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ESV-rapporten En gemensam struktur for dskanden i budgetunderlagen (ESV
2024:53) publicerades i slutet av forra aret. Den behandlar behoven av och
forutsittningarna for en 6kad standardisering av de finansieringsforslag som
myndigheterna ldmnar i budgetunderlagen och som Gverstiger regeringens
berdkningar av anslagsnivan. Som titeln antyder foreslar ESV en gemensam
struktur for dskanden av hojda anslag.

ESV kunde nistan omgéende konstatera att det finns behov av en 6kad
standardisering av hur myndigheterna presenterar sina finansieringsforslag. Den
information som myndigheterna ldmnar i samband med sina dskanden bor bli mer
enhetlig, mer tydlig och mer transparent.

Tvéa referensgrupper var knutna till uppdraget, en fér myndigheter och en for
departement. Referensgrupperna var sammansatta av foretradare for 15
myndigheter respektive sex departement, som vi traffade vid tre tillféllen. Dessa
mdten var avgorande for sdvél var kunskapsinhédmtning som hur ESV:s forslag
kom att utformas. Det fanns ocksé ett stort engagemang i referensgrupperna. Vid
det sista referensgruppsmétet med myndigheterna foreslog en av deltagarna att de
gérna ville testa den struktur for dskanden som hade utkristalliserats. Frén ESV:s
sida tyckte vi det var en utmérkt idé, men vi var tydliga med att ESV inte kunde
begédra det av ndgon myndighet. Daremot forutskickade vi att ESV kanske skulle
folja upp hur det gick.

I denna promemoria atervander vi till referensgruppen for myndigheter. Vi har last
deras budgetunderlag for 2026—2028.

Ingen total efterlevnad, men bra anda

Av uppdragets 15 referensmyndigheter ar det 14 som &skar hojda anslag for 2026.
Av dessa 14 idr det inte alla som har lyckats tillimpa alla férslag i ESV:s rapport,
men i flera fall motsvarar deras dskanden ESV:s strukturforslag.

Biést genomslag fick forslagen om tydliga dskanden, bade i tabellen for
finansieringsoversikten och i motiveringarna per omrade. Aven forslaget att man
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ska beskriva konsekvenser vid uteblivna anslagshdjningar gick det bra for. Samst
genomslag fick forslaget om transparens, dvs. att man ska redogora for hur man har
kommit fram till beloppen som dskas. Nist sdmst gick det for forslaget om
beskrivning av hushéllande atgérder, dvs. att man ska redogdra for interna
omprioriteringar, omfordelningar och effektiviseringar. Se stapeldiagrammet
nedan.

Antal myndigheter som tillaimpar ESV:s férslag till struktur fér askanden i
budgetunderlaget

Forklarar askandebeloppen
Konsekvenser om ingen hojning

Resultatorienterade motiv

Haller tillbaka egna 6nskningar —

Tydliga omradesvisa dskanden
Sarredovisade dskanden i tabell

Beskriver hushallande atgarder

mNej mla

Sammantaget bedomer ESV att uppdragets referensmyndigheter har skrivit bra och
tydliga budgetunderlag. Det dr uppenbart att flera av dem har dragit nytta av att de
har varit referensmyndigheter i uppdraget. Aven om det ocksa 4r uppenbart att alla
borde ha kunnat skriva dnnu béttre budgetunderlag visar denna uppf6ljning att
ESV:s forslag till struktur fungerar. Sett till de aspekter som bara ett fatal
referensmyndigheter klarar av beddmer ESV att gapet mellan normerna och
praktiken skulle kunna 6verbryggas med hjilp av vigledning och annat stod. Ett
problem i samband med det kan dock vara att ESV:s medverkan till att
astadkomma en standardiserad struktur for 4skanden kan kriva att regeringen
andrar i regelverket.

Askandeférbudet har ansetts hindra bittre budgetunderlag generelit
Budgetunderlagets innehall ar reglerat i férordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag (FAB). Bestimmelserna om budgetunderlaget
finns 1 forordningens nionde kapitel. Enligt den forsta paragrafen i det kapitlet ska
myndighetens forslag om 6kade utgifter kompenseras med forslag om motsvarande
minskningar av utgifterna. Det innebér att myndighetens forslag till finansiering
inte fir Gverstiga regeringens berdkning av anslagsnivan.
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Det ar tilldtet att foresla omfordelningar mellan olika anslagsposter. Undantagsvis
far man dven foresla overforingar fran anslag for andra verksamheter 4n de egna.
Askanden om hojda anslagsnivaer ér diremot forbjudna och bannlysta.

Det ar inte helt sjalvklart att skriva regler och ge rdd om nagot som inte far finnas.
En gemensam struktur for dskanden kan forutsétta att dskandeforbudet slopas. |
rapporten hivdar ESV att det &r forst nédr den forutsittningen &r infriad som en
struktur for dskanden kan standardiseras med regler och annat generellt stod. Det
saknas heller inte argument for att slopa dskandeforbudet.

Enligt ESV kan askandeférbudet betraktas som en obsolet regel

I rapporten tar ESV upp tre argument for ett slopat dskandeforbud. Det forsta
argumentet utgar fran en existentiell reflektion: myndigheterna finns till for att
genomfora beslutad politik.

En myndighet under regeringen ska gora allt den kan for att genomfora det uppdrag
som den har fatt av regeringen. I rollen som myndighet ingér det ocksa att
uppmérksamma regeringen pa hinder for genomforandet. Ett sadant hinder kan
vara bristande finansiering. Myndigheterna har dérfor ett ansvar att dska hojda
anslag vid behov, dvs. nér anslagen inte racker till for att genomfora beslutad
politik.

P& motsvarande sétt har regeringen ett ansvar att Gvervéiga och ibland ta till sig
myndigheternas dskanden. En regering kan visserligen tona ner sina ambitioner pa
ett omrdde, kanske for att kunna 6ka sina ambitioner pé ett annat omrade. Men det
dr en annan sak. Har talar vi om ett allmént och strikt tillimpat dskandeforbud. Det
kan motverka all politiks méjligheter att f4 genomslag. Aven prioriterad politik kan
fa sdmre chanser att bli verkningsfull.

Det andra argumentet utgar fran en historisk reflektion: dskandeforbudet ar en
otidsenlighet. Askandeforbudet infordes 1983 och publicerades i
Budgethandboken, som davarande Riksrevisionsverket hade fatt i uppgift att ta
fram.

Den avgorande skillnaden mellan da och nu dr att budgetprocessen var annorlunda
da. Det fanns inget utgiftstak pa den tiden. Budgetsaldot processades fram nedifrdn
och upp. Inte bara myndigheterna, utan ocksa fackdepartementen och
riksdagsutskotten bidrog till att statens utgifter 6kade. Askandeforbudet togs alltsa
fram i en tid nér det var svért att kontrollera ett skenande budgetsaldo. Det
nuvarande finanspolitiska ramverket, med sitt fokus pé en stram budgetprocess, ar
helt annorlunda. Askandeférbudet ér dérfor inte relevant pa samma sitt i dag.

En inte oviktig detalj i sammanhanget &r att Budgethandboken var en vigledning
om myndigheternas anslagsframstéllningar. Nar dskandeforbudet kom for drygt 40
ar sedan var det i form av en rekommendation, inte i form av en tvingande regel.
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Det tredje argumentet tar fasta pd den rddande praxis vi har observerat. Varken
myndigheterna eller regeringen haller strikt pa dskandeforbudet. 90 av 100
myndigheter dskar hojda anslag i budgetunderlaget. Nio av tolv myndigheter nar
framgéng med sitt dskande i relation till vad regeringen foreslér i
budgetpropositionen.

Négra myndigheter fick mer &n en uppriakning enligt PLO, men mindre dn vad de
hade dskat. Vissa myndigheter fick i stort sett samma belopp som de hade dskat. Ett
par myndigheter fick mer 4n vad de hade dskat. I bade budgetunderlagen och
budgetpropositionen dr motiven for att hdja anslagen i stort sett likalydande.

Vad hander nu?

I skrivande stund bereds ESV:s rapport i Regeringskansliet. Regeringen fragade
om myndigheternas dskanden bor och kan standardiseras. ESV svarade att det bor
inféras en gemensam struktur for dskanden och att regler och annat generellt stod
for en sddan standardisering kan tas fram nér dskandeforbudet ér slopat. Dérefter
har det tinkts nagra varv till. Den sista delen i ESV:s svar, den om den saknade
forutsittningen, var majligen inte fullt ut skdrskadad i rapporten.

Sedan ESV lamnade rapporten har diskussionen om vad ESV kan och inte kan gora
fortsatt. Inom ESV har det ifragasatts om vi inte var orimligt rigida nér det géller
askandeforbudet. Vilken kraft har egentligen dskandeforbudet? Om
dskandeforbudet ar en obsolet regel hos myndigheterna och regeringen, bor inte
ockséd ESV strunta i den regeln? Och oavsett om dskandeforbudet finns eller inte,
skulle inte ESV kunna ta fram &tminstone en védgledning om saken? Till férsvar for
standpunkten att vi haller aktiviteterna vilande till dess att dskandeforbudet ar
formellt slopat har det anforts att vi behdver arbeta i enlighet med legala principer.
Men, som diskussionen har rort sig och argumenten utvecklats, ocksé den som é&r
otalig har anfort legala principer for sin sak. Det &r inte sdkert att 4skandeforbudet
har stéd i budgetlagen. Lankarna i kedjan mellan riksdagens lag, regeringens
forordning och myndighetens foreskrift skulle dirmed kunna ha svagheter pa flera
stéllen.

I rapporten hidvdar ESV att foreskriften till 4skandeforbudet — att dskandeforbudet
ska tillimpas i normalfallet — saknar stod i forordningen. Askandeforbudet enligt 9
kap. 1 § FAB ger inte utrymme for nagot undantag. Legalt sett giller dirfor inte
ESV:s undantagsbestimmelse om dskandeforbudet.

I budgetlagens (2011:203) forsta kapitel, tredje paragrafen, ar det faststéllt att i
statens verksamhet ska hog effektivitet efterstravas och god hushallning iakttas. Att
efterstrava hog effektivitet i staten betyder att de uppgifter som ska utforas
antingen ska bedrivas s& verkningsfullt som mojligt (méleftektivt) eller s&
verkningsfullt som mgjligt till minsta méjliga kostnad (kostnadseffektivt). Att
iaktta god hushallning betyder att man fordelar begréinsade medel sa att inget
andamal maximeras, eller att man prioriterar mellan olika &ndamal sa att nédgot
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andamal maximeras till priset av att allt annat optimeras pé en ldgre niva. Att
hushélla handlar om att gora saker tillrackligt bra med begransade resurser.

Bestimmelsen enligt 1 kap. 3 § budgetlagen kan uttryckas som att de flesta
uppgifterna i staten ska bli #illrdckligt verkningsfullt genomforda. Nagon uppgift
ska dven kunna bli mer 4n sa. Daremot far ingen uppgift bli ofillrickligt
verkningsfullt genomfoérd. Men om en statlig uppgift inte kan genomforas ens
tillrackligt verkningsfullt till minsta mojliga kostnad, och om det beror pa bristande
finansiering, s kan det finnas skél att hivda att dskandeforbudet i det fallet saknar
stdd 1 budgetlagen.

Det ar alltsd hiar som ESV:s interna diskussion har landat. Slutsatsen om
askandeforbundets bristande (logiska) stod i budgetlagen behdver kanske inte vara
juridiskt korrekt. Allt sammantaget finns det dnd4 skal for ESV att omprova
stindpunkten att regler och annat generellt stdd for en standardisering fér tas fram
forst nar dskandeforbudet &r slopat.

Det ar rimligt att skilja pa regler och annat generellt stod. Att ta fram ett
stodmaterial (vigledning, exempel, utbildningspass) om hur tydliga och
transparenta dskanden kan framstéllas bor vara oproblematiskt. Att ge ut
foreskrifter om saken kan ddaremot kridva en ny forordningstext.

Som uppfoljningen av uppdragets referensmyndigheter indikerar behdvs det
formodligen heller inga regler for att &stadkomma en forflyttning. Ett stddmaterial
kan vara tillrackligt.
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