackdelar med vagledning till myndigheter

En nackdel med frivilliga riktlinjer &r risken att myndigheterna tillimpar dem i
varierad utstrickning. Aven om ESV anstringer sig for att informera om vilket stod
vi erbjuder kan efterlevnaden av normerna i en végledning bli mer sporadisk &n nér
normerna uttrycks i ett regelverk. Det kan i sin tur leda till att de positiva
konsekvenserna av en reglerad standard for dskanden inte blir lika stora som med en
kombination av regler och vigledning.

En annan negativ konsekvens &r att normering och stod i franvaro av regler kraver ett
sérskilt tranat omdome. Ett stod med endast praxis som grund dr mer personberoende
an ett stod med regler som utgangspunkt. For ESV kan det darfor vara mer tryggt och
sékert att kunna referera till regler i samband med det stdd som ges. Visserligen kan
denna rapport vara en referens for kommande stod, men utan ett regelverk som grund
riskerar ESV:s stod att bli alltfor allmént hallet och ddrmed mindre anvéndbart for

myndigheterna.
7.5 Alternativet stod till Regeringskansliet och dess for- och
nackdelar

Om regeringen inte forindrar 9 kap. 1 § FAB, kommer ESV inte att ta fram
foreskrifter som baseras pa idéerna om en gemensam struktur for dskanden. Men
ESV kommer fortfarande att arbeta for att implementera dessa idéer genom att
erbjuda stdd till Regeringskansliet i deras hantering av myndigheternas dskanden.

32 Ekonomistyrningsverket, ESV Forum, https://forum.esv.se/,
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Detta stod kan dven ges till enskilda myndigheter, i samrad med respektive
fackdepartement.

7.5.1 Fordelar med bibehallet askandeforbud och stod till
Regeringskansliet

ESV bedomer att detta alternativ har forutsittningar att medfora en béttre
implementering av idéerna i den gemensamma strukturen dn vad som kan bli fallet
med nollalternativet. Samtidigt behéller regeringen och Regeringskansliet
mojligheten att séga nej till ett &skande med hinvisning till dskandeférbudet.

7.5.2 Nackdelar med bibehallet askandeforbud och stdd till
Regeringskansliet

Eftersom detta alternativ kan innebéra arbete med myndighetsspecifika anvisningar
ar det oklart om Regeringskansliets arbetsborda med myndigheternas budgetunderlag
blir mindre. Det ar heller inte sékert att ett uthalligt stod fran ESV:s sida kan
garanteras, eftersom ett stod utan regler 4r mer personberoende an ett stod med
regler. Vidare behdver 9 kap. 1 § FAB betraktas som obestimbar (inte obsolet),
eftersom den bestimmelsen dven i fortsédttningen kommer att tillimpas ibland och
ibland inte. Var och en som berdrs behover forhalla sig motségelsetolerant snarare 4n
motségelsekritisk.

7.6 ESV:s summerade bedémning

Idéerna om en gemensam struktur for redovisning av dskanden har utvecklats och
forankrats i samrdd med uppdragets referensgrupper. Dessa idéer &r forstas 6ppna for
framtida utveckling och forbattring. I detta uppdrag har vi dock ingen anledning att
stélla dessa idéer mot andra idéer. ESV:s sammanvégda bedomning handlar i stéllet
om vilket alternativ som bor anvéndas for att implementera de idéer som uppdraget
har nétt fram till.

Ett av alternativen har ESV forvisso redan bendmnt som huvudforslaget, men hir
tydliggor vi pa vilka grunder vi anser att det &r det bést balanserade alternativet. Vart
och ett av de dvriga alternativen forvintas medfora att idéerna i den gemensamma
strukturen blir implementerade i ndgon grad. Ju hogre grad av implementering, desto
storre vinster i form av minskad administration for savil myndigheterna som
Regeringskansliet. Men med en hogre grad av implementering foljer ocksa att ESV
behover binda upp alltmer resurser.

Foljande tabell ger en 6versikt av de viktigaste for- och nackdelarna med de olika
alternativen.
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Tabell 7.1 For och nackdelar med de olika alternativen

Alternativ Fordelar Nackdelar
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Nollalternativet

Flackvis implementering av
idén om en gemensam struktur
Sma administrativa vinster
ESV kan foérdela resurser pa
annat

Askandefdrbudet kan aberopas
for att neka askanden

Obsolet 9 kap. 1 § FAB

Utbredd onédig administration

Stod till
Regeringskansliet

Tatare mellan flackarna i
implementeringen av idén om
en gemensam struktur

Nagot mer administrativa
vinster eller som nollalternativet
(oklart)

Askandeférbudet kan aberopas
for att neka askanden

Obestémbar 9 kap. 1 § FAB
Ganska mycket onddig
administration eller som
nollalternativet (oklart)

ESV ger inget generellt stod till
myndigheterna men behdver
binda upp resurser for stodet till
Regeringskansliet och kanske
till nagon enskild myndighet

Stddets uthallighet kan inte
garanteras

Végledning till
myndigheter

Moderniserad 9 kap. 1 § FAB
Fortatad implementering av
idén om en gemensam struktur
Storre administrativa vinster
Ett reducerat antal askanden

Okade méjligheter att utveckla
resultatstyrningen

Viss onédig administration
ESV behdver binda upp
resurser for vagledning
Stodets uthallighet kan inte
garanteras

Nej till &skanden behover
backas upp med andra
argument

Reglering,
végledning och stod

Moderniserad 9 kap. 1 § FAB
Generell implementering av
idén om en gemensam struktur
Storst administrativa vinster
Uthalligt stéd

Ett reducerat antal askanden
Okade méjligheter att utveckla
resultatstyrningen

ESV behdver binda upp
resurser for reglering,
vagledning och stéd

Nej till &skanden behdver
backas upp med andra
argument

Om vi bara summerar och jamfor antalet for- och nackdelar verkar det bést

balanserade alternativet vara reglering, vigledning och stod till myndigheter. Ett

stillningstagande om vilket alternativ som bor viljas forutsitter emellertid att

alternativens for- och nackdelar virderas och viktas. Den uppgiften 6verlater ESV till

Regeringskansliet och regeringen.
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Bilaga 1: Klassificeringsschema for innehall i
budgetunderlag

Myndighet (hela namnet, ingen férkortning)

Inledande avsnitt och omfattning

Klass Forekomst Kommentar

1. Inledande presentation av myndighetens | Antal sidor

verksamhet.

2. Omfattning pa hela.

Antal sidor

Klass

Enligt korrekta tillimpningar av 9 kap. FAB

Beskrivning

Forekomst Kommentar, t.ex.

gott eller
intressant exempel
pa nagot (sidnr.)

3. Fdrslag till omférdelning Haller sig inom tilldelad ram Ja/Nej
mellan olika poster i ett (FAB 9:1) och utgér fran
férvaltningsanslag. regeringens beslut (FAB 9:3).

4. Forslag till omférdelning Haller sig inom tilldelad ram Ja/Nej
mellan sakanslag och (FAB 9:1) och utgér fran
férvaltningsanslag. regeringens beslut (FAB 9:3).

5. Fdrslag till omférdelning Haller sig inom tilldelad ram Ja/Nej
mellan sakanslag eller (FAB 9:1) och utgér fran
poster i sakanslag regeringens beslut (FAB 9:3).

6. Forslag till omférdelning Ar inte inom tilldelad ram men Ja/Nej
mellan anslag som kan @nda vara i enlighet med
disponeras av annan FAB 9:1 och FAB 9:3.
myndighet till anslag som ”Om det finns sérskilda skal far
disponeras av den egna forslagen &ven avse andra
myndigheten, eller tvart om. | verksamheter” (FAB 9:1), om

de "utgar fran regeringens
beslut” (FAB 9:3).

7. Forslag att ta bort eller Varken askande eller Ja/Nej
justera en uppgift som omfoérdelning, utan rér endast
regeringen har beslutat. en av uppgifterna isolerat.

Enligt FAB 9:1 och 9:3.

8. Fodrslag att ta bort eller Varken askande eller Ja/Nej
justera ett mal som omférdelning, utan rér endast
regeringen har beslutat. ett av malen isolerat. Enligt

FAB 9:1 och 9:3.

9. Forslag att ta bort eller Varken askande eller Ja/Nej
justera anslagsvillkor som omfordelning, utan rér endast
regeringen har beslutat. ett av anslagsvillkoren isolerat.

Enligt FAB 9:1 och 9:3.

10. Forslag till héjt anslag Finansierat dskande. Okning i Ja/Nej
kompenseras med dag mot minskning i morgon.
effektiviseringsatgarder som
leder till motsvarande
besparing och sankt anslag.




Askanden och transparens

BILAGA 1: KLASSIFICERINGSSCHEMA FOR INNEHALL I BUDGETUNDERLAG

Klass Beskrivning Foérekomst Kommentar, t.ex.
gott eller intressant
exempel pa nagot
(sidnr.)

11. Forslag som 6verstiger Askande Ja/Nej

regeringens berakningar av
anslagsnivan och dar inget
ar namnt om hur forslaget
ska finansieras
(=askande).

12. Det framgar av tabell hur Enkelt redovisat dskande i Ja/Nej/ET

mycket som askas. tabell.

13. Det framgar av tabell hur Relationellt redovisat Ja/Nej/lET

mycket som askas i askande i tabell.
relation till tilldelade anslag.
14. Det framgar hur man har Utrakningsredovisat Ja/Nej/ET

kommit fram till summan
som askas.

askande. Pa nagot satt.

Motiveringar utifran regeringen beslut vs. egna initiativ

Klass Beskrivning Forekomst Kommentar, t.ex.
gott eller intressant
exempel pa nagot
(sidnr.)

15. Skal till mer anslagsmedel Mer medel behdvs darfér att | Ja/Nej

utifran externt beslut som externt (t.ex. regeringens)

ror uppgifter for beslutade uppgifter annars

myndigheten. inte kan utféras tillrackligt
bra eller i tillréckligt stor
volym.

16. Skal till mer anslagsmedel Mer medel behévs darfér att | Ja/Nej

utifran externt beslut som externt (t.ex. regeringens)
ror méal for myndigheten. beslutade mal annars inte
kan nas eller ndrmas.
17. Skal till mer anslagsmedel Mer medel behdvs darfor att | Ja/Nej
baserat pa myndighetens myndighetens initiativ
initiativ om ny verksamhet, annars inte kan genomforas.
om vilken det &nnu saknas Om inget externt (t.ex.
externt beslut. regeringens) beslut
hénvisas till tolkar vi det som
att askandet utgar fran
myndighetens egna idéer.
18. Skal till mer medel baserat Mer medel behdvs darfor att | Ja/Nej

pa myndighetens initiativ
om forstarkningar eller
hojda ambitioner for
befintlig verksamhet, men
dar initiativet till forstarkning
av verksamheten inte utgar
fran nagot externt beslut.

myndighetens initiativ
annars inte kan genomforas.
Om inget externt (t.ex.
regeringens) beslut
hénvisas till tolkar vi det som
att askandet utgar fran
myndighetens egna idéer.

Ovrig kommentar
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Bilaga 2: Referensgrupper

Representerade myndigheter

Energimarknadsinspektionen
Finansinspektionen
Kriminalvarden
Kustbevakningen

LinkSpings universitet
Livsmedelsverket
Lénsstyrelsen i Stockholms ldn
Naturvardsverket
Rymdstyrelsen

Socialstyrelsen

Statens haverikommission
Statens kulturrad

Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete
Transportstyrelsen

Tullverket

Representerade departement

Utbildningsdepartementet
Forsvarsdepartementet

Klimat- och néringslivsdepartementet
Justitiedepartementet
Socialdepartementet
Utrikesdepartementet



BILAGA 3: ASKANDEFORBUD GENOM HISTORIEN

Bilaga 3: Askandefdorbud genom historien

Budgeterings-
princip

Nedifran och upp

Uppifran och ned

Anvisning, vagledning eller
forordning

Formulering

Finansdepartementets generella
anvisningar fran 1969 for
anslagsframstallningar enligt
Kungl. Maj:ts allmanna
verksstadga (1965:600)

Forslag som innebar 6kade kostnader bor
kombineras med "sadana atgarder for 6kad
effektivitet, att krav pa 6kade resurser
kompenseras av minskningar pa andra hall
inom myndighetens verksamhetsomrade.”

Riksrevisionsverkets
anvisning/vagledning i
Budgethandboken enligt
forordningen om féreskrifter for
anslagsframstallningar och
regleringsbrev (utfardad 1982)

Krav pa 6kade resurser inom ett omrade
skall motsvaras av forslag till minskningar pa
andra omraden inom myndighetens
verksamhet.

Budgetférordningen (1989:400)

Om anslagsframstallningen innehaller férslag
som beraknas leda till 6kade kostnader, skall
ocksa redovisas atgarder som leder till
motsvarande minskning av kostnaderna.

Forordningen (1993:134) om
myndigheters arsredovisning
och anslagsframstallning

Om myndigheten Iamnar férslag som
beréknas leda till 6kade kostnader eller
minskade intakter, skall den redovisa forslag
till atgarder som leder till motsvarande
minskning av kostnaderna.

Forordningen (1996:882) om
myndigheters arsredovisning
m.m.

Om myndigheten Iamnar férslag som
berédknas leda till 6kade kostnader eller
minskade intakter, skall den redovisa forslag
till atgarder inom den egna verksamheten
som leder till motsvarande minskning av
kostnaderna. Om det finns sarskilda skal far
forslagen aven avse andra verksamheter.

Forordningen (2000:605) om
arsredovisning och
budgetunderlag

Myndigheten skall, om férslag lamnas som
berdknas leda till 6kade kostnader eller
minskade intakter, redovisa forslag till
atgarder inom den egna verksamheten som
leder till motsvarande minskning av
kostnaderna. Om det finns sarskilda skal far
forslagen aven avse andra verksamheter

33 Citat fran sekundérkalla: Tarschys, Daniel och Maud Eduards (1975). Petita. Hur myndigheter argumenterar fér hégre

anslag, s. 19.
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