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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

Ekonomistyrningsverkets (ESV) uppdrag dr att utifrdn regeringens behov av en
indamalsenlig och effektiv styrning av myndigheterna limna forslag till en ling-
siktigt stabil utformning av den finansiella styrningen i staten. Vi kan konstatera
att regeringen inom ramen for den finansiella styrningen har tva viktiga uppgif-
ter. Regeringen ska pa ett effektivt sitt tilldela myndigheterna dispositionsritt

for de medel som myndigheterna behover for att de i sin tur pa ett effektivt sitt
ska kunna utféra sina uppgifter och na de resultat som riksdagen och regeringen
beslutat om. Den finansiella styrningen av myndigheterna behéver utformas sa att
den motsvarar det bedémda styrbehovet och fungerar vil tillsammans med olika
kombinationer av andra styrmedel. Samtidigt har regeringen ansvaret for att stats-
forvaltningen inte 6verskrider det tak for statens utgifter som riksdagen beslutat
om. ESV:s bedomning ar att det dr avgdrande for en langsiktigt stabil utformning
av den finansiella styrningen i staten att regeringens behov av att samtidigt kunna
hantera bada dessa krav kan tillgodoses.

”Den finansiella styrningen fungerar i grunden bra” Detta uttalande har vi hort
vid flera tillfillen under arbetet med detta uppdrag. Det har efter hand blivit allt
tydligare att det man talar om ér snarare hur den finansiella styrningen ar tinkt att
fungera, mot bakgrund av de incitament och modeller som systemet grundar sig
P4, dn hur den finansiella styrningen successivt har kommit att tillimpas i praktiken.

I nuldget gar det inte att med utgdngspunkt i den anvisade anslagstypen fa en
uppfattning om hur den finansiella styrningen med ett anslag dr utformad nir
anslaget tilldelats myndigheten. Det dr ocksa svért att utifran anslagens belopps-
missiga storlek, dandamalsbeskrivning, verbala villkor och underindelning i an-
slagsposter forstd vilken finansiell styrning som avses. Ramanslagen som skulle ge
myndigheten en stor frihet att sjilva styra 6ver resursfordelningen i sin verksam-
het, idr i dag ofta forenade med omfattande finansiella och verbala restriktioner.
Aven om riksdagen numera anvisar alla anslag pa statsbudgetens utgiftssida som
ramanslag begrinsar regeringen i stor utstrickning myndigheternas méjligheter
att utnyttja krediter och sparande i férhallande till ramanslagets konstruktion.
ESV har dock inte kunnat identifiera ndgon enhetlig princip for nir regeringen
viljer att villkora anslagen pa det ena eller andra sittet.

Den nuvarande tillimpningen av anslagssystemet har dven kommit att bli
administrativt tungrodd for regeringen och myndigheterna. ESV bedomer dirfor
att bdde regeringen och de statliga myndigheterna beh6ver stabilare och mer for-
utsigbara planeringsforutsittningar dn vad dagens tillimpning av den finansiella
styrningen medger.
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SAMMANFATTNING

Huvudprincipen for finansiering i staten dr finansiering med anslag som anvisas
av riksdagen. Resurserna i form av anslag dr medel for att uppnd de resultat som
statsmakterna har beslutat inom ramen for det statliga dtagandet. Statsbudge-
tens anslag dr det viktigaste instrumentet for att férdela medel till olika andamal.
ESV:s forslag till utvecklad finansiell styrning har dérfor ett tydligt fokus pd utform-
ningen av anslagssystemet. Det centrala styrdokumentet inom staten ir statsbudge-
ten och i s stor utstrickning som mojligt ska statens verksamhet synas pd den.

ESV foreslar darfor bl.a. att riksdagen vid anvisning av anslag ska anvinda kon-
struktionerna for anslagstyperna myndighetsanslag, obetecknat anslag, reserva-
tionsanslag och ramanslag.

Den nya anslagstypen myndighetsanslag ir avsedd f6r myndigheternas utgifter
for forvaltningskostnader. Vilka utgifter som ska definieras som forvaltningskost-
nader bor specificeras nirmare i regelverket. Myndighetsanslaget innebir bade en
sparande- och en kreditmaojlighet.

Anslagstypen obetecknat anslag medfér ingen sparande- eller kreditméjlig-
het. Anslagstypen ar tinkt att anvindas nir man vet hur mycket pengar som ska
utbetalas och nir i tiden det ska goras, som t.ex. vid utbetalning av statsbidrag till
juridiska personer eller organisationer.

Av anslagstypen reservationsanslag foljer ingen kreditmojlighet men medel fran
anslaget far sparas till kommande budgetdr. Anslagstypen dr tinkt att anvindas
dd man vet hur mycket pengar som ska utbetalas men det kan finnas osikerhet
om ndr i tiden utbetalningen kan komma att goras, som t.ex. vid utbetalning av
bidrag efter ansékan. Vidare bor anslagstypen anvindas i stillet for bestillnings-
bemyndiganden nir det dr fraiga om inte allt for stora belopp och bindningstiden
understiger tre ar.

Anslagstypen ramanslag innebir bade en sparande- och kreditméjlighet och ér
tinkt att anvindas dd det kan vara svart att prognostisera det exakta resursbehovet
pa forhand och dirfér behovs det en viss flexibilitet kring drsskiftena. De frim-
sta skillnaderna mellan ramanslaget och myndighetsanslaget dr att ramanslaget
avser sakverksamhet, har mer begrinsade sparméjligheter samt medfor en ritt for
regeringen till medgivet 6verskridande under vissa forutsittningar.

ESV:s forslag om olika anslagstyper leder till administrativa férenklingar och
effektivare beslutsprocesser i hela styrkedjan samt skapar forutsittningar for att
den finansiella styrningen av de statliga verksamheterna ska vara forutsigbar,
transparent, dndamdlsenlig och effektiv.

ESV limnar dven forslag till tydligare och enklare styrning av bestillnings-
bemyndiganden och att regeringen tar initiativ till en 6versyn av tillimpningen
av de inomstatliga avgiftsfinansierade och bidragsfinansierade verksamheterna
for att faststilla vilka principer som bor gilla for dessa finansieringsformer. ESV
beddmer att delar av den verksamhet som i dag dr finansierad med inomstatliga
avgifter och bidrag i stillet kan finansieras med anslag direkt till de utférande
myndigheterna.

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING
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ESV foreslar ocksa att avgiftssamrdd endast ska omfatta offentligrittsliga avgifter.
Det innebidr att obligatoriskt avgiftssamrad enbart bor genomforas for offentlig-
rattsliga avgifter och saledes inte for avgifter i uppdragsverksamhet.

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING
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UPPDRAGET UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING

2  Uppdraget utvecklad finansiell styrning

2.1 Uppdraget

I regleringsbrevet for 2009 fick Ekonomistyrningsverket (ESV) regeringens upp-
drag att utifran regeringens behov av en dndamdlsenlig och effektiv styrning av
myndigheterna limna forslag till en langsiktigt stabil utformning av den finan-
siella styrningen i staten.

Inom ramen for uppdraget skulle ESV bl.a. préva nuvarande modeller for styr-
ning av anslag, avgifter och kapitalférsorjning. Forslag till forindringar (férord-
ningsindringar) i det korta tidsperspektivet limnades till regeringen den 31 mars
2009 i delrapporten Utvecklad finansiell styrning (ESV 2009:13).

ESV limnar forslag till hur den finansiella styrningen i staten kan utvecklas i
denna slutrapport. Uppdraget ir hirmed avslutat.

I detta drende har generaldirektér Hans Lindberg beslutat. Christine Anne-
malm har varit féredragande. I den slutliga handliggningen har ocksa experten
Charlotta Carlberg, funktionsansvarig Lasse Henricson, utredarna Karl Gutberg
och Daniel Palm liksom avdelningschefen Susanne Jansson deltagit.

2.2 Genomforande

For att nirmare identifiera utrymmet for forbittringar har ESV provat nuvarande
modeller for styrning av anslag, avgifter, kapitalforsorjning, laneramar, kreditra-
mar, bestillningsbemyndiganden m.m. Arbetet har bedrivits med en huvudsakli-
gen empirisk ansats och analysen har utgatt frin den nuvarande utformningen av
regelverket och tillimpningen av den finansiella styrningen.

Ett av flera underlag for prévningen ér de forfattningar, foreskrifter och all-
minna rdd som reglerar den finansiella styrningen och dess processer. Dessutom
har vi i analysen av tillimpningen av den finansiella styrningen av anslag, avgifter,
bidrag och bemyndiganden anvint information ut informationssystemet Hermes.
Vi har huvudsakligen studerat budgetaret 2008.

Vi har ocksa diskuterat frigor om finansiell styrning med tjinsteman i riksda-
gen, Regeringskansliet och myndigheter.

Vi har dven anvint underlag och rapporter med olika aspekter av finansiell
styrning som ESV tagit fram under senare dr bl.a. ESV 2007:43, Utvirdering av
modeller for lan till anliggningstillgdngar som anvinds i myndigheternas verk-
samhet respektive rintekonto med kredit och ESV 2008:23, Tydligare styrning av
avgiftsbelagd uppdragsverksamhet — utformning av bemyndiganden.

Arbetet har bedrivits i projektform. I projektet har ingdtt Ingalill Borild,
Charlotta Carlberg, Lasse Henricson, Karl Gutberg, Daniel Palm och Christine
Annemalm (projektledare).

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING
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Till projektgruppen har en referensgrupp bestiende av medarbetare vid ESV varit
knuten. I referensgruppen har ingitt experterna Curt Johansson, Claes-Goran
Gustavsson, Nils Eklund, Margareta N6jd och Svante Hellman, enhetschefen
Annika Lindberg samt utredarna Jonas Larsson och Erik Snejde.

2.3 Rapportens inriktning och disposition

I uppdraget ingdr att prova nuvarande modeller for styrning med anslag, avgifter
och kapitalforsorjning. I provningen av dessa modeller har vi har valt att ligga
tyngdpunkten pa modellen for styrning med anslag.

I avsnitt 3 finns ESV:s samlade 6verviganden och forslag till utvecklad finan-
siell styrning. I avsnitt 4 redovisar vi det finansiella ramverket och resonerar om
inneborden av begreppet finansiell styrning.

Avsnitt 5 behandlar fraigan om att statsbudgeten beslutas for ett ar i taget men
att minga av de utgifter som statsbudgeten ska finansiera har beslutats for lingre
tidsperioder dn ett r. Till avsnittet hor dven bilaga 1 som dr en internationell ut-
blick 6ver nagra andra linders finansiella styrning med fokus pa budgetstyrningen
och bilaga 2 med exempel pd forfattningar och avtal som innehdller beslut som
innebdr utgifter pa statsbudgeten.

I avsnitt 6 beskriver vi styrning med anslag. I avsnittet redovisas regelverket for
styrning med anslag och resultatet av kartliggningen av den tillimpade styrningen.

I avsnitt 7 redovisar vi regeringens hantering av tilliggsbudget till statsbudge-
ten. Regelverket av generella bemyndiganden och bestillningsbemyndiganden
och tillimpningen av bestillningsbemyndiganden behandlar vi i avsnitt 8 och i
bilaga 3.

Styrning med avgifter och bidrag beskrivs i avsnitt 9. I avsnittet behandlar vi
dven styrning av avgiftsbelagd uppdragsverksamhet, avgiftssamrad och disposi-
tion och beslut om offentligrittsliga avgifter. Till avsnittet hor ocksd bilaga 4 om
oversyn av avgiftssamrad.

Styrning med annan finansiering dn anslag, dvs. donationer, sponsring, sank-
tionsavgifter m.m. framgar av avsnitt 10 och i avsnitt 11 behandlas frigan om
styrning av kapitalforsorjning.

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING
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3  Overviganden och férslag

“Den finansiella styrningen fungerar i grunden bra” Detta uttalande har vi hort
vid flera tillfillen under arbetet med detta uppdrag. Uttalandet stimmer sikert,
men det beror naturligtvis pa vilket perspektiv betraktaren har och vilken verk-
samhet det handlar om. Det har efter hand blivit allt tydligare att det man talar
om dr snarare hur den finansiella styrningen dr tinkt att fungera, mot bakgrund
av de incitament och modeller som systemet grundar sig pa, 4n hur den finan-
siella styrningen successivt har kommit att tillimpas i praktiken. Vi kan konstatera
att regeringen inom ramen for den finansiella styrningen har tva viktiga uppgifter.
Regeringen ska pa ett effektivt sitt tilldela myndigheterna dispositionsritten till
de medel som myndigheterna behéver for att de i sin tur pa ett effektivt sitt ska
kunna l6sa sina uppgifter och leverera de resultat som riksdagen och regeringen
beslutat om. Samtidigt har regeringen ansvaret for att statsforvaltningen inte
overskrider det utgiftstak for statens verksamheter som riksdagen beslutat om.
Viar bedomning idr att det dr avgorande for den finansiella styrningen i staten att
regeringens behov att samtidigt kunna hantera bada dessa krav kan tillgodoses.

Riksdagen och regeringen har utvecklat och anpassat statsforvaltningen till
det finanspolitiska ramverket som tillsammans med den stramare budgetproces-
sen stiller hdrdare krav pa att regeringen inte endast ska halla utgifterna inom
givna ramar utan dven skapa utrymme for ett finansiellt sparande. Riksdagen och
regeringen har konsekvent tillimpat utgiftstaket sedan mojligheten att anvinda
ett sadant inférdes och dessutom klarat att halla statens takbegrinsade utgifter
under utgiftstaket alla budgetdr. Darutover har regeringen haft kravet pa sig att na
uppsatta mil for det finansiella sparandet sedan det inférdes 2000.

Samtidigt som utgiftstaket har hallits har dessa goda fortecken skapat nya
problem. Enligt budgetlagen ska regeringen, om utgiftstaket dr i fara, prioritera
utgiftstaket Over verksamhet, vilket kan leda till bade drastiska och kortsiktiga
beslut om utgiftsminskande atgirder och framflyttning av utgifter till nasta
budgetar. Det finns ett flertal exempel pa sadana beslut. Det tydligaste ar frys-
ningen av anslagssparande och anslagskrediter som var en av flera dtgéirder for att
minska statens takbegrinsade utgifter med cirka 8,5 miljarder kronor for att klara
utgiftstaket 2005.2 En faktor som i hog grad medverkat till problemen ir att det
under flera ar inte funnits en tillricklig budgeteringsmarginal i budgeten.

I praktiken dr det sd att drygt 60 procent av statsbudgetens utgifter dr transfe-
reringar, m.m. och regelverket for dessa giller ofta tills vidare”, dvs. tills nagot
annat beslutats. Under l6pande budgetar kan det vara svért att snabbt dndra dessa
regler. Forutom dessa finns det mer eller mindre lingsiktiga utgiftsbindningar

1 Malet for det finansiella sparandet &r inte lika skarpt som utgiftstaket pa kort sikt eftersom det galler 6ver en
konjunkturcykel och darfér inte ar latt att mata.
2 Se prop. 2005/06:1.
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tor staten i form av bestillningsbemyndiganden och investeringar av olika slag.
Dessutom har staten utgifter uppbundna i form av lokalhyror och anstilld perso-
nal m.m. Riksdagens och regeringens handlingsfrihet och utrymme f6r finansiell
styrning i det kortsiktiga budgetperspektivet ér alltsa forhallandevis litet. For att
utgiftstaket inte ska riskera att sprickas kravs dirmed att statsforvaltningen har
goda mojligheter att gora bra prognoser och ha kontroll pa dessa langsiktiga
utgifter och hur de kommer att utvecklas.

Vi ser dirfor ett behov av att skapa en tydlig struktur fér den finansiella styr-
ningen i staten. Malsittningen dr att féra ut de principer och krav som anges i det
finanspolitiska ramverket i *vardagsstyrningen” av myndigheterna och samtidigt
forbittra regeringens mojligheter till en dandamalsenlig och effektiv styrning av
myndigheterna. Pa sd sitt kan vi inte bara stodja det finanspolitiska ramverket
utan dven stirka dess genomslag.

3.1 Utgangspunkter for forslagen till utvecklingen av den finansiella
styrningen i staten

Forslagen dr tinkta att i linje med incitamenten for ”den nya budgetprocessen”
bidra till att strama upp budgetprocessen, den finansiella styrningen och finansie-
ringen av de statliga verksamheterna pa statsbudgetens utgiftssida och samtidigt
skapa forutsittningar for att den finansiella styrningen av de statliga verksamhe-
terna ska vara forutsigbar, transparent, dndamalsenlig och effektiv.

Huvudprincipen for finansiering i staten dr finansiering med anslag som anvi-
sas av riksdagen. Anslag dr medel fOr att uppna de resultat som statsmakterna har
beslutat inom ramen for det statliga dtagandet. Vira forslag har dirfor ett tydligt
tfokus pa utformningen av anslagssystemet. Vi anser att det centrala finansiella
styrdokumentet inom staten dr statsbudgeten och att statens verksamhet i sd stor
utstrickning som mojligt ska synas pa statsbudgeten.

Den finansiella styrningen av myndigheterna behover utformas sa att den tar
tillrdcklig hinsyn till att myndigheternas situationer och uppgifter ir olika. Den
finansiella styrningen maste ocksd utformas sa att den motsvarar det bedémda
styrbehovet fungerar vil tillsammans med olika kombinationer av andra styr-
medel. Det ir noédvindigt med flexibla styrmodeller. Samtidigt dr enkelhet och
enhetlighet efterstrivansvirt.

Vi vill ocksa betona att vdra forslag i stora delar bygger pa varandra och att for-
slagen dirfor inte ska ldsas isolerat var for sig. Detta giller framfor allt forslagen
som beror anslagssystemet.

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING
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3.2  Anslagstyper pa statsbudgeten

ESV féreslar:

att riksdagen vid anvisning av anslag ska anvanda anslagstyperna myndighetsanslag,
obetecknat anslag, reservationsanslag och ramanslag. Anslagstyperna ska regleras i
lagen om statsbudgeten och i anslagsférordningen. Regeringen ska i budgetpropo-
sitionen foresla vilken anslagstyp som anslaget ska anvisas som med utgangspunkt
fran det samlade styrbehovet. Den nya anslagstypen myndighetsanslag ar avsedd for
myndigheternas utgifter for férvaltningskostnader. Vilka utgifter som ska definieras
som forvaltningskostnader bor specificeras narmare i regelverket.

Anslagssystemets nirmare utformning paverkar befogenhetsférdelningen mellan
riksdagen, regeringen och myndigheterna samt mojligheterna att pa ett effek-
tivt sitt styra de skilda verksamheterna mot 6nskade resultat. Anslagssystemets
utformning, férutsigbarhet och tillimpning dr viktig for att verksamheterna vid
de myndigheter som ska leverera resultaten ska kunna utféras pa ett effektivt sitt.
Budgetbeslut med olika tidshorisont och inriktning behéver dirmed olika verk-
tyg. Utformningen och inte minst tillimpningen av anslagssystemet paverkar i
hog grad statsmakternas och sirskilt myndigheternas maojligheter att hushdlla vil
med statens pengar.

I dag gér det inte att med utgdngspunkt i den anvisade anslagstypen fa en
uppfattning om hur den finansiella styrningen med ett anslag dr utformad nir
anslaget tilldelats myndigheten. Den nuvarande tillimpningen av anslagssystemet
har dven kommit att bli alltfér administrativt tungrodd for regeringen och myn-
digheterna.

Vi instimmer i koren av roster som argumenterar for att langsiktiga planerings-
forutsittningar dr viktiga for att myndigheterna ska kunna bedriva sin verksamhet
effektivt. Vi bedomer darfor att bade regeringen och de statliga myndigheterna
behover stabilare och mer forutsigbara planeringsforutsittningar an vad dagens
tillimpning av den finansiella styrningen medger och i ndgon form behover dven
den flerdriga styrningen forstirkas. Sddana resonemang har vi velat tillgodose
med de forslag om olika anslagstyper och hur de ska tillimpas som vi limnar
nedan. Vidare bedomer vi att vara forslag betriffande olika anslagstyper leder
till administrativa forenklingar och effektivare beslutsprocesser i hela styrkedjan
samt att beslut och beslutsunderlag blir tydligare och mer transparenta. En av de
grundliggande tankarna bakom vira forslag dr att riksdagen anvisar anslag for
olika typer av verksamheter. Anslag som ska vara férutsigbara och tydliga i hela
styrkedjan. Pa sa sitt skapas mer stabila och langsiktiga planeringsforutsittningar,
inte endast for myndigheterna utan dven for regeringen och riksdagen.
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I riksdagens beslut om att anvisa anslag ingdr beslut om belopp, dndamal och
anslagstyp.

Valet av anslagstyp markerar en befogenhetsfordelning mellan riksdagen och
regeringen, samt mellan regeringen och myndigheterna genom att den anger hur
regeringen och myndigheterna fir anvinda anvisade medel framfor allt med avse-
ende pa flexibiliteten vid budgetarsskiftena. Anslagstyperna innebir olika mojlig-
heter att disponera anslagsbehallningar respektive ldna frin kommande budgetar.

Ramanslagen som var avsedda att ge myndigheten en stor frihet att sjilva styra
over resursfordelningen i sin verksambhet, dr i dag ofta forenade med finansiella
och verbala restriktioner som innebir begrinsningar fér myndigheterna. Aven
om riksdagen numera anvisar alla anslag pa statsbudgetens utgiftssida som ra-
manslag har vi noterat att regeringen i stor utstrickning begriansar myndigheter-
nas mojligheter att utnyttja krediter och sparande i forhallande till ramanslagets
konstruktion sa att det tilldelade anslaget i praktiken har fatt konstruktionen av
obetecknade anslag eller konstruktionen av reservationsanslag, m.fl. Till exempel
konstaterar vi att vid tilldelningen av anslagen f6r 2008 var endast 43 procent av
anslagen “rena” ramanslag. De 1 279 anslagsposterna som anslagen underindela-
des i villkorades sd att

— 42 procent av anslagsposterna endast fick sparméjlighet (vilket ndrmast kan
liknas med reservationsanslagskonstruktionen),

— 36 procent av anslagsposterna fick bade spar- och kreditméjlighet (vilket
motsvarar ramanslagets konstruktion),

— 13 procent av anslagsposterna fick varken kredit- eller sparméjlighet (vilket
motsvarar konstruktionen for obetecknat anslag),

— 7 procent av anslagsposterna fick endast kreditmaojlighet (vilket inte motsvarar
ndgon av de anslagstyper som i dag finns reglerade i budgetlagen — vissa av
dessa anslag var uppforda pa statsbudgeten for forsta gangen 2008 varfor det
dr naturligt att det inte finns nagot sparande att disponera fér myndigheten).

Var undersokning visar alltsd pa att regeringen i praktiken i hog grad anvinder
de anslagstyper som i dag dr reglerade i budgetlagen och i anslagsférordningen.
Diremot har vi inte kunnat hitta nagon enhetlig princip for nir regeringen viljer
att villkora anslagsposterna pd det ena eller andra sittet.

Vi anser att det dr viktigt att riksdagen beslutar om vilken av de olika anslagsty-
perna som ska gilla for ett visst anslag. Av beslutet om anslagstyp foljer ett beslut
om pa vilket sitt regeringen och myndigheterna har ritt att anvinda statens
medel som kompletterar beslutet om till vilket indamal statens medel ska anvin-
das. Det ger tydligare mandat och befogenheter for regeringen och myndighe-
terna t.ex. nir det giller pa vilket sitt en verksamhet ska bedrivas och eller enligt
vilka former bidrag m.m. ska eller kan utbetalas. Statsbudgeten blir dirigenom
mer transparent, vilket dven underlittar vid prognoser och uppfdljning av utfal-
let. Vi anser dven att anslagsposterna bor ha samma anslagstyp som anslaget ndr
regeringen tilldelar dem till myndigheterna.
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De justeringar vi foresldr dr kopplade till de anslagstyper som i dag finns regle-
rade i budgetlagen och anslagsforordningen, syftar till att tydliggora skillnader i
styrning av anslag for olika andamal. Vi foreslar dirmed att riksdagen pa forslag
av regeringen ska besluta om att nagon av anslagstyperna myndighetsanslag,
ramanslag, reservationsanslag eller obetecknat anslag ska anvindas vid anvisning
av anslag.

Vi anser didremot inte att det finns ndgot behov av att inféra nagon ny anslags-
typ for att lita regeringen och myndigheter endast fa utnyttja en kredit kopplad
till ett anslag (och ingen samtidig sparmdjlighet). En sadan konstruktion anvinds
i dag i praktiken for 7 procent av anslagsposterna. Vi anser att om man skulle
reglera en sidan anslagstyp skulle det innebira en regelmissig forskjutning av
okade utgifter till kommande budgetir. Detta eftersom en utnyttjad kredit, utan
mojlighet att spara fran ett annat budgetdr, endast kan hanteras genom att fore-
sla ytterligare medel pa kommande drs anslag. Vi anser inte att ett sadant forslag
skulle ligga i linje med tankarna kring utgiftstaket och en ettdrig statsbudget.

Vir uppfattning dr att om riksdagen, pd regeringens forslag, anvisar anslag i
form av olika anslagstyper leder det till minskad administration, bide for reger-
ingen och myndigheterna, genom att sparande- och kreditmajligheter i mycket
hogre grad dr givna pd férhand. Forutsigbarheten om hur statens medel fir
anvindas 6kar dirigenom liksom hur ett eventuellt anslagssparande ska hanteras.
Detta bidrar till en 6kad tydlighet och transparens samt leder till en 6kad effekti-
vitet i statsforvaltningen.

Vi foreslar dven att det generellt infors en tidsmadssig livslingd for anslagen.
For anslagstyper dir det finns maojlighet att disponera en anslagsbehdllning under
kommande budgetdr foreslar vi att regeringen far maojlighet att disponera en
sddan behdllning i hogst tre dr fran det att anslaget senast var uppfort pa stats-
budgeten. Det anslagssparande som darefter aterstir ska dras in. Detta giller for
de anslagstyper dir det finns mojlighet att disponera en anslagsbehallning kom-
mande budgetdr, dvs. myndighetsanslag, ramanslag och reservationsanslag. Syftet
dr att det inte ska ligga anslagsbehallningar kvar i systemet for ling tid. Beh6vs
medlen fortsittningsvis bor denna friga understillas riksdagen.

Vi har dven analyserat om det gar att se en tydlig inriktning eller princip for hur
regeringens bestimmer olika villkor f6r sparande och kredit pa anslag och an-
slagsposter i forhallande till den typ av verksamhet som ska finansieras, eller vem
som fir disponera anslaget/anslagsposten, men har inte funnit nagon sadan.

Vir slutsats dr att eftersom regeringen vid tilldelningen av anslagen villkorar
dem sa att de flesta anslagen och anslagsposterna far villkor som i konstruktionen
overensstimmer med andra anslagstyper finns det ett behov av att tillimpa fler
anslagstyper dn ramanslaget. Dessutom finns det ett behov av principer for till
vilka verksamheter olika anslagstyper limpligen kan anvindas.

Genom att regeringen i hog grad villkorar myndigheternas anvindning av
ramanslagen och begrinsar kredit- och sparandemdjligheter, bade generellt i
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térordning och specifikt i regleringsbreven tillfaller dessutom den flexibilitet som
ramanslaget innebdr i forsta hand regeringen, och inte myndigheterna. Genom
att numera endast anvisa ramanslag 6verlater dessutom riksdagen till regeringen
att inom ramanslagets granser for samtliga anslag pa statsbudgetens utgiftssida,
sjilv besluta om och begrinsa myndigheternas mojligheter att utnyttja medlen
over budgetdrsgrinserna.

Om de villkor som dr férknippade med ramanslaget tas bort, sd att anslaget
inte fir nagon sparande- och/eller kreditméjlighet, forsvinner de incitament som
var tanken med ramanslagen. Syftet med systemet med anslagssparande och
anslagskrediter pd ramanslag dr att myndigheterna ska utnyttja sina anslagsmedel
pd ett ansvarsfullt, langsiktigt och effektivt sitt. Pa sd sitt har den ursprungliga
tanken med ramanslaget — att ge myndigheterna handlingsfrihet for att kunna
utnyttja medlen pa det mest effektiva sittet i manga fall begrinsats.

Det dr dessutom i nuldget inte helt litt att pa ett enkelt sitt fa en bild av vilka
villkor som regeringen beslutat for varje anslag, anslagspost och i forekommande
fall delpost. For att fa reda pa det dr man hinvisad till att pussla ihop information
om villkor som finns under olika rubriker i regleringsbrevet. Den som vill veta
hur den finansiella styrningen av ett anslag dr utformad maste ha god kinnedom
om var i regleringsbrevet man hittar informationen och hur den ska tolkas.

Myndighetsanslag

Det finns en vilja att kunna skilja pa vilka av statsbudgetens utgifter som ar
avsedda att finansiera forvaltningsutgifter och vilka som dr avsedda att finan-
siera sakverksamheter. I dag dr emellertid uppdelningen i férvaltningsanslag och
sakanslag ingen formell indelning men regeringen delar dnda in anslagen i for-
valtningsanslag och sakanslag och tillimpar informella principer om vilka utgifter
som far eller bor belasta respektive anslag. Det finns dock inga formella kriterier
att identifiera forvaltningsanslag utifrin.

Vi foresldr dirfor att riksdagen och regeringen inf6r en ny anslagstyp — myn-
dighetsanslag — i budgetlagen. Vi foreslar dven att regeringen slar fast en huvudre-
gel for vad som ska betraktas som forvaltningskostnader och fir belasta myndig-
hetsanslag. Detta bor specificeras i regelverket. Genom forslaget formaliseras och
stramas nuvarande praxis upp om vilka typer av utgifter som far belasta myndig-
hetsanslag respektive andra anslagstyper.

Myndighetsanslaget bor definieras som anslag som ir avsett for att finansiera
den 16pande driften av en verksamhet, t.ex. utgifter for personal, lokaler, kontors-
utrustning och 6vrig forvaltning,.

Utgifterna for forvaltningskostnader bor normalt 6verensstimma med de
utgifter som redovisas i myndigheternas drsredovisning under rubriken ”verksam-
hetens kostnader” i resultatrikningen. Det dr syftet, indamalet och styrbehovet
som ska vara avgorande for om anslagstypen myndighetsanslag eller ndgon av de

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING



OVERVAGANDEN OCH FORSLAG

andra anslagstyperna ska anvindas. Vi dr ocksd medvetna om att det i flera fall
inte dr mojligt att fd en absolut “ritt” fordelning av utgifter for forvaltningsinda-
madl och sakindamal kopplad till anslagen.

Vi anser att det dr Onskvirt att striva mot att i mesta mojliga man forsoka bud-
getera och redovisa utgifter for forvaltningsindamal mot myndighetsanslag och
ovriga utgifter, for t.ex. transfereringar och investeringar, mot nigon av anslags-
typerna for sakverksamheten. I synnerhet bor man striva efter att forsoka renodla
anslagen for sakverksamhet.

Var undersokning visar att det finns ett antal anslagsposter under 2008 som i
hog grad dr blandade med avseende pa sakutgifter och utgifter for forvaltningsin-
damal. Vi anser dessa anslagsposter bor ses Over sirskilt for att forsoka ta reda pa
orsaken till varfér det forekommer blandade utgifter pa dessa. I vissa fall kan det
kanske vara majligt att dela upp anslagsposterna. Detta skulle kunna ingd i den
allminna 6versyn om anslagens storlek och indelning som vi férordar nedan.

Om det i ndgot enstaka fall skulle vara nédvindigt, att lita ett transfererings-
anslag dven fa belastas med utgifter for forvaltningsindamadl, anser vi detta bor
hanteras genom att riksdagen anvisar anslaget som ett ramanslag och regeringen
indelar anslaget i anslagsposter dir en anslagspost specifikt hanterar forvaltnings-
kostnaderna kopplade till anslaget.

Forslaget syftar till att tydliggora hur mycket pengar som ér avsedda fér myn-
digheternas forvaltning och hur mycket pengar som dr avsedda for att finansiera
sakverksamheten. Genom att anvisa och tilldela medel for utgifter for forvalt-
ningskostnader pa myndighetsanslag och medel for utgifter for sakverksamhet pa
ndgon av de Ovriga anslagstyperna blir detta littare att budgetera och félja upp
anslagsforbrukningen kopplat till olika typer av utgifter.

Regleringen av myndighetsanslaget i budgetlagen skulle kunna utformas som
foljande:
Ett myndighetsansing far vegeringen tillfilligt overskrida genom att ta i ansprik en an-
slagskredit motsvarande higst tio procent av anvisat anslay. Tillginglign medel under
foljande dr veduceras med ett belopp motsvarande ianspriaktagen anslagskredit.
Outnyttjade medel fir vegevingen anvinda lingst tve dr efter det att anslaget senast
var uppfort pa statsbudgeten.
Nir det giller anslagsférordningens reglering av den nya anslagstypen myndig-
hetsanslag bor regeringen ange kreditens storlek, inom ramen for tio procent,
genom sirskilt beslut (regleringsbrevet). Myndigheterna bor i normalfallet ha en
obegrinsad ritt att disponera anslagssparande frin ett myndighetsanslag.

Regleringen i anslagsforordningen skulle kunna utformas som féljande:

En myndighet far disponera ett myndighetsanslag med hogst summan av ett tilldelat
belopp och ett anslagssparande fran fovegiende ar eller ett tilldelat belopp minskat med
utnyttjod anslagskredit frin forvegaende dr.
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Med anslagssparande avses vad en myndighet vid budgetirets slut inte utnyttjot av ett
myndighetsansloy.

Ett anslagssparande far fovas over till foljande budgetir.

Med en anslagskredit avses en vitt att overskrida ett budgetars disponibla belopp pi
ett myndighetsansing. Ett sadant iverskridande minskar foljande dr det belopp som
disponeras. Regeringen beslutar sirskilt om en anslagskredits stoviek.

Konstruktionen myndighetsanslag kommer att innebira en flexibilitet kring bud-
getdrsskiftet genom mojligheten att féra 6ver outnyttjade medel till kommande
budgetar eller lina pengar frin kommande budgetdr. Konstruktionen ger ett ef-
fektivt utnyttjande av statens medel i de fall myndigheterna har méjlighet att vilja
tidpunkt f6r anskaffning och da kan forligga denna till dd det dr mest limpligt
utifran verksamhetens behov. Syftet med konstruktionen myndighetsanslag ér att
systemet med anslagssparande och anslagskrediter ska ge myndigheterna maoijlig-
het att planera utnyttjandet av sina anslagsmedel for forvaltningsindamal pa ett
ansvarsfullt, lingsiktigt och effektivt sitt och undvika t.ex. utgiftsruscher i slutet
av aret. Forutom att regeringen vid tilldelningen anger kreditens storlek, inom
ramen for tio procent kriver anslagstypen som regel inga ytterligare beslut eller
stillningstaganden av riksdagen och regeringen, vare sig under l6pande budgetar
eller vid dret slut.

Vi anser inte att det bor finnas méjlighet till medgivna 6verskridanden kopp-
lade tillmyndighetsanslagen, eftersom det for dessa anslag inte bor uppsta sidana
akuta, oférutsedda utgifter att de inte skulle kunna hanteras inom ramen f6r den
maximala anslagskrediten alternativt kunna hanteras pa tilliggsbudget. Detta
ligger ocksa i linje med de begrinsningar regeringen i dag anger i budgetproposi-
tionen i samband med att regeringen begir bemyndigande att under vissa forut-
sdttningar fi 6verskrida ett ramanslag.

Nir det giller anslagssparandet anser vi att utgdngspunkten bor vara att myn-
digheterna ska kunna rikna med att fi disponera hela anslagssparande som upp-
stdr pa ett myndighetsanslag for att kunna planera sin verksamhet pa ett effektivt
och langsiktigt sitt.

Det kan ju forstds uppsta situationer da anslagssparandet kopplat till ett myn-
dighetsanslag dnda maste anses som onormalt stort. Det kan finnas olika forkla-
ringar till detta som att anslaget har varit felbudgeterat eller att verksamheten av
ndgon anledning inte blivit av i den utstrickning som avsetts. Av den anledningen
anser vi att bestimmelsen i 9 kap. 3 § férordningen (2000:605) om arsredovis-
ning och budgetunderlag (FAB) om myndigheters skyldighet att i budgetunder-
laget redovisa den planerade anvindningen av anslagssparande som 6verstiger tre
procent av tilldelat anslag bor omfatta myndighetsanslag. Pa sd sitt far regeringen
dnda en signal om storre anslagssparanden kopplat till myndighetsanslaget och
kan i det enskilda fallet géra en provning av om orsaken till anslagssparandet har
ndgon onormal anledning och da ta stillning till hur detta ska hanteras. Denna
provning gors da, till skillnad fran den prévning av anslagssparandet som gors i
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dag, efter det att anslagssparandet uppstitt och da man vet vilket belopp anslags-
sparandet uppgir till dirmed bdttre kan redogora for orsakerna till det. Regering-
en har ju alltid mojlighet att besluta om indragning fran ett anslag, men vi anser
att myndigheter under normala férhillanden ska kunna rikna med att fi dispo-
nera anslagssparandet frdn ett myndighetsanslag under kommande 4r.

Vi har gjort en undersékning av hur stor del av anslagssparandet frin ramansla-
gen pa statsbudgeten for 2008 som drogs in under forsta halvaret 2009 och som
saledes bor ha varit en f6ljd av treprocentsregeln i 11 — 11a §§ anslagsforord-
ningen (1996:1189). Av det belopp pa cirka 21 miljarder kronor som dé drogs in
var cirka 15 procent kopplade till forvaltningsanslag (cirka 3,2 miljarder kronor).
Av de belopp som drogs in som var hinforligt till férvaltningsanslag var det i de
flesta fall friga om mycket sma belopp. I nagra enstaka fall var det dock friga om
relativt stora belopp, det storsta pd knappt 600 miljoner kronor. Sammantaget
stod 12 forvaltningsanslag for indragning pa drygt 2 miljarder kronor.

Forslaget till den nya anslagstypen myndighetsanslag innebir ingen férindring
i nuvarande system for pris- och lI6neomrikning inklusive produktivitetsavdrag.

Obetecknat anslag

I konstruktionen obetecknat anslag ligger att mojligheten att utnyttja de medel
som ska anvindas for andamalet genom riksdagsbeslutet dr tydligt och forutsig-
bart for alla parter, riksdagen, regeringen och myndigheterna, genom att anslags-
konstruktionen innebir en exakt beloppsangivelse utan méjlighet till kredit eller
sparande. Anslagstypen kriver som regel inga ytterligare beslut eller stillnings-
taganden av riksdagen och regeringen, vare sig under 16pande budgetir eller

vid dret slut. Om det skulle finnas pengar kvar pa anslaget vid drets slut gors en
automatisk indragning av dessa medel.

Obetecknat anslag bor anvindas da riksdagen redan i anvisningsbeslutet har
bestimt hur mycket pengar som ska anvindas for ett sdrskilt iandamdl och nir i
tiden pengarna ska betalas ut. Detta dr t.ex. fallet dd en myndighet ska betala ut
statsbidrag till juridiska personer, organisationer och organ m.fl. som goérs med
ett bestimt belopp vid givna tidpunkter, dvs. inte efter ansékan. Ett annat fall kan
vara sirskilda tidsbegrinsade dtgirder dar det drliga belopp som ska utbetalas dr
bestimt i forvig. Ett ytterligare fall kan vara direkt anskaffning av specifik utrust-
ning eller foremal, som inte ska linefinansieras.

Regleringen i budgetlagen skulle kunna utformas som foéljande:
Ett obetecknat anslayg far inte overskridas. Outnyttjade medel fir inte anvindas
under foljande budgetir.

Regleringen i anslagsforordningen skulle kunna se ut pa foljande sitt:

En myndighet far disponera ett obetecknat anslayg med hogst det tilldelade beloppet.
Outnyttjade medel vid budgetdrets slut far inte foras over till foljande budgetdr.
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Reservationsanslag

I konstruktionen reservationsanslag ligger en forutsigbarhet for myndigheten om
hur mycket pengar en verksamhet far kosta oavsett nir i tiden pengarna betalas
ut. Anslagskonstruktionen medger ingen kreditmajlighet, men tanken med re-
servationsanslaget dr att det ska mojliggora lite storre anslagsbehallningar mellan
budgetiren, eftersom det anvisade anslagsbeloppet ska ange omfattningen av
verksamheten oberoende av utbetalningstidpunkt. Anslagstypen kriver som regel
inga ytterligare beslut eller stillningstaganden av riksdagen och regeringen, vare
sig under l6pande budgetar eller vid dret slut. Det innebir att myndigheten kan
driva sin verksamhet effektivt genom att inom ramen f6r det anvisade och till-
delade beloppet fatta nédvindiga beslut i den takt verksamheten kriver utan att
behova oroa sig for pd vilken sida av budgetarsskiftet pengarna ska betalas ut.

Vi anser att mdnga av de sirskilda bestillningsbemyndiganden som i dag finns
uppforda pa statsbudgeten bor kunna tas bort och ersittas med reservationsan-
slag. Vir undersokning visar t.ex. att 23 procent av de bemyndiganderamar som
riksdagen beslutar om understiger en ram pa 15 miljoner kronor. Reservations-
anslag bor anvindas i stillet for bemyndigande nir det 4r fraga om inte allt for
stora belopp och bindningstiden understiger tre ir. Ar det friga om stora belopp
med linga efterslipningar anser vi diremot att bestillningsbemyndigandena bor
anvindas eftersom det da inte dr rimligt att ldsa upp stora belopp och dirmed
utrymme under utgiftstaket.

Vi anser ddremot inte att bestillningsbemyndiganden bér anvindas vid en
regelmissig efterslipning mellan besluts- och utbetalningstidpunkt och efterslip-
ningen dr relativt konstant 6ver tiden, eftersom det da dr relativt litt att budgetera
det belopp som behovs pa anslag direkt.

Genom att anvisa och tilldela anslag som reservationsanslag blir det tydligt for
alla parter att tanken dr att pengarna pa anslaget dr avsedda for ett specifikt dnda-
mal med att utbetalningen kan behdva goras senare dn innevarande budgetir.

Vi anser dirmed att konstruktionen reservationsanslag bor kunna anvindas
da de belopp, som anvisas for de olika andamdlen, kan preciseras timligen vil,
men att det dr svart att pa forhand berikna den arliga belastningen pa anslaget.
Exempel pd sadana fall dr da bidrag betalas ut efter ansokan. Ett annat exempel
ir sidana bidrag som beslutas for viss tid som har en annan utbetalningsplan dn
budgetiret eller dd utbetalning av ett bidrag forutsitter att flera villkor dr upp-
fyllda innan pengarna kan betalas ut.

Vi anser alltsa att konstruktionen reservationsanslag bor kunna tillimpas i en
betydligt vidare bemairkelse dn for sidana tidsbegrinsade program anslagstypen
tidigare varit férknippad med.

Regleringen i budgetlagen skulle kunna utformas som féljande:
Ett veservationsanslay far inte overskridas. Outnyttjade medel far vegeringen anvin-
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dn lingst tre ar efter det att anslaget senast var uwppfort pa statsbudgeten.
Regleringen i anslagsforordningen skulle kunna se ut pd foljande sitt:

En myndighet far disponera ett veservationsansloy med hogst summan av drets tillde-
lade belopp och eventuellt anslagssparande..

Med anslagsspavande avses vad en myndighet vid fovegiaende budgetirs slut inte
utnyttjat av anslaget.

Ramanslag

I konstruktionen ramanslag ligger en flexibilitet kring budgetarsskiftet genom
mojlighet att fora 6ver outnyttjade medel till kommande budgetar eller lana
pengar frain kommande budgetar. Enligt forslaget far regeringen tillfilligt 6ver-
skrida ett ramanslag genom att ta i ansprak en anslagskredit motsvarande hogst
tio procent av det anvisade anslaget. Tillgingliga medel under foljande ar redu-
ceras med ett belopp som motsvarar den utnyttjade anslagskrediten. Med riksda-
gens bemyndigande far regeringen dven besluta att ett ramanslag far 6verskridas,
om detta dr nédvindigt for att i en verksamhet ticka sirskilda utgifter som inte
var kinda da anslaget anvisades eller for att ett av riksdagens beslutade dndamal
med anslaget ska kunna uppfyllas.

Vid tilldelning av ett ramanslag till en myndighet kan regeringen begrinsa
myndighetens kreditmaojlighet ytterligare.

Vi foreslar att en myndighet om regeringen inte bestimmer annat far disponera
ett anslagssparande med hogst tre procent av ramanslaget under ett kommande
budgetir. Vi foreslar att budgetlagen ocksa begrinsar regeringens maojlighet att
disponera ett anslagssparande fran ett ramanslag. Begrinsningen innebdr att
regeringen endast far disponera ett anslagssparande pd tio procent av ett anvisat
ramanslag och att regeringen fir utnyttja detta under lingst tre dr efter det att
anslaget senast var uppfort pa statsbudgeten.

Orsaken till att vi foreslir en beloppsmissig begrinsning i regeringens ritt att
disponera ett anslagssparande ar att tydliggora skillnaden som de olika anslagsty-
perna forutsitter. Tanken med ramanslaget dr just méjligheten till flexibilitet kring
drsskiftena och dd bedomer vi att en flexibilitet pa plus/minus tio procent borde
vara tillrackligt for att tillgodose detta behov.

Vi anser att anslagstypen ramanslag kan vara limplig att anvinda nir det giller
bidrag som betalas ut till mottagare som uppfyller vissa kriterier som kan framga
av lag eller férordning eller motsvarande som t.ex. rittighetsstyrda transferering-
ar. Sadana utgifter baseras i hog grad pa prognoser om antalet bidragsberittigade
m.m. Sddana berikningar kan innehalla olika grader av osikerhet och kan natur-
ligtvis sl dt olika hall, dvs. prognosen kan antingen vara en 6verskattning av det
faktiska antalet eller en underskattning av det. Sddana eventuella avvikelser ifrin
budget bor i normalfallet kunna hanteras inom ramen fo6r sparande- och kredit-
mojligheter kopplade till ett ramanslag. I nodfall har regeringen dven méjlighet
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att kunna ta i ansprak ett medgivet 6verskridande kopplat till ramanslaget.
Ramanslagstypen bor dven kunna bli aktuell att anvinda i andra fall da det ar svart
att budgetera det exakta resursbehovet pd forhand och dd det diarfér beh6vs en
viss flexibilitet kring arsskiftena.

Regleringen i budgetlagen skulle kunna utformas som foljande:

Ett vamanslay far vegeringen tillfilligt overskrida genom att ta i ansprik en an-
slagskredit motsvavande higst tio procent av anvisat anslayy. Tillgingliga medel under
foljande dr veduceras med ett belopp motsvarande ianspriktagen anslagskredit.

Med viksdagen bemyndigande far vegeringen iven besluta att ett vamanslay fir
overskridas, om detta Gr nodvindigt for att i en vevksambet ticka sivskilda utyifter som
inte var kiinda da anslaget anvisades eller for att ett av viksdagen beslutat andamil
med anslayet sha kunna uppfyllas.

Outnyttjade medel, upp till tio procent av anvisat ansiag, far regeringen anvinda
lingst tre ar efter det att anslaget var uppfort pa statsbudgeten.

Regleringen i anslagsforordningen skulle kunna se ut pa foljande sitt:

En myndighet far disponera ett ramanslayy med hogst summan av ett tilldelat belopp
och ett anslagsspavande fran fovegiende ar upp till tre procent av det tilldelade anslaget
fran fovegaende dr eller ett tilldelat belopp minskat med utnyttjod anslayskredit.

Med anslagsspavande avses vad en myndighet vid budgetivets slut inte utnyttjat av
ett vamanslayg. Om inte vegevingen har beslutat annat ska ett anslagsspavande frin
fovegdende dr som overstiger tre procent av det tilldelade anslaget fran foregaende dr
foras bort som en indragning.

Efter ett sirskilt beslut av vegevingen kan en myndighet dven fa disponera en del av
ett anslagssparande frin forvegaende dr som overstiger tre procent av det tilldelnde ansla-

et fran foregaende dr eller ett angivet belopp i form av ett medgivet dverskridande.

Med en anslagskredit avses en viitt att dverskrida ett budgetars disponibla belopp pa
ett ramansiay. Ett sadant overskridande minskar foljande dr det belopp som disponeras.
Regeringen beslutar sirskilt om en anslayskredits storiek.

Nir det giller den praktiska hanteringen av anslagssparandet bor utgingspunk-
ten vara att myndigheterna har ritt att disponera tre procent av det anslagsspa-
rande som uppstitt pd ett ramanslag. Vi anser dirmed att regeringen som regel
inte ska prova anslagssparandet som helhet, utan endast den del som eventuellt
overstiger tre procent av det tilldelade ramanslaget. Regeringen bor inte heller
i forvig prova anslagssparandet fore budgetarets slut, eftersom myndigheterna
inte forran den 1 mars dret efter, enligt 9 kap. 3 § férordningen (2000:605) om
drsredovisning och budgetunderlag, i samband med budgetunderlaget ska redo-
visa den planerade anvindning av anslagssparande som 6verstiger tre procent av
tilldelat anslag. Myndigheterna bor dirmed kunna rikna med att fd disponera ett
anslagssparande upp till tre procent av tilldelat ramanslag for att kunna hantera
tillfilliga fluktuationer kring arsskiftet.
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Vi anser vidare att regeringen bor ha majlighet att vid akuta situationer och inom
riksdagens bemyndigande 6verskrida ett ramanslag om detta dr n6dvindigt for att i
en verksamhet ticka sirskilda utgifter som inte var kinda dd anslaget anvisades eller
for att ett av riksdagen beslutat dandamal med anslaget ska kunna uppfyllas.

3.3  Anslagens storlek och indelning

ESV féreslar

att riksdagen och regeringen ska se dver anslagens storlek och indelning. Syftet med
oversynen av anslagsindelningen ar att det ska bli tydligare vilken verksamhet som
anslaget ska finansiera och att férbattra forutsattningarna for styrning av verksam-
heten.

Beloppet anger ambitionsniva eller omfattningen av det statliga dtagandet som
preciseras genom dndamalet.

Vi konstaterar att anslagen pd statsbudgeten varierar mycket beloppsmassigt.
Vissa av anslagen pd statsbudgeten uppgir till belopp pd manga miljarder. Andra
anslag uppgar till endast nigra fa miljoner kronor. Anslagens storlek kan och bor
kunna variera beloppsmassigt. Nir det giller anslagens storlek och indelning kan
det i vissa fall vara svart att fa nagot grepp om vilken verksamhet som ett anslag
ska finansiera ndr anslagen ar beloppsmassigt stora. I dessa fall 4r problemet att
det inte ar tillrickligt tydligt vilken verksamhet som anslaget 4r tinkt att finan-
siera. Ett motsatt problem utgors av vissa av de anslag som ér beloppsmassigt
mycket sma och som i styrhinseende skulle kunna tjina pa att slas ssmman. Vi be-
domer att anslagens underindelning i olika antal anslagsposter inte kan forklaras
beroende pa storleken pa anslaget. Det finns beloppsmissigt mycket stora anslag
som dr underindelade i f anslagsposter och der finns beloppsmaissigt sma anslag
som dr underindelade i flera anslagsposter.

Inom flera omraden finns det i dag exempel pd heterogena anslag — bade sakan-
slag och forvaltningsanslag — pa betydande belopp dir storleken kan ifrigasittas
ur ett finansierings- och styrningsperspektiv. Det forsvirar transparensen genom
att indamalsbeskrivningarna blir alltfér 6vergripande i férhallande till de belopp
som anslaget uppgar till. Andra exempel pa nir anslagsstrukturen kan ifragasit-
tas dr ndr regeringen i budgetpropositionen informerar riksdagen om hur den
avser att underindela anslagen i poster. Eftersom riksdagen informeras om denna
underindelning kan detta tyda pa att det ocksd dr den indelning som dr lamp-
lig for riksdagen att besluta om, dvs. anslagsposterna kanske borde vara anslag.
Dessutom har vi iakttagit att det i budgetpropositionen finns flera férslag med
exakta beloppsangivelser for hur mycket av ett anslag som ska betalas ut till olika
mottagare. Detta skulle ocksd kunna vara ett tecken pa att anslaget kan behéva
delas upp. Av samma anledning finns det vissa beloppsmaissigt mycket sma anslag
som dven de kanske kan ifrdgasittas ut ett finansierings- och styrningsperspektiv.

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING

23



24

OVERVAGANDEN OCH FORSLAG

Om riksdagen beslutar pa en ”for 1ag niva” kan det uppstd onoddiga lasningar som
gor att handlingsutrymmet blir for litet for regeringen och myndigheter, vilket
kan medféra en ineffektiv hantering. Smd anslag med nirbesliktade dndamal
skulle dirmed kunna slis samman. I andra fall kan det vara angeldget att fundera
over fordelningen av medel mellan anslagen och om férdelningen mellan dem ér
den mest optimala. Vi anser dock att det inte dr optimalt eller 6nskvirt att forsoka
hitta en genomsnittlig ”lagomniva” for hur stort ett anslag bor vara. Anslagets
storlek beror pa vilken verksamhet det omfattar och dndamalet med anslaget.

Vissa tidigare utredningar har uttryckt en 6nskan om att minska antalet anslag
pa statsbudgeten. Utvecklingen av antalet anslag har ocksa gitt i den riktningen
och sedan slutet av 1990-talet finns det nu betydligt firre anslag pa statsbudgeten.
Enligt vir uppfattning dr dock det viktigaste inte att statsbudgetens utgiftssida
innehaller sd fi anslag som majligt utan vigledande for indelningen av stats-
budgeten bor vara att anslagen dr dndamalsenliga ur ett finansierings- och eller
styrbehov.

Syftet med forslaget dr att fortydliga finansieringen och den finansiella styr-
ningen med anslag och balansera den i foérhallande till annan styrning. Enligt
ESV ir storleken pa varje anslag i kombination med ett till varje anslag preciserat
dndamal viktigt for att uppna en effektiv finansiering eller finansiell styrning. Den
indelning som gors av anslagen ska understodja andra styrformer som t.ex. mal-
och resultatstyrning och regelstyrning. Forslaget forutsitter en 6versyn av indel-
ningen av statsbudgetens utgiftssida. Bidde férdelning av anslag och indelningen i
anslagsposter samt delposter bor ses 6ver. ESV:s forslag om att infora ett renodlat
torvaltningsanslag — myndighetsanslaget — understryker dven behovet av att se
over anslagsstrukturen eftersom det i dag finns ett antal anslag som ér blandade
torvaltnings- och sakanslag. Forslaget paverkar styrningen och handlingsfriheten
for riksdagen, regeringen och myndigheterna.

34 Andamalsbeskrivning for anslag

ESV foreslar
att andamalsbeskrivningarna for anslag tydligt ska framga av varje budgetdokument.
att anslagets benamning ska vara sa beskrivande som méjligt.

Andamélet preciserar det statliga dtagandet och talar mer eller mindre utforligt
om vad pengarna far anvindas till. Beskrivningarna av vilka indamdl anslagen ér
tinkta att anvindas till dr en viktig del i riksdagens beslut.

Regeringens forslag till iandamalsbeskrivning i budgetpropositionen ir manga
ganger mycket kortfattade och i vissa fall saknas en ytterligare beskrivning av
dndamalet for anslaget annat dn benimningen. Texterna har ofta en historisk
och tillbakablickande ton och ger narmast intryck av att presentera utfallet frin

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING



OVERVAGANDEN OCH FORSLAG

tidigare dr snarare dn att tala om vilka intentioner regeringen har med anslaget for
kommande dr, dvs. i ett styrande perspektiv.

I dag lyfts inte med automatik eventuella dndamalsbeskrivningar som ligger
till grund for riksdagens beslut om anvisning av anslag 6ver till myndigheterna
genom regleringsbreven. I regleringsbrevet till myndigheterna dterges inte vilket
indamal som riksdagen beslutat for anslaget. Delar av indamalsbeskrivningar kan
i vissa fall forekomma i verbala villkor till en anslagspost, men det kan vara oklart
hur det i sa fall férhiller sig till det av riksdagen beslutade dandamalet f6r anslaget
som helhet, dvs. om det som anges dir t.ex. dr en begrinsning, precisering, en del
av dindamalet eller hela dndamalet for anslaget.

Genom att dndamdlsbeskrivningarna generellt sett édr alltfor allmint hallna eller
helt saknas forsvagas den finansiella styrningen. Vi anser att beskrivningarna av
dndamalet for anslaget bor utvecklas, sd att dven de som inte dr insatta i verksam-
heten kan fi en god bild av vad pengarna ér avsedda att anvindas till.

Andamalsbeskrivningen bor vara framtriktad, i syfte att styra anslagsutnyttjan-
det, och framga av varje budgetdokument under en sirskild rubrik med ”andamadl
for anslaget™

Da det ir relevant bor regeringen dven redogora for berdkningsforutsittningar
for regeringens forslag om anslagsnivan exempelvis

— faktorer som paverkar berikningen av anslaget,

— antaganden som ligger till grund for féreslagen anslagsniva,

— hinvisning till lag eller férordning som styr utbetalningen, och

— information om vilka 6vriga faktorer som styr anslagsutnyttjandet.

For att fa tydlighet dven for myndigheterna om hur anslaget fir anvindas bor
dndamalsbeskrivningen dven kunna utldsas av regleringsbrevet till myndigheten
som disponerar anslaget.

Det dr inte alltid tydligt av bendimningen pa ett anslag vilken typ av verksamhet
som det ska finansiera. Vi anser att anslagets bendimning bor vara s beskrivande
som mojligt.

3.5 Verbala villkor

ESV:s bedémning

ESV beddmer att det ar viktigt att forséka hitta en bra balans i anvandandet av ver-
bala villkor fér anslagsposterna. Regeringen bor strava efter en tydlig och férutsagbar
styrning som gor att myndigheterna kan driva sin verksamhet pa ett effektivt satt. For
mycket detaljer i villkoren kan ge upphov till lasningseffekter hos myndigheterna,
med onddiga stopp och ryckighet i verksamheten. Dessutom kan fér mycket detaljer
ge ett omfattande merarbete i Regeringskansliet genom manga andringar i regle-
ringsbrevet. Fér manga andringar av regleringsbreven leder i sin tur till att dessa do-

kument forlorar en del av sin styrande funktion.

Vi har gitt igenom de villkor som regeringen i vissa fall anger i anslutning till
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en anslagspost. Syftet med verbala villkor dr att precisera hur myndigheterna far
anvinda de medel som har tilldelats pa en anslagspost.

Det visar sig att det 4r mycket olika hur och i vilken grad regeringen anvinder
villkor. I vissa fall kan en anslagspost vara mycket detaljerat styrd genom ett stort
antal villkor. Och i andra fall anges inga villkor alls.

Det dr ocksi olika vad som tas upp i de verbala anslagsvillkoren. Manga ganger
dr det ytterligare information om vad anslagsposten fir anvindas till eller hin-
visningar till lagar, férordningar eller avtal och liknande som styr hur och till vad
utbetalning frin anslaget far goras. Ofta anvinds restriktioner som ett hogst, lagst
eller exakt belopp som fir anvindas for preciserade uppgifter, bidragsutbetal-
ningar eller andra dandamal. I vissa fall har regeringen dven bestimt pd vilket sitt
utbetalningen fran anslaget ska goras.

Vi har dven noterat att det i forvanansvirt hog utstrickning férekommer
skrivningar i villkoren till anslagsposter som dr ndgot annat dn ett villkor till den
aktuella anslagsposten. Det kan t.ex. vara villkor som egentligen hor till ett annat
anslag eller anslagspost eller/villkor/information som borde std under en annan
rubrik i regleringsbrevet. Det kan vara villkor som riktar sig till ndgon annan 4dn
den som disponerar anslagsposten eller annat som borde regleras i annan ordning
dn genom regleringsbrevet.

Nir regeringen viljer att i hog grad styra myndigheternas anvindning av
anslagen genom villkor finns det exempel pd att man inom samma anslagspost
samtidigt anvinder restriktioner som hogstsatta, ligstsatta och exakta beloppsan-
givelser. Ekvationen som myndigheterna har att hantera synes i dessa fall vara
relativt komplicerad och kriver en nogsam bevakning med tita avstimningar och
uppfoljning. Inte sillan kriver dessa omfattande villkor dndringar under budget-
dret, varfor de i flera fall torde kriva ett omfattande administrativt arbete i Reger-
ingskansliet. I vissa fall har det gjorts dndringar i villkoren sa pass ofta som i snitt
en gdng per manad under 2008.

De beloppsangivelser som anvinds i villkoren till anslagspostern varierar
mycket i storlek, fran smd belopp pd nagra tusentals kronor till stora belopp pa
manga miljoner kronor. Nir beloppen dr mycket sma kan man stilla sig frigan
om det dr nodvindigt att regeringen ir sa pass detaljerad i beslutet om vad ansla-
get fir anvindas till. Nir beloppen dr mycket stora kan man i stillet undra om det
inte skulle vara tydligare att avsitta en egen post under anslaget for beloppet. Det
giller i synnerhet om det ér fraiga om bidragsutbetalningar till andra myndigheter,
eftersom den andra myndigheten da direkt kan fi dispositionsritt till posten.

Vi har inte kunnat finna nagot samband mellan anslagspostens beloppsmissiga
storlek och hur manga villkor som anges for en anslagspost.
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3.6 Tillaggsbudgetarna till statsbudgeten

ESV instdmmer i Riksrevisionens rekommendationer att regeringen ska vara mer ater-
hallsam nar det galler omfattningen av tilldaggsbudget och valkomnar Riksrevisionens
rekommendation att regeringen boér 6vervaga att prova reglering av tillaggsbudge-
ten i samband med den aviserade éversynen av budgetlagen.

Riksrevisionen har granskat regeringens hantering av tilliggsbudgeten.? Utgangs-
punkten for granskningen var att identifiera de aspekter som dr avgorande for att
dven under 16pande budgetar astadkomma en stram budgetprocess och frimja
budgetdisciplinen.

Av granskningen framkom att i de 19 tilliggsbudgetarna (TB) till statsbud-
geten mellan TB2 1999 och TB1 2008 dndrades i genomsnitt 69 anslag i varje
tilliggsbudget. De flesta anslag som togs upp i tilliggsbudget till statsbudgeten
var forvaltningsanslag (87 procent) och fér mer dn hilften av alla forslag till
anslagsokningar hade det 6kade medelsbehovet kunna klaras inom ramen for det
anvisade anslaget. Mer dn hilften av alla forindringar har varit anslagsékningar.
Betriffande finansieringen av forslagen var andelen ofinansierade forslag, i kronor
riknat, drygt 60 procent. Riksrevisionen pekade pd att de finansieringsforslag
som dnda funnits inte givit utgiftseffekter da finansieringen himtats fran anslag
dar regeringen bedomt att det skulle komma att finnas ett anslagssparande i slutet
av dret.

Riksrevisionen anser att det i flera fall kan ifragasittas om det funnits ett behov
av anslag pa tilliggsbudget. Riksrevisionen visar att medelsbehoven i manga fall
hade kunnat tillgodoses inom drets anvisade medel, genom att ta i ansprak ett
anslagssparande eller genom att utnyttja anslagskrediten. Riksrevisionen pe-
kade dven pa att ndr regeringen foreslar minskning av anslag innebdr det att det
finns en mojlighet att dndamalet med anslaget inte uppfylls. For att riksdagen
ska kunna bedéma vad en minskning av anslaget kan fi for verksamhetseffekt pa
riksdagens tidigare beslut om dndamdl och budget bor regeringen redovisa detta i
samband med forslaget i tilliggsbudgeten. Riksrevisionen pipekar att regeringen
i stort sett inte alls redovisar nagra verksamhetseffekter till f6ljd av forslagen till
anslagsminskningar.

Riksrevisionen konstaterade att:

”Regeringen riskerar att inte presentera ett heltickande budgetforslag om

tilliggsbudgeten blir alltfér omfattande. Detta innebir att intentionen i bud-

getreformen, att pa rationella grunder kunna prioritera mellan olika utgiftsom-
rdden och dndamal, inte uppfylls. Den samlade bild som framkommer i Riks-
revisionens granskning dr att det finns en uppenbar risk att regeringen gradvis

fjarmar sig frin budgetreformens intentioner™

3 RiR 2008:17, Regeringens hantering av tillaggsbudgeten.
4 RiR 2008:17, Regeringens hantering av tillaggsbudgeten.
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Riksrevisionen anser att regeringen bor dverviga att prova en reglering av till-
liggsbudgeten i samband med 6versynen av budgetlagen.

Vi vill hir dven lyfta fram finansutskottets bedémning av regeringens hante-
ring av tilliggsbudgetarna.® Finansutskottet anser att det bor stillas samma krav
pd ett fullgott beslutsunderlag pa forslag i tilliggsbudget som pa forslag for det
kommande budgetiret. Det dr viktigt att processen kring tilliggsbudgeten dr lika
stram som processen kring budgetpropositionen. De krav som stills pa finansie-
ring i tilliggsbudgeten bor vara lika héga som de krav som stills i budgetproposi-
tionen.

Enligt utskottets mening bor forslag pa tilliggsbudget i forsta hand limnas om
medelsbehovet inte kan tickas med redan anvisade medel, inklusive anslagsspa-
rande. Om regeringen viljer att limna forslag pd tilliggsbudget trots att det finns
utrymme pd anslaget, bor regeringen motivera varfor redan anvisade medel inte
kan anvindas. Aven anslagsminskningar bor regelmissigt motiveras utforligare.

Finansutskottet anser vidare att det inte dr tillfredsstillande att forslag till
utgiftsminskningar genomgaende endast motiveras med att de ska finansiera k-
ningar av andra anslag. Utskottet menar att det av motiveringen dven bor framga
varfor ett specifikt anslag ska minskas for att det ska finansiera en 6kning pa ett
annat anslag vilka verksamhetseffekter detta kommer att fi. Betriffande finan-
sieringen konstaterar utskottet, i enlighet med vad Riksrevisionen framfor, att
de nivasinkningar som gors pd finansieringsanslagen forefaller féranledda av att
anslagssparande finns pa dessa anslag.

Vi vill dven peka pa att dven de minsta marginella férindringarna av finansie-
ringen av verksamhet innebir ett omfattande beredningsarbete i Regeringskans-
liet. De beslutade foérindringarna maste sedan hanteras av de berérda myndig-
heterna som dven de mdste ligga ner tid och kraft pa att hantera de forindrade
forutsittningarna. Det dr dirfor viktigt att gora sa fa forindringar som maojligt
i budgeten under 16pande budgetir. Fokus bor ligga pd att tinka efter fore och
skapa en bra niva pa detaljeringsgraden i styrningen.

3.7 Bestallningsbemyndiganden

ESV foreslar

att manga av de ramanslag som i dag har sarskilt bestallningsbemyndigande bér om-
vandlas till reservationsanslag. Det galler néar bemyndiganderamen inte avser alltfér
stora belopp och bindningstiden understiger tre ar.

att anslagsférordningens 20a § avskaffas.

att styrning och redovisning av bestéllningsbemyndiganden fértydligas och férenklas
for de anslag som fortsattningsvis kommer att behéva bemyndiganderamar, dvs. for
de anslag som har ramar pa stoérre belopp och med langre uppbindningstider ska
fortydligas och férenklas.

att uppgifterna om bestallningsbemyndiganden i budgetdokumenten ska fortydligas.

5 Bet. 1999/2000:FiU11.
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Dagens system med bestillningsbemyndiganden dr komplicerat, svaréverskadlig
och administrativt betungande. Vi anser dirfor att antalet bestillningsbemyndi-
ganden bor minska och avgrinsas till de allra storsta verksamheterna.

Mainga av de bemyndiganden som i dag finns uppforda pa statsbudgeten bor
kunna tas bort och ersittas med reservationsanslag. Reservationsanslag bor anvin-
das i 6kad utstrickning i stillet for bemyndigande nir det ér fraga om inte allt for
stora belopp och bindningstiden understiger tre dr. Genom att anvisa och tilldela
anslag som reservationsanslag blir det tydligt for alla parter att tanken ar att ansla-
get dr avsett for ett specifikt andamdl och dir utbetalningen kan behova goras se-
nare dn innevarande budgetdr. For anslag dir det regelmissigt uppstar en efterslip-
ning t.ex. av tidpunkten for utbetalning av ett bidrag fran ett ar till ett annat och
efterslipningen ér relativt konstant 6ver tiden bér bemyndiganden inte anvindas,
eftersom det dd dr relativt litt att budgetera det belopp som behovs pa anslag.

Vi anser ocksa att 20a § anslagsférordningen bor upphivas. Var undersokning
visar att bestimmelsen har gett upphov till ytterligare bestillningsbemyndigan-
den sedan den infordes. Ett av syftena nir bestimmelsen infordes var att minska
antalet bestillningsbemyndiganden som regeringen begirde fran riksdagen.

Innan 20a § anslagsforordningen inférdes var det for de anslag som regeringen
hade tilldelat en myndighet en bemyndiganderam som reglerna om sirskilda
bemyndigande skulle tillimpas. Om en myndighet t.ex. skulle betala ut bidrag dar
det forekom en viss efterslipning fran beslutstillfillet till det att beloppet betala-
des ut kunde regeringen, enligt regelverket, vilja mellan att hantera sidan verk-
samhet inom ramen for sparande/reservationsméjligheten kopplad till ett anslag
eller att tilldela anslaget en bemyndiganderam.

Nir 20a § infordes tillkom en restriktion i regelverket som f6rbjod myndig-
heter att ingd dtaganden i form av att bestilla varor eller tjinster eller besluta om
bidrag, ersittningar, lan eller liknande som medférde utgifter under féljande bud-
getir Gver tre procent av ett tilldelat anslag, Atagandet maste dven rymmas inom
det anslagssparande som myndigheten har vid arets slut. Det kom att innebdr att
anslag dir det regelmassigt blev en viss tidsmassig forskjutning mellan tidpunkten
for utbetalning och beslutstidpunkten kom att behova en sarskild bemyndigan-
deram. Detta kom dven att gilla fall dd det inte rérde sig om sd stora pengar i
absoluta tal och ddr det relativt vil gick att budgetera de bidrag som skulle betalas
ut pa drets anslag.

For storre bemyndigandebelopp och med langa uppbindningstider (t.ex. infra-
strukturinvesteringar, férsvarsinvesteringar och bistaindsverksamhet) bor system
med bemyndigande finnas kvar, men ambitionen bor vara att dessa ska fortydligas
och férenklas. Bemyndigandesystemet bor ocksd i 6kad grad kopplas samman
med andra styrande beslut som t.ex. investeringsplaner och riktlinjebeslut. I varje
budgetdokument bor varje bestillningsbemyndigande tydligt kopplas till det
anslag/anslagspost som det har ”intecknat” och som ska finansiera de framtida
utgifterna.
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En moijlig vig till férenkling av systemet med bestillningsbemyndiganden skulle
kunna vara att bemyndiganderamen inte lingre avsig en nettoberikning mellan
utestiende dtaganden, nya dtaganden och infriade dtaganden, utan i stillet det
taktiska atagandebelopp regeringen/myndigheterna far besluta om under aret
som innebir utgifter under senare budgetar. En sidan ram skulle beh6éva kom-
pletteras med en budget 6ver vilka belopp som beriknas infrias under respektive
dr i framtiden. Riksdagen skulle enligt en sidan modell varje dr besluta om drets
dtaganden kopplat till ett visst anslag. Regeringen skulle behéva fa dterkopplat
varje ar hur infrianden forhaller sig till tidigare budget och hur stor del av fore-
slagen anslagsnivd som avser infrianden av ataganden fran specifika ir. En sidan
modell skulle dock behova utvecklas narmare i sirskild ordning.

En ytterligare forenkling och ett fortydligande kopplat till systemet med be-
stillningsbemyndiganden skulle kunna vara att fran redovisningen mot bemyndi-
ganderamen undanta de dtaganden som ingdtts med stod av ett anslagssparande.
I dessa fall ror det sig om verksamhet som myndigheten tilldelats anslag for,
men som har blivit férsenad. Riksdagen och regeringen har da redan anvisat och
tilldelat anslag for verksamheten varfor vi inte anser att den borde redovisas mot
bemyndiganderamen.

I budgetpropositionen anges inte alltid en budget f6r hur regeringen har tinkt
sig takten for infriandena av de dtaganden som ingds med stod av bestillningsbe-
myndigandet. I regleringsbrevet anges endast beriknade infriande specifikt for
nastkommande dr. Resterande belopp anges i klump. Ibland anges inte slutdr. Vi
anser att regeringen i budgetpropositionen och i tabellen f6r bemyndiganden i
regleringsbrevet bor ange uppgifter om hur stora infriandena beriknas bli at-
minstone for de nirmaste tre dren. Detta i syfte att kunna jimfora hur stor del av
kommande drs anslagen som ir intecknade genom bemyndiganden och hur de
forhaller sig till utgiftstaket som beslutas for tre ar. Dessutom bor slutar, for nir
samtliga infrianden har gjorts, anges.

3.8 Styrning med avgifter och bidrag
Styrning med inomstatliga avgifter och bidrag

ESV foreslar

att regeringen tar initiativ till en 6versyn av tillampningen av den inomstatliga av-
giftsbelagda verksamheten for att faststalla vilka principer som boér galla for finansie-
ring med inomstatliga avgifter.

att regeringen tar initiativ till en éversyn av tilldmpningen av den inomstatliga bi-
dragsfinansierade verksamheten for att faststalla vilka principer som bér gélla for
finansiering med inomstatliga bidrag.

Vissa inomstatliga (mellan myndigheter) bidrag som t.ex. beloppsbestamda bidrag
mellan myndigheter bor i stallet vara anslag eller anslagsposter direkt till den mot-
tagande myndigheten.
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Vi bedomer att delar av den verksamhet som i dag dr finansierad med inomstat-
liga avgifter och inomstatliga bidrag — i stillet kan finansieras med direkta anslag
till de utférande myndigheterna.

Det finns inte nagot sirskilt regelverk for inomstatliga bidrag och avgifter. Av
tradition anvinds ofta samma regelverk som dr avsett att styra avgifter och bidrag
som betalas in fran utomstatliga motparter, dven om detta inte direkt kan sigas
vara syftet med den regleringen. Det finns dven ett problem med att nir det giller
inomstatliga betalningar mellan myndigheter dr grinsen mellan inomstatliga av-
gifter och inomstatliga bidrag ofta oklar. Detta fir till f6ljd att en myndighet kan
anse att den betalar en avgift nir mottagande myndighet anser att den mottar ett
bidrag. Detta forsvirar uppfoljning och minskar transparensen. Detta forhallande
leder dven till att redovisningen hos olika myndigheter inte blir konsekvent, vilket
kan ge regeringen missvisande information i myndigheternas arsredovisningar.
Det leder ocksa till avstimningsproblem i drsredovisning for staten.

Inomstatliga bidrag

Bidragsbetalningar mellan myndigheter har 6kat den senaste tiden. Detta kan
delvis bero pa att mojligheten att fordela dispositionsritt till anslag, som regleras i
anslagsforordningen, inte kan tillimpas i praktiken.

Att det inte finns nagra generella bestimmelser om bidragsbetalningar mellan
myndigheter dr inte bra ur ett styrningsperspektiv. I vissa fall beslutar regeringen
sdrskilt om vad som ska gilla ifriga om utbetalning av bidrag mellan myndig-
heter, men inte alltid. Avsaknad av en fastlagd princip nir det giller bidragsbe-
talningar mellan myndigheter kan leda till ett ineffektivt resursutnyttjande. Om
inte en sddan princip slds fast finns risk for att bidrag betalas ut langt i férvig, och
sdledes anslagsavriknas hos den utbetalande myndigheten och balanseras i den
mottagande myndighetens balansrikning till dess att den har utfért verksamhe-
ten eller transfererat bidraget vidare. En annan risk kan vara att den myndighet
som ska fd bidrag frin en annan myndighet inledningsvis har stora kostnader och
tvingas ligga ute med pengar innan den tar emot bidragsmedlen, vilket kan leda
till likviditetsproblem och 6kade rintekostnader.

En sadan ordning kan skapa otydlighet nir det giller uppfoljning av vilken
verksamhet som utforts for de medel som riksdagen och regeringen har beslu-
tat om eftersom tidpunkten for bidragets utbetalning och den verksamhet som
bidraget dr avsett att finansiera kan skilja sig at. P4 statsbudgeten registreras att
verksamheten dr utford, men medlen kan ligga oférbrukade i en myndighet.

Det kan vara fordelaktigt om det exakta behovet av medel varierar att lita en
myndighet ha ett ssmmanhallande ansvar for ett anslag och sedan betala det
vidare i form av bidrag till andra myndigheter. Men vi anser att det kan finnas skal
att utveckla en annan, mer indamalsenlig metod dn bidragsbetalningar mellan
myndigheter. I vissa fall kan det ur ett styrningsperspektiv, och i synnerhet om
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det ror sig om storre belopp, vara mer dndamalsenligt att den bidragsmottagande
myndigheten tilldelas ett anslag eller en anslagspost i stillet for ett bidrag fran en
annan myndighet.

Inomstatliga avgifter

Styrning med inomstatliga avgifter kan vara fordelaktigt i vissa fall. Det kan t.ex.
gilla ndr regeringen vill att den bestillande myndigheten ska kunna paverka vo-
lym, innehall, kvalitet etc. pa den efterfraigade produkten.

Det kan ddremot vara otydligt for riksdagen hur och var en verksamhet inom
ramen for anslagets dndamal genomfoérs om visentliga belopp overfors mellan
olika myndigheter, dvs. nir en anslagsfinansierad myndighet beslutar om och
koper tjdnster frin en annan myndighet. En lingtgaende delegering kan innebira
att verksamheten blir otydlig dven for regeringen.

Valet mellan en finansiering med inomstatliga avgifter eller direkta anslag dr
ocksa en fraiga om det dr statsmakterna eller myndigheten som ska besluta om
omfattningen eller utbudet av en verksamhet.

Mot denna bakgrund anser vi att regeringen bor ta initiativ till en Gversyn av
tillimpningen den inomstatliga avgiftsbelagda och bidragsfinansierade verksam-
heten for att faststilla vilka principer som bor gilla i valet mellan finansiering med
anslag till den myndighet som bestiller varan eller tjansten eller till den myndig-
het som producerar varan eller tjinsten.

Styrning av myndigheternas avgiftsfinansierade uppdragsverksamhet

ESV foreslar

att regeringen bor anpassa styrningen beroende pa vad som ar mest l[ampligt i det
enskilda fallet for avgiftsbelagd uppdragsverksamhet. Om avgiftsomraden anges tyd-
ligare i bemyndigandet innebér det att regeringen i hégre grad an i dag styr vad som
ska inga i det statliga dtagandet i form av avgiftsbelagd uppdragsverksamhet. Reger-
ingen boér dven ange de 6vriga ramar som den anser vara lampliga i varje enskilt fall.

ESV anser att det dr angeliget att styrningen av statsforvaltningen dr sa andamals-
enlig och tydlig som majligt. Nir det giller avgiftsbelagd uppdragsverksamhet
innebir det att regeringen aktivt kan 6verviga att anpassa styrningen beroende pa
vad som dr mest limpligt i det enskilda fallet.

Regeringen bor ge myndigheten tydliga grinser for de olika roller som en
myndighet kan ha. Om avgiftsomraden anges tydligare i bemyndigandet innebir
det att regeringen i hogre grad dn i dag styr vad som ska inga i det statliga dtagan-
det i form av avgiftsbelagd uppdragsverksamhet. Regeringen anger de ramar som
den anser vara limpliga i varje enskilt fall. En fordel 4r att det bade for myndig-
heten och utomstaende intressenter blir tydligare vad uppdragsverksamheten ska
omfatta for varor och tjinster.
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Da regeringen med stod av restkompetensen i regeringsformen pa ett allmint hal-
let sitt bemyndigar en myndighet att avgiftsbeligga en verksamhet har regeringen
svarare att utkriva ansvar av myndigheten. Om en myndighet far ett brett be-
myndigande dr det nimligen svdrare att hivda att den 6vertritt sina befogenheter
genom att utvidga uppdragsverksamheten, dn om bemyndigandet anger tydliga
grinser for verksamheten. Med en tydlig precision dr det lttare att utkrdva ansvar
frin myndighetsledningen.

I 6vrigt hinvisas till rapporten Tydligare styrning av avgiftsbelagd uppdrag-
sverksamhet, utformning av bemyndiganden (ESV 2008:23). I rapporten har
ESV foreslagit hur regeringen kan utforma styrningen nir det ér beslutat att en
statlig myndighet ska bedriva uppdragsverksamhet.

Avgiftssamrad

ESV féreslar

att avgiftssamrad endast ska omfatta offentligrattsliga avgifter. Det innebar att obli-
gatoriskt arligt samrad enbart bor genomféras for offentligrattsliga avgifter och sale-
des inte for avgifter i uppdragsverksamhet. ESV:s 6vriga arbete inom avgiftsomradet
kompletteras med utredningar av avgiftsbelagd verksamhet samt utdkat stod till Re-
geringskansliet och statens offentliga utredningar och kommittéer.

ESV motiverar forslaget med att regeringen under senare ar har aktualiserat nya
formaliserade krav fér myndigheterna och deras ansvar for sin verksamhet, inklu-
sive den avgiftsbelagda verksamheten. Kraven framgar bl.a. av myndighetsforord-
ningen (2007:515), férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll
samt internrevisionsférordningen (2006:1228). Riksdagen har beslutat om en
konfliktl6sningsregel i konkurrenslagen (2008:579) betriffande myndigheters
avgiftsbelagda uppdragsverksamhet. Det innebir bl.a. att Stockholms tingsritt pa
talan av Konkurrensverket far forbjuda en statlig myndighet att tillimpa ett forfa-
rande som snedvrider eller dr dgnat att snedvrida forutsittningarna for en effektiv
konkurrens. Forbud far dock inte meddelas om verksamheten eller forfarandet dr
forsvarbart fran allmén synpunkt.

Forutom dessa forfattningsmassiga forindringar har myndigheterna forbittrat
den ekonomiadministrativa kompetensen under de drygt 30 ar samradsforfaran-
det funnits. Aven revisorernas granskning av avgiftsbelagd verksamhet har for-
bittrats enligt var bedomning. Samraden ir en funktion dar ESV, en extern part
frdn myndigheten som tillimpar avgiften, granskar avgiftssittningen pa férhand.
ESV:s yttrande dr dock inte bindande fé6r myndigheten.

Offentligrittslig verksamhet ar viktigast att forhandsgranska eftersom avgifterna
anses vara tvingande eller belastande. De ligger statsrittsligt sett ndra beskattnings-
omradet och inslaget av monopol ir patagligt for enskilda foretag och personer.
For offentligrittsliga avgifter finns dessutom krav pd striktare reglering i lag, i
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annat beslut av riksdagen eller av regeringen. Vidare finns statsrittslig praxis som
innebdr att avgifterna bor vara lika i hela landet och dessutom forutsebara f6r med-
borgare och foretag som betalar avgifterna. Det finns dirmed fler faktorer som kan
kontrolleras ex ante i offentligrittslig verksamhet dn i uppdragsverksamhet.

Avgifter som tas ut i uppdragsverksamhet avser varor eller tjanster en myndig-
het tillhandahaller och som ir frivilligt efterfrigande av olika grupper i samhillet.
Trots att varorna eller tjansterna bedoms som frivilligt efterfrigade kan dock t.ex.
ett foretag i hog grad vara beroende av en myndighets specifika varor eller tjanster.

Vi foresldr att regeringen beslutar att det generella, arliga samradsforfarandet
avskaffas for avgifter som tas ut i uppdragsverksamhet.

Ett alternativ till att obligatoriska samrad avseende avgifter i uppdragsverksam-
het helt slopas kan t.ex. vara

— att myndigheten samrdder med ESV enbart nir ESV eller regeringen begir

det,
— att myndigheten samrdder med ESV enbart om principerna for prissittning-
en, eller

— att myndigheten samrdder med ESV med lingre intervall dn ett dr.
De resurser som ESV kan frigora genom forslaget skulle ESV i stillet kunna satsa
pd riktade utredningar om avgiftsbelagd verksamhet samt stod till Regeringskans-
liet och statens offentliga utredningar och kommittéer i frigor om avgiftsbelagd
verksamhet. ESV skulle naturligtvis dven fortsittningsvis limna rad och stod till
myndighet som avgifter och prissittning i uppdragsverksamhet.

Disposition av och beslut om offentligréttsliga avgifter

ESV:s forslag i delrapporten

ESV anser att avgiftsintakter i offentligrattslig verksamhet som inte ar efterfragestyrd
bor redovisas mot inkomsttitel och myndigheten tilldelas anslag fér att finansiera
verksamhetens kostnader. Regeringen boér besluta om avgifternas storlek, men beslu-
tet kan i vissa fall delegeras till myndigheten. Alternativt kan statsmakterna ange tak
for avgiftsuttagen, eller pa annat satt ange tydliga ramar for avgiftens storlek eller
verksamhetens omfattning.

Avgifterna i de verksamheter som ar efterfragestyrda, eller dar anslagsbelopp ar svara
att berdkna av andra skal, bér daremot disponeras av myndigheten, men beslut om
avgifternas storlek bor normalt fattas av regeringen.

I den delrapport till detta regeringsuppdrag som ESV limnade den 31 mars (ESV
2009:13) presenterade vi ett underlag for 6verviganden om beslutsnivin for av-
gifters storlek och myndigheters ritt till disposition av avgiftsintikter i offentlig-
rittslig verksamhet. Eftersom detta ar en viktig del i styrningen av avgiftsbelagd
verksamhet sammanfattar vi hir de slutsatser som limnades i delrapporten betrif-
fande offentligrittsliga avgifter. I delrapporten utvecklas principerna nirmare.
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Bakgrunden ir att riksdagen har beslutat om en huvudprincip for hur avgiftsin-
komster ska hanteras. Huvudprincipen dr att offentligrittsliga avgifter inte bor
disponeras av myndigheten utan tillforas statskassan och redovisas under in-
komsttitel. Myndighetens behov av rérelsemedel i den avgiftsbelagda verksamhe-
ten tillgodoses genom att myndigheten tilldelas anslag for sina forvaltningskost-
nader enligt samma regler som giller for skattefinansierad verksamhet. Undantag
frdn denna huvudprincip bor kunna goéras om verksamhetsvolymen dr sa svér att
bedoma pa férhand att finansiering 6ver anslag inte dr indamalsenlig. Praxis har
emellertid férindrats och statsmakternas beslut har medfort att huvudprincipen
inte lingre tillimpas for merparten av avgiftsintikterna.

Vi anser att frigan om nir det kan vara limpligt att myndigheterna far dispo-
nera avgiftsintikter inte ses isolerat fran beslutsnivan avseende avgiftens storlek. I
riksdagens och regeringens styrning av en avgiftsbelagd offentligrittslig verksam-
het dr det av visentlig betydelse hur dessa tva variabler kombineras. Det avgor hur
mycket av beslutsmakten, avseende framfor allt verksamhetens omfattning, som
ska innehas av regeringen respektive ska delegeras till myndighetsnivan.

Nuvarande huvudprincip bér anvindas som en utgdngspunkt for évervigan-
den om huruvida myndigheten ska fd besluta och/eller disponera avgifterna. Hu-
vudprincipen bor sdledes tillimpas om det inte finns skal for att anvinda en annan
princip. Vi anser emellertid att det har sina fordelar om det finns ndgon form av
vigledning for regeringen, Regeringskansliet, kommittéer och andra intressenter
som har anledning att 6verviga hur en given avgiftsfinansiering ska utformas.

ESV anser att dd en annan modell dn huvudprincipen ska tillimpas bor riks-
dagen och regeringen i regel inte delegera beslut om bdde avgifternas storlek
och dispositionsritten till avgiftsintikterna till myndigheten. Statsmakterna bor
siledes normalt inte helt 6verlita beslut om omfattningen av verksamheten till
myndigheten.

Vi anser att avgiftsintikter i offentligrittslig verksamhet som inte dr efter-
fragestyrd bor redovisas mot inkomsttitel och myndigheten tilldelas anslag for
att finansiera verksamhetens kostnader. Regeringen bor besluta om avgifternas
storlek, men beslutet kan i vissa fall delegeras till myndigheten. Alternativt kan
statsmakterna ange tak for avgiftsuttagen, eller pa annat sitt ange tydliga ramar
for avgiftens storlek eller verksamhetens omfattning.

Avgifterna i de verksamheter som dr efterfrigestyrda, eller dir anslagsbelopp
dr svara att berdkna av andra skil, bor diremot disponeras av myndigheten, men
beslut om avgifternas storlek bor normalt fattas av regeringen.
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3.9 Annan finansiering an anslag

ESV foreslar

att det genomfors en dversyn av de férordningar som i dag reglerar andra inkomster i
myndigheternas verksamhet &n anslag. Oversynen bér vara inriktad pa att samla reg-
lerna for dessa inkomster i en och samma férordning, i syfte att tydliggéra begrepp
och definitioner samt faststdlla gemensamma bestammelser respektive sarbestam-
melser.

Statliga myndigheter finansieras, férutom av anslag, med en rad olika slag av
inkomster. Aven om finansieringen via anslag svarar for den helt 6vervigande
delen av myndigheternas finansiering férekommer dven flera andra former av in-
komster. De avser t.ex. avgifter, donationer, bidrag, sponsring, forseningsavgifter,
skadestand, forsiljningsinkomster och andra ersittningar.

Dessa inkomster regleras i flera olika férordningar och med ibland delvis
samma grunder och villkor fo6r méjligheten att ta emot och disponera dessa. Att
olika inkomster regleras i manga olika férordningar gor att det kan vara svart att
hitta stod for om en myndighet har ritt att disponera en viss ersittning eller inte.
Att olika inkomster ocksd omfattas av olika regler for nir myndigheterna fir dis-
ponera inkomster och hur dessa ska redovisas gor ocksa att klassificeringen i vissa
fall kan fi en avgorande betydelse. Grinsdragningen ér ibland inte helt entydig.

Vi anser dérfor att en 6versyn av de férordningar som i dag reglerar andra
inkomster i myndigheternas verksamhet dn anslag bér goras inom den nirmaste
framtiden. Oversynen bor vara inriktad pa att samla dessa inkomster i en och
samma forordning, tydliggora begrepp och definitioner samt faststilla gemen-
samma bestimmelser och sirbestimmelser. Vi menar att detta skulle leda till en
overskadlig och tydlig bild av regelverken f6r myndigheters ritt till disposition av
sddana inkomster.

3.10 Finansieringsoversikt

ESV foreslar
att varje myndighets regleringsbrev ska innehalla en fullstandig oversikt éver myn-
dighetens finansiering.

I dag finns det i regleringsbrevet inte nigon samlad 6versikt 6ver hur en myndig-
het och myndighetens verksamhet finansieras. Manga myndigheter har verksam-
heter som finansieras med flera olika finansieringsformer. Férutom att de olika
villkoren som ir knutna till de anslag som tilldelats myndigheten ar spridd under
olika rubriker dr dven informationen om de 6vriga finansieringsformerna och
villkoren splittrad under olika rubriker i regleringsbrevet. Dessutom féorekommer
det timligen ofta att det egna regleringsbrevet inte innehéller myndighetens hela
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finansiering och att finansieringen och den finansiella styrningen av delar av myn-
dighetens verksamhet finns i andra regleringsbrev dn i myndighetens eget.

Vi anser att varje myndighets regleringsbrev som en informativ service till myn-
digheten ska innehdlla en samlad och fullstindig bild av myndighetens finansie-
ring — en finansieringsoversikt.

3.11 Kapitalforsorjning

ESV:s forslag i delrapporten

ESV foéreslar i delrapporten ett antal atgarder for att férenkla myndigheternas han-
tering av dubbla betalningsfléden. Bland annat féreslar ESV att regeringen i 6kad
utstrackning efter sarskild prévning, ska kunna besluta att en myndighet ska tillampa
ett annat férfarande én dubbla betalningsfléden.

Ett stort antal myndigheter har i dag betalningar i bade rintebelagt och icke rin-
tebelagt betalningsflode. Betalningar som avser myndighetens egen verksamhet
ska hanteras i det rintebelagda flodet. Andra utbetalningar, som transfereringar,
ska goras fran icke rintebelagt flode, eftersom myndigheten normalt inte kan eller
ska paverka betalningstidpunkten i dessa fall. Mdnga myndigheter har pekat pa
problem med hantering och avstimning av dubbla betalningsfloden. Arbetet dr
bade tidsddande och administrativt besvirligt.

I delrapporten (ESV 2009:13) pekar vi pa (med hinvisning till en utredning i
samband med ett tidigare regeringsuppdrag se ESV 2007:43) att det bor finnas
mojligheter fOr vissa myndigheter att anvinda endast ett betalningsflode, det vill
sdga antingen ett rintebirande eller ett icke rintebirande fléde. Myndigheter
med enstaka mindre transfereringar bor kunna hantera samtliga betalningar via
det rintebdrande flédet. Andra myndigheter som i huvudsak betalar ut transfe-
reringar och dir forvaltningskostnaderna dr mycket smd, bade i absoluta tal och i
torhallande till bidragsbetalningarna, skulle kunna anvinda det icke rintebirande
flédet for alla betalningar.

For de allra minsta myndigheterna dr det generellt sett tveksamt om det adr
nodvindigt att ha rintekonto. Utgifterna bestdr i dessa fall oftast av kostnader f6r
16ner och lokaler, dvs. sidana utbetalningar som myndigheterna har smd mojlig-
heter att paverka. Investeringsutgifterna begrinsas dessutom i regel till kontorsut-
rustning varav en del kan finansieras med leasing.

Vi konstaterar att problemen med dubbla betalningsfloden till viss del ar for-
knippade med att ramanslagsmodellen inte utnyttjas s som den var tinkt. Exem-
pelvis omfattar sakanslag i vissa fall dven forvaltningsutgifter. Vidare har regering-
en beslutat att mojligheten att ge en myndighet ritt att férdela dispositionsritten
till en annan myndighet inte ska finnas vilket har lett till att omfattningen av
bidragsbetalningar mellan myndigheter 6kat.
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4  Finansiell styrning

”Grundliggande for legitimiteten och fortroendet f6r den statliga verksam-
heten dr att de statliga myndigheterna férmar att genomfora politiskt fattade
beslut med beaktande av god hushdllning med statens medel, men ocksd i 6v-
rigt lever upp till allmidnhetens férvintningar om att den statliga verksamheten
bedrivs effektivt.” ¢
I stort sett varje utredning som behandlar fraigor om finansiering och finansiell styr-
ning i staten och av statliga dtaganden inleds med en genomgang av finansmakten
och befogenhetsfordelningen mellan riksdagen och regeringen — sd dven denna.
Finansmakten ligger hos riksdagen och kan delas in i tvd delar; beskattning
och budgetreglering. Finansmakten ér alltsa den sammanfattande beteckningen
pa riksdagens funktion att besluta om skatt till staten, dvs. statens inkomster och
genom beslut om utgifter bestimma hur statens medel ska anvindas.” Bestim-
melserna om finansmakten finns i regeringsformen dar det stdr att riksdagen med-
delar beslut om statens inkomster dvs. skatter och avgifter genom lag.® Tilldel-
ning av medel till verksamheter och fér indamal som riksdagen beslutat om gor
riksdagen genom anvisningsbeslut i ssmband med budgetregleringen.® Statsbud-
geten har en inkomstsida och en utgiftssida. Inkomstsidan omfattar skatter och
andra inkomster. Utgiftssidan omfattar den anslagsfinansierade verksamheten.
Den finansiella styrningen har alltid varit en viktig del av det statliga dtagandet,
av forvaltningsuppgifternas fullgérande. I 1809 drs regeringsform fanns foljande
bestimmelse som reglerar handhavandet av statens finanser:
“RF 1809 § 62: Sedan Stats-Werkets behof blifwit af Stats-Utskottet upgifne
och af Riksens Stinder proéfwade, ankommer det pa Riksens Stinder, at en
deremot swarande Bewillning sig dtaga samt at tillika faststilla, huru serskilda
summor deraf skola til serskilta indamal anwindas, och desse summor under
bestimda Hufwudtitlar uti Riks-Staten ansld.”
Regleringen av statens finanser, de lagfista villkoren for staten eller tidigare kro-
nan gar langt tillbaka. For tusen ar sedan finansierades sveakungarnas forsorjning
och hovhillning av det spridda godskomplexet Uppsala 6d'°. Kungen fick anvin-
da avkastningen, men han fick inte géra ndgonting som minskade godsets omfatt-
ning eller dess avkastning. Regeln att konungen inte fick minska pd tillgangarna,
en tidig motsvarighet till utgiftstaket, fanns i flera rikets forfattningar. I t.ex. 1634
ars grundlag slogs statsinkomsternas foretride fast.
Statsvetare beskriver 6verenskommelsen om statens uppgifter som ett kontrakt
mellan folk och stat. T.ex. skrev Leif Levin i Statvetenskapens grunder att:
“Politiken etablerades genom ett kontrakt, varigenom ménniskorna kopte sig
6 Prop. 2006/07:1.
7 1kap. 4 § regeringsformen.
8 8 kap. regeringsformen.
9
1

9 kap. 2 § regeringsformen.
0 Od betydde “rikedom”.
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trygghet genom att avsta fran frihet”!

I nutid kan man sdga att manniskorna avstar frihet, makt och pengar for att fa
trygghet, utbildning och vilfird. Utgangspunkten ar ett statligt dtagande, att
genomfora en forvaltningsuppgift. Forhillandet finns ocksa formulerat i malet for
utgiftsomrddet Effektiv statsforvaltning:

“Att stirka statsforvaltningens formaga att 16sa sina uppgifter rittssikert och

effektivt till nytta for medborgare, niringsliv och beslutsfattare”!?

Det ar de statliga uppgifterna som utgor skal for utgifterna, &ndamal motiverar medel.
Ekonomin dr till for verksamhetens fullgérande. Hir finns en skillnad i férhallande till
marknaden dir verksamheten dr till for det ekonomiska resultatet. Den hir olikheten
uppmirksammades av nationalekonomen Gunnar Myrdal pa 1930-talet:

”Medan i det enskilda féretagandet debetposterna (kostnaderna) motiveras

genom att de medfora eller framdeles med viss sannolikhet pariknas medféra

kreditposter (intdkter) — varvid kostnaderna framsta rintabla i den man de

resulterande intikterna ticka och i viss man overskjuta dessa kostnader — sa dr

forhallandet i den offentliga hushallningen alldeles omkastat. I denna dr debet-

kostnaderna principiellt motiverade i sig sjdlva, eller rittare sagt av de i bud-

getuppstillningen icke narmare redovisade sociala hinsyn, som ligga bakom

besluten om den genom utgifterna majliggjorda offentliga verksamheten*?
Den finansiella styrningens betydelse framgar av sista meningen i citatet; utgif-
terna mojliggor verksamhets som motiverats av sociala hinsyn.

De senaste arens arbete med att utveckla den ekonomiska styrningen i staten
har haft sin utgdngspunkt i budgetlagen krav pa hog effektivitet och god hushall-
ning i statens verksamhet samt regeringens ansvar for redovisning till riksdagen.
Milen for utvecklingen av den ekonomiska styrningen dr att:

— budgeten pa ett bittre sitt ska ge en samlad bild av den statliga ekonomin

— sambandet mellan mdl, resurser och resultat ska bli tydligare.

4.1 Om det finanspolitiska ramverket

“Den reformerade budgetprocess som anvints sedan 1996 bygger pa de
torindringar av de budgetpolitiska virderingarna som skett. Den reformerade
budgetprocessen har medverkat till att halla statsfinanserna i gott skick under
en period da det hallits flera val till riksdagen och da olika politiska konstel-
lationer haft majoritet i riksdagen. Nar det giller taket for statens utgifter kan
man konstatera att detta har tillimpats varje ar sedan 1997 och att det aldrig
har overskridits. Det politiska systemet har tagit utgiftstaket pd allvar, och vid
ndgra tillfillen har man beh6vt vidta timligen drastiska utgiftsminskande atgir-

der for att undvika att Ooverskrida taket”!4

11 Leif Lewin, Statvetenskapens grunder.

12 Prop. 2008/2009:1 bil 2. FiU2 2008/2009.

13 Gunnar Myrdal, Finanspolitikens ekonomiska verkningar (1934).
14 Bet. 2009/10:KU9.
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Den finansiella styrningen och finansieringen av de statliga dtagandena i staten
genomfors inom ramen for de restriktioner som det budgetpolitiska ramverket
stiller pa regeringen.

I mitten av 1990-talet gjordes flera férindringar av den ekonomiska styrningen i sta-
ten som bl.a. ledde till en stramare budgetprocess. Ar 1997 bérjade budgetlagen giilla
med utgiftstak for statens utgifter och 2000 fastslogs det Gvergripande budgetpolitiska
malet om Overskott i det finansiella sparandet for den offentliga sektorn.

For att stirka budgetprocessen i kommuner och landsting har de regler som
tidigare hade funnits i kommunallagen om god ekonomisk hushallning komplet-
terats med ett krav pd en balanserad budget. En balanserad budget betyder att
kommuner och landsting ska ha en budget dir intikterna ticker kostnaderna.

Utgiftstaket, dvs. taket for statens utgifter dr en viktig del i det nya budgetsys-
temet. Det dr dnnu sd linge frivilligt for regeringen att anvinda ett utgiftstak vid
beredningen av forslaget till statsbudget och genomférandet av den budgeterade
verksamheten. Diaremot giller att om riksdagen har beslutat om ett utgiftstak sa
ska det hdllas. Riksdagen har dock i dagarna beslutat att utgiftstaket ska bli obli-
gatoriskt. Det innebir att det blir obligatoriskt for regeringen att i budgetpropo-
sitionen dels limna forslag till utgiftstak for det tredje tillkommande budgetiret,
dels redovisa sina bedémningar av ramarna for utgiftsomradena f6r det andra och
tredje tillkommande budgetiret Lagindringen trader i kraft den 1 januari 2010.%

De utgifter som redovisas under utgiftstaket dr samtliga utgiftsomraden utom
statsskuldsrintor m.m. samt alderspensionssystemet utanfor statsbudgeten. Om
det finns risk fOr att ett beslutat tak for statens utgifter eller anvinda utgiftsra-
mar kommer att 6verskridas, ska regeringen for att undvika detta vidta saidana
dtgirder som den har befogenhet till eller foresla riksdagen vilka dtgirder som
ir nodvindiga att vidta.!® Ett alternativ dr att regeringen i stillet presenterar en
langsiktig berdkning av hur statens inkomster, utgifter och linebehov kommer att
utvecklas som en f6ljd av redan fattade beslut och under vil specificerade sam-
hillsekonomiska forutsittningar.'”

Riksdagen har beslutat att finanspolitiken ska inriktas mot ett 6verskott i de
offentliga finanserna motsvarande 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en kon-
junkturcykel. Detta s.k. 6verskottsmal dr en central del av det finanspolitiska
ramverket.

Regeringen menar att ett ramverk med tydliga mal och restriktioner skapar
ordning i regeringens beslutsprocesser. Kravet pd att finanspolitiken ska vara hall-
bar 6ver tiden och inte tillita att de offentliga finanserna férsimras pd samma sitt
som under krisen i borjan av 1990-talet, tvingar regeringen att prioritera i sina
beslut. Ramverket bidrar ocks till 5ppenhet om vilka forutsittningar som rader
for finanspolitiken.

15 Bet. 2009/10:KU9, rskr. 2009/10:99.
16 43 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
17 44 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
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4.1.1 Budgeteringsmarginalen

Regeringens bedomning av nivin pd utgiftstaket brukar belysa tvd viktiga aspek-
ter. Dels ska utgiftstaket faststillas pa en niva som dr férenlig med 6verskottsmalet
och en langsiktigt hillbar finanspolitik, dels ska utgiftstaket trendmissigt sjunka
svagt som andel av BNP.

Marginalen till utgiftstaket ér i forsta hand till for att hantera den normala osi-
kerheten i berdkningarna. Bufferten ska ticka in den osikerhet, och ddrmed risk
for utgiftsokningar, som alltid finns i ekonomiska bedémningar inklusive risken
att konjunkturen vinder nedat snabbare och kraftigare dn vintat. Den ska dven
ticka in andra slags osikerheter, till exempel férindrade beteenden nir det giller
nyttjandet av arbetsloshets- respektive sjukforsikringssystemet. Vidare ska den
ticka in osdkerheter i omvirlden. Marginalen ska dven rymma eventuella beslut
om utgiftsokningar som regeringen planerar. Den bade av regeringen och ESV
rekommenderade osikerhetsmarginalen uppgar till 1 procent av de takbegrinsade
utgifterna i borjan av dret, 1,5 procent kommande dr, 2 procent andra dret och 3
procent tredje dret. Det stegvis 6kande kravet pd marginal beror pa att osidkerhe-
ten kring utgiftsutvecklingen 6kar med tiden.'®

For att fa en uppfattning om storleken pd budgeteringsmarginalen redovisar
vi i tabellen den budgeteringsmarginal fér kommande budgetar som regeringen
foreslagit i respektive budgetproposition dren 1997 —2009.

Tabell Budgeteringsmarginal fér kommande budgetar i respektive budgetproposition
aren 1997-2009

Budgeteringsmarginal

Ar Miljarder kr % av utgiftstak
1997 10,1 10,1
1998 3,6 0,5
1999 3,3 0,4
2000 1,5 0,2
2001 1,2 0,2
2002 1,9 0,2
2003 0,4 0,05
2004 0,2 0,02
2005 0,2 0,03
2006 2,2 0,2
2007 15,8 1,7
2008 29,0 3,0
2009 37,6 3,8

Av tabellen framgir att den foreslagna marginalen har varit for liten i forhallande
till ESV:s rekommendationer alla ar mellan 1997 - 2006.

18 ESV 2009:37, Prognos Statsbudgeten och de offentliga finanserna, december 2009.
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4.2  Vad ar finansiell styrning?

Begreppet ekonomisk styrning dr en samlingsbeteckning for savil finansiell styr-
ning som resultatstyrning. I och med att malen for statlig verksamhet avser savil
ckonomin som verksamhetens resultat har begreppet ekonomisk styrning defi-
nierats sa att det omfattar bade mal- och resultatstyrning och finansiell styrning.
Begreppet ekonomistyrning har dirmed en inneboérd av avsikt, medel och mal.
Hir dr ekonomin, resurserna, inte ett mal utan ett medel for att uppna malen eller
det efterfragade resultatet. Relationen mellan mal och medel dr alltsd — i staten —
den omvinda mot den for det marknadsorienterade foretaget. Den ekonomiska
styrningen i staten dr ett verktyg for politikens forverkligande.

Den finansiella styrningen avser de delar av den ekonomiska styrningen som ar
inriktade pa de resurser som anvinds i verksamheten, medan mal- och resultat-
styrningen avser de delar av den ekonomiska styrningen som ér inriktade pd de
prestationer och effekter som blir resultatet av verksamheten.”

ESV:s definition av den ena delen av den ekonomiska styrningen — mal- och
resultatstyrningen dr “ett styrsystem som innebdr att mal anges for en verksam-
het, att resultatinformation tas fram systematiskt och att resultatet analyseras och
bedoms mot uppstillda mal” Den andra delen, dvs. den finansiella styrningen
definieras i sin tur av ESV som ”styrning av en verksamhet genom angivande av
finansiella ramar samt villkor och restriktioner knutna till dessa. De viktigaste
finansiella styrmedlen inom staten dr anvisning och tilldelning av anslag, disposi-
tionsritt till avgiftsinkomster, regler och villkor f6r anslag och avgifter, lineramar
och kreditramar”?

Det finns flera definitioner av bide mal- och resultatstyrning och finansiell styr-
ning. ESV och Finansdepartementet har olika definitioner av finansiell styrning.
Vid ett snabbt 6gonkast ger de intrycket av att pa timligen snarlika sitt beskriva
samma sak. Men vid en nirmare analys framtrider en nyansskillnad.

ESV:s definition av finansiell styrning ér:
”Styrning av en verksamhet genom angivande av finansiella ramar samt villkor

och restriktioner knutna till dessa”?!

Enligt Finansdepartementet ér finansiell styrning:
“Finansiella restriktioner som giller for en verksamhet att na vissa mal”*

Enligt ESV dr de viktigaste finansiella styrmedlen:
“anvisning och tilldelning av anslag, dispositionsritt till avgiftsinkomster, reg-
ler och villkor for anslag och avgifter, lineramar och kreditramar>3

19 Bet. 1999/2000:FiU13.

20 ESV:s ordbok, se www.esv.se.

21 ESV:s ordbok, se www.esv.se.

22 Ds 2000:63, Finansdepartementet, Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens.
23 ESV:s ordbok, se www.esv.se.
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I stillet for begreppet styrmedel anvinder Finansdepartementet begreppet restrik-
tioner och siger att:
”Genom den finansiella styrningen faststills restriktioner i form av anslag, lane-
ramar, bemyndiganden, villkor for avgiftsbelagd verksamhet samt tillging till
rintekonto med kredit och/eller statsverkets checkrikning (numera centralkonto
i Riksbanken) for de resurser regeringen och myndigheterna far férfoga 6ver”**
ESV:s definition talar dven om finansiella ramar vilket ger ett intryck av att det
finns ett handlingsutrymme i nyttjandet av de finansiella medlen.
Finansdepartements definition talar om finansiella restriktioner. Synonymer till
restriktioner dr begrepp som inskriankningar, forbehall och begrinsningar.
Skillnaderna i Finansdepartementets och ESV:s definitioner och beskrivningar
av finansiell styrning visar pa det spanningsfilt som den finansiella styrningen
befinner sig i mellan kravet pa att den statliga verksamhetens utgifter hiller sig
under utgiftstaket och samtidigt skapa mojligheter f6r myndigheterna att genom-
fora sina verksamheter effektivt och uppna de resultat som riksdagen och reger-
ingen beslutat.

24 Ds 2000:63, Finansdepartementet, Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens.
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5 Statsbudgeten beslutas for ett ar i taget men
utgifterna beslutas pa langre sikt

I regeringsformens kapitel om finansmakten star det att

’riksdagen foretager budgetreglering for nirmast foljande budgetar eller, om

sdrskilda skil foranleder det, f6r annan budgetperiod. Riksdagen bestimmer

darvid till vilka belopp statsinkomsterna ska beridknas och anvisar anslag till

angivna dndamal. Besluten hirom upptages i en statsbudget””
Statsbudgeten dr alltsd ettrig men regeringsformen ger samtidigt riksdagen
mojligheter att fatta budgetbeslut for lingre tidsperioder. I samma paragraf far
riksdagen mandat att

“besluta om att sirskilt anslag pa statsbudgeten ska utga for annan tid dn bud-

getperioden”

Regeringsformen ger ocksa riksdagen befogenheter att ”i samband med budget-
regleringen eller annars besluta riktlinjer for viss statsverksamhet for lingre tid dn
anslag till verksamheten avser” Exempel pa sidana riktlinjebeslut ar riksdagens
beslut om utgiftstaket.

Enligt regeringsformen 4r dirmed den svenska budgetregleringen ettirig om
det inte finns sdrskilda skil som foéranleder en annan beslutsperiod. Beslut om
anslag fattas alltsa med ett drs tidshorisont.

Aven i ett internationellt perspektiv ir det vanligt att statsbudgeten beslutas for
ett ar i taget. I praktiken dr det dock i vissa fall stora skillnader mellan vad dessa
ettiriga budgetbeslut omfattar. Till skillnad fran i Sverige dir budgetbeslutet
omfattar samtliga utgifter (med ndgra undantag) omfattar den arligt beslutade
statsbudgeten i vissa linder endast delar av de statliga utgifterna. Mer om detta
finns att ldsa i bilaga 1.

5.1  Ettarig finansiering - flerarig styrning

Statens utgifter pd anslag 2008 var drygt 790 miljarder kronor. I realiteten dr
det drliga beslutet om statsbudgetens utgifter ett beslut om att finansiera redan
tidigare beslutade statliga dtaganden och verksamheter. For en stor del av stats-
budgetens utgifter har statsmakterna pd manga omridden genom lagar och avtal
m.m. bundit upp sig pd lingre sikt. Belastningen pa vissa anslag styrs pa sd sitt
inte alls av den drliga medelstilldelningen som sddan utan av det gillande regel-
verket. Kostnaderna for t.ex. barnbidrag bestims inte av storleken for det anslag
som anvisats for detta indamdl utan av antalet barn och nivin pa bidragen. Det
innebir att &ven om budgetbesluten dr ettdriga i formell mening sa domineras
varje budget av ett arv frdn tidigare ataganden som begrinsar rorligheten pa kort
sikt. Budgetbeslutet dr dirmed en kombination av dels — och till absolut storsta

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING

45



46

STATSBUDGETEN BESLUTAS FOR ETT AR I TAGET MEN UTGIFTERNA BESLUTAS PA LANGRE SIKT

delen — beslut om den drliga finansieringen av statliga utgifter som statsmakterna
redan beslutat om, dels och i ganska liten utstrickning ett beslut som kan betrak-
tas som finansiell styrning pa ettdrsbasis.

For att identifiera det drliga behovet av finansiering av redan gjorda dtaganden
har vi gjort en genomgang av statsbudgetens utfall for 2008. Kartliggningen har
syftat till att fa fram en battre bild av hur de olika anslagen dr uppbundna eller
“firdigstyrda” Naturligtvis dr det dock sd att riksdagen och regeringen — om de
sa onskar — kan dndra dessa ataganden och inriktningen pa atagandena med kort
varsel.

Statsbudgeten dr indelad i 27 utgiftsomrdden. Utifran de 27 utgiftsomradenas
totala omfattning minus rintorna pa statsskulden pa cirka 727 miljarder kronor
ir cirka 460 miljarder kronor, eller 63 procent av utgifterna pa statsbudgeten
uppbundna via forfattningar eller avtal.

Vi har forsokt gora en uppskattning 6ver vilka utgifter som kan ses som bund-
na av olika forfattningar eller av avtal i vilka staten har dtagit sig framtida utgifter.
De utgifter som avses hir inkluderar inte forvaltningsutgifter for t.ex. personal
och lokaler och de dtaganden myndigheterna binder upp staten for i form av be-
stillningsbemyndiganden. Vi har valt att dela upp de utgifter vi identifierar som
bundna och diskutera dem utifran uppdelningen nedan. De grupper av utgifter vi
har identifierat dr:

— avtalade utgifter, 52 miljarder kronor,

— socialférsikringsutgifter, 213 miljarder kronor,

— utgifter med stod av lagen (1993:387) om stod och service till vissa funk-

tionshindrade (LSS), 18 miljarder kronor,

— bidrag for likemedelsférmaner, 21 miljarder kronor,

— arbetsloshetsersittningar, 43 miljarder kronor,

— kommunal utjimning och, 62 miljarder kronor och

— Ovrigt, 49 miljarder kronor.

Ovrigt inkluderar enskilda poster frin flera utgiftsomriden som t.ex. konsulirt
bistind, ersittning for skada villad av vilda djur.

Vi har inte tagit hansyn till eventuella tilliggsbudgetar utan endast de anslag
som fanns med nir statsbudgeten for 2008 beslutades.?

Det finns en hel del forfattningar och avtal som stiller krav pa verksamhet i
ndgon form och vi har hir forsokt avgora frin fall till fall hur vi ska kategorisera
dem. Uppdelningen har inte varit okomplicerad och de grinsdragningar som
gjorts kan diskuteras. Det finns ett antal omraden ddr staten har ett dtagande,
exempelvis pd jamstilldhets- och miljbomradena. Vi har dock inte kunnat hitta
direkta krav pa utgifter hir dven om de malsittningar som gjorts pa omradet

25 Da vi har anvant 2008 ars budget finns det vissa forfattningar som har andrats eller upphavts sedan dess. Vi har
har utgatt fran att det ar 2008 ars budget med da géllande regler som galler och inte analyserat sadant djupare.
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uppenbarligen forutsitter utgifter. En annan fraga har varit en del bidrag, frimst
pé energiomradet, vilka vid forsta anblicken ger ett intryck av att vara sidana att
det inte dr anslagets storlek utan endast antalet meriterande sokande som kommer
att bestimma utgifterna. Bidragen dr samtidigt forsedda med ett “tak”, de beviljas
med andra ord bara till de s6kande som inkommer under den tid det finns pengar
kvar pa anslaget. Detta dr ndgra exempel men det finns sjilvklart minga andra.

I bilaga 2 gar vi igenom de olika omradena lite nirmare och redovisar nagra
iakttagelser. I de avsnitt dér vi tycker det ar lampligt ger vi exempel pa forfattning-
ar som driver utgifter. Genomgangen ir avsedd att balansera 6verblickbarhet med
fullstindighet, av denna anledning finns inte alla férordningar eller lagar med.
Exempelvis finns en separat lag som reglerar forlingt barnbidrag?®, men vi anser
att det dr mer relevant att bara hinvisa till lagen om allminna barnbidrag?”.

26 Lagen (1986:378) om forlangt barnbidrag.
27 Lagen (1947:529) om allméanna barnbidrag.
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6 Styrning med anslag

”De viktigaste ekonomiska resurserna som riksdagen stiller till regeringens
forfogande dr de befogenheter som de anvisade anslagen rymmer, dvs. att gora
dtaganden, godkinna betalningar och att genomféra utbetalningar?®

”Den normala formen for ett statligt ekonomiskt dtagande ér ett beslut om ett
anslag pa den statliga budgeten?

6.1 Regelverket for styrning med anslag

Genom att anvisa anslag till sirskilda dandamal bestimmer riksdagen hur statens
medel ska anvindas. Anslag ir utgiftsmedel pd statsbudgeten och ar riksdagens
viktigaste instrument for att férdela medel till olika dindamal i de statliga verksam-
heterna. Anslagssystemets nirmare utformning och tillimpning paverkar befo-
genhetsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och myndigheterna.

Riksdagen anvisar inte bara ett belopp for ett visst indamal, utan anger ocksa
mer eller mindre utforligt de sakliga villkor eller syften som ska gilla for verksam-
heten. Beskrivningarna for vilka dandamal anslagen ér tinkta att anvindas till dr en
viktig del i riksdagens beslut. Ibland anges villkoren i anslagsbeslutet, men i de
flesta fall framgdr de av en lag.

Riksdagens beslut att anvisa anslag (indamal, anslagstyp och belopp) kan
kompletteras med villkor och motivuttalanden som binder bide regeringens och
myndigheternas utnyttjande av de anvisade anslagen. Enligt konstitutionsutskot-
tet har riksdagen formellt sett obegrinsad ritt nar det giller detaljreglering av
utgiftsbemyndigandena under férutsittning att villkoren stir i organiskt samband
med anslagsindamalet i fraga och inte strider mot tidigare gjorda dtaganden™?°
Sadana villkor kan innebdra precisering av mal, prioritering inom ett anslag, den
regionala fordelningen av medlen, organisering av verksamheten, viss typ av
insatser eller krav pa dterrapportering av resultat.

Anslagssystemets utformning och tillimpning paverkar i stor utstrickning
ocksa regeringens mojligheter att styra de statliga myndigheterna och deras verk-
samheter mot de 6nskade resultaten. Regeringen har stor handlingsfrihet och kan
inom ramen for riksdagens beslut besluta om ytterligare begrinsningar i villkoren
for myndigheternas mojligheter att utnyttja anslagen. Regeringen fir dessutom
besluta att medel pa ett anvisat anslag inte ska anvindas om det dr motiverat av
sdrskilda omstindigheter i en verksamhet eller av statsfinansiella eller andra sam-
hillsekonomiska skil. Diremot far regeringen inte lita bli att utnyttja ett anslag
enbart pd grund av att den ogillar anslagets syfte eller omfattning. Regeringen dr
lika sjalvklart ocksa forpliktad att se till att de dtaganden som staten har till f6ljd

av lagar eller avtal fullgors.!
28 SOU 2008:114, Finansmakten, rapport fran en referensgrupp, Grundlagsutredningen.
29 Ds 1995:73, Fortsatt reformering av budgetprocessen, Finansdepartementet, s. 26.

30 Bet. 1996/97:KU3.
31 Bet. 1995/96:FiU8y.
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Dispositionsratt

Nir riksdagen anvisat anslagen pa statsbudgetens utgiftssida till regeringens
disposition tilldelar regeringen via regleringsbreven en eller flera myndigheter
dispositionsritt till anslagen. Med dispositionsritten foljer en rittighet att an-
vinda statens medel for de dndamal som anslaget avser och inom ramen for de
villkor som riksdag och regering har bestimt. Med dispositionsritten foljer dven
en skyldighet for myndigheten att avrikna utgifter mot anslaget och uppritta en
anslagsredovisning.

I princip har endast myndigheter ritt att disponera anslag. Om andra orga-
nisationer dn myndigheter ska fa tillgang till medel fran statsbudgeten maste en
myndighet fran sina tilldelade anslagsmedel betala ut bidrag till organisationen.

Regeringen kan, som nimnts ovan, besluta att en myndighet inte far disponera
ett visst belopp av ett anslag som tilldelats myndigheten. Det finns tva former for
detta, indragning eller att stilla anslagsmedel till regeringens disposition.

Nir regeringen beslutar om indragning av ett anslag eller del av ett anslag inne-
bar det att regeringen tar ifrain myndigheten dispositionsritt som den tidigare
fatt. Medlen fir dd inte lingre anvindas, varken av regeringen eller av myndighe-
ten. Men regeringen kan ocksa omfordela dispositionsritten till en annan myn-
dighet och stilla visst belopp till regeringens disposition. Det férekommer ocksa
att regeringen stiller anslagsmedel till Regeringskansliets disposition.

Regeringskansliets riktlinjer har Regeringskansliet i princip endast disposi-
tionsritt till anslag som giller Regeringskansliets, Utrikesforvaltningens eller
kommittévisendets administration eller som avser beredning eller uppfoljning av
ett regeringsirende. Andra anslagsdispositioner bor beslutas av regeringen, om
beslutet kriver ett stillningstagande frin regeringen som politiskt organ, och an-
nars av nagon myndighet under regeringen.

Exempel pd anslagsbemyndiganden som kan rymmas inom ramen for reger-
ingskanslibeslut dr sidana som handlar om, anordnande av eller deltagande i
konferenser och andra méten, konsulthjilp med utredningar av teknisk karaktir,
och information till allminheten om ny lagstiftning och om andra beslut av reger-
ingen och riksdagen.??

Inomstatliga bidrag till annan myndighet

Om en annan myndighet dn den myndighet som tilldelats ett anslag behover fa
tillgang till medel frin anslaget for att utfora verksamhet inom ramen fér dnda-
malet kan myndigheten som tilldelats dispositionsritten betala ut ett bidrag fran
anslaget till den andra myndigheten En myndighet som tar emot bidrag fran en
annan myndighet kommer ddrmed inte sjdlv att belasta anslaget. Den utbetalande
myndigheten ska avrikna bidragsutbetalningen mot anslaget medan den motta-
gande myndigheten for upp bidraget som intikt i sin resultatrikning. Se mer om
bidrag i avsnitt 9.

32 Ds 1998:39, Gula boken, handlaggning av drenden i Regeringskansliet.
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I dag finns - formellt sett - tre anslagstyper

For varje anslag stiller riksdagen upp villkor ndr det giller méjligheten att Gver-
skrida anslaget och méjligheten att utnyttja anslaget under en lingre period dn
budgetaret. Riksdagen gor det genom att i sitt beslut ange vilken anslagstyp det
dr fraga om. De anslagstyper som finns dr obetecknat anslag, ramanslag och reser-
vationsanslag. Hur regeringen far anvinda de anslag som riksdagen har anvisat
regleras i budgetlagen.®* Hur myndigheterna i sin tur fir anvinda de anslag som
regeringen har tilldelat myndigheten regleras i anslagsférordningen.

Ett obetecknat anslag fir inte 6verskridas. Outnyttjade medel far inte anvindas
under foljande budgetar.

Ett reservationsanslag far inte 6verskridas. Outnyttjade medel fir regeringen
anvinda lingst tre ar efter det att anslaget senast var uppfort pa statsbudgeten.
Reservationsanslaget var fraimst tinkt att anvindas for tidsbegrinsade dndamal for
olika typer av program och skulle markera ett dtagandes tidsbegrinsade karaktir.

I vissa andra fall har reservationsanslag valts for att det varit svart att berdkna den
drliga anslagsbelastningen. Reservationsanslag anvindes ursprungligen frimst for
medel till internationellt utvecklingsarbete, vissa investeringsutgifter, universitet
och hégskolor, forskning, vissa bidrag och vissa arbetsmarknadspolitiska dtgirder.
Gemensamt for dessa dndamadl var att de belopp, som skulle anvisas for de olika
dndamalen, kunde preciseras timligen vil, men att det var svart att pa forhand
berikna den drliga belastningen pa anslaget.

Ett ramanslag fir regeringen tillfilligt 6verskrida genom att ta i ansprak en
anslagskredit motsvarande hogst tio procent av det anvisade anslaget. Tillgingliga
medel under foljande ar reduceras med ett belopp som motsvarar den utnyttjade
anslagskrediten. Myndigheternas ritt till anslagskredit har varierat 6ver tiden
sedan ramanslaget inférdes men vanligast har varit att regeringen har givit myn-
digheterna en betydligt mindre kredit dn tio procent. Vid behov kan regeringen
utoka myndigheternas ritt till anslagskredit upp till de maximala tio procent som
lagen om statsbudgeten medger.

Outnyttjade medel fran ett ramanslag far regeringen spara och anvinda under
foljande budgetar. Det finns i budgetlagen ingen grins for, varken tidsmadssig eller
beloppsmissig, for hur linge regeringen har ritt att spara medel fran ett ramanslag.

Med riksdagens bemyndigande far regeringen dven besluta att ett ramanslag fir
overskridas, om det dr nédvindigt for att i en verksamhet ticka sirskilda utgifter
som inte var kinda da anslaget anvisades eller for att ett av riksdagen beslutat
dndamal med anslaget ska kunna uppfyllas.

For nirvarande giller att en myndighet far disponera ett anslagssparande med
upp till tre procent av anslaget, om inte regeringen meddelat annat. Treprocents-
regeln inférdes 1999 for att begrinsa de stora behallningar som ackumulerades
pa ramanslagen och som fordes 6ver mellan dren. Vid tilldelningen far regeringen

33 3-10 §§.
34 Anslagsférordningen (1996:1189).
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inte endast besluta om nivin pa krediten eller méjligheten att disponera anslags-
sparande utan dven besluta om ett anslag eller post 6verhuvudtaget ska fi kredit-
och/eller mojlighet till anslagssparande.

Nir ramanslaget inférdes anvindes det huvudsakligen for férvaltningsanslag
men fran och med 1997 anvinds ramanslaget dven for sakanslag.

Anslag delas — informellt - in i férvaltningsanslag och sakanslag

Informellt anvinds begreppen forvaltningsanslag och sakanslag, dven om dessa
begrepp inte har ndgon enhetligt definition. Med forvaltningsanslag menas
vanligen sddana anslag som finansierar den l6pande driften av en myndighet. Om
regeringen inte har beslutat nagot annat ska en myndighets samtliga utgifter for
verksamheten, inklusive utgifter fér hantering av utbetalningar av transfereringar,
belasta myndighetens forvaltningsanslag. Med sakanslag menas da alla andra
anslag, t.ex. anslag for transfereringar och investeringar.

Ett sitt att i praktiken sirskilja forvaltningsanslag fran sakanslag dr att definiera
de anslag vars medel betalas ut pa rintekonto. Ett annat sitt dr naturligtvis att
utga frin benimningen och dindamadlet for anslaget. Eftersom det av benim-
ningen och dndamalet med anslaget eller anslagsposten i vissa fall inte dr helt
tydligt om anslaget eller anslagsposten kan anses vara ett forvaltningsanslag eller
ett sakanslag har vi som forvaltningsanslag riknat sadana anslag eller anslagspos-
ter som utbetalas i ett rintebelagt flode till en myndighets rintekonto. Rinte-
kontomodellen beskriver vi nirmare i avsnitt 11. De anslag eller anslagsposter
som betalas ut pd rintekonto finns redovisade under tabellen utbetalningsplan i
myndigheternas regleringsbrev.

Anslag underindelas i poster

Regeringen kan dela in anslagen i anslagsposter och anslagsposterna kan i sin tur
delas in i delposter. I praktiken underindelar regeringen samtliga anslag i minst en
anslagspost. Det innebir att regeringen for upp delbelopp for olika delindamil i
form av anslagsposter och delposter. For anslags- eller delpost, liksom for anslag,
anges dndamal, belopp, typ och eventuella villkor. Underindelningen av ett anslag
i anslagsposter och delposter gor regeringen for att nirmare reglera hur anslaget
ska anvindas och avriknas. I styrhinseende dr anslagsposter och delposter att
jamstilla med separata anslag. Skillnaden idr att en anslagspost eller delpost nor-
malt inte understills riksdagen for beslut. Regeringens beslut om anslagsposter
och delposter maste dock halla sig inom riksdagens beslut om dndamal, belopp
och villkor for det anslag som underindelas. En myndighet har inte ritt att om-
fordela anslagsbelopp mellan posterna — det far endast regeringen besluta om.

Anslag kompletteras med verbala villkor

Regeringen kan begrinsa myndighetens handlingsfrihet till anslaget dven genom
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att formulera verbala villkor under anslaget. I ett sidant villkor ger regeringen
nirmare direktiv for hur anslagsmedlen far anvindas. Detta kan innebira att
graden av frihet som f6ljer av anslagstypen inskrinks. Ett exempel pa villkor dr att
regeringen har beslutat att hogst ett visst belopp far anvindas for ett delindamal
eller en viss aktivitet.

6.2  Tjugo ar av férandringar

Under de 20 senaste dren har riksdagen och regeringen fattat beslut om och
genomfort stora forindringar i den ekonomiska styrningen och budgetprocessen
i staten. Stramheten har skirpts genom inférande av rambeslutsmodellen och det
finanspolitiska ramverket (se avsnitt 4). Mdnga av férindringarna har handlat om
den finansiella styrningen med anslag. Det dr dtgirder som riksdagen och reger-
ingen vidtagit for att strama upp budgetprocessen och statsbudgeten och samti-
digt effektivisera anvindandet av statens medel.

Anslagsreformen — ramanslag

Sedan ramanslaget inférdes i borjan av 1990-talet har alltsa statsbudgeten och
budgetprocessen utvecklats och forindrats i riktning mot 6kad stramhet. Aven
sjilva ramanslagskonstruktionen har stramats upp frimst genom inférandet av
treprocentsgransen for anslagssparande 1999.

Ramanslaget infordes pa statsbudgeten i borjan av 1990-talet och var en
avgorande bestindsdel i den forindrade ekonomiska styrningen. Frin och med
budgetiret 1993/94 blev ramanslaget den normala anslagsformen fér myndig-
heternas forvaltningskostnader. Tanken med ramanslaget och den nya pris- och
loneomrikningen som infordes samtidigt var att det skulle ge myndigheterna
incitament att genomfora verksamheterna effektivt och att hushalla vil med an-
slagsmedlen.

Ramanslagsreformen innebar att statsmakterna skulle ta stillning till de fak-
tiska kostnaderna for férvaltningsindamadl pd statsbudgeten. Utgingspunkten for
riksdagens och regeringens budgetering och utgiftsbeslut blev nu i princip deras
beddmningar av det tillgingliga resursutrymmet. Statsmakternas ansvar var att
sitta en ckonomisk ram for respektive verksamhet. Den ekonomiska ramen ut-
tryckte statsmakternas bedomning av vilka resurser de uppsatta verksamhetsmalen
krivde for att kunna uppnas. Anslagsnivin skulle vara ett uttryck for beslutad och
forvintad ambitionsniva i verksamheten. En viktig grundbult for att systemet
skulle kunna fungera pd avsett sitt var att ndgon sirskild tilldelning av anslags-
medel inte skulle limnas under I6pande budgetar. I budgetpropositionen 1993
torklarade regeringen att:

”De nya riktlinjerna for budgetering innebir att ett utrymme for forvintade

kostnadsokningar budgetiret 1993/94 for samtliga resursslag har beaktats.

Myndigheternas anslag motsvarar siledes det likviditetsutrymme som respek-
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tive myndighet totalt disponerar och idr ett uttryck for regeringens bedémning
av vilka resurser som sammantaget skall sta till buds for att de verksamhets-
massiga mdlen skall kunna uppfyllas under 1993/94. - - - Myndigheterna far
genom detta forslag information om vilket handlingsutrymme som ges i finan-
siellt avseende. Dirigenom 6kar mojligheterna att vidta dtgirder for att kunna
uppna de av statsmakterna uppstillda malen f6r verksamheten?*

Inom den faststillda ramen — pasen pengar — och genom méjligheten att ldna el-
ler féra 6ver anslagsmedel mellan budgetaren, skulle myndigheterna utforma sin
verksamhet. Till skillnad fran tidigare fick dirmed myndigheterna for att frimja
en effektivare medelsanvindning nu stora befogenheter att sjilva bestimma hur
tillgangliga medel skulle fordelas mellan kostnader f6r personal, lokaler och 6v-
riga forvaltningskostnader. Inom ramen f6r detta regelverk skulle en myndighet
som sinkt sina kostnader kunna anvinda dessa medel i verksamheten eller spara
dem i form av anslagssparande. Genom ramanslagets 6verforingsméjligheter
mellan budgetaren ville riksdagen och regeringen ocksa komma till ritta med det
tidigare problemet med en hog forbrukning av anslagsmedel mot slutet av aret.

Ramar fér myndigheternas férvaltningskostnader — ny teknik fér pris- och
I6neomrékning

Ett viktigt syfte med reformen var att skapa en tydligare grins mellan riksdagens
och regeringens ansvar for den totala utgiftsutvecklingen och parternas ansvar for
en dndamalsenlig 16nebildning i staten, vilket bl.a. skulle medféra att riksdagens
finansmakt kunde utévas med storre tydlighet. Det tidigare systemet hade garan-
terat myndigheterna full kompensation f6r kostnadsokningar genom pris- och 16-
neomrikningen och den sirskilda férordning om anslagséverskridande — den s.k.
trollerikungorelsen — som tillimpades. Nar det giller l6ner fick myndigheterna
tull kompensation for triffade centrala I16neavtal genom att l6nerna riknades om
och anslagen justerades med hinsyn till det upp. Detta system gjorde emellertid
att myndigheterna saknade incitament att ha kontroll pa de lI6nekostnadsokningar
som de centrala kollektivavtalen medforde. Anslagen var dessutom uppdelade pa
de olika kostnadsslagen och myndigheterna hade inte haft ndgra méjligheter att
fora medel mellan dessa kostnadsslag.

Inférandet av ramanslag innebar att en helt ny teknik vad giller pris- och l6ne-
omrikning av myndigheternas forvaltningsanslag maste infoéras. Den nya tekni-
ken frikopplade anslagsjusteringarna frin den kostnadsutveckling som de centrala
avtalen medforde. I stillet skulle upprikningen goras pa andra grunder som inne-
bar att det dr de beslutade anslagsnivaerna for myndigheternas verksamhet som
ska pris- och 16neomriknas. Systemet med pris- och I6neomrikning dr ett gene-
rellt system med en automatisk berikning. Systemet tar dirfor inte direkt hinsyn
till den faktiska utgiftsutvecklingen pa det enskilda anslaget.*® De kostnader som

35 Prop. 1992/93:100 bil. 1, s. 86.
36 Om index for I6neandelen och hyresandelen samt omrakningen av 6vriga forvaltningskostnader se prop.
2009/10:1.
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ska riknas om dr 16ner, hyror och 6vriga forvaltningskostnader och omrikningen
gors med tvd ars efterslipning. Vid omrikningen anvinds separata index for
prisutvecklingen inom dessa tre utgiftsgrupper. Dessutom ska systemet bidra till
att skapa forutsittningar for en produktivitetsutveckling som motsvarar den som
uppnas i den privata sektorn. Darfor reduceras l6neindex med ett produktivitets-
avdrag som motsvarar produktivitetsutvecklingen i den privata tjanstesektorn.
Transfereringar riknas inte om inom ramen for pris- och l6neomrikningssystemet.*”

Férandring av myndigheternas méjligheter till anslagssparande

Inledningsvis fanns det inte ndgon begrinsning fér myndigheternas mojligheter
att disponera anslagssparande pd ramanslag. Finansdepartementets budgetavdel-
ning ansag att ett visst anslagssparande kunde vara motiverat och att det inte
fanns nagon generell "lagomniva” for sparandet. Nivdn ansdgs vara helt myndig-
hetsrelaterad beroende pa vilken verksamhet det gillde.*® Budgetlagsutredningen
bedomde att det inte var limpligt med nagon begrinsning av det anslagssparande
som far 6verforas till féljande budgetdr. En sddan regel skulle troligen péaverka in-
citamentet till god medelshushdllning pa ett ogynnsamt sitt, menade utredning-
en. Begrinsningen i mojligheterna att utnyttja anslagssparandet kan ge upphov
till beteenden av den typ som fanns fére ramanslagets inférande, t.ex. att Gver-
skjutande anslagsmedel utnyttjas mot slutet av budgetdret. Utredningen menade
att utvecklingen av de 6verférda beloppen i stillet skulle bevakas inom ramen for
den ordinarie budgetprocessen.®

I budgetpropositionen for 1997 anférde dirfor regeringen att anslagsbehall-
ningarna borde uppmirksammas i den drliga prévningen av myndigheternas
resursbehov. Som underlag for en sidan provning har myndigheterna direfter
alagts att i sitt budgetunderlag redovisa den planerade anvindningen av den acku-
mulerade anslagsbehdllningen som vid rikenskapsdrets slut uppgar till mer 4n tre
procent av anslaget. En sidan redovisning limnades for forsta gangen 1998.

Men redan i 1998 ars ekonomiska virproposition tog regeringen ndsta steg
och redovisade att den hade for avsikt att strama upp reglerna for 6verfoéring av
anslagssparande.*® Bakgrunden var den konstaterade 6kningen av det ackumu-
lerade sparandet sedan ramanslagen inférdes. I mitten av 1990-talet 6versteg de
samlade medel som fordes 6ver till foljande budgetar de utnyttjade anslagskredi-
terna. Nettot uppgick till 11 miljarder kronor. Vidare var osikerheten om for-
brukningen av anslagsbehallningarna ett problem nir utgiftsprognoserna visade
att utgiftstaket var hotat.
Regeringen bedomde att den prévningen av myndigheternas anslagssparande
inte hade varit tillricklig och att en forindring var nédvindig for att fa en bittre
37 Prop. 1992/1993:100.
38 Riksdagens revisorer, Budgeten som styrinstrument — férstudie 1997/98:11.
39 SOU 1996:14, Budgetlag - regeringens befogenheter pa finansmaktens omrade, betéankande av Budgetlags-

utredningen.
40 Prop. 1997/98:150.
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finansiell styrning av myndigheterna. Ocksa finansutskottet stillde sig principiellt
positivt till atgirder i detta syfte.*! Mot denna bakgrund beslutade regeringen i
februari 1999 om en dndring i anslagsforordningen. Andringen innebir att an-
slagssparande som Overstiger tre procent av anslaget inte utan regeringens med-
givande far disponeras av myndigheten foljande budgetar. En samlad prévning
av anslagsbehallningarna pa ramanslagen i enlighet med férordningsiandringen
gjordes varen 1999. Resultatet av denna provning blev att en mindre del av de
overskjutande behallningarna drogs in eller stilldes till regeringens disposition.

Riksdagen anvisar numera endast ramanslag

Som vi har redovisat tidigare finns det enligt budgetlagen formellt sett tre an-
slagstyper som riksdagen kan anvinda for att anvisa regeringen dispositionsritt
till anslagsmedel. Men fran och med budgetdret 2006 har samtliga anslag pa
statsbudgetens utgiftssida i praktiken ersatts med ramanslag. Det dr regeringen
som har tagit initiativet till denna férindring men regeringen har inte foreslagit
ndgon dndring i budgetlagen. Det innebar att riksdagen om den sa 6nskar kan
besluta att medel ska anvisas pa reservationsanslag och obetecknade anslag.

Regeringens motivering till att riksdagen inte lingre skulle anvisa medel via
reservationsanslag var att reservationsanslaget framst var tinkt att anvindas for
tidsbegrinsade dndamal som t.ex. for olika typer av program och skulle markera
ett dtagandes tidsbegrinsade karaktir” Denna tidsbegrinsning hade dock, enligt
regeringen, i vissa fall visat sig vara illusorisk. I flera fall hade tidsbegrinsade pro-
gram avlosts av nya program med samma eller liknande dndamal. I andra fall hade
anslaget tillforts ytterligare medel, varpa anslagsmedlen fatt disponeras i ytterliga-
re tre ar. Regeringen menade dirfor att det kunde ifragasittas om anslagsformen
tyllde funktionen att markera ett dtagandes tidsbegriansade karaktir.

I vissa andra fall hade reservationsanslag valts for att det var svart att berdkna
den drliga anslagsbelastningen. Liknande forhallanden gillde dock dven for andra
dndamal dir medlen tidigare anvisades 6ver forslagsanslag eller reservationsan-
slag men nu anvisas 6ver ramanslag. Darmed foll dven det skilet for att anvinda
reservationsanslag,.

Enligt regeringen skulle det tidigare syftet med reservationsanslaget, att klara
lingsiktiga dtaganden, kunna uppnds genom att koppla ett bestillningsbemyndi-
gande till ramanslaget. Detta hade ocksa redan inforts pa ndgra omriden, t.ex. i
friga om investeringar i vigar och jirnvigar. Reservationsanslag skulle i princip
anvindas endast for tidsbegrinsade projekt ddr det var svart att forutsiga utbetal-
ningarnas forliggning i tiden.

Som motiv anforde regeringen dven att de flesta reservationsanslagen avveck-
lats i samband med reformeringen av budgetprocessen under 1990-talet och
eftersom det fanns relativt fd reservationsanslag kvar fanns det inte tillrickliga
skil att ha kvar en sdrskild anslagstyp for dessa. Regeringen lyfte dven fram som

41 Bet. 1997/98:FiU27, s. 21.
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ett argument att Budgetprocessutredningen hade foreslagit att anslagsformen
reservationsanslag skulle avskaffas.*> Finansutskottet tillstyrkte regeringens forslag
om att omvandla de reservationsanslag som fanns uppforda pa statsbudgeten till
ramanslag.*

Nir reservationsanslagen slutat tillimpas fanns det tva anslagstyper kvar pa
statsbudgetens utgiftssida. Férutom ramanslaget anvisades dven obetecknade
anslag. Ar 2005 fanns 36 obetecknade anslag och 449 ramanslag pa statsbudge-
ten utgiftssida. Anslagssumman for de obetecknade anslagen var samma ar 7,5
miljarder kronor, medan summan av 6vriga anslag var cirka 730 miljarder kronor.

Regeringen ansdg att det inte var méjligt att urskilja nagon tydlig princip for
ndr ett obetecknat anslag anvindes utan tillimpningen nirmast forklarades av att
det var en tillfillighet om ett obetecknat anslag eller ett ramanslag anvindes pa
ett visst omrdde. Att ett obetecknat anslag inte far 6verskridas och att oanvinda
medel inte far foras 6ver till f6ljande ar ger en viss fasthet. Regeringen ansag dock
att motsvarande fasthet i férhallande till myndigheterna kunde uppnds fér raman-
slag genom att regeringen anger villkor for anslagsutnyttjandet.

Enligt regeringens uppfattning hade anvindningen av det obetecknade anslaget
inte nigra patagliga fordelar. Det var ddrfor regeringens avsikt att de anslag, som
i statsbudgeten for 2005 var uppférda som obetecknade anslag, i budgetforslaget
tor 2006 i stillet skulle féras upp som ramanslag. I regleringsbreven for berérda
anslag avsag dock regeringen att foreskriva att anslagssparande och anslagskredit
inte fick féorekomma.

Finansutskottet hade inget att invinda mot den foérindrade tillimpningen av
anslagstyperna.** Det hade diremot kulturutskottet som uttryckte att “ordningen
forefaller /-/ nagot svarbegriplig” Enligt kulturutskottet hade anvindningen av
anslagstypen obetecknade anslag varit en visentlig del av den finansiella styrning-
en inom utgiftsomrddet dir drygt en tredjedel av anslagen var obetecknade och
svarade for 54 procent av utgiftsramen. Kulturutskottet uttalade att:

”En konsekvens av omvandlingen av obetecknade anslag till ramanslag dr, som

kulturutskottet ser det, att riksdagens drliga kontroll 6ver de tidigare obeteck-

nade bidragsanslagen minskar medan regeringens handlingsfrihet 6kar. Ett
ramanslag ger regeringen ritt att utnyttja en anslagskredit pa upp till 10 %

och de 17 omvandlade anslagen kan i princip tillfilligt 6verskridas med sam-

mantaget upp till 0,5 miljarder kronor inom utgiftsomrade 17. Regeringen far

dessutom ritt att anvinda anslagssparandet kommande dr. Utskottet noterar att
regeringen, enligt 2005 drs ckonomiska varproposition, inte har for avsikt att
utnyttja anslagskrediter eller anslagssparande for de anslag som i statsbudgeten
for 2005 var uppforda som obetecknade anslag. Denna ordning kan méjligen
fungera under 2006 men pa sikt finns det risk for att den blir svér att uppritt-

42 SOU 2000:61,Utvardering och vidareutveckling av budgetprocessen, betéankande av utredningen om utvardering
av budgetprocessen.

43 Bet. 2003/04:FiU10, rskr. 2003/04:42.
44 Bet. 2004/05:FiU20.
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halla. Sarskilt som det inte, enligt vad regeringen sjilv anfor, finns ndgra tydliga
principer for nir obetecknade anslag ska anvindas, och dirmed saknas dven
principer for nir utnyttjande av anslagskredit eller anslagssparande inte ska till-
latas. Utskottet efterlyser darfor information frin regeringen om hur de anslag
inom utgiftsomride 17 som omvandlats frin obetecknade anslag till ramanslag
kommer att hanteras fram&ver avseende méjligheterna att anvinda anslagskre-
dit och anslagssparande. Utskottet anser dven att regeringen borde ha kom-
menterat omvandlingen av obetecknade anslag till ramanslag under utgiftsom-

rade 17 i den nu aktuella budgetpropositionen

Anslagen pa statsbudgeten skulle bli farre

I borjan av 1990-talet sigs riksdagens budgetbehandling 6ver av Riksdagsutred-
ningen. Utredningen foreslog ett flertal dtgirder for att stirka riksdagens roll i
budgetarbetet. Riksdagsutredningen foreslog bl.a. att budgetpropositionen skulle
vara fullstindig och mer 6versiktlig, att budgeten skulle bli mer omfattande men
med minskad detaljeringsgrad och innehalla firre anslag.

Frigan om antalet anslag pa statsbudgetens utgiftssida diskuterades ocksa av
Budgetlagsutredningen som i sitt betinkande i mitten av 1990-talet pliderade for
att antalet anslag kunde minskas.

”Med beaktande av de olika intressen som kan finnas anser Budgetlagsutred-

ningen att milmedvetna anstringningar bor goras att successivt minska antalet

anslag pd statsbudgeten.”*
Utredningen ansdg att ju firre anslag som tas upp p4 statsbudgeten desto storre
ir mojligheterna att olika budgetavvikelser kan jimna ut varandra (om de inte
systematiskt gdr at samma hall). Firre anslag skulle dessutom kunna 6ka reger-
ingens mojligheter att omférdela medel for att na optimala resultat inom ett
givet anslag. Det skulle dven bidra till en mer 6verskadlig bild av statens utgifter
och forbittra forutsittningarna for en overgripande styrning. Men utredningen
menade samtidigt att anslagen inte far vara sd stora och heterogena att det blir
omojligt att pd ett tillfredstillande sitt ange anslagets andamadl och virdera verk-
samhetens resultat till angivna mal. Enligt utredningen gillde frigan om antalet
anslag egentligen hur detaljerat riksdagen bor ange dindamalet med de anslag som
anvisas. Det gillde alltsd hur befogenheter i friga om styrningen av den statliga
verksamheten bor fordelas mellan riksdagen och regeringen.

I 6vergidngen mellan budgetaren 1995/96 och 1997 da antalet anslagstyper
minskades frin fyra till nuvarande tre, minskade antalet anslag fran 677 till 490 i
ett enda slag. Direfter har antalet anslag varje ar uppgatt till knappt 500.

45 Bet. 2005/06:KrU1.
46 SOU 1996:14, Budgetlag - regeringens befogenheter pa finansmaktens omrade, betankande av Budgetlags-
utredningen.
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6.3 Styrning med anslag i praktiken
Anslagens storlek och indelning

Vi konstaterar att ett flertal anslag 2008 4r mycket stora och har ganska allmant
hillna dndamalsbeskrivningar. Det kan innebdra att nir ett stort anslag dr avsett av
finansiera mdnga olika verksamheter kan det vara svart att fd 6verskddlighet och
folja upp vad pengarna har anvints till. Det kan dven vara svart att fa ndgot grepp
om vilken verksamhet som ett anslag ska finansiera nir vissa av anslagen ir sd be-
loppsmassigt stora. Beloppsmassigt mindre anslag skulle forbittra styrningen av
verksamheten. Nackdelen med flera beloppsmaissigt mycket smd anslag kan i vissa
fall vara en 6kad detaljstyrning.

Storleken pd anslaget med ett preciserat indamal dr viktigt for att uppnd en
effektiv finansiering och finansiell styrning. Den indelning som gors av anslagen
ska inte heller motverka andra styrformer utan bor understodja dessa. Anslagets
storlek och dndamal dr ocksa viktiga att fundera kring for att kunna astadkomma
en bra koppling mellan resultat och ekonomi i den finansiella strukturen. Det dr
dock vare sig optimalt eller 6nskvirt att forsoka hitta en genomsnittlig ”lagomni-
va” fOr hur stort ett anslag bor vara. Anslagets storlek beror pd vilken verksamhet
det omfattar.

Ar 2008 - 487 anslag underindelas i 1 279 anslagsposter och 87 delposter

Det ar mycket olika hur detaljerat regeringen viljer att underindela anslagen, dvs.
hur manga poster varje anslag far. Det dr dven mycket olika hur manga anslag
eller anslagsposter en och samma myndighet disponerar. Alla anslag som riksda-
gen anvisade regeringen budgetdret 2008 var ramanslag och i regleringsbreven
bendmndes alla anslagsposter och delposter med (ram). Alla anslag har minst en
anslagspost. De totalt 487 anvisade anslagen underindelade regeringen ddrefter i
1 279 anslagsposter och 87 delposter. Av tabellen framgar hur manga av anslagen
som underindelats i ett visst antal anslagsposter.

487 anslag 2008 - anslagens underindelning i anslagsposter
Antal ap 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 13 19 21 22 24 25 32
Antal anslag 255 99 42 27 11 11 13 7 5 5 1 4 1 1 1 2 11

Kalla: Informationssystemet Hermes.

Drygt 50 procent — eller 255 stycken — av anslagen underindelades i endast en an-

slagspost och 20 procent — 99 stycken — av de anvisade anslagen underindelades i

tvd anslagsposter. Ett anslag hade underindelats i sa minga som 32 anslagsposter.
Underindelningen i olika antal anslagsposter kan inte forklaras beroende

pd storleken pd anslaget. Det finns beloppsmassigt mycket stora anslag som dr

underindelade i fa anslagsposter och det finns beloppsmaissigt smd anslag som ar

underindelade i flera anslagsposter.

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING

59



60

STYRNING MED ANSLAG

Andamaél och anslagens bendmning

I ESV:s studie 2007 noterade vi att det i regleringsbreven till myndigheterna
inte fanns ndgon beskrivning av for vilket dndamal som riksdagen beslutat f6r
anslaget.*” I studien av de anslag som anvisades 2008 kan vi konstatera, i likhet
med studien 2007, att det inte i ndgot regleringsbrev fanns nagra dndamalsbe-
skrivningar till ndgot enda anslag. Det som finns dr namn eller benimningar pa
anslagen och anslagsposterna samt verbala villkor till anslagsposterna.

Endast 36 procent av anslagsposterna har ramanslagets villkor

Sammanfattningsvis visade var undersokning 2007 att riksdagen anvisade samt-
liga anslag pa statsbudgeten i form ramanslag. Nir dessa anslag tilldelades myn-
digheterna var det endast cirka 30 procent av anslagsposterna som hade villkor
som traditionellt ir forknippade med ramanslagen. Vir undersdkning av anslagen
som riksdagen anvisade budgetiret 2008 bekriftade att riksdagen nu — i enlighet
med regeringens intentioner — konsekvent anvisar samtliga anslag som ramanslag
och i regleringsbreven benimndes alla anslagsposter och delposter med (ram).
Nir dessa anslag tilldelades myndigheterna har regeringen villkorat var och en
av samtliga anslagsposter (och delposter) sd att det dven denna gang endast var
en dryg tredjedel av det totala antalet anslagsposter som hade sidana villkor som
traditionellt forknippas med ramanslagen. Anslagsposterna (ap) utformades sa att

— 42 procent (538 ap) endast hade sparmaijligheter,

— 36 procent (461 ap) hade bide spar- och kreditmdéjligheter,

— 13 procent (171 ap) fick vare sig spar- eller kreditméjligheter, och

— 7 procent (86 ap) fick endast en kreditméjlighet.

Endast 43 procent av anslagen dr “rena” ramanslag

Av de 487 ramanslag som anvisades 2008 var det 211 ramanslag som nir de till-
delades var rena” ramanslag, dvs. som var sidana anslag dir samtliga underinde-
lade anslagsposter var villkorade med bade kredit- och sparméjligheter. Darmed
var 276 tilldelade anslag per definition inte “rena” ramanslag. Det innebar att den
enda anslagsposten eller de olika anslagsposterna pa ett och samma anslag kunde
ha villkor som traditionellt férknippas med helt andra anslagstyper dn ramansla-
get. P4 manga anslag dr anslagsposterna pa ett och samma anslag villkorade pa
olika sitt. For vissa anslag innebar det att si manga som fyra olika anslagstyper”
kan vara representerade. Det fanns dven anslag dir de olika anslagsposterna pa ett
och samma anslag var villkorade pd ett och samma sitt men med villkor som ér
torknippade med nagon annan anslagstyp dn ramanslagets.

Pi de 255 ramanslag som 2008 underindelades i endast en anslagspost var
den enda anslagsposten for 172 av dessa villkorad som en ramanslagspost. Det
innebar att 172 av de 255 anslag som underindelades i endast en anslagspost var

47 ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsférvaltningen.
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“rena” ramanslag. De resterande 83 anslagen med endast en anslagspost var blan-
dade anslag och villkorade sa den enda anslagsposten pa 18 anslag endast hade
kreditmojligheter. Pd 49 anslag hade anslagsposten endast sparmajligheter och pa
16 anslag hade den enda anslagsposten vare sig kredit- eller sparméjligheter.

Av de 232 ramanslag som underindelades i tvd anslagsposter eller fler var 41
stycken “rena” ramanslag. Diremot var 85 av anslagen de olika anslagsposterna
sinsemellan villkorade pd olika sitt sa att de liknade flera olika anslagstyper”
men minst en anslagspost var villkorad som ett ramanslag. P4 25 av anslagen var
de olika anslagsposterna sinsemellan villkorade sd att de liknade flera olika ”an-
slagstyper” men ingen av posterna var villkorad som ett ramanslag. Sist har vi 81
anslag vars samtliga anslagsposter villkorats pa samma sitt men ingen av anslags-
posterna har villkor som 6verensstimmer med ramanslagets.

Var undersokning visar dirmed att regeringen ofta villkorar ramanslagen sa att
de for myndigheterna, i praktiken, kan anses ha karaktir av obetecknade anslag el-
ler reservationsanslag, dvs. de anslagstyper som regeringen tagit initiativet till att
riksdagen inte lingre ska anvisa.

En effekt av att riksdagen nu anvisar samtliga anslag som ramanslag ir att det
i stillet dr regeringens befogenheter som 6kar jamfort med om riksdagen anvisar
anslag som obetecknade eller som reservationsanslag. Eftersom regeringen i hog
grad villkorar myndigheternas anvindning av ramanslagen och begrinsar kredit-
och sparandemaijligheter bade generellt i férordning och specifikt i regleringsbre-
ven tillfaller den flexibilitet som ramanslaget innebr i forsta hand regeringen och
inte myndigheterna.

Om de villkor som dr férknippade med ramanslaget tas bort, sd att anslaget
inte fir ndgon sparande- och/eller kreditmojlighet, forsvinner de incitament som
var tanken med ramanslagen. Syftet med systemet med anslagssparande och an-
slagskrediter pa ramanslag dr att myndigheterna ska utnyttja sina anslagsmedel pa
ett ansvarsfullt, lingsiktigt och effektivt sitt.

Flera myndigheter har dispositionsrétt till ssamma anslag

Pa 119 anslag, eller drygt 50 procent, av de 232 anslag som 2008 underindelats
i tva eller fler anslagsposter hade regeringen fordelat dispositionsritten till en el-
ler flera andra myndigheter (inklusive regeringen och Regeringskansliet) dn den
myndighet som anslaget tilldelats. Vi har undersokt hur regeringen har férdelat
dispositionsritten i férhallande till hur anslagsposterna (ap) har villkorats efter
“anslagstyp”
— 538 ap hade endast sparmojligheter — av dessa disponerade myndigheterna
459 ap, regeringen och Regeringskansliet 79 ap,
— 461 ap hade bade spar- och kreditmdjligheter — av dessa disponerade myn-
digheterna 405 ap, regeringen och Regeringskansliet 56 ap,
— 171 ap hade vare sig spar- eller kreditmojligheter — av dessa disponerade
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myndigheterna 141 ap, regeringen och Regeringskansliet 30 ap och
— 86 ap fick endast en kreditmdjlighet — av dessa disponerade myndigheterna

80 ap, regeringen och Regeringskansliet 6 ap.
Totalt 171, eller drygt 13 procent, av de 1 279 anslagsposterna som regeringen
underindelade anslagen i 2008 disponerades av regeringen och Regeringskans-
liet. Vi konstaterar att myndigheterna, regeringen och Regeringskansliet har fatt
dispositionsritt till anslagsposter av samtliga “anslagstyper”. Vir undersokning
visar dirmed att mojligheter till sparande och/eller kredit pa en anslagspost inte dr
torknippat med om det dr en myndighet, regeringen eller Regeringskansliet som
disponerar anslagsposten.

Sakanslag och férvaltningsanslag

Vid tilldelningen av de 487 anslagen 2008 beslutade regeringen att avde 1 279
anslagsposterna skulle 468 anslagsposter, eller 37 procent av dessa betalas ut i
rinteflode, dvs. att de med vér definition dr “forvaltningsanslagsposter”. Resteran-
de 811 anslagsposter (ap), eller 63 procent var ”sakanslagsposter” Fordelningen
sdg ut pd foljande sitt
— 538 ap hade endast sparmdjligheter — av dessa var 189 forvaltningsanslags-
poster,
— 461 ap hade bade spar- och kreditmojligheter — av dessa var 272 forvaltnings-
anslagsposter,
— 171 ap fick vare sig spar- eller kreditméjligheter — 2 ap var forvaltningsan-
slagsposter och
— 86 ap fick endast en kreditmdjlighet — 5 ap var forvaltningsanslagsposter.
Undersokningen visar att av forvaltningsanslagsposterna var knappt 60 procent
villkorade som ramanslag och 40 procent var villkorade med endast sparmdjlighe-
ter. Det gir dirmed inte att dra slutsatsen att ett forvaltningsanslag, eller snarare
en forvaltningsanslagspost, alltid har ramanslagets villkor.
Undersokningen visar dven att det ocksd finns anslag som dr sammansatta
av anslagsposter som dr bade forvaltningsanslag och sakanslag. Ett och samma
anslag som underindelats i minst tva anslagsposter kan ha anslagsposter som
ir “forvaltningsanslagsposter” respektive “sakanslagsposter” Av de 487 ra-
manslagen som anvisades 2008 var nir de tilldelades myndigheterna 192 rena”
forvaltningsanslag, dvs. att samtliga anslagets underindelade poster var “forvalt-
ningsposter”. Flest anslag — 248 stycken — var “rena” sakanslag, dvs. att samtliga
anslagsposter var sakanslagsposter, och 47 anslag var blandat férvaltnings- och
sakanslag, dvs. anslaget hade underindelats i minst tva poster varav minst en for-
valtningsanslagspost och en sakanslagspost.

Férvaltningskostnader och transfereringskostnader pa samma anslagspost

Forutom att det finns forvaltningsanlagsposter och sakanslagsposter finns det
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anslagsposter som finansierar bdde forvaltningskostnader och transfereringar. Nér
vi analyserar de olika posterna ser vi att det 2008 fanns 380 anslagsposter, eller 28
procent av samtliga anslagsposter, som finansierar bade férvaltningskostnader och
olika former av transfereringar pa en och samma anslagspost. I manga fall gil-

ler det dock sma andelar. For 226 anslagsposter, eller 60 procent av dessa poster,
handlar det om mindre dn 5 procent av det totala beloppet pa anslagsposten.
Samtidigt utgor detta 413 miljoner kronor som betalas ut i transfereringar frin
vad som i huvudsak ir férvaltningsanslag och 573 miljoner kronor som betalas ut
i forvaltningsutgifter frin vad som i huvudsak ér sakanslag.

Anslag kompletteras med verbala villkor

ESV:s undersokning 2007 visade att de skriftliga villkoren till anslagsposterna

i vissa fall var minga och mycket detaljerade.*® Det fanns t.ex. poster som hade
bade hogstsatta, ligstsatta och exakta beloppsgrinser som myndigheten maste
hilla sig till. En stor del av villkorstexterna till anslagsposterna bestod dessutom
av hanvisningar till lagrum. Vir undersékning av anslagen 2008 visar samma sak.
Totalt fann vi 2 435 stycken skriftliga villkor, varav 564 stycken till poster som gar
i rintebelagt fléde, dvs. som dr forvaltningsanslag. Som ett skriftligt villkor har vi
riknat ett stycke text i villkorstext under anslagspost. Men ett och samma stycket
kan naturligtvis i sig innehdlla fler villkor och restriktioner.

Vi kan konstatera att sidant som anges i de verbala villkoren kopplade till
anslagsposter dr vanligtvis t.ex. information om vad medel fran anslagsposten
far anvindas till for typ av verksamhet samt hinvisningar till att utbetalning fran
anslagsposten far goras enligt bestimmelser i vissa lagar, férordningen eller med
stod av avtal och liknande. Vidare dr det vanligt att regeringen "6ronmirker”
medel pa anslaget genom att foreskriva att hogst, ligst eller exakt ett visst angivet
belopp ska anvindas for viss verksamhet eller for vissa utbetalningar. I vissa fall
foreskriver regeringen dven i anslagsvillkoren pa vilket sitt eller vid vilka tidpunk-
ter utbetalningar av t.ex. bidrag ska goras fran anslaget. I sex fall har vi funnit att
regeringen redan i regleringsbrevet har givit myndigheter ritt att vid behov att i
ansprik extra medel fran ett anslag i form av ett medgivet 6verskridande.

Vid vir genomgang av de verbala villkoren till anslagsposterna har vi dven fun-
nit att relativt mycket av det som foreskrivs ddr egentligen dr nigot annat dn ett
villkor till den aktuella anslagsposten. Det kan t.ex. vara villkor som egentligen
hor till ett annat anslag eller anslagspost eller information som borde sta under en
annan rubrik i regleringsbrevet. Det kan dven vara villkor som riktar sig till nigon
annan dn den som disponerar anslagsposten eller annat som borde regleras i an-
nan ordning dn genom regleringsbrevet.

Det varierar dock mycket mellan olika anslagsposter i vilken man regeringen
anvinder sig av verbala villkor. Fér manga anslagsposter anges inga verbala villkor
alls. T dessa fall styrs myndigheternas maojlighet att utnyttja medel fran de anslag

48 ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsférvaltningen.
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de fitt dispositionsritt till endast av benimningen pa anslagsposten samt restrik-
tioner kring sparande och kreditmgjligheter. Eftersom dndamalsbeskrivningar
till sjdlva anslagen inte anges i regleringsbreven kan det dessutom vara svart f6r
myndigheterna att kunna tolka hur en eventuellt utvecklad dindamalsbeskrivning
enligt riksdagens beslut kan knytas till en specifik anslagspost, som naturligtvis
kan vara en bland minga.

For flera andra anslagsposter finns diremot mycket omfattande verbala villkor.
Nir regeringen viljer att i hog grad styra myndigheternas anvindning av anslagen
genom villkor finns det exempel pa att man inom samma anslagspost samtidigt
anvinder restriktioner som hogstsatta, lagstsatta och exakta beloppsangivelser.
Ekvationen som myndigheterna har att hantera synes i dessa fall vara relativt
komplicerad och kriver en nogsam bevakning med tita avstimningar och upp-
toljning. Inte sillan kriver dessa omfattande villkor dndringar under budgetaret,
varfor de i flera fall torde kriva ett omfattande administrativt arbete i Regerings-
kansliet. I vissa fall har det gjorts dndringar i villkoren sa pass ofta som i snitt en
gang per mdnad under 2008.

I nagra fall férekommer dven omfattande verbala villkor kopplade till férvalt-
ningsanslag, vilka innebir restriktioner fér hur myndigheten far utnyttja forvalt-
ningsanslaget.

De beloppsangivelser som anvinds i villkoren till anslagspostern varierar
mycket i storlek, frain smd belopp pd nagra tusentals kronor till stora belopp pa
manga miljoner kronor. Nir beloppen dr mycket sma kan man stilla sig frigan
om det dr nddvindigt att regeringen ir sa pass detaljerad i beslutet om vad ansla-
get fir anvindas till. Nir beloppen dr mycket stora kan man i stillet undra om det
inte skulle vara tydligare att avsitta en egen post under anslaget for beloppet. Det
gller i synnerhet om det ir friga om bidragsutbetalningar till andra myndigheter,
eftersom den andra myndigheten da direkt kan fi dispositionsritt till posten.

Vi har inte kunnat finna nigot samband mellan anslagspostens beloppsmissiga
storlek och hur manga villkor som anges for en anslagspost.

Anslagssparande

Anslagssparandet uppgick vid utgingen av 2008 till 37 miljarder kronor. Det
minskade med 3,7 miljader kronor jaimfort med 2007. Anslagsbehdllningarnas
andel av de anvisade anslaget varierade under perioden 2004-2008 mellan 4 pro-
cent och 5,6 procent.

Férédndring av anslagsbehallningar exklusive statsskuldsrantor 2004-2008, miljoner

kronor

Ar 2004 2005 2006 2007 2008
Utgaende ramoverféringsbelopp 25576 25404 34 593 40 719 37 003
Utgaende ramoverféringsbelopp — andel 4% 4% 5% 5,6 % 5%

av anvisat anslag i statsbudgeten
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Detta dr exklusive hogskolesektorn som genom sitt undantag fran huvudregeln
gillande anslagsavrikning i stillet bokfor 6verskjutande anslag som kapitalforind-
ring i balansrikningen.

Sedan treprocentsgrinsen for anslagssparande infordes 1999 har den diskute-
rats flitigt av olika myndighetsforetridare i statsforvaltningen. Diskussionen har
handlat om regeln som sadan, storleken pa nivin for anslagssparande och reger-
ingens tillimpning av regeln. Mdnga bedomare anser att tre procent ir en for lag
niva for att astadkomma de incitament till effektiv anvindning av anslagsmedlen
som sparméjligheten ska ge och anser att den bor tas bort.

ESV har tidigare i olika utredningar limnat forslag till effektivare hantering
av anslagssparande och har foreslagit att tillimpningen av treprocentsregeln ska
anpassas till de utgingspunkter som ligger bakom att sparméjligheten inforts.
Viktiga faktorer att ta hinsyn till vid utformningen av nya regler fér prévning av
anslagssparande dr mojligheten till forutsigbarhet och goda planeringsforutsitt-
ningar for myndigheterna sa att de kan utnyttja sina resurser effektivt. Att trepro-
centsregeln har lett till ett kortsiktigt ekonomiskt tinkande har framforts i flera
olika sammanhang.

Ytterligare ett exempel dr att 2006 ars Forvaltningskommitté foreslog att
begrinsningarna av myndigheternas anslagssparande skulle tas bort for att myn-
digheterna pd sa sitt skulle kunna ta tillvara méjligheter till effektiviseringar och
kostnadsminskningar. Kommittén ansag att det dr viktigt att myndigheterna ges
mojligheter till férutsigbarhet och goda planeringsforutsittningar sd att de kan
hushalla vil med sina medel.*

Forslagen har dock inte lett till ndgon dndring av regeln.

Att se vilka villkor som géller fér ett tilldelat anslag &r ett pusslande med
olika uppgifter

I regleringsbrevet finns en rubrik for varje anslag med bendmning och anslags-
nummer. Under rubriken listas de underindelade posterna med postnummer, be-
nimning och belopp samt med beteckningen (ram). Av samma lista framgar dven
vilken myndighet som disponerar de olika posterna. Direkt under anslagspostera
redovisas i forekommande fall de skriftliga villkoren till respektive post. Under en
annan rubrik ”finansiella villkor” finns en tabell med information om vilka beslut
regeringen har fattat for respektive post om méjligheten att utnyttja anslagskredit
eller inte liksom om majligheten att disponera ett upparbetat anslagssparande el-
ler inte samt om nivin pd det disponibla anslagssparandet. For att fa reda pa vilka
anslag eller snarare vilka anslagsposter som dr “férvaltningsanslag” gar man till
rubriken “utbetalningsplan” Under rubriken finns en tabell med en utbetalnings-
plan med exakta belopp angivna fér den manatliga (eller annan periodisering
som regeringen beslutat) 6verféringen av medel till myndighetens rintekonto i

49 SOU 2008:118, Styra och stalla — forslag till en effektivare statsforvaltning, slutbetankande av 2006 ars forvalt-
ningskommitté.
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Riksgilden. Under utbetalningsplanen redovisas de rintebirande anslagsposter/
delposter som stir till myndighetens disposition. Det dr dessa poster som dr for-
valtningsanslagen.

For att fa en bild av vilka villkor som regeringen beslutat for varje anslag, an-
slagspost och delpost dr man hanvisad till att pussla ihop information om villkor
som finns under olika rubriker i regleringsbrevet. Den som vill veta hur den
finansiella styrningen for ett anslag dr utformad mdste dirmed vara vil insatt i var
i regleringsbrevet man hittar informationen och hur den ska tolkas.

6.4  Reflektioner och noteringar om hur anslagen tilldelas
myndigheterna

Under arbetet med kartliggningen av den anvisade anslagen 2008 har vi — som
vi har redovisat ovan — gjort iakttagelser om hur anslagen tilldelats och villkorats.
Dessa iakttagelser har ocksa kompletterats med andra erfarenheter som gjorts i
andra sammanhang betriffande anslagens tilldelning och anvindning. De forete-
elser som vi tar upp hir ér inte ndédvindigtvis saidana som dr felaktiga eller olimp-
liga i det sammanhang de anvinds men de visar pd att det finns sitt att tilldela
myndigheter anslag och stilla upp villkor for utnyttjandet av dem som skiljer sig
mot hur det vanligen brukar géras och som komplicerar bilden ytterligare. Vi har
inte gjort nigon bedémning om hur vanliga de foreteelser vi tar upp 4r och om
de dr representativa for nigon grupp av myndigheter. Syftet med exemplen ir att
de ska visa att det finns sitt att styra tilldelningen av anslagen som inte alltid dr
sjilvklara for den utomstaende.

Vi har bland annat uppmirksammat olika foreteelser som innebir att det i
slutinden blir svirt att se hur ett anslag ser ut ndr det tilldelats en myndighet, hur
manga anslagsposter det finns under ett anslag, hur mycket pengar som totalt
tilldelas olika myndigheter genom ett visst anslag samt hur mycket medel en viss
myndighet totalt disponerar frin olika anslag.

Rérigt och otydligt hur manga anslagsposter myndigheten disponerar

Minga myndigheter ir tilldelade ett stort antal anslagsposter, ddribland finns det
myndigheter som dels disponerar anslagsposter som dr stillda till dem i deras
egna regleringsbrev, dels disponerar anslagsposter som dterfinns i andra myndig-
heters regleringsbrev.

En myndighet i undersékningen disponerar 56 anslagsposter som myndig-
heten tilldelats i det egna regleringsbrevet. Myndigheten disponerar dirutéver
medel frin anslagsposter i flera andra myndigheters regleringsbrev. Det inne-
bir att regleringsbrevet inte ger information om myndighetens sammanlagda
anslagsfinansiering. Myndigheten fir dock information om att den disponerar
anslagsposter i andra regleringsbrev genom att sidant regleringsbrev skickas som
”Likalydande till”, till myndigheten och eventuellt andra myndigheter som ocksa
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disponerar medel frin anslagsposter i samma regleringsbrev. I informationssyste-
met Hermes gar det dock att ta fram en rapport som visar alla anslagsposter som
disponeras av myndigheten. Men for att fi tillgang till den informationen maste
man ha behorighet till Hermes samt kunskap om hur man far fram rapporten.
Detta gor det svart for ndgon som inte har behorighet i Hermes att far fram rap-
porten att skapa sig en bild 6ver myndighetens anslagsfinansiering.

Manga regleringsbrev till samma myndighet

Som exemplet ovan visar dr det fullt majligt att en myndighet disponerar anslags-
poster i flera regleringsbrev. Huruvida en anslagspost hamnar i den disponerande
myndighetens regleringsbrev eller i nigot annat regleringsbrev beror till viss del
pd hur handliggarens behorighet i Hermes ér utformad. I normalfallet ges hand-
liggarna i Regeringskansliet behorighet i Hermes till de anslag som ligger under
deras utgiftsomride och de myndigheter som ligger under deras departement.
Detta innebir att en myndighet som disponerar anslagsposter fran flera anslag
inom ett och samma utgiftsomride kan fa alla anslagsposter den disponerar i ett
och samma regleringsbrev. Ges en myndighet dispositionsritt till anslagsposter
under andra utgiftsomraden, som inte det egna departementet forfogar 6ver, kan
en siadan anslagspost antingen liggas i ett separat regleringsbrev avseende enbart
det anslaget, eller i en annan myndighets regleringsbrev.*

Detta dr dock inga principer som tillimpas konsekvent. Vi har hittat exempel
dir en myndighet, myndighet A, har fatt ett regleringsbrev . Dirutéver finns det
ett regleringsbrev som ir stllt till myndighet A men som avser ett annat anslag
inom samma utgiftsomrade som de anslagsposter den disponerar i det tidigare
regleringsbrevet. Skillnaden dr dock den att dven fyra andra myndigheter dispone-
rar poster under samma anslag i samma regleringsbrev.

Anslagsposterna som disponeras av de fyra myndigheterna i regleringsbrevet dr
anslagsposterna ap.9, ap.10, ap.7, ap.13, ap.11 och ap.12. Samtliga anslagsposter
utom ap.13 betalas ut enligt utbetalningsplan till respektive myndighets rinte-
konto i Riksgilden, och kan genom detta betraktas som forvaltningsanslag, vilka
dr avsedda att anvindas for myndigheternas férvaltningskostnader.

Eftersom samtliga myndigheter som disponerar anslagsposter i reglerings-
brevet avseende anslaget ligger inom samma departement, borde de ha fun-
nits mojlighet att direkt ligga respektive anslagspost i varje enskild myndighets
regleringsbrev. Det finns inget hinder mot att sa som i detta fall skriva ett separat
regleringsbrev for dessa anslagsposter, dven om myndigheterna ligger under
samma departement. Dock innebir det att antalet styrdokument blir fler utan att
det tillforts nagra fler villkor eller uppdrag till de berérda myndigheterna. Hade
regeringen i stillet lagt de ovan nimnda anslagsposterna i varje enskild myndig-
hets regleringsbrev hade 6versikten 6ver myndigheternas finansiering blivit bittre
och antalet styrdokument firre.

50 En myndighet som ligger under det departementet som férfogar 6ver anslagen inom utgiftsomradet.
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En annan reflektion, i samma regleringsbrev som ovan, dr att det vid en forsta
anblick verkar saknas anslagsposter, da den forsta anslagsposten som tas upp ér
ap.7. Fragan som vicks dr naturligtvis, var dr de tidigare anslagsposterna och var
ap.8 dr. I vilket regleringsbrev dessa anslagsposter aterfinns, om det finns fler eller
om det dr sd att de inte lingre finns, gdr inte att siga utifrdn detta regleringsbrev.

Vad avser dndringsbeslutet?

Om forindringar i ett regleringsbrev behover goras under aret gors ett dndrings-
beslut. Principen dr att ett dndringsbeslut ska kunna forstds utan att man har
tillgang till det ursprungliga regleringsbrevet. For att detta ska vara mojligt krivs
att det tydligt framgdr vad dndringsbrevet avser att dndra.

Det dr inte ovanligt att dndringsbeslut enbart innehaller ett understruket
belopp avseende en viss anslagspost. Huruvida det understrukna beloppet inne-
bir en 6kning eller minskning av tilldelade medel framgar da inte. Det dr darfor
viktigt att information om vad en dndring avser ges i de inledande texterna till
dndringsbeslutet. I de fall information saknas blir dndringsbeslutet otydligt och
dess innehdll svartolkat.

Villkor i olika regleringsbrev

Vi har sett att det finns villkor till anslagsposter i ett regleringsbrev som dven
omfattar anslagsposter under samma anslag, men som tilldelats en annan myndig-
het i ett annat regleringsbrev. Vi kan illustrera det med exemplet att myndighet A
disponerar anslagsposterna ap. 1, ap. 2, ap. 3 och ap. 5 och myndighet B dispo-
nerar anslagspost ap. 4 under samma anslag. I villkoren till ap. 1 star skrivet att
detta dr ett generellt villkor som giller for samtliga anslagsposter under anslaget.
Detta innebir att villkoret dven giller ap. 4, vilket finns i en annan myndighets,
myndighet B:s, regleringsbrev. I myndighet B:s regleringsbrev star inget om det
generella villkoret och ingen information om att ndgot sadant kan finnas. Om det
generella villkoret i myndighet A:s regleringsbrev ror forhallanden i myndighet
B:s regleringsbrev borde ett likalydande regleringsbrev sints till dem (eller i vart
fall en kopia av regleringsbrevet) men s har inte gjorts.®!

51 I slutet pa varje regleringsbrev framgar om en kopia eller ett likalydande regleringsbrev sants till andra myndig-
heter &n den det ar adresserat till.
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6.5 Synpunkter pa tillampningen av ramanslaget

I flera tidigare undersokningar har ESV konstaterat att de flesta myndigheterna
ar positivt instillda till modellen med ramanslag och de incitament som ér kopp-
lade till anslaget.5> Myndigheterna har betonat att tanken med ramanslaget dr

bra eftersom den ger flexibilitet och langsiktig planering av verksamheten genom
forflyttning av medel mellan budgetaren. Ett sidant system, med sparande- och
kreditméjligheter, anses nédvindigt for att styra och planera verksamheten pa

ett stabilt och langsiktigt sitt. Ddremot var myndigheterna mindre néjda med
tillimpningen av ramanslaget. Mdnga myndigheter uttryckte att tanken med ra-
manslaget genom regeringens atgirder — som t.ex. frysningen 2005 — har urhol-
kats och inte lingre fungerar. Myndigheterna pdtalade ocksd behovet av forutsig-
barhet och fasta spelregler. En modell som plotsligt dndras i sina grundliggande
fundament skapar osikerhet hos myndigheterna. Kortsiktiga restriktioner och
forandringar i tillimpningen av ramanslaget fir tydliga effekter pa hur myndighe-
terna anvinder sina anslag. Myndigheternas planeringsforutsittningar forsimras
kraftigt samtidigt som incitamentet till god hushillning med statens resurser
urholkas. Myndigheternas agerande anpassas till den tillimpade styrningen. Det
finns en uppenbar risk att atgirder av detta slag motverkar den langsiktighet och
effektivitet i anvindningen av statens medel som ramanslaget skulle dstadkomma.

52 Se t.ex. ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsférvaltningen, ESV 2006:3, Frysningen 2005 — begrénsningar av
myndigheternas anslagssparande och anslagskredit, ESV 2007:43, Utvardering av modeller for lan till anlagg-
nings tillgangar som anvands i myndigheternas verksamhet respektive rantekonto med kredit.
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7 Om andringar i den beslutade budgeten

Under det 16pande budgetiret kan det uppstd behov for regeringen att besluta
om dndringar inom ramen for anslagsfinansieringen av myndigheterna. Besluten
handlar om dndringar av anslagsbelopp och i de verbala villkoren till anslag och
anslagsposter. Andra dndringar handlar om storleken pa krediten och méjligheter
att disponera anslagssparande m.m.

7.1 Om tillaggsbudget till statsbudgeten

Under det 16pande budgetiret kan det uppstd oférutsedda behov i den statliga
verksamheten som kriver medel utéver vad som finns anvisat av riksdagen i
statsbudgeten. En myndighet kan finansiera ett mindre, tillfilligt budgetéver-
skridande genom att utnyttja en anslagskredit, dvs. ta ut ett forskott pa nistkom-
mande ars anslag. Om det ar friga om storre medelsbehov miste regeringen ga
till riksdagen med férslag om tilliggsbudget.

Tilliggsbudget dr en dndring av statsbudgeten under l6pande budgetar. Enligt
regeringsformen far riksdagen for l6pande budgetar géra en ny berikning av
statsinkomster och dndra eller anvisa nya anslag.*® Regeringen limnar i normalfal-
let forslag till tilliggsbudget tva gdnger per dr, i samband med varpropositionen
i april och budgetpropositionen i september. Ndgon nirmare reglering av hur
regeringen ska gora nir den limnar forslag om tilliggsbudget till riksdagen finns
inte.

7.2 Riksrevisionen om regeringens hantering av tillaggsbudgetar till
statsbudgeten

Riksrevisionen anser att det dr onskvirt med en striktare tillimpning av tilliggs-
budgeten och siger att:
”Nir riksdagen beslutat om statsbudgeten forfogar regeringen 6ver statens
medel. Tvd aspekter som kan undergriva budgetdisciplinen ér for det forsta i
vilken utstrickning som den beslutade budgeten ir och uppfattas som bindan-
de for regeringen och for det andra pa vilket sitt regeringen har mojlighet att
agera utifrdn nya forutsittningar. Hur pass bindande budgetbeslutet r beror
bland annat pa vilka majligheter det finns att dndra anslagen under 16pande
verksamhetsar.
/--/
Tilliggsbudgeten har forhallandevis fi regleringar, vilket gor att stramheten
och budgetdisciplinen i genomférandefasen av budgeten i stor utstrickning
bestims av hur regeringen viljer att anvinda méjligheten att limna forslag
pa tilliggsbudgeten. Granskningen visar att regeringen anvinder sig av det

53 RF 9 kap. 5 §.
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utrymme som finns for en kontinuerlig budgetprocess som didrmed riskerar att
bli mindre stram. Vidare saknas en helhetsbedomning nir forslagen i tilliggs-
budgeten bereds samtidigt som motiveringarna till férslagen ir bristfilliga.

En mer dterhallsam anvindning av tilliggsbudgeten och ett fortydligande av
Regeringskansliets interna riktlinjer dr enligt var mening nédvindigt for att
strama upp regeringens arbete med tilliggsbudgeten”*

Riksrevisionens uttalande baserades pa en granskning av regeringens hantering av
tilliggsbudgeten som Riksrevisionen presenterade 2008.5° Utgangspunkten for
granskningen var att identifiera de aspekter som dr avgoérande for att dven under
l6pande budgetar dstadkomma en stram budgetprocess och frimja budgetdisci-

plinen.

Riksrevisionens iakttagelser

I de 19 tilliggsbudgetarna (TB) till statsbudgeten mellan TB2 1999 och TB1
2008 dndrades i genomsnitt 69 anslag i varje tilliggsbudget. Det innebir — i ge-
nomsnitt — att mer 4n 10 procent av anslagen férindras under l6pande budgetar.
Av antalet férindrade anslag var i genomsnitt 13 procent regelstyrda anslag. Hu-
vuddelen av férindringarna — 87 procent — gillde alltsa férindringar av anslagsbe-
loppen pa forvaltningsanslag.

Mer én hilften av alla férindringar har varit anslagsokningar. I genomsnitt har
statsbudgetens anslag 6kats med 2,8 miljarder kronor per tilliggsbudget i de 24
tilliggsbudgetar som presenterats sedan TB2 1996 och TB1 2008. I relation till
statsbudgetens totala omslutning ir anslagsforindringarna sma och innebar i ge-
nomsnitt per budgetir under undersokningsperioden en 6kning av den ursprung-
liga statsbudgeten med 1,1 procent. Under samma period 6kade statsbudgetens
anslag totalt sett med 1,4 procent per dr i nominella termer.

Betriffande finansieringen av forslagen var andelen ofinansierade forslag, i
kronor riknat, drygt 60 procent. Vid en jimforelse mellan tilliggsbudget 1, i
samband med den ekonomiska virpropositionen, och tilliggsbudget 2, i sam-
band med budgetpropositionen, fann Riksrevisionen att forslagen till 6kningar av
anslag pd tilliggsbudget 2 var betydligt storre. Andelen forslag till anslagsokning-
ar som inte hade nigot finansieringsforslag var 50 procent i tilliggsbudget 1 och
75 procent i tilliggsbudget 2. Riksrevisionen pekade pa att de finansieringsforslag
som dnda funnits inte givit utgiftseffekter da finansieringen himtats frin anslag
dir regeringen bedomt att det skulle komma att finnas ett anslagssparande i slutet
av dret.

Riksrevisionen anser att det i flera fall kan ifrigasittas om det funnits ett behov
av anslag pa tilliggsbudget. Riksrevisionen visar att medelsbehoven i manga fall
hade kunnat tillgodoses inom drets anvisade medel, genom att ta i ansprak ett
anslagssparande eller genom att utnyttja anslagskrediten.

54 Riksrevisorernas arliga rapport 2009, s. 14 f.
55 RiR 2008:17, Regeringens hantering av tillaggsbudgeten.
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Riksrevisionen gor en uppdelning i omfattande forslag, dir anslagsékningen
motsvarar minst 10 procent av anslaget, respektive sma men bestiende forslag,
dar anslagsokningen dr mindre dn 10 procent men motivet for 6kningen fir bud-
getkonsekvenser dven for kommande dr. En fjirdedel av férslagen dr omfattande.
Av de sma anslagsokningarna kan 70 procent betraktas som bestdende.

Riksrevisionen studerade ocksd om anslagsékningen varit oférutsedd, dvs. gar
att hirleda till férindringar i yttre omstindigheter, eller om den varit egeninitie-
rad. En fjirdedel av de forslag som karakteriseras som omfattande eller bestiende
kan betraktas som oférutsedda. Sammantaget dr det knappt vart femte av reger-
ingens forslag till tilliggsbudget som enligt Riksrevisionens beddmning uppfyller
kraven for att behova fi tilliggsanslag.

Riksrevisionen pekade dven pa att nir regeringen foreslir minskning av anslag
innebir det att det finns en maojlighet att andamadlet med anslaget inte uppfylls.
For att riksdagen ska kunna bedéma vad en minskning av anslaget kan fa for verk-
samhetseffekt pa riksdagens tidigare beslut om dndamal och budget bor reger-
ingen redovisa detta i samband med forslaget i tilliggsbudgeten. Riksrevisionen
pdpekar att regeringen i stort sett inte alls redovisar nagra verksamhetseffekter till
foljd av forslagen till anslagsminskningar.

Riksrevisionen konstaterade att:
“Regeringen riskerar att inte presentera ett heltickande budgetforslag om
tilliggsbudgeten blir alltfér omfattande. Detta innebir att intentionen i bud-
getreformen, att pa rationella grunder kunna prioritera mellan olika utgiftsom-
raden och dndamal, inte uppfylls. Den samlade bild som framkommer i Riks-
revisionens granskning ar att det finns en uppenbar risk att regeringen gradvis
fjarmar sig frin budgetreformens intentioner”*¢
Riksrevisionen anser att regeringen bor overviga att prova en reglering av till-
liggsbudgeten i samband med 6versynen av budgetlagen.

7.3 Finansutskottet om tillaggsbudgetar till statsbudgeten

I samband med sitt betinkande 6ver tilliggsbudget 2 hosten 2009 kommente-
rade finansutskottet Riksrevisionens granskning. Utskottet framholl dock att re-
geringen har stramat upp tillimpningen av tilliggsbudget visentlig i och med den
nya budgetprocessen. Samtidigt ansdg finansutskottet att ytterligare atgirder kan
vidtas bide for att frimja en god budgetdisciplin och for att underlitta riksdagens
behandling av tilliggsbudgetpropositioner.

Finansutskottet anser att det bor stillas samma krav pa ett fullgott beslutsun-
derlag pa forslag i tilliggsbudget som pa forslag for det kommande budgetaret.5”
Det dr viktigt att processen kring tilliggsbudgeten dr lika stram som processen
kring budgetpropositionen. De krav som stills pa finansiering i tilliggsbudgeten
bor vara lika hdga som de krav som stills i budgetpropositionen.

56 RiR 2008:17, Regeringens hantering av tillaggsbudgeten.
57 Bet. 1999/2000:FiU11.
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Enligt utskottets mening bor forslag pa tilliggsbudget i férsta hand limnas om
medelsbehovet inte kan tickas med redan anvisade medel, inklusive anslagsspa-
rande. Om regeringen viljer att limna forslag pa tilliggsbudget trots att det finns
utrymme pd anslaget, bor regeringen motivera varfor redan anvisade medel inte
kan anvindas. Aven anslagsminskningar bor regelmissigt motiveras utforligare.

Betriffande anslagsminskningarna anser finansutskottet att det inte ar tillfreds-
stillande att forslag till utgiftsminskningar genomgdende endast motiveras med
att de ska finansiera 6kningar av andra anslag. Utskottet menar att det av motive-
ringen dven bor framga varfor ett specifikt anslag ska minskas for att det ska finan-
siera en 6kning pa ett annat anslag vilka verksamhetseffekter detta kommer att fa.
Betriffande finansieringen konstaterar utskottet, precis som Riksrevisionen, att de
nivisinkningar som gors pa finansieringsanslagen verkar bero pa att det finns ett
anslagssparande pa dessa anslag.

Finansutskottet har tidigare uttalat att det ir naturligt att regeringen limnar
torslag pa tilliggsbudget vid omfattande eller bestiende och oférutsedda utgifts-
okningar. Det dr enligt utskottets mening ocksa naturligt att forslag pa tilliggs-
budget limnas vid tillfilliga oférutsedda utgiftsokningar, som beror pd en felaktig
eller indrad grund fér anslagsberikningen.

Finansutskottet anser att dven omfattande utgiftsokningar kan vara motive-
rade att hantera pa tilliggsbudget nir utgiftsbkningen inte ryms inom anvisade
anslag. Som exempel nimns att det pd tilliggsbudget 2 f6r 2008 var de tva helt
dominerande forslagen, i kronor riknat, de omfattande amorteringarna av vig-
och jarnvigsinvesteringar. Dessa ir principiellt viktiga och bér genomféras nir
utrymme finns.
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8 Generella bemyndiganden och
bestdllningsbemyndiganden

Bemyndiganden, kopplat till anslag, anvinds for att regeringen och myndigheter
genom avtal eller pd annat sitt ska kunna goéra dtaganden som innebdr utgifter
senare dn innevarande budgetar.

Regleringen av bemyndiganden har sin utgingspunkt i regeringsformens regel
om att regeringen inte far anvinda statens medel pa annat sitt dn som riksdagen
har bestimt.*® Enligt regeringsformen far regeringen inte heller utan riksdagens
bemyndigande iklida staten ekonomiska forpliktelser.>

I budgetlagen och anslagsférordningen regleras dels generella bemyndiganden,
dels sdrskilda bestillningsbemyndiganden.

Generella bemyndiganden

Och om generella bemyndiganden star det i 13 § budgetlagen att:

“Regeringen fir ikldda staten saidana ekonomiska forpliktelser som dr nédvin-

diga for att den l6pande verksamheten ska fungera tillfredsstillande?”

Det generella bemyndigandet riktar sig till regeringen och myndigheten och ger
regeringen och myndigheterna ritt att ingd avtal m.m. som idr noédvindiga for att
den 16pande verksamheten ska fungera tillfredsstillande. Det kan t.ex. rora sig
om anstillning av personal, hyra av utrustning, leverans av tjanster och férbruk-
ningsmateriel och liknande som medfor utgifter under lingre tid dn det tilldelade
anslaget avser. Det innebir att det generella bemyndigandet som regel dr forknip-
pat till utgifter inom ramen f6r myndigheternas forvaltningsanslag.

Det generella bemyndigandet, som ger myndigheten ritt att ta pd sig dtagan-
den om utgifter av driftskostnadskaraktir, regleras 19 § anslagsférordningen. For
dessa utgifter beh6ver myndigheten alltsd inte ndgot sarskilt bemyndigande.

Om utgifterna inte dr av driftskostnadskaraktir ska myndigheten emellertid i
budgetunderlaget begira ett sirskilt bemyndigande. Myndigheten tilldelas da en
sdrskild bemyndiganderam. Nir ett bemyndigande utnyttjas ska dtaganden och
infrianden redovisas mot bemyndiganderamen. Regler om sirskilda bemyndigan-
den finns i 20a § anslagsférordningen.

Sérskilda bestéliningsbemyndiganden

I ESV:s ordbok definieras bestillningsbemyndiganden endast i relationen mellan
regeringen och myndigheterna. Dir framgdr att bestillningsbemyndiganden ir
tillstind som myndigheten behover bl.a. for att fa géra dtaganden om framtida
utgifter som inte dr avsedda att tickas av drets tilldelade medel.

58 9 kap. 2 §. RF.
59 9 kap. 10 §. RF.
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Om sirskilda bemyndiganden stir deti 12 § budgetlagen att:

”For det dndamal och med hogst det belopp som riksdagen bestimmer far re-

geringen bestilla varor eller tjanster samt besluta om bidrag, ersittning, lin, eller

liknande som medf6r utgifter dven under senare budgetar dn det statsbudgeten

avser.”
Regeringen begir sarskilt bemyndiganden, eller bestillningsbemyndiganden, frin
riksdagen for att kunna ingd dtaganden om ekonomiska forpliktelser (bestilla varor
och tjinster samt besluta om bidrag, ersittning eller lan eller liknande) som innebar
utgifter senare ar dn det budgetar budgeten avser. De dtaganden som det handlar
om hir dr sidana som genom t.ex. avtal om leverans av varor eller tjanster eller be-
slut om utbetalning av bidrag, dr bindande for staten och medfor utgifter for flera,
i vissa fall, manga ar efter den senast beslutade statsbudgeten. Ett bemyndigande
avser ett budgetdr. Sd linge de beh6vs maste dirfér nya bemyndiganden begiras
varje ar. Utgifterna ska finansieras med dnnu inte anvisade anslagsmedel. Genom
riksdagens beslut om bemyndiganderam kopplat till visst anslag far regeringen, och
i de flesta fall senare myndigheten, ritt att upp till den av riksdagen beslutade ramen
ingd dtaganden om ekonomiska forpliktelser som innebir utgifter under senare
budgetdr och som dirmed kommer att belasta anslag som dnnu inte finns uppférda
pd statsbudgeten.

Riksdagens beslut om ett sirskilt bemyndigande, eller bestillningsbemyndigan-
de, dr dirmed knutet till ett sirskilt anslag och pa detta anslag kommer riksdagen
under kommande budgetdr att anvisa medel for att ticka de infrianden som reger-
ingen beh6ver gora. Nir regeringen tilldelar bemyndiganderamen till myndigheter-
na knyter regeringen den till en specifik anslagspost under anslaget. Anslag tilldelas
for att ticka budgetdrets utgifter inklusive de infrianden som gors av dtaganden
som ingatts med stod av ett sdrskilt bemyndigande. Ett ars anslag anvinds dirmed
dels for att finansiera infriandet av dtaganden som gjorts tidigare ar med stod av
bemyndigandet, dels for infriandet av sadana dtaganden som bade ingas och infrias
under dret. Det kan dven finnas andra typer av utgifter som ska finansieras frin an-
slaget och ddrmed belasta det, men som inte omfattas av bemyndiganderamen.
Systemet med bemyndiganden har flera syften, bl.a.;

— inhdmta riksdagens godkinnande att fd ingd avtal och fatta beslut m.m. som
innebdr behov av anslagsmedel efter budgetirets utgang samt informera om
hur mycket anslagsmedel som riksdagen kommer att behva anvisa med anled-
ning av bemyndigandet,

— ett lofte till myndigheterna att tilldelas anslagsmedel kommande ar som ticker de
dtaganden som myndigheten ingar med stod av en tilldelad bemyndigande ram,

— forbittra stramheten i statsbudgeten genom att undvika alltfér stora behall-
ningar (genom anslagssparanden och f.d. reservationer) mellan dren, som kan
uppstd om riksdag och regering i stillet anvisar och tilldelar hela beloppet
som beh6vs pd anslag nidr myndigheten ska ingd dtagandet.
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Finansutskottet om bestillningsbemyndiganden
I samband med riksdagens budgetberedning hosten 2005 uttalade finansutskottet
sin bedémning av tillimpningen av bestillningsbemyndiganden. Enligt finansut-
skottets mening:
”bor begird bemyndiganderam i huvudsak éverensstimma med utestiende
dtaganden. Andra aspekter som utskottet anser dr principiellt viktiga dr att
enskilda bemyndiganden ir bestimda till iandamal och belopp samt att forsla-
get till riksdagsbeslut dr tidsbestimt med en sluttidpunkt. Det bor i beslutet
dven anges arliga beloppsgrinser i de fall bemyndigandet ir stort i relation till

anslaget”®

200 §

Den 1 januari 2007 inférdes en ny paragraf, 20a §, i anslagsforordningen. Den
nya paragrafen innebar att myndigheter fick ett uttryckligt stod att inga ekono-
miska dtagande, av den typ som regleras i 20 § anslagsforordningen, som medfér
utgifter under senare budgetdr upp till max tre procent av ett tilldelat anslag och
som ryms inom anslagssparandet vid drets slut. Detta giller i fall myndigheten
inte har tilldelas ett sdrskilt bemyndigande enligt 20 §. Om myndigheten hade
tilldelats en sirskild bemyndiganderam skulle samtliga ekonomiska forpliktelser
medfora utgifter under senare budgetir rymmas inom och redovisas mot bemyn-
diganderamen.

Syftet med infoérandet skulle vara att dels férenkla hanteringen av sarskilda
bemyndiganden, dels att férhindra att myndigheter anvinder sig savil ett sirskilt
bemyndigande som sparandemajligheter kopplad till anslag for att ingd ekono-
miska ataganden som medfor utgifter under foljande budgetir.!

Syftet var vidare att minska antalet sirskilda bemyndiganden som regeringen
begirde fran riksdagen genom att férhindra att myndigheterna begir sirskilda
bemyndiganden dven for smirre dtaganden som medfor utgifter under foljande ar
trots att det finns ett anslagssparande pd anslaget.

8.1 Tillampningen av bestallningsbemyndiganden

ESV har gitt igenom samtliga bestillningsbemyndiganden som regeringen be-
girde fran riksdagen fér 2008. De flesta bemyndigandena har regeringen begirt

i budgetpropositionen fér 2008.5> Nagra har tillkommit eller utdkats i samband
med tilliggsbudget 1 och tilliggsbudget 2.°* En sammanstillning av bestillnings-
bemyndigandena framggr av bilaga 3.

Som en jimforelse kan vi ndmna att statens utgifter pa anslag var drygt 790
miljarder kronor 2008 och det totala bemyndigandebeloppet for sirskilda be-
myndiganden, eller bestillningsbemyndiganden, samma dr var 340 miljarder
60 Bet. 2005/06:FiU1.

61 Delning av férordningsandring samt PM fran Finansdepartementets Rattssekretariat den 9 november 2006.

62 Prop. 2007/08:1.
63 Prop. 2007/08:99 samt prop. 2008/09:2.
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kronor, varav de storsta var:

UO 22 Kommunikationer 127 miljarder kronor,

UO 09 Hilsovérd, sjukvird, social omsorg 67 miljarder kronor,

UO 07 Internationellt bistind 51,3 miljarder kronor och

UO 06 Forsvar samt beredskap mot sarbarhet 41,5 miljarder kronor.
Utestdende ataganden den 31 december 2008 uppgick till 215 miljarder kr.

Pi statsbudgeten f6r 2008 finns bestillningsbemyndiganden om att ingd
ckonomiska forpliktelser kopplat till 83 anslag. Regeringen begirde 72 av dessa i
budgetpropositionen f6r 2008 och 11 har tillkommit under budgetaret. Vid till-
delningen av anslag till myndigheterna har regeringen férdelat ut bemyndigande-
ramarna pd 190 anslagsposter eller delposter. Av denna totala ram har drygt 274
miljarder kronor férdelats vidare till myndigheterna genom regleringsbrev eller i
sju fall genom regleringsbrev stillts till regeringens disposition

Den frimsta orsaken till skillnaden mellan den bemyndiganderam som riksda-
gen beslutat om och den bemyndiganderam som tilldelats myndigheterna ir att
det bemyndigande om 65,2 miljader kronor kopplat till anslaget 13:2 Bidrag till
likemedelsférmanerna inom utgiftsomrade 9 som regeringen begirde i tilliggs-
budget 2 aldrig tilldelades myndigheten.

Av de totala bemyndigandena som regeringen begirt fér 2008 beridknar reger-
ingen att infrianden kommer att goras nistkommande dr, 2009, med knappt 81
miljarder kronor. Det innebdr att av anslagsmedlen f6r 2009 ir cirka 81 miljarder
kronor redan intecknade genom ekonomiska forpliktelser av myndigheter med
stod av bemyndigandet.

Bindningstiden

I budgetpropositionen anges i vissa fall med hur stora belopp respektive dr infri-
andena man beriknar gora for att riksdagen ska fa en bild 6ver uppbindningen av
anslagsutrymmet kommande dr. Betydligt vanligare dr dock att detta inte anges
utan att regeringen endast limnar forslag pa bemyndiganderamens storlek.

I regleringsbreven ska regeringen specificera hur infriandena av de ekonomiska
torpliktelser som myndighet ingdr med stod av bemyndigandet fordelar sig dver
tiden. Da endast nastkommande ars infrianden specificeras (infrianden senare ar
anges i klump) ar det svart fa en bild 6ver hur stor andel av kommande ars anslag
som dr uppbundet med anledning av bemyndigandet. I manga fall saknas dess-
utom uppgift om slutdr vilket ytterligare férsvirar en sadan bild.

For 15 av de 83 anslag med bemyndiganderamar beriknar regeringen att infri-
ande av de ekonomiska forpliktelser som gors med stod av bemyndigandet i sin
helhet gors under nistféljande dr. Bemyndiganderamarna f6r dessa anslag uppgar
tillsammans till 963 miljoner kronor. Detta utgor cirka 0,3 procent av den totala
bemyndiganderamen som anvisats pa statsbudgeten (963 miljoner kronor jim-
tort med knappt 340 miljarder kronor) eller 0,1 procent jaimfért med utgiftstaket
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for 2008 (963 miljoner kronor jamfort med 957 miljarder kronor).
For bemyndiganderamar fordelade pa anslagsposter dr det 29 av 190 dir reger-
ingen berdknar infriandet i sin helhet under nastfoljande ar.

For 69 stycken av 83 stycken anslag som tilldelats bemyndiganderam har reger-
ingen i regleringsbrevet till myndigheterna angivit beriknat slutir da de dtaganden om
ckonomiska forpliktelser som myndigheterna far gora med stod av bemyndigandet
beriknas vara infriade. 14 stycken bemyndiganden saknar siledes uppgift om beriknad
bindningstid.

Av dessa 69 bemyndiganderamar har 43 stycken (62 procent) ett shutdr som ligger
inom tre dr fran det att bemyndiganderamen tilldelats (dvs. infriandena beriknas goras
2011 eller tidigare). Jimfort med totala antalet bemyndiganderamar per anslag pa
statsbudgeten, s har 52 procent en bindningstid pd hogst tre dr (43 av 83).

Summan av bemyndiganderamarna med en bindningstid pa hogst tre ar ar drygt 17
miljarder kronor. Detta utgor cirka 5 procent av den totala bemyndiganderamen som
anvisats pa statsbudgeten (drygt 17 miljarder kronor jimfért med knappt 340 miljar-
der kronor) eller 1,8 procent jamfort med utgiftstaket f6r 2008 (drygt 17 miljarder
kronor jamfort med 957 miljarder kronor).

Storleken pa bemyndiganderamarna

Storleksmassigt skiljer sig bemyndiganderamarna mycket at. Den hégsta bemyn-
diganderamen pd statsbudgeten for 2008 dr kopplad till anslaget 36:4 Banverket:
Banhallning och sektorsuppgifter under utgiftsomrade 22. Den uppgar till 74
miljarder kronor.

Den ldgsta bemyndiganderamen pa statsbudgeten f6r 2008 ér kopplad till an-
slaget 42:3 Djurhilsovard och djurskyddsfrimjande atgirder under utgiftsomrade
23. Den uppgir till knappt 2 miljoner kronor.

Den hogsta respektive ligsta bemyndiganderamen kopplad till poster dr
delposten 4.3 Rintor och dterbetalning av lin under anslaget 36:4 Banverket:
Banhallning och sektorsuppgifter under utgiftsomrade 22 dar bemyndigandera-
men kopplad till delposten uppgir till drygt 56 miljarder kronor och anslagspost
3 Stod till biodling under anslaget 42:3 Djurhilsovird och djurskyddsfrimjande-
dtgirder under utgiftsomrade 23 dir bemyndiganderamen kopplad till anslags-
posten uppgir till knappt 2 miljoner kronor.

Relativt sett manga bemyndigaramar pa statsbudgeten f6r 2008 uppgar till
mindre belopp. 23 procent (19 av 83) av bemyndiganderamarna kopplad till
anslag understiger 15 miljoner kronor. Riknat per anslagspost sa ar motsvarande
andel 27 procent (52 av 190).

35 procent (29 av 83) av bemyndiganderamarna kopplade till anslag understi-
ger 50 miljoner kronor. Per post dr motsvarande andel 45 procent (85 av 190).
Om man riknar hur stor andel bemyndiganderamen uppgar till i férhallande
till det anvisade anslagets storlek sa dr det 13 stycken bemyndiganderamar som
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uppgar till mindre dn 10 procent av anslagets storlek. Vidare idr det 25 stycken
bemyndiganderamar som understiger 25 procent av anslagets storlek.

Mpyndigheter som hanterar sérskilda bemyndiganden

Under 2008 har 72 myndigheter tilldelats bemyndiganderamar. Flera av dessa
myndigheter tilldelas flera bemyndanderamar kopplade till olika anslagsposter.
Flest har NUTEK (20), Sida (16), Statens energimyndighet (9), Vigverket (10)
och Regeringskansliet (9). Regeringen har stillt 7 bemyndiganderamar kopplade
till olika anslagsposter till regeringens disposition.

Redovisning mot bemyndiganderamar

Mainga som vi har talat med anser att systemet med bestillningsbemyndiganden
ir komplicerat. Det dr svért att forstd vad beloppen star for, hur systemet fungerar
och hur de kopplar till andra beslut om myndigheternas finansiering. Det kan
ocksd minga ganger vara svart att budgetera exakt i vilken takt infriandena kom-
mer att goras, eftersom det i vissa verksamheter inte dr ovanligt med forseningar.

Bemyndigandesystemet dr ocksa forenat med en omfattande administration, i
synnerhet for myndigheterna, genom att de ska folja upp alla de dtaganden och
infrianden som gors mot bemyndiganderamen och hélla isir dem fran 6vriga ut-
gifter som anslaget kan omfatta.

Bemyndiganderamen som anger taket for de utestiende dtaganden en myndig-
het fir ha vid drets slut bestims som en nettoberikning av ingdende dtagande fran
tidigare ar, plus nya dtaganden som beriknas komma att géras under dret och
minus infrianden av taganden som har ingjtts tidigare ir. Ataganden som ingds
och infrias under samma budgetir omfattas inte av ramen.

Det finns dirmed flera faktorer som paverkar utrymmet till ramen. Det kan t.ex.
bli problem om en verksamhet som utférs med stod av sirskilt bemyndigande blir
forsenad pa sa sitt att ataganden som har beriknats infrias under dret inte kan gora
det. Det innebdr att det utrymme som man beraknar ska frigoras under ramen inte
blir av, vilket i sin kan leda till att myndigheten inte kan ingd fler dtaganden under
dret. Detta kan leda till onoddiga stopp och forseningar i verksamheten.

Jamférelse med 2006

Eftersom ett av syftena med att inféra 20a § i anslagsférordningen sades vara att
minska antalet sdrskilda bemyndiganden som regeringen begirde frin riksdagen
har vi jamfort hur manga bemyndiganderamar kopplade till anslag som fanns

pa statsbudgeten 2006. Var undersokning visar att antalet anslag med sarskild
bemyndiganderam har 6kat mellan dren, frin 70 anslag med bemyndiganderamar
2006 till 83 anslag med bemyndiganderamar 2008.
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9 Styrning med avgifter och bidrag

Generella bestimmelser om avgiftsbelagd verksamhet finns i budgetlagen under
rubriken statsbudgetens avgrinsning samt i avgiftstorordningen.

Enligt budgetlagens bestimmelser ska regeringens forslag till statsbudget om-
fatta alla inkomster och utgifter, med vissa undantag, samt andra betalningar som
paverkar statens linebehov.** Statens inkomster och utgifter ska budgeteras och
redovisas brutto pa statsbudgeten. Det betyder att inkomster och utgifter budge-
teras var for sig dven om samma dndamal avses. Motsatsen dr nettobudgetering
vilken innebir att endast skillnaden mellan inkomster och utgifter budgeteras pa
statsbudgetens inkomst- eller utgiftssida. Motivet till att inkomster och utgifter
pa statsbudgeten redovisas brutto ir att det ska ge en tydligare bild av statens
dtaganden och underlitta forstaelsen av statsbudgeten. Ska inkomsterna i en verk-
samhet endast bidra till att ticka verksamhetens utgifter, far utgifterna redovisas
netto pd anslag.®® En verksamhet dir statens kostnader helt ska tickas med verk-
samhetens intikter ska inte budgeteras och inte heller redovisas pa anslag eller
inkomsttitel.% Det giller for stora delar av den avgiftsfinansierade verksamheten i
staten.

Regeringen far besluta om dispositionen av avgiftsinkomster fran frivilligt
efterfragade varor och tjanster (s.k. uppdragsverksamhet) som staten tillhandahal-
ler, om inkomsterna helt eller delvis ska ticka statens kostnader for verksamheten.

En myndighet fir ta ut avgifter for varor och tjinster som den tillhandahaller
endast om det foljer av en forfattning eller av ett sirskilt beslut av regeringen.®” I
avgiftsforordningen ger regeringen myndigheterna ett generellt bemyndigande,
for vissa verksamheter.®

Med ekonomiskt mdl avses hur stor andel av kostnaderna som avgifterna ska
ticka. Huvudregeln for statliga myndigheter dr, om inget annat ekonomiskt mal
har beslutats for verksamheten, att avgiften ska berdknas sa att full kostnadstick-
ning uppnas.®’ Det innebir att intikterna pa sikt ska ticka samtliga kostnader som
direkt eller indirekt kan hinforas till den avgiftsbelagda verksamheten.

9.1 Vad ar en avgift respektive ett bidrag?

En myndighets verksamhet kan férutom anslag och vissa finansiella intikter
finansieras med avgifter och bidrag.

64 16 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
65 17 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
66 18 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
67 3 § avgiftsforordningen (1992:191).
68 4 § avgiftsforordningen (1992:191).
69 5 § avgiftsforordningen (1992:191).
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Avgifter

Formellt sett dr en avgift sidan ersittning som betalas for en specifik motpresta-
tion som helt eller delvis motsvarar kostnaderna for att tillhandahalla prestationen
i friga. Riksdagen beslutar om inférandet av offentligrittsliga avgifter. En avgift
betraktas som offentligrittslig om den innebir ett ingrepp i enskildas ekonomiska
forhallanden. Riksdagen ska ha beslutat att verksamheten ska bedrivas samt att
den ska vara avgiftsbelagd. Verksamheten ska ocksd styras av bestimmelser i la-
gar och foérordningar. En offentligrittslig avgift tas i regel ut for en verksamhet
som dr tvingande och som en myndighet bedriver med ensamritt inom landet.
Huvudprincipen ir att offentligrittsliga avgifter inte disponeras av myndigheten,
utan i stillet tillfors statskassan.

Riksdagen kan delegera ritten att bestimma avgifternas storlek till regeringen.
For att regeringen i sin tur ska kunna delegera ritten att bestimma sidana avgif-
ters storlek till myndighet krivs riksdagens medgivande. Regeringen beslutar om
inforandet av avgifter som erliggs som ersittning for frivilligt efterfrigade varor
eller tjanster. Ritten att bestimma storleken pa sidana avgifter kan regeringen
delegera till den myndighet som bedriver den avgiftsbelagda verksamheten.

Alla myndigheter som tar ut avgifter for varor och tjanster som myndigheten
tillhandahaller ska varje ar samriada med ESV om avgifterna innan myndigheten
fattar beslut om avgiften. I de fall da regeringen bestimmer avgiftens storlek
ska myndigheten samrdda med ESV innan myndigheten limnar sitt forslag till
regeringen. Myndigheterna ska samrdda med ESV dven om avgifterna avses vara
oforindrade. ESV kan medge undantag frin den arliga samradsskyldigheten. (Se
mer om avgiftssamrad i avsnitt 9.9)

Bidrag

Med bidrag avses medel som tas emot utan krav pa motprestation. Det innebir
att den som limnar bidraget inte stiller krav pa att som utbyte for bidraget fa
varor, tjdnster eller sirskilda formdner. Att bidragsgivare anger vad pengarna ska
anvindas till, t.ex. att bidraget ska anvindas till forskning inom ett specificerat
omrdde, innebir inte ndgot krav pd motprestation. Det dr dock svért att ange en
entydig definition av vad ett bidrag dr.

Bidragsfinansierad verksamhet férekommer bl.a. i hégskolesektorn och kultur-
sektorn. Staten betalar dessutom ut bidrag, t.ex. barnbidrag till hushall, organisa-
tionsstod eller olika former av stod till ndringslivet.

9.2 Statens sammanlagda avgifts- och bidragsintdkter 2008

De sammanlagda avgiftsintikterna for statliga myndigheter uppgick till 71,3
miljarder kronor 2008. Forsvarets materielverk (FMV) var den myndighet som
redovisade hogst avgiftsintikter 2008. FMV, Banverket och Vigverket svarar
tillsammans for 37 procent av de totala avgiftsintikterna, Affirsverket svenska
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kraftnit och Luftfartsverket svarar fér 19 procent av de totala avgiftsintikterna.

De utomstatliga avgiftsintikterna, dvs. avgifter som andra in statliga myndig-
heter betalat, uppgick 2008 totalt till 45,6 miljarder kronor”, vilket dr en 6kning
med 5 miljarder kronor sedan 2007. Externa avgiftsintikter far till skillnad fran
inomstatliga avgifter en statsfinansiell effekt. De myndigheter som har de storsta
externa avgiftsintikterna dr affirsverken, FMV, Banverket, Vigverket och Krono-
fogdemyndigheten.

De sammanlagda bidragsintikterna uppgick 2008 till 49 miljarder kronor.
Av dessa var avsdg knappt 26 miljarder kronor bidrag frin utomstatliga givare.
Bidragen fran utomstatliga givare har minskat med cirka en miljard kronor sedan
2007. Den storre delen av bidragen fran utomstatliga givare avser bidrag fran EU.
Utover det tar Forsikringskassa och universitet och hogskolor emot stora bidrag
frin utomstatliga givare. De inomstatliga bidragsintikterna uppgick 2008 till
cirka 23 miljarder kronor.

9.3 Inomstatliga avgifter och bidrag

Inomstatliga avgifter tas ut mellan statliga myndigheter. Det innebir att avgif-
ter som tas ut mellan en myndighet och andra statliga organ som inte dr statliga
myndigheter inte betraktas som inomstatliga avgifter.

I praktiken har de inomstatliga avgifterna i princip behandlats pd samma sitt
som om de vore utomstatliga avgifter. Detta giller givetvis inte nir det funnits
sdrskild anledning att forhalla sig pa olika sitt till inomstatliga och utomstatliga
avgifter. Enligt den praxis som utvecklats omfattas bide inomstatliga och utom-
statliga avgifter av avgiftsférordningens bestimmelser. Det innebir t.ex. att full
kostnadstickning som ekonomiskt mal giller bade for inomstatliga och utomstat-
liga avgifter, om statsmakterna inte uttryckligen beslutat om annat.

Inomstatliga avgifter sirbehandlas normalt inte heller i andra ekonomiadminis-
trativa forordningar om det inte anges sdrskilt.

Avgiftsbeliggning av en tjinst eller verksamhet som enbart ber6r olika myn-
digheter ér alltsa en metod att omférdela resurser inom staten. Det handlar med
andra ord om interndebiteringar som ett sitt att astadkomma resursférdelning.
Det innebir i princip att de varor och tjdnster som produceras hos en myndighet
avgiftsbeldggs och att anslagsmedel i stillet anvisas och tilldelas den myndighet
som koper och anvinder tjinsten eller produkten. Finansieringen av den utfo-
rande myndighetens verksamhet blir helt eller delvis beroende av avgiftsintikter
frdn andra myndigheter. Genom att efterfragan styrs av den bestillande myndig-
heten dr tanken att det finns forutsittningar for en bittre efterfrigeanpassning av
verksamhetsvolym och utbud av olika tjinster hos utféraren dn om verksamheten
ir anslagsfinansierad. I huvudsak handlar omférdelningen om att anslagsmedel

70 Dessa uppgifter framgar av Avgifter 2008 (ESV 2009:14). De externa avgiftsintakterna enligt Underlag till ars-
redovisningen for staten (ESV 2009:11) uppgar till ett nagot lagre belopp beroende pa en annan klassificering
av vissa intakter.
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frin en myndighet betalas vidare i form av avgifter till en annan myndighet. Men
det behover inte alltid vara anslagsmedel som betalas vidare utan det kan dven
rora sig om exempelvis bidrag eller avgifter fran bade inomstatliga och utomstat-
liga motparter.

En myndighet kan av sina anslagsmedel betala ut bidrag till en annan myndig-
het. Det handlar da om inomstatliga bidrag till en annan myndighet. En myn-
dighet som tar emot bidrag frin en annan myndighet har inte ritt att belasta
anslaget. Den utbetalande myndigheten ska avrikna bidragsutbetalningen mot
anslaget medan den mottagande myndigheten f6r upp bidraget som intikt i sin
resultatrikning.

Bidrag betalas ut utan ndgot krav pd egentlig motprestation. Nir det giller
inomstatliga transaktioner kan det i vissa fall vara svart att avgora om det ar fraga
om en avgift eller ett bidrag, t.ex. dd en uppdragsbeskrivning endast dr vagt och
overgripande formulerad.

9.4 Inomstatliga avgiftsfloden 2008

De inomstatliga avgiftsintikterna i staten uppgick till 25,7 miljarder kronor
2008, vilket dr en minskning med 2,4 miljarder kronor jaimfért med 2007. Av de
totala avgiftsintikterna dr 36 procent hinforliga till saidana avgifter som betalas
mellan olika statliga myndigheter. Om vi exkluderar affirsverken dr 44 procent in-
omstatliga transaktioner, jimfort med 50 procent 2007. De inomstatliga avgifter-
na dr framfor allt vanliga inom forsvarssektorn. Att de inomstatliga avgiftsintik-
terna minskat 2,4 miljarder kronor sedan 2007 beror frimst pd ligre inomstatliga
avgiftsintikter hos FMV.

Vid dven en mycket 6versiktlig analys av avgiftsfloden mellan myndigheter dr
det ldtt att se att ett fital myndigheter stir for de absolut storsta volymerna inom-
statliga avgifter. De dr forsvarsmyndigheterna men dven Vigverket och Banverket
svarar for stora inomstatliga betalningar. Efter en mer ingdende granskning har vi
kunnat observera att det gar stora floden inomstatliga avgifter fram och tillbaka
flera ganger mellan forsvarsmyndigheterna. Det dr inte sd enkelt sa att flddena
entydigt gar frin en myndighet till de andra.

Pa ett liknande sitt har grupper av myndigheter omfattande inomstatliga av-
giftsbetalningar mellan sig. Har marks linsstyrelserna och hogskolesektorn. Det
finns dven enskilda myndigheter som har verksamhet som ber6r enskilda sektorer
cller i stort sitt hela statsforvaltningen. Ett exempel dr Verket for hogskoleservice
som tar in pengar frdn alla hogskolor och ESV som tar in pengar frdn i stort sitt
alla myndigheter. SCB och Lantmiteriet dr andra myndigheter som har stora mel-
lanhavanden med andra myndigheter.

Vi kan dven se att storleken pa transaktionerna varierar mycket. Aven om
det finns poster som dr pd miljardbelopp sd finns det ocksd manga smaposter. I
manga fall uppgir inte de totala mellanhavandena till tusentals kronor utan stan-
nar pd nagra hundra kronor.
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9.5 Inomstatliga bidragsfloden 2008

Totalt betalade olika myndigheter under 2008 ut cirka 23 miljarder kronor i
bidrag till andra myndigheter, dvs. inomstatliga bidrag. Av dessa skulle cirka 11
miljarder kronor transfereras vidare frain den mottagande myndigheten och cirka
12 miljarder kronor skulle anvindas i de mottagande myndigheternas egna verk-
samhet. Den del av de inomstatliga bidragen som ska anvindas i den mottagande
myndighetens verksamhet har 6kat markant under 2000-talet frin cirka 6 miljar-
der kronor 2001 till cirka 12 miljarder kronor 2008.

Vi konstaterar samtidigt att det vid utgangen av budgetaret 2008 fanns 8,1
miljarder kronor i ackumulerade, anslagsavriknade och dnnu oférbrukade inom-
statliga bidrag i staten.” Dessa bidrag hade dnnu inte omsatts i verksamhet.

Nir det giller att limna bidrag till andra myndigheter dr det fem myndigheter
som bidrar med 6ver 1 miljard kronor. Av dessa dr Arbetsférmedlingen storst.
Det beror pa att de stod som betalas ut for exempelvis 16nebidrag betraktas som
inomstatliga bidrag dd medlen ur myndigheternas perspektiv inte limnar staten
dven om i slutindan det dr de enskilda arbetstagarna som fir medlen i form av
l6n. Genomgaende dr det sd att det dr ett fital myndigheter som betalar ut stora
belopp, 16 myndigheter betalade ut mer dn 250 miljoner kronor var i inomstat-
liga bidrag under 2008.

Totalt 90 myndigheter tar emot medel fran andra myndigheter avsedda att
transfereras vidare. Av dessa dr det 5 myndigheter som tar emot mer dn 250 mil

joner kronor. I bland dessa tar Forsikringskassan i sirklass emot mest.

Totalt tar 189 myndigheter emot bidrag fran andra myndigheter som de
anvinder i den egna verksamheten. I manga fall ror det dock sig bara om i sam-
manhanget mindre belopp, 34 myndigheter tog emot mindre dn 1 miljon kronor
och 93 stycken tog emot mindre dn 10 miljoner kronor under 2008. Det var 18
myndigheter som tog emot de storsta beloppen, 6ver 100 miljoner kronor. Soci-
alstyrelsen var den storsta enskilda mottagaren. I 6vrigt var det framférallt univer-
sitet/hogskolor eller linsstyrelser som tog emot stora belopp.

Nir det giller bidrag och vidareférmedling av bidrag dr universitet och hog-
skolor framtridande. Deras mellanhavanden med Vetenskapsrddet och andra
myndigheter dr bade stora och minga. Pa samma sitt dr lansstyrelserna ett tydligt
exempel ndr det giller vidareférmedling av bidrag. De tar alla emot medel som ir
avsedda att formedlas vidare.

9.6 Hur anslag blir bidrag till annan myndighet

I 6 § anslagsforordningen finns regler om hur en myndighet kan férdela dispo-
sitionsritten till en anslagspost till en annan myndighet. Sedan Hermes inférdes
kan dock funktionen av att fordela dispositionsritt till ett anslag eller en anslags-
post till en annan myndighet inte lingre tillimpas i praktiken.

71 Skr. 2008/09:101, Arsredovisning for staten, s. 56.
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Ett annat sitt fér en myndighet att uppna en liknande foérdelning av medlen till
en annan myndighet dr att betala ut bidrag till den mottagande myndigheten.
Den myndighet, myndighet A, som har tilldelats dispositionsritten till anslaget
betalar ut medel i form av bidrag till den mottagande myndigheten, myndighet
B. Den utbetalande myndigheten, myndighet A, anslagsavriknar motsvarande
belopp som utbetalas och den mottagande myndigheten, myndighet B, tar emot
medlen som bidrag och bokfér dem som en intikt av inomstatligt bidrag. I den
man bidraget inte har anvinds vid drets slut bokfors resterande medel som ett
oforbrukat bidrag i balansrikningen hos den mottagande myndigheten.

Ibland uppges skilet till denna form av bidragsutbetalningar mellan myndig-
heter som ett sitt att lita en myndighet fa huvudansvaret f6r en uppgift och 6ver
de disponerade medlen samt en méjlighet att styra vilken annan myndighet som
ocksa ska utfora arbetsuppgifter for att uppfylla andamalet med anslagsposten.

I var undersokning har vi sett exempel pa dir en myndighet, myndighet A,
disponerar medel under ett anslag dir en anslagspost dr avsedd att anvindas for
bidragsutbetalningar for ett visst indamal. Under villkoren till anslagsposten har
det varit specificerat till vilka myndigheter bidrag ska utbetalas. I detta fall har
alltsa regeringen valt att bestimma vilka de mottagande myndigheterna dr och
limnar ddrmed ett mindre utrymme fér myndigheten A att styra 6ver medlen.

Efter att ha studerat dven de mottagande myndigheternas regleringsbrev har vi
i flera fall sett att regeringen inte bara har bestimt vilka mottagarna dr utan dven
faststillt hur mycket som ska betalas ut som bidrag till respektive myndighet fran
anslagsposten som disponeras av myndighet A. Myndighet A har i manga fall
ingen mojlighet att bestimma hur stora belopp respektive mottagande myndighet
ska fi eftersom det redan har bestimts i flera av de mottagande myndigheternas
regleringsbrev.

Bidragsutbetalningar mellan myndigheter innebdr att medlen anslagsavriknas i
samband med att det utbetalats. Vid en uppféljning av anslagsforbrukningen ser
det dd ut som om verksamheten har utférts. For att se att verksamheten verkligen
blivit genomfort krivs dirmed dven en uppfoljning av vad den bidragsmottagan-
de myndigheten redovisning av hur bidragsmedlen har anvinds.

Foérutom den stora begrinsningen av styrmoéjligheten for den bidragsutbetalan-
de myndigheten innebir det stora risker for kommunikationsproblem. I det mest
extrema fall vi uppmirksammat i undersdkningen mdste den bidragsutbetalande
myndigheten halla ritt pa hur mycket bidrag som ska betalas ut till respektive
mottagande myndighet genom information som finns i 6ver 20 andra myndig-
heters regleringsbrev. Detta behover naturligtvis inte innebira nagot problem i
praktiken men risken for problem torde 6ka i takt med antalet andra styrdoku-
ment och villkor i dem som pdverkar hur en anslagspost utnyttjas.
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9.7 Reflektioner om styrning med inomstatliga avgifter och bidrag

Vi kan se att i dag utgor cirka en tredjedel av de totala avgiftsintikterna i staten
inomstatlig transaktioner mellan myndigheterna. De stora volymerna finns i
forsvarssektorn och fastighetssektorn, men minga myndigheter har avgiftsfinan-
sierad verksamhet i ndgon utstrickning. Detta kan skapa problem nir det giller
att fa en 6verskadlighet i hur den finansiella styrningen utévas och f6ljs upp. Det
finns sjdlvklart ett behov av flexibilitet i systemet, men om inomstatliga transak-
tioner blir alltfér omfattande kan det bli svart att fd en 6verblick 6ver hur statens
medel kommer att anvindas.

De inomstatliga bidragen har 6kat under 2000-talet. Detta skulle delvis kunna
forklaras av att det inte lingre dr mojligt for myndigheter att férdela dispositions-
ritten till anslag.

Vi har konstaterat att mycket pengar redovisas i balansrikningen hos myndig-
heterna som oférbrukade inomstatliga bidrag. Eftersom bidragen ir anslagsav-
riknade ser det vid uppféljning av statsbudgeten ut som om verksamheten har
utforts, men eftersom pengarna ligger som oférbrukade hos en annan myndighet
innebir det att verksamheten dnnu inte blivit genomford.

For att minska dessa problem med stora bidragsbetalningar mellan myndig-
heter bor man i vissa fall, sirskilt da det ror sig om storre belopp, i stillet kunna
indela anslaget i poster och tillféra dispositionsritten till de myndigheter som ska
utfora verksamhet inom ramen for anslaget. I andra fall, da detta inte ir méjligt,
bor man kunna vara tydligare nir det giller att faststilla limpliga tidpunkter for
utbetalning av bidragen, for att undvika att stora belopp ligger kvar hos myndig-
heterna som oférbrukade inomstatliga bidrag.

Det finns olika motiv till varfér inomstatliga avgifter tas ut i olika fall. I vissa
fall ror det sig om mycket stora avgiftsstrommar av ett visst slag mellan tva
myndigheter. Det kan i dessa fall finnas endast en bestillare och en producent/ut-
forare. I vissa fall kan det finnas sirskilda skil for att man viljer en sidan modell.
Regeringen kan vilja delegera beslutet till den myndighet som gor bestillningarna
och pa sitt bli den som styr produktionen hos den andra myndigheten. Men i an-
dra fall kan styrningen bli otydlig och da kan en direkt anslagsfinansiering vara att
fordra. I dessa fall dr det relativt latt for riksdagen och regeringen att budgetera
omfattningen av verksamheten och i stillet tilldela anslag direkt till den myndig-
het som ska producera varorna eller tjansterna.

I andra fall kan det vara fraga om avgifter som en myndighet tar ut av minga
andra myndigheter i statsforvaltningen. Ofta uppgar de avgifter som respektive
myndighet betalar till ganska sma belopp. I dessa fall kan det vara svarare att
budgetera omfattningen av verksamheten och tilldela myndigheten anslag direkt,
eftersom det kan vara svart att forutse efterfraigan pa de varor och tjinster som
myndigheten producerar. I vissa fall tillhandahdller myndigheten dven samma va-
ror och tjinster mot avgift till utomstatliga kopare, vilket ytterligare ér ett motiv
till en avgiftsbeliggning av andra myndigheter.
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Vi anser att man bor titta ndrmare pa dessa konstruktioner och viga fér- och
nackdelar med finansieringsmodellen i de olika situationerna samt utreda konse-
kvenser och effekter av finansiering i form av avgifter eller anslag.

Vi anser sammantaget att delar av det som i dag dr inomstatliga bidrag eller
avgifter borde kunna betalas ut i form av direkta anslag till den myndighet som
ska utfora verksamheten.

9.8 Om tydligare styrning av avgiftsbelagd uppdragsverksamhet

Ar 2008 limnade ESV férslag till hur den avgiftsfinansierade uppdragsverksam-
heten ska kunna styras pa ett tydligare sitt (ESV 2008:23). Uppdragsverksam-
het dr sidan avgiftsbelagd verksamhet som efterfragas frivilligt. De avgiftsfloden
mellan olika statliga myndigheter — inomstatliga avgifter — som vi redovisar ovan
ingdr i den avgiftsfinansierade uppdragsverksamheten. Den avgiftsfinansierade
uppdragsverksamheten kinnetecknas av att:

— regeringen har ritt att besluta om att avgiften ska inforas,

— regeringen har ritt att bestimma avgiftens storlek, men har i regel delegerat

ritten till myndigheten,

— varor och tjinster dr frivilligt efterfrigade, och

— det kan finnas mer dn en producent.

Ett sitt att avgrinsa avgiftsbelagd uppdragsverksamhet dr att siga att all statlig
avgiftsbelagd verksamhet som inte klassificeras som offentligrittslig verksam-

het dr uppdragsverksamhet. Det innebir att uppdragsverksamhet innefattar en
rad disparata verksamheter och innefattar bade forsiljning mellan myndigheter
och myndigheters forsiljning till kunder utanfér den statliga forvaltningen. Den
omfattar verksamhet oavsett om den dr konkurrensutsatt eller inte. Enligt model-
len dr produkterna normalt sett frivilligt efterfrigade och det ekonomiska malet ar
full kostnadstickning. Med produkter avses bade varor och tjinster. Detta avsnitt
omfattar dirmed och utan atskillnad bade avgiftsfinansierad uppdragsverksam-
het mellan myndigheter i staten och avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet som
riktar sig till kunder utanfor de statliga myndigheterna.

For att fa bedriva avgiftsfinansierad uppdragsverksamhet maste en myndighet
ha ett bemyndigande. Enligt vir uppfattning ir en grundfriga om de bemyndi-
ganden som styr avgiftsbelagd uppdragsverksamhet kan och bor fortydligas, och
i sd fall hur. ESV har limnat forslag till hur regeringen kan utforma styrningen
nir det redan dr beslutat att uppdragsverksamheten ska bedrivas. Avsikten var att
bidra till en tydligare styrning av statlig uppdragsverksamhet genom att ge forslag
till formuleringar och uppslag till andra villkor ifall regeringen 6nskar styra framst
inriktning och omfattning av en viss uppdragsverksamhet.

ESV anser att det dr angeldget att styrningen av statsforvaltningen dr s dn-
damalsenlig och tydlig som maojligt. Nir det giller avgiftsbelagd uppdragsverk-

samhet innebdr det att regeringen aktivt kan dverviga att anpassa styrningen
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beroende pa vad som dr mest limpligt i det enskilda fallet. Regeringen bor ge
myndigheten tydliga grinser for de olika roller som en myndighet kan ha. Om av-
giftsomrdden anges tydligare i bemyndigandet innebdr det att regeringen i hogre
grad dn i dag styr vad som ska ingd i det statliga dtagandet i form av avgiftsbelagd
uppdragsverksamhet. Regeringen anger de ramar som den anser vara limpliga

i varje enskilt fall. En fordel dr att det bade for myndigheten och utomstaende
intressenter blir tydligare vad uppdragsverksamheten ska omfatta for varor och
tjdnster.

ESV anser att regeringen i forsta hand bér anvinda myndighetens instruktion
for att limna och precisera ett bemyndigande att bedriva viss uppdragsverksam-
het. Ett kriterium for ett tydligt bemyndigande ér att verksamheten har nigon
form av avgrinsning. Ett sitt att gora det dr att undvika att ligga till formulering-
ar som att “myndigheten dven i 6vrigt fir...” En variant pa hur verksamhetsomra-
det kan anges mer noggrant kan vara formuleringen uppdragsverksamheten far
endast omfatta foljande verksamheter...”, f6ljt av en upprikning av de verksamhe-
ter som myndigheten ska ta betalt fér. Det kan ocksa i bemyndigandet anges att
vissa verksamheter inte far bedrivas.

Uppdragsverksamheten f6r en myndighet kan dven begrinsas genom att
regeringen anger de kundgrupper som myndigheten far silja varor och tjinster
till. Det kan t.ex. gilla att myndigheten endast fir utfora avgiftsbelagda uppdrag
at andra statliga myndigheter. ESV anser att det tydligt ska framgd om en myn-
dighet har ritt att ta ut avgifter och att det uttryckligen anges i formuleringen av
bemyndigandet. For att gora betydelsen av begreppen “fir” och ”ska” tydlig kan
bemyndigandet till myndigheten delas upp i flera delar som t.ex. ’Myndigheten
far bedriva uppdragsverksamhet. Om myndigheten bedriver uppdragsverksamhet
ska avgift tas ut”

Om regeringen har beslutat att en uppdragsverksamhet far bedrivas dr det bra
om syftet med verksamheten redovisas dppet och transparent. Aven motiven till
varfor myndigheten ska bedriva verksamheten och andra férutsittningar som lig-
ger till grund for att verksamheten bedrivs bor redovisas.

Uppdragsverksamheten kan dven begrinsas genom olika villkor eller restriktioner.
De kan gilla direktiv i termer som t.ex. hogsta forsiljningsvirde, begrinsad geografisk
marknad, avgrinsning i tiden eller maximal marknadsandel. ESV anser att det kan vara
lampligt att 6verviga om uppdragsverksamheten regelbundet bor utvirderas i syfte att
omprova vilken uppdragsverksamhet som myndigheten ska bedriva.

ESV menar dven att regeringen bor 6verviga att bestimma sirskilda uppdrags-
villkor for vissa myndigheter med avgiftsbelagd uppdragsverksamhet. Uppdrags-
villkor kan t.ex. handla om inriktning och omfattningen av uppdragsverksamhe-
ten. Villkoren kan avse myndigheter med betydande uppdragsverksamhet. Andra
kriterier for nér sirskilda uppdragsvillkor kan 6vervigas dr om uppdragsverksam-
heten bedrivs i potentiell eller faktisk konkurrens med privata féretag. Uppdrags-
villkoren bor redovisas 6ppet och littillgingligt for allmidnhet och foretag.
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9.9 Om avgiftssamrad

Alla statliga myndigheter utom affarsverk har i drygt 30 ar varit skyldiga att varje
dr samrdda om sina avgifter med den centrala myndigheten for avgiftsfrigor.
Nuvarande utformning av avgiftssamrdden har i stort sett varit oférindrad sedan
den 1 juli 1992 da avgiftsforordningen tridde i kraft. Samradsfunktionen enligt
7 § avgiftsforordningen”? motiveras bl.a. av behovet av en enhetlig bedomning
av avgiftsuttag i relation till stillda ekonomiska mal. Ett grundliggande syfte med
avgiftssamraden, enligt regeringens férordningsmotiv till avgiftsférordningen,”
var att ligga fast riktlinjer och regelverk for avgiftsbelagd verksamhet.” I bilaga

4 utvecklas fraigan om avgiftssamraden mer i detalj.

Enligt 7 § avgiftsférordningen ska myndigheterna samrida med ESV om de
avgifter de tar ut eller avser att ta ut. For affirsverken giller endast vissa paragra-
fer i avgiftsforordningen och 7 § dr inte en av dessa. Regeringen kan undanta en
myndighet frin samridsskyldigheten. Aven ESV kan bevilja undantag frin sam-
radsskyldigheten i samradsyttrandet med stod av 7 § i avgiftsforordningen. Nagra
skil till att undantag ska ges dr bl.a. att det eckonomiska malet har uppnatts under
de senaste dren och att myndigheten har en dindamdlsenlig redovisning.

Regeringen kan dven besluta att ett affirsverk, bolag eller annan organisation
utanfér myndighetssektorn att samrdda med ESV. Dessa samrad genomférs da
med stod av andra forfattningar dn avgiftsférordningen. Regeringen har t.ex. i
regleringsbrev stillt krav pa att affirsverket Statens jarnvigar ska samrdda med
ESV om de avgifter som det tar ut.

14 § avgiftstorordningen finns ett generellt bemyndigande, eller tillstind, som
gor att en myndighet under vissa forutsittningar sjdlv kan besluta om att ta betalt
for vissa angivna varor och tjinster. Efter provning i varje enskilt fall beslutar ESV
hur samridsskyldigheten ska fullgoras. I normalfallet kontrollerar ESV endast om
verksamheten ryms inom ndgon av de tio punkter som anges i 4 § avgiftsférord-
ningen och om verksamheten dr av mindre omfattning eller av tillfillig natur. Om
de sammanlagda intikterna enligt 4 § varken dr av mindre omfattning eller tillfil-
lig natur kontrollerar ESV om myndigheten har undantag frin begrinsningarna
i andra stycket 4 § avgiftsférordningen. Normalt rekommenderar ESV att det
ckonomiska malet full kostnadstickning tillimpas for verksamhet som kan anses
vara konkurrensutsatt och som bedrivs med stod av 4 § avgiftstorordningen. Om
kriterierna ir uppfyllda har ESV vanligtvis inget att invinda. Med stod av 7 §
andra stycket avgiftsforordningen medges i regel undantag fran arlig samradsskyl-
dighet om dessa avgifter.

Samrdd om avgifter innebir en Gversiktlig bedomning av de avgifter som myn-
digheterna tar ut. Samradsforfarandet kan bidra till att

— avgifterna sitts utifran det ekonomiska mal som beslutats for verksamheten,
72 Avgiftsférordningen (1992:191).

73 Forarbeten avser dven prop. 1989/90:138, 1989/90:FiU38 och rskr. 1989/90:289.

74 Riksdagen framholl inga avvikande synpunkter pa regeringens riktlinjer som bl.a. innehdéll ett fortsatt samrads-
férfarande (1991/92:FiU20, rskr. 128).
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— inga visentliga kostnader som avgifterna ska ticka saknas,

— regler och riktlinjer pd omradet beaktas,

— den enskilda myndigheten kan fa rdd om kalkylering och prissittning sa att
myndigheter utvecklar sin kompetens och tillimpning avseende kalkylering
och prissittning,

— ESV bygger upp kunskap genom erfarenheter och praxis som férmedlas till
myndigheter och som kan anvindas vid utformning av regler, riktlinjer och
handledningar for avgiftsbelagd verksamhet,

— myndigheterna regelbundet omprovar avgifterna,

— regeringens och Regeringskansliets arbete med styrning av avgiftsbelagd
verksamhet avlastas. ESV:s samradsyttrande utgor ett beslutsunderlag for
regeringen i de fall regeringen beslutar om avgiftsnivaerna.

9.9.1 Samradsprocessen

I huvudsak innefattar ESV:s granskning att avgifterna sitts utifran det ekono-
miska mal som beslutats for verksamheten. Bedomningen omfattar att de kostna-
der som avgifterna ska ticka dr identifierade och rimligt berdknade samt att vissa
ovriga regler och riktlinjer pd omradet beaktats. ESV:s granskning ér oversiktlig.

Tanken dr att genom att en oberoende part (ESV) granskar forutsittningarna
for avgiftssittningen hos myndigheterna kan en mer enhetlig och dndamalsenlig
prissdttning i statsférvaltningen dstadkommas. Det finns emellertid vissa begrins-
ningar i nuvarande samradsfunktion. ESV kan t.ex. inte

— med ndgon noggrannhet avgora om enskilda kostnadsnivder dr rittvisande,

— med nagon tillforlitlighet beddma om verksamheten bedrivs kostnads

effektivt,
— i ndgon storre utstrickning kontrollera om limnade uppgifter dr korrekta och
— beddéma om ambitionsnivan for verksamheten dr optimal utifrin efterfrigan
och verksamhetens mal.

ESV kan inte garantera att en avgiftsbelagd verksamhet bedrivs i enlighet med
lagar och bestimmelser samt andra restriktioner fran statsmakterna eller interna-
tionella dtaganden. Att ESV ska ha ansvaret for prissittningen i statsforvaltningen
och sikerstilla att samtliga avgifter i staten dr korrekta har aldrig varit syftet med
samridsfunktionen. ESV:s synpunkter och kommentarer i samridsyttranden ut-
gor dirfor en bedomning av redovisade férhillanden avseende om prissittningen
dr rimlig utifrdn ridande praxis och regelverk.

9.9.2 Sammanfattande reflektioner om avgiftssamrad

De effekter, som redovisats i bilaga 4, som grundar sig pa tidigare erfarenheter
giller enligt vir bedomning dven i dag. Effekterna dr dock inte lika starkt kopp-
lade till avgiftssamrdd som de antagligen var vid samradsforfarandets borjan for
drygt 30 dr sedan. Flera andra faktorer har paverkat avgiftssittningen i statliga
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myndigheter. Det kan dirfor fortfarande finnas skil for att bedriva samradsverk-
samhet avseende avgifter, men det dr inte lika angeldget som det en ging var.

I stora drag dr samradsforfarandet jaimforbart oavsett om det ror sig om of-
fentligrittslig verksamhet eller uppdragsverksamhet. Den stora skillnaden ur ett
medborgarperspektiv dr i stillet att det dr viktigare att offentligrittsliga avgifter
dr rimliga och i enlighet med statsmakternas riktlinjer eftersom de ér tvingande
tor den som ska betala avgiften. For- och nackdelar med avgiftssamrad avseende
avgifter i uppdragsverksamhet dr jimférbara med motsvarande i offentligrittslig
verksamhet. Men eftersom avgifter for uppdragsverksamhet betalas frivilligt torde
det inte vara lika viktigt att ESV eller ndgon extern part bedomer rimligheten i
avgifterna. Det bor kunderna sjilva kunna gora. Riktlinjerna fran statsmakterna
och allminna principer om hur dessa avgifter far utformas ir ocksa mer flexibla
dn riktlinjerna for offentligrittslig verksamhet. For offentligrittsliga avgifter finns
krav pd striktare reglering i lag eller i annat beslut av riksdagen. Vidare finns stats-
rittslig praxis som innebdr att avgifterna bor vara lika i hela landet och dessutom
torutsebara. Det finns dirmed fler faktorer som kan kontrolleras ex ante i offent-
ligrittslig verksamhet dn i uppdragsverksamhet.

Problem som brukar nimnas med avgifter i uppdragsverksamhet ar nir avgif-
terna tas ut i kontaktytor mellan privat och offentlig verksamhet. En férhands-
granskning av avgifterna, dvs. avgiftssamrad, medfor inte att alla de problem
som kan uppsta elimineras eller reduceras. Problemen 16ses effektivare med andra
dtgirder som t.ex. tydliga bemyndiganden och villkor frin regeringen” och kon-
kurrenslagstiftningen, sirskilt med konfliktlosningsinstitut fr.o.m. 2010.

Det som kan forhandsgranskas dr att principerna for avgiftssittningen ar
rimliga. ESV kan pdpeka tveksamma férhallanden for myndigheten i friga och
dess huvudman. Problem i tillimpning, och t.ex. nivin pa enskilda avgifter eller
mer begrinsade avgiftsomraden, kan inte avhjilpas eller begrinsas med en for-
handsgranskning. Vid 6verviganden om efterhandsgranskning av avgiftsbelagd
verksamhet bor ESV:s roll noga 6vervigas sa att verksamheten inte betraktas som
revision.

Allmint sett kan samradet fa positiva effekter. Utfallet av intikter och kostnader
kan ESV pa en 6vergripande niva bedoma mot det ekonomiska mal som dr fast-
stillt for verksamheten. Om vissa regler och riktlinjer f6ljs kan ocksa kontrolleras.
Vidare kan bide ESV och myndigheten 6ka kunskaperna inom avgiftsomradet.

Samradsfunktionen har férmodligen storst inverkan pa avgiftssittningen for
myndigheter som inte dr sa insatta i avgiftsomradet, men dven f6r myndigheter
som av ndgon anledning avviker fran praxis eller riktlinjer.

En nackdel dr att ansvaret for prissittningen i viss mdn flyttas 6ver till ESV. Det
dr inte sd, men det hinder att samradsforfarandet av myndigheter dberopas som
ett godkinnande av myndighetens avgifter.

Konkurrensaspekter i avgiftsbelagd verksamhet och dven i samrdd aktualiseras

75 ESV 2008:23, Tydligare styrning av avgiftsbelagd uppdragsverksamhet — utformning av bemyndiganden.
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mer nu dn tidigare. De forslag som finns dr bl.a. krav pa sirredovisning av kon-
kurrensutsatt verksamhet i arsredovisningar som framforts av Konkurrensverket
och Forvaltningskommittén. Krav pé sirredovisning for storre myndigheter finns
dven i lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella férbindelser m.m. Det kan
naturligtvis ifrdgasittas om dessa redovisningsfrigor tillhor férhallanden som ska
inkluderas i en samradsfunktion. Det grundliggande skilet att ta med dessa fri-
gor hir dr att frigor om statlig verksamhet och konkurrensférhallanden fatt 6kad
betydelse sedan Sverige blev medlem i EU. Det dr dock enligt vir mening mycket
tveksamt om en férhandsgranskning kan I6sa de problem som ligger till grund
for kraven.

9.10 Disposition av och beslut om offentligrattsliga avgifter

I den delrapport till detta regeringsuppdrag som ESV limnade den 31 mars
(ESV 2009:13) presenterade vi ett underlag for 6verviganden om beslutsnivan
for avgifters storlek och myndigheters ritt till disposition av avgiftsintikter i of-
fentligrittslig verksamhet. Offentligrittsliga avgifter innebir ingrepp i enskildas
personliga eller ekonomiska forhallanden. Foreskrifter om forhallandet mellan
enskilda och det allmidnna som giller dessa tvingande avgifter meddelas genom
lag. Eftersom detta dr en viktig del i styrningen av avgiftsbelagd verksamhet sam-
manfattar vi hir de slutsatser som limnades i delrapporten betriffande offentlig-
rittsliga avgifter.

Bakgrunden ir att riksdagen i borjan av 1990-talet har beslutat om en huvud-
princip for hur avgiftsinkomster ska hanteras. Huvudprincipen ir att offentlig-
rittsliga avgifter inte bor disponeras av myndigheten utan tillforas statskassan
och redovisas under inkomsttitel. Myndighetens behov av rorelsemedel i den
avgiftsbelagda verksamheten tillgodoses genom att myndigheten tilldelas anslag
for sina forvaltningskostnader enligt samma regler som giller for skattefinansierad
verksamhet. Undantag frin denna huvudprincip bor kunna géras om verksam-
hetsvolymen ér sd svdr att bedoma pa forhand att finansiering 6ver anslag inte dr
dndamalsenlig.

Praxis har emellertid forindrats och statsmakternas beslut har medfort att
huvudprincipen inte lingre tillimpas for merparten av avgiftsintikterna. Avgifts-
utredningen efterlyste riktlinjer for nir det kan vara limpligt att en myndighet far
disponera avgiftsintikter i en offentligrittslig verksamhet.” Den har ocksa over-
vigt hur principerna for avgifterna ska hanteras i ett effektivitetsperspektiv.

I 9 kap. 2 § regeringsformen anges att statens medel inte far anvindas pa nigot
annat sitt dn riksdagen har bestimt. Av 9 kap. 2 § andra stycket andra meningen
framggr att riksdagen kan bestimma att medel tas i ansprik i annan ordning dn
genom budgetreglering. Man brukar hir tala om specialdestination. Med spe-
cialdestination avses att inkomster, vanligen fran avgifter, direkt anvinds for att
ticka utgifter. Inkomsterna beriknas da inte av riksdagen och de tas inte upp pd

76 SOU 2007:96, Avgifter, betankande av Avgiftsutredningen.

FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING

93



94

STYRNING MED AVGIFTER OCH BIDRAG

inkomsttitel. I stillet beslutar riksdagen att regeringen eller den myndighet som
regeringen bestimmer fir disponera avgiftsinkomsterna.

ESV anser att frigan om nir det kan vara limpligt med specialdestinering inte
ses isolerat fran beslutsnivan avseende avgiftens storlek. Nar det giller special-
destinering av avgiftsintikter hinger kriterierna for nir en sadan ar limplig eller
olimplig intimt samman med vilken beslutsnivi som tillimpas, dvs. om det dr
riksdagen, regeringen eller myndigheten som beslutar om avgifternas storlek.

I riksdagens och regeringens styrning av en avgiftsbelagd offentligrittslig verk-
samhet dr det av visentlig betydelse hur dessa tva variabler kombineras. Det avgor
hur mycket av beslutsmakten, avseende framfor allt verksamhetens omfattning,
som ska innehas av regeringen respektive ska delegeras till myndighetsnivin.

Det finns dven andra viktiga faktorer att ta hdnsyn till nir det giller att styra den
avgiftsbelagda verksamheten férutom dispositionsritten till avgiftsintikterna och
vem som beslutar om avgifternas storlek. Sddana faktorer ir t.ex. ekonomiskt mal
tor verksamheten och avgiftskonstruktion, exempelvis om avgiften tas ut som fast
avgift eller enligt tidstaxa.

Vi anser inte att det dr nédvindigt att inféra ndgon ny huvudprincip. Nuvaran-
de huvudprincip bor anvindas som en utgangspunkt for 6verviganden om huru-
vida myndigheten ska fa besluta och/eller disponera avgifterna. Huvudprincipen
bor sdledes tillimpas om det inte finns skil for att anvinda en annan princip.

Vi anser emellertid att det har sina férdelar om det finns nagon form av vigled-
ning for regeringen, Regeringskansliet, kommittéer och andra intressenter som
har anledning att dverviga hur en given avgiftsfinansiering ska utformas. Aven
om huvudprincipen ir utgdngspunkten kan andra principer 6vervigas i enskilda
fall. Valet av modell beror pa hur statsmakterna prioriterar olika kvaliteter hos de
beskrivna modellerna.

Vi anser att da en annan modell 4n huvudprincipen ska tillimpas bor riksdagen
och regeringen i regel inte delegera beslut om bdde avgifternas storlek och dis-
positionsritten till avgiftsintikterna till myndigheten. Statsmakterna bor saledes
normalt inte helt 6verldta beslut om omfattningen av verksamheten till myndig-
heten.

Avgiftsintikter i verksamhet som inte ar efterfrigestyrd bor redovisas mot
inkomsttitel och myndigheten tilldelas anslag for att finansiera verksamhetens
kostnader. Regeringen bor besluta om avgifternas storlek, men beslutet kan i vissa
fall delegeras till myndigheten. Alternativt kan statsmakterna ange tak for avgifts-
uttagen, eller pa annat sitt ange tydliga ramar for avgiftens storlek eller verksam-
hetens omfattning.

Avgifterna i de verksamheter som dr efterfrigestyrda, eller dir anslagsbelopp
dr svdra att berdkna av andra skil, bor diremot disponeras av myndigheten, men
beslut om avgifternas storlek bor normalt fattas av regeringen. I delrapporten
utvecklas principerna niarmare (ESV 2009:13).
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10 Styrning av annan finansiering @n anslag

Statliga myndigheter finansieras férutom av anslag med en rad olika slag av in-
komster. Aven om skattefinansieringen via anslag svarar fér den helt dvervigande
delen av myndigheternas finansiering férekommer andra inkomster. Exempel pa
sddana inkomster dr t.ex. avgifter, donationer, bidrag, sponsring, férseningsavgif-
ter, skadestand, forsiljningsinkomster och andra ersittningar.

Regler for sidana inkomster finns, eller refereras till, i olika férordningar, ex-
empelvis:

— avgiftsforordningen (1992:191),

— kapitalférsorjningsférordningen (1996:1188),

— donationsférordningen (1998:140),

— forordningen (1996:1190) om 6verlitelse av statens fasta egendom m.m.

och

— forordningen (1996:1191) om 6verlatelse av statens l6sa egendom.
Huvudprincipen i avgiftsférordningen dr att myndigheter behover ett sarskilt
bemyndigande for att ta ut och disponera avgiftsinkomster. Men det finns dven
generella bestimmelser som ger myndigheter ritt att ta ut och disponera avgifts-
inkomster i vissa fall om verksamheten ir av tillfillig natur eller mindre omfatt-
ning eller att ta betalt f6r kopior och avskrift av allmidnna handlingar.

I kapitalforsorjningsforordningen finns bestimmelser om myndigheters ritt att
disponera forsiljningsinkomster samt vissa icke-statliga medel (som t.ex. spons-
ring, ersittning for rittegangskostnader, forsikringsersittning, ersittning for
skada och andra kostnadsersittningar). I kapitalférsorjningsférordningen regleras
dven under vilka forutsittningar en myndighet har ritt att disponera ett 6verskott
ifran en avgiftsbelagd verksamhet.

I donationsférordningen regleras myndighet myndigheters ritt att ta emot
donationer, som ju dr en typ av bidrag. Dock hanterar férordningen inte alla typer
av bidrag.

Forutsittningar for forsiljning av fast och 16s egendom framgar av férord-
ningen om 6verlatelse av statens fasta egendom m.m. respektive férordningen om
overldtelse av statens 16sa egendom. Myndigheternas ritt att disponera inkom-
sterna i respektive fall framgar dock av kapitalférsorjningsforordningen.

Dessutom foérekommer det att vissa inkomster specialregleras, t.ex. om det dr
fridga om en specifik ersittning for en myndighet eller en grupp av myndigheter
eller om det dr osikert om inkomsten omfattas av ndgon av de generella férord-
ningarna.

Sammantaget gor detta att det kan vara svart att fa en 6verblick och kunna
halla reda pa vilka regler som giller for olika typer av inkomster. Att olika in-
komster regleras i manga olika férordningar gor dessutom att det kan vara svart
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att hitta stod fér om den mottagande myndigheten har ritt att disponera en viss
ersittning eller inte, eftersom detta kriver en god och 6vergripande kunskap om
regelverkets uppbyggnad.

Ibland kan gransdragningen mellan hur en inkomst ska klassas dessutom vara
svar att dra. Beroende av vilken typ av inkomst det dr fraiga om foljer t.ex. olika
restriktioner for om och hur myndigheten ha ritt att ta emot och disponera
inkomsten, hur stor inkomst myndigheten har ritt att ta emot och hur denna
ska redovisas. Hur en intikt klassificeras kan vidare fa betydelse for om den dven
omfattas av andra reglerverk utéver de ekonomiadministrativa bestimmelserna,
som t.ex. skattelagsstiftningen.

For vissa av inkomsterna finns regler och restriktioner som delvis ssmmanfaller
och dirmed anges pd motsvarande sitt i olika forordningar, men for olika typer
av inkomster. Sddana regler och restriktioner skulle bli tydligare om de i stillet
kunde anges pd ett stille. Vi uppdateringar av regelverket kan annars finnas en
risk att man inte fir exakt samma ordalydelse for bestimmelser som bor tolkas pa
samima Satt.

I andra fall finns sdrskilda regler och restriktioner kopplade till en viss typ av
inkomst. For sddana sirregleringar dr det extra viktigt att man kan fa en tydlig och
klar definition 6ver olika typer av inkomster fOr att sdrskilt kunna peka ut de typer
som bestimmelsen omfattar.

Vi anser att den styrning som kommer till uttryck i de férordningar som regle-
rar andra inkomstslag dn anslag bor kunna samlas en férordning, eller dtminstone
tirre férordningar dn i dag. En siddan 6versyn bor ta sikte pa att tydliggora be-
grepp och definitioner samt att precisera gemensamma bestimmelser och sirbe-
stimmelser. Syftet skulle vara att ge ett mer 6verskadligt och tydligt regelverk for
myndigheterna for de inkomster som de disponerar.
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11 Styrning av kapitalforsorjning

Kapitalforsorjning handlar om att férse myndigheter med kapital. Det finns tva
huvudmodeller for kapitalférsorjning i staten. Den forsta dr att myndigheterna
tar upp ldn i Riksgilden for att finansiera investeringar i anliggningstillgangar
som anvinds i en myndighets verksamhet. Den andra ér att myndigheterna far
tillgdng till ett rintekonto med kredit hos Riksgilden f6r de medel myndigheten
disponerar i sin verksamhet.

Syftet med dessa bada modeller ér att ge myndigheterna tillgang till kapital,
samtidigt som statens kapitalkostnader ska foras ut pa de verksamheter dir kost-
naderna uppstdr. Tanken dr att modellerna ska ge incitament till en god kassa-
hillning i staten. Detta avsnitt baseras pa ESV:s och Riksgildens utvirdering av
modellerna 2007.7

11.1 Réantekontomodellen

Rintekontomodellen innebir att de myndigheter som har tilldelats ett rintekonto
i Riksgilden ska anvinda det fér de medel myndigheten disponerar i sin verksam-
het. Till rintekontot ska myndigheten fora alla inbetalningar av sidana medel som
myndigheten sjilv fir disponera for att finansiera den egna verksamheten. Det vill
sdga alla inbetalningar avseende sadana avgifter, bidrag och andra likvida medel
som myndigheten sjilv far disponera och som anvinds for att finansiera den egna
verksamheten. Utbetalningar fér motsvarande utgifter ska myndigheterna géra
via rintekontot.

Till rantekontot finns en kredit kopplad. Regeringen beslutar varje ar om stor-
leken pa krediten. Den kreditram som regeringen beslutar om anger det maximala
kreditutnyttjande som myndigheten far ha vid varje given tidpunkt.

Rintekontot tillfors de anslag som myndigheten ska anvinda i den egna verk-
samheten, dvs. forvaltningsanslagen. Nir och med vilket belopp 6verforingen av
anslag ska goras till rintekontot framgdr av regleringsbrevet. Normalt 6verfors en
tolftedel av anslaget den 25:¢ i varje manad. Aven avgifter och bidrag som myn-
digheten far disponera i sin verksamhet tillfors rintekontot.

Lopande in- och utbetalningar som har med myndighetens egen verksamhet
att gora gors via bankkonton i ett rintebarande fléde (rintekontot) kopplat till
statens centralkonto i Riksbanken. Bokféringen pa rintekontot baseras pa infor-
mation om betalningarna i banksystemet. Nettot av en dags in- och utbetalningar
bokfors pa kontot. Saldot pa kontot visar myndighetens tillgodohavande eller
skuld. Myndigheten far rinta pd innestiende belopp eller betalar rinta pd kredit
som har utnyttjats. Rintan beriknas dag for dag.

77 ESV 2007:43, Utvardering av modeller for 1an till anlaggningstillgdngar som anvéands i myndigheternas verksam-
het respektive rantekonto med kredit.
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In- och utbetalningar av medel som myndigheterna inte disponerar i den egna
verksamheten, t.ex. transfereringar, ska som regel skotas via ett icke rintebelagt
betalningsflode kopplat till statens centralkonto i Riksbanken (SCR).

Riksdagen beslutar om en total ram

Varje dr fattar riksdagen beslut om den totala ramen for de krediter regeringen
har majlighet att anvinda for att finansiera rorelsekapital som anvinds i statens
verksamhet. For 2008 uppgick den totala ramen till 19,8 miljarder kronor. Riks-
gdlden faststiller rinta och andra kreditvillkor pd marknadsmissig grund.

Direfter fordelar regeringen kreditramen till de myndigheter som har tillde-
lats rintekonto. Beslutet om att en myndighet ska ha tillgang till ett rintekonto i
Riksgilden och storleken pa krediten kopplad till rintekontot fors in i respektive
myndighets regleringsbrev. I regleringsbrevet faststiller regeringen ocksa de an-
slag, eller snarare vilka anslagsposter, som ska tillféras rintekontot. Som underlag
tor regeringens beslut om en kreditram ligger det férslag som myndighetens
limnat i budgetunderlaget.

Syftet med rantekontomodellen

Rintekontomodellen inférdes 1993 och modellen ingick som ett led i riksdagens
och regeringens arbete med att utveckla den finansiella styrningen i staten.

Det fanns flera syften med inférandet av modellen. Ett syfte var att fora ut sta-
tens kapitalkostnader pd de verksamheter dir kostnaderna uppkommit. Det skulle
skapa bittre forutsittningar i avgiftsbelagd verksamhet for savil en rittvisande
redovisning som konkurrens pa s lika villkor som méjligt mellan privat och of-
fentlig sektor.

Ett annat syfte var att forbittra kassahanteringen i staten som helhet. Varje
myndighet skulle ges incitament att inom bestimda betalningsfrister senareligga
utbetalningar fran myndigheten och tidigareldgga inbetalningar till myndigheten
samt bevaka utestiende fordringar. En effektiv kassahdllning ger upphov till ett
mindre upplaningsbehov och dirmed ligre rintekostnader for staten som helhet.
Aven i samspelet myndigheter emellan skulle modellen bidra till en effektivare
hantering av inomstatliga transaktioner. Pi motsvarande sitt innebir rintekonto-
modellen att uppbyggnaden av anliggningstillgangar dr rintebelagd oberoende
av nir myndigheten tar upp lan for att finansiera anskaffningen av anlidggningstill-
gangar som anvinds i verksamheten (linemodellen).

Modellen med rintekonton ger ocksa goda méjligheter till uppféljning av myn-
digheternas anslagstilldelning, 6vriga intikter i verksamheten, utgifter och saldon.

11.2 Lanemodellen

Lanemodellen innebdr att myndigheter ska finansiera investeringar i anliggnings-
tillgangar som anvinds i verksamheten med lin i Riksgilden.” Modellen ska

78 5 § kapitalforsorjningsférordningen (1996:1188).
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tillimpas av alla myndigheter som inte har ett uttryckligt undantag fran bestim-
melserna.

I riksdagens samlade beslut om statsbudgeten varje host ingar beslutet om en
total ram for de lin som regeringen har méjlighet att anvinda for att finansiera
anldggningstillgdngar som anvinds i statens verksamhet. Fér 2008 uppgick den
totala ramen till 30,3 miljarder kronor.

Regeringen fordelar laineramen till de myndigheter som omfattas av linemo-
dellen. Regeringens beslut om en myndighets lineram framgar av respektive
myndighets regleringsbrev. Som underlag till regeringens beslut om lineram
ligger myndigheternas uppgifter om investeringar i anliggningstillgingar enligt
budgetunderlagets. Med lineram avses vad myndigheten vid varje given tidpunkt
hogst fir ha som lineskuld i Riksgilden.

Pa det anslag som ska finansiera en myndighets egen verksamhet anvisas och
tilldelas medel for rintor och amorteringar pa de lin som avser anldggningstill-
gangar som anvinds i anslagsfinansierad verksamhet. Anliggningstillgangar som
anvinds i annan verksamhet ska ocksa lanefinansieras, men da finansieras rantor
och amorteringar med exempelvis avgiftsinkomster om tillgangen anvinds i av-
giftsfinansierad verksamhet.

Syftet med lanemodellen

Lanemodellen inférdes, dven den, 1993 som ett led i riksdagens och regeringens
arbete med att utveckla den finansiella styrningen i staten. Ett av syftena med
modellen var att 6ka kostnadsmedvetandet hos myndigheterna genom att tydlig-
gora rintekostnaderna samt att sa langt det dar mojligt redovisa kostnader i den
verksamhet dir de uppstir. Dessutom kunde anslagsnivierna hallas pa en jimnare
niva eftersom myndigheten inte beh6ver ha likviditet som ticker anskaffningen av
tillgdngen i och med att anslagsbelastningen sker i takt med amorteringen av la-
net. Det gor myndigheten friare att vilja ndr i tiden investeringen bast ska goras.

Lanemodellen understédde ocksa den mal- och resultatstyrning som var den
huvudreform inom ramen for vilken lanemodellen inférdes. Den bidrog till att
utgiftsmissiga anslag och kostnader for anslagsfinansierad verksamhet belopps-
missigt i huvudsak stimmer Overens.

Den nuvarande (nya) linemodellen inférdes den 1 juli 2002 och bygger pa att
myndigheterna anvinder ett till lineramen kopplat avistakonto, som fungerar
som en l6pande kredit med rorlig rinta och baseras pa Riksbankens reporinta.
Rintan betalas kvartalsvis i efterskott. Niar myndigheten drar medel fran avista-
kontot har den tagit upp ett lin. Myndigheterna far dirmed 6kad handlingsfrihet
eftersom de ndr som helst under dret kan ta upp nya lan eller géra amorteringar.

For att minska rinterisken har myndigheterna dven méjlighet att komplettera
avistalanet med ett eller flera lan till fast rinta. Det lingfristiga lanet (bulletlinet)
har en 16ptid som 6verstiger ett ar och amorteras pa ldnets forfallodag. Rintan
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baseras pd rintan for statsobligationer. Rintan betalas kvartalsvis, halvarsvis eller
arsvis i efterskott. Forfallodagar for rinta faststills ndr lanet tas upp.

Modellen ger alltsd myndigheterna majlighet att i princip endast ha ett lan utan
krav pd matchning mellan lanets 16ptid och tillgingarnas ekonomiska livslingd.
Myndigheternas samlade lan fir inte visentligt avvika frin motsvarande till-
gangars bokforda virden. Avstimningen mellan myndighetens samlade lin och
motsvarande tillgdngars bokférda virde ska goras tvd gdnger per dr, den 30 juni
samt 31 december. Lan behover dock inte tas upp forrin pifoljande halvér for
tillgangar som har anskaffats efter den 30 november respektive den 31 maj.

Vid avstimningen ska myndigheterna jamféra det bokférda virdet pa de
anliggningstillgingar som enligt huvudboken ska ldnefinansieras, med utnyttjat
avistalan samt eventuella lingfristiga lan till anlaggningstillgdngar i Riksgilden.
Om det bokforda virdet pd anliggningstillgingarna vid avstimningstidpunkten
dr visentligt ldgre dn den totala skulden till Riksgilden ska myndigheterna amor-
tera pa avistalanet genom att betala in mellanskillnaden fran rintekontot. Om det
bokférda virdet pd anliggningstillgingarna dr vasentligt hogre dn lanet hos Riks-
gdlden ska myndigheten 6ka skulden till Riksgilden genom att antingen belasta
avistaldnet eller ta upp ett langfristigt lan.

Antalet lan har minskat kraftigt sedan den nya modellen inférdes och 2007
fanns det endast 339 lan kvar.

11.3 Dubbla betalningsfléden m.m.

Med dubbla betalningsfléden menas att en myndighet dels har ett rintebelagt
betalningsfléde kopplat till rintekontot for att hantera betalningar till och fran
myndighetens egen verksamhet dels ett icke rintebelagt betalningsflode kopplat
till SCR for utbetalningar av transfereringar m.m. frin sakanslag samt inbetal-
ningar av medel som myndigheten inte disponerar i den egna verksamheten.

Ett stort antal myndigheter har dirmed i dag betalningar som gar i bade rin-
tebelagt och icke rintebelagt betalningsflode. Mdnga av dessa myndigheter har
pekat pd problem med hantering och avstimning av dubbla betalningsfloden.
Arbetet dr bdde tidsodande och administrativt besvirligt.

11.4 Dubbla betalningsfloden kan vara tidsodande och administrativt
betungande

ESV anser att det bor finnas majligheter for vissa myndigheter att anvinda endast
ett betalningsflode, det vill sdga antingen ett rintebdrande eller ett icke rintebi-
rande fléde. Myndigheter med enstaka mindre transfereringar bér kunna han-
tera samtliga betalningar via det rintebirande flédet. Andra myndigheter som i
huvudsak betalar ut transfereringar och dr foérvaltningskostnaderna dr mycket
smd, bide i absoluta tal och i férhallande till bidragsbetalningarna, skulle kunna
anvinda det icke rintebdrande flodet for alla betalningar.
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For de allra minsta myndigheterna dr det generellt sett tveksamt om det dr nod-
vindigt att ha rintekonto. Utgifterna bestar i dessa fall oftast av kostnader for
16ner och lokaler, det vill siga sidana utbetalningar som myndigheterna har sma
mojligheter att paverka. Investeringsutgifterna begrinsas dessutom i regel till
kontorsutrustning varav en del kan finansieras med leasing.

Det finns vissa situationer da modellen med dubbla betalningsfléden blir extra

tidsodande och tung att administrera. Det kan t.ex. bli fallet dd

— myndigheter ska finansiera férvaltningsutgifter fran ett sakanslag,

— myndigheter har minga bidragsbetalningar fran andra myndigheter dar
bidraget antingen kan anvindas av myndigheten sjilv eller transfereras vidare
for att anvindas av ndgon annan,

— myndigheter har en stor andel fakturor som ska finansieras fran anslag som
hanteras i olika betalningsfloden, t.ex. vid transfereringar in natura, eller da

— myndigheter fakturerar flera typer av avgifter i samma faktura dir myndig-
heten disponerar vissa avgiftsinkomster medan andra ska redovisas mot
inkomsttitel.

Vi konstaterar att problemen med dubbla betalningsfloden till viss del dr férknip-
pade med att sakanslag i vissa fall dven omfattar forvaltningsutgifter. Vidare har
mojligheten for regeringen att ge en myndighet ritt att fordela dispositionsritten
till en annan myndighet inte kunnat anvindas vilket har lett till att omfattningen
av bidragsbetalningar mellan myndigheter okat.

11.5 Myndigheternas synpunkter pa modellerna

I utvirderingen av modellerna fraigade ESV och Riksgilden foretridare for olika
myndigheter hur de ser pa bade rintekontomodellen och linemodellen. De syn-
punkter som redovisas hir nedan dr himtade ur den undersékningen.”

Nir det giller rintekontomodellen ir flera myndigheter kritiska till systemet
med dubbla betalningsfléden. Systemet innebdr i vissa fall ett omfattande merar-
bete och kriver extra administration. Mdnga myndigheter ifrdgasitter dirfér om
det inte dr sd att nyttan av modellen 6verstiger kostnaden for den.

Flera myndigheter anser att faktorer som ligre rintor, system for betalnings-
bevakning, en stor andel bundna utgifter och treprocentsregelns tillkomst har
gjort att de ursprungliga syftena med rintekontomodellen inte lingre dr giltiga.
Det dr framforallt systemet med dubbla betalningsfléden som myndigheterna
upplever som problematiskt. I de allra flesta fall ingdr myndigheternas anslag for
forvaltningsutgifter i det rintebarande betalningsflodet, dvs. anslaget betalas ut
till myndigheternas rintekonto i Riksgilden. Om en myndighet ocksa disponerar
anslag for andra dndamal, t.ex. fOr transfereringar, hanteras dessa anslag vanligtvis
i ett icke rintebdrande betalningsflode.

79 Se ESV 2007:43, Utvardering av modeller for 1an till anlaggningstillgangar som anvands i myndigheternas verk-
samhet respektive rantekonto med kredit.
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Till raintekontot ska myndigheterna dessutom féra 6vriga medel, t.ex. avgifter och
bidrag, som de disponerar i verksamheten. Information om utbetalningar tillfors
pd motsvarande sitt rintekontot.

Nir det giller linemodellen var i stort sett dr alla myndigheterna positiva till
linemodellen och hur den fungerar i dag. Ndgot universitet har framfort 6ns-
kemal om att reglerna om bidragsfinansierade anliggningstillgingar dndras si
att myndigheten inte beh6ver ta upp lan for hela anskaffningsvirdet nar de fir
externa bidrag som svarar for en del av finansieringen av tillgangen.

Administrativt betungande

Myndigheter som har dubbla betalningsfloden mdste hilla isdr betalningar som
hor till det rintebirande betalningsflodet respektive det icke rintebarande be-
talningsflodet. Betalningstransaktionerna maste dirmed stimmas av mot stats-
redovisningen. Att betalningarna hamnar i fel léde kan bland annat bero pa att
inbetalning av ett belopp till en myndighet gors till fel bankkonto, pd interna
omforingar/férdelningar mellan olika finansieringskillor som hor till olika betal-
ningsfloden eller pd att l6ner endast kan betalas ut fran rintekontot.

Fo6r myndigheter som har en stor andel fakturor som ska delas mellan de bada
betalningsflodena kan administrationen i form av betalningar mellan de bada
flédena bli omfattande. Det kan t.ex. bli fallet dd myndigheter som har ritt att
belasta ett sakanslag med forvaltningsutgifter. Detsamma giller myndigheter som
har manga bidragsbetalningar fran andra myndigheter eller organisationer dir
de uppgifter bidraget limnas for antingen kan utféras av myndigheten sjilv eller
transfereras for att utféras av ndgon annan.

ESV och Riksgilden konstaterar att problemen med dubbla betalningsfloden
till stor del dr férknippade med att ramanslagsmodellen inte utnyttjas si som den
var tinkt. Exempelvis féorekommer i stor utstrickning forvaltningsutgifter pa
sakanslag och regeringen har begrinsat myndigheternas ritt att disponera anslags-
sparande fran féregdende dr genom inférandet av treprocentsregeln. Dessutom
finns inte heller lingre mojlighet for myndigheter att férdela dispositionsritten
till ett anslag. Inférandet av treprocentsregeln och borttagandet av mojligheten
att fordela dispositionsritten till ett anslag har lett till att bidragsbetalningar mel-
lan myndigheterna har 6kat.

Dubbla betalningsfloden innebir for vissa myndigheter ett relativt omfattande
merarbete, jimfort med ett system med endast ett betalningsflode. Det dr darfor
viktigt att stilla sig frigan om nyttan av merarbetet motiverar kostnaderna for det.

Mpyndigheternas kassahallning

Rintenivan har under de senaste aren varit betydligt ligre dn da rintekontomo-
dellen infordes vilket har bidragit till att incitamenten om att forbittra kassahan-
teringen med hjilp av rintekonton férsvagats. Dessutom finns det manga andra
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system eller regler som gor att myndigheterna aktivt arbetar med en effektiv kas-
sahdllning. Det finns till exempel system for betalningsbevakning och elektronisk
fakturering som styr tidpunkten for betalningarna. Vidare finns regler, t.ex. i for-
ordningen (2006:1097) om statliga myndigheters betalningar och medelsforvalt-
ning, som stiller krav pa att myndigheterna hanterar betalningar pa ett for staten
som helhet effektivt och sikert sitt. I férordningen (1993:1138) om hantering av
statliga fordringar finns bl.a. bestimmelser om fakturering, betalningsbevakning,
rintor vid forsenad betalning samt indrivning.

Vissa myndigheter kan dessutom ha en stor andel av sina kostnader bundna
genom avtal som gor att de inte har majlighet att paverka ndr i tiden och med
hur stort belopp betalning ska goéras. Det ér till exempel inte ovanligt att 80-85
procent av en liten myndighets utgifter bestir av I6ner och lokaler.

Viktigare fér vissa verksamheter att kunna féra ut kapitalkostnader

Nir det giller frigan om att fora ut statens kapitalkostnader pd olika verksamhe-
ter anser badde ESV och Riksgilden att rintekontomodellen i flera fall fyller sitt
syfte genom att skapa positiva incitament och en rittvisande redovisning. Detta
giller exempelvis for myndigheter med avgiftsfinansierad verksamhet for vilken
det ekonomiska malet dr full kostnadstickning och dir myndigheten disponerar
inkomsterna. Det dr da viktigt att de ranteintikter eller rintekostnader som upp-
stdr i den avgiftsbelagda verksamheten ingdr i underlaget for berikning av avgif-
tens storlek och pd sa sitt tillfaller eller belastar dem som ska betala avgifterna.

Aven f6r myndigheter som har anliggningstillgingar som uppgar till storre
virden och fér myndigheter som utvecklar immateriella tillgingar anser ESV och
Riksgilden att rintekontomodellen fyller en funktion. Syftet att fora ut statens
kapitalkostnader giller inte minst for linemodellen. Om myndigheter som har
lite storre investeringar i anliggningstillgingar skulle behova betala rinta for lin
kopplat till anskaffningen av anliggningstillgingen, men inte for likvida medel,
skulle det skapa incitament att forsoka undvika att lanefinansiera anskaffningen av
anliggningstillgangen. Detta skulle direkt motverka syftet att fora ut statens ka-
pitalkostnader pa dess olika verksamheter. En sidan modell med rinteincitament
endast kopplade till lan, skulle fér myndigheter som bedriver utvecklingsarbete
till exempel kunna paverka myndighetens bendgenhet att aktivera utgifterna. Nér
det giller myndigheter som finansierar sin verksamhet med bidrag frin externa
givare och liknande far rintekontomodellen betydelse i den man myndigheten
har méjlighet att paverka nir i tiden bidraget ska betalas ut. Myndigheten, liksom
staten som helhet, tjanar pa att bidraget betalas in sa tidigt som mojligt. Ju senare
bidrag ska betalas till myndigheten desto storre risker, t.ex. i form av utebliven
betalning, utsitter sig myndigheten for.

Vid avgiftsfinansierad och bidragsfinansierad verksamhet dr ocksa kassahall-
ningsaspekten viktig.
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12 Andra utredningar om finansiell styrning

Vi har gjort en genomgang av ett trettiotal utredningar, rapporter och andra
publikationer som pa olika sitt beror eller har beroring pa omridet finansiell styr-
ning.

Vi konstaterar kortfattat att de flesta utredningarna i den finansiella styrningen
efterlyser storre inslag av:

— langsiktighet,

— tydlig styrning,

— flexibel styrning och

— stabila planeringsforutsittningar.

En aterkommande poing i flera utredningar ir att planeringsforutsittningarna
tor myndigheterna behover forbittras. Pa detta tema dterkommer flera utred-
ningar till att i ndgon form borde den flerdriga styrningen forstirkas. Hir liggs
sedan beroende pd sektor forslag som flerdriga avtal eller flerariga anslag fram
som exempel pd hur detta bor 16sas. Oavsett den exakta formen pd styrverktyget
ir dock en tidsperiod pd ungefir tre ar vanligt dterkommande. 2006 ars forvalt-
ningskommitté ansdg att det finns skal att tillimpa olika tidsgrinser i den statliga
budgetprocessen. I stillet for nuvarande ettariga budgetreglering, som medfor
begrinsningar vad giller planeringsforutsittningar, framférhallning och incita-
ment for att hushalla vl med tilldelade medel, skulle budgetperioden for vissa
myndigheter kunna utstrickas till upp till fyra ar.

Kommittén ansag att en utstrickning av anslagsperioden med upp till fyra ar
patagligt skulle forbittra mojligheterna att koppla samman effekterna av atgirder-
na som vidtas i statliga myndigheter och dess kostnader. Lingre anslagsperioder
kunna dven kunna leda till att den administration som dr knuten till budgetpro-
cessen kan minska. Det skulle sannolikt frigbra utrymme, framfor allt i Reger-
ingskansliet men ocksd i myndigheterna, fér annat arbete. De myndigheter som
inledningsvis bor komma i fraga fér lingre budgetperioder dr enligt Forvaltnings-
kommitténs bedomning sidana med en hog grad av stabilitet vad giller uppgifter,
dimensionering och relationer till sin omvirld. I minga fall kan det dessutom
gilla myndigheter med en i huvudsak lagstyrd och beloppsmissigt mindre verk-
samhet. Pd basis av erfarenheterna i ett sadan inledande steg kan sedan storre
myndigheter, m.fl. 6vervigas f6r en motsvarande ordning.

Virt att observera dr dock att de signaler som kommer frain Grundlagsutred-
ningen gar it motsatt hall och anser att bemyndigandestrukturen ar ett tillrickligt
verktyg for att hantera problemen. Utgiftstaket anses ha haft positivt och det kan
vara virt att lyfta fram att det handlar om en foreteelse dir ekonomiska ramar
beslutas pa tre drs sikt.

En annan dterkommande synpunkt ir att det efterfragas tydligare styrning fran
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statsmakterna av myndigheterna. Genomgaende hir ir myndigheterna anses ka-
pabla att ta ett storre ansvar for att utforma den egna kortsiktiga styrningen men
att det behovs en bittre langsiktig styrning fran statsmakternas sida.

Flera utredningar tar i olika sammanhang upp behovet av verksamhetsanpass-
ning och att myndigheternas situationer och uppgifter dr sd pass olika att det dr
nodvindigt med flexibla styrmodeller. Samtidigt pipekar resursutredningen att
nir det giller tilldelning av resurser ir enkelhet och enhetlighet efterstravansvirt.

Ett annat forslag dr att alla tre anslagstyperna ramanslag, reservationsanslag och
obetecknade anslag, dvs. samtliga anslagstyper, skulle avskaffas. Forslaget innebar
att det endast skulle finnas en anslagstyp och denna anslagstyp skulle benimnas
anslag och att samma anslagsvillkor skulle gilla for alla anslag. Det nya anslaget
skulle ha en flexibilitet i form av anslagssparande och anslagskredit precis som
ramanslaget.

Exempel pd utredningar som berort fraigor om finansiell styrning ér:

— SOU 2005:48, Ett utvecklat resurstilldelningssystem fér hogskolans grund-
utbildning, betinkande av Resursutredningen.

— SOU 2007:75, Att styra staten — regeringens styrning av sin forvaltning,
betinkande av Styrutredningen

— SOU 2007:81, Resurser for kvalitet, slutbetinkande av Resursutredningen.

— SOU 2007:96, Avgifter, betinkande av Avgiftsutredningen.

— SOU 2008:115, Finansmakten, rapport frin en referensgrupp, Grundlagsut-
redningen.

— SOU 2008:121, Innovationer och féretagande — Sveriges framtid, betin-
kande av Foretagsfinansieringsutredningen.

- SOU 2008:31, Miljodomstolarna - domkretsar - lokalisering — handligg-
ningsregler, betinkande av Miljéprocessutredningen.

— SOU 2008:104, Sjilvstindiga lirositen, betinkande av Autonomiutred-
ningen.

— SOU 2008:118, Styra och stilla — forslag till en effektivare statstérvaltning,
slutbetinkande av 2006 ars forvaltningskommitté.

— SOU 2008:119, Underlagsrapporter till 2006 drs forvaltningskommitté.

— SOU 2009:16, Betinkande av Kulturutredningen.

— Ds 2003:49, Nya Principer for utformning av statsbudgeten — konsekvenser
for budgetlagen.

— Ds 2009:19, Stirkt finanspolitiskt ramverk — 6versyn 6éver budgetlagens
bestimmelser om utgiftstak.

— ESV 2003:12, Arsredovisningar i omvirlden — lika men ind3 olika.

— ESV 2004:25, Konsten att styra — en analys av dokument i den statliga bud-
getprocessen.

— ESV 2005:10, Styrningen av forsvaret - Ekonomistyrningsverkets rapport till
Forsvarsstyrningsutredningen.
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— ESV 2006:3, Frysningen 2005 — begrinsningar av myndigheternas anslags-
sparande och anslagskredit,

— ESV 2007:34, Styrning av statliga myndigheters tjdnsteexport.

— ESV 2007:23, Resultat och styrning i statsforvaltningen.

— ESV 2007:43, Utvirdering av modeller for lan till anliggningstillgdngar som
anvinds i myndigheternas verksamhet respektive rintekonto med kredit.

— ESV 2008:23, Tydligare styrning av avgiftsbelagd uppdragsverksamhet —
utformning av bemyndiganden.

— ESV 2009:16, Kartliggning av regleringsbrev.

— RRV 1998:57, Kartliggning av resultatinformation fran regering till parla-
ment i sju linder.

— Performance Budgeting in OECD Countries, OECD 2007, ISBN 978-92-
64-03403-7
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Bilaga 1- Internationell utblick

Vi har gjort en 6versikt av ndgra andra linders finansiella styrning. Vi har foku-
serat pd budgetstyrningen. Vi vill inledningsvis sdga att vi inte efterstrivat att
fullstindigt redovisa dessa linders finansiella system, utan har koncentrerat oss
pa att beskriva statsbudgetens innehall samt foreteelser som uppenbart skiljer sig
frdn vara foérhdllanden.

Att jimfora olika linders budgetsystem ir svirt. Aven forvaltningar som pa
vissa sitt dr mycket lika har stora skillnader. Exempelvis har Sverige och Finland
vid forsta anblicken manga likheter men myndighetsstrukturerna dr visensskilda.

En observation idr att de kontinentala budgetsystemen i mycket hogre grad
reglerar hur innehdllet i budgeten ska vara uppstillt in de nordiska linderna som
har ett storre fokus pa vad den ska innehalla for information.

En annan observation ir att de linder som i nagon form anammade férind-
ringarna kring New Financial Management har genomfort reformer som kan si-
gas flytta fokus frdn finansiering till att anvinda budgeten som ett styrmedel i sig.

Vi kan dven konstatera att dven om budgetbesluten generellt sett dr ettiriga ar
det mycket olika vilka utgifter det arliga budgetbeslutet omfattar. Som ett ex-
empel kan nimnas att till skillnad fran Sverige exkluderar flera linder som t.ex.
USA, Frankrike och Kanada langsiktigt uppbundna statliga utgifter fran det drliga
budgetbeslutet.

Kortfattat kan vi konstatera att det dr genomgdende stora skillnader i de olika
lindernas statsbudgetar. Exempelvis dr det stora skillnader i

— vad budgeten omfattar,

— synen pa budgeten och

— torhdllandet mellan parlament och regering.

Frankrike

Frankrike har en omfattande hierarki av lagar och férordningar som styr bud-
getarbetet. Overst ir konstitutionen men den viktigaste lagen ir den s3 kall-

lade LOLF (Loi Organique relative aux Lois de Finances). LOLF ir en central
budgetlag som haller samman andra lagar med biring pa budgeten och reglerar
vad som ska regleras i férordningar osv. LOLF ir en relativt ny lag. Den infordes
2001 och det dr forst de senaste aren som den anses fullt genomford. I konstitu-
tionen dr olika delar av processen olika hdrt reglerad. Exempelvis stiller konstitu-
tionen upp grinser for hur linge debatten far paga i parlamentets kammare.

De statliga utgifterna i Frankrike kan grovt delas upp i tre delar. Dels den delen
som omfattas av den drliga statsbudgeten, en del som inte behandlas i budgetar-
betet annat dn som information, dels en del som gér direkt till regional niva. Den
del som gir till regional niva styrs av ett separat och omfattande lagverk. Den
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tredje delen som inte egentligen omfattas av statsbudgeten dr den storsta och
innehiller bland annat pensionssystemet och arbetsloshetsforsikringarna.

Bakgrunden till att LOLF stiftades var att budgetprocessen ansags trog och
komplicerad. Budgeten beslutades i en klump och den innehéll inte tillrickligt
med information om hur medlen skulle anvindas och vilka resultat som forvin-
tades. Snarare bestod budgeten av en stor mingd utgiftsposter — under vissa
perioder flera tusen. Vidare hade parlamentet mycket begrinsade majligheter att
paverka det faktiska innehallet i budgeten och man ansag att det fanns oklarheter
om vem som hade ansvaret fér budgeten.

Det nya systemet innebdr att budgeten dr uppdelad i olika program dir olika
parlamentsutskott kan folja hur medel dr avsedda att anvindas. Pa detta foljer
ocksa att budgeten inte beslutas som en helhet utan det finns en majlighet for
parlamentet att dndra en del utan att behova dndra allt. Detta ska ge ett under-
lag for budgetuppfoljning fran parlamentets sida. I reformarbetet finns ocksa
en ambition att flytta ut mer ansvar till regional nivd och att infora ett inslag av
kostnadsmassighet i de statliga finanserna.

Den franska regeringen har dock kvar ett omfattande inflytande pa budgeten. Parla-
mentets kammare kan inte 6ka budgetens omfattning utan endast dndra inom omra-
dena. Regeringen har dven en méjlighet att trumfa igenom en budget som parlamen-
tet forkastat. I sd fall kan bara en misstroendeomréstning stoppa budgeten.

Via LOLF finns det nu krav p4 att olika projekt ska forses med fyradriga upp-
skattningar av kostnader och eller intikter. LOLF har dven stirkt principen att
budgeten ska vara ettarig. Denna princip fanns dven innan men var inte lika hart
reglerad. Den franska budgeten ir dven tvadelad satillvida att hilsovardsbudgeten
foljer andra regler 4n den 6vriga budgeten. Hilsovardsbudgeten har dven en egen
lag. Det finns dven en mingd specialposter, dronmirkta medel med mera vilka
toljer lite andra regler dn de 6vriga delarna.

Det finns vissa mojligheter att Iana mellan olika drs anslag, och generella regler
for att spara icke utnyttjade medel (3 procent). Vissa anslag dr dock inte mojliga
att spara alls och ett utokat sparande maste beslutas av parlamentet.

USA

Hir belyser vi ndgra drag ur den federala budgetprocessen i USA och kommer
inte att gd in pd de olika regler som anvinds av de olika delstaterna.

I den amerikanska konstitutionen finns detaljerade regler for framférallt kon-
gressens och senatens roll nir budgeten ska stillas upp. Diremot ér presidentens
roll i budgetprocessen i stort sett oreglerad i konstitutionen och det har dérfor
tillkommit en serie forfattningar som reglerar detta omrade. Budgeten ér till
storsta delen lagstyrd, men det rér sig om manga lagar, inte en central budgetlag.
Det finns dven lagar som styr bade hur sjilva budgetprocessen ska fungera och
sddana som mer fokuserar pd vad budgeten ska innehalla.
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Den amerikanska budgeten ir i huvudsak kassamassig, dvs, utgar fran de faktiska
betalningarnas tidpunkt. I huvudsak kan detta sigas motsvara den svenska model-
len for hur sakanslag avsedda for exempelvis transfereringar avriknas. Den modell
som finns for svenska myndigheters forvaltningsanslag med i praktiken fullstindi-
ga periodiseringar forekommer inte i férhallande till den amerikanska budgeten.

Utgifterna i den amerikanska statsbudgeten kan delas upp i flera skdrningar.
Naigot som skiljer sig frin det svenska arbetssittet dr uppdelningen i 4 ena sidan
sa kallade “discretionary spending” och 4 andra sidan ”mandatory spending” .
Parlamentet beslutar egentligen bara om anslag f6r den del som kallas ”discre-
tionary spending” Den del som kallas ”mandatory spending” styrs av lagregler.
Exempel pd “discretionary spending” dr vad vi skulle bendmna forsvarsanslag,
forvaltningsanslag med mera. Exempel pa “mandatory spending” dr vad vi skulle
bendmna sakanslag for transferingar, betalningar statskuldsrintor m.m. Logiken
dr den att det ena dr sddant som behover beslutas om varje dr beroende pd behov
och politiska prioriteringar. Det andra dr sidant ddr utbetalningarna inte bestims
direkt av beloppen pd budgeten utan av olika lagar eller avtal.

Utan att gd in djupare pa det komplicerade samspelet mellan parlamentets tvd
kammare och de olika kommittéer som skoter stora delar av det faktiska budget-
arbetet dr det virt att notera att budgetar oftast tas i form av sd kallade “omnibus-
bills” Detta innebir att ett beslut om en budget egentligen ir en stor mingd
mindre budgetar som tas i klump. Det finns stora méjligheter for enskilda parla-
mentsledamoter att ”hinga pa” egna projekt till den totala budgeten. Regelverket
kring det budgetarbetet dr dock utformat for att skapa en mojlighet att ta bort
enskilda tilligg om de bedéms vara av en sadan natur att de skulle kunna férhin-
dra att den storre budgeten gar igenom. Hir spelar de olika kommittéerna en
stor roll. Virt att notera dr ocksd att parlamentet har en omfattande maojlighet att
detaljstyra den exekutiva grenens finansiering. Olika kommittéer kan kalla till sig
foretridare for exempelvis motsvarigheten till vira departement och myndigheter
for att fa uttritt precis hur medel har anvints eller hur olika verksamheter genom-
forts, m.m. Detta idr ett uttryck fér den princip om maktdelning och maktbalans
som genomsyrar den amerikanska administrationen.

Periodvis har det i USA tillimpats en form av lagstyrning av mandatory expen-
diture som i korthet gitt ut pa att om en lag innebdr nya utgifter for staten maste
andra lagindringar avsedda att leda fram till motsvarande besparingar goras.
Modellen har kallats ”pay as you go” och var lagfist under perioden 1990-2002.
Lagen avskaffades inte men var, som manga amerikanska lagar, tidsbestimd.

Nir lagen [6pte ut fornyades den helt enkelt inte. Ar 2007 fattades ett beslut om
att aterinfora systemet, dock inte i form av en lag. Kongressen fattade dock ett
principbeslut om att tillimpa principen. Detta beslut har man dock helt gatt ifrin
med hinvisning till finanskrisen. Det pagar samtidigt en diskussion om att ater-
infora systemet i ndgon form da det rader en relativt stor politisk enighet om att
budgetunderskotten under de kommande aren behover minskas.
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Systemet har bdde framhdllits som en viktig orsak till den positiva budgetutveck-
lingen i USA under 1990-talets senare del och utsatts for en massiv kritik. En
stor del av kritiken har riktat in sig pa att systemet frdn borjan innehdll ett antal
undantag och allteftersom ansags helt ineffektivt dd en majoritet av nya forslag
inte omfattades.

England

England tillimpar Westministermodellen som bland annat innebdr att det inte
finns en dokumenterad grundlag. Westminstermodellen ir uppkallad efter den
brittiska parlamentsbyggnaden och Storbritannien 4r ursprungsland f6r model-
len som anvinds i flera andra anglosaxiska linder. Statsbudgeten styrs av ett flertal
lagar, férordningar och procedurregler. Observera att England har ett system som
innebdr att i vissa fall kan lagstiftningsritt delegeras till myndigheter samt att det
finns en mingd olika typer av beslut frin myndigheter och regeringen som ir
tvingande.

England har ett system som innebir att regeringen foresldr skatter och verk-
samhet som behover finansieras och att det sedan dr upp till parlamentet att
godkinna eller forkasta, parlamentet forvintas inte (eller dr ens tillatet) att foresla
egna utgifter (detta dr i olika grad sant for alla de linder som tillimpar Westmi-
nistermodellen). Regeringen har pa sd sitt ett stor inflytande 6ver statsbudgetens
utformning. England har inslag av kostnadsmassighet i sin budget nagot som
ocksa beslutats i lag. Parlamentet beslutar inte om varje enskilt anslag utan om ett
antal mer 6vergripande program som innehdller flera anslag pa olika omriden. I
England ingdr dven pensionssystemet och arbetsloshetsforsikringarna budgeten
dven om de redovisas separat.

Finansieringen av sjukvardsektorn bygger pa de prognoser som gors med hin-
syn till de beslut om utgifter som dr fattade i lagar m.m. Parlamentet godkinner
detta i och med budgeten.

England har ett system som paminner om det svenska utgiftstaket med en del
skillnader. ”Utgiftstak”, spending review, gors dels for de totala statliga utgifterna
men dven, om 4n inte lika ofta fér de olika departementen separat. En regel som
genomforts pa beslut frin finansministeriet i syfte att hilla nere utgifter dr den sa
kallade ”gyllene regeln” I detta sammanhang innebir den att staten bara far lana
medel fOr att gora investeringar, inte fOr att finansiera konsumtion. Det finns dven
en regel om att skuldsittningen inte fr 6verstiga 40 procent av BNP under en
konjunkturcykel.

Huvudprincipen i England dr att anslagen ska vara ettariga och att inget far
linas mellan dren. Fér omraden dir det finns beslutade utgiftstak for flera ar
(vanligtvis tva eller tre) kan dock finansministeriet besluta om upp till fullstindig
frihet att anvinda medlen inom de ramar som finns. Tanken hir dr att uppmuntra
till ett effektivt anvindande av medlen genom att lita den berérda myndigheten
bestimma ndr i tiden medlen kan gora mest nytta.
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Nya Zeeland

Nya Zeeland tillimpar en variant av Westministermodellen. Sedan mitten av
1980-talet har Nya Zeeland dock drastiskt reformerat sitt budgetsystem. Detta
inkluderar lagar som styr budgeten, lan och finansieringsfragor men dven en
lingtgdende kostnadsmissighet i redovisningen. Nya Zeeland har varit ett av
foregingslinderna nir det giller att skifta 6ver till en kostnadsmassig redovis-
ning och anvindning av finansiella instrument for att styra den offentliga sektorn.
Detta var delvis ett resultat av mycket daliga statliga finanser under borjan av
1990-talet som tvingade fram reformer. Hir fanns ocksd en mingd reformer av-
sedda att 6ka inblicken i hur den offentliga sektorn arbetar och i vissa delar stirka
parlamentets roll gentemot regeringen. Exempelvis mdste alla ekonomisk beslut
grundas i ett parlamentsbeslut och motsvarigheten till en riksrevisor kan, om han
eller hon tycker att situationen kriver det, tvinga en minister att forklara sig for
parlamentet. Dock dr regeringens roll gentemot parlamentet stark da regeringen
exempelvis kan ligga in veto mot eventuella forslag till férindringar i budgeten
frdn parlamentets sida.

Nya Zeeland tillimpar ett system med relativt fristiende myndigheter med
imbetsmin som chefer. I borjan av 2000-talet infordes tidsbestimda mandat
tor myndighetscheferna. For styrningen av myndigheterna tillimpas en form av
bestillar- utférarmodell. Varje minister triffar avtal med ”sina” myndighetschefer.
Avtalen reglerar vilka resultat myndigheterna ska leverera och vilka resurser de far
for det.

Kanada

Kanada ar en federation. Vi kommer hir inte att gd in pd provins- eller territori-
eniva utan endast diskutera den federala nivan.

Kanada tillimpar i stor utstrickning Westministermodellen. Budgetproces-
sen styrs av ett antal lagar och férordningar, allt dr dock inte reglerat, exempelvis
finns det inte ndgon reglerad tidpunkt for nir en budget maste vara limnad frin
regeringen till parlamentet infor att den ska beslutas. Det finns heller inte regler
i ndgon lag som bestimmer vilka kommittéer som ska behandla budgeten eller
ens om det ska finnas ndgra kommittéer alls, detta regleras i en form av arbetsord-
ning. Det var forst 1985 som parlamentets ansvar for uppstillandet av budgeten
formaliserades i lag. Parlamentets maste dock godkidnna eventuella dndringar av
skatter eller utgifter.

P ungefir samma sitt som i USA omfattar den budget som parlamentet beslu-
tar inte de utgifter som ir lagstyrda. Ovriga delar inkluderas i det underlag som
limnas till parlamentet men detta dr bara i syfte att informera. Darmed omfat-
tar den budget som parlamentet beslutar i praktiken bara cirka 30 procent av de
totala federala utgifterna.

Parlamentet har, som i relativt minga andra linder, lite att siga till om i bud-
getarbetet utan godkinner snarare det forslag som regeringen har lagt fram. Det
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dr bara regeringen som har mojlighet att ligga fram en budget for beslut och dven
mojligheten att dndra i det forslag som lagts dr mycket begrinsad.

Parlamentet fir bara godkinna budgeten — godkinna den men inte ansla alla de
medel som budgeten ursprungligen inneholl - eller avsla budgeten. Parlamentet
dr forbjudet att foresld nya utgifter. Det dr dven si att av tradition betraktas varje
budget som en fortroendeomrostning for regeringen. Detta innebir att om parla-
mentet rostar ner budgeten sd maste regeringen ombildas.

Den kanadensiska budgeten har kostnadsmissiga inslag. Huvudprincipen ar att
anslagen dr ettdriga men det finns dock manga undantag och specialregler. Vissa
anslag fir inte sparas alls samtidigt som andra far sparas i upp till tvd ar. Det finns
riktlinjer fér exempelvis vissa forvaltningsanslag men annars beslutas detta frin
fall till fall.

Kanada har under olika perioder haft lagar som reglerat utgifter. Mellan 1992
och 1995 fanns det en lag, Spending Control Act 1992, som satte tak for utgif-
terna for varje ar. Lagen medgav att utgifterna kunde 6verstiga taket ett enskilt ar
men detta skulle i sd fall kompenseras under de tva foljande aren. Lagen omfat-
tade dock inte hela budgeten och férnyades inte efter det att den 16pt ut. Kanada
har i dag ekonomiska mal f6r budgetarbetet som innebar att budgeten ska vara
balanserad eller visa 6verskott.

Finland

Sverige och Finland har manga likheter ndr det giller hur statsfinanserna ir regle-
rade. Det finns grundliggande bestimmelser i grundlagen och sedan en samman-
hillande budgetlagstiftning med tillhérande férordningar.

Aven nir det giller avrikning av anslag finns det stora likheter mellan Finland
och Sverige.

En grund i budgetprocessen dr de sd kallade anslagsramarna. Anslagsramarna
beslutas for fyra dr och anger en prioritering mellan olika verksamhetsomraden.
Syftet dr att fa ett mer langsiktigt tinkande samt en grund for hur resurser ska
fordelas. Fordelningen av anslagsramarna férhandlas fram inom regeringen.

Budgeten utgar frin en bruttoprincip och inkluderar prognoser pa intikter och
utgifter. De olika anslagen ska forutom rena sifferdata vara férenade med motive-
ringar och dndamalsbeskrivningar for de olika anslagen.

Nir budgeten dr beslutat genomfor de olika departementen en mer exakt for-
delning av anslagen inom sina respektive omraden, dels for att mer exakt férdela
resurser mellan olika verksamhetsomriden men dven for att uppfylla de krav pa
redovisning som parlamentet efterfrigat. Observera att denna redovisning inte
giller budgetutfall utan ska tjina som en grund fér budgetuppfoljning.

114 FORSLAG TILL UTVECKLAD FINANSIELL STYRNING



BILAGA I— INTERNATIONELL UTBLICK

Tyskland

Tyskland har en omfattande lagstyrning av budgetprocessen. De flesta av lagarna
som styr budgeten dr frin 1960-talet och lagarna ér skrivna s att de pa ett mycket
detaljerat sitt styr processerna kring budgeten. Tyskland dr en federal stat och
dven om vi inte hir kommer att gd in pd annat dn den federala nivan ar kan det
vara intressant att observera att lagstiftningen pa budgetomradet styr budgetar-
betet pa alla nivaer i staten dven om det finns kompletterande lagstiftning p4 alla
nivder. Detta innebér exempelvis att det finns krav pd budgetdisciplin god hus-
hillning pa alla nivder. Det har dock papekats att detta inte alltid fungerat sa vil
som man Onskat i ekonomiska kristider.

Ett exempel pa hur stark lagregleringen dr kan vara att nir regeringen maste
begira ett godkinnande av forordningar och liknade frin riksdagen. Flera prin-
ciper for budgeten finns inarbetade i konstitutionen déribland att budgeten ska
vara ettdrig, att en ny budget maste vara beslutad innan det gamla budgetaret ir
slut och att budgeten ska vara balanserad. En viktig princip dr ocksa att alla sta-
tens utgifter och inkomster ska vara inkluderade i budgeten. Tyskland har ocksa
en regel om att de 1an som staten tar upp inte far 6verstiga den totala mingden
investeringar som gors. Detta dr identiskt med det system som finns i England
men som i Tyskland dr grundlagsfist (i England dr det baserat pa ett beslut fran
finansministeriet).

Riksdagen har mojligheter att pdverka budgeten dven om ménga férindringar
maste genomforas i samrad med regeringen och det finns exakta regler for hur
olika forslag fran riksdagen ska arbetas in. Riksdagen dr fraimst begrinsad genom
att den inte far ligga fram nya forslag som skulle innebira nya utgifter. I praktiken
beslutar riksdagen om exempelvis l6nenivaer och antal anstillda i statsforvalt-
ningen.

Under den senare delen av 1990-talet férindrades regelverket for att skapa
mojligheter att flytta anslagsmedel mellan olika dr. Tidigare var det endast mojligt
nir det gillde medel som var 6ronmirkta for ett sirskilt projekt. Efter reformerna
finns det nu mojlighet att om ett behov finns att fa dispens frdn finansministeriet
for att flytta medel mellan tva budgetar.

Kallor:
The Legal Framework for Budget Systems, OECD Journal of Budgeting, Vol 4 Nr 3
IGPDE Newsletter / Research - Studies - Intelligence Watch no. 28- September 2008

http://www.gpoaccess.gov/USbudget/index.html
http://www.whitehouse.gov/omb/
http://www.hm-treasury.gov.uk/about_budguide.htm
http://www.hm-treasury.gov.uk/spend_plancontrol.htm
https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/geos/as.html#Econ
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http://www.oecd.org/document/14/0,3343,
en_2649_34119_2074062_1_1_1_1,00.html
http://en.wikipedia.org/wiki/PAYGO
http://budget.house.gov/analyses/08paygo_validation.pdf
http://www.treasury.govt.nz/economy/regulation

Material frin den Svenska ambassaden i Paris, Powerpointpresentationer och
utdrag ur Oversatt lagtext.
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Bilaga 2 - Forfattningar och avtal som innehaller
beslut som innebar utgifter pa statsbudgeten

Utgifter med stéd av avtal

De totala utgifterna med stod av avtal var 2008 cirka 52 miljarder kronor. Inklu-
sive rintor pa statsskulden omfattar posten cirka 92 miljarder kronor.

I den hir gruppen ligger vi in sidana utgifter som dr uppbundna via avtal i
olika former. Hir hamnar avgifter och ataganden som foljer av Sveriges medlem-
skap i den Europeiska gemenskapen, motsvarande utgifter for Sveriges engage-
mang i FN, WTO; WHO m.fl. internationella organisationer. Aven samarbeten
som utbyte av TV-sindningar mellan Sverige och Finland hamnar i denna grupp.
Det dr dock inte bara internationella dtaganden som styrs av avtal. Nir det giller
relationen till AB Gota kanal, Ingenjorsakademin m.fl. finns det dtaganden som
stricker sig 6ver ett antal ar. Nar vi inkluderar rintorna pa statsskulden ingar dven
de i denna grupp.

Staten har utgifter for medlemskap i och avgifter till bland andra FN, WHO,
IAEA, Internationella arbetsorganisationen, Nordiska ministerrddet, europeiska
gemenskapen, Unesco och WTO. I 6vrigt ror det sig om samarbeten pd omraden
som trafikskyltar, rittsskipning, kommunikationer, avveckling av Barsebick med

mera.

Socialférsakringsutgifter

Den storsta utgiften i denna grupp uppgar till cirka 213 miljarder kronor. Vi har
valt att lata urvalet till denna grupp utga frin socialférsikringslagen® dven om
denna snarare riknar upp vilka personer som ir berittigade till ersittning en-
ligt ett antal andra lagrum snarare dn direkt bestimmer olika ersittningsnivaer.
Exempel pa lagar som sedan reglerar de utgifter som uppstar ar lagen (1962:381)
om allmin férsikring, lagen (1976:380) om arbetsskadeforsikring, lagen
(1947:529) om allminna barnbidrag och lagen (2001:761) om bostadstilligg
till pensionidrer. Hir handlar det genomgdende om rittighetslagstiftning dér det
i lagstiftningen direkt regleras hur mycket pengar olika personer som uppfyller
sdrskilda kriterier dr berittigade till.

Detta dr en grupp utgifter som ir styrda av lagar, men dessa lagar kan natur-
ligtvis dndras 6ver tiden och ibland genomférs férindringar snabbt. Utgifterna
ar helt avhingig lagarna pa omrddet bdde vad giller ersittningsnivaer och vilka
grupper individer som ir berittigade.

80 Socialforsakringslagen (1999:799).
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Lagen (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade

Ett exempel pa forfattning som styr socialforsikringsutgifter dr lagen (1993:387)
om stdd och service till vissa funktionshindrade (LSS). LSS har en direkt paver-
kan pa utgifterna som uppgick till cirka 18 miljarder kronor 2008 och betalas i
huvudsak ut som stod till kommuner. Det ror sig dock inte om en enda anslags-
post di det dven finns anslag for kommunal utjimning som huvudsakligen bara
anvinds i detta syfte. Aven inom den kommunalekonomiska utjimningen finns
det delar som dr direkt kopplade till LSS.

Lékemedelsfé6rmaner

Ett annat exempel dr bidrag for likemedelsformaner som ir ett ett enskilt anslag
pd 21 miljarder kronor. Bidraget baseras pa ett avtal och enligt vir tolkning god-
kinner riksdagen i och med budgeten det belopp som avtalats. Avtalen rullar pa
ett par drs sikt och det har fungerat pa detta sitt sedan 1998. Grunden till avtalet
dr lagen (2002:160) om likemedelsférmaner. Bidragsbeloppen bestims i for-
handlingarna mellan staten och Sveriges Kommuner och Landsting.

Arbetsléshetsersattningar

Posten uppgir till cirka 43 miljarder kronor och utgérs av de anslag som finns un-
der utgiftsomrdde 13 till bidrag for arbetsloshetsforsikring och l16nebidrag m.m.
Arbetsloshetsersittningarna styrs i forsta hand av en miangd férordningar.
Exempelvis forordningen (1997:836) om arbetsloshetskassor och forordningen
(2000:630) om sirskilda insatser for personer med funktionshinder som medfor
nedsatt arbetsformdga med flera. Genomgdende finns hir ett visst spelrum och dd
posterna innehdller manga delar och villkor gdr det inte rakt av att sdga att hela
posten skulle vara styrd av lag eller annan forfattning. Samtidigt finns det hir ett
dominerande inslag av regelstyrning nir det giller hur och nir medel betalas ut.
Exempel pd forfattningar dr lagen (1997:238) om arbetsloshetsforsikring,
térordningen (1997:836) om arbetsloshetskassor, lagen (1962:381) om allmin
torsikring, forordningen (1996:1100) om aktivitetsstod, lagen (1962:381)
om allmin forsikring i form av bidrag till arbetshjilpmedel och férordningen
(2000:630) om sirskilda insatser for personer med funktionshinder.

Kommunal utjdgmning

Ett anslag pd cirka 62 miljarder kronor som betalas ut till kommuner och lands-
ting. Anslaget styrs av lagen (2204:773) om kommunalekonomisk utjimning.
Enligt lagen har regeringen vissa méjligheter att styra hur stodet ska beriknas och
i lagen finns dven en skyldighet for Skatteverket att berdkna vissa exakta nivaer.
Regeringen faststiller stodets niva, vilken kan dndras med kort varsel. Det ér
mojligt f6r en kommun att 6verklaga Skatteverkets beslut till regeringen. Ut-
gangspunkten for storleken pa stodet dr framfor allt antalet medborgare i olika
kategorier, i varje kommun.
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Ovrig — fler exempel pé férfattningar som styr utgifter

Posten uppgar till cirka 49 miljarder kronor och bestir av cirka 38 olika anslag
frin vitt skilda utgiftsomraden. En slags utgifter som aterkommer inom flera olika
utgiftsomraden dr anslag som ska ticka utgifter for ersittningar for olika typer av
skador. Exempelvis ersittning av skador pd grund av brott och skador som féror-
sakats av vilda djur m.m. Exempel pa olika forfattningar som styr ritten till ersitt-
ning ir brottskadelagen (1978:413), lagen (1998:714) om ersittning vid frihets-
berévanden och andra tvangsatgirder och viltskadeférordningen (2001:724).

En stor post dr utgifter for studiestdd som i huvudsak styrs av studiestodslagen
(1999:1395). Studiestodslagen reglerar exakta belopp, tidpunkter for utbetalning
och forutsittningar for att f studiestdd m.m. Ett annat exempel dr férordningen
(1995:667) om bidrag till vissa funktionshindrade elever i gymnasieskolan.

Andra exempel ddr det dr forfattningar som styr utbetalningarna ér férordning-
en (1994:361) om mottagande av asylsokande m.fl., férordningen (1996:1357)
om statlig ersittning for hilso- och sjukvard till asylsbkande, férordningen
(1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande, férordningen
(2002:1118) om statlig ersittning for asylsokande m.fl. Vidare kan vi nimna
forordningen om sdrskilt utbildningsstéd (2005:1074), forordningen (2000:7)
om statsbidrag till handikapporganisationer och férordningen (1988:890) om
bilstod till personer med funktionshinder.

Inom denna del finns dven ett flertal mindre verksamhetsomraden av vitt
skild natur. Exempelvis styr presstodsforordningen (1990:524), férordningen
(1988:582) om statligt stod till radio- och kassettidningar och forfattningssam-
lingsférordningen (1976:725) en del utgifter. Lagen (1972:625) om statligt stod
till politiska partier dr en annan lag som preciserar vissa utgifter. Ett exempel pa
en lag som stiller opreciserade krav pa eventuella utgifter dr lagen (2003:491) om
konsuldrt ekonomiskt bistand.

Férfattningar

Presstodstorordningen (1990:524)

Forordningen (1988:582) om statligt stod till radio- och kassettidningar, Forfatt-
ningssamlingsfoérordningen (1976:725)

Brottskadelagen (1978:413)

Lagen (1988:609) om malsigandebitride

Rittshjilpslagen (1996:1619)

Lagen (1999:997) om sirskild foretridare for barn

Lagen (2003:491) om konsulirt ekonomiskt bistind

Lagen (2003:778) om skydd mot olyckor

Lagen (2002:1023) med instruktion for Riksrevisionen

Forordningen (1994:361) om mottagande av asylsokande m.fl.

Forordningen (1996:1357) om statlig ersittning for hilso- och sjukvard till asyl-
sokande
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Forordningen (2002:1118) om statlig ersittning for asylsokande m.fl.
Forordningen (2007:640) om ateretableringsstod till vissa utlinningar
Forordning om sdrskilt utbildningsstod (2005:1074)

Forordningen (2000:7) om statsbidrag till handikapporganisationer,
Forordningen (2001:638) om statsbidrag till utrustning f6r elektronisk kommu-
nikation

Forordning (1988:890) om bilstod till personer med funktionshinder

Lagen (1977:265) om statlig personskadeskydd

Lagen (1988:1463) om bidrag vid adoption av utlindska barn

Lagen (2000:461) om efterlevandepension och efterlevandestod till barn

Lagen (1998:674) om inkomstgrundad dlderspension

Lagen (1993:737) om bostadsbidrag

Forordningen (1990:927) om statlig ersittning for flyktingmottagande,
Forordningen (1990:1361) om ldn till hemutrustning for flyktingar och vissa
andra utlinningar

Lagen (1997:238) om arbetsloshetsforsikring

Lagen (1997:239) om arbetsloshetskassor

Lonegarantilagen (1992:497)

Studiestodslagen (1999:1395)

Forordningen (1995:667) om bidrag till vissa funktionshindrade elever i gymna-
sieskolan

Forordningen (2001:362) om bidrag vid korttidsstudier

Forordningen (2001:160) om statsbidrag till kommuner som tillimpar maxtaxa
inom forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg

Forordningen (2001:161) om statsbidrag for kvalitetssikrande atgarder inom
torskoleverksamhet och skolbarnsomsorg till kommuner som tillimpar maxtaxa,
Forordningen (2003:120) om elcertifikat

Epizootilagen (1999:657)

Zoonoslagen (1999:658)

Lagen om provtagning pd djur m.m. (1992:1638)

Viltskadeférordningen (2001:724).
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Bilaga 3 — Bestallningsbemyndiganden kopplade
till anslag och poster 2008

Bestallningsbemyndiganden kopplade till anslag och poster 2008

UO/Anslag/Post Belopp Disp av... Bemyndram Bemyndram Infri 2009 Slutar
SB RB

1. Rikets styrelse 10 937 658 185 200

4601 allm val o de- 26 090 15 000

mokrati

4601 ap 2 mangvet 5000 VR 15 000 5000 2011

demokr forsk

9006 Stod till pol 170 200 170 200

partier

9006 ap 1 Stod till pol 170 200 RD 170 200 170200 2010

partier

2. Samh. Ek. och 11 105 694 50 000

finansforv.

0112 Bidragsfastig- 290 000 50 000

heter

0112 ap 1 bidragsfas- 290 000 SFV 50 000 50000 2010

tigheter

3. Skatt, tull o exeku- 9 175 600 0

sion

4. Rattsvasende 31380 237 0

5. Int. Samverkan 1 654 966 126 000

0509 Svenska insti- 86 396 10 000

tutet

0509 ap 1 Svenska 86 396 Sl 10 000 6 000 -

institutet

0511 Samarbete inom 171715 116 000

Ostersjoreg

0511 dp 1.1 Sidas 24 168 SIDA 10 000 10000 2011

Ostersjoenhet

0511 dp 1.2 Samarb 67 000 SIDA 57 000 35000 2011

inom miljéomr

0511 dp 1.3 ...mansk- 10 000 SIDA 16 000 10000 2011

liga rattigh.

0511 dp 2.1 Visbypro- 54 047 Sl 28 000 25000 2011

grammet

0511 dp 2.2 Ledar- 10 000 Sl 3000 3000 2011

skapsporgram

0511 ap 3 Samarb 3700 RK/UD 2 000 1000 2011

inom Ostersjoreg.

6. Forsvar o bered- 43 880 510 41 487 000

skap

0602 Material & 17 222 697 40 540 000

anlaggningar
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0602 ap 2 Anskaffn 12 937 697 FM 34400000 9000 000 -
av mtrl & anlagg-

ningar

0602 ap 4 Materi- 4 285 000 FM 6 140000 6 000 000 -
alnara verks samt

avveckling

0702 ...atgarder mot 39 850 25 000

jordskred & naturo-

lyckor

0702 ap 1 ...a4tg. mot 39 850 SRV 25000 18000 2010
jordskred & naturo-

lyckor

0705 Krisberedskap 1636 687 808 000

0705 ap 1 Svara pa- 1196 715 KBM 270 000 163000 2014
frestn pa samh i fred

0705 ap 2 Atg for 100 000 PTS 73 000 60000 2014
skydd elektroniska

komm

0705 ap 3 Elbered- 250 000 SVK 465 000 65000 2014
skasatgarder

3401 Staten stral- 122 624 15 000

skyddsinstitut

3401 ap 2 Forskning 6 000 Ssl 15 000 6600 2011
3403 St karnkrafts- 74125 42 000

insp: Karnsakerhets-

forsk

3403 ap 1 St karn- 27 063 SKI 42 000 21000 2011
kraftsinsp: Karnsaker-

hetsforsk

3404 Stralsakerhets- 161 464 57 000

myndigheten

3404 ap 1 Stralsaker- 161 464 SSM 57 000 32000 2011
hetsmynd - del till

SSM

7. Int. Bistand 27 702 071 51 330 000

0801 Bistandsverk- 25485 522 49 502 000

samhet

0801 ap 1 Hum 2010 000 SIDA 850 000 450 000 2015
insatser och konflikt-

hantering

0801 ap 2 Informa- 35 000 SIDA 10 000 10000 2015
tionsinsatser

0801 ap 3 Globala 2 080 000 SIDA 2900000 1061000 2015
utvecklingsinsatser

0801 ap 5 Stod till 1245 000 SIDA 2290000 1350000 2015
enskilda org

0801 ap 6 Asien 1710 000 SIDA 4058000 1800000 2015
0801 ap 7 Latiname- 900 000 SIDA 1500 000 700 000 2015
rika

0801 ap 9 Afrika 4740 000 SIDA 8500000 3900000 2015
0801 dp 11.1 Gaststi- 14 150 Sl 3000 1000 2010

pendier & exp utbyte
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0801 dp 11.3 Led 10 000 S 2000 2000 2010
progr & utbytesprogr

0801 ap 13 Int finan- 2595012 RK/UD 13916000 2894619 2020
sieringsinstitutioner

0801 ap 15 Europeis- 1100 000 RK/UD 6 819 000 0 2020
ka utvecklingsfonden

0801 ap 17 Mellanos- 410 000 SIDA 980 000 400 000 2015
tern och Nordafrika

0801 dp 26.1 ...ODA- 130 000 SIDA 238 000 138000 2015
lander

0801 dp 26.2 ...icke 72 000 SIDA 142 000 142000 2015
ODA-léander

0801 dp 29.1 Organi- 2 507 500 RK/UD 2 525 000 952615 2020
sations- och temastod

0801 ap 30 Ekono- 606 000 RK/UD 2627 000 174775 2020
miska program

0801 dp 31.2 ...icke 37 200 RK/UD 6 000 6000 2020
ODA-land

0801 ap 32 Forsk- 950 000 SIDA 1 600 000 800000 2015
ningssamarbete

0801 ap 33 U-krediter 215 000 SIDA 500 000 266911 2015
0805 Riksrevisionen: 40 000 28 000

Int utvecklingsarb

0805 ap 1 Riksrevisio- 40 000 RIR 28 000 17 790 -
nen: Int uppdrag del

till RR

4901 Reformarbete i 1219100 1 800 000

Osteuropa

4901 ap 1 Reform- 38 660 RK/UD 20 750 10750 2010
samarbete i Osteu-

ropa

4901 ap 5 Reform- 15 700 S| 4000 2000 2010
samarbete i Osteu-

ropa

4901 ap 6 Reform- 1118 000 SIDA 1742000 1117000 2013
samarbete i Osteu-

ropa

4901 ap 10 Ref sam i 13140 5000 3500 2011
Osteuropa (flyttat fr

ap 3)

8. Migration 6 145 413 0

9. Halsov., sjukv. o 50 754 889 67 134 500

Soc. oms.

1302 Bidrag till lake- 21 000 000 65 200 000

medelsféormanerna

ej tilldelat

1409 Insatser for vac- 300 000 672 000

cinberedskap

1409 ap 2 Insatser 300 000 reg 672 000 272000 2011
vaccinber - reg disp

1603 Statsbidrag sar- 178 783 83 000

skilt utbildningsstod
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1603 ap 4 Statsbidrag 172 328 SS 83 000 83000 2010
sarskilt utb stod

1701 Stimulansbidrag 2 388 137 530 000

& atg inom aldrepo-

litik

1701 ap 1 Stimulans- 9 940 SS 10 000 10 000 -
bidrag FoU aldreom-

radet

1701 ap 5 Stod till 11 940 reg 10 000 10 000 -
longitudinella omr

databas

1701 ap 9 Nationellt 10 000 SS 10 000 10 000 -
kompetenscentrum

1701 ap 10 Investe- 500 000 BOV 500 000 300000 2010
ringsstod

1802 Statens institu- 779 842 3500

tionsstyrelse

1802 ap 1 Statens 779 842 SIS 3500 2 000 -
institutionsstyrelse

2602 FAS, forskning 342 007 646 000

2602 ap 1 FAS, forsk- 342 007 FAS 583 000 400 000 2013
ning

10. Ek. trygghet sjukv 117 999 388 8 900

o handikapp

1906 Forsakringskas- 6 669 376 8900

san

1906 ap 1 Forvalt- 6 669 376 FK 8900 8000 2010
ningsmedel

11. Ek. trygghet 42 948 000 0

alderdom

12. Ek. trygghet 66 696 808 0

familj o barn

13. Arbetsmarknad 61760 699 12 919 093

2203 Kop av arb 4848 336 3000 000

markn utb & 6vriga

kostn

2203 ap 1 Kép av ar- 4819 536 AF 2975000 1485000 2011
betsmarknadsutbildn

m.m.

2203 ap 3 Forsoks- 28 800 reg 25 000 20000 2011
verks m sysselsattn

sk atg

2204 Lonebidrag och 13 979 604 7 908 293

sambhall

2204 ap 1 Lénebidrag 9759 787 AF 7908293 5150000 2011
m.m.

2207 Europeiska soci- 970 000 2 000 000

alfonden m.m.

2207 ap 3 Europeiska 750 000 ESF-radet 1 560 000 585000 2015

soc fonden for ...
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2207 ap 4 Statlig 220 000 ESF-radet 440 000 165000 2015
medfinansiering av

2208 Inst for arbets- 26 278 10 800

marknadspol utvard

2208 ap 2 Finansie- 2743 IFAU 5400 2700 2011
ringsbidrag

2208 ap 3 Finansie- 2743 IFAU 5400 2700 2011
ringsbidrag, eff av

utb

14. Arbetsliv 1195617 101 391

2301 Arbetsmiljo- 592 983 38 391

verket

2301 ap 1 forvalt- 461 393 AMV 18 391 18391 2010
ningskostnader

2301 ap 6 reg disp 20 003 RK/A-dep 20 000 20000 2010
2401 Sérskilda jam- 392 660 63 000

stalldshetsatg

2401 ap 4 del till FAS 30 000 FAS 63 000 24500 2010
15. Studiestod 20 297 353 6 000

2505 Bidrag till stu- 29 500 6 000

diesoc andam

2505 ap 1 Bidrag till 29 500 TPB 6 000 5000 2010
studiesoc...

16. Utbildning o 46 373 655 11819 743

forskning

2503 Utv av skolva- 779 338 253 000

sende m.m.

2503 ap 6 kompe- 130 000 MSU 160 000 100 000 2010
tensutveckl.

2503 ap 8 Efter reg 545 838 MSU 93 000 92893 2010
beslut MSU

2504 specialpedago- 369 892 11 500

giska inst.

2504 ap 1 Specialpe- 369 892 SIT 11 500 5100 2010
dagogiska inst.

2511 Fortbildning av 697 087 2 200 000

larare

2511 ap 1 Fortbild- 697 087 SKOL 2 200 000 890000 2010
ning av larare

2515 Bidrag till KY 1100 251 1532743

2515 ap 1 Bidrag till 1100 251 KY 1532743 1280897 2012
KY

2570 Sarskilda utgif- 488 463 3000

ter inom U/H m.m.

2570 ap 5 sv.underv. 4571 + 812 KAM 3000 3000 2009
& ap 6 vissa stipen-

dier

2577 int program- 50 587 8 000

kontoret f utb.
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2577 ap 2 int kont 13 800 IPRO 8 000 8000 2010
inom skola m.m.

2582 spec pedago- 325 393 11 500

giska skol mynd

2582 ap 1 spec peda- 325393 SPSK 11 500 7 000 -
gogiska skol..

2601 VR: forskning & 3592 881 6 950 000

forsk info

2601 ap 1 hum sam 257 752 VR 482 200 244350 2013
forsk

2601 ap 2 med forsk 804 142 VR 1 546 000 814976 2013
2601 ap 3 nat tek 969 188 VR 2 049 400 997 000 2013
forsk

2601 ap 4 utb vet 145 235 VR 282 400 139680 2013
forsk

2601 ap 5 forsk fin & 1416 564 VR 2 590 000 1271994 2013
infrastruktur

2603 rymdforskning 169 385 850 000

2603 ap 1 rymdforsk 169 385 RS 850 000 180 000 2013
del till RS

17. Kultur, medier, 10 109 728 362 000

trosamf o fritid

2502 Bidrag t vissa 79772 12 000

handikappatg

2502 ap 5 stud med 42 393 SS 12 000 12000 2010
funkt.hinder

2807 Bidrag teater, 148 703 80 000

dans & musik

2807 ap 1 musikgr. & 137 881 KUR 80 000 80000 2010
arrangorer

2811 Tal- o punkt- 70 104 5000

skriftsbiblioteket

2811 ap 1Tal-o 70 104 TPB 5000 2500 2011
punktskriftsbibl

2815 Konstnarlig 36 626 10 000

gestaltning..

2815 ap 1 Forvarva av 33 100 SK 10 000 7500 2011
konst for gest...

2820 ers. & bidrag t 305 231 155 000

konstnarer

2820 ap 1 ers/bidr t 70914 KN 47 000 7000 2018
bild & formkonstn

2820 ap 4 langtids- 12 608 KN 91 000 12500 2018
stipendier

2820 ap 6 ...musik, 32361 KN 15 000 3000 2018
teater, dans

2820 ap 9 ... forfat- 5119 KN 2 000 400 2018
tare, dversatt..

2825 Bidrag till kul- 256 718 100 000

turmiljovard
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2825 ap 1 bidr t kul- 252 718 RAA 100 000 70000 2011
turmiljévard

18. Samh. Plan, bo- 1808 637 102 000

stadsfors, bygg

3104 Bidrag till atg 32 802 32 000

mot radon i bostader

3104 ap 1 Bidrag 32 802 BOV 32 000 27 000 2010
till atg mot radon i

bostader

3108 Omstrukt av 70 000 70 000

kommunal bostads-

foretag

3108 ap 4 stod till 70 000 BKN 70 000 - 2011
omstrukt av kommu-

nal bost ftg

19. Regional utveck- 3350 174 5700 000

ling

3301 Regional tillvaxt 1495 837 2 700 000

atgarder

3301 ap 1 LST Stock- 8 300 LST St 12 000 1000 2016
holms lan

3301 ap 2 LST Upp- 3960 LST Up 7 000 5000 2016
sala lan

3301 ap 3 LST Soder- 6 240 LST S6 10 000 3200 2016
manlands lan

3301 ap 4 LST Oster- 8 200 LST Os 12 000 10 241 2016
gotalands lan

3301 ap 5 LST Jonko- 9 320 LST J& 15 000 8016 2016
pings lan

3301 ap 6 LST Krono- 8 650 LST Kr 15 000 10 981 2016
bergs lan

3301 ap 7 LST Kalmar 2115 LST Ka 4 000 1700 2016
lan

3301 ap 8 LST Got- 1230 LST Go 2 500 1000 2016
lands lan

3301 ap 9 LST Ble- 15 320 LST BI 19 000 15320 2016
kinge lan

3301 ap 10 LST Skane 895 LST Sk 2 000 1000 2016
lan

3301 ap 11 LST Hal- 3 560 LST Ha 5000 1414 2016
lands lan

3301 ap 12 LST Vastra 3480 LST VG 7 000 4200 2016
Gotalands lan

3301 ap 13 LST Varm- 37 300 LST Or 63 000 35000 2016
lands lan

3301 ap 14 LST Ore- 16 680 LST Var 28 000 19250 2016
bro lan

3301 ap 15 LST Vast- 32 900 LST VaL 58 000 37900 2016
manlands lan

3301 ap 16 LST Dalar- 30 640 LST Da 70 000 38000 2016
nas lan
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3301 ap 17 LST Gavle- 62510 LST Ga 100 000 40 348 2016
borgs lan

3301 ap 18 LST Vas- 115 500 LST V&N 200 000 120185 2016
ternorrlands lan

3301 ap 19 LST Jamt- 212 000 LST Ja 205 000 135000 2016
lands lan

3301 ap 20 LST Vas- 111 500 LST VaB 200 000 140 000 2016
terbottens lan

3301 ap 21 LST Norr- 139 000 LST No 324 000 139000 2016
bottens lan

3301 dp 22.1 NUTEK 344 500 NUTEK 710 000 195000 2016

3301 dp 22.2 Samver- 40 185 NUTEK 51 000 - 2016
kansorgan i Kalmar
lan

3301 dp 22.3 Samver- 23370 NUTEK 36 000 - 2016
kansorgan i Gotlands

lan

3301 dp 22.4 Skanes 17 005 NUTEK 22 000 - 2016
lans landsting

3301 dp 22.5 Vastra 66 120 NUTEK 94 000 - 2016
go6talands lans lands-

ting

3301 dp 22.6 Samver- 5940 NUTEK 9 000 - 2016
kansorgan i Uppsala

lan

3301 dp 22.7 Samver- 12 300 NUTEK 15 000 - 2016
kansorgan i Ostergét-

lands lan

3301 dp 22.8 Samver- 22 980 NUTEK 29 000 - 2016
kansorgan i Blekinge

lan

3301 dp 22.9 Samver- 5340 NUTEK 6 500 - 2016
kansorgan i Hallands

lan

3301 dp 22.10 45 960 NUTEK 70 000 - 2016
Samverkansorgan i

Dalarnas lan

3301 dp 22.11 Sam- 9 360 NUTEK 13 000 - 2016
verkansorgan i Séder-
manl. 1&n

3301 dp 22.12 13 980 NUTEK 18 000 - 2016
Samverkansorgan i
Jonkopings lan

3301 dp 22.13 25020 NUTEK 28 000 - 2016
Samverkansorgan i
Orebro 1an

3301 dp 22.14 37 300 NUTEK 56 000 - 2016
Samverkansorgan i
Varmlands lan

3301 dp 22.15 26 790 NUTEK 51 000 - 2016
Samverkansorgan i
Gavleborgs lan
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3301 dp 22.16 8 650 NUTEK 13 000 - 2016
Samverkansorgan i

Kronobergs 1&an

3301 dp 22.17 15 000 NUTEK 37 000 - 2016
Samverkansorgan i

Vasterbottens lan

3301 ap 26 reg disp 37 237 reg 83 000 15000 2016
3306 Europeiska 950 000 3000 000

regionala utveck-

lingsfonden

3306 ap 3 Regionala 915 000 NUTEK 2 885 000 864 000 2013
strukturfondsprog ...

3306 ap 3 Territoriellt 35000 LST Ja 115 000 35000 2013
program SV - No ...

20. Allm. miljo- och 4721620 2097 000

naturvard

2602 Formas: Forsk- 402 904 820 000

ning

2602 ap 2 Formas: 402904 FORMAS 820 000 350000 2013
Forskning

3402 Miljoovervak- 302 856 65 000

ning m.m.

3402 ap 1 Miljoover- 216 500 NVV 50 000 35000 2011
vakning

3402 ap 8 Program 58 556 NVV 15 000 10000 2011
for utslapp & avfall

3403 Atgarder for 1913 297 280 000

biologiskt mangfald

3403 ap 2 ...inv for 1695 297 NVV 280 000 65 000 -

naturvard & skotsel

3404 Sanering & 455 023 600 000

aterst av féororenade

omraden

3404 ap 1 Sanering & 447 023 NVV 600 000 200000 2015
efterbehandling...

3405 Miljéforskning 86 864 130 000

3405 ap 1 Miljéforsk- 86 864 NVV 130 000 86312 2011
ning

3412 Havsmiljo 100 000 100 000

3412 ap 1 Havsmiljo 97 000 NVV 100 000 40 000 2010
3413 Insatser for int 50 100 72 000

klimatinvesteringar

3413 ap 1 Ins int kli- 44 100 STEM 72 000 17 833 2012
mat - del till STEM

3414 Int milj6- och 60 000 30 000

karnsakerhetssamarb

med..

3414 ap 2 Int miljo- 21600 SKI 30 000 23500 2011
och karnsak - del till

SKI
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3414 ap 8 Int miljo- 23 550 SSM 23 000 16000 2011
och karnsak - del till

SSM

21. Energi 2 838 002 4027 000

3502 ...insatser for 140 000 480 000

energieffektivisering

3502 ap 1 Kommunal 106 000 STEM 465 000 115000 2012
energiradgivning

3502 ap 2 Informa- 32 000 STEM 15 000 5000 2012
tion, utbildning m.m.

3503 Insatser for 120 000 260 000

uthallig energian-

vandning

3503 ap 1 Insatser f 90 000 STEM 260 000 65000 2012
uthallig energian-

vandning

3504 Stod for mark- 70 000 280 000

nadsintr av vindkraft

3504 ap 1 Teknikutv 70 000 STEM 280 000 105000 2012
& marknadsintro...

3505 Energiforskning 874 899 2 265 000

3505 ap 1 Str energi- 16 000 STEM 6 000 3000 2012
systemkomp pa STEM

3505 ap 2 Bastekno- 556 732 STEM 1499 000 542 000 2012
logier

3505 ap 3 Allm 25 000 STEM 95 000 25000 2012
energisystem - och

klimatstud

3505 ap 4 Bioenergi 240 000 STEM 640 000 240 000 2012
& alt drivmedel

3505 ap 6 Int samar- 7 000 reg 5000 3000 2012
bete

3505 ap 7 Till reg disp 6 167 reg 20 000 7000 2012
3509 Stod for energi- 700 000 300 000

invest i off lokaler

3509 ap 1 Stod for 700 000 BOV 300 000 300000 2010
energiinvest i off

lokaler

3510 Stod for konvert 330 000 420 000

fr direktverkande el

3510 ap 1 Stod for 330 000 BOV 420 000 250 000 2010
konvert fr direktver-

kande el

3511 Stod for instal- 27 000 22 000

lation av solvarme

3511 ap 1 Stod till 27 000 BOV 22 000 10000 2010
inst av solvarme i

komm lok

22. Kommunikationer 35 760 093 127 120 000

3602 Vaghallning och 17 700 663 47 800 000

statsbidrag
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3602 ap 1 Sekorsupp- 539 000 \AY 536 000 265 000 -
gifter

3602 dp 3.11Invi 3248000 A% 8275000 2275000 -
nationell vagplan

3602dp 3.2 Invi 2 005 000 A% 2298000 1410000 -
regional vagplan

3602 dp 3.4 Drift och 8 070 552 VvV 10 212 000 4 089 000 -
underhall

3602 dp 3.5 Rantor & 881 000 \AY 24 942 000 1231000 -
atbet av lan for vagar

3602 dp 3.6 Baring- 1301 000 \'AY 687 000 488 000 -
het, tjalsakr och

rekonstr

3602 dp 4.1 Bidrag 831 000 vV 581 000 581 000 -
for drift & bygg av

ensk vag

3602 dp 4.2 Stor- 36 000 vV 48 000 48 000 -

stadséverenskom-
melser

3602 dp 4.3 Bidrag i 267 000 A% 221000 113 000 -
regionala planer

3604 Banverket: 13 670 557 74 000 000
banhalin & sektors-
uppgifter

3604 ap 3 Sektors- 189 000 BV 139 000 70 000 -
uppgifter

3604 dp 4.1 Invi 7 151 000 BV 14604 000 5927 000 -
nationell plan

3604 dp 4.2 Drift, 4 609 942 Bv 3183 000 1910 000 -
underhall & trafikled-

ning

3604 dp 4.3 Rantor & 1115 000 BV 56 074 000 4 533 000 -
aterbet av lan

3612 Trafikavtal 986 000 4 600 000

3612 ap 1 Trafikupp- 986 000 RT 4 600 000 926 614 2022
handling

3702 Ers for sarsk 144 749 240 000

tj for funktionshin-

drade

3702 ap 1 Ers sarsk 144 749 PTS 240 000 133000 2012

tj for funktionshin-
drade

3703 Ers till Posten 280 000 480 000
AB for grundl kas-
saserv m.m.

3703 ap 3 reg disp for 280 000 RK/N-dep 480 000 220000 2010
grundlaggande bet tj

23. Jord- o skogs- 17 432 854 10 575 275
bruk, fiske m.m.

2601 Formas: Forsk- 321709 910 000
ning & samfin forsk-
ning
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2601 ap 1 Forsknings-
stod

4102 Insatser for
skogsbruket

4102 ap 1 Bidrag till
skogsbruket

4203 Djurhalsovard &
djurskyddsfr atg

4203 ap 3 Stod till
biodling

4204 Bekdmpande

av smittsamma husdj
sjukd

4204 ap 1 Bek av
smittsamma husdjurs-
sjukd

4204 ap 4 Bidrag till
...sjukdomskontroller

4303 Gardsstéd och
djurbidrag

4303 ap 1 Gardsstod
& djurbidrag

4304 Intervention &
exportbidrag jordbr
prod

4304 ap 1 Off lag-
ring, 6vrig intervent
& exp bidr

4304 ap 4 Stod till
biodling

4304 ap 5 Omstruktu-
reringsfond f socker

4307 Strukturstod till
fisket m.m.

4307 ap 2 ... Europe-
iska fiskerifonden
4308 Fran EG-bud-
geten finansierade
atg...

4308 ap 2 ...Euro-
peisk fiskerifonden
07 -13

4314 Konkurrenskraf-
tig livsmedelssektor

4314 ap 3 ...bidra till
innoy, utv & hogre
komp..

4401 Atg landsbyg-
dens miljo & struktur
4401 ap 7 Aterfor

skatt pa handels-
godsel

321709

379873

45 373

19708

1775

124 349

50 000

35000

6 874 798

6 862 898

1007 504

815 504

2 000

190 000

28 000

28 000

70 000

70 000

31480

18 480

3018 431

183 425
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4401 ap 8 Lands- 2 502 431 SJV 4891866 1688081 -
bygdsprogram 07 - 13

4402 Fran EG-bud- 2491 262 4200 000

geten finansierade

atg...

4402 ap 7 Lands- 2 347 262 LY 4200000 1528596 -
byggdsprogr 07 - 13

4501 Framjande av 46 718 4000

renndringen

4501 ap 2 Framjande 46 718 SA 4 000 4000 =
av renndringen

24. Naringsliv 4 848 563 4476 000

2602 Vinnova: Forsk- 1809966 1 800 000

ning o utveckling

2602 ap 1 Vinnova 1809966 VINNOVA 1800000 1000000 2012
3802 Naringslivsut- 579 146 470 000

vecklingen m.m.

3802 ap1 Entrepren, 333 146 NUTEK 170 000 80000 2011
info o vagledn, ftgs-

utv ...

3802 ap 3 Miljovanlig 100 000 STEM 150 000 70000 2011
foretagsutveckling

3802 ap 5 Till reger- 59 000 reg 150 000 75000 2011
ingens disp

3805 Geologisk un- 170 946 6 000

dersokningsverksam-

het m.m.

3805 ap 1 Geologisk 170 946 SGU 6 000 2000 2010
undersokningsverks

m.m.

3812 Rymdverksam- 616 382 2 200 000

het

3812 ap 1 Rymdverk- 616 382 RS 2 200 000 459 000 2013
samhet - del till RS

25. Allm bidrag till 64 519 511 0

kommuner

26. Statsskuldrantor 40 757 000 0

m.m.

27. Avgift till EG 30 121 940 0

Totalt 766 276 680 339627 102 274 322852 80 927 341
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BILAGA 4 — OVERSYN AV AVGIFTSSAMRAD

Bilaga 4 — Oversyn av avgiftssamrad

Se sirtryck Oversyn av avgiftssamrid — Bilaga 4 till regeringsuppdraget Forslag
till utvecklad finansiell styrning,.
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ESV:s publikationer 2009

2009:1

2009:2
2009:3
2009:4
2009:5
2009:6
2009:7
2009:8
2009:9
2009:10
2009:11
2009:12
2009:13
2009:14
2009:15
2009:16
2009:17
2009:19
2009:20
2009:21
2009:22
2009:23

2009:24
2009:25
2009:26
2009:27

2009:28
2009:29
2009:30
2009:31
2009:34
2009:36
2009:37
2009:38
2009:39

ESV:S PUBLIKATIONER 2009

EA 2009 - Ekonomiadministrativa bestimmelser for statlig

verksamhet
Behovet av prognosinrapportering

Ekonomiadministrativa virden (EA-virden) avseende 2008
Underlag for berikning av 6vergangseffekter

Budgetprognos 2009:1
Polisen - styrning och uppfoljning

Aklagarmyndighetens interna styrning och kontroll

Inkomstliggaren 2009
ESV:s drsredovisning 2008
ESV:s nya prognosmetod for bolagsskatten

Underlag till rsredovisning for staten 2008

Statsbudgetens utfall 2008
Utvecklad finansiell styrning — Delrapport
Avgifter 2008

ESV:s drliga rapport 2009 om den statliga internrevisionen

Kartliggning av regleringsbrev
Modell f6r momskompensation
Prognosutvirdering 2008

Statens finanser 2008 - Ohalsan och arbetslosheten

Budgetprognos 2009:2
Tisserier statsbudgeten 2008

Beskrivning av ESV:s uppdrag att redovisa underlag for prisomrik-
ning av lokalkostnadsdelen i anslagsbaserna

Tidsserier for Arsredovisning for staten

Prognos - Statsbudgeten och de offentliga finanserna

Baskonotplan for statliga myndigheter 2009

Regionala skyddsombud - forslag till nya rutiner for administration
och redovisning av dett statliga stodet till regional skydsombudsverk-

samhet

Statens verksamhetskostnader i nyckeltal 2008

Handledning - Resultatredovisning

Att styra statliga dtaganden som utfOrs av privatrittsliga organ

Allminna handlingar i elektronisk form
E-bestillningar i staten - statusrapport
Handledning - Leasing

Prognos december 2009 - Statsbudgeten och de offentliga finanserna

Handledning - Intern styrning och kontroll
Forslag till utvecklad finansiell styrning
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ESV ansvarar for en andamalsenlig ekonomisk styrning av staten.

— Vi utvecklar och forvaltar en effektiv ekonomisk styrning av statlig
verksamhet.

— Vi tar fram bra besluts- och diskussionsunderlag for den ekonomiska
politiken.

— Vi bidrar till en korrekt hantering av Sveriges EU-medel.

ESV har bred och djup kompetens och arbetar i ndara samverkan med

Regeringskansliet och myndigheterna.

Ekonomistyrningsverket Drottninggatan 89 Tfn 08-69043 00
Box 45316 Fax 08-690 43 50
104 30 Stockholm WWW.esv.se ISBN 978-91-7249-303-2





