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Till  civilministern

Den 23 februari 1989 pemyndigade  regeringen chefen for civildepartemen-
tet att tilkalla ~en kommitt¢  med yppdrag att gora €N Gversyn @ budget-
propositionens innehall och ytformning M. M.

Utdver  direktiv har regeringen till - kommittén overlamnat en riksdags-
skrivelse  (1988/89:  169) angdende redovisningen av socialférsékringssyste-
mets olika delar i statsbudgeten for beaktande i utredningsarbetet.

Kommittén har antagit namnet pudgetpropositionsutredningen.

I kommittéarbetet har som ledaméter  deltagit landshévding Bjorn Mo-
lin, ordforande,  budgetchef Inga-Britt Ahlenius,  riksdagsledamot Margit
Gennser,  riksdagsledamot Iris  Mértensson samt  departementsrad Bengt
Nordstrém.

Som sakkunniga  har forordnats  avdelningschef ~ Gen  Joénsson, kanslichef
Ove Nilsson, kanslirdd ~Thorvald  Pettersson samt kanslirdd ~ Gunnar  Oster-

berg. Pettersson  eftertraddes den 5 februari 1990 av kanslirad Kerstin

Andersson.

Som  experter har foérordnats hovréttsassessor Catharina Bergqvist,
sprakexpert  Stina Malmberg samt frén den | ljanuari 1990 féredragande-
na i konstitutionsutskottet Ulf Christoffersson och Magnus Isberg.

Organisationsdirektor Simon  Andersson  har varit kommitténs sekrete-
rare.

Statskontoret har bitratt  kommittén, varvid  avdelningsdirektorerna Eva
Lehndal och Bengt Stromblom, organisationsdirektor Marja Lemne, av-
delningsdirektor Kajsa Nilsson, chefsekonom Richard  Murray samt avdel-
ningsdirektor Catharina  Barkman medverkat med |gpande Sekretariatsar-
bete eller specialstudier. Visst  underlagsmaterial publiceras ~ av Statskonto-
ret. En av sekretariatet framtagen  exempelsamling som visar hur budget-
propositionen kan utformas for olika verksamheter fogas SOM bilaga fill
betankandet. Kommittén har inte tagit stallning till  exemplens  utform-
ning.

P& kommitténs uppdrag har forste revisor Bjorn  Hasselgren gjort €n

specialstudie om affarsverken  samt civilekonom Karin  Brunsson en mot-

svarande  specialstudie om  socialférsakringarna.

Riksrevisionsverket har genom revisionsdirektér Georg Danielsson  och
avdelningsdirektor Bo Ragne presenterat underlag angdende €N arsredo-
visning for staten respektive anvandningen  av olika anslagstyper.

Overlaggningar har skett med foretradare  for regeringskansliet,  riksdags-
utskotten,  partigrupperna i riksdagen samt olika  expertmyndigheter.
Svenska beskickningar har pidragit ™Med underlagsmaterial om  pudgetdo-
kument  och pudgetprocess i andra lander. Kommitténs sekretariat har

gjort ett bestk hos Goteborgs stad for att ta del av kommunal  pydgetering

och redovisning.



Utbildningsdepartementet och dess medarbetare har sttt till forfogande
for genomgang av verksamhets- och budgetstyrning av verksamheter som
tillhor departementet.

Utredningsarbetet ar nu slutfért och vi dverlimnar betinkandet Ny
budgetproposition. Ledamoten Margit Gennser har reserverat sig mot
forslaget om bruttoredovisning av socialférsakringar.

Halmstad i augusti 1990

Bjorn Molin
Inga-Britt Ahlenius Margit Gennser
Iris Martensson Bengt Nordstrom/

Simon Andersson
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Utredningens dvervaganden och forslag |
sammanfattning

En ny form  for styrning ~ av den statliga verksamheten har godkants ~ av
riksdagen, ~ Vilken innebar att myndigheterna ~ inordnas i ett tregrigt cykliskt

monster  sd att varje  myndighet normalt  blir foremal for en fordjupad

verksamhetsprévning vart tredje & Prévningen  skall vid de tillfillena

vara starkt resultatorienterad och ocksd innefatta de regelverk, transfere-

ringar M. M. sOM myndigheten administrerar.

Frdn  regeringens  OCN riksdagens  utgangspunkter blir inneborden  att
vissa statliga verksamheter kommer att bli foremal for fordjupad budget-
provning et enskilt & andra det darp& féljande &ret och A&terstoden  det
tredje aret. Under en valperiod ~ forutsatts  garigenom riksdagen ~ successivt
fatta  genomgripande budget-  och inriktningsbeslut for statens samlade
verksamhet. Under & d& fordjupad provning  inte skall genomfsras ~ for en
viss verksamhet sker s. k. forenklad prévning. Denna inriktas i huvudsak
pd att folia upp att de vid den fordjupade prévningen faststallda  resultat-
kraven  yppnatts.

Riksdagens majlighet att utbva sin finansmakt i det nya systemet bor
understodjas av en val fyngerande budgetprocess och  arbetsrytm. Detta
stiller nya krav pd regeringens  budgetproposition och  propositionsarbete i
ovrigt.

Var utredning  syftar till att yppna en battre Gverblick Gver de omréden
som olika verksamheter ar en del av. Budgetpropositionen bor  goras
lattillganglig  for beslutsfattarna, bland annat genom férandrad  indelning
och utfonnning. Relevansen i materialet  bor forbattras genom €N tydligare
presentation av verksamheternas inriktning och resurser samt av Onskade
och uppnddda  resultat.

| starkt koncentrat & véra gvervaganden och forslag foljande.

En Jogisk process och en fuyngerande arbetsrytm  (kap 4)

Riksdagen  boér, som ett inslag | den pya tredrsrytmen, bedriva ett mer
utvecklat och intensivare uppfolinings- och  ytvarderingsarbete, framst
genom sina utskott.

En smarre justering  bOr frAn  riksdagens  utgdngspunkter goras 1 den
indelning | tredriga  budgetcykler ~ som beslutats  for statens myndigheter.

Syftet bor vara att lagga fast ett mer fullstandigt schema Over budgetbered-

ningsomréden samt att ge riksdagens Utskott en sl jamn arbetsbelastning
som mgjligt, ~Utan att rubba de fordelar som |igger i en god omradessam-

ordning.
Budgetberedningstidema bor kortas ned s |angt som mgjligt | alla led.
Avlamningstidpunkter for peslutsunderlaget frdn  myndigheterna  till re-

geringen 0och frén regeringen till riksdagen bor bestdmmas sd att ynderlaget
kan vara sa aktuellt, S& fullstandigt och sa heltickande  som mojligt,  samt

fordelat  over &ret s att den huvudsakliga ekonomisk-politiska redovis-

ningen Ul riksdagen kan lamnas yngefar halvarsvis.
Eftersom  den nuvarande  grsrytmen  fOr pudgetarbetet har stora brister i



forhallande till dessa krav bor, som ett alternativ till dagens ordning,
provas att forindra den tidsmiéssiga ramen for budgetbehandlingen. Vi
skisserar ett sddant alternativ med utgingspunkt i att budgetaret dven i
fortsittningen loper fran 1 juli till 30 juni. Det har inte ingatt i vart
uppdrag att prova budgetérets forlaggning. Alternativet innebar:

gskans;‘et

Direkta
10.1:=25:2 félidmotioner
Sarpropositioner till budget-
med anslags- propositionen
0'}9 konsekvenser
S
5 25.2 Budget-
& proposition
3 @
£ a
= 5.10 Ekonomisk a
host- Myndigheterna lamnar &
proposition | anslagsframstallningar o
och resy"Itatredpvis- 20.4 E]
ringen -
ningartiiregenngen g fivelse til g
riksdagen med Q
vissa budget- o
fragor [
4
O
L2
O

i,

Utanfor arsringen = Riksdagen

Innanfoér arsringen = Regeringen och
myndigheterna

® En fullstindig budgetproposition ldmnas till riksdagen den 25 februari
varje ar.

® Sirpropositioner med anslagsforslag undviks och bor normalt endast fa
limnas fore eller samtidigt med budgetpropositionen.

® Kompletteringspropositionen i april ersatts av en skrivelse fran regering-
en till riksdagen. Skrivelsen bor endast innehélla sidana kompletteringar
som dr oundgidngligen nddvandiga for riksdagens slutliga reglering av

statsbudgeten.

10



0 En proposition med bla. regeringens  ekonomisk-politiska bedémning
och forslag Uil tillaggsbudget ~ 1@mnas till riksdagen | hara anslutning il
riksmétets  porjan.

0 Anslagsframstallningar och  resultatredovisningar frdn myndigheterna
lamnas till regeringen ~ Senast den 15 oktober varje ar.

0 Bestammelser om  tidpunkter for revision av myndigheternas arsbokslut
och resultatredovisningar utformas  sd att revisionsberattelserna natur-

ligt kan ingd | beslutsunderlaget.

Som en konsekvens av en salunda forandrad arsrytm i bl. a. riksdagens
arbete  bOr gvervagas att forlagga den allmédnna  motionstiden sd att den
folier p& den ovan namnda  ekonomisk-politiska propositionen pa hosten.
Motionsréatt p& budgetpropositionen pa varen skulle d& endast gyla de
forslag som  framfors i propositionen. Mot fordelarna  med en sddan for-
andring kan vissa nackdelar stillas, framforallt att det kan vara praktiskt

svart att aygransa Mmotionsratten.

Om  nagon forandring inte gors och den 10 janyari alltsd behélls som
avlamningstidpunkt for - pudgetpropositionen bor striktare  krav an for
narvarande  stallas  p3 aviamningstidpunkter for andra  anslagsproposi-
tioner.  Kompletteringspropositionen bor - som avsikten  yrsprungligen
varit  — pegransas il perakningar  OCh forslag av direkt petydelse for den

ekonomiska politiken, och motionsrétten givetvis anpassas dartill.

En heltackande budgetproposition (kap 5)

Principen ~ OM  pruyttoredovisning i statsbudgeten, ~ Vilken innebar att béde
inkomster  och ytgifter  blir tydligt synlign, POr tilampas mer konsekvent
och med yrskiljpara  kriterier  for de yndantag som behover goras. Finansi-

ering Over statsbudgeten genom underskott  p& inkomsttitel, som inte blir
foremal  for riksdagens utgiftsbeslut, bér ej f& forekomma. Som en konse-
kvens av dessa principer Och vissa andra stallningstaganden bor socialfor-
sékringarna, ~ Med  huyudsakligt undantag  for ATP, bruttoredovisas Gver
statsbudgeten.

Specialdestinerade socialférsakringsavgifter bor sarredovisas  p3 stats-

budgetens  inkomstsida. De kan da stdmmas av mot motsvarande informa-
tion om ytgifterna  fOr respektive andamdl.  ytgifterna  bSr beslutas  genom

anslag precis Som andra statliga utgifter.
Om fonder anvands bor det vara fryga om aktiva fonder med fristdende

férvaltning av den typ som AP-fonderna och den pyinrattade arbetslivs-
fonden  representerar.
Socialférsakringarna bor redovisas  samlat i pudgetpropositionen obero-

ende av fmansieringsform.
Affarsverken bor bli foremdl for fsrdjupad  prévning  Vart tredie & pa

liknande  satt som andra myndigheter. I konsekvens  darmed kan behand-
lingen av affarsverken under  mellanliggande ar goras enkel. De bor i
budgetpropositionen presenteras | anslutning  tll  de politikomraden dar de

hér hemma.



Verksamheter i forvaltningsmyndigheter som finansieras med avgifter
av s.k. offentligrattslig karaktdr bor bruttoredovisas pé statsbudgeten.
Myndigheterna bor i dessa fall tilldelas medel i form av anslag, vilket inte
utesluter att man i vissa fall styr myndigheterna genom att direkt koppla
finansieringen till méngden utférda prestationer. Uppdragsinkomster och
motsvarande utgifter bor ddiremot kunna nettoredovisas.

Det ligger stora fordelar i att finansiering av investeringar i myndighe-
terna kan ske enligt den modell som forsoksvis har introducerats och som
innebir att myndigheterna lanar till investeringar i riksgidldskontoret och
betalar amorteringar och rantor med en del av de arliga ramanslagen eller,
i forekommande fall, andra inkomster.

Investeringsbemyndiganden frin riksdagen till regeringen bor bestim-
mas till andamal, tid och belopp.

Bidrag till verksamheter som bedrivs av andra huvudman 4n staten, bor
pa likartat sdtt som statens egna verksamheter bli foremal for fordjupad
provning vart tredje ar, dven i de fall det inte finns ndgon myndighet som
administrerar bidraget.

En ny budgetproposition (kap 6 —10)

Budgetpropositionens texter bor tydligare dn idag riktas till riksdagen.
Regeringens kommunikation med myndigheterna bor utvecklas i andra
former.

Budgetpropositionen bor inledas med regeringens forslag till statsbudget
i form av en programforklaring, som bland annat tydliggér vilka huvud-
sakliga Overvaganden som ligger bakom de gjorda prioriteringarna.

Budgetpropositionen bor presenteras i tre huvuddelar:

I En fullstandig statsbudget med inkomstberdkning och utgiftsforslag.
11 En arsredovisning for staten.
II1  En finansplan med prelimindr nationalbudget.

Lagpropositioner med anslagskonsekvenser bor presenteras i separata vo-
lymer. Korsreferenser bor ske mellan dessa och regeringens budgetforslag.

Forslaget till statsbudget (1) bor delas pé tre volymer (A-C) med foljande
innehall:

A:  Sammanfattningsvolym med

— Inledande ldsanvisning.

— Fullstandig forteckning Gver drendena till riksdagen, ordnade
efter huvudtitlar och verksamhetsomraden.

— Programforklaring fran regeringen.

— Forslag till statsbudget med inkomster och utgifter i tabellarisk
form.

— Inkomstberdkningar.

— Specialredovisningar med annan indelningsgrund 4n i budgeten i
ovrigt.

112



B: Utgifts- och inriktningsforslag for de verksamheter som ar foremal

for fordjupad provning enligt féljande principer:

— Ugiftshuvudtitlar departementsvis men utan departementsdver-
sikter. L

— Omradesbeskrivningar, resultatredovisningar och inriktningsfor-
slag efter en politiskt relevant indelning i verksamhetsomriden.

— Inriktnings- och utgiftsforslag enligt en anslagsstruktur anpassad
till vad riksdagen har att besluta om.

Gt Utgiftsforslag for de verksamheter som dr foremal for forenklad
provning samt enkla resultatbedomningar, som illustrerar eventuel-
la avvikelser.

En arsredovisning for staten (11) bor i forsta hand innehalla:

— Utfallsredovisning for det senaste budgetéret.

— Utfallsprognos for inkomster och utgifter under innevarande budgetar.

— Stéllning och utveckling i statens formogenhet.

— Faktaredovisning av icke-monetdr natur som enkelt kan forklara eller
belysa det ekonomiska utfallet.

Utgiftsforslagens indelning i departementsvisa huvudtitlar bor besta.
Medel till regeringen och dess kansli samt utredningsvisendet bor dock
beslutas sammanhéllet och presenteras under en ny egen huvudtitel, med
anslagen fordelade pa regeringskansli respektive utredningar.

Nuvarande indelning i verksamhetsomraden (littera) bor bli foremal for
oversyn, bl.a. i syfte att mojliggéra enkla “tvirredovisningar” dver frage-
omraden som inte annars utgor indelningsgrund for forslagen. Tvirre-
dovisningar bor anvdndas flitigt i den man uppgifterna enkelt kan tas
fram.

Belysning av sirskilda frigeomraden bor ske pa riksdagens begiran eller
regeringens initiativ.

Anslagsstrukturen bor ses Gver sa att olika anslagstyper anvinds pa ett
lampligare sdtt d@n for narvarande och sa att belopp och verksamhetsav-
gransningar blir battre anpassade till vad riksdagen bor besluta om. En
oversyn kan ske successivt i anslutning till att olika verksamheter slussas in
i den nya treirsrytmen.

Anslagsframstillningar och resultatredovisningar frAn myndigheterna,
liksom annat underlag som regeringen har som grund for sina forslag, bor
aterges i budgetpropositionen i den omfattning och pa det sdtt som rege-
ringen finner lampligt.

For att minska behovet av referat av myndigheternas anslagsframstill-
ningar i budgetpropositionen, bor de fordjupade anslagsframstillningarna
i sammanfattning ges ut i en sirskild publikation, som Overlimnas till
riksdagen 1 god tid fore budgetpropositionen.

Nar ett verksamhetsomrade dr foremal for fordjupad provning, bor rege-
ringen ge riksdagen en fyllig redovisning och virdering av de uppnidda



resultaten  under den senaste femarsperioden samt  foresla inriktning for
den kommande tredrsperioden.

Nar ett verksamhetsomrade ar foremdl  for forenklad  provning, bOr rege-
ringen ge riksdagen en enkel pedémning av avvikelsekaraktar av uppnad-
da resultat i forhdllande  till tidigare beslutad inriktning  Och fastlagda M&l
och resultatkrav.

Arenden il riksdagen ~ bor utformas sd att det tydligt  framgar vad
regeringen Vil att riksdagen skall besluta. Det &r angelaget att besluten ar

sd distinkta  som mgjligt och utformas  s& att effekterna  kan fglas  upp.

Besluten  bgr, forutom  anslag, bemyndiganden och  villkor, i huvudsak
galla mal, inriktning och krav och  fsrvantningar pa resultat for olika
verksamheter.

Budgetpropositionen bor goras kortare och mer |attillganglig, vilket  kan
underlattas av sammanhallen redigering och modern  grafisk  utformning.
Regeringens  forslag bér, som i andra propositioner, sammanfattas i "ru-
tor".  Korsreferenser mellan  pydgetpropositionens olika delar bor anvan-
das flitigt.

Den  redigeringsmodell som forsoksvis anvandes i 1990 A&rs forsknings-
proposition, och som bland annat innebar att fiktionen av talat anférande
slopades OCh regeringen 1 stallet som kollektiv  redogjorde  for sitt gemen-

samma  fyrslag, bor anvandas daven for pudgetpropositionen.

Fortsatt arbete

En ny A&rsrytm krdver andringar | riksdagsordningen och  pudgetférord-
ningen. Forslagen ©OM socialférsakringarna kan krdva zndringar i lagen OmM
allman  forsakring M. M.

Ett omfattande utvecklingsarbete terstdr  nar det galler den gjutiiga
gestaltningen ~ av de dokument  som sammantaget bOr utgéra budgetpropo-
sitonen, bland dem den helt nya &rsredovisningen for staten. Vissa ytterli-
gare overvaganden ar dartill  npydvandiga, framforallt med avseende p3 en
val fungerande indelning i verksamhetsomraden och anslag. Ansvaret  for
det fortsatta  ytvecklingsarbetet bér héllas samman inom  regeringskansliet.

Vi har sett som var huvuduppgift att utforma  principer ~ 0ch ytgangs-

punkter for det fortsatta arbetet. For att askadliggsra OCh fortydliga  dessa
har vissa konkretiseringar och exempel redovisats. Dessa bor inte ses som

fardiga detaljforslag.
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1 Utgangspunkter
11 Den npya budgetprocessen

111 De grundlaggande idéerma och besluten

Ar 1985 paboriades en forsoksverksamhet i vissa statiga myndigheter med
tredrig planering  Och pudgetering. ~ Forsoken var ett led i ytvecklingen — av
budgetprocessen ~ 0Ch syftade jamte andra fsrandringar il att underlatta
beslutsdelegering, 1 kombination med tydligare  ansvarsférhdllanden och
vasentligt ~ forbattrad  yppfelining  och utvardering.

Genom  ett riksdagsbeslut ~ 1988, efter forslag @ regeringen | det drets
kompletteringsproposition, har forsbket  utvecklats och overgatt till en
permanent  form for pydgetstyrning som omfattar  hela statsforvaltningen

och som introduceras  successivt med verkan fran budgetaret  1991/92. Den

forsta  tredjedelen  @v statens myndigheter ~ kommer  d& att syras genom
inriktningsbeslut och medelsramar som normalt  skall omfatta en kom-

mande tre&rsperiod.  Ovriga myndigheter ~ slussas in i systemet fr&n  pudget-
aret 1992/93 respektive 1993/94.

Riksdagen — och regeringen har tidigare ofta detaljstyit  myndigheternas

resurstilldelning, arbetsformer och inre organisation, vilket ansetts leda till
ineffektiv. resursanvandning och |angsam anpassning il nya krav. Ett syfte
med den beslutade nyorienteringen ar att riksdagen OCh regeringen | mind-

re utstrackning  skall detaljreglera, ~ Och i storre utstrackning  styra genom
mal, ekonomiska  ramar och villkor och krav p3 resultat.  samtidigt  skarps

kraven  p& uppfsljning och utvardering.

112 Riksdagens verkslednings-  ©Ch budgetprocessbeslut

Riksdagens  verksledningsbeslut (prop  1986/87:99, KU 29, rskr 226) be-
handlar  ansvarsférdelningen mellan  regeringen och de statliga myndighe-
terna, den interna |edningen imyndigheterna och olika metoder for styr-

ningen av den statliga Verksamheten.

Beslutet, SOM grundade sig pa tv& pa varandra foljande  utredningar,

namligen  férvaltningsutredningen (SOU 1983: 39) och yerksledningskom-
mittén  (sou 1985: 40 och 41), visar bland annat hur en tydligare  styrning

fran riksdagens  OCh regeringens sida kan férenas med en storre frihet for

myndigheterna ~ att sjalva skota den |spande forvaltningen.

Genom  yerksledningsbeslutet har  riksdagen fortydligat regeringsfor-
mens bestimmelser  om regeringens ledning @ forvaltningen | nagra Vikti-
ga avseenden. Riksdagen har sdledes gjagit fast att regeringsformen ger

utrymme  for en mer mdimedveten  styring @ de statiga myndigheterna
frén regeringens  sida an som hittils  ansetts majlig.

Ett viktigt syfte mMed verksledningsbeslutet var att gora slut p3 den
oklarhet  som tidigare rétt, vad galler rollférdelningen mellan  verkschefer
och  |ekmannastyrelser. Samtidigt ~ Som det &r angelsget att bibehdlla  det

vérdefulla  jekmannainflytandet i myndigheternas ledning bér, enligt be-
slutet, normalt  verkschefen vara den som infér regeringen ansvarar  for

myndighetens ~ verksamhet. | ekmannastyrelserna skall som rege| besluta



endast i vissa preciserade fragor, namligen anslagsframstallning, foreskrif-
ter som riktar sig tll kommuner,  landsting, foretag ©Och enskilda, &rshok-
slut och revisionsberéttelse samt vissa andra revisionsrapporter. Dérut-
over skall styrelserna  ha en radgivande  roll. De skall bitrada verkschefen
med sin speciella sakkunskap exempelvis  Vid malformuleringar och strate-
gival och i viktiga verkstallighetsarenden.

Som ett led i arbetet med att utveckla  styrningen av den statliga verk-

samheten genomfors €N Successiv. omlaggning @V den statliga  budgetpro-
cessen.

Riktlinjerna for detta utvecklingsarbete, som forst redovisades i verks-
ledningspropositionen 1987 och darefter utvecklades  genom riksdagens
stallningstagande till kompletteringspropositionen 1988, kan sammanfat-
tas pa foliande Satt (prop 1987/88: 150 bil | FiU 30, rskr 394).

- statsmakterna  skall ange 6vergripande = MAl och huvudsaklig  inriktning
for verksamheten under den fsliande  tredrsperioden. statsmakterna

skall darutéver  ange ekonomiska ramar och andra ekonomiska villkor

for verksamheten.

~ Myndigheterna ges successivt Okat ansvar att driva verksamheten med
egen beslutskompetens. Det galler minskad  detaljreglering b&de av ut-
nyttjandet av frvaltningsanslaget och sadana bestammelser i instruk-
tioner och andra fsrordningar SOm reglerar hur verksamheten skall
organiseras  9Ch genomféras.

" Forbattringar gors av b&dde den formella och den informella dialogen
mellan  regeringen  0ch  myndigheterna for att mojliggora  en fordjupad
analys och battre styrning av verksamhetens inriktning.

- Kraven p& redovisning och apalys av vika resultat som yppnatts skéarps
och intresset fgrskjuts frdn budgetering Gl uppfolining  och utvardering.
Det vyiktigaste inslaget | den nya budgetprocessen ar att en myndighets

hela verksamhetsomrade skall underkastas  en fsrdjupad redovisning och

provning  Vart tredje & Provningen  galler b&de myndighetens  egen forvalt-
ningsverksamhet och  sverforingar av bidrag tll hushdll, kommuner  och
foretag samt annan verksamhet som  myndigheten ansvarar  fér. Medels-
ramar for den kommande  tredrsperiodens forvaltningsutgifter skall  nor-
malt beslutas.  Mojligheten att ocksd fatta 1&ngsiktiga rambeslut om sakan-
slag pa olika omréden far bedoémas frén fall il fall.

Riksdagen 0Ch regeringen har tidigare ofta detaljstyrt  myndigheternas

resurstilldelning och arbetsformer. Nu kommer riksdagen OCh regeringen
inte enbart att styra genom att anvisa resurser utan ocksa genom att ange

onskad inriktning och férvantat  resultat for den narmaste tre&rsperioden,

s. k. resultatstyrning. Kraven  pa uppfélining ~ och utvardering  skérps.
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Processen 1 korthet:

REGERINGENS DIREKTIV
Budgetforordning och vigledningar

Utgangspunkterna for alla myndigheters arbete med anslagsframstéllning-
ar m.m. finns i en budgetforordning (1989:400) och dartill horande vag-
ledningar.

Arliga direktiv

Budgetforordningen kan kompletteras av regeringen med generella arliga
direktiv for myndigheternas arbete med anslagsframstallningarna.

Myndighetsspecifika direktiv

En uttalad strdavan ar att komplettera regeringens generella direktiv med
myndighetsspecifika direktiv. Dessa beslutas av regeringen senast i juni
aret innan den fordjupade anslagsframstéllningen skall limnas.

MYNDIGHETERNAS DOKUMENT
Fordjupad anslagsframstdllning vart tredje ar

Forsta september vart tredje &r lamnar myndigheten en anslagsframstall-

ning till regeringen som innehaller:

— Analys av den senaste femarsperiodens resursforbrukning, prestationer
och effekter.

— Langsiktig bedomning av den fortsatta verksamheten.

— Forslag till forandringar i verksamhetens inriktning.

— Begidran om medelsram och anslag.

Sdarskild rapport

For att forbattra regeringens majlighet till en fordjupad provning kan
myndigheten f4 1 uppdrag att limna en sarskild rapport redan fore an-
slagsframstédllningen. Innehéll och rapporteringstidpunkt faststélls av rege-
ringen.

Forenklad anslagsframstdillning

Under de tvd mellanliggande 4ren lamnar myndigheten senast den 15
september en forenklad anslagsframstallning.

Arlig resultatredovisning

Varje ar lamnar myndigheten senast den 15 september en resultatredovis-
ning, som innehaller information om kostnader, prestationer, produktivi-
tetsutveckling m. m. under foregdende r. Samtidigt limnar myndigheten
ett preliminart bokslut.
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REGERINGENS FORSLAG TILL BUDGETPROPOSITION

Provningen | regeringskansliet resulterar i forslag Uil budgetproposition
SOM galler anslag for nasta &r och, sdvitt giller forvaltningsutgifter, ram for
de tv& Fgljande &ren.

RIKSDAGSBESLUT
Riksdagen foretar pudgetreglering ~ Och besluten tas ypp i en statsbudget.
REGERINGENS DOKUMENT

Regleringsbrev

Regeringen har att verkstélla riksdagens beslut. Myndigheterna  fér bekraf-

telse pa de beslut som fattas genom regleringsbreven frén  regeringen.

Utvecklingen av ett mer mal- och resultatorienterat styrstystem - som
den nya budgetprocessen ar ett led i - forutsatter  att yppfsljningen av den
statliga verksamheten effektiviseras. En vyiktig del i en sadan uppfolining ar
den granskning SOM de statliga revisionsorganen, riksdagens ~ revisorer  och
riksrevisionsverket (RRV),  genomfor.

Genom  verksledningsbeslutet har  revisionsorganens befogenheter ~ Vid-
gats till att ocksd omfatta statlig ~verksamhet i aktiebolags- och stiftelse-
form.  Granskningen bor ha sin tyngdpunkt i de delar av de statliga foreta-
gens verksamhet som har inslag @ dvergripande samhallsmal, sarskilt

s&dan verksamhet som samtidigt har ett petydande inslag av monopol eller
som finansieras  med statliga Medel eller bada delarna.

Regeringen har vidare - som ett led i yppfsljningen av yerkslednings-
beslutet - tillsatt en ytredning med yppgift att gora €N Gversyn av den
statliga redovisningsrevisionen.

Redovisningsrevisionen omfattar ~ for narvarande  en arig granskning &V
arsbokslut  och ynderliggande lbpande  redovisningar for statliga forvait-
ningsmyndigheter, affarsverk  och vissa statliga  stiftelser.  syftet med revi-
sionen &r att bedéma om den ekonomiska redovisningen i arsboksluten ar
rattvisande och om den utgsr et tillforlitligt underlag for att styra verk-
samheten.

Myndigheterna skall grligen - forutom ett &rsbokslut - ocksd lamna en
redovisning med yppgifter OM verksamhetsutvecklingen och verksamhets-
resultaten.  Darfor skall den namnda utredningen som en yppgift  évervaga
O0m  redovisningsrevisionen bdr utvidgas till att omfatta aven en gransk-
ning av denna resultatredovisning samt  mgjligheterna att  prioritera

granskningen av de myndigheter som ett visst ar avses bli foremal for en

férdjupad budgetprovning.

1.1.3  Myndigheternas budget- och bokslutsdokument

Budgetforordningen innebar  att de statiga myndigheterna  skall understal-
la regeringen et beslutsunderlag ~ SOM i vasentiga avseenden a&r annorlunda
an det som tas fram for traditionell budgetprovning.



Den férdjupade  anslagsj/ramstallining SOM varje myndighet ~ skall lamna
vart tredje &r forvantas  innehdlla

en resultatanalys som normalt skall omfatta de senaste fem arens verk-

samhet,

© en resursanalys Med bedémning av kompetensforsorjning, kapitaltill-
géngar, M. m. samt

© en _framtidsbeddmning med gnalys av verksamhetens  forutsattningar,
mot  pakgrund & U eX. fyrandringar i den omgivande  verklighet  myn-

digheten har att verka inom.

Dessa analyser skall sammanfattas pd lampligt ~ satt och leda fram till en

bedomning ~ av olika handlingsalternativ och myndighetens  forslag till in-
riktning  Och anslagsaskanden ~ for en kommande  trearsperiod.  OM myndig-
heten finner skal att yppmarksamma regeringen pa behov av fsrandringar

i fragor dar den inte gjaly har npagon beslutsmakt,  exempelvis ~ Onskvérda
forfattningsandringar, sd skall den lamna fgrslag oM s&dana ferandringar.
Det ar paturligt ~ att tanka sig att sadana forslag bland annat kan komma att
galla myndighetens ~ egen instruktion.

Den farenklade anslagsframstélining, SOM varje myndighet  skall lamna
aren mellan fordjupningstillfallena blir i normalfallet mycket ~summarisk

och ndrmast en bekraftelse  av aft tigjgare rambeslut bor fortsdtta att gajla,
Om situationen pad nagot satt bor féranleda  andringar, skall - myndigheten

rapportera  det som en avvikelse.

Den &rliga resultatredovisningen ar ett instrument  som ger regeringen,
och  myndigheten sjalv, €N mojlighet att stamma av att verksamheten
utvecklas  pa ett bra satt, dvs. att den utvecklas ienlighet med statsmakter-
nas intentioner, att givna uppdrag utférts  och att det skett pa ett rationellt
sétt. | redovisningen kommer  att ing& berakningar ~ °ch beddmningar av
bland annat prestationsrelaterade och  produktrelaterade kostnader,  pro-
duktivitet, effektivitet och kvalitet.

Som namnet anger syftar den Arliga resultatredovisningen framst till att
folia upp det senaste &rets verksamhet, Men med sjhlvklara  jamférelser

med de narmast  fareg&ende &ren. Det far forutsattas  att resultatredovis-
ningen kommer  att anvandas som vyasentligt  ing&ngsvarde aven i den
resultatanalys ~ Som skall inga i den fsrdjupade  anslagsframstaliningen.

De ovanstende dokumenten skall  myndigheten lamna till regeringen
enligt bestammelser i pudgetforordningen. Hur  myndighetens ~ bokslut  skall
utformas  regleras | bokforingsforordningen (1979: 1212).

Riksrevisionsverket (RRv)  utvecklar for nérvarande en py redovis-
ningsmodell ~ fOr statiga myndigheter ~ som, efter hand som den kan komma
i bruk, innebar att en myndighets  &rsredovisning kommer att innehdlla en
balansrakning ~ SOM visar myndighetens  tillgngar  Och skulder, en verksam-
hetsrakning  (RRVs forslag till benamning)  SOM visar myndighetens  inték-
ter och kostnader samt en sarskild anslagsredovisning som visar utfall mot
statsbudgetens anslag och inkomsttitlar. I vissa fall kan myndigheterna
ocksd behtva ta fram en sérskild finansieringsanalys, om det inte i gyrigt
framgar hur olika yerksamhetsgrenar finansierats.

De externa  &rsredovisningarna kan komma att utvecklas till viktiga

informationsbéarare. I analogi Med pudgetférordningens bestammelser ~ om
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att  pudgetdokumenten skall innefatta  en myndighets ~ hela verksamhet,
kommer boksluten att visa alla kostnader och intakter, Séledes inte bara de
Som galler myndighetens egen forvaltning.

Ur de bokslut som myndigheterna tar fram med nuvarande modell  &r
det ofta svlrt att f& en god bild av var pengarna kommit ifrdn och till vad
de anvants. Det har varit ett motiv for att i stillet stilla sadana informa-
tionskrav  p3 det nya budgetdokumentet Arlig  resultatredovisning”, som
dérutbver  ocksd gyftar till att visa vad man fatt for pengarna i termer av
tex. prestationer och effekter. Det har ocksd varit motiv till att borja
utveckla en modernare  redovisningsmodell.

Budget- och bokslutsdokumenten betingar ~och hakar i varandra pa
manga Sétt. De ytgar delvis frén ett gemensamt redovisningsunderlag. Det
ar paturligt  att tanka sjg att myndigheternas externa  &rliga redovisningar i
framtiden, ~ forutom  bokslutens  olika delar enligt bokfsringsforordningen,

ocks& kommer att inymma  de upplysningar som finns i de grliga resultat-

redovisningarna enligt krav i pudgetférordningen.

For att de externa redovisningarna skall bli s& goda informationsbérare
som Vi har forutsatt maste emellertid ett fortsatt  ytvecklingsarbete ske.
Det a&r darvid yikigt att de ambitioner som nu kommer il ygryck
budgetférordningens bestammelser om innehallet i de arliga resultatre-
dovisningarna inte gar forlorade.  Om revisorernas beréttelse  kunde info-
gas | externa  redovisningar av detta glag skulle det vara en ytterligare
fordel.

1.2 Direktivens huvudfragor

En huvuduppgit ~ f0r VAr ygedning &r att lamna fgrslag OM hur regeringens
information till riksdagen ~om olika verksamheters innehall, inriktning,
resurser och resultat, baserad p& en fyrdjupad  verksamhetsanalys, bor
utformas ibudgetpropositionen ianslutning till  beslut fér en kommande
tredrsperiod. Denna  hyyuduppgift ar en |ogisk Kkonsekvens av det inten-
siva utvecklingsarbete som nu p&gar om en utvecklad, resultatorienterad
budgetdialog ~ Mellan  regeringen  0ch  myndigheterna, som  syftar il att
bade forbattra — statsmakternas mojlighet  att styra OCh ge myndigheterna en
storre  sjalvstandighet i angelagenheter ~ dar de sjalva 4ar béast skickade att
besluta. Uppgiften ansluter  till vad som skulle kunna benamnas budget-
beslutens  yerksamhetsstyrande funktion, ~ en hittils i hgg grad forsummad
aspekt. Det &r riksdagens roll i pudgetdialogen ~ som sarskilt |yfts fram.

Andra, Mer traditionella, och darmed ocksd mer valutvecklade, syften
med  pudgetpropositionen ar visserligen inte lika starkt framlyfta i direkti-
ven, men de finns dock med.

Budgetbeslutens  stabiliseringsfunktion, som framst kommer till yttryck
i finansplanen och de samband som finns mellan den och de konkreta
forslagen Om statens inkomster  och ytgifter, berérs ien fraga till utredning-
en om behovet av och fsrutsattningarna for en kompletterande beddmning
av den samhéllsekonomiska utvecklingen fran regeringen i anslutning till
riksmotets oppnande  p& hosten.

Vi skall darutéver lamna forslag ©om hur en heltackande redovisning av
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ett verksamhetsomrade eller ett sarskilt frigeomrade bor se ut. Fragan har
stor vidd, eftersom Gverviaganden och forslag forutsitts gélla aven sddana
omraden dir staten endast svarar for en delfinansiering, liksom siddana
omraden ddr indelningen inte stimmer med budgetpropositionens indel-
ning i departementsvisa huvudtitlar. I anslutning dértill har vi att 6verva-
ga hur statliga verksamheter som inte inglr i statsbudgeten (t.ex. stora
delar av socialforsdakringssektorn eller affarsverken) kan behandlas 1 bud-
getpropositionen.

Direktiven inriktas i hog grad pa statsbudgetens utgiftssida men inneslu-
ter 1 praktiken ocksd inkomstsidan till foljd av nuvarande blandade re-
dovisningsprinciper.

Direktiven beror endast indirekt den del av budgetpropositionen som
utgors av finansplanen.

Vi bor sdledes prova hur budgetpropositionen eller budgetpropositionen
tillsammans med andra dokument kan utformas for att ge en 6verskadlig,
sammanhingande och relevant bild av statens hela verksamhet, dven om
budgetbesluten bara giller en del darav, samt hur budgetpropositionen och
budgetprocessen kan utformas sa att dven riksdagens slutliga finansmakt
kan utovas resultatinriktat och langsiktigt.

Behovet av forandringar kan sdgas ha tva ursprung; dels har det upp-
kommit genom en rad delfordndringar genom aren som varit vilmotivera-
de var for sig men bidragit till en simre overskddlighet, dels dr det en foljd
av kraven pa en modernisering av styrningen av statsforvaltningen.

Sammanfattningsvis dr uppgiften omfattande och mangfaldig. Den tar
sin utgangspunkt i utvecklingen av en ny resultatorienterad budgetdialog
som syftar till beslut for mer @n ett 4r i taget, men rymmer en mangd fragor
vid sidan darav. Uppgiften handlar fraimst om budgetpropositionens inne-
hall och form, men vicker dven fragor om budgetprocessen.
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2 Forandringsbehov
21 Riksdagens Kkrav p& férandringar

Riksdagen har vid flera tilifallen under de Senaste tjygo aren diskuterat

budgetprocessen. Under senare tid har den i ett antal &renden behandlat
forslag OM  foérandringar i styrningen @ myndigheternas verksamhet  och
forandringarnas inverkan  pa riksdagens eget arbete. Fragor om mal och
resultatstyrning, battre kontroll  och yppfslining @V férvaltningarnas verk-

samheter  samt frggan OM omvéxlande fordjupad och forenklad  anslags-

provning  har behandlats — av riksdagen under senare delen av 1980-talet.

211 Okad mél- och resyltatstyrning

Riksdagen  delade regeringens  uppfattning i 1988 &rs pudgetproposition
(prop  1987/882100  bil 15) att ett styrsystem for Okad malstyrning bor
utvecklas  och inféras i den statliga forvaltningen (Fiu 1987/88: 12 rskr
69). EN avgorande  forutsattning for en sddan ytveckling & emellertid,
enligt finansutskottet, att resultatuppféljningen av de statliga myndigheter-
nas verksamhet effektiviseras.

212 Batre kontroll  och styring  av forvaltningen

Riksdagen (FiU 1987/88: 30, rskr 394) hade inte heller pggot att erinra  mot
redogérelsen i 1988 &rs kompletteringsproposition, dar det redovisades  att
budgetprocessen  skall |aggas om for i princip hela statsforvaltningen, utom
for forsvaret som redan tillampar  en sérskild flerarig  budgetmodell. Syftet
med den nya budgetprocessen  ar, Konstaterade  fmansutskottet, att fa till
stind en bétire och effektivare styrning ~ och  kontroll av  forvaltningen.

Eftersom riksdagens  mojligheter i detta avseende inte far eftersattas,  fram-
holl utskottet, maste stor vikt |aggas Vid utformningen  @v den information

som lamnas i pudgetpropositionen och andra anslagspropositioner.

213 Fordjupad behandling @V budgetfragorna

Riksdagen anslét sig till proposition ~ 1987/88: 22 om vissa grundlagsfragor
m.m.  som regeringen lade fram p& grundval @ folkstyrelsekommitténs
(SOU 1987 g) beténkande (KU  1987/88:43, rskr 405).  Syftet med forsla-
gen Var bland annat att starka riksdagens  méjligheter att skaffa gjg ett
samlat grepp OM  budgetir&gorna, att f& till stdnd en jamnare arbetsbelast-
ning i riksdagen och att &stadkomma  en fordjupning @V budgetarbetet ~ med
jamna  mellanrum.

| sammanhanget ~ uttalade ocks& riksdagen att en utvardering @ politiska
beslut framstod som en alltmer angelsgen uppgift, samtidigt ~som det med
visst fog kunde havdas att det &r en av de mest forsummade. Riksdagen
ansag sdledes att den och sarskilt dess utskott bor agna Mer uppmarksam-
het at att utvardera resultaten av riksdagens ~ beslut.  Utvarderingen pa ett

visst myndighets-  eller amnesomrade bor, enligt riksdagen, kunna zga rum
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i anslutning Gl att en fgrdjupad  behandling ~av detta omrdde sker i pudget-

sammanhang.  EN |amplig ordning, heter det, kan
ende pehandling Sker en gang per valperiod.

2.1.4 Samlad pudgetbehandling

vara att en sddan djupga-

Konstitutionsutskottet (1988/89:  KU30)  understryker betydelsen ~ av att
budgetpropositionen ar sd heltackande ~ som mgjligt. | de fall anslagsfragor
tas upp | kompletteringspropositionen leder detta till att arbetsForhallan-

dena i utskotten och kammaren  blir onddigt ans

trangda, anFor KU. Dess-

utom skapar det sarskilda olagenheter FOr Finansutskottet i dess arbete med

de gvergripande  Finanspolitiska ~ frAgorna och faststallandet  av statsbudge-

ten. Budgetiragornas  behandling  har ocksd stor vikt For de stafiga myndig-

heternas och andra berdrda organs forutsattningar

att planera sin verksam-

het samt &r sjaivfallet i framsta rummet av synnerlig  betydelse FOr den

allméanhet som berdrs av besluten.

Finansutskottet anfér  (1988/89:FiU 30) att

i kompletteringsproposi-

tionen Dbor inte, om det inte finns sarskida skal, tas upp andra fragor an de

som har ett direkt samband med de fnanspolitiska dvervagandena. Vissa
fragor | kompletteringspropositionen borde med Fordel ha vackts i andra
sammanhang.

2.1.5 Forsoksverksamhet i riksdagen

Under varen 1989 inleddes Forsok med en Férandrad  pydgetberedning

opositioner skulle under
i stallet For den 10 mars.

riksdagen.  Budgeten  (utom  kompletteringspropositionen) skulle i detta
Foérsok vara behandlad  Fore den 30 gpril. FOr att yppna detta mal var det
Gnskvart  att pydgetpropositionen var mera fy|istandig an vad som varit
fallet vid flera tillfillen  under senare ar. Anslagspr

Férsoksperioden lamnas senast den 25 februari

Kompletteringspropositionen och andra ekonom

iska  atgardspaket  skulle

behandlas i Finansutskottet efter horande av berdrda utskott.

Konstitutionsutskottet hemstaller om fortsatt Forsok med Foérandrad
budgetprocess i riksdagen &ven under nasta riksmdte  (1989/90: KU36,
Riksdagens  arbetsformer). KU vill avvakta med vytterligare  Forslag | fragor

som r0r tidpunkten  FOr pudgetférslagens ~ Overlamnande il riksdagen med

hanvisning  till pagdende  budgetpropositionsutredning. KU understryker

anyo kravet p& en mer fy|standig  budgetproposition.

KU Foreslar ocksd att en ytredning gors inom

organisation ~ FOr uppfaljning och  ytvardering.

riksdagen @V riksdagens
Utredningen skall  sarskilt

underséka  frggan ©om &kad samordning av utskottens  och riksdagsreviso-

rernas verksamhet. Riksdagen har anslutit sjg till KUs Fgrslag.

216 Riksdagen och den nya pudgetprocessen

Riksdagens revisorer har stallt sig kritiska till

regeringens  €konomiska

information till riksdagen | Forslag 1989/90: Il ang&ende riksdagens ol

budgetprocessen.
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Finansutskottet foreslar i betankandet 1989/90: FiU39 Riksdagens foll i
budgetprocessen  ait riksdagen genom talmanskonferensens forsorg tillsat-
ter en arpetsgrupp  fOr att bereda fr3gor OM riksdagens roll och beslutsfat-
tande i pudgetprocessen.

Utskottet anser att flera av de fragor revisorerna tar ypp i sitt forslag
1989/90:11  bdr gvervagas  ytterligare. En fraga & hur riksdagens  roll
paverkas @av det arbete med pudgetprocessens  fornyelse  SOM pagar inom
statsforvaltningen liksom av de forslag SOM budgetpropositionsutredning-
en kan komma aft |agga fram. Ett vasentligt inslag | den nya budgetproces-
sen ar den utvardering av verksamhetens resultat som skall ytgsra €en av
grundstenarna  fOF myndigheternas ~ forslag om framtida  Verksamhetsinrikt-
ning. FOr riksdagen  och sarskit ~ dess utskott innebdr detta att storre
uppmarksamhet bor agnas &t att utvardera resultaten av riksdagens beslut.

Revisorerna  foreslar i sin rapport vissa forbattringar av den information
som lamnas i pudgetpropositionen. Utskottet ~ anser att dessa forslag, lik-
som andra férslag SOM innebadr  att riksdagens beslutsfattande underlattas,
bdr utredas narmare. Manga av de fragor som revisorerna anser  bor
dvervagas  ytterligare eller narmare utredas hanvisar utskottet till pudget-
propositionsutredningen och menar att revisorernas forslag darmed till
stor del redan é&r beaktade.

Utskottet  staller sig inte bakom de delar i revisorernas  fgrslag Som avser
en omprovning @V riksdagens tidigare  stallningstaganden till den pya bud-
getprocessen.  Den  ger, enligt Utskottets  pedémning, det ytrymme ~ SOmM
behtvs bade for initiativ  frdn riksdagens Sida och for att omprova  redan
fattade beslut. Det finns, som utskottet ser det, goda skal att avvakta
budgetpropositionsutredningens forslag Och regeringens  stéllningstagande
till  detta innan np3gra nya initiativ tas vad galler ansvarsférdelningen

mellan  riksdagen OCh regeringen.
Utskottet  instdmmer i vissa andra fgrslag frdn revisorerna. Flera av de

forslag SOmM lamnas  angdende de statliga affarsverken  verkar rimliga.  Inne-
borden av de ekonomiska mal som uppstalls for affarsverken kan behdva
klargéras. Riksdagen bor ocksd en gang per mandatperiod ta stallning till
en samlad redogérelse for de bemyndiganden som lamnats till regeringen.
Det ankommer  pj berorda utskott att prova dessa fragor.

Néar det galler flera av de onskemdl om forbattrad ekonomisk redovis-
ning | budgetpropositionen som revisorerna  |agger fram, instimmer  ut-
skottet i att det kan vara rimligt att regeringen  Sarskilt redovisar  hur de
medel anvénts som riksdagen anslagit Utover  regeringens  ursprungliga
forslag. Vidare finns det vissa andra forbattringar att  gora vilka &aven
utskottet tidigare efterlyst. Dt galler t€X. redovisningen ~ av forandringar |

anslagsbehallningar, beréknat tillkommande utgiftsbehov samt det under-

liggande budgetsaldot.

2.2 Var  pedémning av  forandringsbehoven

Frdgan OM budgetbehandlingen i riksdagen har, SOM framgatt, diskuterats
vid ett flertal tillfallen sedan enkammarsystemets tillkomst 1971. Svaghe_

ter som d& patalats har varit bristen pg en sammanhdllen budgetbehand- 25



ling, avsaknaden av en samlad och Overblickbar statsbudget och den
otillrackliga uppfoljning och  utvardering av riksdagens  beslut, SOM ggrs
frdn riksdagens Sida. Dessa diskussioner  har lett il krav frdn riksdagen pa
regeringens  Satt att presentera budgetmaterialet for riksdagen och till grad-
visa forandringar i riksdagens egen budgetbehandling. Det senaste exemp-
let, som ytgar frdn  folkstyrelsekommitténs forslag, ar forsoksverksamheten
med férandrad budgetbehandling iriksdagen som  syftar il en samman-
héllen och i tiden mera begransad  behandling. Den forutsatter, att antalet
ur pudgetpropositionen utbrutna  punkter skall minska och att sarproposi-
tioner med budgetkonsekvenser skall framlaggas tidigare. ~ Dessutom  har
riksdagen ~ambitionen  att f& okade mgjligheter tll utvardering v tidigare
fattade beslut. Trots vad riksdagen Uttalat innehdll  dock &ven 1990 ars

budgetproposition ett mycket stort antal ppna punkter, dar anslagsfragan
hanvisades till kommande propositioner.

Diskussionen  om pudgetbehandlingen i riksdagen, SOM Nu p3gatt | nas-
tan 20 3r, visar p& behovet av fsrandringar i den nuvarande  pydgetproces-
sen och p3 den petydelse SOM uytformningen av  pudgetpropositionen har
for riksdagens  budgetbehandling.

De statliga férvaltningsmyndigheternas uppgift ~ ar att forverkliga poli-
tiska intentioner, sédana dessa kommer il yiryck | regeringens  och
riksdagens ~ beslut. | en politisk ~ demokrati far myndigheternas beslut sin

legitimitet ~ genom ait de fungerar som instrument  for den poliiska  mMak-
ten. Detta forutsatter,  att politiska M&l och riktinjer ~ Overfors till  forvalt-
ningsmyndigheterna pa ett entydigt satt for att dar kunna tilampas  enligt
intentionerna. Denna  styrning @V férvaltningsmyndigheternas verksamhet
ar sdledes av central betydelse | ett demokratiskt system. OM  styrningen
inte fungerar, forlorar  myndighetsutévningen sin  |egitimitet.

En bland flera former av styming &r styming | anslutning tll budgeten,
dvs. genom de anslagsbeslut ~som fattas av riksdagen Samt genom de
bestammelser ~ och direktiv ~ som av riksdagen e€ller regeringen (i form av

t. ex. regleringsbrev)  fogas il anslagsbesluten. Denna  pudgetstyrning ar
speciellt  betydelsefull | €tt |angre perspekti, genom att den &r regelbundet
aterkommande. P& senare tid har ytyecklingen gatt Mot ett system, dér

styrningen inriktas  p3 verksamheten och dess resultat medan myndighe-

terna getts Storre frihet att sjylya utforma  det interna  arbetet och bestam-

ma forfarandet  inom  myndigheterna. Verksledningsbeslutet 1987 var ett
viktigt  steg | denna riktning.

Begreppet ~ resultatorienterad styrning ar av central petydelse | den pya
budgetprocessen. Den avser att, forutom  att fordela resurser, Sékerstalla

att ligangliga Medel anvands p3 ett effektivt  satt att staten far s& mycket
SOM mgjligt Ut av varje anslagskrona.

En absolut  fsrutsattning for resultatorienterad styrning i denna tappning
ar att det finns yttalade, tillampbara och yppféliningsbara resultatforvént-
ningar for de olika statliga Vverksamheterna. Det &r framst mélen och
resultatkraven for verksamheten som skall anges uppifran, inte  medlen.

Avsikten ar darfor att man i den nya budgetprocessen skall stalla mer

precisa Krav pd myndigheternas olika verksamheter.
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Ett ndra samband med styrningen har den efterhandskontroll, som gors
av overordnade politiska organ eller av sdrskilda stabs- och kontrollorgan,
i syfte att erhdlla information om i vilken utstrackning forvaltningsmyn-
digheternas verksamhet faktiskt lett till forvdntade resultat. I olika sam-
manhang har dirfor betonats behovet av att 6kade resurser avsitts for
resultatkontroll och att nya metoder harfor utvecklas. I den nya budgetpro-
cessen aldggs ocksd myndigheterna ett storre ansvar for att avrapportera
resultaten av verksamheten.

Myndigheternas resultatanalyser och arliga resultatredovisningar blir
darmed ett viktigt inslag i budgetprocessen. Aven riksdagen bor fa mojlig-
het att delta i utviarderingen av myndigheternas resultatanalyser och resul-
tatredovisningar. Riksdagen har hittills i ganska ringa grad agnat upp-
miarksamhet 4t att folja upp viktigare riksdagsbeslut — man har i helt
dvervidgande grad varit sysselsatt med de framtidsinriktade besluten. Det-
ta har varit naturligt med tanke pa den snabba reformtakten under efter-
krigstiden fram till mitten av 1970-talet. Under de senaste tio dren med
den av bl.a. samhillsekonomiska skl betingade langsammare reformtak-
ten har riksdagen daremot i stigande grad efterfragat uppfoljningar och
utvadrderingar av tidigare fattade beslut.

En pé dessa grunder dkad tyngdpunkt pa resultatkontroll i riksdagen bor
kunna underlittas av den nya budgetprocessen med sina treariga perioder.
Den bor ocksa fa genomslag i utformningen av budgetpropositionen och i
den information som dér lamnas till riksdagen.

Riksdagens manga budgetbeslut har avgorande betydelse for verksam-
hetsstyrningen tvirs igenom statsforvaltningen. De bor da ocksd baseras
pa grundliga kunskaper om verksamheter och verksamhetsutfall inom hela
statsverksamheten. Det dr var bedomning att det ar mojligt att tillskapa en
budgetproposition som battre dan idag kan tillgodose dessa riksdagens
fundamentala informationskrav.

I det fortsatta presenterar vi vara Overvidganden sd att vi, efter en
dversiktsbeskrivning av hur verksamhets- och budgetstyrning sker i andra
sammanhang (svenska kommuner respektive andra stater), forst be-
handlar budgetprocessen och arbetsrytmen, ddrefter vergar till en bedom-
ning av hur budgetpropositionen kan uppfylla kraven pa fullstandighet, for
att avsluta med narmare forslag om budgetpropositionens utformning och
innehall.
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3 Verksamhetsstyrning och  pudgetdokument i

svenska kommuner och i andra stater
3.1  Budgetering och  resultatuppfolining i kommunerna
Férhallandet mellan  kommunfullmaktige/kommunstyrelse och  kommu-

nens olika namnder kan i viss man sagas Mmotsvara forhallandet mellan

riksdag/regering och statliga myndigheter.

Kommunernas budgetprocess  och resultatuppféljning har under  1980-
talet genomgétt  betydande  férandringar for att underlatta  mer decentrali-
serade styrformer. Kommunerna ligger i det har hanseendet fore staten.

Av denna anledning har vi funnit det motiverat att ge en Kortfattad
beskrivning @ den kommunala  pydgetprocessen  Och resultatuppfolining-
en.

Goteborgs ~ stad tillhér  de kommuner som gait i taten for utvecklingen.
Vi har darfor  valt att pelysa den kommunala budgetprocessen och resultat-
uppféljningen med exempel frdn Goteborgs  Stad.

Kommuner skall &rligen uppratta €n budget for nasta kalender&r  som
ocksd ar budgetdr. Budgeten &r en ekonomisk  plan for verksamheten under

budgetéret, men ocksd ett intrument for uppféljning och bedémning av
effektiviten.

Det har pg sina hall skett en viss forskjutning av  tyngdpunkten i den
kommunala planeringen  frdn  arsbudget  till  fler&rsplanering i form av
fler&rsbudget ~ eller ekonomi-  och yerksamhetsplan. Arsbudgeten &r dock

den mest detalierade  budgeten och &r till skilnad frdn fierarsplaneringen
en skyldighet enligt kommunallagen.

|Gt’)teborgs stad har man en rullande tredrsplanering” vilket innebar
att man ibudgeten redovisar budget for innevarande &r, for det ar forslaget

galler samt vyiterligare tv& &r framat.

De viktigaste finansieringskalloma fér kommunerna ar kommunalskat-
ter, statsbidrag, avgifter 0Ch fgrsaljningsmedel samt  ypplaning. Den over-
vagande delen av kommunernas inkomster  ytgors av kommunalskatten.

Statshidragen ~ for kommunala  &ndamdl yiggr iform av gpecialdestinera-

de statshidrag ~ och allmanna  gtatshidrag,  déribland  skatteutjamningsbi-

drag.

Avgifter ~ 0Ch ersattningar ~ for kommunal  service ytgsr  ersattning  for
kommunernas affarsdrivande verksamhet, sdsom gl-, varme-, Vvatten- och
avloppsavgifter som i princip  skall vara fullt  kostnadstackande. Vidare

forekommer avgifter  for annan service, som endast tacker en mindre del

av kostnaderna,  till exempel barnomsorgs-  OCh hemnhjalpsavagifter.
For att finansiera  framst jhyesteringsutgifter har kommuner ratt att ta

upp 1&n pa kortare eller langre tid.

3.1.1 Ny redovisningsmodell

Kommunerna har under senare &r overgatt till en ny redovisningsmodell

som bestar av (riftredovisning, resultatrakning, finansieringsanalys, in-

vesteringsredovisning och balansrakning. Motsvarigheter i budgeten ~ ar
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driftbudget, resultatbudget, finansieringsbudget och investeringshudget.

Driftredovisningen visar de olika verksamheternas budgeterade  respek-
tive  slutliga kostnader  och intékter. | driftredovisningen framkommer
ocksd eventuella  pudgetdilferenser som yppstar inom de olika verksamhe-
terna.

| Goteborgs ~ Stads pudget Visas il exempel ~under  programomradet

Utbildning vilka driftskostnader den allmanna  skolan, Géteborgs folkhdg-
skola och studieférbunden forvantas  dra.

Resultatrakningen visar darets finansiella resultat och forklarar  hur det
uppkommit. Den beskriver  hur kommunen finansierat verksamheten un-
der aret och vilken resursférbrukning prestationerna  fort med sjg,

Resultatrakningen visar:

— verksamhetens nettokostnader

- resultat efter skatteintékter och finansnetto

forandring @V eget kapital.

I balansrakningen framgar vad férandringen av eget kapital har anvants
till. En gkning av eget kapital kan till exempel ha anvants fill investeringar
i anlaggningstillg&ngar eller amortering  @v laneskulden.  Balansrakningen
beskriver  kommunens finansiella  stalining vid en viss tidpunkt.

Finansieringsanalysen visar hur kommunen  genom den |gpande Verk-
samheten  och  yppléning har fatt in pengar och hur dessa har anvénts
under dret. | finansieringsanalysen behandlas in- och ytbetalningar  (kas-
saflodety  till skillnad ~ mot resultatrakningen som innehdller  periodiserade

kostnader  och intakter.

Investeringsredovisningen visar  hur  kommunens investeringsutgifter
har fordelat sig pa olika objekt under aret. Har framgar ocks& storleken pa
nettoinvesteringarna.

I den nya redovisningsmodellen finns  ingen separat kapitalbudget. In-
vesteringsutgifterna budgeteras | investeringsbudgeten och vid arets slut
gors €N investeringsredovisning.

Tidigare  begrepp Som investerat  stamkapital, disponibelt stamkapital
och driftkapital har ersatts av en enda kapitalpost, eget kapital.
I den nya redovisningsmodellen anlaggs €t nytt synsatt p& posten nya

1&n.  Loptiden p& lanen & styrande fOr redovisingen av dessa och inte
andamélen.  Alla l&n som |gper pa mer &n ett & kallas |angfristiga ~ Oavsett
andamal.

Reservationer och foérskott redovisas inte |angre. Dessa poster hangde

samman med redovisningen &V budgetdifferenser i drift-  och investerings-
verksamheterna over arsskiften. Anslag SOm inte ytinyttjas under  aret
budgeteras  pa nytt nastkommande ar eller i form av budgetjusteringar

under [gpande &

3.1.2 Den kommunala pudgetprocessen exemplet Goteborg

Budgetarbetet ~ leds av kommunstyrelsen.
I Goteborgs stad &r stadskansliet kommunledningens kontor.  Kansliet
forbereder  de &renden som skall tas ypp ikommunstyrelse och kommun-

fullmaktige. En av de stdrsta arbetsuppgifterna for stadskansliet ar att
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bitrdda  kommunledningen i arbetet med pydget- och flerarsplan.

P& pudget- OCh resultatuppfoljningsavdelningen samordnas  Forslagen il
budget ©0ch planer till en gemensam budget Och flerarsplan  fOr Goteborg.
Avdelningen samordnar  ocksa analyser Over namndernas bokslut och ext-
ra anslag Och svarar for stadens totala bokslut och budget.

Under Ibpande  budgetdr kan den faststallda budgeten forandras  genom

nya fullmaktigebeslut, varvid  medel  for finansieringen maste  anvisas.
Dessa tjllaggsanslag ~ sammanstalls ofta ien tillaggsbudget.

Budgetarbetet  bérjar redan i januari-februari, d& kommunstyrelsen utar-
betar direktiv il facknamnderna, ofta med angivande av de ramar som

bor galla fOr budgetarbetet  pa basis av den ekonomiska  fierarsplanen.
Namndernas budgetarbete brukar pabdrjas i februari  manad och avslu-

tas i regel fore | junj, da respektive ~ Namnds  pydgetfcrslag overlamnas il

styrelsen.  Kommunstyrelsen inleder  ofta tigigt diskussioner med de olika
facknamnderna  om prigriteringsfragor.

Budgetforslaget behandias i styrelsen i flera gmgangar innnan  de gjutgil-
tiga prioriteringarna fastlaggs. FoOre oktober ménads yigang Overlamnas
budgetférslaget till fyllmaktige. Budgeten skall faststallas av kommunfull-
maktige ~ under november  manad, | undantagsfall december.  Bydgeten
ligger enligt kommunallagen il grund  fOr  fullmaktiges beslut om den

kommunala skattesatsen.

313 Goteborgs stads  3rsredovisning

Kommunernas arsredovisningar ar de dokument  d&r ykommunledningen
redovisar resultatet av det gangna arets verksamhet for, 1 forsta hand,
kommunfullmaktige. Arsredovisningen skall vara et yerkyyg i det poii-

tiska arbetet, bade for yppfslining och planering @ verksamheten.

Arsredovisningen skall  redovisa utvecklingen pa olika omrdden  och
effekter av olika beslut for att darigenom fungera SOM ett ynderlag  for

diskussion  och omprovning av olika verksamheter.

Arsredovisningen behandlas  sarskilt  av kommunstyrelse  och fullmaktige

i en "bokslutsdebatt”. Debatten  ytgpr et tillfalle  att ha synpunkter p& den
bedrivna  verksamheten.

Goteborgs ~ Stads arsredovisning  &r ett exempel p& €N gverskadiig,  lattill-
ganglig och informativ argredovisning. Hér sammanstélls  utfallsdata ~ som
ger kunskap bade om stadens verksamhet och om stadens finansiella
situation. 1 grgredovisningen gors Ocksd en aystamning MOt pydget och dé
inte bara i pengar.

| Goteborg har man en |gpande resultatredovisning frdn  kommunens
olika  kommundelsnamnder, fackndmnder och andra verksamheter. Pa
budget-  0och  yesultatuppfoljningsavdelningen i Goteborg  begar mMan in
analyser frin de olika namnderna i porjan av aret. Bland annat skall de

ange viktiga héndelser under &ret och hur verksamheten har ytvecklats,
b&de vad galler resursinsats  och prestationer.
Arsredovisningen ar indelad i tre avsnitt. | avsnitt ett beskrivs den

allmanekonomiska utvecklingen. Darefter  fglier en ekonomisk redovis-

ning Med resultatrakning, finansieringanalys och  palansrakning.
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Avsnitt tvd behandlar namndernas verksamhet. Forst beskrivs  arets

inriktning. Déarefter  beskrivs ~ och analyseras  verksamhetsutvccklingen,
arets resultat och investeringsutgifter. Rubriksattningen i &rsredovisning-
en éar fast. Kontinuititen gor att det ar latt att f& en Overblick — over verksam-
heten.

Budgetutfall,  investeringar ~ samt kostnads- och intaktsutvecklingen ana-
lyseras.

Darutover forsoker man sa langt SOM mgjligt  att anvanda sjg av olika

nyckeltal ~ for ait beskriva ~ de |angsiktiga  trenderna. Nyckeltal redovisas

under respektive  verksamhetsomréde, t. ex. Uthildning eller Fritd  och
Kultur.  Tidsperioden ar fem ar.

Exempel p& nyckeltal for  utbildning ar bruttokostnad/elev och brutto-
kostnad/undervisningstimma. Statsbidragens tackning ~ av bruttokostna-
den for utbildning ~ under en femarsperiod presenteras | €N @verskadlig
tabell.

Inom  halso-, sjuk- och socialvard (til~ skilinad fran de flesta andra
kommuner  har Ggteborgs ~ Stad ocks& ansvar fOr sjukvarden) redovisas till
exempel prestationsutvecklingen inom  hemtjénsten ~ under en femarsperi-
od. | en vardtyngdsgruppering framgar hur manga arenden som kan anses

vara latta, medeltunga respektive tunga Och hur stor andel dessa utgor av
det totala antalet &renden.

Under Fritd och Kultur redovisas tex. bruttokostnad/lan (p& bibilio-
tek) och bruttokostnad/besok (p& Ullevi).

I &rsredovisningen gors &ven anpalyser av resultatet av sjalva Verksamhe-
ten. Orsaker till att pudgeterade kostnader 6verskrids  redovisas. Det kan
till exempel framga att underskottet for - grundskolan i huvudsak beror p3
att statshidragstackningen forsamrats  och att lokalkostnaderna overskridit
budget.

Huruvida  malsattningarna har uppfyllls ~ presenteras  mycket enkelt och
dverskadligt dels i den allménekonomiska presentationen, dels under re-
spektive verksamhetsomrade. Har  jamfor stadskansliet  antaganden i bud-
get med det faktiska utfallet.

| den allménekonomiska presentationen framgér  aft den kommunala
konsumtionen i budgeten 1988 antogs 6ka med en procent, Mmen att den i

verkligheten okade med 15 procent. Det framgar ocks&d att namnderna
strikt  skulle hdlla sin pudget och att de sedan i huvudsak  holl pudgeten
under aret.

Under verksamhetsomraden f&r man til exempel €n uppfattning ~©om hur
ménga @ de planerade platserna | fritidshem  som verkiigen ~ inrattades
eller huruvida beslutet att inféora ADB-stéd  for socialbidragshandlaggning-
en har paborjats  eller helt genomférts.

Den har typen av enkla "check-listor” ger shabbt information om hum-
vida verksamheten bedrivits  enligt uppsatta mal och riktlinjer. Politikerna
far en aterforing oM huruvida  deras beslut hade nggon effekt.
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Sida ur Goteborgs stads arsredovisning, verksamhetsomradet Hilso-, sjuk- och soci-

alvard, underavdelning socialnimnden.

Vad planerades for 19887
Individ- och familjeomsorg

En kraftig personalforstarkning vid
socialkontoren

Att infora ADB-stod for socialbi-
dragshandldggningen

Forandra verksamheten vid Bo
barnhem

Att lagga ned verksamheten vid Pip-
blasaregatans- och Skilltorps ung-
domshem. Starta ny verksamhet vid
Delsjotorp

Minska platserna vid Fagareds ung-
domshem

Att forstdarka feriebarnsverksamhe-
ten (1 Mkr)

Att delta 1 ungdomsmottagningen
"Ungdomshalsan™ i Gamlestaden

Att utdoka verksamheten vid Kris-
centrum for man och hitta ny finan-
siering

Att bygga om Vistkusthemmet till
ett § 23 hem (LVM)

Att rusta upp Ekasas annex

Att hitta ersdttningslokaler for soci-
ala hotellet Marten Krakow, som
rivits

Att avveckla Hotell Masten som so-
cialt hotell

Att flytta och fordndra verksamhe-
ten vid tillnyktringsenheten TNE

Att 0ka insatserna mot HIV/aids

Barnomsorg (inkl KDN)

448 nya platser i daghem
12098 platser vid arets slut
414 nya platser i fritidshem
4945 platser vid arets slut

302 nya platser i fordldrakooperativ
m. m.

1246 platser vid arets slut

793 nya platser i familjedaghem och
trefamiljssystem

Hur blev det?

Genomfort
Paborjat

Forsenat. Forslag till nytt verksam-
hetsinnehall 1989

Genomfort

Delvis genomfort nar Delsjotorp star-
tade. Forslag till nytt verksamhetsin-
nehall 1989

Genomfort. Okat stod framforallt till
lagerverksamhet

Genomfort. "Ungdomshdlsan™ dr ett
samverkansprojekt ddr bland andra
distriktssjukvarden och socialtjansten
ingar

Genomfort. Kommunbidrag ersétter
statsbidrag

Pagar. Klart i slutet av 1989

Forsenat. Annexet ersdtts av en ny
byggnad under 1989

Provisoriska lokaler i Brunnsbo i av-
vaktan pa nybyggnad vid Wallinsgatan

Genomfort. Masten har ersatts av An-
karet som ar resurs for jour- och kort-
tidsboende

Genomfort

Delvis genomfort genom informa-
tions- och utbildningsinsatser. Moti-
vationshemmet berdknas oppna varen
1989. Okade bidrag till organisationer
som arbetar forebyggande mot HIV/
aids

448 nya platser

12098 platser vid arets slut
386 nya platser

4917 platser vid arets slut
172 nya platser

1 116 platser vid érets slut
277 platser farre

2 10-0991
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3.2 Internationella utblickar

3.2.1 Andra

En effektiv styrning @V statsforvaltningen

industrilanderna.

lander

utgér problem 1 de flesta yastliga

. Kravet p3 att man skall  gverge aldre detaljerade  styrfor-

mer for en mer malinriktad styrning &’ gemensamt liksom  behovet att

skapa Overskadliga budgetdokument for

en av statsbud

geten. AV denna  apledning

ten till den svenska budgetpropositionen

na.

De redovisn
landerna  kan

Parlamentens

den parlamentariska behandling-
har Vi tagit del av motsvarighe-
i bland annat de nordiska lander-

ings-  0ch budgeteringsmodeller som nytjas | de studerade
naturligtvis inte direkt overforas  till svenska forhallanden.

arbetssatt  och staternas

forfattningar uppvisar  frots  allt

betydande  Skillnader. ~ Danmark  Stdr exempelvis  precis SOM Sverige Milt

uppe i en pudgetreform. Utvecklingsarbetet
nmark maste emellertid finansloven tas som |ag. Darfér  gar

Sverige. | Dal
det inte att

finns dock m

Budgetprocess

| de nordiska

dra direkta  paralleller for

ycket att lara.

har likartade intentioner som i

svenskt  vidkommande. | detaljer

landerna  utom  gyerige Sammanfaller budgetar och kalender-

ar. Erfarenheter  frén Italien och vasttyskland som p& 1960-talet lade om

sina  pudgetar

til kalenderdr har varit goda. Man fick en snabbare pydget-

process 9Ch pudgetens anvéandbarhet  som  konjunkturpolitiskt instrument

anses ha okat.

Erfarenheterna  frdn dessa landers omlaggning @ budgetéret

redovisades  av pudgetutredningen (Sou
Sverige har en tidsmassigt utdragen

mer  komprimerad behandling @V budgeten | parlamentet, ~ har restriktioner

tex. | motionsratten eller har ett starkare finansutskott an sverige, Vilket

sannolikt ar

Sverige har
motionsratt.

i relation till
mellan lander

med yndantag

vasentliga  férklaringar til
i jamforelse ~ med manga
Det svenska Finansutskottet

1973: 44).

budgetprocess. ~ Andra |ander, med

| de kortare  pehandlingstiderna.
andra lander en mycket generds

har heller inte nagon sarstalining

de gvriga Utskotten utan &r i princip jambordigt. Skillnader

i sddana avseenden kan illustreras  av fgliande nationer, ~SOmM

for - Storbritannien, har kalender&r ~ som pudgetar.

| Norge presenteras  budgetforslaget

i porjan av oktober. Motioner i

budgetfragor ~ @r mindre  yanliga. Tyngdpunkten i det norska parlamentet
ligger, liksom i den svenska riksdagen, pa utskottsbehandlingen. Finans-
kommittén har daremot en starkare stallning an Finansutskottet i den
svenska  riksdagen.

| Danmark & ocksd folketingets  budgetarbete  komprimerat i tiden.
"Finanslovforslaget” skall |aggas fram innan ytgdngen av augusti. “Fi-
nansutvalget” har en stark stallning och trader ofta i direktkontakt med
regeringen. ~ Motioner  med anledning @V finansforslaget & sallsynta. Fi-
nansudvalget kan kommentera  regeringens  “tekstanmaerkningar” och
infora  fgrandringar. Danska utskott kan ocksd korrespondera direkt med
olika  ministrar utan att denna  preyyixling passerar folketinget i dess

helhet.
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| Finland  skall regeringens statslérslag ~ normalt  |sggas fram senast tva

ménder innan riksdagen A&tskilies. Vanligen avges den finska budgetpropo-

sitonen i september. Budgetbehandlingen sker under hosten.  Utskotts-
provningen  &ger rum i statsutskottet i enlighet med den modell som galide
i Sverige fore 197I.  Finansmotioner, som kan ayges av enskild riksdagsle-

damot och inrymma  forslag il nya eller forhojda anslag, tillstyrks  sallan.
Statsutskottet bereder pudgeten hela hosten. Riksdagen far del av statsut-

skottets  betankande vid  &rsskiftet, varefter budgeten antas vid en enda
behandling.

Storbritannien har &annu inte |agt om sitt pydgetar il kalenderdr  som
andra EG-lander. Det brittiska budgetéret  Ioper frdn den |apri| til den 3l
mars. Storbritannien har varken en skriven konstitution eller en formalise-
rad och enhetlig budget. Budgeten laggs fram vid skilda tidpunkter, ~ dels
slutet av mars vid Budget Day Mmed "Financial Statement  and Budgetre-
port”  (inkomstbudgeten), dels pa hosten i Autumn Statement (utgifts-

budgeten).
Endast regeringen far foresld utgifter.  Budgetforslaget utarbetas i storsta

sekretess inom  finansdepartementet och har forst dagen fore avlamnandet
tillkannagivits for kabinettets ovriga ledamdter. Underhuset kan endast
avsld en ity eller sénka den, aldrig ©ka en yrgift eller foresld en ny ygift.
Underhuset  har makt att yigra ga med p& en skattehdjning SOM  regeringen
foreslar eller foresla sankningar i skattesatser. Daremot  kan underhuset

inte 6ka peskattningen.

Budgetdokument © form

Den svenska pudgetpropositionen kritiseras  med fog for att vara omfangs-
rik. Darom ar Syerige inte helt ensam, men det finns exempel pa mycket
korta dokument.

Trots att Norge har en komprimerad budgetbehandling i stortinget, ar
budgetforslaget omfattande. Det bestdr av 20 volymer  inkluderat salde-
ringspropositionen och tillaggsbudgeten ~ SOM |aggs i slutet av december.  De
6vriga  dokumenten ar foliande. Regeringens férslag “Statsbudsjettpropo-
sisjon, 4aven kallad rgula boken, inkluderar  socialférsakringssektorn och
"langtidsbudsjett”. En separat trygdebudsjett for - socialforsakringssek-
torn  framlaggs.  L&ngtidsbudgeten ar endast indikativ och understélls inte
stortingets  provning.  Nasjonalbudsijettet har samma inneh&ll som motsva-
rande sammanstalining iSverige. Departementens (15 st, 1989) fackpro-
positioner, vilka  motsvarar bilagorna till  den svenska pudgetproposi-
tionen, omfattar ca 2 500 sidor.

| motsats till detta kan man stalla den finska pudgetpropositionen som
utgérs av en yolym.

Finlands  statsbudget ~ finns i dokumentet "Regeringens proposition till
riksdagen OM statsbudgeten” aven benamnd  Budgetpropositionen. Pro-
positionen & p& ca 700 sidor, Men ryms i en yolym. Formatet & nagot
storre  an det svenska statsformatet. Den |spande texten |aggs p& tva

spalter  Vilket ger ett kompakt intryck. Tabeller ~ och djagram  anvands.
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Utformningen ar i stort sett helt jgenom enhetlig. Genom et register |

bokstavsordning kan man soka i propositionen.

Storbritannien, som inte har en enhetlig budget eller sammanhallen
budgetbehandling, har ett flertal dokument i sin pudgetprocess. De tva
budgetdokument av  sammanfattningskaraktar som har omnamns, "Au-
tumn  Statement” (66 sidor) och Financial Statement  and Budgetreport”

(74 sidor) kan héllas mycket kortfattade.
Dokumenten  &r grafiskt utférliga Med nyckelord, tabeller och giagram.
Tabellerna och  diagrammen upptar tillsammans storre  ytrymme an den

|6pande texten.

| den nederlandska  pudgetprocessen ingdr bland flera dokument  Nota
over de toestand van's yikjs financien”, aven Kkallad Miljoenennota. Det
dokumentet  &r kopplat il "Rijksbegroting” (statsbudgeten).  “Miljoenen-
nota  ryms ien volym (389 sidor) och ar stérre &n det svenska statsforma-
tet men mindre &n A4. Omslaget &r i flerfargstryck. En séarskild samman-
fattning  finns i en liten tunn  proschyr (20 sidor).

Férutom  att Miljoenennota volymmassigt inte tar stort ygrymme,  pre-

senteras den relativt |uftigt med bred mariginal ddr man finner nyckelord |
blatt. Man utnyttiar  tvafargstryck. Med rastreringsteknik framhélls  det
aktuella Arets siffror. Tabeller och diagram anvéands flitigt. Foérutom sokre-
gister finns ocks& en ordiista i Miljoennota.

De 20 pilagorna tar det storsta ytrymmet. Mycket —av materialet  presen-
teras i tabellform med korta kommentarer. Det finns  pjlagor SOM enbart
borjar med tabeller och dar kommentarer 1aggs sist vilket ger oversikt  och
kan hallas relativt  Kkort.

Forutom  spkregister finns ocksd en ordlista iMiljoenennota.

Sammanfattningsvis visar Vara jakttagelser ~ att det gar att f& ner ett
budgetdokument till en mindre  omfattning, t.om. tll en yolym som i
Finland, trots att den finlandska  budgetpropositionen samtidigt ~ innehéller

mycket detaljerad  information.
De ovan namnda exemplen Visar ocksd att det gar att redaktionellt och

grafiskt hélla samman  pudgetprescntationen. Med stod av tabeller och

diagram  Kan omfénget ~minskas.
Det gar ocksd att gsra ett budgetdokument lasvanligt. ~ Om det vittnar
inslag av sokregister ~och ordlista i dokumenten frin Finland och Nederlan-

derna.

Indelning @V budgeten

Det norska pudgetforslaget paminner till viss del om det svenska. Bilagor-

na fglier departementsstrukturen. | Norge har samtidigt programbudgete-
fingens idéer fétt visst fotfaste. Man grupperar utgifterna | programomra-
den, t. ex. sociala &ndamdl. En deluppgitt, programkategori, kan t. ex. vara
administration. Underindelning darefter  &r poster Och underposter. ~ Lon é&r

exempel p& detta.
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Den finska budgetpropositionen har foljande indelning:
— Allmdn motivering
— Sifferstat och detaljerad motivering
— Bilagor (3 st)

— Register

I den forsta delen “’Allmédn motivering” finns en ldsanvisning om hur
budgetpropositionen ir indelad. Vidare konstateras att bilagorna inte har
behandlats av regeringen utan ar bakgrundsmaterial till budgetproposi-
tionen.

Utgifterna indelas efter huvudtitel for varje ministerium, efter realeko-
nomisk art (konsumtion, dverforingar, investeringar osv.), samt efter vad
som bendamns statens uppgifter. Statens uppgifter ar indelade 1 ett antal
utgiftsgrupper som allmédn ordning och sdkerhet, socialskydd, hilsovard,
arbetskraft, trafik m. fl.

De brittiska dokumenten “Autumn Statement” och “Financial State-
ment and Budgetreport™ dr olika till sin karaktar. Departementsindelning
av utgifter forekommer, men dven andra indelningar, dédribland realeko-
nomisk indelning.

Den nederldndska Miljoenennota innehéller fem huvudavsnitt och 20
bilagor. Avsnitten dr relativt kortfattade och innehéller bl. a. budgeten for
nastkommande ar, vad man har fullgjort av det budgeterade for inneva-
rande ar, landets budget i ett flerarigt perspektiv samt den ekonomiska
situationen. I detta sammanhang utgor budgeten for nastkommande Ar ett
av de mindre avsnitten. Avsnitten forhaller sig dversiktligt obundna till
departementen, men inne i respektive avsnitt och dven i bilagorna 4ter-
kommer departementen som en struktur for redovisning och kommenta-
rer. Tvarredovisningar och skdrningar efter mer verksamhetsorienterade
rubriker tillimpas ocksa.

Exemplen visar att det gér att i budgeten gruppera utgifterna pa olika
sdtt. Departementsstrukturen kan kombineras med dndamals- och upp-
giftsgrupperingar. Aven realekonomisk fordelning ir vanligt forekomman-
de.

Mal- och resultatstyrning

I Norge skall fackpropositionerna ge information om uppnidda resultat
fran foregdende budgetar. De skall dven innehalla planerade resultat for
det kommande budgetaret. Trots kraven pa resultatredovisning finns ing-
en fastslagen procedur for behandling av denna information. Informatio-
nen anvands huvudsakligen som underlag for kommande budgetar.

Redovisningen av resultat sker i olika former, dvs. i tabeller eller l[6pan-
de text och mer eller mindre detaljerat. Malen och resultaten dr bide
kvalitativa och kvantitativa. Ett exempel pa kvantitativa uppnadda resul-
tat finns i socialdepartementets fackproposition. Dir illustreras bland
annat i en tabell antalet opererade och utskrivna patienter under aren
1987 — 1989 samt forslag 1990.
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Den finlandska  budgetpropositionen ar detaljrik, ~med bland annat tyd]i-

ga anvisningar ~ OM hur personalstaten  skall anvandas. Till manga utgifter

2

finns  en dispositionsplan 6ver hur meden far anvandas p3 ett mycket
detalierat ~ S&tt (loner, arvoden,  kontorsutgifter, resor mm.). Sarskit de
detaljerade dispositionsplanerna 6ver  husbyggen  och/eller  anlaggnings-

projekt tar stort utrymme.
| Nederlandernas "Miljoenennota 1990” finns ett helt avsnitt om vad

man har fullgjort av de pudgeterade medlen  for pudgetar 1989. Forand-
ringar redovisas halvarsvis  for varen 1989 och totalt for 1989. Tabeller ger
Oversikter av olika sjag. En visar p3 sarskilt stora fgrandringar/avvikelser.

| mycket korta stycken mMed |ppande text behandlas  fgrandringar inom

olika verksamhetsomréden/departementsomraden.

Produktivitets-/eflektivitetsmdtt
Den finska budgetpropositionen 1990 innehdller ett kort avsnitt som base-

rar sig pa ett resultatbudgeteringsforsok for tullverket. Tullverket re-
dovisar  prestationer, produktivitet, lonsamhet  och effektivitet. Detta ater-
ges overskadligt i en tabell med siffror fordelade pa &ren 1988, 1989 och
1990.

| det danska ytvecklingsarbetet ingar att modernisera statens ekonomi-
styrning med sikte p3 att oka produktiviteten, framja  resultatorientering

och forbattra  rakenskaperna.

F lerarsramar

I Norge har ytvecklingen efter 1985 inriktats  p3 att i allt storre ytstrackning

anvanda  stora poster (sekkeposter)  OCh ramanslag.  Det ar mgjligt  att
overfora 5% av ett driftsanslag till nasta pudgettermin. En sadan budget-
post skall  atfslias  av ordet  "Overslagsbevilgning eller Kan overfores”.

Ettredje  beviliningssatt ~ &r "Kan  npyttes under kap. - Det petyder att det

som blir sparat under denna post kan anvéndas under ett annat ytgiftska-
pitel.
| Finland  tillampar ~ mMan Aarsprincip  f0r budgeten. Dock ytger 'reserva-

tionsanslag”, precis SOM i Syerige, ett undantag fran denna princip.  Med
reservationsanslag avses anslag SOM inte behéver anvandas helt och hallet

under det fmansar fér vilket pudgeten &r godkind. Med reservationsanslag

finansieras  exempelvis ~ omfattande byggnadsprojekt. I budgetproposi-
tionen finns  dispositionsplaner for hur medlen far anvandas med angivan-

de av medelsramen for projektet och den peviljade =~ Summan for det aktu-

ella pudgetaret.

F ullstandighetsprincipen
| Norge Stravar man efter att fA en sa fullstandig  Oversikt av de olfentliga
utgifterna och inkomsterna som  mgjligt. Darfér  jng&r som en del av

statsbudgeten ~ @ven pudgeten O folketrygden®. En sérskild  redovisning



av rfolketrygden” sker i dokumentet  *Folketrygdens utgifter  og inntek-

ter”.

I Finland  stadgas | grundlagen OM pudgetens fullstandighet. | statsforsla-
get skall alla statens inkomster  och utgifter ~ under frnanséret tas in. Dock
finns en méjlighet &t grunda fonder utanfdr  pydgeten, dvs. ansld medel
f8r |angvarigna ~ &ndamdl  s& att medlen inte antecknas i pudgeten utan
anvands enligt de principer  SOM genom lag stadgats Vid grundandet — av
fonden.

| Danmark  pggar en omfattande  pydgetmodernisering. Kontoplanen
laggs om for att tacka hela den offentiga  Sektorn.  Finanslovens systematik

och utformning andras. En del i detta syftar till att fa ett battre utgiftspoli-

tiskt  peslutsunderlag. Det &r kommunerna i dag som star for huvudparten
av de offentliga  uppgifterna, men det &r Folketinget  OCh regeringen ~ SOM
har det &verordnande ansvaret for den offentliga  verksamheten och for

ekonomin. Darfor  ar det yiktigt att kunna f& en samlad overblick av bade
centrala och lokala utgiftsbeslut. Med den nya kontoplanen avser man

forbattra  mgjligheten till  detta.

Sammanfattningsvis visar det ovanstdende en allmidn stravan hos flerta-
let lander att p3 olika satt fA battre kontroll  Gver de offentliga  utgifterna
genom resultatorientering, ramstyming ~ och heltackande  redovisning.
Ovrigt

Att det i den finska budgeten endast finns en enda hemstéllan till riksda-

gen, vacker fragan Om hur &rendena il den svenska riksdagen formuleras i

budgetpropositionen.

3.2.2 Forenta nationerna -~ FN

En fraga som vi aterkommer til  &r vilka principer man bor tilampa  vid

indelningen @V statsbudgeten ~ Och Vid redovisningar ~ av dess utfall.
Forenta nationerna har for internationellt bruk faststéllt en andamaélsin-

delning av den offentiga  sektorn, COFOG  (Classification  of the Functions

of Governement, Statistical Papers, Series M, No 70, United Nations
1980). COFOGs indelning 4ar hierarkisk och har tre nivder. Den har varit
utgdngspunkt ~ for en ny svensk  sndamalsindelning, som ar en fgrenkling
jamfort ~ med COFOG, av den offentiga Sektorns ytgifter. Den nya indel-
ningen har utarbetats av SCB och RRV. Indelningen innehaller 14

huvudgrupper, vilka é&r helt identiska med COFOGs huvudgrupper. Awvi-
kelser har daremot gjorts i den narmare uppdelningen av huvudgruppema.
Den  grundlaggande  principen  for den svenska tillzmpningen har  varit
att  sndamalsindelningen skall anpassas fill FNs indelning p& Sédan niva
och med sadan detaljrikedom att dels internationella krav  p3 rapportering,
dels svenska behov av redovisning kan tilgodoses.  Vagledande i forsta
avseendet har varit pegiran frdn OECD och fran IMF  (International
Monetary ~ Fund) ©Om internationellt standardiserad redovisning, i andra
avseendet den nuvarande andamalsindelningen i bland annat nationalra-
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kenskaperna. ~ SCB och RRV tilampar ~ den nya indelningen i den ekono-
miska statistiken i nationalrdkenskaperna och i redovisningen av statsbud-

getens utfall.

323 Organisation for Economic Co-operation  and Development ~ OECD
Inom OECD  pagér verksamhet ifrégor som ro0r férnyelsearbetet inom den
offentliga  forvaltningen. Sverige deltar aktivt i detta utvecklingsarbete.

Verksamheten har hittills ~ varit forlagd il en kommitté benamnd  Techni-
cal Co-operation Committee (TECO).  Kommittén ar fran och med ar 1990
ombildad under namnet Public  Management Committee (PUMA).

OECD har nyligen lagt fast direktiv for PUMA  f0r femarsperioden
1990-1994. Enligt dessa skall PUMA utforma ett program med syfte att
heja kvaliteten ~ och effektiviteten i den offentliga verksamheten. I uppdra-
get ingar att utveckla metoder for bland annat udgetstyrning.

Under &r 1990 skall PUMA enligt sitt  arbetsprogram bland flera fragor
agna sig At Budgeting and Management  Of Public  Expenditure”. Har
behandlas  fragor ©OM budget, offentiga  utgifter ~M-M. PUMA  riktar  sig

framfor  allt till regeringsorgan ~ Med finansiell  styrning,  budgetbehandling

och pudgetutveckling som ansvarsomraden.

Arbetet i PUMA  med att fornya den offentliga sektorn baseras framst p3
erfarenhetsutbyte mellan landerna, Ofta genomférd Under tvadagarsmoten
mellan et pegransat antal experter frén regeringskanslierna.  Vidare  publi-
ceras Oversikter ~ och sammanfattningar 6ver utvecklingen inom medlems-
landerna.

3.24 Europeiska Gemenskapen ~ EG

| resolutionen om den ekonomiska och monetara unionen, som de ur-
sprungliga  landerna inom den europeiska gemenskapen (EG) antog den 22
mars 1971, sigs bla. att fram til & 1974 stgarder skall vidtas for  en
fortsatt  successiv  harmonisering av de ekonomisk-politiska instrumenten
och framfér allt en tidsmassig  samordning av de nationella  budgetproces-
serna”  (artikel ). Detta har fortibpande  skett, bland annat genom att
landerna  nu gverlag tillampar kalenderdr  som pudgetdr, dock &nnu inte i
Storbritannien.

Vi har stallt fragan till Sveriges delegation Vid de europeiska gemenska-
perna | Bryssel, om det finns standardiserade riktlinjer for EG-landernas
statsbudgetarbete eller utformning @V budgetdokument.

Av svaret framgar att det inom EG inte finns nagon Standardisering eller
n&gra riktinjer ~ betréffande  utformningen av EG-landernas  statshudgetar
mer an vad som samordnas inom ramen for redovisningen av nationalré-

kenskaperna.

lnom EG finns et gemensamt  nationalrdkenskapssystem som kallas
European System Of Accounts”, ESA. Detta gystem bygger |1 sin tur i
huvudsak pd SNA-systemet, "A  standardized System of National Ac-
counts”. SNA ar ett inom OECD utarbetat  system for  redovisning av

nationalrakenskaper. Skillnaden  bestdr framst i att ESA har ett snavare
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tillimpningsomrade dn SNA. Nir de tva olika systemen vidareutvecklas
kommer skillnaden att minska. Alla EG-linder foljer heller inte ESA-
systemet. Sirskilt de nyare medlemsldnderna forfogar inte Over sadant
statistiskt underlag att de znnnu kan leverera alla uppgifter som foreskrivs.

Fran EG-kommissionen och Eurostat (Statistical Office of the European
Communities) anges det vara en tidsddande process att fa till stind en mer
heltickande harmonisering pa detta omrade. Mest padrivande pa den
processen ir att medlemsldndernas bidrag till den centrala EG-budgeten
numera bl. a. berdknas pa bruttonationalinkomsten (BNI). En rattvis for-
delning forutsitter ett enhetligt berdkningsunderlag. BNI underskattas
emellertid i flera lander till foljd av att det finns en mer eller mindre stor
“gra” sektor i ekonomin, som inte blir synlig i nationalrakenskaperna.
Eurostat Aignar sig nu at att inventera och analysera medlemsldndernas
statistiska metoder. Detta arbete uppges kriva flera ar, och forst darefter
kan direktiv angdende enhetlig BNI-berdkning foreligga.

Slutsats

Sammanfattningsvis tolkar vi den information vi fatt pa sa sitt, att det inte
finns nagra regler inom EG som begréinsar laindernas mdjligheter att utfor-
ma budgetprocessen och budgetdokumenten pa det sdtt som de sjdlva
finner limpligt. Det finns dock en grundldggande foreskrift for medlems-
linderna att vidta Atgirder for en tidsméssig samordning av de nationella
budgetprocesserna.
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4 En logisk process och fungerande arbetsrytm




4.1 Behandlingsordningen i riksdagen under tredrsperioden

4.1.1 Riksdagens uppfattning

Det dr riksdagens uttalade avsikt att dgna mer uppmarksambhet at utvirde-
ring av politiska beslut. Som framgar av vara direktiv fanns forslag i denna
riktning i folkstyrelsekommitténs betankande Folkstyrelsens villkor (SOU
1987: 6). Kommitténs forslag behandlades av riksdagen véaren 1988 (prop
1987/88:22, KU 43). Ett enigt konstitutionsutskott uttalade darvid bl. a.
att utvadrdering av politiska beslut framstdr som en alltmer angeldgen
uppgift. Det var enligt utskottet uppenbart att riksdagen med sina breda
kontaktytor mot det omgivande samhallet dr sarskilt limpad for denna
uppgift. Den granskning som riksdagen gor bor ocksa vara mer fristdende
frin myndighetsintressen @n regeringens och de Gvriga granskningsorga-
nens.

Riksdagens utvirdering borde enligt konstitutionsutskottet vara framét-
syftande och inriktad mot att finna uppslag och idéer for framtiden. Den
lednings- och samordningsfunktion som regeringen har i en parlamenta-
risk demokrati fick emellertid inte forsvagas.

Konstitutionsutskottet ansag vidare att utskotten borde ge hdg prioritet
at att folja upp resultatet av beslutade reformer. Utvdrderingen pa ett visst
omrade kunde ske i anslutning till den mer djupgidende behandling av
omradet som forordades ske en ging per valperiod. Den kunde men
behdvde inte ske i anslutning till en storre proposition pd omradet. Under
de ar da ingen fordjupad behandling dger rum skulle det d4 i manga fall bli
naturligt att utskotten 1 sin motionsbehandling hanvisar till den beredning
som kommer att ske senare. I insikt om detta kunde det enligt utskottet
tankas att ledamoterna da avstar fran att motionera p4 omraden dar ingen
fordjupad behandling skall dga rum ett visst ar.
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Redan hosten fore pudgetbehandlingen borde enligt utskottet  utvarde-
ringen kunna  pabérjas genom  utfrdgningar och forberedande undersok-
ningar. Vill et utskott intressera  riksdagens  revisorer for att gora under-
sokningar  p& det aktuella omradet borde givetvis  resonemang med dem tas
upp a@nnu tidigare.

| ett av riksdagen godkant betankande om  riksdagens  arbetsformer
véren 1990 (1989/90:  KU36)  understryker konstitutionsutskottet p& nytt
vikten av att riksdagen &gnar Okad uppmarksamhet at att flia upp och
utvardera resultaten av de politiska  besluten. Mot pakgrund av den pety-
delse som dessa fragor fatt under senare ar ar det enligt Utskottet — motiverat

att en provning  kommer il stand av den organisation SOM riksdagen  har

for uppfoljning och ytvardering. Harmed avser utskottet framst riksdagens
utskott  och riksdagens revisorer. En utredning bor enligt utskottets  ypp-
fattning  ftillsattas  av talmanskonferensen for att undersoka fragan oM hur
en okad samordning ~av utskottens  och revisorernas verksamhet  skall kun-
na astadkommas. Utredningen bor ocksd prgva fragan ©om vilka konse-
kvenser ett utokat samarbete med utskotten far for organisationen av
riksdagens ~ revisorer. Aven riksdagsrevisionens resurser bor utredas.

I ett yngefar samtidigt  avgivet betankande behandlar Finansutskottet
riksdagens  roll i pudgetprocessen  (1989/90: FiU39).  Betankandet  var for-
anlett av riksdagens revisorers  fyrslag i samma amne (fors 1989/90: ),
Finansutskottet anser att flera av de fragor revisorerna tar ypp i sitt forslag
bor svervagas ytterligare.  EN fraga &r hur riksdagens roll paverkas av det
arbete med pydgetprocessens  fornyelse  SOM pagdr INOM  statsférvaltningen

och av de fgrslag SOM V& ytredning  lagger fram. Ett vasentligt inslag | den
nya budgetprocessen ar den ytvardering av verksamhetens resultat som

skall ytigora ©n av grundstenarna  fOr myndigheternas forslag om framtida
verksamhetsinriktning. Enligt Finansutskottet — innebar detta for riksdagen
och séarskilt dess utskott att stdrre yppméarksamhet bor  sgnas at att utvar-

dera resultaten  av riksdagens beslut. Vilka resurser riksdagen har till sitt

férfogande for detta arbete bOr enligt utskottets  mening narmare utredas.

Harvid  bor dven revisorernas  egna granskningsuppgifter uppmarksam-
mas.

Finansutskottet anser det ocksa angelaget it riksdagens beslutsfattande
ibudgetprocessen ses Over. Det finns for narvarande inget sammanhallet
ansvar for pydgetbehandlingen i riksdagen. Utskottet  hanvisar i samman-
hanget till ett  yttrande som avgivits till konstitutionsutskottet

(1989/90:  FiUs5y). Finansutskottets betéankande  har godkants @V riksdagen.
Aven andra utskott har varit inne pa fragor som ror den nya budget-
processen.  Kulturutskottet har véren 1989 och véren 1990 med anledning
av motioner  fr&n centerpartiet (1988/89:  KruUI5 s 20, 1989/90:KrUl7 s
25-26) framhallit det angelagna i att det utdver inférande av tredriga
budgetramar ~ Med samma tidsintervall  gors €N gvergripande  bedémning  av
utvecklingen pa kulturomradet och redovisas planerade insatser p3 omra-
det som inte |igger inom ramen for de forslag SOM |aggs fram under de
olika anslagen. EN samordning ~ mellan  forslagen OM budgetramama  och
redovisningen | 6vrigt bor, enligt utskottet, goras men det ar inte nodvéan-

digt att den senare sker i pudgetpropositionen.
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Sedan den trefriga budgetcykeln  Inforts  p& kulturomradet, bor  enligt
kulturutskottet riksdagen ha goda mojligheter ~ att vart tredje &r ta stallning
till jnriktningen  av de kulturpolitiska satsningarna. ~ Under andra och tred-
je &ret av pudgetcykeln bor sjalvfallet  korrigeringar kunna  ggéras | budget-
ramarna —detta ggller inte minst vid en forandrad  politisk viljeinriktning

men de mera detaljerade  besluten bdr i pggre grad @n for narvarande
kunna overldtas pa andra organ &n riksdag Och regering. Sévéal da det géller
kulturradet som andra  anslagsférdelande organ &r det epligt kulturutskot-
tet av vikt att ett starkt jnflytande  fOr kulturarbetare och andra avnamare

av ersattningar  Och pidrag  kan vidmakthallas och om mojligt  breddas.

412 Krav pg den treériga budgetprocessen  frdn riksdagens  utg&ngspunkter

Med ovan angivna mélsattningar kan enligt V& mening tre huvudkrav
stdllas  pa budgetpropositionen och  pudgetprocessen frn  riksdagens syn-
punkt.

For det forsta bor uppfsliningen av olika verksamhetsomraden spridas

6ver tredrsperioden pa ett s&dant satt att arpetsbelaszningen  for riksdagen,
och framfor allt for riksdagens utskott, blir s&jamn som mgjligt.  Utjam-

ningen far dock inte innebara  att verksamhetsomraden som  hor jhop
splittras  upp pa Olika &r.

For det andra bor innehallet i budgetpropositionen ge battre  mgjligheter
til ytvardering  och uppfolining. Detta behandlar Vi senare.

For det tredje bOr riksdagens mojligheter  att paverka de verksamheter
SOM styrs av budgeten under tredrsperioden ej begransas. Bl-a. riksdagens

revisorer  (fors 1989/90: ||y har yuryckt Viss oro for att den nya budgetpro-

cessen skall fyrsvaga riksdagens stallning | dessa sammanhang.

4.1.3 Utskottens  schema fOr tre&rsperioden

I' budgetpropositionen 1989 redovisade  regeringen €N indelning @ myn-
digheter ~och verksamheter i tredriga  budgetcykler ~ (prop ~ 1988/89: 100,
underbilaga  15.1). Férdjupad  verksamhetsprovning skall, som Vi redovisa-
de inledningsvis,  genomforas  for den forsta gruppen @ myndigheter  infor
budgetdret ~ 1991/92. Myndigheter ~ SOM jngar | denna grypp hor till pydget-
cykel 1. De myndigheter ~ for vilka fordjupad  verksamhetsprévning skall
ske infor pydgetaret  1992/93 ingar i budgetcykel 2 etc.

Vid indelningen | budgetcykler ~ Var det enligt propositionen en stravan
dels att placera myndigheter =~ Med naraliggande  Verksamhet i samma  cykel,
dels att fordela arbetet med peredningen infor  regeringens  0ch riksdagens
stallningstaganden sdjamnt  SOM mgjligt mellan &ren. Affarsverken och de
verksamheter som omfattas av den militdra respektive ~ Civila  forsvarsra-
men ingar inte i forteckningen.

Det forutsatts  att en myndighet normalt  lamnar en fyrdjupad anslags-
framstallining for hela sin verksamhet. FOr  myndigheter som bedriver
verksamhet inom flera omrdden kan det enligt propositionen i vissa fall
finnas sarskilda skal att genomféra  fordjupad prévning ~av delar av verk-

samheten vid skilda tidpunkter.
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Forteckningen understilldes inte riksdagen och kommenterades darfor
inte heller.

Med utgéngspunkt frdn denna forteckning har vi, i syfte att belysa
konsekvenserna for riksdagens budgetberedningsarbete, gjort ett schema
over behandlingsordningen inom utskotten av de olika verksamhetsomra-
dena. Detta schema har utarbetats i tre steg.

I det forsta steget har de myndigheter och verksamheter som ingar i de
olika budgetcyklerna fordelats pé riksdagens utskott, 1 enlighet med den
praxis som tillimpas vid kammarens beslut om remittering av budgetpro-
positionen.

I det andra steget har myndigheter "omvandlats” till budgetberednings-
omraden. Detta har skett bl. a. mot bakgrund av ett uttalande som gjordes
i 1988 ars kompletteringsproposition och som ocksa finns dtergivet i vara
direktiv. I detta framhalls att det viktigaste inslaget i den nya budgetpro-
cessen 4r att hela verksamhetsomradet for en myndighet skall underkastas
en fordjupad redovisning och provning vart tredje ar. Provningen skall
saledes omfatta inte bara myndigheternas forvaltning utan ocksa sddana
transfereringar, regelsystem, tillsynsfrigor m. m. som ankommer pad myn-
digheten. (Jfr ocksa 2 § budgetforordningen.)

I det tredje steget har forteckningen kompletterats pa olika sdtt. De
beredningsomridden som kommer fram genom det andra steget tacker
namligen inte fullstdndigt budgetpropositionen. Férutom de luckor som
angavs tidigare (forsvaret, affarsverken) saknas ytterligare nagra verksam-
hetsomriden. Dit hor forsta huvudtiteln (Kungliga hov och slottsstaterna)
och femtonde huvudtiteln (Riksdagen och dess myndigheter). Departe-
menten finns inte heller med. Darmed bortfaller inte bara de olika ansla-
gen till departementsorganisationen och utredningsvdsendet, som vi for
ovrigt senare foreslar sammanfors under en huvudtitel, utan ocksd — och
det ar enligt var mening viktigare — vissa verksamheter som regeringen
bedriver eller ger stod till utan nagon forvaltningsmyndighet som “mellan-
hand™. I de flesta fallen ryms dessa verksamheter inom de beredningsom-
rdden som kommit fram i steg 2 i vara operationer. Men nagra omraden
har tillkommit.

I foljande tabld anges slutresultatet av dessa operationer. Komplette-
ringar i forhéllande till forteckningen i 1989 ars budgetproposition anges
med*.

47



Utskottens budgetberedningsomraden fordelade pa budgetcykler

Utskott Budgetcykel | Budgetcykel 2 Budgetcykel 3
1991/92—-1993/94 1992/93 —1994/95 1993/94 —1995/96
KU * riksdagen *hov- och slotts- datainspektion
*partistod staterna presstod
*allmanna val
FiU rationalisering *bidrag till kommunerna lokalforsorjning
revision statistik
statsskuldsadmi-
nistration
SkU skatteforvaltning
tullen
Juu aklagarvdsendet domstolsvidsendet kriminalvarden
rattshjdlp brottsforebyggande
polisvdsendet atgdrder
brottsskadefragor
LU patent- och registre- utsokningsvasendet
ringsfragor
konsumentskydd
910) *utrikesrepresen- internationellt Sverige-information
tation utvecklingssamarbete
*stod till inter-
nationella orga-
nisationer
Sfu forsakringsvasendet studiestod
invandring
SoU stod at barnfamiljer smittskydd halso- och sjukvérd
rattspsykiatri omsorg om barn
omsorg om aldre/
handikappade
atgarder mot missbruk
KrU ungdomsverksamhet radio- och television kulturverksamhet
turism (utom SR)
film litteratur
*idrott
*kyrkliga andamal
UbU vuxenutbildning skolvisendet hogre utbildning
forskning
TU *post trafiksakerhet *jarnvagstrafik
*teleckommunikation *sjofart vagvasendet
*luftfart kollektivtrafik
vaderlekstjdnst
transportforskning
JoU miljovard skogsbruk jordbruk
livsmedelskontroll jordbruksreglering fiske
stralskydd utbildning/forskning
NU kommerskollegium kredit/fondvasendet exportframjande
pris- och konkurrens affarsmassiga for- industri
mineralforsorjning sakringar teknisk utveckling
kidrnkraftsakerhet energi
*vattenfall
AU arbetsmarknad arbetsmiljo regional utveckling
arbetsgivarverk m. m. SIPU 16ne- och pensionsverk
jamstalldhet
BoU lantmaterivasendet bostadspolitik fastighetsbildning

lansforvaltningen

byggnadsforskning
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Det kan forst konstateras att omrdden som har nara sakliga Samband
med varandra i allmanhet fallit inom samma budgetcykel, vilket  givetvis
ar tillfredsstallande. Endast i vissa detaljer ~forefaller  den yppdelning som
gjorts mindre  andamalsenlig ur de berdrda utskottens  synvinkel. S& tex.
har myndigheterna inom  arbetsmarknadsutskottets omréde p& det statliga
personalomradet fordelats  p3 alla tre pydgetcyklerna och kommerskolle-
gium 0och Sveriges expertrdd delats upp pa olka cykler NOM  naringsut-
skottets  omrade. Uppdelningen av lantmateri- och  fastighetsbildningsfra-
gorna inom  bostadsutskottets omrade kan ocksd diskuteras.

Nar det galler den totala yppdelningen  p& budgetcykler,  tycks det vara s&
att manga omradden som for narvarande  ar politiskt  viktiga faller ibudget—
cykel 3. Aven for de flesta utskotten galler att de omrdden som mest
uppmarksammas i motioner  hamnar  har. Fgrdjupade  framstallningar pa
dessa omrdden  skall behandlas av regeringen  0ch  riksdagen  under det
riksméte  som ligger Mmittemellan de allménna valen. Det torde vara en

lamplig ordning  frAn riksdagens synpunkt och &r darfor ocksd ftillfredsstal-
lande.

Det |igger dock ivad som nyss sagts att arbetshelastningen for de flesta
utskotten  blir stérst under pydgetcykel 3. Innan  man drar for 1&ngtgéende
slutsatser av detta bor man halla i minnet att budgetfragor i traditionell
mening  arbetsméssigt spelar en relativt  ringa roll for vissa utskott.  Det
galler | varje fall konstitutionsutskottet, finansutskottet, skatteutskottet
och lagutskottet. Aven om prévningen i framtiden skulle bli mera fordju-
pad, har det nog for dessa utskotts vidkommande ingen vasentlig betydelse

nar den zger rum. For andra utskott kan daremot anhopningen till ett visst
&r innebara  nackdelar, som dock torde kunna accepteras Med hansyn ill
de fordelar som fglier av den battre omradessamordningen.

I ett par fall har vi noterat sérskilt besvarande anhopningar.

P& grund av att socialstyrelsen  inordnats i pydgetcykel 3 kommer  prak-
tiskt taget hela socialutskottets beredningsomrade att falla dar. En uppdel-
ning av socialstyrelsens omrade skulle kunna bidra il en jamnare  belast-
ning. Vi & medvetna om att det frdn verksamhetsstyrningssynpunkt finns
skal att undvika  yppdelning av enskilda  myndigheter men menar att det
andd kan vara motiverat p& andra grunder | vissa fall. Skoléverstyrelsens
ansvarsomréade ar for narvarande uppdelat. ~ Erfarenheterna av det kan visa

vilken  ayvagning som & den mest zndamélsenliga.

Aven naringsutskottet har fatt en tung arbetsborda  under pydgetcykel 3
(industri, ~ teknisk ytyeckling  Och forskning,  energi). Fore den pyss genom-
forda  omorganisationen av regeringskansliet lag dessa fragor | skilda de-
partement, ~ Men framgent kommer alla att |igga | industridepartementet.

Den andrade  gepartementstillnorigheten skulle i sjg kunna féranleda  en
andring.

Ur riksdagens synvinkel ~vore med pansyn till vad som ovan anférts en
Viss gversyn ~motiverad med avseende pa indelningen i budgetcykler och i
syfte att dels inordna alla verksamheter i den nya rytmen for budgetprov-

ning, dels ge riksdagen €N S&jamn arbetsbelastning  SOM mgjligt.  Eftersom
Vi konstaterat att den nuvarande indelningen ari huvudsak bra &aven fran

riksdagens ~ synpunkt ~behover en sddan gyerarbetning  inte féranleda  nagra
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dramatiska  Forandringar. ~ Vad galler kravet p3 fullstindighet  framg

tilaggsforslag @ den idet Foreghende presenterade  tablan.

414 Riksdagens inflytande  under tre&rsperioden 1 olika roller

Riksdagen har flera roller i pydgetsammanhang.

ar vara

I'en roll ypptrader riksdagen SOM peslutsfattare.  Riksdagen  Stélls infor

budgetpropositionens Forslag och eventuella alternativa  Forslag | motioner.
Forslagen 4r i allménhet  ytryckta | monetdra  termer.  Hittills  har besluts-
fattandet i allmanhet  varit inriktat  p3 smarrejusteringar i anslagen.

En annan roll FOr riksdagen @ initiativtagarens. Initiativen galler utred-

ningar OM sadana Fgrandringar @ regler FOr och organisation ~ av en viss
veksamhet  som ger upphov il budgetkonsekvenser. Initiativen tas vanli-

gen med anledning av motioner.

En tredje roll FOr riksdagen @ar den som kontrollant. Denna roll

har varit

starkt Férsummad men ett Okat intresse har kunnat markas pg senare ar.

Det inledningsvis  angivna Uttalandet  om behovet av ytvardering

liksom

beslutet véaren 1990 om en utredning  ©M utvardering och yppFoljning  &r ett

uttryck For detta. De viktigaste institutionerna har &r utskotten och riksda-

gens revisorer.

Forandras  Forutsattningarna FOr riksdagen att utféra sina funktioner

dessa roller genom den tredriga budgetprocessen?
Det Forhallandevis langa tidsintervallet mellan  pehandlingstillfal

lena

har bade For- och nackdelar. Fordelarna ligger | den  Fordjupning och

koncentration pa ett visst eller vissa omrdden som kan aga fum ett

visst ar.

Det Forbattrar  helt enkelt kvaliteten i arbetet i alla rollerna. Det &r natur-

ligtvis ocksa logiskt ~att arbetet sker i ett sammanhang. Kontrollen
leda fram till slutsatser om hur pojitiken pa ett visst omréde  skall
pa kort sikt (beslutsfattarrollen) och pd langre Sikt (initiativrollen).
annan sak &r att det kan vara svart att hinna med alla dessa moment

nagra f& varméanader. Darfor kan det vara |gmpligt att paborja Kol

skall
bedrivas
En
under

ntrollen

pad hosten Fore och avsluta inititativverksamheten aret efter det ar da det

tredriga  budgetbeslutet  fattats.

Nackdelarna ligger i att treérsrytmen kan ggra det svérare For riksdagen

att reagera Nar det &r politiskt ~ motiverat  att reagera. Riksdagen

ar en

institution som snabbt bor kunna ge nya signaler, aven om det sedan i en

parlamentarisk demokrati i Forsta hand &r regeringens  uppgift ~ att

handla.

Riksdagen & inte helt ovan vid den typ av planeringsramar som  blir

vanlign | det nya systemet. Besluten om femariga FOrsvarsramar

ar det

mest yppenbara exemplet, men daven inom andra omrdden har man funnit

arbetsrutiner som kan visa vagen. | utbildningsutskottets arbete

vart tredje ar aterkommande forskningspropositionen fatt  styra

har den
behand-

lingen av motioner under de ar rambesluten fattas respektive ~ under mel-

lanliggande &r. En rutn som dar etablerats pg informell grund ar att
motioner i forskningsfragor som utskottet  aystyrker ~ under ett mellanér
visserligen  kan understodjas ~ av ett sarskilt yttrande | utskottet, men inte av

en reservation. Skillnaden kan synas liten, men den praktiska ~ inneborden
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blir att den avvikande meningen  inte blir foremal  for omréstning i kam-
maren.

Vi vill betona att i enlighet med riksdagens ~ beslut med gapledning  av
kompletteringspropositionen 1988, &r det endast for myndighetsanslagen
som en pudgetram  Skall |aggas fast for en trearsperiod. Nar det galler
ovriga anslag far riksdagen frdn fall till fall besluta om de skall inordnas i
en tredrig planeringsram. For poster som har direkt samband med stabili-
seringspolitiken kommer  givetvis €N prévning  ait behdvas oftare.

Givetvis ~ bOr jnga konstitutionella hinder  yppstallas ~mot att riksdagen
aven under mellanaren utévar  sin  peslutsfattarroll, dvs. forandrar inrikt-
ningen i Forhallande till rearsplaneringen. Om  vasentliga  awvikelser in-
traffat i de forutsattningar ~ SOM Jigger tll grund fOr rambesluten,  bor detta
foranleda nya forslag och beslut. Detta galler oavsett om de férandrade
forutsattningarna har sin grynd i att avsedda resultat inte kan nas eller i att
statsmakterna vill  &ndra resultatkraven och som en konsekvens darav
resurstilldelning eller inriktning. ~ Ett forandrat  parlamentariskt lage, t ex.
et regeringsskifte, =~ Maste givetvis ocksd kunna fd genomslag | nya beslut.

Behovet av kontroll under mellandren  aktualiseras  sarskilt i de fall d&
riksdagen  Vvid sitt beslut om verksamhetens inriktning for tre&rsperioden
kant stor osédkerhet eller varit starkt oenig OM ytvecklingen. I dessa fall
finns  det apjedning  for riksdagen att finna metoder for att fgljq utveckling-
en och vid behov &ndra sina beslut. En metod skulle kunna vara att begara
en fordjupad  redovisning @V regeringen tidigare @n normalt.  En annan a&r

att pegara rapportering frén regeringen  OM ett visst faststallt villkor  ypp-
fyllts, tex. att en viss faststalld nivd for verksamheten overskridits eller

underskridits. En tredje 4ar att det berérda utskottet eller riksdagens ~ reviso-
rer f&r folia  utvecklingen. For att riksdagens beslut med apledning av
budgetpropositionen skall bli mgjiga att folia upp & det givetvis Ocksd av
central betydelse att dessa beslut blir sa distinkt  formulerade SOM  mojligt.

Nér det galler utvarderingen ar det yppenbart  att riksdagens  utskott
kommer att f& en nyckelroll i det nya systemet. Utskotten maste i sin
arbetsplanering bla. se til att yppfoljningsinsatser, och darpd  foljande
initiativ ~ frn  riksdagen, fasas in i tiden p& ett s&dant satt att en verklig
paverkan blir  mojlig. Som namnts i inledningen till  detta avsnitt  har
riksdagen  beslutat tillsatta  en utredning for att se Over utskottens  och
riksdagsrevisorernas roll i detta sammanhang.

Om rollen som jnitiativtagare skall kunna  yppratthallas ar det, som
nyss sagts, viktigt 3t riksdagen kan paverka det utredningsarbete som
foregar  de  fordjupade anslagsframstaliningarna. Detta styrs av de, av
regeringen  beslutade, myndighetsspecifika direktiv. som gpjigt nuvarande

tidtabell  skall lamnas senast ijuni aret fore den fordjupade anslagsfram-
stallningen, ~ dvs. jjuni under & lav en |spande tredrsperiod.  Inget hindrar
sdledes att riksdagen ~ bestaller utredningar om den framtida inriktningen
av en viss verksamhet inte bara i samband med tredrsbeslutet utan ocksa
under  riksmotet dérefter. Om sadana bestéallningar kunde ggras &nnu
senare men &nd& beaktas ien myndighets fordjupade  anslagsframstélining
vore det en uppenbar fordel frdn riksdagens  synpunk.

Det &r enligt V& mening angelaget att ialla led korta ner pydgetbered-
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ningstiderna. At regeringens  myndighetsspecifika direktiv  enligt den nu-
varande ordningen  laggs S& tidigt, kan vasentligen ~ Motiveras  av att syste-
met befinner  sjg under introduktion och att myndigheterna darfor  bor fa
ett visst utrymme - att lara sig nyheterna. Pa langre sikt &andras forutsétt-
ningarna. Vi har uppfattningen att det d& skulle gagna inte bara riksdagen,
utan ocksd regeringen  0ch myndigheterna, om de myndighetsspecifika
direktiven lamnades  senare (lampligen under &r 2 av en Ibpande  tredrspe-
riod). Direktiven  kan d& ta hansyn till myndigheternas presterade  resultat
ar | och vila p3 forutsattningar som i gyrigt &r aktuella.

Mycket av det vi diskuterat har kraver - som riksdagen flera ganger
uttalat - att riksdagen och dess utskott planerar sin verksamhet mera
langsiktigt.  Det finns  sjavklart  anledning ~ att vama for overtro  pa mojlig-
heterna att planera Vvad som vyasentligen ar en politisk ~ process, SOM dessut-

om ager 'um i en fgranderlig  verklighet.  Samtidigt ~ Stdr det Klart att
arbetssituationen iriksdagen utvecklats  p3 ett sédant satt under senare tid
att mer planering & nédvandig  ©m inte  kvaliteten i arbetet skall minska.
Det &r emellertid troligt att en gvergang till nya arbetsrutiner kommer  att
ta viss tid.

Sammanfattningsvis menar Vi att ett fast och heltdckande system for
budgetering, byggt pa tredsintervall for de grundlaggande besluten  och
med starka inslag av resultataterforing och  utvardering, ar till gagn for

riksdagens ~ arbete.

4.2 Behandlingsordningen i riksdagen under  riksmétet

4.21 Battre arpetsforutsattningar och jamnare informationsflode

Ett  flerarsbudgeteringsystem har stor petydelse aven for arbetsrytmen
under ett enskilt &r. Vi bor darfor prova Vvika sarskilda krav ett sédant
system staller p& arbetsplaneringen under riksmotet,  vika samband  som
finns  mellan  pydgetbehandling och annan  zrendebehandling samt  vilka
nya mojligheter ~ en férandrad  pudgetproposition kan ge En stravan  bor
givetvis vara att en py form av pydgethantering skall underlatta  arbetet
och inte forsvara det. Vi tror att det finns mojlighet ~ att i samband  med
budgetberedningen forbattra  arbetsforutsattningarna i riksdagen.

| véra direktiv aktualiseras sarskilt  ytformningen av en ekonomisk-
politisk  redovisning  frdn regeringen il riksdagen i samband med riksmo-
tets gppnande p& hosten. Regeringen har under de senaste aren i oktober/
november  dverlamnat en pedémning av den samhallsekonomiska utveck-
lingen. Enligt direktiven  bor Vi gyeryaga behovet av och fsrutsattningarna
for en kompletterande s&dan information i samband med riksmétets opp-
nande.

422  Arsrytmen i riksdagen, hittillsvarande ordning  9ch pagaende
forsdksverksamhet

En omlaggning @V riksdagséret  genomfordes ~ 1975. Riksmotet  pgrjar  nu-
mera p§ hosten och slutar p3 véren. Tidigare  startade riksdagsaret i janua-
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r, samtidigt ~SOM budgetpropositionen presenterades. Skalet for omlagg-
ningen var framst att valen skulle f4 en omedelbar  effekt p& riksdagens
sammanséttning. For icke-valdr galler SOM huvudregel @t riksdagen ~Sam-
las forsta tisdagen | oktober.  Under valér samlas riksdagen ~ normalt  p&
femtonde  dagen efter valet, dvs. &ven d& i manadsskiftet september/okto-
ber. Riksmotet — skall avslutas senast den 31 mgj, Endast om synnerliga
skal”  foreligger kan riksmétet forlangas N jjuni,  dock angst till och med
den 15jyni. Denna  yndantagsbestammelse har i sjalva verket blivit regel
och pegagnats Vid varje riksmdte sedan 1975. Det framsta skalet till detta
ar utan tvekan den |angt utdragna budgetbehandlingen.

Folkstyrelsekommittén konstaterade  att omlaggningen av  riksdagsaret
inte hade inneburit  nagon forandring @ riksdagsarbetets &rsrytm,  efter-
som tidpunkterna for budgetpropositionen och motionerna under allmén-
na motionstiden, sammantaget €N stor del av riksdagens viktigaste ~arbets-
material,  forblivit oférandrade. Liksom  fore 1975 |iggs budgetproposi-
tionen fram den |Ojanuari och folis av en 15 dagar Iang allman motions-
tid.

Antalet motioner under allmanna  motionstiden har o6kat kraftigt ~ under
senare &r. S&val 1989 som 1990 var de fler &n 3000. Behandlingen ~ av dessa
motioner  samt av pydgetpropositionen tar en stor del av utskottens och
kammarens  tid i ansprak och styr ddrmed ypplaggningen @V riksdagsarbe-
et Tillspetsat kan man darfor saga att omlaggningen @V riksdagsaret 1975

i huvudsak var formell. Budgetpropositionen markerar  fortfarande start-

punkten for det reella riksdagsaret.

F &rsoksverksamhet i riksdagen

I riksdagsordningen stadgas att en proposition SOM enligt regeringen ~ bor
behandlas fore riksmotets slut skall avlamnas senast den 10 mars, Om
propositionen innehaller forslag till anslag for det narmast foliande  bud-
getdret, och den 31 mars nar det galler andra propositioner. For riksmotet
1989/90, liksom for det narmast foregdende, gallde att anslagsproposition

skulle avlamnas senast den 25 februari. Denna bestammelse tillkom  som
ett led i den forsoksverksamhet med forandrad  pydgetberedning i riksda-
gen SOM nNu p3gér. Avsikten  ar att budgetarbetet skall kunna vara avslutat

fore ytgangen av aprii ménad.

Forsoksverksamheten bygger pd folkstyrelsekommitténs forslag  och
syftar till en mer sammanhallen budgetbehandling. Kommittén konstate-
rade att pudgetprocessen i den svenska riksdagen | forhdllande il manga
andra  jamforbara lander var mycket utdragen. Orsaken till detta stod
framst att finna i den fria motionsratten, och i att motionerna frdn  den
allmadnna  motionstiden i huvudsak  behandlades  under véarsessionema till-

sammans med regeringens anslagsforslag, ~ oavsett om motionerna hade ett
direkt samband med anslagsfragorna eller inte. Epjigt kommittén borde
det vara mgjligt for utskotten  att skjuta behandlingen av en rad "icke-
anslagsknutna ~ motioner” till  hostsessionen. P& sa satt skulle battre forut-

sattningar  skapas for en i tiden mera sammanhallen budgetbehandling.
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Nar  konstitutionsutskottet varen 1988 behandlade  folkstyrelsekommit-
téns forslag 1 denna del. framférde foretradare for den s.k. kanslichefs-
gruppen i riksdagen Vissa synpunkter =~ SOM visade att det inte var helt latt
att skjuta pa behandlingen ens av de motioner som saknade anknytning till
regeringens  anslagsforslag.  Ett huvudskal — var att regeringen | budgetpropo-
sitonen  forde fram s& mycket ~annat.

Som exempel angavs for ett utskott att man i anslutning tll budgetpro-
positionen 1988 hade behandlat  drygt 150 motioner. Behandlingen kravde
tolv  sammantréaden frdn den 9 februari till den 3 maj, Antalet  motioner
som direkt rorde anslag uppgick fill ett knappt tjugotal. Storre  delen av de
ovriga hade emellertid pa annat satt en s&dan anknytning till pudgetpropo-
sitonen  att det var narmast sjalvklart ~ att de maste behandlas i samband
med den. Budgetpropositionen inneholl  mer &an rena forslag tll medelsan-
visning. D&r fanns gvervaganden @V foredragande  Statsrdd som t. ex. galide
organisationsférandringar i myndigheter, prioriteringar inom  departe-
mentets  ansvarsomrade och inriktning av  |agstiftningsarbetet pa olika
omrdden. Dessa gvervaganden mynnade sdllan ut i nagot formellt ~ &rende
Gl riksdagen, ~Men foranledde  likvdl motionsyrkanden. Aven inom omré-
det foér den rena medelsanvisningen fanns sddana overvaganden ~ Om den
framtida  inriktningen som féranledde  motioner,  Vilka da inte direkt galide

anslag.

Liknande  synpunkter pd sammanhanget mellan  budgetpropositionen
och en rad av de “icke-anslagsbundna” motionerna framférdes ocksa
rorande andra utskotts  verksamhetsomraden. En slutsats av detta ar givet-
vis att motionsfloden i viss grad styrs av hur regeringen presenterar sina
overvaganden ~ OCh forslag | propositionen, och vad den yajjer att fora fram
utéver de rena anslagsférslagen.

Konstitutionsutskottet konstaterade vid  utvarderingen av det forsta
arets forsoksverksamhet att utskotten  |agt upp beredningsarbetet om bud-

geten Som det var tankt, dvs. med sikte pg att kammaren  skulle kunna fatta
beslut fore aprii manads utgang. Detta blev dock inte genomgdende fallet.
Aven om regeringen | huvudsak iakttagit den nya tidsgransen 25 februari,
hade utskotten haft svart att hinna astadkomma  betankanden  Over dessa
propositioner fram till slutet av aprii. Utskottet  fann darfor att en ytterli-
gare tidigarelaggning borde ske, S& att tidpunkten for anslagspropositioner
till  1990/91 4&rs riksmote  borde sattas il 10 februari.  Vid den gjutliga
behandlingen @V frigan Vvaren 1990 (1989/90: Ku36), fann KU dock, bl-a.
med hansyn tll Vart utredningsarbete, att tidsgransen  inte borde &ndras.
Eftersom den 25 februari infaller p& mandagen | e€n for riksdagen Samman-
tradesfri  vecka, sattes dock tidsgransen il den 22 februari.

Antalet motioner som varen 1989 yppskéts till hostsessionen  var storre

an tidigare. SOm exempel kan namnas att for det tidigare hamnda utskot-

tet vacktes 163 motioner under den allménna  motionstiden som tillhérde
utskottets  beredningsomrade. Av dessa uppskots Il Ett trettiotal  be-
handlades i utskottets  anslagsbetéankanden, ovriga | andra  beténkanden

som utskottet aygav under varen.
Redan  grundlagberedningen konstaterade i sitt forslag tll ny regerings-
form (sou 1972: |5), att det var angelaget att budgetpropositionen var sé
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fullstandig ~ SOM mgjligt.  Enligt beredningen ~ Var det dock inte mgjigt  att

helt undvika  ytbrytningar ~ Och darav Fgliande kompletterande forslag sena-
re under riksdagens budgetarbete.

Den minskade  mgjlighet  till  overblick  Gver budgetforslaget som  blir
foliden av ett stort antal utbrutna punkter har senare vid manga tillfallen
patalats | riksdagen. Véren 1988 framholl  konstitutionsutskottet att bud-
getpropositionens karaktar av grunddokument borde bli tydligare och ait

det darfér var onskvart att den var fullstandigare an vad den varit under de

senaste &ren. Utskottet férestallde sig visserligen att en férséksverksamhet

med tidigarelagda  anslagspropositioner skulle leda ftill en minskning — av
antalet  gppna punkter ibudgeten, men fann det likval angelaget att en
forandring @V budgetpropositionens inneh&ll  kom till stdnd och freslog
darfor ett sarskilt tillkannagivande till regeringen Om det starka behovet av
en fulistaindig ~ och heltackande  pydgetproposition.

Konstitutionsutskottet riktade  aven gepare, | sin utvardering av det
forsta  arets fyrsgksverksamhet, kritik  mot regeringen  for att pudgetpropo-
sitionen 1989 var lika ofullstandig som tidigare. Det fanns 54 gppna

punkter, ~dVS. anslag d&r regeringen nojt sig med att berakna et pelopp |
stallet for att |3gga fram ett forslag, Vvilket var nggot fler an 1988 da antalet

var 51. Utskottet stallde sig samtidigt  bakom  finansutskottets uttalande  att
kompletteringspropositionen i april innehdll  alltfér  manga inslag Som
saknade  ekonomisk-politisk innebord.

Senaste pydgetpropositionen

Inte heller  pydgetpropositionen 1990 innebar nagon forbatting  ur full-
standighetssynpunkt. Tvartom  var antalet gppna punkter, 116 stycken,
langt storre an tidigare. De sarpropositioner med anslagsférslag  SOM  avise-
rades rorde bla. ur budgetsynpunkt s centrala omr&den  som regional-
och  naringspolitiken, livsmedelspolitiken, bostadsfinansieringen och
forskningen. ~ Flera av dessa propositioner kom att |5ggas betydligt ~ senare
an den i forsoksverksamheten angivna Sista tidpunkten fér anslagsproposi-

tioner, den 25 fepryari, vilket ioch for sig till viss del berodde pa regering-
NS avgang. Dartil  kom att fyrslaget OM reformering @V skattesystemet

overlamnades till riksdagen  under april manad.  Utskotten har  darfor
under det senaste riksmotet i klart mindre grad &n under 1989 kunnat
uppfylla  malsattningen att avsluta  pydgetberedningen fore  utgangen av

aprii méanad.

Flera stora propositioner som berdr statens finanser har sdledes lamnats
efter budgetpropositionen. Nedan folier en kort redovisning av  storre
forslag. Férslagen Vvann dock inte i alla delar riksdagens  bifall.

I budgetpropositionen beréknades  medelsbehovet pd statsbudgetens ca
715 utgiftsanslag ~ under pudgetaret  1990/91 il 3983 miljarder  kronor.

Regeringen  har darefter i 20 garpropositioner lagt fram  fgrslag for riks-

dagen SOM sammantagna  Okade anslagsbehovet ~med netto 194 mifjarder
kronor.  Det ¢kade medelsbehovet var framst foranlett av de forslag  rege-

ringen forde fram i propositionerna
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1989/90: 88 om vissa naringspolitiska fragor (+6,7 mdr k),
1989/90: 144 om rantebidrag ~ OCh bostadsbidrag ~ (+4,9 mMdr k),
1989/90: 146 om livsmedelspolitiken (+2,9 mdr k),
- 1989/90: 140 om hgjning A de allménna  barnbidragen (+1,9 mdr k),
——1989/90: 90 om forskning (+ 1,2 mdr k),

- 1989/90: 145 om hgjt  pensionstillskott och forbattring ~ av vissa andra

folkpensionsférmaner (+0,5 mdr k),

- 1989/90: 105 om samordnad  flyktingmottagning (+0,5 mdr kr) och
- 1989/90: 76 om regionalpolitik for 90-talet (+0,4 mdr - kr).

Slutligen  har regeringen | kompletteringspropositionen dels foreslagit ~att
anslaget till  statsskuldrantor Okas med 4,0 miljarder kronor, dels forordat
att vissa andra anslag héjs med 2,7 miljarder kronor. Den vid sidan av
statsskuldrantorna storsta  enskilda  anslagshéjningen i kompletteringspro-
positionen ~ avs&qg anslaget tll forlaggningskostnader for flyktingar ~ SOM
raknades upp med 2,4 miljarder kronor.

Med de jamkningar som tillkommit under varen 1990 yppgick darmed
regeringens  forslag till  medelsberékning for budgetaret ~ 1990/91 il sam-

manlagt 424,33 miljarder  kronor,  viket & 26,0 miljarder ~ kronor mer dn

motsvarande belopp | budgetpropositionen.

4.2.3 Den fria motionsratten

Motion  fér enligt bestdmmelserna i riksdagsordningens tredje kapitel Vvac-
kas inom femton gagar frAn den dag d& budgetpropositionen anmaldes i
kammaren. Vid det tillfallet ~ &r motionsréatten fri, motioner  far galla vad

som helst som det jigger inom  riksdagens kompetens ~ att behandla.  Anknyt-
ningen il budgetpropositionen ar saledes endast tidsmassig, 4aven om en
betydande del av motionerna ar vackta med anledning av  regeringens

forslag 1 den.
Utanfér  den allméanna  motionstiden far motion véckas med anledning

av proposition eller med anledning av skrivelse frén  regeringen  eller for-
slag eller redogorelse frén  vissa riksdagsorgan. Aven héandelse av storre
vikt ger under den tid riksmotet  pagar mojlighet  att vacka motioner  under

vissa  férutsattningar.

Grundlagberedningen betonade (sou 1972: 15 s 262) att initiativrétten
for de enskilda ledaméterna  var en omistlig bestdndsdel i svenskt riksdags-
skick. Den framholl ocksd att principerna om att varje arende  skulle

utskottsberedas och leda till beslut i sak, gay de enskilda ledaméternas
motionsratt en internationellt sett unik kvalitet. Beredningen overvagde
ett forslag OmM att avskaffa de tidsmassiga  begrénsningarna i ratten att
vicka fristdende  motioner. Den fann dock (s 236) att motioner  som inte
ankndt il propositioner eller sérskilda  riksdagsinitiativ borde f& véckas
endast under en pegransad tid p3 &ret. Detta skulle enligt beredningen ses
mot bakgrund av de betydande  rattsverkningar SOM  anh&ngiggorandet av
en motion  utléser.

Beredningen  provade  flera olika |ssningar  fOr forlaggningen ~ av en al-
man motionstid. En av dessa var att forlagga den till de forsta hostveckor-
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na efter riksmétets  gppnande. Beredningen fann det emellertid utomor-
dentligt svart att I6sgora €n allman  motionstid frin ratten att véacka foljd-
motioner med anledning @ budgetpropositionen. Den stannade  darfor
vid att foresla att den skulle infalla omedelbart efter det att budgetproposi-
tionen hade |agts fram.

Riksdagen har vid ett stort antal ftillfallen darefter, har den behandlat

fragan Oom en allman motionstid pd hosten, gjort Samma  peddmning som

grundlagberedningen. Aven forslag om fri motionsratt under hela riksmo-
tet har awvisats av riksdagen.  Motiveringen har varit de gsyarigheter €n
sddan ordning skulle Aastadkomma  for planeringen  a@v utskottens  arbete.
Den  arbetsbelastning, framforallt ~ for riksdagens utskott, som det okade
antalet motioner medfort har varit foremal for utredning ~ Och debatt vid ett
flertal ftillfallen under senare ar. Folkstyrelsekommittén framholl for sin
del att den fria motionsratten ar ett karaktéaristiskt inslag | riksdagens
arbete och att man darfor borde undvika att inféra pegransningar i denna
ratt. Det fanns daremot, menade kommittén,  anledning for ledaméter  och

panigrupper  att Gvervaga OM avslagna Motioner  behdver ypprepas och om
flera motioner med i huvudsak samma innehdll behéver véckas av motio-

narer inom samma partigrupp. Ledaméter och  partigrupper borde ocks&
avstd frén att forsoka tanja Ut foldmotionsinstitutet.

Konstitutionsutskottet uppgav | sitt betdnkande KU  1987/88:43 att
man  gvervagt foresla begransningar i motionsratten. Enligt utskottet  skulle
dock s&dana pegransningar, bortsett  frén att det &ar narmast ogerligt  att
konstruera  regler Som &r verkningsfulla och inte leder till en omfattande
byrdkrati, ~ innebdra att man gay upp €N viktig princip | svenskt parlamen-
tariskt  liv.  Utskottet vile i stallet starkt rekommendera att  partierna
friviligt ~ sokte &stadkomma  en yppbromsning @V utvecklingen.

Den  arbetsbelastning SOM  motionshehandlingen innebar  for utskotten
har under det senaste riksmotet behandlats av en arpetsgrupp utsedd av
talmanskonferensen. Inte heller denna grypp har velat foresld pggra be-
gransningar | rétten att vacka motioner.

Det stora antalet motioner som behandlas tillsammans med  pydgetpro-

positionen  &r, SOM namnts, €n av forklaringarna Ml svarigheten  att forkor-

ta pudgetberedningstiden i den svenska riksdagen. Frén den synpunkten ~ &r
fragan Ocks& av stort intresse i VArt ytredningsarbete. Det Jigger givetvis
inte i vart mandat att foresld generella begransningar i den fria motionsrat-

ten. Daremot finns det anledning for oss att gvervaga hur motionsrétten

kan samordnas med ett system med fordjupad budgetprovning pa olika

anslagsomraden endast vart tredje ar

4.24 Regeringens  ekonomisk-politiska redovisning  till riksdagen
Riksdagsordningens reglering av vilken  ekonomisk-politisk redovisning
som regeringen skall lamna till riksdagen & ytterst knapphandig. I3 kap
2 g sags i denna del att budgetpropositionen skall innehdlla en finansplan

samt att regeringen fore april ménads yigang skall lamna ett sarskilt fgrslag

til slutlig reglering @V statsbudgeten  (kompletteringsproposition). Grund-
lagberedningen hade for sin del inte sett nggot hinder mot att man i gorlig
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mén forlade  de stabiliseringspolitiska dvervagandenas tyngdpunkt till

kompletteringspropositionen, inte heller mot att en motsvarande kom-
pletteringsproposition lades fram pa hosten, Viket kunde tankas vara
Onskvart.

Som namnts har regeringen under de senaste aren i form av skrivelse
eller  proposition under hésten till  riksdagen redovisat sin syn pa det
ekonomiska laget i landet. Denna redogérelse har lamnats under oktober
eller i pgrjan av november manad.

Som vi ser det har fragan ett samband med de andra fasta tidpunkter
SOM styr riksdagsarbetets  &rsrytm,  framforallt  tidpunkten ~ for aviamnande

av  pudgetpropositionen.

4.25 Behandlingsordning for en reformerad  pydgetproposition

En  malsattning ~ bor vara att  pudgetpropositionen inte  bara, som véra
direktiv.  anger, skall ge en heltackande  redovisning for de verksamhetsom-
rdden som tas ypp, utan att den ocksa redovisar regeringens  forslag pa alla
omraden.

Utvecklingen under senare ar har lett till att stérre reformer néstan
regelmassigt  presenterats | sdrskilda  anslagspropositioner under  véren,
eller ien del fall forst i kompletteringspropositionen. Denna ytyeckling  har
inte  synbart paverkats av de Fordndrade regler OM avlamningstidpunkter
SOM jngdr | riksdagens forsoksverksamhet med forandrad  pudgetbehand-
ling. Konstitutionsutskottets férmodan att den genomforda andringen
skulle leda till farre sarskilda anslagspropositioner har inte infriats.

Det kan finnas goda skal for att storre reformer  presenteras  skilda fran
budgetpropositionen. Ett fullt |egitimt sadant skal &r enligt V&r mening att

regeringen  Onskar  f& yppmarksamhet och genomslag | debatten  for et
forslag, Vilket den kanske inte far om forslaget ingar som ett bland flera i

budgetpropositionen. Om den nuvarande  ytvecklingen far fortsatta ar det

emellertid  en yppenbar  risk att pudgetpropositionen i ett flerarsbudgetsys-
tem i huvudsak kommer att innehélla  regeringens forslag till "mellanérs-

budgetar. ~ och att de viktigaste fordjupade  forslagen regelmassigt —kommer
att presenteras isérpropositioner senare under varen. Darmed skulle alla

méjligheter att astadkomma en mera sammanhallen budgetbehandling i

riksdagen ~ forsvinna.

Nya tidpunkter/ér budgelpropositionen och andra  anslagspropositioner

Sett fran riksdagens  synpunkt  skulle  sjalvfallet det bésta vara om kravet
stalldes  att pudgetpropositionen nar den lamnades den 10 januari  skulle
vara fullstandig. ~ dvs. inte innehdlla  nigra oppna punkter. D& skulle férut-

sattningarna~ fOr  en god planering @ riksdagens  budgetarbete  radikalt

forbattras. For  regeringen skulle en sadan ordning emellertid innebéara
svarigheter. ~ OmM man av npigon anledning Onskade |sgga sérskida  an-
slagspropositioner fick detta ske fore denna tidpunkt, dvs. redan under
hosten.

Regler OM tidsgranser  fOr propositionsaviamnande kan inte ges en abso- 58



lut  ytformning. Méjlighet ~ maste finnas  for regeringen  att om oférutsedda

handelser intraffar  kunna lagga forslag tll skyndsamma &tgarder.  Ett for-

bud for anslagspropositioner under tiden efter den 10 januari  fram till
riksmotets  slut ar darfor  svart att upprétthalla. Till  detta kommer att om
tidsgransen  fOr anslagspropositioner tidigarelaggs ~ Okar de redan existeran-
de svarigheterna att pegransa  kompletteringspropositionens omfattning
och innehdll.  Aven om det ur riksdagens planeringssynpunkt ar angelaget
att pydgetpropositionen presenteras  tidigt kan det darfor finnas apledning
Overvéaga €N senare ayvlamningstidpunkt an den |Ojanuari M mgjligheter-
na darmed Okar att uppratthalla respekten  for kravet att propositionen

skall vara heltickande och forslagen Vval beredda.

Det ar ngdvandigt — att |agga fast en bestamd tidpunkt  fr budgetproposi-

tionen.  [nom  ytredningen har vi diskuterat ett alternativ i vilkket vi vid en
sammanvagning av olika hansyn stannat for den 25 fepruari som avlam-
ningstidpunktfor budgetpropositionen. | den bedémningen har vagts in vad
som redovisas hérefter om kompletteringspropositionen och om en ny typ
av  hgstproposition, liksom  mgjligheten  att f& yasentiigt battre aktualitet i
beslutsunderlaget. | detta alternativ  &r det gnskvart, att den riksdagsfria

vecka som av praxis forlagts  kring ménadsskiftet februari/mars forlaggs

tidigare och fore den 25 februari.

Kompletteringspropositionen

Vilket  datum  for budgetpropositionens avlamnande som  ger de basta
arbetsférutsattningarna for riksdagen &r beroende inte bara av pudgetpro-
positionen  och eventuella  forandringar @V den, utan ocksd av komplette-
ringspropositionens innehdll och status och av en eventuell ekonomisk-
politisk  hdstproposition.

EN senarelaggning @V fnansplan  OCN nationalbudget  till slutet av febru-

ari skulle  ggra att regeringens  ekonomisk-politiska bedémningar kunde
baseras p& ett aktuellare och sakrare material. Detta material  skulle till

stora delar vara det samma som det som nu ligger tll grund fOr komplette-

ringspropositionen. Behovet av en yompletteringsproposition senare un-
der varen skulle enligt V& mening dérmed  forsvinna. Ett slopande av
kompletteringspropositionen och den motionsréatt den gett upphov il

skulle starkt oka méjligheterna att &stadkomma en battre arbetsplanering i

riksdagen.  Den  sammanlagda  tiden for riksdagens budgetarbete  borde
med en sadan ordning  kunna férkortas.

Om  ompletteringspropositionen i sin nuvarande  ytformning  forsvin-
ner kvarstdr dock &nd& behovet av ett berakningsunderlag for riksdagens
slutiga  budgetreglering. ~ Denna  komplettering borde d& ha formen av en
skrivelse  till  riksdagen.

Aven om en fullstandig  budgetproposition laggs fram i slutet av februari
finns det ett behov av att gora  berakningar av vissa pudgetposter pa ett
senare stadium  narmare  pydgetarsskiftet, nar de yitre forutsattningarna
infor  pudgetaret  béttre  kan dverblickas. I en kompletteringsskrivelse bor
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1. Berakning @ statsbudgetens inkomster, viken lamnas av RRV. Be-
rakningen fran februari  bér yppdateras Med hansyn il kénda forhallan-
den om pris- och [gneutvecklingen.

2. Berakning @V posten Forandringar i anslagsbehallningar for budget-
aret. Denna post har visat gjg vara mycket svar att ratt uppskatta. Under-
lag bor liksom hittills insamlas av RRV frdn  myndigheterna vid en s& sen
tidpunkt ~ SOM  mgjligt.

3. Berékning av  posten Beréknat  tillkommande utgiftsbehov, netto.
Berakningen kan endast goras av finansdepartementet eftersom  posten
avses omfatta  pudgetelfekterna av de forslag SOM regeringen kan komma
att |agga fram senare under pudgetaret, s&val pg inkomstsidan som ytgifts-
sidan, samt effekter av nya Ioneavtal, forhandlingsutfall med kommunfor-
bund och |andstingsforbund m. m. liksom eventuella  arbetsmarknadspoli-
tiska insatser.

4. Berakning av statsskuldrantoma. Berakningen  goérs @V riksgaldskonto-
ret. Den pygger pa kanda forutsattningar om ypplaningsbehov (inte endast
for finansiering @V budgetunderskottet utan ocksd fér kreditgivning till
affarsverk och vissa andra myndigheter) och rantelage inom och utom
landet. Under senare ar har Finansutskottet inhamtat  yppgifter  OM denna
post direkt frdn riksgaldskontoret under mgj manad.

Posten  Férandringar i dispositionen av rorliga  krediter  har tigigare
beraknats i kompletteringspropositionen, men den har numera frdn bud-
getaret 1990/91  ytgatt Ur statsbudgeten.

Flertalet ~av de redovisningar som hittills  lamnats i kompletteringspro-
positionen om t ex. statliga kreditgarantier, statens &rsbokslut  och andra
overgripande  budgetfragor ~ POr 1 enlighet med vad vi foreslar i det foljande
om  pudgetpropositionens innehdll  redovisas samlat i denna.

Kompletteringen bor med pegransning il ovanstdende  innehdll  kunna
ha formen av en skrivelse fran regeringen  OM vissa  pudgetfragor infor
budgetaret. Motionsratten begransas darmed il att kommentera sjalva
beréakningarna, men mojlighet  att |agga nya alternativa  pudgetférslag  ges
inte. Skrivelsen  bor aviamnas fore ytgangen av april ménad.

Ett alternativ  till en s&dan kompletteringsskrivelse vore att Overldta pg
riksdagens finansutskott att vidta de fgrandringar av ovan namnda poster
som foranleds av riksdagens budgetbehandling samt av den ekonomiska
utvecklingen i gvrigt. FoOr detta kravs dock underlag frin RRV  och riks-
galdskontoret.  Underlag  f0r punkten 3 ovan kraver som framgatt finansde-

partementets ~ Medverkan.

Hostpropositionen

Om regeringens  komplettering av pudgetpropositionen genom den skisse-
rade ordningen reduceras starkt iomfattning OCh betydelse, uppstar Sanno-
likt ett behov av att |3gga forslag till tillaggsbudget tillsammans med en
utbyggd  ekonomisk-politisk redovisning vid  inledningen av  riksmétet.
Sammantaget ~ skulle detta f& karakidren av en pgstkompletteringspropo-

sition”  frdn  regeringen.
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Regeringens  forslag till riksdagen 1 €N hostproposition bor i forsta hand
ta sikte pa sédana beslut som skall aga gitighet frin det kommande

kalenderarsskiftet. Det & sannolkt  att antalet ténkbara  ekonomisk-poli-

tiska parametrar  &r storst vid ett kalenderarsskifte. Darmed  kan atgarder-
nas effektivitet bli hogre an om de inférs vid annan tdpunkt  under Aret.
Det ar tankbart  att i en hgstproposition ocksd infoga bedémningar ~ Och
forslag @V principiell ekonomisk-politisk innebord, av tex. den typ arets
sarskilda  pjlaga | budgetpropositionen angdende  utvecklingen av den of-
fentliga sektorn  representerar.  FOr att en riksdagsbehandling skall bli mgj-
lig under hdsten bor propositionen avlamnas ianslutning till  riksmotets

borjan och senast den |5 oktober. Vi har erfarit att det med nuvarande

Forutsatiningar & mejligt  att forst pagot senare i propositionsform redovi-
sa ett ynderlag av den omfattning och karaktar som kannetecknar den
nuvarande  finansplanen och reviderade nationalbudgeten. Detta forhal-
lande far vagas MOt angelagenheten av att den politiska debatten i riksda-
gen kan starta sa snart som mojligt ~ efter riksmotets  porjan.

Allman  motionstid

En senarelaggning @ tidpunkten for aviamnande  av pudgetpropositionen

med ca | /2 manad som det har skisserade alternativet innebéar  skulle
krava mycket Stora omstaliningar i riksdagsarbetet. Ett av de storsta pro-
blemen ligger i motionsrattens omfattning och den allmanna  motionsti-

dens placering. Om budgetpropositionens overlamnande i slutet av febru-

ari skulle fglias av en alman  motionstid skulle de redan gjvarliga  pro-
blemen med arpetsplaneringen kraftigt ~ forvarras.  En |gngt stdrre  andel av
motionerna an foér néarvarande skulle  fa& skjutas il foliande  riksmote.
Utrymmet for riksdagen att genomfora €N fullvardig  budgetberedning
skulle drastiskt  minska.

Ett satt att I6sa detta problem & givetvis  att begransa den allmanna
motionsratten. Vi bedomer att det ligger helt utanfor — var utrednings ~ Man-
dat att féresld nggra sédana inskrankningar. Som tidigare  redovisats  har
riksdagen ocksa vid upprepade tillfallen uttalat sig for ett bevarande av
den fria motionsratten.

Andra tankbara  |gsningar &r att antingen  infora  fri  motionsrétt under
hela éaret eller att flytta den almanna  motionstiden tillriksmétets  sppnan-

de i oktober. Aven sé&dana forslag har avvisats av riksdagen. De skdl som

anforts  ager enligt V&r mening fortfarande  giltighet.

Det kan emellertid havdas att pya forutsattningar skapas med en refor-
.mering @V pudgetpropositionen av det slag som forutsatts i vara direktiv.
Det skulle med en striktare utformning av pudgetpropositionen vara latta-

re att gygora Vika motioner  som skulle fa vackas med anledning ~ av den.
Darmed  skulle ocksd risken minska foér att tex. en flyttning av den
allmédnna  motionstiden till hosten ipraktiken skulle innebara tv& allméanna
motionstider. Om de regler som gzller for vackande av motion med anled-
ning av andra propositioner (RO 3: 1), ocksd tilampades p& budgetpro-
positionen, skulle den restriktivitet SOM  regeringen ~ forutsatts  g1agga  sig
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vad galler forslag under “mellanar ocksd pegransa mojligheterna  att vac-

ka fslidmotioner.
Om den allméanna  motionstiden forlaggs till  hosten bor enligt var me-

ning for de omraden som &r foremal for Férenklad budgetberedning motio-
ner f& vackas med anledning @ budgetpropositionen endast om de ut-
mynnar | direkta  anslagsyrkanden.

Av de motioner som med nuvarande ordning vacks under allménna
motionstiden, ar det nastan enbart de motioner  som partigrupperna i sin
helhet star bakom (partimotioner och s. k. kommittémotioner) som inne-
haller direkta anslagsyrkanden. Darutdver  finns ett mindre antal motioner
av vika det framgar att de tillkommit med anledning & budgetproposi-
tionen. Det finns givetvis ocksd ett stort antal motioner som berdr forhél-
landen som p3 ett eller annat satt regleras i budgeten. Deras samband med
budgeten bestar framst i att de kanske inte skulle ha véackts om de intressen
de representerar  ftillgodosetts | regeringens  forslag. Denna  yyp av motioner
borde utan storre olagenhet Kkunna vackas under en allman  motionstid
skild frdn framlaggandet @V budgetpropositionen.

Om den allmanna  motionstiden foljde direkt  pa regeringens  hostpropo-
sition skulle det innebdra en naturlig upptakt for riksmotet. For utskottens
del skulle den skisserade ordningen innebdra att pehandlingen av de frista-
ende motionerna kunde porja  under hosten. Om de bedémes ha ringa

samband med den kommande budgeten  skulle de kunna  slutbehandlas i

riksdagen  iNnan  budgetpropositionen presenterades.  Aven i de fall d&
motionerna  ansags bora behandlas tillsammans med pudgetfrdgorna skulle
en stor del av forberedelsearbetet kunna klaras av innan  pudgetproposi-

tionen presenterades.  Mdjligheterna 1l en snabb  pudgetbehandling | ks
dagen skulle darmed oka. En annan viktig effekt, Sett ur budgetbehand-

lingssynpunk, skulle vara att ledaméter och partier under tiden efter det
att pudgetpropositionen presenterats ~ kunde koncentrera  sig pa dess inne-

hall, och pa att utarbeta alternativ  till regeringens  forslag.

En svarighet ligger i att skapa e€n s&dan ordning att inte samma eller
liknande motionsyrkanden i stor utstrackning framstalls bade under en
allman  motionstid i oktober och med anledning @V budgetpropositionen i
februari. Fér de omrdden som ar foremal fér fsrdjupad  budgetbehandling

ar mojligheterna sma att pg formella  grunder avvisa motioner med anled-

ning &V budgetpropositionen. Aven pa gvrign Omraden  finns  givetvis en
mojlighet  att kringga bestammelserna genom  att forandra  motionerna s&
att de ytmynnar | anslagsyrkanden. Med den ordning SOM NU tillampas &
partiena | riksdagen  krédvs dock som regel att partigruppen staller  sjg
bakom ett motionsyrkande Oom  anslagsférandring for att det skall A |aggas
fram.

4.2.6 Sammanfattande bedémning

Sammanfattningsvis vill vi konstatera att den stora fordelen for riksdagen
med det skisserade alternativet skulle vara att fa ett heltickande  budget-
forslag Vvid ett tillfalle.  Darigenom  skulle  mgjligheterna till ett samlat och

vélplanerat  budgetarbete | riksdagen Starkt forbattras.
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Dartill  kommer att det aven for riksdagen ligger uppenbara  Fordelar i att
informationen om landets ekonomiska lage Och om statens finanser kan
fordelas  pg tvA  huvudiillfallen under aret med s& jamna intervall  som
méjligt  och med god aktualitet i informationen. Att  riksmotet darigenom
kan inledas med en aktuell ekonomisk-politisk redovisning  frén regering-
en, SOM Kan uigsra underlag for den aimanpolitiska debatten i oktober
bor vara en sarskild fordel.

Som Vi redovisar i det foljande,  skulle en genarelaggning  av budgetpro-
positionen  0Cks& mgjliggora  €n forskjutning @V tidpunkten  fr myndighe-
ternas anslagsframstaliningar, vilket skulle kunna ge ett battre och aktuel-
lare underlag fOr regeringens budgetarbete  och darmed  riksdagens budget-
beredning. Hela processen skulle kunna kortas ner.

Mot detta skall stallas vissa svérigheter ~med det skisserade alternativet.
En omlaggning av det har gjaget skulle medféra radikala forandringar i
riksdagens  arbetsprocess.  Endast riksdagen sjalv kan bedéma om s&dana
forutsattningar  foreligger att den ar genomforbar. En av fsrutsattningarna
ar att det verkligen &r mgjligt  att begransa det antal motioner  som folier av
budgetpropositionen. Om resultatet blir en omfatttande dubblering av
motioner och i realiteten tvd allmanna  motionstider per riksméte  ar det
givetvis ~ forodande i en situation déar stora anstrangningar gors for ait

reducera det totala antalet motioner.

Om en forandring  enligt det har beskrivna  glternativet  inte &r mojlig

aterstér enligt var mening att med bevarande av tidpunkten IOjanuari for
budgetpropositionens framlaggande ~ forsoka  skapa batre  fgrytsattningar

for riksdagens budgetarbete.  Detta kan ske genom €N yidareutveckling och
permanentning av det arbete mot en forandrad arbetsprocess som nu
bedrivs i riksdagen. Som riksdagen redan anvisat bor da tidpunkten for
avgivande @V anslagspropositoner tidigarelaggas  ytterligare ~ och séttas till
den 10 februari. Vidare bor det ytterligare understrykas att  komplette-

ringspropositionen bor pegransas till att endast innehalla forslag av direkt
betydelse  for den ekonomiska politiken och att motionsratten anpassas
dartill.

Till  sist bor framhallas, att om en anpassning til EG skulle medféra en
overgang tll kalenderér (se 3.2.4), far detta betydelse for tidschemat  for
riksdagens  budgetbehandling. Vi har inte haft Gl yppgift att prova  budget-

arets fgrlaggning.

43  Regeringen 0och  myndigheterna i en alternativ arsrytm

431 senarelagda  anslagsframstallningar med battre innehéll

En eventuellt andrad  tidpunkt fér avliamnande av  pudgetpropositionen

oppnar - mojligheter  till  andringar  &ven nar det galler tidpunkter for an-
slagsframstaliningar, resultatredovisningar och &rsbokslut  frén  myndighe-
tera.  Sadana fsrskjutningar ~ medfor  att myndigheterjas  redovisningar  far

vasentligt  battre aktualitet  och hogre kvalitet.

Enligt  budgetforordningen skall - fordjupade  anslagsframstaliningar lam-
nas till regeringen senast den | september, medan forenklade anslags-
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framstaliningar, liksom  3rliga resultatredovisningar, skall lamnas  senast

den 15 september.  Detta innebar att en férdjupad  anslagsframstalining

inte kan grundas p& myndighetens mest aktuella  resultatredovisning, om
inte myndigheten sjalv har férutsattningar att ta fram den snabbare. Saval
vid Fordjupade som forenklade  anslagsframstaliningar géller darutover  att
myndighetsstyrelserna, infor sina anslagsframstallningsbeslut, inte har fill-
géng il resultatet av den revision som skall ske av bokslut och resultatre-
dovisningar.

Enligt €n studie av riksrevisionsverket och Statskontoret, grundad  pa
forsoksverksamhet med resultatredovisningar vid ett femtontal  myndighe-

ter. borde alla myndigheter kunna yppratta  bokslut och resultatredovis-

ningar Med hog kvalitet —under perioden 20 augusti- 15 september, Med
koncentration kiing | september. De som behover mest tid ar stora myn-
digheter ~Med omfattande regional eller lokal organisation. Efter bokslutet

behover revisionen  for sin del 4 - 6 veckor for att fardigstalla revisionsrap-

porterna. Dessutom  galler, att styrelserna behéver  inlasnings- och forbere-

delsetid, Vilken dock kan delas upp sa att endast revisionsrapporten kvar-
star till sista  minuten”. Det forutsatts  for gyrigt |1 forarbetena till  verks-
forordningen  att myndighetsstyrelserna tar aktiv del ihela arbetsprocessen
bakom  anslagsframstaliningarna.

Om tidpunkterna for - anslagsframstaliningar och  resultatredovisningar
laggs Senare an vad pudgetférordningens bestammelser for narvarande

anger kan den mest |ogiska ordningen tilimpas,  namiigen ~att det senaste
arets resultat far bli en del av analysunderlaget for anslagsframstaliningen.
Med en tilracklig  forskjutning  skapar det ocksd utrymme for revisorerna
att avsluta sin granskning iNnan en myndighets  styrelse tar stillning till de
aktuella ~ dokumenten. Det torde darvid vara en klar fordel att samma
siffermaterial kan anvandas i alla boksluts- och budgetdokument, sarskilt
som kvaliteten kan sékerstéllas.

Vi har idet fsregdende anfort att det &r angelaget att minska  berednings-
tiderna i alla led i pudgetprocessen. Bland annat pekade Vi pa att det fran
riksdagens synpunkt  skulle vara en fordel om regeringens myndighetsspe-
cifika  budgetdirektiv infor en ny ramperiod  kunde senarelaggas | forhé&l-
lande till vad som galler for nérvarande. En sadan senarelaggning blir
givetvis an mer |ogisk, och underlattas naturligtvis, om hela kedjan for-
skjuts, inklusive  tidpunkterna for avlamning @ anslagsframstéliningar
och &rliga resultatredovisningar.

Det bor emellertid  enligt V&r mening pa skt inte bara vara mojligt att
forskjuta ~ tiden, utan ocksd forkorta den, efterhand som det nya systemet
vinner  stadga.

Den totala beredningstiden for - myndigheternas fordjupade  anslags-
framstallningar fran direktiv  till avlamnande ar, med nuvarande  ordning,
ca 14 manader, folid av ytterligare 89 ménaders  beredning h0S regering-
en och riksdagen. En sa lang beredningstid kan for néarvarande narmast
motiveras  av att den nya budgetmodellen befinner  sjg under yppbyggnad
och att myndigheterna darfér  behover tid att satta sjg in i de nya kraven
och pygga upp informationssystem och rutiner som kan tillfredsstélla dem.

| ett fortvarighetstillstand bér det kunna bli vasentligt enklare  for myndig-
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heterna att gora arbetet. D& bor ocksd beredningstiden kunna forkortas -
till alla parters fordel med avseende pa aktualitet och beslutsrelevans.

Om det av oss skisserade alternativet till arsrytm  kan genomforas ~ skulle

budgetpropositionen framgent lamnas il riksdagen den 25 februari.  Det
betyder sju Veckors  fgrskjutning i Forhdllande  till dagens ordning;  sju
veckor som saledes stalls till myndigheternas och regeringens  forfogande i
forlangd  beredningstid. Enligt V& mening bor den tiden ymytjas pa S&
satt att myndigheterna & mojlighet  att ldmna sina anslagsframstaliningar

senare, dvs. senast den 5 oktober. Arliga resultatredovisningar bor lam-
nas samtidigg ~Med  anslagsframstaliningarna. Det bor samtidigt  stallas
strikta  och  fgrfattningsreglerade krav  p& att tidpunkter for  bokslut  och

revision |aggs s&, att de fyrjanster ~ som en sadan ordning  medfor  verkligen
kan tas till vara. Eljest skulle forandringen mest innebara nya svarigheter |
budgetberedningen i efterfoliande  led.

Hos stora myndigheter med omfattande regional och lokal verksamhet

kan det bli vissa gsyarigheter att hinna fa fram allt material dven med de

generdsa  avlamningstider som vi foreslar har. Det forhédllandet — &r ocksd ett
motiv  for oss att |agga i Stort sett hela tidsvinsten hos  myndigheterna och
inte hos regeringskansliet. Vi ser emellertid  inga mojligheter  att tanja Ut
tidema  ytterligare. ~ Eventuella  proplem  far l16sas i forbatringar | myndig-
heternas  redovisningssystem och  redovisningsrutiner samt i revisionens
arbetsformer. Hur  mycket som med sddana insatser kan vinnas &r dock

svart att bedéma.

4.3.2  Regeringskansliet © annorlunda  peredning Men i huvudsak

bibehéllen  peredningstid

Under  fgrutsattning att sdval tidpunkt  fr myndigheternas anslagsfram-
stallningar ~ SOM tidpunkt ~ for avlamnande  av pydgetpropositionen forskjuts
ca sju veckor, 4andras inte den tid som stdr tll regeringskansliets forfogan-

de i forhéllande till vad som galler | utgangslaget. Dock maste man ta
hansyn till att jy- och nyarshelgema i realiteten  forkortar den  mgjliga
arbetstiden med p3gon Vvecka.

Det ar emellertid tveksamt om man for regeringskansliets vidkomman-
de bér bedéma konsekvenserna med s& enkel aritmetik. Vi vill i samman-
hanget anféra fgljande.

Den nya budgetprocessen forutsatterocksé nya arbetsformer i regerings-
kansliet.  Vissa steg pa vagen har redan tagits, bland annat genom en ny
form  for yerksamhetsplanering som komplement ~ och stéd till pudgetbe-
redningen.

Det ter sig naturligg ~med mer av intern  ramstyrning i budgetférhand-
lingarna mellan  finans- och fackdepartementen, nar fackdepartementen i
sin dialog Med myndigheterna i praktiken ~ocksd maste ta ett vasentligt
storre ansvar  dn jdag f6r de finanspolitiska effekterna  av sina  staliningsta-
ganden. Det ar bland annat mot den pakgrunden inte helt latt att bedéma
konsekvenserna for arbetet i regeringskansliet av fyrskjutningar i tiderna.
Arbetet  skall ju samtidigt bedrivas  med ny inriktning, nytt innehdll och i

nya former.  Sammantaget kan naturligtvis konsekvenserna bli omfattan-
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de, men det ar inte toligt att den av oss skisserade tidsforskjutningen

darvid  skulle vara den viktigaste faktorn. Det blir ockséa il uppenbar

fordel  for regeringens  budgetberedning nar det ynderlagsmaterial som
myndigheterna levererar far battre aktualitet —och pggre kvalitet.

Till  bilden hér att m&nga myndigheter p& varen, samma &r som fgrdju-
pad anslagsframstallning skall |amnas, | sarskilda rapporter ~kommer aft ge
regeringen  €n forhandsbild av vika é&skanden och inriktningsforslag som
de kommer att ta upp isina anslagsframstallningar. Det ar regeringen  sjalv

som ayger om och nar sidana s&dana rapporter skall begaras N Regering-

en har redan gjort det i de flesta fall nar det galler myndigheterna i

budgetcykel . Denna férhandsinformation bildar  grund for en dialog
mellan  respektive departement  OCh myndighet ~SOM i praktiken  innebar att
budgetberedningen for regeringskansliets del porjar redan p3 varen. Detta
arbete kan ansluta till den pyg formen av yerksamhetsplanering som sedan
nagra & provas | regeringskansliet, med  inriktning pd djupare, ~Mmindre
marginalistisk och mer politiskt orienterad prévning av olika verksam-
hetsomraden an som ofta blir fallet ide gangse budgetforhandlingarna. Ett

an stérre  yyymme  for sédant arbete skapas OM  kompletteringsproposi-
tionen avskaffas och ersdtts av en enklare skrivelse  fran regeringen till
riksdagen. Tiden skulle bland annat kunna utnyttjas for regeringens be-
domning  av vilka sarpropositioner med  anslagskonsekvenser den dnskar
presentera for riksdagen _fore den sammanhalina och heltdckande budget-
propositionen.

| ett bestamt avseende kommer det &ven i fortsattningen att behdévas en
distinkt  slutpunkt ~ for det inre arbetet i regeringskansliet. Det galler den
s. K. lasningen av tabellverket. Dartill  kommer att en forbattrad redaktio-
nell disciplin  och ett sammanhéllet redaktionellt ansvar fér pudgetproposi-
tionen, nar det galler texterna och inte bara siffrorna, kan krava en tydlig
stopptidpunkt for slutiga manus  som innebdr en Viss jnsnavning i tiden i
forhallande il vad som galler idag. Man bor dock kunna forutsatta  att
arbetet med texterna iléngt storre  utstrackning an nu bor kunna utféras
fore tabellverkslasningen i stéllet for efter.

Sammanfattningsvis menar Vi att en total fgrkortning av peredningsti-
derna for budgeten maste forutsatta  att aven regeringen och dess kansli

kan bidra. Vara forslag INnebar mattliga  krav pa viss ytterligare koncentra-

tion med avseende p3i budgetens slutliga sammanstalining.
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5 En heltdckande budgetproposition

5.1 Fullstdndighet i olika betydelser

Riksdagen och regeringen fattar en rad beslut om hur de resurser som finns
i samhdllet skall anvindas.




En stor och petydelsefull del av dessa beslut fattas i samband med att
den statliga budgeten &rligen faststalls. Andra sddana beslut fattas formellt
utanfor  den &rliga budgetprocessen, men kan ha konsekvenser  for budget-
anslagen. | sjalva verket har en utveckling ~ agt fum som innebéar att en allt
mindre del av statens samlade inkomster och ytgifter ingar | statsbudgeten.

2

Statens medel far inte anvandas p3 annat satt &an riksdagen bestamt.

Detta sker genom budgetreglering for viss pudgetperiod. Riksdagen  be-
stammer il vilka  pelopp statsinkomsterna skall beréknas och anvisar
anslag tll angivna &ndamdl (RF 9: 3). Enligt regeringsformen tas besluten

harom ypp i en statsbudget efter regeringens forslag | €N budgetproposi-
tion.

Ur regeringsformen ~ kan man harleda nagra principer for statens pydget,
bl.a. en fy/stéindighelsprincip som vid en strikt tolkning  skulle innebara
att alla ytgifter och inkomster ~ som staten har skulle redovisas 6ver pudge-
ten. Att RF: s bestdmmelser inte kan tolkas s& snavt visar dock de manga
av riksdagen accepterade  avstegen frdn denna princip.

Att  statsbudgeten inte  behdver vara fyllstandig ar emellertid inte nod-
vandigtvis €t argument  fOr att budgetpropositionen endast skulle redovisa
delmangder av statens verksamhet. Som anges | vara direktiv ar det
angelaget att budgetpropositionen ar s heltaickande  som mgjligt.

Fréan en sarskild utgéngspunkt har vi redan i det foregdende behandlat
fragan OM fullstandighet. Det gzller de senaste &rens praxis att allt fler
punkter bryts Ut Ur pudgetpropositionen och presenteras  fOr riksdagen Vid
senare tillfallen.

Har nedan ggller diskussionen mer vilka omrédden eller verksamheter

som kan vara pristfalligt belysta | budgetpropositionen mot pakgrund &
att de inte ytgor en del av statsbudgeten,  namligen  social/férsékringarna,
affarzsverken,  aig(/i.$linan.sieradc> _lérvaltningsmyndigheler, vissa investe-

ringar samt .slal.s‘'ull¢ler.s'lécleerksamhet  hos andra huvudmaén.

511 Budgetsaldo ©ch budgetomslutning

Den statsbudget  for 1990/91  som riksdagen faststallt under varen omsluter
425 miljarder  kronor.  Utgifterna  berdknas  gverstiga inkomsterna med 0,7
miljarder ~ kronor,  dvs. pudgeten har ett litet pegativt saldo.

Budgetsaldot far ofta en framtradande plats iden politiska debatten om

landets ekonomi.  Saldot blir ett pyckeltal for en pedomning av graden av

fmanspolitisk stramhet,  dvs. finanspolitikens effekt  pa efterfragetrycket i
ekonomin. | den meningen ar det givetvis ocksd relevant som viktigt
nyckeltal.

Det & samtidigt uppenbart att budgetsaldot ~SOM matt har Klara pegrans-
ningar. statsbudgeten & bara en del av den offentliga  Ssektorn.  Merparten
av kommunernas verksamhet liksom de storsta delarna av socialférsék-
ringssektorn  &terspeglas  iNté | statsbudgeten.  Vasentiga  delar av statens
egen Vverksamhet, t.ex. atfarsverken, bostadslanen och stora delar av stu-
diestodet.  ligger ocksd utanfér. Ett saldo som omfattar den konsoliderade
offentliga  Sektorn  ~ stat, kommuner  och socialforsakringar sammantagna
- &r darfer ofta béattre som ytgangspunkt  for samhalisekonomisk analys.
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Budgetsaldot har ett pegransat informationsvéarde aven iandra hanseen-
den. Saldot &r ett resultat av en rakneoperation dar poster av helt olika
realekonomisk art  — konsumtion, investeringar, transfereringar © har
blandats  samman, Vilkka var for sig kan ha helt olika realekonomiska
effekter.

| litteraturen presenteras  Olika  definitioner pa den offentliga  Sektorn  och
olika satt att mata den. Den framstdr darvid som olika stor. Den offentliga
sektorns storlek kan vara summan av dess produktion av varor och tjans-
ter. Men den kan ocksd vara summan av de pengar Som under ett &r flodar
genom sektorns  kassor for att omfordelas  mellan individer, kommuner  och
foretag.

Olika  definitioner ar rimliga 1 olika sammanhang. En enhetlig  definition
ar darfor  ingen I6sning pa det allménna tolkningsproblemet. | stallet ar det
vikigt ~att anvanda matt som & jsmpliga fOr varje fragestallning Och pa det
sattet sammantaget ge ©n heltdckande bild.

Den vanligaste ~definitionen pd offentlig sektor ar verksamhet utévad av
stat, priméarkommuner, landstingskommuner och  socialférsakringsinstitu-
tioner av offentlig Karaktéar. Det kan dock vara svart att entydigt bestamma
vad som skall inkluderas dari. |nationa|rakenskaperna anvands foljande
definition. Till  staten hanfors  regeringen,  departementen och  myndighe-
terna under departementen samt riksdagen och dess verk. Affarsdrivande
verk jngar inte.

Med kommuner avses primarkommuner, landsting,  kommunalférbund
och kyrkoférsamlingar.

I socialférsékringssektorn innefattas  den allmanna  sjukforsékringen in-
Klusive  fgraldraforsakringen, den allmanna  tjl5ggspensioneringen, Ionta-

garfonderna och de erkanda arbetsléshetskassorna.

For de frggor Vi har att behandla i denna utredning kan det vara av
intresse  att fanga in statsbudgetens ~ andel av statens totala verksamhet. Det
framhalls i vara direktiv  som ett proplem  att statsbudgeten  bara synliggsr
delar av statens verksamhet, till forfang for oOverblick  och sammanhang.

Det har dock visat sjg svart att finna statistiskt stabila  baser med
entydiga  definitioner for att kunna ggra en sadan berakning  stringent  Och
exakt. Ett narmevéarde kan &anda illustrera utvecklingen igrova drag.

Om vi i detta sammanhang med statens verksamhet  menar statsbudge-
ten, socialférsakringssektorn och  affarsverken, kan en perakning goras pa
féljande  underlag:

Uppgifter om  statsbudgetens utveckling och  socialférsakringssektorns
inkomster  och utgifter kan hamtas fran finansplanerna.

Néar det galler affarsverkens omsattning kan uppgifter ~ hamtas fran rege-

ringens d&rliga Skrivelser med redogorelse fOr de statliga féretagen.

Transfereringar mellan  sektorerna  kan ge upphov il dubbelrakningar.
De kan rensas bort med stod av yppgiter i utfallsredovisningar frin RRV
och SCB.

Statsbudgetens andel av den totala statliga  verksamheten har, med en
narmevardesberakning p& detta ynderlag fOr statens gifter, —minskat fran
ca 68% till ca 58 % frdn 1980 till 1988. Det &r inte mojligt  att med en enkel

skattning ~av det har glaget ha en bestamd uppfattning om exakt vilka
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komponenter SOM  s|agit igenom. Det &r emellertid klart att vissa belopps-
massigt  Stora avlyft Ur budgeten, SOM bostadslanen,  affdrsverkens investe-

ringar och studiestédet  har haft avgérande betydelse.

Hur paverkar vara gvervaganden 0ch forslag och andra paggende

forandringar  budgetomslutning och saldo?

Vi argumenterar | det fsljande  fOr att socialforsakringarna skall f& en
annorlunda  pehandling | statsbudgeten 8N i dag. | det mest |angtgiende
alternativ. som dar presenteras - att socialforsakringarna i sin  helhet
bruttoredovisas over statsbudgeten - blir konsekvensen  att pydgetomslut-
ningen Okar med ca [30 mijljarder kronor. | det alternativ Vi forordar,  att
Socialférsakringarna med yndantag for ATP  bruttoredovisas Over stats-
budgeten, 6kar omslutningen med ca 60 miljarder kronor. | ett alternativ
dar den enda fsrandring som sker ar att underskott isocia|f(‘jrsékringssek.
torn redovisas = som ytgift pd statsbudgetens utgiftssida i stallet for som
underskott pd inkomsttitel, blir  konsekvensen att  pudgetomslutningen
Okar med ca 12 mijljarder  kronor, allt raknat p3 1988/89 ars utfall.

Vi lamnar ocksa forslag om att verksamheter som finansieras  genom S. k-

offentligrattsliga avgifter ~ bruttoredovisas. Aven det forslaget bidrar till att
6ka pudgetomslutningen, men det & svart att ge en bra yppskattning =~ OM
summan.  Det rér sjg dock om miljardbelopp.

Saldot pé\/erkas darigenom kvalitativt”. Det kommer att representera
en stérre andel av den konsoliderade offentliga  Sektorns  finansiella  sparan-
de och darmed i den meningen Dbli ett mer meningsfullt nyckeltal ~ som
underlag  for stabiliseringspolitiska beslut.

Vissa andra genomforda  eller pagéende forandringar kommer  emellertid
ocksd att bidra till att saldot i framtiden kan representera  €tt annat inne-
hall  &an i dag. De forandringarna verkar darvid i motsatt riktning. Nar
statens ypplaning  OCh utldning  laggs utanfor  statsbudgeten ~ och ndr myn-
digheternas  investeringar ~ finansieras  genom 18n i riksgaldskontoret blir
saldot i storre ytstrackning €t nyckeltal SOM representerar  statsbudgetens
“resultat” (ungefar SOom i en afiarskoncern) och i mindre ystriackning ett
nyckeltal ~ for finanspolitisk reglering @V efterfragetrycket i samhallsekono-
min. Det kan i sin tur stalla krav pg andra forbattringar i den information
som skall yagleda regeringen  OCh riksdagen | de stabiliseringspolitiska
bedémningarna, dér tex. aggregerade MAtt pa statens investeringar  eller
pa statens totala fyrmogenhetsforandringar blir av mycket stort intresse.

Enligt VA& mening bor effekterna av nu pagdende forandringar ~ av finan-
sierings-  0ch redovisningsprinciper i staten bli foremdl for yiterligare  Over-
vaganden Med avseende p3 behovet av finanspolitiskt relevanta  nyckeltal.

5.2 Socialforsakringarna i statsbudgeten och
budgetpropositionen
521 Riksdagens stillningstaganden

Den fraga Som véacks i véra direktiv.  om en samlad redovisning av social-

forsakringarna i budgetpropositionen, har sin pakgrund 1 tidigare behand-
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ling riksdagen. ~Den har bl. a. tagits upp av riksdagens revisorer, i motio-
ner samt i finansutskottets beredning av de ddr vackta fgrslagen. Det har
skett mot pakgrund ~a@v att endast en del av socialférsakringarna ingar i
statsbudgeten ~ och att redovisningen aven i gvrigt @r oenhetlig  OCh splitt-
rad.

Riksdagens revisorer  (fors|  1988/89: 16) sag det som angelaget  att det
sedan |ange Konstaterade behovet av en samlad redovisning av socialfor-

sékringssektorn till  riksdagen tillgodoses, ~ s&val den del som finansieras
over  statsbudgeten som den del som betalas med socialavgifter. Detta kan
ske genom att de socialavgiftsinkomster som nu nettoredovisas i stallet
bruttoredovisas och genom ait utbetalningarna til olika fonder redovisas

pa statshudgetens utgiftssida.
Revisorerna  framholl  vidare att det for bedomning ~ av de olika socialfér-

sakringsformernas ekonomi  &r yiktigt att redovisningen av dem ar fylistan-
dig. Inte bara avgiftsinkomster utan &aven ranteinkomster och andra vikti-
gare inkomster  liksom ytgifter 0ch konto-/fondbehaliningar bér tas med.
Redovisningen av den allmanna  sjukforsakringsfonden borde  omprovas,
antingen S& att forsakringens ~ Overskott  respektive underskott i férhallande

Gl statsbudgeten  regleras eller genom att beslut fattas om att gyytreglering
av fonden skall ske och att den avvecklas.

Revisorerna menade  ocks& att mgjligheterna att f& en klar bid av
ekonomin i socialférsakringarna forsvaras av att den nomenklatur som
tilampas & S& oenhetlig. Den bristande  samstammigheten vid  avgrans-
ningen @  socialavgifts- och  socialférsakringsbegreppen i olka redovis-

ningar Mmotiverar  en gyersyn.

I en motion  (1988/89:Fi37), som vécktes med anledning @V forslagen,
havdas att riksdagen maste f& battre mojligheter  att prova  socialforsak-
ringssystemets  utveckling ~ ihom ramen fér den ordinarie  pudgezbehandling-

en. Som exempel Nhamndes statshidraget il sjukforsakringen ~ som  behand-

las i socialférsakringsutskottets budgetberedning endast il den del som
det redovisas som utgift p& statsbudgetens utgiftssida, men inte till den del
som det redovisas som underskott  pg inkomsttiteln Sjukforsakringsavgift,
netto.

Riksdagen ~har bitratt  riksdagens revisorers  forslag (FiU 23, rskr 169)
syftande till en mera réttvisande  och overskadlig  redovisning av socialfor-
sakringsavgifterna istatsbudgeten. Finansutskottet anfor i sitt betankande
att det &r angelaget att enhetliga principer tillampas | budgetredovisningen
aven vad galler socialférsakringsavgifterna och att allmant  vedertagna
definitioner anvands  for begreppen  avgifter,  socialavgifter och socialfor-
sakring.  Utskottet delar ocksd den uppfattning som kommit il yttryck i
den namnda  motionen, att  pudgetpropositionen bor utformas pa ett sa-
dant satt att en ygift av socialforsakringskaraktar som nu redovisas som
utgift p& inkomsttitel prévas isammanhang med andra utgifter  p& utgifts-
anslag for samma andamal.

Den riksdagsskrivelse (1988/892169) SOM aygavs | detta darende har

regeringen  Overlamnat till oss for beaktande i vart utredningsarbete.
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5.2.2 Hur definieras  “sQciallérsékringar?

Att  socialforsakringssektorn kan delas ypp och sorteras pa manga Olika
sétt framgar bl @ av mangfalden statistiska  uppgifter ~ inom omradet.

| nationalrakenskaperna och i de nationalbudgetar som fogas Som bila-
gor till budgetpropositionen och  kompletteringspropositionen hanfors till
socialforsékringssektorn
- den allmanna sjukforsakringen inklusive  foraldraférsakringen,
- ATP,

arbetsléshetskassorna, samt

lontagarfonderna.

Aven administrationen av socialférsakringen, dvs. de allmanna  forsak-
ringskassornas, allméanna pensionsfondens och arbetsléshetskassornas
férvaltningskostnader raknas i nationalrakenskaperna in i socialfrsak-

ringssektorn.

| publikationen Socialfdrsakringsstatistik Fakta beskriver  riksforsak-
ringsverket ~ Olika delar av forsakringen ~ och de allmanna  forsakringskassor-
nas verksamhet under fgljande rubriker:
“sjuk- och foraldraférsakring

arbetsskadeforsékring

pensionsforsakring

bidrag

© Ovrigt.

I riksforsakringsverkets anslagsframstallning for pudgetaret ~ 1990/91 an-
vander verket en indelning | fem grupper,

- ekonomiskt stod il barnfamiljer omfattande barnbidrag, foraldrafor-
sékring, VArdbidrag  for handikappade barn, bidragsforskott, barnpen-
sioner,  sarskilt  bidrag till  vissa adoptivbarn, bidrag for kostnader
samband med adoption av utlandska  barn,
forsakring  Vid sjukdom ©ch handikapp ~ Oomfattande  sjukpenning, ~ arbets-
skadeersattning, fortidspension/sjukbidrag, kommunalt bostadstillagg,
handikapperséttning, ersattning ~ for  narstdendevard, sjukvardsersatt-
ning (som bestdr av ersattning Ml sjukvardshuvudmannen), ersattning
til  privatpraktiserande lakare och sjukgymnaster, ersattning ~ for tand-
vardskostnader, ersattning  for lakemedelskostnader och ersattning ~ for
resekostnader, ~ samt bilstéd till handikappade,

-forsakring vid &lderdom m. m. omfattande  &lderspension (folkpension,
pensionstillskott, ATP),  &nkepension (folkpension, pensionstillskott,
ATP), kommunalt  postadstillagg,  hustrutilagg, ~ delpension ~ och omstall-
ningspension,

© o annan  utbetalning omfattande smittbararersattning, varnpliktsersatt-
ning, kontant  arbetsmarknadsstod, utbildningsbidrag och  pidrag il
féretagshéalsovard,

- administration omfattande  riksforsakringsverkets och  forsakringskas-
sornas  fgrvaltningskostnader.

En liknande indelning Aterfinns i socialdepartementets bilaga till bud-
getpropositionen 1990, dar departementets verksamhetsomrade delas in

i sju huvudgrupper;
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— administration av socialforsakringen m. m.

— ekonomiskt stod till barnfamiljer m. m.

— forsikring vid sjukdom, handikapp och alderdom m. m.
— hilso- och sjukvard m. m.

— omsorg om barn och ungdom

— omsorg om dldre och handikappade

— socialt behandlingsarbete, alkohol- och narkotikapolitik.

Indelningen kan uppenbarligen goras utifran flera tankbara och var for
sig relevanta grunder. Gemensamt for de indelningar som atergivits ovan
ar att socialforsikringsutgifterna i allt vasentligt redovisas med utgdngs-
punkt fran vilken slags forman de avsett.

Savitt giller socialforsakringssektorns inkomstsida redovisas under ru-
briken Lagstadgade socialavgifter i riksredovisningen sddana avgifter eller
skatter som beriknas i forhallande till utbetald 16n (avgiftsunderlaget) och
som erliggs av arbetsgivare och egna foretagare. Statliga myndigheters
arbetsgivaravgifter omfors frin inkomsttiteln Statliga pensionsavgifter,
netto till de olika inkomsttitlarna for lagstadgade socialavgifter. Hur av-
giftsinkomsterna korresponderar mot utgifterna i statsbudgeten framgar
av foljande tabla.

Lagstadgade socialavgifter

Avgifter vars motsvarande utgifter helt redovisas pa statsbudgetens ut-
giftssida

Folkpensionsavgift Vuxenutbildningsavgift
Barnomsorgsavgift Allmén I6neavgift

Avgifter vars motsvarande utgifter delvis redovisas pa statsbudgetens ut-
giftssida

Arbetarskyddsavgift
Sjukforsakringsavgift*

Avgifter vars motsvarande utgifter inte redovisas pa statsbudgetens ut-
giftssida

Delpensionsavgift ATP-avgift
Lonegarantiavgift Arbetsskadeavgift
Avgift till sjofolks Arbetsmarknadsavgift

pensionering

* Sedan dverforingar till sjukférsikringsfonden upphort redovisas skillna-
den mellan inkomster fran sjukforsikringsavgifter och utgifter for sjuk-
forsikringen pa statsbudgeten. Under senare ar har utgifterna varit stor-
re an inkomsterna.
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Mellan  september 1989 och december 1990 skall arpetsgivare — dessutom
betala arbetsmiljvavgift pd 15 procent av avgiftsunderlaget. Medlen  férs
till en fond, arbetslivsfonden, vars tillgdngar skall anvandas som pjdrag fill
arbetsgivare  fOr rehabiliteringsatgarder och investeringar ~ for battre arbets-
miljo.

Socialavgifternas storlek  &r n3got olika fOr egenforetagare  OCh arbetsgi-
vare och skilier sig ocksd mellan olika arbetsgivare. De ror gjg totalt —sett
mellan 35 och 40% av aygiftsunderlaget (inkl  arbetsmiljvavgift). For ar-
betsgivare | Norrbottens lan galler sarskilda  regler.

De |agstadgade socialavgifterna ar inte enbart avsedda for socialforsak-
ringsutgifter. De har ibland tillkommit for att - helt eller delvis
finanisera  andra angelagna Dehov. Finansiering  Via arbetsgivaravgifter har
vid vissa tillfallen varit det alternativ.  som bedémts vara mest tilltalande.
Det innebar att vissa socialavgifter har kommit att likna skatter, som kan
anvéandas for att betala statens utgifter ~ rent allméant. Barnomsorgsavgiften
kan tex. anses hora dit. Omvant gyller aft skatter fatt anvandas for att
tacka underskott i vissa  socialférsakringar, vilket som namnts  periodvis

har gallt sjuk- Och arbetsskadeforsakringarna. Allmant  gajler att finansie-
ringsmodellerna ar blandade och att det & mycket Svart att fA en precis

bild av flodena mellan  statsbudgeten ~ Och  socialférsakringssektorn och
vilket totalt utfall dessa floden ftill slut ger upphov till.

En definitionsfraga av petydelse for redovisningen av socialavgifterna i
statsbudgeten, som ocks& har en vidare betydelse, dr innebdrden i begrep-
pen avgift och skatt. |nkomstgruppen Lagstadgade  socialavgifter ~ redovisas

i statsbudgeten ~ Under inkomsttypen Skatter.
Att en del av socialavgifterna kan betraktas som skatter menade in-

komstskatteutredningen, som hade att behandla frggan bl. a. for att kunna

ta stallning il beskattningen @ pensionarer:
"Sambandet mellan avgifter ~ och formaner  har tunnats ut. Férmanerna

ar endast i pegransad  utstrackning beroende av aygifternas ~ storlek  och
faktisk  inbetalning, samtidigt ~ Som forméner utgdr inom och utanfor social-
forsakringssystemet for personer med |3ga avgiftsgrundande inkomster.
Socialavgifterna utgor darfor en kombination av skatt och fsrmansgrun-
dande  forsakringspremie i ekonomisk  mening. (SOU 1989:33, del |, s
62.)

For vissa avgifter, il exempel ATP- och sjukférsakringsavgifter, finns

enligt den namnda ytredningen ett pegransat samband mellan  gygift och
férmaner. Sammantaget innebar  detta att en yssentlig del av de sociala

avgifterna  fungerar Som skatt i ekonomisk  mening.

523 Hur redovisas sgcialférsakringarna i budgetpropositionen?

I de Oversikter av statsbudgeten ~ SOM ingdr | finansplanen ~ och i dess bilagor
1990 redovisas som inkomst av |agstadgade socialavgifter €& 52 miljarder
kronor  for pudgetaret 1988/89 (prop 1989/90: 100, bil 1.2, tabell 3, s 12) |
en annan tabell isamma pjaga (tabell 2, s | 1), dar statsbudgetens ~ inkoms-
ter pruttoredovisas, anges inkomsten  for samma period till ca 186 mjljar-
der kronor. Det ar endast de ca 52 miljarderna, mindre &n en gedjedel av
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de totala inkomsterna  av |agstadgade  socialavgifter, som blir synliga i den

statsbudget  SOM forelaggs riksdagen. Ovriga dryga ™A tredjedelar ~ avraknas

mot ytgifter och nettoredovisas. For  sjukforsakringen anges Som inkomst
skillnaden ~ mellan  aygiftsinkomsterna och det pelopp (motsvarande  85%
av Forsakringens  utgifter) Som skall tackas med socialavgifter, for budget-

&ret 1988/89 ett underskott p& 7751 miljoner ~ kronmor.  For titeln  Qvriga

socialavgifter netto (bl a arbetsskadeavgiften) anges for samma period,

sedan ytgifter/utbetalningar till  fonder/konton frandragits, ockséd ett un-
derskott, i det fallet med 3887 mjljoner kronor.

Socialdepartementets bilaga till budgetpropositionen innehéller  &tskilli-
ga sammanfattningar och  sammanstaliningar over  socialférsakringssek-

torn. Trots det kan det vara svart att darfrdn fA en god och heltackande
bild.

Att aven socialdepartementets bilaga blir svérlast sammanhanger ~ med
en del allmént férekommande brister i pudgetpropositionen som  blir
sarskilt  tydliga nar sd stora delar av verksamhetsomradet finansieras  vid
sidan  av statsbudgeten. ~ Aven om det anges under respekiive anslag att

anslaget bara avser en del av de totala ytgifterna, &r det emellandt svart att
f& nagon uppfattning om hur stor den delen & Uppgifterna ~ tenderar  ocks&
att falla bort i mera aggregerade sammanstilliningar, t. ex. i uppstaliningar
over de olika departementens  totala ytgjfter.

En viss forviming  Kan uppstd p& grund av att tidsperioderna ar olika.
Exempelvis  &r redovisningen | budgetpropositionen 1990 under anslagen
for administration av socialférsakringen helt framtidsinriktad. Beraknade
utgifter  for kommande  pydgetsr relateras till  beréknade utgifter ~ for inne-
varande pydgetdr, medan yppgifter Om faktiskt utfall saknas. Under ansla-
get Bidrag till foraldraforsakringen finns  en sammanstalining kalenderdrs-
vis over faktiska och forvantade ytgiter for olika delar av fgrsakringen. En
liknande  sammanstalining finns under anslaget Bidrag tll sjukfdrsakring-
en. Under anslaget Bidrag Ul ersattning Vid narstendevérd finns  uppoift
om berdknade totalkostnader fér innevarande och kommande budgetar.
Under anslaget Bidrag tll alman sjukvard m. m. finns inga sadana uppgif-
ter; daremot  hénvisas till &verenskommelsen om vissa  ersattningar till
sjukvardshuvudmannen for &r 1990 (regeringens  Skrivelse  1988/89: 153)
och till kommande Overenskommelse om  ersattningarna for  1991. Inte
under nigot av anslagen finns nagon redogorelse ~ for hur inkomsttiteln
Sjukforsakringsavgift utvecklats  eller varfor tidigare anslag Overskridits.

Redogoérelsen for de delar av socialforsakringen som inte alls betalas
genom anslag pa statsbudgeten  &r ofta knapphandig.

I' budgetpropositionen 1990 anges exempelvis betrdffande  delpensions-
forsakringen  Vika  huvudsakliga  regler som galler fOr forsakringen. Dar
finns  ocksd sammanstaliningar kalenderarsvis éver hur antalet deltidspen-
sionarer  och ytgifterna  for forsakringen utvecklats  sedan 1978. Déaremot
Namns ingenting ©m hur inkomsterna fran delpensionsavgifterna har for-
andrats eller hur delpensionsfonden har utvecklats.

Betraffande  den allmanna tillaggspensioneringen finns i pudgetproposi-
tionen 1990 tabeller som visar hur de olika tillaggspensionerna och kostna-

derna for dem har utvecklats sedan 1965. Dar finns ocks&d en sammanfat-
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tande  peskrivning av gallande regler Samt yppgifter ~Om AP-fondens  stor-
lek.

Sedan 1988 far riksdagen i sarskild ordning €N redovisning  for allméanna
pensionsfondens verksamhet - i huvudsak de olika fondernas &rsredovis-
ningar samt vissa utldtanden  O0m redovisningen - fr&n regeringen.  Dessa
redogorelser har hittills  lamnats iapril ménad och behandlats av narings-

utskottet.

Statens  pidrag il foretagshalsovarden namns oOver huvud taget inte i
socialdepartementets bilaga till budgetpropositionen 1990. | arbetsmark-
nadsdepartementets bilaga anges alt en gversyn av pidragsreglerna  pagar |
departementet. Daremot  finns inga uppgifter  0M vilka pelopp som avsatts
respektive ~ Utbetalats  for fgretagshalsovard. Overforingar il foretagshalso-
varden redovisas daremot  for varje budgetar | riksrevisionsverkets publi-

kation  Statsbudgetens utfall. Uppgifter om vilka belopp som betalats ut
finns  hos riksforsakringsverket, riksgaldskontoret och var och en av de

allmanna  fgrsakringskassorna.

5.2.4  Problembild och alternativa  |3sningar

Flera forhéllanden medverkar til - att redovisningen av de |agstadgade
socialavgifterna kan te sig svargrippbar  fOr riksdagen:

Statsbudgetens  avgransning ~ framst&r  som godtycklig  genom att vissa
inkomster  stannar  p4 statsbudgeten medan andra fors till olika fonder och
konton, Vilket séllan redovisas i budgetprocessen. Forfarandet leder ocksa
till att det blir svart att 6verblicka hur olika delar av forsakringen finansi-

eras.
Genom att man redan i pydgetpropositionen/statsbudgeten raknar  med
underskott p& inkomsttitlar uppstar ~omotiverade skillnader i prévningen

av (likvardiga) statliga  utgifter.
Overskadligheten paverkas av att flera av aygifterna  sammanfors — till en

inkomsttitel, Ovriga socialavgifter, netto, trots att de yggr som distinkta
avgifter och atminstone  till en del behandlas som om de var avsedda for
speciella andamal. Forfarandet leder till att det blir omsjligt  att genom
inkomstberakningarna i finansplanen  foljia den férvantade  ytvecklingen
for speciella  avgifter.

De  omférdelningar som sker mellan inkomsttitlar leder till att vissa
inkomsttitlar helt eller delvis fyngerar ~SOM avrakningskonton, nagot SOM

kan vara svart att utlasa fran inkomstberakningarna.
| det foliande  diskuteras nagra alternativa majligheter att renodla redo-
visningen. ~ Diskussionen fors med utgangspunkt  frdn  tv& principiella fra-
gor
© brutto- eller pettoredovisning?
"~ specialdestinerade inkomster eller  socialavgifter som en allman in-
komstforstarkning jamstalida ~ med  skatter?
Alternativen ar principiellt renodlade  for resonemangets  skull.
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Bruttoredovisning, specialdestinerade inkomster

Om samtliga lagstadgade socialavgifter redovisades Over statsbudgeten
skulle statsbudgetens inkomster 6ka med omkring 125 miljarder kronor.
For budgetaret 1988/89 skulle statsbudgetens totala inkomster ha uppgatt
till 492.2 miljarder kronor i stéllet for 367,7 miljarder kronor. Om in-
komsttiteln, Ovriga socialavgifter, netto, ersattes med sirskilda inkomst-
titlar for var och en av de lagstadgade socialavgifterna skulle statsbudgeten
fa ytterligare sex inkomsttitlar (sju under de ar arbetsmiljoavgift betalas
in).

En sddan bruttoredovisning av inkomsterna skulle forutsitta antingen
att de fonder och konton som ar knutna till socialforsakringen avskaffades
eller att avkastningen frdn dessa ocksa tillfordes statsbudgeten. Mdjlighe-
ten att behalla vissa fonder och avskaffa andra finns ocks4. Riksgdldskom-
mittén (SOU 1989:95) har nyligen foreslagit att sjukforsakringsfonden,
kontot for foretagshalsovard och kontot for arbetsmarknadsavgifter av-
vecklas. Riksdagens revisorer har aktualiserat frigan om arbetsskadefon-
dens avveckling.

Om nuvarande fonder och konton bibehdlls pd ofordandrat sitt skulle
statsbudgeten f4 ytterligare 15—20 inkomsttitlar. Inkomstredovisningen
skulle d4 kunna se ut sa hir (endast de sociala avgifter som har anknytning
till socialforsdkringen sddan den kan avgridnsas av socialforsakringslag-
stiftningen har medtagits).

Socialforsdakringsavgifter

Folkpensionsavgift
Sjukforsakringsavgift
Arbetsmarknadsavgift
Arbetsskadeavgift
Lonegarantiavgift
Arbetarskyddsavgift

Avgift for sjofolkspensionering
Delpensionsavgift
ATP-avgifter

Avkastning fran socialforsakringsfonder

Sjukforsakringsfonden

De frivilliga sjukforsakringsfonderna
Kontot for foretagshélsovard
Folkpensioneringsfonden

AP-fonden med lontagarfonder och smaforetagsfonden
Den frivilliga pensionsforsakringens fonder
Delpensionsfonden

Arbetsskadefonden

Handelsflottans pensionsfond

Kontot for arbetsmarknadsavgifter
Lonegarantifonden
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Mot de olika aygifterna  Och fondavkastningarna skulle  speciella utgifter
korrespondera. Inkomster  och ytgifter ~skulle fortigpande  f& jamkas sam-
man - genom &ndringar | avgiftsuttag eller genom &ndringar i de regler

SOM  styr utbetalningarna.

Bruttoredovisning, allmén  jnkom5tforstz&#39;2&#39;rkning

Om de sociala aygifterna  inte betraktas som avsedda for speciella andamal
skulle de kunna sammanforas  till en enda avgift, €N socialforsakringsavgift
(har bonses frén de sociala avgifter SOm inte har npagon direkt  anknytning
till - socialférsakringen). De olika fonder och konton som ar knutna il
socialforsakringssektorn skulle  ocks&, om de pehglls, kunna sammanforas
till en fond, en socialforsakringsfond, vars  aykastning  fillférdes  statsbud-
geten p& en enda inkomsttitel. Fondens  primara syfte behdvde trots detta
inte vara att tillféra  statsbudgeten  kapital.

Utgifterna for  socialférsakringen behdver i detta alternativ inte stam-
mas av mot sarskilda inkomster utan kan beréknas utifran  mera évergri-
pande Gvervaganden OM statliga &taganden ©Och deras finansiering, precis
p&4 samma satt som sker med andra ytgifter. Avstamningar kan dock ggras
genom sarskilda kalkyler, ~dar man beréknar vilken social avgift som mot-

svarar en bestamd del av fgrsakringen.

Nettgredovisning. specialdestinerade inkomster

En konsekvent  genomford  nettoredovisning skulle innebara  att samtliga
sociala  aygifter  med anknytning il socialférsakringen © och eventuellt
ytterligare inkomster - fordes till olika fonder och konton vid sidan av
statsbudgeten,  varifrdn  giftema  betalades. socialférsakringen skulle i ett

sadant alternativ inte naturligen ~ behandlas i pydgetprocessen annat &n om
ndgon utgift oversteg tillgangliga ~ medel och underskottet behévde tickas
over statsbudgeten. De ekonomiska foérhallandena for varje del av forsak-
ringen skulle kunna fglias genom sérskilda fondredovisningar och speciella
sammanstallningar. Behov av att p3 olika satt gsammanjamka inkomster
och ytgifter i olika delar av forsakringen skulle  sannolikt uppkomma.

Riksdagen ~ skulle kunna informeras  om  gqcialférsakringssektom i pudget-
propositionen eller vid sarskilda ftillfallen.

Nettoredovisning, ~ @llman  jniomstforst(1&#39;rkning

Detta alternativ.  skulle liksom det tidigare innebara  att socialforsakringen

inte redovisades  ver statsbudgeten. Daremot  skulle olika inkomstslag ~ inte
uteslutande beh6éva anvandas  for speciella  utgifter. Snarare  skulle det
finnas  en  gocialférsakringsfond dit inkomsterna fordes och frdn vilken
utgiterna  for olika delar av frsakringen  betalades.  Overskott  skulle foras
vidare till nastkommande period. Aven i det har alternativet kan det
uppstd behov av att ticka underskott i forsakringen med  pudgetmedel.

Informationen til  riksdagen kan lamnas vid tidpunkter SOM  riksdagen
séarskilt  bestammer.
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Konsekvenserna av dessa principiellt renodlade alternativ kan samman-

fattas pa foljande satt.

Brutto Netto
Special- Fler inkomsttitlar Socialforsakringen
destina- behandlas vid sidan
tion av budgetprocessen
Behov av samman- Behov av sammanjamk-
jamkning av inkom- ning av inkomster och
ster och utgifter utgifter
Allmidn En socialforsak- Socialférsdkringen
inkomst- ringsavgift, ev behandlas vid sidan av
forstark- en socialforsak- budgetprocessen
ning ringsfond

Inkomster kan stél-
las mot utgifter
bara genom sarskil-

Inkomster kan stéllas
mot utgifter bara ge-
nom sarskilda kalkyler

da kalkyler

Bruttoredovisning skulle medfora att riksdagen fick battre insyn i hur
framforallt utgifterna for socialforsakringen utvecklades. Socialforsik-
ringssektorn skulle da i sin helhet ingé i den statliga budgetprocessen och
darmed bli féremal for regelbunden och konsekvent — om 4n inte arlig —
provning. Utgifterna for socialférsdakringen skulle provas samtidigt med
andra statliga utgifter. Atminstone i ett ldngre tidsperspektiv skulle avvig-
ningar kunna goras mellan olika slags insatser.

Vid bruttoredovisning blir statsbudgetens omslutning ocksa ett mera
rattvisande matt pa de samlade statliga dtagandena.

Det bor naturligtvis samtidigt sdgas att riksdagen inte direkt kan be-
staimma socialforsdkringens utgifter genom att anvanda sin finansmakt i
budgetbesluten. Utgifterna dr bundna av bestammelser i lagar och forord-
ningar och "blir vad de blir™ i forhallande till de regler som giller. I den
man utgifterna sker dver statsbudgeten ar det alltid i form av forslagsan-
slag, som kan Overskridas. Tydliggjorda totalutgifter skulle indd kunna
bidra till att dven lagstiftningsarbetet kunde bedrivas med bittre besluts-
underlag.

Mot bruttoredovisning talar att det kan vara tveksamt att betrakta
avgiftsmedel som vidarefors till fond/konto som utgift pa statsbudgetens
utgiftssida, sarskilt da medlen till AP-fonden, som intar en mera fristdende
stdllning dn de andra fonderna.
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5.2.5  Grundprinciper for socialférsékringarna istatsbudgeten

Med anledning av det ovan anforda vill vi foresld att foliande  principiella
krav skall vara yagledande fOr socialférsakringarnas behandling | statsbud-
geten.

Principerna  har val s& mycket SN grund i en almén syn p& statsbudge-
tens |ampliga uppbyggnad  SOM p& de speciella  forutsattningar SOm  galler
p& socialforsakringsomradet.

Utgifter ~ Over statsbudgeten  bor alltid  ske genom anslag p& budgetens
ulgzfissida  eftersom  underskott  pa inkomsttitlar inte blir féremal for bud-
getprovning iriksdagen. Omféringar mellan  inkomsttitlar bor undvikas.

Specialdestinerade avgifter bOr ha egna inkomsttitlar och sarredovisas  pg&
statsbudgetens inkomstsida. De kan d& stammas av mot motsvarande
information om ygifterna  for respektive ~ &ndamdl s att det blir klart om
avgiftsuttaget stammer med behovet. Utgtfierna bor beslutas genom anslag
pa statsbudgetens  utgzftssida precis SOM andra statliga utgifter.

Benamningar pa avgifter SOM antyder specialdestination bor bara fore-
komma Om det faktiskt iir/rdga  OM specialdestination. Avgifter ~ av annan
karaktar  bor slas ihop under en mer allman benamning.

Om fonder anvands bor det vara fraga OmM aktiva fonder med fristdende

flirvaltning av den typ AP-fonderna Och den nyinrattade  arbetslivsfbnden

representerar. Fonder som har Kkaraktdr —av ayrakningskonton bidrar il
forvirring om  fondbegreppets innebord. Passiva fonder bor avvecklas.

Den praktiska konsekvensen — av dessa principiella  stallningstaganden ar
att  socialférsakringsutgiftema, med yndantag for ATP, kommer att be-
handlas som alla andra transfereringar i riksdagens  budgetberedning och
budgetbeslut.  Utgiftsbesluten kommer darmed att omfatta ytterligare  ca

60 miljarder kronor,  réknat pa 1988/89 4ars utfall. De storsta delbeloppen

galler utgifter  fOr sjukforsakring och arbetsskadeforsakring.

526 En heltaickande  redovisning | budgetpropositionen

Oberoende  av staliningstaganden i ovrigt kan en yppdelning @V utgifterna
for socialférsakringen i en samlad redovisning | budgetpropositionen ta sin
utgangspunkt | till  exempel nationalrakenskaperna, lagen om allman  for-
sékring Och angransande  forfattningar eller mottagargrupper.

Den definition av  socialférsakringssektorn som anvands i nationalra-
kenskaperna, vilkken i huvudsak  Overensstammer med en FN-rekommen-
dation  for andamalsgruppering av offentliga  utgifter, ~avviker  for narvaran-
de ganska markant  frdn de definitioner som anvands i andra sammanhang.
Daremot  kan en aygransning @V socialférsakringssektorn definierad  enligt
lagen om allman fgrsakring  OCh angransande  forfattningar ~ OCh en yppdel-
ning efter mottagare  ganska latt kombineras. En sadan uppdelning stam-
mer ocksd ganska Val med arbetsfordelningen i riksdagen och bor atmins-
tone i stora drag vara relevant  for socialférsakringsutskottet. Mer &an en
indelningsgrund for redovisningen | budgetpropositionen kan saledes mo-
tiveras.

P& vilket satt en avgransning @V socialférsakringssektom enligt ~social-

forsakringslagstiftningen kan sammanjamkas med den aygransning som
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gors | nationalrakenskaperna behdver ndrmare klarlaggas.

En fullstandig ~ redovisning @V socialférsakringarna bor samlas och pre-
senteras i en sarskild del i pudgetpropositionen. Det |igger nara till hands
att aven i fortsattningen lata en redovisning  ingd under socialdepartemen-
tets huvudtitel som ett aygransat verksamhetsomrade eller yppdelat pa&
flera.

Socialférsékringarnas stora petydelse - fordelningspolitiskt, socialpoli-
tiskt, statsfinansiellt och  stabiliseringspolitiskt - skulle ocksd kunna moti-
vera att de far en egen huvudtitel ibudgetpropositionen, vilket  for gyrigt
budgetutredningen forordade 1973. Det ar darvid inte sarskilt problema-
tiskt att foresld en samlad redovisning, oberoende  av finansiering, efter-
som en sadan redovisning isig sjalv inte har n3gra andra konsekvenser  for

riksdagens beslut an de som fglier av att riksdagen blir battre informerad.
Mer grannlaga blir det att avgora Vika anslag som skulle foras in under en
sddan py huvudtitel  och hur anglagen skulle grupperas 1 verksamhetsomra-
den eller motsvarande. Avgransningen skulle  kunna  goras sa att medel som
betalas ut till enskilda blir féremal for riksdagens anslagsbeslut ~under en py
huvudtitel Trygghetsforsakring, til den del det bestams att finansiering-
en skall ske over statsbudgeten. Med en sédan konstruktion skulle det |igga
nara till hands att till huvudtiteln fora vissa andra  fgrslagsanslag for
transfereringar, som annars inte alltid raknas till gocialforsakringssektorn.
Barnbidragen ar ett yppenbart exempel. Darigenom  Skulle man ocksd
markera att samhéllets trygghetssystem inte para, eller ens huyudsakligen,
ar ett system for  omfordelning mellan  individer, utan ocksa ett system for
omférdelning mellan  olika perioder  eller situationer i en enskild manni-
skas liv. Det finns i det perspektivet ingen principiell skillnad mellan

barnbidrag ~ och folkpension.
En huvudtitel ~ av héar skisserat glag skulle dock bara f& innehélla  fgrslags-

anslag fOr transfereringsutgifter. Ramanslag SOm avser tacka de ansvariga
myndigheternas forvaltningskostnader bor  inrymmas i departements-

huvudtitel fér den administrativa klarhetens  skull och for att myndigheter-

na skall kunna fogas N i den nya budgetprocessen pa eft satt som gyr
tillhorigheten till - fackdepartement tydlig. Medel som betalas ut till kom-
muner,  féretag och  organisationer for den verksamhet de bedriver bor bli
foremal  for anslagsbeslut under de huvudtitlar dar anslagen till andra
naraliggande verksamheter tas ypp. Denna Onskvarda koppling mellan
medelstilldelning och verksamhetsansvar ar motiv for oss for att trots allt
avstd frdn att foresld en sarskild  huvudtitel for  socialforsakringarna. De
bor aven i fortsattningen, men d& mer fullstandigt, presenteras  under
departmentshuvudtitel.

527 Fortsatta  gvervaganden

Inom  finansdepartementet bedrivs ~ sedan nagot &r tillbaka ett projekt, det
s. k. SUR-projektet, med syfte att verka fOr forpatring,  samordning,  effek-
tivisering  9ch uppsnabbning av redovisning och statistik avseende statens
inkomster  av skatter och gocialavgifter. Arbetet  bedrivs i olika arbetsgrup-

per med deltagare framst frn de myndigheter ~ O0ch organ SOM producerar
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eller anvéander  statistiken.

En av arbetsgrupperna ar inriktad  p& socialavgiftsomradet. I uppgifter-
na for gruppen ingar bland annat att behandla redovisningen av socialav-
gifterna | statsbudgeten ~ och i pudgetredovisningen liksom  vissa defini-
tionsfragor. ~ Gruppen  arbetar med problemstaliningar Som  mycket Nara
ansluter till dem vi redovisat ovan.

Det ter sig naturligt att de ndrmare fmansierings-  OCh redovisningstek-
niska  fragorna  INOM  socialforsakringsomrédet vidareutvecklas i den

namnda  arbetsgruppen.

Vid alla  fsrandringar i redovisningen ar det viktigt att beakta vilka
lagandringar ~ Som behdvs. AV en promemoria  SOM upprattats ~ inom den
namnda arbetsgruppen  framgdr ait andringar Maste ske ijagen om allman
forsakring  OM  bruttoredovisning infors  for  sjukférsakringen och foréldra-

forsékringen.

53 Riksdagens styrning  av affarsverken

5.3.1 Utredningsuppgiften

Véra direktiv  forutsatter att en mer |angsiktig styrning skall komma il

stdnd &aven for affarsverken. Budgetpropositionens innehdll  och utform-
ning skall férandras sd att den kan utgéra ett gott underlag for riksdagens
styrning av aven dessa myndigheter. Direktiven pekar p& att affarsverkens
tredrsplaner ~ borde  kunna  jigga il grund for beslut om jnriktning av
verksamheten under hela den kommande tre&rsperioden. En  fordjupad

provning ~av affarsverkens  verksamhet  borde alitsd, liksom for gyriga myn-
digheter, ske van tredje &r. Aren daremellan borde en férenklad  provning
vara tillracklig.

Vart arbete syftar allmant il att yppna en battre redovisning il riksda-
gen @ myndigheternas verksamhet genom forbattrad overblick  dver de
politikomréaden myndigheterna  tillhér.  Budgetpropositionen skall  bli mer
attillganglig for beslutsfattarna tex. genom forandrad indelning ~ och ut-
formning. Relevansen i materialet skall ocksd forbattras genom €N tydliga-
re presentaton & myndigheternas verksamhet, inriktning, resurser och
resultat.  Detta bor gz|la aven afarsverken. Under  1980-talet har utveck-
lingen gatt Mot en minskad  detaljstyrning av affarsverken. Vi har stravat
efter att yterligare ~ Minska  detaljstyrningen till forman  for en fgrdjupad
provning av ett antal for statsmakterna centrala  forhallanden/faktorer.

5.3.2 Atlarsverken

For narvarande finns &tta affarsverk:  postverket, televerket,  Sjofartsverket,

statens  jarnvagar (SJ), luftfartsverket, domanverket, statens  vatten-
fallsverk  (vattenfall) samt alfarsverket FFV. Riksdagen har beslutat att

FFV skall omvandlas till aktiebolag (prop  1989/90:88, 1989/90:NU 35)
varfor FFV inte behandlas vidare i texten.

Alfarsverkens storlek och verksamhetsomraden varierar  starkt. Ekono-
misk  Oversiktsinformation och yppgit ©om antal anstdlida redovisas  ne-
dan.
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Affiirsverkskoncernerna, 1988

Affarsverk Omsittning  Investe- Rinta- Anstillda
(milj kr) ringar bilitet*
(milj. kr.) %
Posten 15362 673 26 54971
Televerket 23715 8720 10,8 45087
SJre 10800 2910 26300
Sjofartsverket 715 45 12 1248
Luftfartsverket*** 2099 947 17.4 3088
Vattenfall 16056 5053 5 10700
Dominverket 3379 529 10,8 6436
FFV 6029 329 17 10037

Kalla: Regeringens skrivelse 1989/90: 20, postens trearsplan, prop 1989/90: 100 bil 8.

* Kvot mellan resultat (fore extraordindra poster, kostnadsréntor) och genomsnitt-
ligt sysselsatt kapital.

** Prognos 1989.

**+ 1988/89.

Affarsverken kan grovt indelas i omridena

— trafikpolitik (SJ, luftfartsverket, sjofartsverket)
— samhallsservice/infrastruktur (postverket, televerket)
— niirings- och energipolitik (domanverket, vattenfall)

Fem av affarsverken (SJ, luftfartsverket, sjoéfartsverket, postverket och
televerket) sorterar under kommunikationsdepartementet och tillhor riks-
dagens trafikutskotts omrade. Ovriga affirsverk sorterar under industride-
partementet och tillhGr naringsutskottets omrade.

Verksledningskommittén behandlade i sitt slutbetinkande (SOU
1985:40) vissa fragor rorande affarsverkens stéllning och roll. I den s. k.
verksledningspropositionen (prop 1986/87:99) som foljde pa utredningen
sammanfattade regeringen affdrsverkens stdllning inom statsforvaltningen
enligt foljande.

Affdrsverken ar myndigheter under regeringen. De ar silunda inga sjilv-
stdndiga juridiska enheter utan en del ay den statliga verksamheten. Ver-
ken adger t.ex. inte sina tillgAngar och sitt kapital utan forvaltar dessa 4t
staten. Detta giller ocksa aktierna i dotterbolagen.

For affarsverken innebdr detta bl. a. att
— de dr underkastade forvaltningsrittsliga och andra offentligrittsliga fo-

reskrifter
— beslut om avgifter ankommer pa regeringen (med vissa undantag)

— ett beslut av ett affarsverk normalt kan omprdvas i en hdgre instans

— verken dr befriade fran statlig inkomst- och formégenhetsskatt

— verksamheten dr underkastad offentlig insyn

— riksdagen och regeringen kan besluta om verkens inre organisation

— verken i utformningen av sin personalpolitik delvis dr bundna av de
bestimmelser som tillimpas inom staten i dvrigt

— verkschefens stéllning regleras i lagen om offentlig anstéllning m. fl.for-
fattningar

— verksstyrelsernas befogenheter finns inskrivna i verkens instruktioner.

Affdrsverken agerar alltsa till stora delar utifrdn samma forutsittningar
som Ovriga myndigheter. En avgorande skillnad gentemot anslagsfinansie-
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rade  myndigheter ar att affarsverkens kostnader principiellt sett skall
tackas av verksamhetens intakter. Ett generellt krav pa full kostnadstack-
ning inom alla  yerksamhetsgrenar anges foreligga for affarsverken.  An-
slagsfinansiering av vissa delverksamheter Forekommer  dock fortfarande.

Det kan noteras ait styrelsens ansvar i affarsverken, liksom i svriga
myndigheter, ar otydligare 8n en bolagsstyrelses, ~ &ven OmM vasentiga  for-
tydliganden gjordes iriksdagens verksledningsbeslut. Nagon motsvarighet
till  aktiebolagslagens begrepp ansvarsfrihet finns t. ex. inte.

En grundlaggande fraga | VArt sammanhang ar huruvida  affarsverken
skall behandlas som en sammanhallen grupp Med hansyn till affarsverks-
formen eller om anknytningen il respektive  politikomrade ar ett battre
sorteringsbegrepp.

Affarsverksutredningen giorde 1 beténkandet  Affarsverken, ekonomi,
konkurrens och effektivitet (SOU  1968:45) €N genomgéng av skalen till
affarsverksformens anvandning for de olika affarsverken. Utredningen
konstaterade  att

entydiga OCh allmangiltiga  kriterier  som predestinerar €N VisS statlig
verksamhet  att bedrivas i affarsverksform finns alltsd inte.

Enhetliga skal till varfér affarsverkformen valts for de enskilda affarsver-
ken saknas alltsd. Den nuvarande ansvarsindelningen inom  regeringen  Och
riksdagen, ~dér affarsverken behandlas i samband med respektive  politik-

omrade, forefaller  darmed  rimlig. Vi finner ingen anledning att foresla

nagon férandring ~av detta.

Affarsverkens stallning inom  statsforvaltningen har under 1980-talet
forandrats bl a. genom formell och faktisk avreglering @' monopol  (bl.a.
televerket, posten ©Och sJ), Den 6kande konkurrensen inom flera av de
politikomraden/marknader affarsverken  agerar inom  har ocksd gett nya
forutsattningar. En alltmer  pataglig motsattning mellan  de av regeringen
och riksdagen faststdllda icke  foretagsekonomiskt motiverade malen (t. ex.
regionalpolitiska och sociala mal) och de rent Fgretagsekonomiska malen
har markts.

Riksrevisionsverket har i en revisionsrapport (Dnr 1988: 104) granskat

televerkets  hantering av det regionala och sociala ansvaret samt konflikten
mellan detta ansvar och de fyretagsekonomiskt motiverade avkastnings-
kraven. En slutsats av granskningen ar att de foréandrade marknadsforut-
sattningarna ~ patagligt Minskat  televerkets  mgjligheter ~ att ta regionala  och

sociala  hansyn.

Post- och telekommittén har i sitt betankande (SOU  1990:27)  belyst
sambandet mellan de Fgretagsekonomiska respektive  regionalt Och socialt
motiverade krav som statsmakterna riktar  mot posten och televerket.

Utredningen foreslar en precisering av de regionala och sociala kraven.
Utredningen har berdknat kostnaden for de regionalt och socialt motivera-

de yppgifterna  tll ca 1,2 miljarder ~ kronor  for posten och ca 1,9 miljarder
kronor  for televerket.
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5.3.3 Nuvarande styrning av aiiarsverken

Regeringen  och riksdagen har flera medel att styra afiérsverken med. Som
ovan redovisats  omfattas  affarsverken til  stora delar av det generella
forvaltningsréttsliga regelsystemet. Affarsverkens overgripande organisa-
tion kan paverkas genom beslut om indelning OCh geografisk spridning |
landet. Regeringen beslutar ocksd om tilsattningar @ de hggsta tjansterna
inom  afarsverken samt affarsverkens styrelser. ~ Flera av aygifterna pé&
afiarsverkens monopoltjanster faststalls  av regeringen.

Anslagen till anarsverken  oOver statsbudgeten har minskat under 1980-
talet. Bland annat har flera av verken givits ratt att finansiera  sina investe-
ringar p& den gppna kreditmarknaden eller genom riksgaldskontoret. Af-
farsverken har ocksd fatt okad frinet att forvalta tillgngar enligt  mer
affarsmassiga  principer. ~ En stor del av pesjutshefogenheterna inom  dessa
omrdden  har delegerats frAn riksdagen il regeringen samt i vissa fall
vidare till affarsverken.

Iverkledningspropositionen foreslogs att riksdagen skulle ge regeringen
ett generellt bemyndigande ~ att besluta om organisationsfragor samt  fragor
rorande  pildande, kép ©OCh forsdljning @V dotterbolag  till  affarsverken.
Riksdagen avslog (KU 1986/87: 29) regeringens begaran i den del som
gallde frdgor OM bolag Med hanvisning il att bemyndigandet skulle  ha
gett riksdagen for litet infiytande ~ Over affarsverken — som koncerner.

Vi har erfarit att ett problem med den nuvarande styrningen ~ av afféars-
verken ar att oklarhet radder om vilka bemyndiganden Som  riksdagen
faktiskt  gett regeringen och affarsverken. For narvarande  ges bemyndigan-
den framst roérande ekonomiska frdgor SOM investeringsramar, frihet  att
besluta om kgp och forsalining @V fastigheter  €tc. Mgjligen  &r oklarheterna
Oom  gillande  bemyndiganden en folid av att de propositioner som  be-
handlar ~ afiarsverken  ofta innehdller —allmant och oklart formulerade aren-
den till riksdagen.

Riksdagens ~revisorer har i en rapport (1989/90:4)  belyst effekterna  av
oklarheter i pemyndiganden for posten. Posten har under 1980-talet pyggt
upp SN bolagssektor ~utan att inhdmta  riksdagens godkinnande ~ trots att

dessa fragor ej delegerats till regeringen eller postverket.

I riksdagens ~beslut med anledning @V verksledningspropositionen slogs
ett antal principer fast for den fortsatta styrningen ~ av affarsverken. Affairs-
verken  skall styras Som sammanhalina foretagsenheter, afiarsverkskon-
cerner. Den verksamhet som bedrivs i affarsverkens dotterbolag skall
stodja verksamheten i affarsverken. Narmare  styrning @V bolagen skall i
fortsattningen ske genom affarsverkens  styrelser.  Riksdagens  styrming av

affarsverken  skall i fortsattningen praglas &V langsiktighet och faststallande
av mal fér ekonomi och service.

Fortfarande styrs dock vissa delar av affarsverkens verksamhet pa ett
mer  detaljinriktat satt. Det galler tex. i vissa regionalpolitiska fragor da
affarsverken vid aterkommande tillfallen  givits iuppdrag att se till att nya
arbetstillfallen skall tillkomma i vissa regioner. Aven om detta till viss del
rimmar illa med de fastlagda nya styrningsprinciperna, speglar det samti-

digt att myndighetsformen hos affarsverken  ger mojlighet  till sddan styr-
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ning. Man kan inte pg samma sétt yppdra il et polag att skapa nya

arbetstillfallen, ens om staten har zgarmakten.
Den nya styming SOM byggts upp for affarsverken har hamtat  sina

grunddrag ~ frn de spelregler SOM galler | naringslivet. Avkastningskrav i
form av rantabilitet pa det investerade  kapitalet ~och soliditetskrav ar tva
av huvuddelarna i denna styming. Mot dessa krav balanseras i vissa av
affarsverken (bl @ televerket, posten) krav pa kvalitet och service. For
telefonin ~ krévs t. ex. att framkomligheten skall vara 98 °/Ounder kontorstid

i alla delar av landet.

En  genomgang av de avkastningskrav etc som stills pa affarsverken
gjordes infor  forandringen @ styringen  av Vattenfall  (prop 1987/88: g7).
Genomgangen visar att det finns skillnader mellan  afidrsverken i hur
styrningsmalen byggts upp Och definierats, ~ varfor ~det ocksd ar svart ait

beskriva dem enhetligt.
Parallelit ~ med att styrningen férandrats och affarsverken givits  storre

frihet har systemet med treérsplaner  inforts. | de rullande  tredrsplanerna
skall alfarsverken ge regeringen OCh riksdagen den information om verk-
samhet,  resultatutveckling och investeringar ~ M.m. som kravs infor de

arliga besluten om inriktningen av verksamheten.

Statsmakternas styrning  kan indelas i vad som kan kallas  "zgarstyrning

respektive  "samhallsstyrning”. Agarstyrning  ar generellt inriktad  och fore-
tagsekonomiskt orienterad.  Samhallsstyrning riktas  mot specifika  OMré-
den av affarsverkens verksamhet dar samhaéllets krav awviker fran de
foretagsekonomiska. Samhallsstyrningen sker antingen internt inom  ver-
ken (posten, televerket) eller externt  genom kép @V tjanster. Intern
samhallsstyrning innebar  att  avkastningskraven justeras for att bereda
utrymme  for “olénsamma” samhallsfunktioner. Kostnaderna syns darige-
nom inte i statsbudgeten. =~ Den externa  samhallsstyrningen blir - daremot

omedelbart  synlig som ett ytgiftsanslag. Fréan de aspekter vi har att peakta,

overskadlighet ~ Och tydlighet, & extern styrning att foredra.

Styrformer, aliarsverken

Styrning
Agarstyrning Samhaélisstyrning
Intern Extern
Presentationen av affarsverken i budgetpropositionen varierar  jdag mel-
lan verken. Relativt fyliga  presentationer ges for t ex. gy, posten och

Vattenfall. Domanverket redovisas daremot mycket sparsamt.
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Fragor rorande  doméanverket behandlas i naringsutskottet i samband
med att riksdagen & stalining Ul regeringens Arliga redogorelse  for de
statiga  foretagen (i Vilken alla  affarsverk redovisas). Presentationen i
denna skrivelse & mycket kortfattad  och ger €N begransad information om
uppstallda ~ m&l och resultat. | flera fall har alltsd riksdagen €t mycket
kortfattat och informationsfattigt material  till grynd for sina beslut om
styrning av aifarsverken.

Arligen avges iriksdagen en stor mangd motioner  som behandlar  olika
aspekter av affarsverkens verksamhet. Motionerna berér séval de delar av
verksamheten SOM riksdagen delegerat il regeringen eller affarsverken  att
besluta om, som de delar som riksdagen fortfarande beslutar om.

Genom att sammanstalla den information som lamnas inarings— och
trafikutskottens behandling av affarsverken i samband med budgetprov-
ningen Ooch de motioner  som [iksdagsledaméterna aviamnar,  f&r man en
bild av aspekter pd alfarsverkens verksamhet ~ som riksdagen  uppmérksam-
mar. Vi har gjort en s&dan gammanstalining fér &ren 1987/88-  1988/89,
som Vi schematiskt  sammanfattar har nedan. De aspekter som tas upp har
Vi sorterat under sju huvudrubriker: verksamhet, ekonomi, investeringar,
kvalitet/service, regionalpolitik, agandeform  samt sarskilda  fragor.

Fragor som behandlas i utskottsbetankanden och motioner

Verksamhet Ekonomi  Investe- Kvalitet Agande Regional-
Organisation ringar Service politik
Posten X X X X
Televerket X X X X X X
SJ X X X X
Sjofarts- X X X X X
verket
Luftfarts- X X X . X X X
verket
Vattenfall X X X X
Domanverket X X

Not:  X-markeringana anger endast att aspekten behandlats. Kvaliteten och omfattningen

varierar starkt.

Féliande exempel Visar vilken typ av fragor SOm tas ypp i motionerna.
Frdgan Om forandrade  samverkansformer for att yppnd battre postservice
for den bofasta  gyargardsbefolkningen togs UPpP i motion  1988/89 T24l.
Televerkets  gykastningskrav behandlades i motion  1988/89 T22l. | mo-
tion 1988/89  T6I9  foreslogs €N utredning OM Sjsfartsverkets  lots- och
farledsverksamhet. Frdgan ©OM nybyggnad av en flygplats soder om Stock-
holm berérdes i motion 1988/89 T209. Lokalisering av pya verksamheter
och eventuell omlokalisering av pefintlig  har diskuterats  vad galler Vatten-
fall i motion  1988/89 N424. En stegvis  utforsaljning av den mark doman-
verket forvaltar  till mindre brukare foreslogs | motion  1988/89 N324.

Urtablan kan man utlasa att investeringarna i posten, SJ och doméanver-

ket (673, 2910 resp 539 miljoner kronor &r 19gg) agnas ett mycket_begran-

Sérskilda
fragor

Telefon-
katalogen
Konkurrens
Miljo
Fritidsbét-
register

Flygplatser

Sekundarflyg
Kéarnkraften

av presentationen
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sat intresse i riksdagen. Den mest fullstindiga  behandlingen =~ av investe-
ringarna gors for Vattenfall. Endast for televerket — och luftfartsverket be-
handlas alla de sex aspekterna Samt avges motioner i sarskilda  fragor.

Den varierande  omfattningen i riksdagens behandling ~ av afférsverken
kan motiveras delvis av de olika verksamhetsomraden och yppgifter ~ af-
farsverken har. De mer konkurrensutsatta affarsverken har riksdagen t ex.
mindre  anledning  att detaljstyra an vissa av trafikverken som har uttalade
samh‘allsuppgifter”. I naringsutskottet menar man t ex. att motiv saknas
for att styra domanverket utifrdn  annat  &n foretagsekonomiska utgangs-
punkter. ~Domanverket behandlas darfér pg samma satt som gvriga statliga
foretag.

Ett forhdllande  som har petydelse fOr riksdagens mojligheter 3t styra
affarsverken & hur Vvl tidsmassigt anpassade tredrsplanerna  4r till affars-
verkens verksamhet. Alla affarsverk  utom luftfartsverket tilampar ~ kalen-
derdr som verksamhetsér. Detta innebar att riksdagens ©OCh regeringens
styrning  antingen kommer att grundas pa beslut som fattas  omkring ~ ett
halvar innan eller ett halvdr efter det att verksamhetsaret inleds.

Affarsverkens treérsplaner | 1989/90 &rs pudgetproposition

Trearsplanens ar

Posten 1991-1993

Televerket 1991 -1993

SJ 1990- 1992

Sjofartsveket 1990- 1992

Luftfartsverket 1990/91 - 1992/93
Vattenfall 1990- 1992

Domanverket 1990- 1992

Endast luftfartsverket ligger helt "i fas” med beslutsprocessen i riksda-

gen. Postverkets och televerkets tredrsplaner borjar galla drygt et halvar
efter beslutet fattas i riksdagen. Ovriga affarsverk  har tredrsplaner som
redan porjat  gélla da riksdagen fattar beslut om inriktningen av verksam-
heten. Formellt sett galler féregéende tredrsplan till dess en ny har fast-
stéllts.

FOr posten och televerket — gar det en mycket lang tid mellan det att man
borjar ta fram underlaget il tredrsplanema  Och de porjar  gélla. Tredrs-
planen for aren 1991-1993 grundas tex. il stor del p3 utfallet ar 1988
och prognoser OM féliande A&r

Systemet Med tredrsplaner  &r alltsd inte s v&l anpassat il arbetsrytmen
i riksdagen. Vid Gvergangen il en mer jangsiktig styrming bor detta forhal-
lande  uppmarksammas. Med den senarelaggning @ budgetpropositionen
som Vi presenterat Som ett alternativ i det foregdende, ©OCh motsvarande
senarelaggning @V anslagsframstaliningar och amnat underlagsmaterial ~ frdn
myndigheterna, bor i varje fall den férdelen  kunna vinnas att &aven beslu-
ten om affarsverken kan vila pa mer aktuellt underlag, daribland  affarsver-
kens halvarsbokslut.

Sammanfattningsvis ar det svart att fi en god Overblick Gver afidrsver-
kens verksamhet i de nuvarande budgetpropositionerna. Det ar ocksa

svart att f& en bild av afiarsverkens  roll inom respektive  politikomrade. Ett
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omfattande material méste studeras om en mer fuyllstandig  bild skall fas av
affarsverken.

Vart intryck ~ @r att den nya styrmingen  av affarsverken annu inte  funnit

sina former. Den minskade detaljregleringen och okade friheten for afféars-
verken har inte folits upp genom €n konsekvent tillampning av  malstyr-
ning av ekonomi, service och kvalitet. Riksdagens information om och
intresse  for yppfélining och resultatanalys inom dessa omréden &r i dag |

manga fall ofillrackligt.

5.3.4 Hur bor presentationen av aféarsverken  utformas?

De tre ledorden for vart arbete &r gverblick, lattillganglighet och relevans.
Stravan  ar i sammanhanget ocksd att ©ka |angsiktigheten i riksdagens
styrning av aiTarsverken.

Genom att &stadkomma en mer enhetlig beskrivning och pehandling av

affarsverken i budgetpropositionen kan overblicken forbattras. Informa-
tionen kan ocks& bli mer |ttillgangli och relevant for beslutsfattarna. Ett
tydligare  beslutsunderlag ger forutsattningar for en mer |angsiktig  styrning,

med beslut vart tredje ar om inriktningen av verksamheten.

D& man pygger upp €N ny modell fOr presentationen i budgetproposi-
tionen &r det yiktigt att ta hansyn till den okade frihet affarsverken fatt
under 1980-talet. Den o©kade konkurrensen pa de marknader  dar affarsver-

ken agerar har minskat deras mgjligheter att ta andra an kommersiella

hansyn. Eftersom  affarsverken i flera fall inte &ar ensamma aktdrer inom
respektive politikomréade eller marknad kan de inte ses isolerade fran
dvriga  aktorer.

Samhallsstyrningen bor darfor  huvudsakligen inriktas  mot de omraden
som utmarks av monopol  €ller monopoltendenser samt de pegransade
omradden SOM omfattas  av myndighetsutévning. De verksamhetsomraden

som utmarks av konkurrens  bor i princip INte styras annat &n i generella

termer.  Agarstyrningen kan pg dessa omrdden omfatta  beslut om inrikt-

ning av verksamheten, inriktning av investeringar etc.

Den okade konkurrensen innebar att en allt stérre del av den informa-
tion som lamnas till agaren betraktas ~ som alfarshemligheter och omfattas
av sekretess. Redan i dag forekommer ett ytbyte av kommersiellt kanslig
information mellan  affarsverken  och regeringskansliet.

Den framtida  ytvecklingen kommer  sannolikt  att innebdra att behovet
av att ythyta sekretessbelagd ~ information okar.  Informationsutbytet kan
lampligen  fungera genom I6pande kontakter mellan  affarsverk  och rege-
ringskansli. Vid vissa tillfallen kan det ocksd vara lampligt ~ att aktuellt
utskott i riksdagen informeras pa liknande  satt.

Riksdagens arbete bor allisd riktas in mot en |angsiktig styrning av ett
antal centrala och beslutsrelevanta forhallanden.

Problemet med den bristande tidsmassiga  samordningen mellan  tredrs-
planerna OCh riksdagens beslut kan losas p3 tvd olika satt. Antingen  forso-

ker man anpassa tredrsplanerna i mojligaste  Man till riksdagens arbetsrytm
eller ocksd f&r riksdagen anpassa sig till affarsverkens verksamhetsar.
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Genom  den fgrandring @V budgetprocessens  upplaggning ~ SOM Vi skis-

serat kan tiden mellan planeringsarbetet i affarsverken  och ikrafttradandet

for planerna  minskas.  Skall riksdagen kunna fatta beslut innan tredrspla-
nerna ar avsedda att trdda i kraft maste dock allarsverken brytas  ur
budgetpropositionen. Det skulle i sddana fall vara tankban att affarsver-
ken behandlades i en sarskild affarsverksproposition under hgsten, eller
som en del av den pgstproposition i anslutning il riksmétets borjan  som
Vi foreslagit Ssom ett inslag | en alternativ &rsrytm. Mot denna |ssning talar
att affarsverken i sddana fall skulle behandlas skilda fran respektive  poli-
tikomrade. Tidigare konstaterade Vi att bindningen till  politikomradet

méste anses vara starkare &n till affarsverksformen.

Vi anser att frggan om i viken ordning (i budgetpropositionen eller
sarskilt) ~ alfarsverken skall presenteras ~ for riksdagen  bor studeras vidare.
Samtidigt Vil Vi anféra att man, i vart fall for riksdagens ~ del, inte skall
Overvardera betydelsen av ett sadant val. Vad som i sammanhanget ar

viktigt ~ @r att regeringen OCh riksdagen €N gang per valperiod ger sig sjilva

tillfalle  att ordentligt genomlysa de olika affarsverken. Flera av dem arbe-
tar emellertid med sa langa ledtider i planeringen, tex. for jnvesteringar,

att den reella styrningen @V inriktningen maste ske |gngt iNNan  planerna
faststélls. At prova verksamheterna djupare €N gang per tredrsperiod i
stallet for summariskt  yarje &r innebar givetvis en ferbattring &N Iangsik-
tig styrsynpunkt, men aven s& kan det vara vasentligare ~ att i statsmaktsbe-

sluten stélla distinkta  krav pg planeringen  infér kommande  perioder &n att
i enskildheter gora forandringar i den plan som skall faststdllas. Vi har
tidigare ~anfort  att riksdagens  uppfolining och kontroll  under |5pande

tredrsperiod ~ kan ha vél s& stor petydelse Som de faktiska  rambesluten,
eftersom  riksdagen darigenom  kan ova inflytande  Over planerad inriktning
for en kommande period.  Sarskilt nar det galler affarsverken syns 0SS
betydelsen av detta vara yppenbar.

Ytterligare krav  pa presentationen i budgetpropositionen som  tidigare

berérts  &r att &arendena till riksdagen ~ formuleras s& att det Klart framgar

vad som regeringen avser att riksdagen skall ta stilning il

5.3.5 Modell 16r presentation av atfarsverken ibudgetpropositionen

Affarsverken bor kunna presenteras  under foljande rubriker ibudgetpro—
positionen. Huvudintresset bor fastas vid resultatanalys, varfor punkterna
3-5 nedan bor svara for huvuddelen i en framtida  pudgetproposition. |
ovrigt kan rubrikerna  betraktas som en “bruttolista”. Alla delar passar inte
for alla affarsverk utan ett urval far ske.
Under de tvd forsta rubrikera  presenteras politikomradet/marknaden

som affarsverken  agerar inom. Aféarsverken placeras N i sitt sammanhang
sd att det framgar vilkken roll de spelar inom respektive omrade.  Under
efterfoljande rubriker  redovisas de mal for ekonomi  och service/kvalitet
SOM riksdagen (i Vissa fall regeringen) faststéllt samt hur de olika malen
uppfylits.  Slutligen redovisas de regionalpolitiska aspekter och de sarskilda
fragor som &r aktuella. De regjonalpolitiska aspekterna  méste alltid  yagas

mot de fyretagsekonomiska begransningarna. En koppling ~Mméste alitsd
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goras mellan dessa redovisningar. Investeringsbesluten har ocksa ett direkt
samband med de mal for ekonomi och kvalitet som riksdagen och rege-
ringen stéller upp och kan alltsé inte ses skilda fran de dvriga besluten.

1. Politikomradet/marknaden

Beskrivning av politikomradet (t ex telekommunikationer, flygmarkna-
den). Aktorer, marknadsandelar, konkurrens, internationell utveckling
(t.ex. EG). Politiska beslut, formell reglering, pdgdende/avslutade utred-
ningar.

2. Verksamheten

Beskrivning av affarsverkets verksamhet och organisation. Affarsverkets
och regeringens syn pd marknaden och framtidsutsikterna. Personalens
sammansittning, utbildning, rekrytering. Politiska beslut, formell regle-
ring, bemyndiganden, p4giende utredningar.

3. Ekonomi

Redovisning av gillande mal (resultat, rantabilitet, soliditet, prisutveck-
ling, regeringens prisbeslut etc). Resultatredovisning for dtminstone en
trearsperiod. Prognos for kommande ar. Kinslighetsanalyser t.ex. for
fordndrad konkurrens. Produktivitetsutveckling.

4. Investeringar
Investeringarnas omfattning. Investeringsstrategi. Avkastning pa investe-
ringarna. Alternativa investeringspregram.

5. Kvalitet och service (i forekommande fall)
Redovisning av faststdllda kvalitetsmal (interna och externa). Maluppfyl-
lelse, kvalitetsvariationer i landet.

6. Regionalpolitik (i forekommande fall)

Regionalpolitikens betydelse for verksamhet, ekonomi, investeringar, kva-
litet och service. Lokaliseringsfragor. Arbetsmarknad i olika delar av lan-
det.

7. Sarskilda fragor (i forekommande fall)

Under denna rubrik skulle det vara tankbart att affirsverken eller regering-
en svarar pd/kommenterar nagra av de motioner som vackts i riksdagen
under aret/de senaste aren.

Riksdagen bor huvudsakligen ta stillning till de langsiktiga mal for
ekonomi (rdantabilitet, soliditet, inleveranskrav), kvalitet (t.ex. framkom-
lighet eller punktlighet) och investeringar (strategi etc) som redovisas i
budgetpropositionen.

En forutsdttning for att kunna stilla upp nya mal och resultatkrav ir
givetvis att riksdagen pa négot sitt tar del av/reagerar pa den resultatredo-
visning som presenteras. | resultatredovisningen kan t.ex. utvisas om
malen dr realistiska eller om styrningen alternativt verksamheten behover

91



forandras  p& nagot satt.
Den forenklade prévningen bor kunna pygga p& en relativt enkel avvi-

kelserapportering i forhallande till  faststalld tredrsplan. Presentationen
kan sannolkt  till del baseras p& underlag frdn  &rsredovisningar och de
externa revisorernas (RRV) revisionsberattelser. Riksdagen bor iprincip

inte fatta nya beslut ide fall den faststdllda planen efterlevs.

Omvarldsbeskrivningar bor inte jnga i den férenklade  prgvningen.  Den
bor dock innehélla beskrivningar av storre  fgrandringar i framforallt poli-
tikomradet/marknaden, ekonomin  och jnvesteringarna. Presentationen
bor kunna goras relativt  kortfattad varfor det totala ytrymmet ibudgetpro-

positionen inte skall behdva 0©Oka trots den o©kade informationsmangden

vid  fordjupningstillfallena.

En stor del av den information som har efterfragas  finns redan nu i
affarsverkens  trearsplaner ~ OCh &rsredovisningar. En py struktur  pa presen-
tationen i pudgetpropositionen bor samordnas  med det ytvecklingsarbete
angdende regeringens  styrformer  gentemot  afidrsverken, SOM p3gar inom

regeringskansliet.
Sammantaget ~ bOr en férandring  @v styrningen  av affarsverken i den
form som vi hér beskrivit innebara att ett stérre intresse kan fastas vid de

faktorer ~och omr&den  som enligt verksledningsbeslutet skall std i fokus.
Dagens inslag @ detaljstyrning bor harigenom  nagot kunna  minska.
54 Avgiftsfinansierad verksamhet hos

forvaltningsmyndigheter

54.1 Myndigheter  tar betalt

Det finns en penamning, "tusenkronorsmyndighet”, som lite gjarvigt an-
vdands om sddana myndigheter som helt finansierar sin verksamhet med

avgifter och som darfér endast férs ypp istatsbudgeten med ett symboliskt
anslagsbelopp om 1000 kronor.  Trafiksékerhetsverket ar en sadan myn-
dighet bland flera.

Anslagen  blir foremal for formella  beslut i riksdagen. varvid aven verk-
samhetens  nriktning kan behandlas. Men prévningen av dessa myndighe-
ters ekonomi  sker snarast nar myndigheternas inkomster  pehandlas, | de
allra flesta fallen utan riksdagens ©Omedelbara  medverkan. For t. ex. trafik-
sékerhetsverket sker detta nar regeringen beslutar om bla. aygifter for
kérkortsprov och  fordonsregistrering. Det kan dock férekomma att aven
de avgiftsfinansierade myndigheterna fér medel Over statsbudgeten  for
sarskilt angivna @ndamél eller som pigrag. Ett | 00O-kronorsanslag  géller
di bara en del av myndighetens verksamhet. Skalan &r glidande.

Manga andra. anslagsfinansierade. myndigheter ~ delfinansierar  sin  verk-
samhet med avgifter. endera pa ett reglerat satt for viss verksamhet, eller
genom ett allmant  3liggande/bemyndigande att finansiera  viss del av verk-
samheten med andra inkomster &n pydgetmedel. Polisen tar betalt for viss
bevakning. for att utfarda pass M. m.. kriminalvardsverket saljer produk-
ter frdn anstalternas  verkstader,  Universiteten bedriver uppdragsforskning.

Statskontoret séljer Vissa persontjanster. lansstyrelserna tar betalt for sin
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miljétillsyn m. M. M&nga myndigheter tar betalt for sina publikationer, en
del saljer utdrag Ur offentliga  databaser, etc.
Budgetaret 1988/89 hade ett nittiotal myndigheter vid sidan av affarsver-

ken sammanlagda  intdkter  av aygifter SOM uppgick tll 10,7 miljarder
kronor.  Av denna summa betalades dock 4,0 miljarder kronor av andra

statiga myndigheter, €N SOMS “interndebitering” inom  staten.

Det har blivit allt yanligare att fgrvaltningsmyndigheter bedriver  ypp-
dragsverksamhet ~ fOr att tilgodose efterfrigan  p& Sina tjanster 0och produk-
ter. Delvis beror det pg att myndigheterna pa det sattet kan f& inkomster
som kan finansiera  verksamheten nar en podvandigt stram  finanspolitik
gjort det svart att f& finansiering over statsbudgeten. Men det finns flera
motiv.  saval ekonomiska som andra. De kan t. ex. vara
- att lata kostnaderna for verksamheten belasta brukarna i stallet for

skattebetalarna,

—att fullt ytnyttja  kompetens  Och utrustning,
- att tillhandahalla sddant som annars inte finns pa marknaden,

- att lata brukarnas efterfrigan  styra Verksamheten i storre utstrackning,
T att mgjliggéra  tjansteexport.

At yppdragsverksamheten har kommit  att f& ganska Stor omfattning
och ocksd | praktken har blivit accepterad av s&val myndigheterna som

regeringen  Och riksdagen kan de senaste &rens utveckling ~ av intakterna  ge
belagg for. Hos myndigheter som inte &r affarsverk  har uppdragsintaktema
Okat med 86 °/0i reala termer under femarsperioden 1982/83- 1987/88.
Det bor dock noteras att detta inte motsvarar en lika stor okning 1 verk-
samhetsvolym, viken kan beréknas till realt ca 20 °/Ounder samma period.
Att  skillnaden mellan  jntaktsutveckling och  yolymutveckling ar sa stor
beror till icke ringa del pa att AMU-gruppen byggdes upp under perioden
med en ny finansieringsform for arbetsmarknadsutbildningen.

En  frklaring till att yppdragsverksamheten vuxit  sd férhallandevis
snabbt &r givetvis OCksd att metoden erpjudit €N mojlighet il aviastning
p& statsbudgeten ~ Nar ambitionen  att reducera  pydgetunderskottet varit
hdg.

Avgifter har inférts  successivt med varierande motiv. och  aygiftskon-
struktioner. Praxis &r blandad nar det galler myndigheternas forfogande-
ratt Over inbetalda medel. | vissa fall redovisar myndigheten inkomsterna
pa inkomsttitel i statsbudgeten  Och  myndigheten f&r anslag for att tacka
verksamhetens kostnader. I 6vriga fall behaller myndigheten pengarna
sjalv for att finansiera  kostnaderna. Villkor ~ for ekonomiskt mal, kostnads-
tackning,  redovisningskrav, hantering ~ a@v Over- och underskott, avkast-
nings- och inleveranskrav etc, har darfor ocksd kommit att variera.

Utvecklingen har lett ftill att de regler SOM giller generelit och i de
enskilda fallen &r svaroverskadliga. Detta forsvarar regeringens och riksda-
gens insyn och styrning.

Inom RRV  pagar arbete med syfte att f& il stdnd mer enhetliga  och
overblickbara regler inom omréddet  och idvrigt utveckla uppdragsverk-
samhetens  villkor. Frdgan Vvacktes ocksa ikompletteringspropositionen
1987/88: 150, dar behovet av fortsatt utvecklingsarbete betonas.

Stralskyddsinstitutet (sSl) kan illustrera  hur &ven en relativt liten myn- 93



dighet med vél definierad verksamhet ~ kan ha olika finansieringskallor, och
darmed  en ganska svaréverskadlig finansiell ~ struktur.
Enligt regleringsbrevet ~ fOr 1989/90  disponerade  SS! foliande anslag un-
der fiortonde  huvudtiteln:
B 11. Statens stralskyddsinstitut: Uppdragsverksamhet.
Forslagsanslag ~ 1000 kronor.
B 12. Bidrag fill statens str&lskyddsinstitut.
Reservationsanslag 27 332 000 kronor.
Av den ekonomiska planen framgick  att kostnader/intékter hade berék-
nats till totalt 56019000 kronor.
Darutover  fick  statskapital ~ anvandas  for finansiering @ anlaggningstill-
gangar, vilket skulle forréantas  enligt Statens avkastningsranta.
Av de medel, totalt 26 237000 kronor, som inbetalades  till SSI av karn-

kraftproducenterna for att tacka ftillsynen iNOM  k&rnenergiomradet, bered-
skapen MOt olyckor —Samt Viss stralskyddsforskning, skulle 10319000  kro-
nor oOverforas till statens raddningsverk.

Séval  karnkraftsavgifter (som kan betraktas som s. k. offentligrattsliga
avgifter) SOM uppdragsinkomster (fér U eX. avlasning av dosimetrar) beta-
las direkt till SSI och tar ej vagen OVer nagon inkomsttitel pa statsbudge-
ten.

SSI bedriver och redovisar  verksamheten isju huvudprogram med blan-

dad finansiering  enligt ovan.
I exempelsamlingen, bilaga |, visas hur situationen kan forandras  for

SSI vid gvergang il ramstymin och anvandnin av ramanslag | stallet for
g [¢] 9 [¢]

I 000-kronorsanslag och reservationsanslag.

De ekonomiska  forutsattningar som  myndigheterna lever under har
genom den tiltagande  avgiftsfinansieringen i viss utstrackning ~ kommit  att
likna naringslivets. ~ Tydligast ~galler detta de renodlade  uppdragsverksam-

heter som innebér  férsaljning av varor eller tjanster under marknadslik-
nande forhallanden.

Med  aygiftsfinansierad reglerande  verksamhet brukar  man daremot
avse sddan dar inkomsterna utgers av sé kallade offentligrattsliga avgifter.
Efterfrigan & styrd @ lagar Och férordningar och bestdr ofta av tillsyn,
kontroll, tillstandsgivning, etc. Trafiksdkerhetsverket hor dit, liksom bank-
och  férsakringsinspektionerna. Manga myndigheter ~ bedriver — savdl upp-

dragsverksamhet ~ SOM reglerande  verksamhet,  Vilket framgdr av exemplet
stralskyddsinstitutet ovan, eller av att trafiksakerhetsverket vid sidan av

sin  forfattningsreglerade verksamhet  for sarskida andamal  far sglja per-
sonligt utformade  registreringsskyltar for 5000 kronor  paret.

Om  uppdragsverksamhet aven i fortsattningen skall bedrivas av forvalt-
ningsmyndigheter och om den skall tilldtas expandera, kommer  savél
myndigheternas egna SOM riksdagens OCh regeringens  styrmedel att vari-
era. Verksamheterna ar inbordes olika till sin karaktar och motiven il
uppdragsverksamheten kan skifta.

Avgérande  frdgor @ givetvis OM statligna myndigheter overhuvudtaget
skall bedriva affarsverksamhet, hur mycket av kommersiell  styming Som
kan anses fa paverka €N myndighets verksamhet och vilken  omfattning
affarsverksamheten skall anses f& ha som andel av den totala verksamhe-
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ten. Sarskilt —aktuella blir dessa frggor nar en myndighet  upptrader i kon-

kurrens  p3 en marknad.  Naringsfrihetsombudsmannen och statens pris-
och konkurrensverk har vid olika tillfallen pladerat  for restriktivitet. Rege-
ringen har i &rets pudgetproposition (1989/90: 100, Bil 2) anmalt att for-
utséttningarna for att renodla de statliga forvaltningsmyndigheternas upp-

gifter, roller och finansiering  bOr svervagas.
Det |igger utanfér ramen fér vért uppdrag  att behandla grundlaggande

fragor av den arten. | vart perspektiv  blir frdgan narmast om den tilltagan-

de avgiftsfinansieringen innebér  brister med avseende p& pudgetproposi-
tionens  genomsynlighet. Krav  pg heltackande  redovisningar bor  rimli-
gen ocksd innebdra eft krav pa att myndigheternas  finansiering  bIir tyd-

liggjord ~oberoende av hur finansieringen sker.

5.4.2 Avgiftsfmansierade myndigheter i den nya budgetprocessen

Budgetforordningen gor ingen skillnad  p& myndigheterna med avseende
p& deras finansiering.  Alla skall lamna fgrdjupade  respektive  forenklade
anslagsframstallningar, beroende pg var de befinner  sig i pudgetcykeln,
liksom  &rliga  resultatredovisningar. Alla  som genomgatt en forsta  fgrdju-
pad budgetprévning skall iprincip ocksé tilldelas resurser for forvaltnings-
andamal  under ramanslag. Dock finns et finansierings-  Och redovisnings-

tekniskt  yndantag for myndigheter ~ SOM i dag tilampar  den s. k. yppdrags-
modellen  som ar sarskilt anpassad for affarsverksamhet.

For vissa av de aygjftsfinansierade myndigheterna - de yppdragsmyn-
digheter ~som far endast sma pidrag, eller inga bidrag alls, 8ver statsbudge-
ten = & det inte meningsfullt  att tillampa  ramanslagstekniken.

5.4.3 Utdvning  av finansmakten vid avgiftsfmansierad verksamhet

Sedan gammalt har en praxis Uutvecklats ~ som innebar att regeringen  utan
att hora riksdagen Kkan meddela Foreskrifter — om avgifter | vissa fall. Det
kan regeringen gora | de fall sarskild motprestation utgar for avgiften, om
den enskide frviligt  utnytjar  tiansten Ooch om  aygiften  &r beraknad
endast med tanke p& att tacka statens kostnader.

I andra fall har i almanhet, men inte gjitid, riksdagens  beslut eller
bemyndigande ~ ansetts pehgvligt.

I den nuvarande regeringsformen kan denna praxis sagas ha blivit  kodi-
fierad.  Man  skiljer pa avgifter SOM figger NOM riksdagens kompetensom-

réde (i princip de s.k. offentiigrattsliga  avgifterna)  och avgifter  SOM |igger

inom  regeringens  kompetensomrade (i princip de som galler forsalining  av
tydiigt urskilbara  OCN efterfragestyrda  tjanster). Men riksdagen kan dele-
gera SN peslutskompetens till regeringen,  Vilket skett i de flesta fall, och
regeringen  kan med riksdagens medgivande i Sin tur gelegera beslutskom-

petensen till  myndigheten, vilket ocksd skett i flera fall men inte lika
regelmassigt.  Det bor betonas att RF, i vart fall vid en strikt tolkning,  inte

medger Dbeslut av regering eller underydande  myndighet  ens for yppdrags-

inkomster  utan et pemyndigande  frdN riksdagen, MeN  pemyndigandet
behdver daremot inte ha ndgon bestamd form.
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Oberoende  av beslutsnivd ~ maste  myndigheten normalt  samradda med
riksrevisionsverket innan  avgifter  beslutas.

Avgiftsbesiut ~ SOM galler reglerande ~ verksamhet far karaktdr av ingrepp |
enskildas ekonomiska  Forhdllanden  och é&r darfor motiv for att regeringen

(P4 delegation @ riksdagen) ~ bor besluta.  FOr  myndigheter med  upp-
dragsverksamhet som drivs under marknadsliknande villkor  &r forutsatt-
ningama  annorlunda. Det visar sjg att detta ocksd f&tt genomslag | de

faktiska  beslutsnivaerna.

Beslutsnivd for avgifter (1988)

Myndigshetstyp Beslutsniva
Riksdagen Regeringen Tillsyns- Myndigheten Totalt
myndighet sjalv
Myndigheter med over- * 1 2 46 50
vagande upppdragsverk-
samhet
Myndigheter med Gver- I* 24 | 15 41
vagande reglerande
verksamhet
Totalt 2 25 3 61 91

" Riksdagens beslut om avgifter for limgranskningen vid statens biogralbyr Samt enkel radgivning hos de
allménna advokatbyr&erna.
Kalla: Riksrevisionsverket.

Att  riksdagen s& sillan & omedelbart  beslutande  petyder inte att den
avsagt sig Sitt inflytande. Nér det sarskilt &r fraga OM offentligrattsliga
avgifter  finns  normalt  grundprinciperna for  avgiftssattningen fastlagda |
lag, tex. med innebord att karnkraftproducenter skall erlagga avgift  for
myndighetstillsyn i forhdllande  till kraftproduktionens storlek.

En  myndighets  avgiftsfinansierade verksamhet ~ kan antingen  brutto-
eller nettoredovisas Mot statsbudgeten. ~ Vid  bruttoredovisning tiliférs  av-
gifterna  en sarskild  inkomsttitel pa statsbudgetens  inkomstsida  samtidigt
som myndigheten  far anslag for sina utgifter. Vid nettoredovisning tiligo-
doférs daremot avgifterna  respektive anslag pa utgiftssidan, s& att nettobe-
lastningen  pa& statsbudgeten minskar med intakternas  storlek.

Aven i detta senare avseende skiler sig de tv&  myndighetstyperna avse-
vart. Narmare halften av de avgiftsfinansierade reglerande  Verksamheter-
na bruttoredovisas, medan motsvarande  andel for yppdragsverksamhet ar
mindre  an en tjugondel. Uppdragsmyndigheterna tar saledes mestadels
sjglv hand om sina forsaljningsintakter. Men  anslagskonstruktionerna ar
inte alls enhetliga Ooch att alla tankbara  blandformer férekommer.

De avgiftsfinansierade myndigheterna ~ Var under en period nagot Mind-
re utsatta for rationaliseringskrav an andra  myndigheter. De grliga tvé
procentiga  besparingar ~ SOM tillampades ~ for andra - myndigheter kom inte

till  utnyttjande. Dock har de senaste &ren i stdllet bestamts hur stora

kostnadsekningar som fér sl& igenom 1 avgifterna.
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5.4.4 Ny férordning  OM avgifter

Regeringen  har i &rets pudgetproposition (1989/90: 100, bil 2) aviserat en
ny forordning om ratt for alla myndigheter att ta betalt for vissa tjanster.
Det galler regler som bland annat skulle ge myndigheterna ratt att utan
ytterligare bemyndigande ta ut och gisponera ersattning  for tidskrifter,

publikationer, informations- och  kursmaterial, konferenser ~ och kurser,
radgivning, uthyming @V utrustning  och, efter medgivande @V byggnads-

styrelsen, uthyrning ~ av lokaler.

545 QOvervaganden och forslag

Vad galler avgiftsfmansiering av myndigheters ~ verksamhet  bor enligt Var
mening €N kraftig rensning goéras | de blandade  anslagskonstruktioner som
nu forekommer. Det bér darvid vara mojligt ~ att utveckla  principer ~ som tar
séarskild  hansyn till att s. k. offentligrattsliga avgifter har en sarskild inne-
bord genom sin karaktar av "peskattning’. Aven om det & sd att en

medborgare  visserligen teoretiskt  kan avstd frdn att ymytja  avgiftsbelagda
offentliga  tjanster, 4&r vissa av dem s& vanliga (utfarda pass OCch korkort,
registrera  motorfordon, etc) att de beror nastan alla. Andra s&dana tjanster
innebar ett kollektivt  tyang att utnyttja dem (tillsyn inom omradena  karn-
kraftproduktion eller bank- och fgrsakringsverksamhet). Marknadsmassi-
ga forhallanden réder sdllan for tjanster som finansieras med sadana
avgifter.  De offentligrattsliga avgifterna har ocks& givits en sarstalning |
grundlagen och har redan i praxis kommit att behandlas delvis annorlunda
an uppdragsinkomster.
Féljande  grundprinciper bor  galla:
OlTentligrattsliga avgifter for reglerande  verksamhet  bor betalas in till
sarskild  inkomsttitel och  myndigheterna tildelas et odelat ramanslag
som innefattar  bade avgifts- och skattefinansierade verksamhetsgrenar.
Inkomster  och ytgifter  blir dérmed  bruttoredovisade pa statsbudgeten.
En sadan bruttoredovisning behdver inte utesluta att man i vissa fall
styr myndigheterna  genom att direkt koppla finansieringen il mang-
den utforda prestationer.

"~ Uppdragsinkomster bor daremot stallas till direkt fsrfogande  for den
myndighet ~ SOM saljer tjansten. Bestammelser  om yppdragsverksamhe-
ten och dess villkor, liksom féreskrifter om hur inkomsterna far anvan-
das, bor pa gangse Saftt tas in i regleringsbreven. For anslagsfmansierade
delar tilldelas  myndigheterna ramanslag.  Uppdragsinkomster och mot-
svarande ytgifter blir nettoredovisade pa statsbudgeten.

Det &r yisserligen S& att nettoredovisning i allméanhet  bidrar till en

samre bild av statens totala inkomster  och utgifter, ~mMen eftersom  myn-

digheters  uppdragsinkomster till mycket stor del ytgérs av betalningar
frdn andra myndigheter blir effekten i de fallen den motsatta.

Det skulle i de flesta fall vara bade opraktiskt och olampligt ~ aft riksda-

gen sjalv beslutade om aygifter varje gang SOM justeringar  behdver  ggras,
inte minst som beslutet maste ha formen av lag. Den ratten bor &ven

fortsattningsvis ~ delegeras. Det ter sig paturligt  att fullfslia  den praxis som i 97
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huvudsak  galler redan i dag, namligen att regeringen normalt  beslutar om

offentligrattsliga avgifter  0Ch  myndigheterna sjdlva OM uppdragsavgifter.

Ju battre  kvalitet ~det blir pa aterredovisningen, desto langre ned kan

besluten  delegeras.

Oberoende  av finansiering och  anslagskonstruktion, bor riksdagen &
foliande  obligatoriska  information i budgetpropositionen:

- Information som visar alla myndighetens kostnader ~ och intakter (aggre-
gerade pa lampligt saty), dar det sdledes ocksd kKlart framggr hur stor del
av verksamheten som finansierats med avgifter  respektive med  bidrag
Over statsbudgeten.

- Information om hur regeringen, eller  myndigheten sjaly, anvant sitt
bemyndigande att faststalla  avgifter, teX. med avseende pa kostnads-
tackning,  forandringar i avgiftsnivd ~ och  bevekelsegrunderna bakom
det, etc. Som i alla andra fall & det givetvis av central petydelse att i
sammanhanget  ld@mna  resultatredovisningar som kan relateras till t. ex.

avgifternas  kostnadstéckningsgrad. For  avgiftsfinansierade verksamhe-
ter som bedrivs under monopol ligger det annars frestande  nara att

anvanda avgifterna  SOM finansieringskélla utan  effektiviseringskrav.

Arendena il riksdagen, OCh riksdagens beslut, blir inte annorlunda an i
andra fall. Samma uppdelning pa fordjupad och forenklad provning bor
gdlla. Om ramar och anslag beslutar naturligtvis  riksdagen.  Riksdagen —kan
ocksd &terkalla ett pemyndigande  tll regeringen att besluta om aygifter OM
den finner skéal till det.

5.5  Finansiering och  redovisning av investeringar

5.5.1 Forsck med ny finansieringsmetod

| den senaste finansplanen  (prop 1989/90: 100, bil 1) foreslogs férandring-

ar av den typ avinvesteringar som nu finansieras 6ver  myndigheternas

forvaltningskostnadsanslag eller genom sarskilda  investeringsanslag. Det
galler investeringar | maskinell  ytrustning, ADB-system  etc. Sadana inves-
teringar foreslogs pa sikt finansieras  vid sidan av statsbudgeten  genom att
myndigheterna ~ far ta ypp 1&n direkt i riksgaldskontoret. Lanen bor ges il
myndigheterna pd marknadsmassiga villkor.  samtidigt ~ utvecklas en py
redovisningsmodell som i princip innebar att alla myndigheter ~ pa Sikt

kommer att lamna en fy|standig  tillgAngsredovisning.
Som ett forsta steg i denna omlaggning  foreslogs en forsoksverksamhet

paborjas som omfattar  investeringar | ADB-utrustning och  kommunika-
tionssystem  hos nagra myndigheter. Enligt nuvarande  ordning ~ anvisas
medel fér denna typ av investeringar | huvudsak  fran reservationsanslaget
Anskaffning @  ADB-utrustning under trettonde  huvudtiteln. Anslaget
disponeras ~ av statskontoret. Samtidigt ~ anvisas de medel for amorteringar
och  kapitalkostnader som svarar mot dessa investeringar, och som  myn-
digheterna  betalar till  Statskontoret, under respektive  myndighetsanslag.
Amorteringar och kapitalkostnader redovisas sedan av Statskontoret mot
inkomsttitel. Denna  finansieringsmetod leder till att statsbudgetens om-

slutning  blir konstlat  hag till fglig av transaktioner mellan  pudgetens 98



inkomst-  och ytgiftssida. ~ Med den nya foreslagna  finansieringsmetoden

kommer  medel for de &figa amorteringarna och  ranteutgifterna aven
fortsattningsvis att anvisas p& myndigheternas forvaltningskostnadsan-

slag. Daremot kommer inte investeringsmedien att anvisas Over statsbud-
geten. Behovet av ett sarskilt jnvesteringsanslag kommer  darmed pg sikt

att ypphéra.

For pudgetaret  1990/91  féreslogs fem myndigheter,  flygtekniska  forsoks-
anstalten, byggnadsstyrelsen, riksgéaldskontoret, statens  lantmateriverk
och statistiska  centralbyran p& forsok f& finansiera investeringar i ADB-
utrustning  o¢h Gvriga  kommunikationssystem med 1&n i riksgaldskontoret.
Det samlade investeringsbehovet har for dessa myndigheter beréknats fill
ca 90 mjljoner  kronor under pydgetaret  1990/91. Riksdagen har beslutat i
enlighet med forslaget (rskr  1989/90:  187). vagverket tillkommer som
forsdksmyndighet enligt ett annat fyrslag (prop 1989/90: 88, bil 2, s 253).

For att alla myndigheter pa ett relevant satt skall kunna redovisa sina
investeringar i enlighet med den foreslagna finansieringsmetoden kravs
vissa fgrandringar | myndigheternas redovisning. ~ RRV  har haft regering-
ens yppdrag att utreda och lamna forslag till hur det statliga ekonomiadmi-
nistrativa systemet bor vara utformat i framtiden. Som ett led i detta
arbete utvecklas &ven en py redovisningsmodell som innebéar att statens
redovisningsmetoder anpassas il de metoder som 4&r yedertagna  inom
andra samhallssektorer. Detta innebar bl a. att aven fgrvaltningsmyndig-
heter kommer att lamna en fy|istandig tillgangsredovisning. Pa sikt inne-
bar detta en forbétrad  kapitalredovisning.

RRV  har fill regeringen Overlamnat en ytredning av formerna  for att
finansiera  och redovisa  statiga myndigheters investeringar  (1990-04-23,
dnr 1989: 130).

RRV konstaterar  att det inte finns ndgra egentliga svarigheter  att tillam-

pa ett system med |anefinansiering av investeringar frdn vare sig system-
tekniska  eller redovisningsmassiga utgangspunkter. Det statlign redovis-
ningssystemet ~ kan klara de redovisningskrav SOm en ny finansieringsform

kan komma att krava.
RRVs pedomning ~av fordelarna  med finansiering  genom 1&n i riksgalds-
kontoret kan sammanfattas pa foljande satt:
© Snabbare  genomforande @ investeringar  genom at nya behov kan
prévas Mmer oberoende av den itiden ytdragna statliga budgetprocessen.
© Battre redovisning och kontroll  genom att lanen redovisas av och avbe-
talas till riksgaldskontoret.
© Battre hantering @V finansieringen genom att riksgaldskontoret skoter
ranteberakning och  aviseringar.
RRV anser att nasta steg i utvecklingen kan vara att alla jnvesteringar
under  fgrvaltningsanslag finansieras  via 1&n i riksgaldskontoret. Denna
finansieringsform lampar  sig bade for verksamhet som utférs mot avgift

och sddan som normalt finansieras  over anslag pa statsbudgeten.
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Regeringens ~ beslut om fgrsgksverksamhet

Regeringen  har genom beslut 1990-07-12  foreskrivit att fsliande  Villkor
skall galla under forsoksverksamheten.

Riksgaldskontoret skall kontrollera  att de pegarda lanen ryms inom den
l&neram  som myndigheten har peviljats.

Lanen far inte ges p& langre td &n vad som svarar mot investeringens

ekonomiska Jivslangd. Lanen skall amorteras minst i den takt som investe-

ringsobjekten ~ skrivs av och de skall ges pd marknadsmassiga villkor.

Riksgaldskontorets l&nevillkor ~ med respektive myndighet  skall utformas
utifrdn  att risktagandet ~ Skall pegransas fOr myndigheterna  0och att myndig-
heternas  planeringslbrutsattningar skall vara s& goda som mojligt  under
l&nets  |5ptid.

RRV " bér, enligt regeringsbeslutet, tilsammans med riksgaldskontoret
sarskilt  beakta om preciseringar i l&nemodellen behdver goras vad galler
tex. rorligifast  ranta, amorterings- och  rantebetalningsintervall, avskriv-
ningstider M. M. med hansyn il myndigheternas ekonomiska  planering.
RRV  boér ocksa overvaga vilken informaton ur myndigheternas ekonomis-
ka redovisning ~ SOM bor in i myndigheternas  anslagsframstéllan infér  bud-
getprévningen i regeringskansliet.

Anslagsfragor

Huvudprincipen for 1&n av denna art ar sdledes att de skall hanteras av den
l&ntagande myndigheten enligt de gangse principer som galler for I&n.
Riksgaldskontoret berdknar rénta och aviserar myndigheten som har att

betala lanet med de medel som myndigheten har tilgang till. Om  myndig-
heten finansierar sin  verksamhet genom anslag p& statsbudgeten skall
myndigheten ha tackning fOr amortering ~ och rénta inom giyna anslags-
ramar. | aygiftsbelagd verksamhet skall  avgifterna givetvis ~ séttas  med
hansyn till de kostnader som myndigheten har under beaktande av eventu-
ella restriktioner som kan finnas betraffande  aygiftsnivan.

Eftersom  myndigheterna skall betala sina rantekostnader till riksgalds-
kontoret, kommer inte  kontoret att redovisa dessa rantekostnader pa
statsbudgeten for de aktuella lanen. Detta paverkar  utfallet  p3 anslaget
Rantor  pa statskulden m. m. (sextonde huvudtiteln) som kommer att visa
ett |agre utfall &n vad som annars skulle vara fallet.

Denna p3verkan  blir emellertid  jnjedningsvis  tamligen  blygsam, efter-
som peloppen | den beslutade Forstksverksamheten ar sma. Anslaget Réan-
tor pg statskulden  m. M. ypptas | statsbudgeten =~ Med miljardbelopp (bud-

getaret 1990/91 56 mjljarder  kronor).

Redovisningsfragor

De tillggngar som finansieras ~ med lan via riksgaldskontoret kommer  att
tas upp i respektive myndighets balansrakning. Darigenom mojliggors

avskrivning @V tillgdngama  Vilket ger en réttvisande  redovisning ~ bade av
kostnaderna och av tilgdngarnas varde.
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Investeringarnas behandling | riksdagen
I det pudgetsystem som fanns fram till 1980 presenterades vissa av statens
investeringar i en kapitalbudget. Denna hade emellertid en rad brister och
togs bort genom den pudgetmodernisering som gjordes detta ar. Né&gon
samlad redovisning @V planerade investeringar  gors darefter inte for riks-
dagen. Det gjordes egentligen inte fore 1980 heller p3 ett heltéackande  satt,
p& grund av de brister som fanns i det tidigare systemet.

Om  fmansieringsformen med 1&n i riksgaldskontoret skulle  bli - mera

omfattande ~ och bli ett permanent inslag | finansiering @ statlig Vverksam-

het, bér, enligg RRVS pedémning 1 den namnda yiredningen  prévas ©Om
inte formerna  for erhdllande av riksdagens  bemyndigande bor utvecklas.
En form av gversiktig =~ sammanstélining over lanesummor  (laneramar)  per
huvudtitel eller over grupper ~ av andamal, tex. statliga lokaler, bér da

prévas. Till regeringens  férfogande bor stéllas ett pelopp som kan férdelas
senare under |spande budgetdar for att yppna en snabb behandling av ett

investeringsarende om sddant behov fsreligger.

5.5.2 VA& pedsmning

Investeringar i staten &r i huvudsak av tv& glag. Dels &r investeringar ett
resultat av vissa myndigheters verksamhet  (vagar, jarnvagar, telenat,
skyddsrum,  etc), dels ar de insatsresurser - produktionsfaktorer - for att

myndigheterna skall kunna bedriva sin verksamhet (lokaler,  datorer, tele-

fonvéxlar, maskiner,  etc).
I dagslaget forekommer flera olika former for finansiering och redovis-

ning av statens jnvesteringar; 1&n p& marknaden, l&n i riksgéldskontoret,
engangsanvisningar over  statsbudgeten, inkop ~ Over fgrvaltningsanslaget,
m. m. P& motsvarande satt tillampas helt olika principer ~ for avskrivningar,
avkastningskrav pa satsat kapital, amoneringar och rantebetalningar och
liknande.

For att det skall vara mgjligt att bedéma en verksamhets resultat  och
besluta om dess inriktning ar det yiktigt att man beaktar alla kostnader for
verksamheten och inte enbart anskaffningen av resurserna, utgifterna.

Anslag for statens verksamhet ges traditionellt i finansiella  termer. Det
finns starka skal for att det bor gzla aven i framtiden. For att andd kunna
bedéma  verkliga kostnader, periodiserade  p& ett rativisande  sag, borde
man i anslagen kunna jnrymma  utgifter fOr amorteringar ~ Och réntor pa l&n
till investeringar. Vi ser frdn véra utgangspunkter med ftillfredsstéallelse pa
den inledda fors6ksverksamheten.

Vad galler den anslagstekniska hanteringen forutsatter vi att medel for
den typ av investeringar ~ SOM galler insatsresurser i myndigheterna, och
som fran &r till &r skall tédcka amorteringar och rantor, kan anvisas under
myndigheternas ramanslag.

For investeringar SOM galler samhallelig infrastruktur kan den modellen
inte tillampas. For afiarsverken finns redan en etablerad praxis som majli-
gen kan ytvidgas till vissa andra myndigheter.

Vad galler investeringsbemyndiganden frdn yiksdagen il regeringen &
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det enligt V&r bedémning naturligt @t koppla  bemyndiganderamar for
investeringar till  verkxamhetsomrziclen sa langt det &r mgjligt.  Bemyndi-

gandena bOr namligen fOr att vara meningsfulla  fr&n styrsynpunkt  for béde
riksdagen och regeringen, dels vara relativt preda, dels kunna kombineras

med beslut om mal och inriktning for olika verksamheter. Om verksam-
hetsomradena i vissa fall bedéms vara for sma bor de kunna kombineras i
grupper.

Investeringsbemyndigandena skulle garigenom  bli bestamda till sitt &n-
damdl. Vi anser att pemyndigandena darutover  bor bestammas till tid och
belopp, Vilket givetvis dock bor ske pa sddant satt att regeringen  far
mojlighet att anvanda  sjg av bemyndigandena pa ett flexibelt — satt. En
aterredovisning darom bor ske gligen tll riksdagen. EN s&dan aterredovis-

ning skulle kunna gpras SOM ett inslag bland flera i ett nytt budgetdoku-
ment, €n drsredovisning/b'r staten, Vilket vi &terkommer il i det fgljande.
I anslutning till  ovanstaende kan konstateras att det under senare ar

redan utvecklats nya finansieringsformer for olika &andamal som bland
annat péverkar  berakningen av statens fsrmogenhet. Sélunda finansieras
numera  affarsverkens investeringar vid sidan av statsbudgeten. Uppla-
ningen SKOts av riksgaldskontoret, utom i fraga OM televerket, ~som lanar
direkt p3 den allmanna  kapitalmarknaden. Riksgaldskontoret skall ocksd
vid sidan av statsbudgeten, for centrala  studiestddsnamndens rakning,
skota  upplaningen till  studiemedel. De statliga bostadslanen finansieras

via ett av staten helagt bolag.

Eftersom  s& mycket lagts vid sidan av statsbudgeten och eftersom re-
dovisningsprinciperna for det som finns kvar varierar, 4ar det svart att i
dagens budgetproposition f& en samlad bild av statens fsrmogenhet  inklu-
derande statens in- och ytlgning. Om finansiella  utfastelser som kreditga-
rantier |5ggs till bilden blir det &nnu svarare. Situationen  leder bland annat
till svarigheter ~att handskas med statsskuldbegreppet.

Sedan kapitalbudgeten avskaffades  har yppfattningen om statens formo-
genhet, trots den davarande  kapitalbudgetens brister, ~ blivit  mer dilTus.
RRV  har delvis fylit luckan genom Sin publikation Arsbokslut for staten
dar en palansrakning presenteras Med  tillgdngarna  beraknade  bade il
bokfén  varde och till nukostnad.

Det finns yppenbara fordelar  med Kkapitalredovisning, bla.  tydliggérs
hur olika generationer ~ belastas av finansieringen. Kapitalkostnader blir
ocksd en npaturlig del i resultatredovisningen. Nar verksamheter  avgiftsfr-
nansieras  ter sig kapitalkostnadsdebitering sjglvklar. ~ Det kan aven frén
fordelningspolitiska utgangspunkter  ligga ett stort intresse i formogenhets-

redovisningar.

Vi aterkommer till fragan OM statens fyrmogenhet nar vi behandlar en

&rsredovisning for staten men vill i detta sammanhang anféra att en battre
tillg&ngsredovisning i myndigheterna  sjalvklart ~ har fundamental  petydelse
for  formoégenhetsredovisningarna pa en mer aggregerad niva.

102



5.6  Verksamhet hos andra  huvudman

En utgangspunkt  for vara gvervaganden  &r att pudgetpropositionen skall
ge €N fullstandigare ~ bild &n i dag av den verksamhet som riksdagen beviljar

medel till.

Fullstandighetskravet ar ofta sarskilt pristfalligt ~ uppfyllt ~ nar det gsjler
verksamhet hos andra huvudman och dar statens insats galler endast en

delfinansiering.

5.6.1 gtatshidrag il kommunerna

Transfereringarna till kommuner  yppgick budgetaret ~ 1988/89 il knappt
63 miljarder kronor  eller  18% av statsbudgctens utgifter, vartill  skall
laggas overforingar  frdn  socialforsakringssektorn till framforallt  |andsting-

en. Detta kan jamforas med utgifter ~ for statlig verksamhet som samma
budgetdr uppgick till drygt 88 miljarder  kronor.  Ett f&tal gransfereringssy-

stem dominerar.  skatteutjamningsbidraget uppgick till drygt 18 miljarder

kronor  brutto.  Det finansieras  delvis  genom skatteutjamningsavgifter. Bi-
draget fill driften av grundskolor  uppgick Ul drygt 21 miljarder  kronor
samt driften  av gymnasieskolor til drygt 6 miljarder kronor.  Till detta
kommer  pidraget il kommunal barnomsorg  p& 12 miljarder ~ kronor.  Till-
sammans yigor dessa 92 % av det totala pigragsheloppet till kommunerna

over  statsbudgeten. For den kommunala sektorn  motsvarar de statliga
transfereringarna ca 25% av inkomsterna.

Dessa de fyra storsta pidragen till  kommunerna behandlas lite olika i

1990 ars budgetproposition.

Skalzeutjamningbidraget: Ett pidrag vars nivd och fordelning 1 huvudsak
bestdms epjigt av riksdagen faststéllda  behovskriterier. Bidraget  fungerar
for kommunerna som en allméan finansieringskalla och motsvarar ca 5%
av.kommunernas utgifter/inkomster. I budgetpropositionens bilaga 9 re-

dovisas gallande forfattningar samt en perakning av utfallet for kommande

kalenderar. Medlen anvisas fgrslagsvis.  Dessutom  pemyndigas regeringen

att efter sarskild provning  utge ©xtra  skatteutjamningsbidrag. Nivdn  p3
skatteutjamningsbidraget netto  provas arligen | samband med att riksda-
gen t@r stalning il storleken  pa skatteutjamningsavgiften. Som  ynderlag
for detta stallningstagande ligger €N bedémning av den kommunala ekono-
min i sin helhet infor kommande verksamhetsar. Underlaget for denna
bedémning ~ redovias normalt i pydgetpropositionens bilaga |-

Bidrag till kommunal barnomsorg:  En form av prestationsrelaterat sti-
mulansbidrag. Bidragsbeloppen redovisas i pudgetpropositionen, liksom
delar av gallande Vvillkor.  EN eqitathedsmning gors: Utbyggnaden av

barmomsorgen  sker i enlighet med riksdagens beslut. Senast vid yigangen
av ar 1991 ska alla férskolebarn fran ett och ett halvt &rs alder f& delta i

ndgon form av forskoleverksamhet.”

Bidrag fill grundskola ~OCh gymnasieskola: | huvudsak kostnadsrelaterade
bidrag. De béda anslagen inom ythildningsdepartementets omrdde  siljer
sig markant frdn de ovannamnda  nar det galler redovisningen i budgetpro-

positionen.  HAr gors €N detalierad genomging @ perakningar ~ Och berédk-
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ningsgrunder  infor det kommande  pudgetdret.  Skoléverstyrelsens overva-
ganden | anslagsframstallningen refereras  detaljerat. Det ar dock inte
relevant att har mer i detalj g& N p& redovisningen d& regelsystemet
kommer att radikalt foréndras.

Statsbidrag till kommunal verksamhet har olika syften. | manga fall
syftar de til att stimulera en kommun  att bedriva en viss verksamhet.

Bidraget tll utbyggnad @V barmomsorgen & ett exempel pa detta. Det finns

exempel pd statsbidrag av Mer pegransad omfattning med samma gyfte. |

det fgljandejamfor vi tvd olika finansieringmetoder som ocksd resulterar i
att redovisningen till riksdagen ser helt olika ut.
Vi behandlar tva anslag under littera G Kulturverksamhet m. m,, namli-

gen G 14 Bidrag till regional ~musikverksamhet och G 15 Bidrag !l regiona-
la och lokala teater-, dans- och musikinstitutioner.

Aven om dessa exempel har ringa betydelse mMed avseende pa beloppens
andel av statshidragen till kommunerna totalt sett, ar anslagen intressanta

att jamfora 98 bidragsfordelningen grundar  sig pa helt olka principer.

Detta medfér bl. a. att informationen till riksdagen blir olika. Bidraget till
den regionala musikverksamheten grundar sig p& €n férhandling mellan
staten och | andstingsférbundet, medan  institutionshidragen gmndar  sig
p&a en modell dar staten fordelar sina resurser pg olika institutioner och
samtidigt ~ stéller krav  p& en kommunal/landstingskommunal deffinansi-

ering.

Exempel 1 Regionala teater-, dans- och musikinstitutioner

| den omfattande inledningen  till  utbildningsdepartementets bilaga |
budgetpropositionen berors det regionala Stodet till teater- respektive Mu-
sikverksamhet under rubriken  Kultur i hela landet. Har ges de allménna

riktlinjerna for poliiken ~ under de tvd narmaste aren.

| bilagans inledande text gor foredragande — Statsrdd  fgljande  bedomning
under rubriken  regional teaterverksamhet: "Ett  Okat stod till teaterverk-
samhet bor under de narmaste tv8 pudgetaren inriktas  pa lan som saknar
fast teater eller vars institutionsverksamhet ar under uppbyggnad. Insatser
for barn- och ungdomsverksamhet bor forstarkas.  Mina forslag for nasta
budgetar redovisar jag under berérda  anslag.

| inledningen lamnas en del uppgifter ~ om den bedrivna  teaterverksam-
heten. Foérutom  omfattning redovisas exempelvis  att statshidraget ~ 1970/71
uppgick il 97 miljoner ~ kronor i 1988 A&rs prislage, Medan det 1988/89
uppgick till 198 mjjjoner  kronor.  De  kommunala/landstingskommunala
insatserna  och deras ytveckling behandlas inte. Resultatet redovisas &ven
pa foliande satt: Trots denna  expansion redovisar tillganglig teaterstatis-
tik att lansteatrarna under senare &r haft vissa svarigheter ~ att bibehdlla  och
utveckla  sitt publikstod”.

|6vrigt lamnas  vissa riktlinjer for hur stodet bor utvecklas de bada

kommande  aren.
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Den statliga finansieringen av verksamheten

Bidraget till regionala och lokala teater-, dans- och musikinstitutioner
baserar sig pa ett statsbidragssystem som introducerades 1 samband med
riksdagens beslut med anledning av 1974 ars kulturpolitiska proposition.
Systemet bygger pa foljande ansvarsfordelning:

a. Regeringen forklarar en institution berattigad till anslag.

b. Genom en bidragsforordning har systemets grunder lagts fast. Syste-
met bygger pa s. k. grundbelopp. Ett grundbelopp skall i princip motsvara
I6nen inklusive lonekostnadspalagg for en anstélld. Av detta grundbelopp
utgdr statsbidrag med — i normalfallet — 55%.

c¢. Riksdagen beslutar varje ar om ett forslagsanslag som huvudsakligen
rdaknas om i grundbelopp.

d. Grundbeloppen fordelas av kulturrddet pA de bidragsberattigade in-
stitutionerna.

I budgetbeslutet tar riksdagen stéllning till ett totalbelopp (knappt 309
miljoner kronor 1990). Ingen indelning gors 1 anslagsposter.

Forutom redovisningen av foregdende ars fordelning presenterar rege-
ringen i budgetpropositionen kulturradets forslag till fordelning for kom-
mande 4ar, i ett referat av kulturradets anslagsframstéllning. Fordelningen
kommenteras dversiktligt av foredraganden, dven om det ankommer pa
kulturradet att sjdlvstandigt besluta om fordelningen.

Resultatredovisning

Kulturradet redovisar foregdende ars fordelning, uppdelad pa 41 institu-
tioner/andamal.

Styrsignaler

Systemet bygger pa att kulturrddet gor fordelningen mellan bidragsberatti-
gade institutioner. Foredraganden ger dock vissa generella synpunkter pa
hur bidragsfordelningen skall ske. Ett exempel: "Jag utgér fran att statens
kulturrdd vid sin fordelning av nya grundbelopp sérskilt beaktar att ett
huvudvillkor for det statliga stodet till lansinstitutioner &r att dessa efter-
stravar att sprida sin verksamhet over lanet”.

Aven om det inte finns nigon indelning i anslagsposter gir foredragan-
den genom hur mycket som avsatts for olika andamal sdsom bidrag till lan
utan egen ldnsteater eller hur medel som frigjorts genom Sk&debanans i
Stockholm konkurs bor anvandas.

Exempel 2: Bidrag till regional musikverksamhet

Den 1 januari 1988 omorganiserades regionmusiken och Rikskonserter.
Med anledning av denna omorganisation har riksdagen godkint statliga
ekonomiska forpliktelser i samband med huvudmannaskapsforandringen.
Det statliga bidraget till den regionala musikverksamheten faststalls ge-
nom darliga forhandlingar mellan statens forhandlingsndmnd och Lands-
tingsforbundet.
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Férutom  en peskrivning av forutsattningarna sags Foljande | foredragan-

detexten i pudgetpropositionen (i sin helhet):
Forhandlingar mellan  statens  fgrhandlingsnamnd och  Landstingsfor-
bundet om statens pidrag till regional ~musikverksamhet for kalenderaret

1990 ar annu inte avslutade.  Fgrhandlingar om pidragets  storlek for kalen-
derdret 1991 har annu inte inletts.

Mot denna pakgrund har jag beraknat det statliga bidraget fOr budget-
aret 1990/91 med oforandrat  pelopp. Jag réknar med att Aterkomma il
regeringen | dessa fragor Nar underlag finns.

Den regionala Musikverksamheten tilifors  ocksd medel fran forsvarsde-

partementets ~ omrade.

Resultatredovisning

Inte heller de foregdende &ren har riksdagen fatt n&gra Mer detaljerade
upplysningar. De ar som avtal slutits redan fore budgetpropositionen har
totalbeloppet angetts.

Det saknas helt yppgift OM exempelvis fordelning ~ Over landet, lands-

tingskommunala motprestationer/andel som staten svarar for eller be-
skrivning ~ @v den verksamhet  som bedrivs med hjzlp av medien.

Kommentarer till exemplen

Ett grundsyfte ~Med grundbeloppskonstruktionen - forutom att i pagon
man vardesakra bidragen =~ ar att stimulera il kommunala/landstings-

kommunala insatser, garna utdver de 45 °/osom den kommunala huvud-
mannen & tyungen att bidra med for att komma i &mnjutande @V bidraget.
Av detta skdl skulle den faktiska fyrdelningen mellan  olika finansiarers
insatser  och  fgrandringarna Gver tiden vara en ypplysning av intresse.
Aven nagot enkelt  produktionsmatt for de olika institutionerna borde

kunna redovisas.
For institutionsstodet férekommer en redovisning @ hur manga grund-
belopp som fordelats till olika institutioner och &ndamdl. Pa detta satt far

riksdagen €N VisS uppfattning om vad medlen anvants till. For stodet till

regional Musikverksamhet finns  ingen som helst redovisning.

I budgetpropositionen refereras  yppgifter ~ som kulturradet lamnat  som
underlag fOr en berakning @V anslagets totala omfattning. ~ Detta innebar att
det rér sig OM preliminara myndighetsbeslut”, dvs. om medlen anvisas s
avser kulturrddet  ggra den redovisade  fordelningen. Detta har ocksd foran-
lett motioner i fragor som faller inom kulturradets beslutsomrade.

Forhandlingsmodellen innebar & andra sidan att riksdagen i stort sett
helt ger regeringen 0ch dess fsrhandlingsmyndighet mandat  att besluta om
medelstilldelning. Inte heller lamnas nggon &terredovisning.

Slutsatser
Som  framgatt  har redovisningen | budgetpropositionen brister  nar  det
galler att visa de totala samhallsutgifterna for olika verksamheter och

statens andel darav. En sadan bild presenteras inte ens alltid i de fall
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riksdagen | ovrigt fAr en mycket ingdende presentation ~ av verksamheten

och gjorda prioriteringar.
I huvudsak  ar detta en frgga om relevans. Vilka upplysningar ar de mest

intressanta for riksdagen Med hansyn till vad riksdagen har att besluta om
och med pgnsyn till att man trots allt méste sovra bland all den mojliga
information som skulle kunna presenteras? Vi tror att en upplysning om
hur stor andel av det totala gsamhilleliga  4tagandet SOM ett statsbidrag
utgor ager Stor relevans for riksdagens beslut i manga fall.

Det &r olika svért att ta fram s&dana yppgifter. EN allman  gyarighet &r att
redovisningsperioderna i stat och kommuner inte stimmer  Gverens.

Men vi har uppfattningen att &aven narmevarden kan vara av intresse.

Det &ar i manga fall inte npodvandigt  att kénna il utfalina belopp pa kronan

nar. Det &r daremot angelaget att berikningsmetoderna ar sa stabila som
mojligt  Over tiden, eftersom tidsserier ofta har ett stoérre informationsvar-
de an enstaka jakttagelser. Har statens andel av finansieringen okat eller
minskat?

Som tidigare namnts  pagar i Danmark  en modernisering  av det statliga
budgetsystemet. Ett inslag | utvecklingsarbetet ar att en kontoplan  skapas
som skall vara gemensam for hela den offentiga Sektorn. Motivet &r att det
ar kommunerna som star for huvudparten av de offentiga  uppgifterna,
men det & Folketinget OCh regeringen Som har det Gverordnade ansvaret
for den offentign  verksamheten och dess ekonomi. Med en gemensam
kontoplan forbattras mojligheterna till uppfdljning och resultatbeddm-
ningar.  Det danska exemplet kan eventuellt vara intressant att studera
narmare &ven for svenskt vidkommande.

Med tanke p3 att en kommunal-ekonomisk utredning ~ med omfattande
uppgifter nyligen ftillsatts  finner  vi for var del inte skal att ytterligare
behandla  statshidragen il kommunerna.

56.2 statshidrag il organisationer M. M.

Statlig verksamhet, ~ eller verksamhet —med petydande inslag av statsunder-

stod, drivs inte bara i myndighetsform. Frivilligorganisationer arbetar
ibland  p3 statens yppdrag och kan i vissa fall to. m. ha offentligrattslig

status genom att regeringen I ex. utser vissa styrelseledamater, som Riks-
idrottsférbundet. Rena  myndighetsuppgifter bedrivs  visserligen ~ séllan i
bolagsform, ~ men det fsrekommer, som hos AB Svensk Bilprovning.

Inom kultur- och medieomradena har polags- och stiftelsefonnema ofta
valts for att markera verksamhetens sjalvstandighet i forhallande till  riks-
dagen Och regeringen, &ven om staten har det aygérande inflytandet ~ Over
ekonomin. Sveriges Radio-koncernen, Dramatiska Teatern, Operan Och
Filminstitutet ar exempel. FOr Dramaten  och Qperan har dock regeringen
aviserat en gyersyn Med jnriktning pd lampligare  verksamhetsform.

Bolags- och stiftelseformerna har ocksd kommit till anvandning vid
blandade  huvudmannaskap. Stiftelsen  Statshadlsan  ar ett sadant exempel

liksom Stiftelsen  Skansen.
Det foérekommer att statliga myndigheter for statens rakning ~ forvaltar

aktier i "gotterbolag” eller ar gelagare i bolag, &ven utanfor —affarsverken. 107



Det statliga stodet till folkrorelserna styrs | dag av ett omfattande  regel-
system. Det statlign stodet finns ypptaget under flera huvudtitlar i stats-
budgeten. Exempel ar stod till folkbildning, idrott, ungdom, handikappa-
de, humanitara andamal  och trossamfunden. Enligt €N kartlaggning av
riksrevisionsverket 1986 omfattade  féreningsbidragen sammanlagt ¢& 3,5

miljarder kronor. Darutdver betalade staten olika yppdragsersattningar

till foreningarna  p& €& 1,6 miljarder ~ kronor.

Regeringen  har i pudgetpropositionen 1990 (prop  1989/90: 100 bil 2
sidan |O) uttalat att principerna for statens stod il  fsreningslivet bor
omprévas. Dar angavs att avsikten med pigragsgivningen bor vara tydliga-

re och att former for att bedoma effekter av stodet bor tas fram. For
omprévning av  bidragssystemet kravs  ett peslutsunderlag som  gor en
samlad bedomning  mojlig.

Regeringen  har uppdragit &t Statskontoret  (1990-04-26, FU 920/90) ait
kartlagga det anslagsfinansierade statliga  stodet till  fsreningslivet. Kart-
laggningen ~ bor omfatta  regelverk, anslagsbelopp ~ Samt de krav p& uppfolj-
ning som finns i gag. Likasd bor for varje  bidragsform anges Mmotiv  eller
malsattning for stodet, vem som fattar beslut om pidraget, Vilket besluts-
underlag som krdvs och vilka arbetsuppgifter olika myndigheter ~ har. Stats-
kontoret ~ bOr &ven ggra en analys av viken prévning  bidragen genomgar |

samband med de gfiga anslagsframstaliningarna.

Olika  anslagskonstruktioner bor studeras och grupperas efter de bestam-
melser som gsller fOr anslagen. ! anslutning till kartlaggningen  skall stats-
kontoret ~ aven pelysa hur administrationen av pidragen sker hos de ansva-

riga myndigheterna.

Statskontoret skall aven lamna fgrslag il hur en fordjupad prévning
kan ggras av stodet il fgreningslivet. Denna  provning skall omfatta
analyser av innehdll  och inriktning av den verksamhet som  pidragsgiv-
ningen @avser. provningen  skall vidare ske utifrdn  uppsatta mal for pidrags-
givningen, som skall fglias upp Och utvérderas. Statskontoret bor  ange
vika pidrag Som kan bli foremal for denna prgvning samt foresld generella
metoder ~och modeller  f6r malbeskrivning, uppfélining  Och utvardering.
Vid denna studie skall regeringens OCh riksdagens behov av att fa en
redovisning av vilka effekter olika stod har, stallas mot fgreningslivets
sjalvstandighet ~ att utforma  sin verksamhet.  En fgrdjupad  budgetprovning
fér enligt uppdraget inte beskdra denna mgjlighet.

I de fall organisationer som il exempel Sveriges Riksidrottsférbund
sjglva bestdmmer  formerna  f6r fgrdelning  Och uppféljning av stodet kom-
mer regeringen At ta initiativ  till sarskilda diskussioner med dessa organi-

sationer.
Slutsatser
Med myndighetsformen folier en direkt mgjlighet  fOr riksdagen och rege-
ringen att ikraft av sin finansmakt  styra Verksamhetsinriktning och ekono-

mi; generellt genom almant gallande forfattningar SOmM  pudgetforordning-

en, specifikt genom enskilda beslut i pudgetprocessen ~ eller pa andra st
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t. ex. genom att faststalla taxor eller utfarda bestammelser i regleringsbrev
om hur yppdragsinkomster far anvéndas.

Nar det handlar om bolag, stiftelser  och andra organisationsformer
maste den ekonomiska styrningen  t& sig andra  yttryck. En modell som
redan anvands, Uil exempel fOr sveriges Radio och for Fiminstitutet, ar
att staten tralfar flerdrsavtal ~med den aktuella organisationen, som i prin-
cip innebar en garanti om visst ekonomiskt bidrag | utbyte Mot vissa
prestationer. Avtal férekommer nar pagon annan an staten ar hyyudman,
eller delar huvudmannaskapet med staten. Avtalstidernas langd kan vari-
era frn ett & (ex avtal med |andstingsférbundet oM regionmusiken) till
"tills  vidare (ex Forfattarfonden). Konstruktioner finns  som mojliggor
belastningsvariationer mellan enskilda & om avtalsperioderna ar |angre.
S& har t. ex. radiofonden  fungerat.

Just i avtalskonstruktionen ligger for évrigt €N parallell till det system
som nu introduceras  for myndigheterna med  tredrsbudgeteringen. Man
kan aven nar det galler myndigheterna tala om ett glags "kontrakt” i bildlig

bemérkelse, ~ Som ypprattas Mellan  regeringen  OCh respektive  myndighet,

med villkoren  gjutligt synliggjorda | regleringsbrevet.
Sammanfattningsvis innebar  ytvecklingen ~ mot allt mer blandade orga-
nisationsformer, och samtidigt ~ allt mer aygiftsfmansiering hos  myndighe-

terna, att det fran statsmakternas utgangspunkter blivit  mindre skillnad i
budgetstyrningen av dem. Det &r en annan sak att det kan finnas skal att i
enskilda fall fundera &ver om den valda formen &r den basta mot pakgrund
av vad uppgifterna  galler. Det &r inte omedelbart  |ogiskt sjalvklart At
bilprovning skall bedrivas i polagsform  eller att muséer skall vara myndig-

heter.

Med polag, stiftelser, frivilligorganisationer och andra, Som fuligér upp-
gifter av sddan Kkaraktar  att riksdagen ~ och regeringen bor ha jnsyn i och
inflytande over verksamhetens inriktning, bor i manga fall flerarsavtal
kunna traffas, &ven innebdrande et krav p3 resultatredovisning som ater-

foring il regeringen Och riksdagen. Det bor efterstravas  att i pudgetryt-
men  foga in anslagen il s&dana verksamheter pa ett sddant satt att de sa
val  som  mgjligt stammer 6verens  med pyraliggande verksamheter i
sammanhélina  pydgetberedningsomraden. Det ter sig tex. ganska sjalv-
klart att gora en fordjupad prévning ~ av trafiksakerhetsverket och pidragen
il NTF vid samma ftillfalle. Som vi anfért ovan &r avtalskonstruktioner av

den har arten jnget nytt, mMen de tjjampas oenhetligt och de bor kunna

utvecklas till instrument  for battre pydgetstyrning. I mojligaste man bor de
nya principerna oM verksamhets-  och pydgetstyrning tilampas  @ven i de
fall  statsbidragen inte administreras av nagon myndighet och dérmed

redan har inordnats i systemet med Omsevis  fyrdjupad och forenklad

prévning.

Som framgatt av regeringens ovan namnda yppdrag till Statskontoret om
kartlaggning @V foreningsstodet ~ &r det angelaget att finna former for resul-
tatuppféljning aven i de fall en verksamhet bedrivs utanfér  statsforvalt-
ningen.

Det finns skal formoda att en forandring  skulle vélkomnas — dven av dem

som blir féremal for styrningen. Som exempel kan anféras att de rorelse-
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drivna folkhogskolorna, liksom studieforbund och idrottsforbund, gett
uttryck for en Onskan att statsbidragen bor utformas s att de ger battre
langsiktiga planeringsforutséttningar i verksamheten.
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6 Budgetpropositionen som underlag for politiskt
beslutsfattande

Vira forslag

Budgetpropositionens texter br tydligare 4n idag riktas till riksdagen.
Regermgens kommunikation med myndigheterna bor utvecklas iandra
former.

Budgezpropos:txonen bér mtcdas med regeringens forslag till stats-
budget i form av en programforklaring, som bland annat tydliggor vilka
huvudsakliga Gverviganden som ligger bakom de gjorda prioriteringar-
na.

6.1 Flerfaldiga syften

Verksamhetsstyrningen har en central roll i var utredning. Genom de
reformer som foranletts av verksledningskommittén (SOU 1985:40) och
de darpa foljande besluten har verksamhetsstyrningen kopplats direkt till
budgetprocessen. Med verksamhetsstyrning avses darvid nagot mer @n att
tilldela medel till olika verksamheter. Verksamhetsstyrningen innefattar
ocksa effektiv forvaltning av de tilldelade medlen, sdvil betingelser for
effektiv produktion av tjanster som styrning av verksamhetens inriktning
och sidkerstallande av att avsecdda resultat uppnas.

Tilldelningen av medel till en verksamhet styr givetvis dess totala om-
fattning i stora drag. Men verksamhetsstyrningen har ddrigenom ocksa
andra inneborder.

Genom att medelstilldelningen dr dterkommande fungerar den som en
reaktion pd mottagarens, i de flesta fall en myndighet, forvaltning av
tidigare tilldelade medel. Darigenom uppkommer incitamentseffekter. En
typ av incitament uppkommer om myndigheten fir mer medel om den
overskridit sina anslag, en annan om myndigheten tvartom far motsvaran-
de mindre medel. Ytterligare andra typer av signaler och incitament, med
andra effekter pA myndighetens agerande. uppkommer om medelstilldel-
ningen baseras pa utforda prestationer och uppfyllda dtaganden.

En medveten verksamhetsstyrning bor ta fasta pd mojligheterna att
genom medelstilldelningen ge myndigheten dndamalsenliga incitament,
dvs. sadana som befrimjar uppnéendet av avsedda mal och god hushall-
ning med resurserna. Effekter uppstar under alla omstdndigheter och da
kanske av ett icke Onskat slag.

Dessa inslag i verksamhetsstyrningen har direkt anknytning till budget-
processen. Fragan for var utredning ar hur de skall komma till uttryck 1
regeringens budgetproposition och riksdagens beslut om statsbudget. Men
budgetpropositionen skall fylla dven andra syften som 4r knutna till stats-
budgetens olika funktioner.

Den offentliga sektorn omsatter 2/3 av bruttonationalprodukten. Enbart
den statliga sektorn svarar for ungefdr hélften av denna omsattning. Det ar
sjalvklart att den offentliga sektorn darigenom har en mycket stor inverkan
pa aktiviteten 1 hela den svenska ekonomin, ddr staten dr den storsta
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enskilda aktéren. Baserat p3 bla. detta har staten genom regeringen  Och

riksdagen ett grundlaggande ~ Och centralt ansvar For stapiliseringspolitiken.
statsbudgeten ar ocksd ett instrument For att Fordela resurser till olika

andamal och verksamheter. Detta sker med hjalp av anslag och anvisning-
ar inom anslagen FOr vad resurserna skall anvandas till.

Anslagsredovisningen ar dock inte alltid s& upplysande  betraffande For
vilka &ndamal pengar har anslagits. Ibland  kan flera anglag avse snarlika
andamal. Ibland kan en och samma organisation ha Flera olka anslag som
avser i huvudsak samma &ndamél. Och ibland kan ett anslag avse flera
andamal. Anslagsstrukturen ar i nhog grad historiskt och institutionellt
betingad.

Anslagsindelningen ar ocksd petingad @V organisationen, dvs. av vilkka
myndigheterna och de externa anslagsmottagarna ar. Anslagen &r betydel-
sefulla  som instrument vid  verksamhetsstyrningen och maste vara knutna

till bestdmda  organisationer.
For att fA en overblick och veta till vika &ndamdl som pengarna gar

behdvs en sammanstalining av anslag OCh forbrukning dar medlen Fordelas
p& lampligt avgriansade Vverksamhetsomraden. Forst da blir det mgjligt For
riksdagen att beddma hur stor del av budgeten SOom gar till forskning  och
hur stor del som gar till sysselsattningsskapande atgarder OSV.

Vi Foresldr idenna ytredning en forstarkning av pudgetens &andamalsin-
riktning genom att betona verksamhetsomradena under varje huvudtitel.
Det petyder att anslagen INOM varje departementsomrade samlas jhop |

Y/ g ] P p
grupper  under andamalsbestamda rubriker  och att resultatredovisningar
presenteras pa Samma  niva.

Vidare  Foreslar vi tematiska specialredovisningar. Regeringen kan pa
eget initiativ  gsra Sddana och riksdagen kan ocks& bestélla sarskilda  redo-
visningar. De kan avse att belysa de samlade insatserna pd nagot omréde,
exempelvis ~ FOr handikappade eller mot narkotika. De skulle ocksd kunna

bidra till att pelysa Vvissa Fgrdelningspolitiska effekter av statens inkomster

och ygifter.

Budgeten &r ett led i en pjaneringsprocess

En rad planer har prévats och Forkastats pd vagen fram till den slutliga
planen: den pydget SOM riksdagen fastistaller. P& yagen dit har regeringen
lagt Sitt Forslag:budgetpropositionen. Utskotten  har |agt sina Forslag. Riks-
dagen lagger slutigen fast den plan som skall gslla. Darefter vidtar genom-
Forandet.

Processen startar med planerings- och budgeteringsdirektiv. Dessa ar
utgdngspunkten For myndigheternas Forslag till planer och puydgetar som
regeringen  sedan staller samman till pydgetpropositionen.

vagen fram il rjksdagens beslut om statsbudget ~ kan beskrivas  som en
serie  dokument. Men den kan ocksd beskrivas som en dialog. Fordelen
med att beskriva den som en dialog 4r att det blir sjalvklart ~ att se plane-
ringsprocessen  SOM et fortlspande  informationsutbyte av delvis annan art
an vad som fgmgsr av det slutliga  beslutet. | beslutet star det kanske hur

mycket @ en viss tanst som skall produceras. Det stdr ocksd vilken
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myndighet som skall gora detta och hur mycket pengar som stalls till
férfogande  for denna  produktion. Det star ocksd vika som skall f& del av
tiansterna  eller p& vilka villkor  som  tjsnsten  skall tillhandahallas.

Men for att komma fram till detta behovs det annan information, som
t. ex. svarar p& fragor sdsom: Hur stort &r védrdet av denna tjanst, i forhal-
lande till andra offentliga  tjanster ©Och i Férhdllande il privat konsumtion?
Okar eller minskar  vardet ju mer som produceras? Vem har storst nytta av
tiansten? Vad kostar den att producera? Okar eller minskar styckkostna-
den ju mer som produceras? Ar alla producenter lika effektiva? ~ Ar olika
satt att producera  tjansten lika effektiva?

Riksdagen  deltar i dialogen ~OCh har darfsr samma behov av sédan
information som alla de deltagare SOM Jigger fore i planeringsprocessen.
Det vore fel att siga att det bara ar regeringens Sak att befatta gjg med
beslutsunderlaget medan riksdagen far ta eller &ndra fgrslaget Utan sédant
underlag, p& Sin egen intuition.

Samtidigt & det ppdvandigt  att riksdagens behandling @ statsbudgeten

ar mera  gversiktlig och att underlaget ienlighet darmed ocksd &r mera
oversiktligt.

For att komma fram till ett fyrslag il pudget anvander  sjg regeringen
och  myndigheterna inte alltid av ynderlag Som kan svara p3 de fragor Som
ovan exemplifierats. Till dels &ar ett sadant underlag svart att ta fram, fill
dels galler det narmast politiska varderingar. Men ocksd av andra skal kan
regering  9Ch  myndigheter underldta  att ta fram sadan information aven
nar den ar ganska lattillganglig. Det &r enklare och vacker farre frdgor att

skriva ypp (eller ned) féregende &S pudget mMed en procentsats | Stéllet for
att fraga OM pengarna gor nytta | verksamheten.

Syftet Med den nya pudgetprocessen ar att f& mer och grundiigare
information av detta glag -~ om an vid farre ftillfallen. Hur detta till slut

faller ut &r bland annat beroende av vika krav som riksdagen ~ staller p3
beslutsunderlaget i budgetpropositionen.

Det petyder OCksd att regeringens planerings-  Och budgeteringsdirektiv
kommer att styras av de krav riksdagen Stédller pa pudgetpropositionen. I
Sin tur & paturligtvis ~ dessa direktiv i hogsta grad styrande pa det pudget-
forslag SOM forelaggs riksdagen, inte minst vad galler prioriteringar.

Vissa uttalanden i samband med riksdagens beslut om budgeten kan ses
SOM  |angsiktiga ~ direktiv  rérande  jnriktningen av enskilda  myndigheters
och politikomradens verksamhet. Riksdagen fattar ibland ocks& beslut om
I&ngsiktiga  bemyndiganden pa enskida omr&den. | angsikiiga ~resursramar
for enskilda  verksamheter kommer  att bli vanligare tll folig av den pya
budgetprocessen. Riksdagen ~kommer yarje &r att for ca en redjedel av
myndigheterna fatta beslut om resursramar som stracker sig tre ar framat i

tiden.

Under pudgetdret bor verksamhet — och pudget folias upp. Uppféljningen

av verksamhet och  pudget for enskida  verksamheter under aret &r i
huvudsak — en yppgit  fOr regeringen.

Uppfélining av utfallet for pydgeten Ssom helhet sker under pydgetaret
for narvarande  framst i kompletteringspropositionen. Dar lamnas en py

prognos for det innevarande  pydgetaret.  Uppfoljningen & bland annat I3



inriktad  p& budgetsaldot.  Riksgaldskontoret bedomer  fortlbpande  uppl&-
ningsbehov  p& mycket kon sikt och nagot langre Skt

Under |gpande budgetdr kan man ocks& vidta nya styrningsétgarder, for
att minska eller oka ytgifter och inkomster.

Sista steget | budgetproprocessen ar kontroll.  Kontrollen inbegriper
traditionellt att stamma av utgifter MOt anslag, att sakerstalla  att anslag
inte anvants il fel saker eller pg ett oegentligt Satt. Detta skulle kunna
kallas finansiell ~ kontroll. Detta sker genom den statliga redovisningsrevi-
sionen.  Myndigheterna gor bokslut  som tillstalls regeringen. Boksluten
granskas av de statliga revisorerna.

Redovisningsrevisionen kan komma att f& vidgade uppgifter till foljd av
forslag  frén  utredningen ~ OM den statliga  redovisningsrevisions framtida
roll, med innebord  att revisionen ocks& skall behandla  myndigheternas
resultatredovisningar, vilka innefattar verksamhetens resultat i presta-
tions- och eifekttermer. Dérmed skulle denna kontroll  avsevért ytvidgas.

Kontrollen av  statsbudgeten i dess helhet sker i dag genom att RRV
arligen  sammanstaller Statsbudgetens utfall, som kan ses som ett s|ags
bokslut for staten. Detta innefattar  aystamning av inkomster  och ytgjfter
och kan ses som en avvikelserapport. Darutéver  ggrs numera  (dter igen) ett
Arsbokslut for staten. | detta |igger betoningen p& balansrakningen, dvs.
att tillgangar och skulder redovisas samlat for staten.

Vad som saknas &r en sammanhallen &rsredovisning for staten i vilken
s&val den ekonomiska informationen som viss Verksamhetsinformation
sammanfors for staten i dess helhet. Vi anser att en sadan &rsredovisning
bor utvecklas och aterkommer till - fragan.

Nagot arsbokslut  faststalls inte av riksdagen. Om en &rsredovisning for
staten tas fram ar det givetvis et viktigt dokument for riksdagen  att

diskutera.

6.2 Ett politiskt beslutsdokument

Regeringens  viljeyttring

En propositon ~ &r ett politiskt ~ dokument  som ger uttryck fOr regeringens

syn. Budgetpropositionen & inget undantag. Den pygger p& de varderingar

SOM regeringen  representerar.  Den fargas Ocksd av att regeringen har till
uppgift  att regera och darfor maste sinda sé&dana signaler il omvarlden

som &r en del av ytsvningen @V regeringsmakten, till exempel | syfte att
uppratthalla samhéllsekonomisk balans.

Summering @V tidigare politiska beslut

Budgetpropositionen ar aven pg andra satt ett politiskt ~ dokument. Indel-
ning, omradesbenamningar och  anslagsbenamningar liksom  finansierings-
och redovisningsprinciper har sin grund ien |ang serie politiska beslut som

lagrats ~ Over varandra under mycket  1&ng tid. Det finns petydelsefulla
inslag | den svenska statsbudgeten = Som har |sO.-ariga anor. Dit hor princi-

perna OM  departementsindelning och om de villkor som &r fsrknippade
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med olika anslagstyper. Vad vi har avser med den politska dimensionen i

dokumentet ar dock n3got annat.

Budgetpropositionen speglar tidigare beslut inom mycket Vida falt av
samhallslivet. | sin totalitet ~&r den unik. Det finns jpgen annan redovis-
ning frn  regeringen il riksdagen av motsvarande bredd. Detta vallar
naturligtvis problem nar det kommer il att avgora vilken information
som i pudgetpropositionen &r den mest relevanta for riksdagens beslut,
desto mer som besluten skall kunna motiveras bade pa finanspolitiska och
verksamhetsmaéssiga grunder.

Beslut som varit val motiverade  vid beslutstillfallena kan sakna relevans
efter nagon tid. Att tex. en del av arpetsgivaravgifterna kallas barnom-

sorgsavgift  har sitt ursprung 1 en uppgorelse Mellan  flera partieri  riksdagen
om totalfrnansiering av reformer  ett enskilt pydgetdr som bland  annat
innefattade  utbyggd barnomsorg.  Aven om syftet d& var att specialdestine-

ra vissa inkomster till viss verksamhet  har det darefter inte funnits nagot
omedelbart samband mellan avgiften pa budgetens inkomstsida och bidra-
gen tll barmomsorgen  p& dess utgiftssida. ~ Det som ansetts parlamentariskt

nodvandigt vid beslutstillfallet kan p3 lite sikt f& som konsekvens att bland
annat  gverskadlighet och samband g3r forlorade, sarskilt  som besluten
méste jamkas ~samman med andra beslut som fattats vid andra ftillfallen

och med annan tonvikt.

Vissa indelningar ~ har sin grund | Mer idemassigt genomarbetade  Val. Att

det bland  statsutgifterna inte  finns nagon samlad  penamning Handi-
kappstod” har delvis sin grund i ett brett omfattat politiskt stallningsta-
gande att handikappinsatser skall utgéra integrerade  delar i alla samhalleli-

ga aktiviteter och darfor inte bor utmérkas —séarskilt. Att statens ytgifter for
studiestsd  behandlats ~ som sérskilda anslag | stéllet for att integreras 1 de

totala ytgifterna  f0r respektive ~ skolform  petyder  ait studiestddet mer be-

traktats som en socialpolitisk insats an som en ythildningspolitisk, etc.
S& lange budgetpropositionens indelning  bygger pa beslut som alijamt
har relevans &r detta en sjalvklar  grundval. Dock  forekommer det att
indelningar  slentrianmassigt lever vidare. Detta galler S&vdl indelning |
verksamhetsomraden som ianslag. Det ar inte heller ovanligt att otydliga
och il synes omedvetna  val bidrar till att pudgetpropositionen blir  svar-

overskadlig.

lbland har bristerna  sin grund i anslagstekniska  problem. En faktor som
varit  styrande ar till exempel att forslagsanslag ~ OCh reservationsanslag
méste hallas isar eftersom olika villkor for medlens anvandning ar forknip-
pade med den valda anslagstypen. Detta leder ibland till en for riksdagens
beslutsfattande ganska tveksam indelning. Ett exempel p& detta &r jystitie-
departementets littera E. Kriminalvarden. Omrédet innehéller  férutom  de
tre  forslagsanslagen Kriminalvardsstyrelsen, Kriminalvérdsanstalterna
och Frivdrden  ytterligare  tre  reservationsanslag som vare sjg har npagon
politisk ~ beslutsrelevans eller bor beslutas p& riksdagsniva. Dessa ar Ma-
skin- och verktygsutrustning, Engangsanskaffning av inventarier ~ samt Ut-
bildning @ personal. Medan de tre fdrstnamnda  anslagen sammantaget
uppgér till drygt 2400 miljoner kronor, uppgar de tre sistndmnda = samman-

taget il den i sammanhanget  blygsamma Summan 68 miljoner  kronor.
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Det skall dock noteras att anslag av denna senare art kan yndanrsjas
efterhand  som npya former fOr finansiering @V investeringar ~ OCh ramanslag

for myndigheters  férvaltningskostnader kommer till  anvandning.
Det gar knappast att utreda hur en politiskt relevant  indelning skall se
ut. Det figger | sakens natur att det & regeringens Sak att till sist yalja hur

den Vil presentera SN2 forslag. Vissa krav kan paturligtvis =~ @ndd  stallas,

som har sin grund | behovet av kontinuitet och stabilitet, iatt pydget och
utfallsredovisningar bdr  gverensstamma, eller i att riksdagen frén sina
utgdngspunkter Som ytersta  Utbvare av fmansmakten kan ha bestamda
Onskemal.

I ett visst |age uppstar dock ett behov av mera genomgripande revisioner

till foljd av att alltfér - manga  6verlagrade beslut i alltfor  stor ytstrackning

har  pidragit till - att gora informationen diffus  och otillganglig. I véra
direkiiv. har regeringen pekat pa behovet av samlade resultatredovisningar

for hela verksamhetsomraden enligt, som Vi tolkat det, en relativt  fast
indelning, eller for sarskilda g enligt, som vi tolkat det, mer

eller mindre tilifalliga  indelningar ~ N&r fragor Vécks och behov yppkommer.

Beslutsorienterade data

Budgetpropositionen innehéller  redan i dag upplysningar ~ OM utvecklingen
inom olika omrdden. De yppgifter SOM presenteras tycks dock emellanat
vara ganska slumpmaéssigt valda och saknar ibland direkt samband med de
framlagda  forslagen.
Forbattrad uppfolining och ytvardering forutsatter att resultatredovis-
ningarna  byggs upp sd att de kan leda till lampliga  &tgarder nar det behovs.
Det bor vara en strdvan att forséka ringa In vem som har mgjlighet — att

géra nagot Aat ett forhdllande  som man vill andra p3 Detta petyder ocksa

att sakupplysningar och underlagsdata i budgetpropositionen bor  valjas sa
att de &r orienterade mot riksdagens ~ beslutsmakt.

Riksdagen stiftar |agar och anvisar medel till olika verksamheter. Det ar
daremot  regeringen SOm utdvar den |gpande styrningen @V de underlydan-
de forvaltningsmyndigheterna, med de pegransningar Som  fglier av rege-
ringsformens ~ bestammelser  om  myndigheternas sjalvstandighet i vissa
hanseenden.

Riksdagens Och regeringens Olika roller bdr paverka Vilket material som
skall publiceras | budgetpropositionen i foom av il exempel resultatre-
dovisningar.

6.3 Riksdagen & budgetpropositionens adressat

Mycket torde kunna ggras for att forbattra innehallet sd att det blir tydliga-

re orienterat  mot de apslags- OCh inriktningsbeslut regeringen Vil att
riksdagen skall fatta.

Trots  att pydgetpropositionen ar ett forslag  frdn  regeringen  till  riksda-
gen, tycks omradesbeskrivningar, referat av anslagsframstaliningar och

motivtexter ofta vara riktade till ndgon annan.  Fgredragande statsradet

vander gjg till dem som fgrslagen  galler. 116



Aven i de fall da texterna ir skrivna med tanke pa riksdagens informa-
tion har de 4 andra sidan inte alltid ett uppenbart samband med riksdagens
budgetbeslut. Sidana inslag har varit vanliga i departementens inledande
oversikter, exempelvis i justitiedepartementets bilaga angiende lagstift-
ningsarbetet inom olika omraden.

Att budgetpropositionen blivit nigot vildvuxen och riktad &t olika hall
kan ha flera orsaker.

Allménna donskemal fran riksdagen

Riksdagen sjélv avkrdver ibland regeringen olika redovisningar som har
ringa samband med budgeten. Att tillkdnnagivandena gors under riksda-
gens budgetbehandling och far sitt svar i kommande budgetpropositioner
kan till en del hinga samman med att riksdagen behandlar budgeten och
motionerna fran den allmidnna motionstiden 1 ett sammanhang, till en
annan del hinga samman med att det inte finns ndgon annan lamplig form
eller lampligt tillfalle.

Kommunikation med kommuner och landsting

Efterhand som ansvar for olika samhillsfunktioner mer och mer delegerats
till landsting och kommuner, har riksdagens och regeringens direkta verk-
samhetsstyrande inflytande genom budgetbesluten minskat, dven om spe-
cialdestinerade statsbidrag fortfarande har stor betydelse for framforallt
primiarkommunal verksamhet. Samtidigt kvarstar i var politiska kultur ett
starkt medborgar- och opinionstryck p4 landets centrala politiska besluts-
fattare att ta sig an fragor som kommuner och landsting egentligen har
ansvar for. En konsekvens av detta kan bli att regeringen i t. ex. budgetpro-
positionen limnar sina synpunkter pa landstingens prioriteringar i sjuk-
varden men, trogen principen om delegering, avstar fran forslag om nar-
mare budgetstyrning. Vi har underhand matt synpunkter fran foretradare
for socialdepartementet som gett uttryck for just detta; regeringen har
egentligen inget annat forum 4n budgetpropositionen for att formedla sin
syn pa sjukvardspolitiken, sdvida inte fragan géller @ndringar i lag.

Kommunikation med myndigheter

Regeringen anvinder ocksa budgetpropositionen for att till myndigheter-
na rikta styrsignaler som ofta stracker sig utover darendet till riksdagen,
exempelvis Overvdganden om enskilda myndigheters inre organisation.
Detta torde ha sin grund i en gammal och dnnu inte helt undanrdjd
tradition som foljer av att riksdagen tidigare befattade sig med myndighe-
ternas inre angeldgenheter, t.ex. personaldispositioner. Det hdanger ocksa
samman med att regeringens styrsignaler i annan form, t.ex. i reglerings-
breven, i huvudsak begrédnsats till kamerala syften. I detta hanseende har
budgetpropositionen fyllt en funktion for direkt kommunikation mellan
regeringen och enskilda myndigheter.
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Det & enligt V&r mening angelaget At ge budgetpropositionen ett inne-
ha&ll och en utformning som ar relevant  for riksdagens beslut om pudgeten
och darfér avstd fran eller vasentligt tona ned ambitionerna att fylla andra

syften.
Detta innebar inte att pydgetpropositionen skulle  bli ointressant for
andra  an riksdagen. Det a&r tvartom sannolikt att den information om

uppnadda  resultat och om riktlinjer for kommande verksamhet ~ som riks-

dagen behover for sina  anslagsheslut ocksd ar av central betydelse  fOr

andra intressenter, inte minst dem som besluten direkt beror.

I den man regeringen, | den nya ordningen Med fordjupad  prévning  vart
tredje &r, finner det |ampligt att i anslutning il budgetférslagen  foresla
lagandringar ~ for att yppn& Onskade gyften, kan |agpropositioner vid  sidan
av pudgetpropositionen ocksd komma att fungera Som indirekta ~ kommu-
nikationskanaler till en bredare krets av intressenter.

6.4 Regeringens  programforklaring till - utgiftsforslagen

En Jinanspolitisk programforklaring finns i finansplanen. ~ Dar brukar ock-
s& ing& regeringens kommentarer till valda prioriteringar for statens utgif-
ter.

I den nya budgetprocessen  finns  goda inbyggda  férutsattningar for va-
sentligt tydligare  viljeinriktningar an i dag, | regeringens forslag for de
omréden  som &r foremal for fordjupad  provning. I sjalva verket torde
modellens  framgang vara starkt beroende av hur regeringen  utnyttjar
denna mojlighet.  FOr den parlamentariska oppositionen  galler detsamma i
nasta led. En tydliggjord regeringspolitik skapar bade mgjligheter ~ och

utmaningar Gl en tydlig 0och genomarbetad  opposition.

Aven om de ovannamnda effekterna  yppstar for de olika verksamhets-
omrédena  var for sjg, som en fglid @ pudgetmodcllens konstruktion,
kvarstdr ett behov av att regeringen presenterar SN syn pa prioriteringar
och val mellan de olika omradena. Det kan jy i bestamda  situationer
mycket vél forhalla gjg s& att |gsningen p& problem  SOM yppmarksammats
i resultatredovisningen for nagra Oomréden  faktiskt  &r att verksamheten
inom omradena tilldelas mer resurser, Mmedan finanspolitiska eller andra
restriktioner kan gora det alternativet omajligt. Aven med den nya model-
len for pudgetstyrning torde detta klassiska dilemma komma att leva kvar.

Regeringen ~ bor darfor enligt VAr mening sarskilt presentera  Sin politik
for det samlade fgrslaget Ul statsbudget | ett inledande  avsnitt i pudget-
propositionen. | en sddan presentation kan naturligt  infogas  speciella
inslag SOM tidigare Ofta presenterats under "Gemensamma fragor”.  Exem-
pel p& det sistndmnda  ar den typ av samlade insatser som ibland foreslagits
for att stétta utsatta regioner i landet och som paverkat utgifterna under
mer &n en huvudtitel.
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7 Budgetpropositionens huvuddelar




7.1 Budgetpropositionen i dag

Budgetpropositionen ar ett dokument p& ett 50-tal sidor. Til denna hu-
vudtext  fogas ett antal pjlagor @V betydligt storre  omfattning. Till 1990 ars
budgetproposition horde tjugo bilagor pd sammanlagt  drygt 2700 sidor.
Sjutton &V bilagorna behandlade  statens ytgifter ~under olika  huvudtitlar
(tretton  departement, ~ hov- och slottsstaterna,  riksdagen  Och dess myndig-
heter, rantor p3 statsskulden samt of6rutsedda utgifter). Ovriga bilagor
utgjordes @ finansplanen ~ med bland annat preliminar  nationalbudget och
berakning av statens inkomster,  beredskapsbudget ~ for totalférsvarets civi-
la del, samt en fér &ret ny pilaga; Utveckling av offentlig ~ Sektor ~ gemen-
samma  fragor, bil 2.

Samtidigt med  pudgetpropositionen publiceras ocksd  en  populart
skriven  sammanfattning, den s& kallade popluntan  (Finansdepartementet
presenterar: Arets  pudgetforslag. Sammandrag), samt en stor mangd annat
material som bland annat syftar till att ge medierna  attiliganglig informa-
tion. Det &r vanligt att mer speciella redovisningar, av il exempel regio-
nalt eller lokalt intresse, lattare kan aterfinnas i "popluntan” eller press-

meddelanden  &n i den egentliga propositionen ~ Med bilagor.

72 Budgetpropositionens huvuddelar i framtiden

For att bland annat ggra budgetpropositionen mer |attilganglig ~ Och i syfte
att minska dess omfang Vill Vi foresld en helt ny volymindelning. Budget-
propositionen foreslas bestd av tre huvuddelar:  fordelade  p3 fem volymer:

Del LEn heltaickande  statsbudget Med inkomstberékning och  utgiftsfor-
slag, bestdende av tre volymer, varav  yolym A skulle vara en sammanfatt-
ningsvolym, volym B innesluta  verksamheter som é&r foremdl for fordjupad
prévning  och volym C innesluta  verksamheter som ar foremal  for forenk-

lad prévning.
Del II: Arsredovisning for staten
Del i Finansplan  mMed preliminar  nationalbudget

7.21  Finansplanen

Finansp/anen  bestdr i dag (prop 1989/90: 100, bil |y av finansplanenjamte

fyra underbilagor, namligen  preliminar nationalbudget, utdrag ur RRVs
inkomstberakning med  kommentarer, vissa tabeller rérande den statsfi-
nansiella  ytyecklingen ~ M. M. samt |agforslag.

Finansplanen  innehdller riktlinjerna for den ekonomiska  politken, ~ de
viktigare ~ aktuella  ekonomisk-politiska atgarderna  samt en pedomning ~ av
den ekonomiska utvecklingen i Sverige och i omvarlden vilken utgor
underlag  Vid utformningen av den ekonomiska  politiken.  Det framforlig-

gande perspektivet omfattar  det innevarande aret samt det paféljande.
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Huvudansvaret for utarbetandet  av Finansplanen avilar den ekonomiska
avdelningen vid  finansdepartementet. Harutover deltar de flesta av fi-
nansdepartementets ovriga avdelningar | arbetet.  Finansplanen ~ delas ock-
s till vriga departement, ~ Vilka bidrar med synpunkter ~ iNnan  regeringen
faststaller  den.

Nationalbudgeten utgér underlag Ul Finansplanen  Och publiceras ~ samti-
digt som denna i en underbilaga under titeln  "Preliminar nationalbudget.
Den innehéller analyser och  prognoser avseende den ekonomiska utveck-
lingen | Sverige ©Och omvarlden. Den utarbetas i Finansdepartementets
ekonomiska  avdelning.  Det huvudsakliga underlaget  utgérs @V konjunk-
turinstitutets berakningar och  pedémningar av den ekonomiska utveck-
lingen.  Konjunkturinstitutet ar i sin tur beroende av statistiskt ~ material
frin i huvudsak  statistiska  centralbyran.

| samband med kompletteringspropositionen i april publiceras en revi-
derad finansplan ~ samt en reviderad  nationalbudget.

Finansplanen har i debatten under senare &r kommit att betraktas som
budgetpropositionens viktigaste ~ del, eftersom den ekonomiska politiken
mer har kommit att handla om de allmédnna  samhéllsekonomiska balans-
och  strukturproblem som behandlas dar och mindre om reformprogram
finansierade  genom anslag | den egentliga statsbudgeten.

En  finansplan kommer  givetvis att fylla en central funktion aven i
framtiden. Dess sarskiida och breda innehdll - en bedémning av landets
ekonomiska lage Med hela samhallet som analysobjekt och med utblickar
mot den gvriga varldens  ekonomiska utveckling, den internationella eko-

nomiska  integrationen m. m. motiverar att sarstallningen aven i framti-
den markeras genom att den uigér en egen avskild del i den samlade
budgetpropositionen. Vi har inte haft skal att nérmare beréra Finanspla-
nens innehdll  och ytformning och ytgar ifrdn att den boér behandla i stort
sett samma  fragor SOM idag.

Det sagda innebdr  inte att Finansplanen ar utan kritk. P& samma satt
som krittk  har riktats  fran riksdagen til  regeringen OM att statsbudgeten
innehallit alltfér - manga oppna  punkter har &ven Finansplanen kritiserats
for att vara ofullstandig ~ (motion ~ 1989/90 Fi 204). viktiga finanspolitiska
stallningstaganden har skjutits till  kompletteringspropositionen.

Finansutskottet har instamt  (1989/90:FiU39) i flera av de onskemal
SOM  riksdagens ~ 'evisorer  presenterat  (forsl.  1989/90:ll) om férbattrad
ekonomisk  redovisning | budgetpropositionen och som ocks& berdr infor-
mation  och pedémningar i finansplanen. Forutom  att Finansplanen ~ bor
vara fyllstandigare betonar utskottet ~det onskvarda i att vissa beraknings-
poster fortydligas,  bland dem det underliggande  budgetsaldot.

En del fragor som ansluter  till  finansplanens innehdll  har vi tagit upp i
de gvervaganden ~ SOM galler &rsrytmen | riksdagen.  Overvagandena  dér
paverkar inte finansplanens  iNnehall i princip, ~Men en tidsférskjutning av
framlaggandet av  pudgetpropositionen enligt Skisserat alternativ. skulle
underlatta regeringens arbete  med Finansplanen och darmed o©ka kvalite-
ten i riksdagens ekonomisk-politiska beslutsunderlag.

Vissa redaktionella férandringar som berdr  fsrdelningen av innehallet

pa de huvuddelar SOm  pudgetpropositionen bér bestd av och darmed é&ven
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finansplanen, bor dock enligt VAr mening genomforas.  Det galler dels

inkomstberakningen, dels redogorelsen  fOr statliga garantiutfastelser.

Inkomstberakningen

Inkomstberékningen, SOM enligt dagens ordning ingdr | finansplanen, bor
enligt  V&r mening flyttas till den del av pydgetpropositionen Som  ytgor
forslag till statsbudget. Aven om Egrandringar | skatter och avgifter ménga
ganger beslutas pa stabiliseringspolitiska grunder har statens inkomster
enligt Var mening sitt starkaste samband med statens gifter. Det ar
naturligt ~ aft detta samband ocksd kommer il uttryck genom att inkomster
och ytgifter behandlas i samma volym, saval i tabellariska sammanstall-
ningar SOM i bakomliggande bedémningar om  peloppens  storlek.  Det
kvarstdr  givetvis &nd& att ett vyiktigt inslag | finansplanens  analyser 4&r en
bedémning av pudgetforslagets konsekvenser i en bredare samhallsekono-

misk  mening.

Statliga  kreditgarantier m. m.

I' finansplanen redovisas  sarskilt  verksamheten med statliga  kreditgaran-
tier inklusive  grundfondsforbindelser under avsnitt  statsbudgeten ~ Och sér-
skilda  fragor. | den redovisningen omnamns  de av riksdagen beslutade
garantiramarna. Vidare redovisas  garantiutjastelser, den garanterade  ka-
pitalskulden, utgifter tilfélid @V infriade garantier, ~inkomster  fr&n garanti-
avgifter samt inkomster il f5lid av aterbetalning  av infriade garantier.

Riksgéldskommittén (SOU  1989:95), SOM nyligen har sett over fragan
om bland annat kreditgarantisystemet, pekar p& att systemet &r splittrat
och i behov av effektivisering. Kommittén anser att strdvan bor vara att
vasentligt Minska antalet statliga garantidtaganden och samtidigt  skapa en
storre  dverblick  och  systematik ifréga om de garantier SOM kommer  att
finnas kvar. gpjigt kommittén  talar flera omstandigheter for att flera av de
nuvarande  garantiformerna kommer  att forsvinna.

Riksgaldskontoret ar i dag den peloppsmassigt ~ dominerande garanti-
myndigheten. Det storsta engagemanget har avsett st6d till den svenska
varvs-  och rederinaringen. Dessa garantier ar nu under snabb ayveckling.
Jordbrukssektorn svarar for omkring 85% av alla statiga garantiarenden.
Beloppen 4r forhallandevis sma. (sou 1989: 95)

Kreditgarantiverksamheten redovisas  sdledes for narvarande i finans-
planen, men vi menar att denna redovisning hellre  bdr goras i en Arsredo-

visning for staten isyfte att ge en s& l&ngt majligt heltdckande "koncernre-

dovisning. Har &terstér et fortsatt  utvecklingsarbete betraffande det
foreslagna dokumentet Arsredovisning for staten. | det ligger att finna den
basta placeringen och utformningen av den ekonomiska information som
nu finns spridd i olika dokument, i ett system dar €N Jrsredovisning utgér

ett nytt inslag. Det kommer da att bli naturligt ~ att se dver aven finanspla-

nens innehall.
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7.22 En grsredovisning for staten

I naringslivet, i kommunema  och i grganisationslivet ar det en normal och
naturlig ordning att faststalla  pudget med utgangspunkt 1 en sammanhallen
redovisning for hur verksamheten utvecklats  under den gangna perioden.

For staten finns inte idag nagon motsvarighet till sadana redovisningar, i
vart fall inte i sammanhallen form och presenterad | anslutning Ul budget-

forslaget.

En  &rsredovisning/or staten skulle innebdra  Ferbattringar @V riksdagens
samlade  pesjutsunderlag framst genom att det i en sddan redovisning
skulle finnas en mer komplett och aktuell ekonomisk sakinformation an
vad riksdagen for narvarande erhdller i samlad form. En sadan redovis-
ning skulle val kunna fogas in idet nya budgetsystemet med sin tonvikt  p3
uppfolining  Och utvardering. ~ Inte minst skulle en giig total redovisning
for staten kunna fylla ett viktigt &versiktligt informationsbehov for riksda-
gen MOt pakgrund @V att manga verksamhetsomréden ett enskilt &r endast

ar foremdl for forenklad  prévning.
En  arsredovisning for statens finanser bor i forsta hand innehélla

" utfallsredovisning for senaste pydgetaret totalt och fordelat pa huvud-
titlar, andamal/verksamhetsomraden samt realekonomisk art

" utfallsprognos ~ for inkomster och ygifter p&gdende &r

redovisning av hur statens fsrmogenhet utvecklats

~  icke-monetéar resultatredovisning i form av enkla faktasammanstall-
ningar, i den man s&dana sammanstalliningar kan forklara  eller pelysa
det ekonomiska utfallet.

En ytfallsredovisning bor for att p3 ett bra satt visa utvecklingen — Gver
tiden, dartill  ge en jangre tillbakablick an bara ett pyggetgr. Det staller i sin
tur krav p3 en dver tiden nagorlunda  fast andamalsindelning SOM  givetvis
bor korrespondera mot en motsvarande  yerksamhetsomradesindelning for
statens ytgifter | budgetforslaget. Som Vi bedémer det behover darvid inte
indelningarna vara identiskt  |ika, Men granssnitten bér sammanfalla.

Icke-monetara faktasammanstallningar och kommentarer boér vara en-
kla. De kan som ett exempel galla att ett oyanligt  stort barnafédande
medfort  att prognoser OM barnbidrag ~ 9Ch  féraldrapenning kommit  p&
skam. En grsredovisning ~ Skulle kunna innehdlla  ayvikelseférklaringar av
sddan art.

Regeringens ~ dokument

Vi anser att en &rsredovisning for staten bor vara ett av regeringens
dokument i pudgetprocessen. ~ En stor del av det ynderlag SOM Vi efterlyser
tas nu fram av RRV och pupliceras i olika dokument, bl a. statsbudgetens
Utfall, Arsbokslut for Staten och den mer populart redigerade Statens
Finanser. Vad som i foérhdllande il v&ra onskemal framforallt saknas dar
ar dels redovisningar i icke-monetara termer, dels regeringens  kommenta-
rer till ytfallet, vilket &r naturligt ~ eftersom  det inte ror sig om regeringens

redovisningar. Mer kvalificerade  redovisningar @V utvecklingen @V statens
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formogenhet ~ saknas ocksa, mest beroende p3 att det underlagsmaterial
som for narvarande ar tillgangligt har stora brister.

RRV har py Vart yppdrag gjort €N bedémning @ mgjligheterna att
utveckla skriften  Statens Finanser till ett dokument med en samlad Aarsre-
dovisning for staten. RRV har darvid pekat pa flera problem men samti-
digt gjort den sammanfattande bedémningen att det finns mgjligheter att
utveckla ~ dokumentet i den onskade riktningen. Underlagsmaterialet och
stora delar av redigeringen skulle d& fortfarande tas fram av RRV for
slutlig  komplettering och pearbetning iregeringskansliet.

Produktionstiden for en &rsredovisning kommer att vara pressad. Inte
minst av det skélet boér den koncentreras till - strikta  ytfallsredovisningar

rorande  statens ekonomi  kompletterade med mycket enkla forklaringar.

Ulfallsprognos

I nuvarande  pydgetprocess lamnar RRV i mitten av december till finans-
departementet €N prognos OVer statsbudgetens ~ inkomster  for det framfor-
liggande budgetdret  (inkomstberéakningen). Samordnat  med denna pupli-
cerar RRV en prognos Over statshudgetens inkomster  och ytgifter for det
innevarande budgetéret (budgetprognos 3) och en realekonomisk fordel-
ning av budgetprognos 3. Detta material for det innevarande budgetaret
borde kunna utgéra underlag for information i en &rsredovisning.

Vid en senarelaggning @V  budgetpropositionen med drygt en manad
skulle  RRV  kunna senarelagga fardigstallandet av nu namnt material till

manadsskifet januari/februari. Detta skulle medféra  att ypderlaget  for
prognoserna  forbattrades. Exempelvis  skulle  taxeringsutfallet, som  kom-
mer fram i slutet av november, kunna  analyseras  Och utnyttjas 1 storre
utstrackning an vad som nu ar mgjligt. Vidare  skulle RRVs enkat till
aktiebolagen  (bolagsenkaten), som verket ggr for att f& ett ynderlag ~for
prognoser @V juridiska personers  inkomstskatt, kunna senarelaggas. Detta
skulle  troligen medfora  att foretagen  kunde ge batttre  svar pg resultat-
utveckling etc for det pagadende verksamhetséret. Yiterligare skulle redo-
visningen @ myndigheternas utfall  for perioden juli-december kunna  bli
mer fulistandig, ~ Vilket skulle ge battre ynderlag il budgetprognos 3
Senarelaggningen skulle ocksd medféra att de delar av underlaget till
RRV-publikationen Arsbokslut ~ for staten, vilka direkt pygger p& myndig-

heternas  redovisning, skulle  kunna bli fardiga ©och utnyttjas i arbetet med

budgetpropositionen och som ynderlag for information i en grsredvisning.

F armOgenhetsredovisning

Av olika skal har ekonomiska flodesbeskrivningar inom det statliga redo-
visningsomradet en mer framskjuten plats &n peskrivningar av tillgangar
och skulder. i vart fall s& snart det é&r fraga OM redovisningar éver  myndig-
hetsnivdn.  Exempel pa flodesbeskrivningar ar RRVs  publikation ~ Statsbud-
getens utfall och RRVs  konsoliderade finansstatistik for statens totala
ekonomiska verksamhet. Lampliga delar av detta material  har sin giyna

plats ien Arsredovisning for staten.
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Det skulle emellertid vara naturligt  att &ven ha med en samlad koncern-
redovisning ~ for staten som ger en réttvisande  bild av statens totala tillgang-
ar, skulder och ekonomiska stallning  samt det ekonomiska resultatet i
termer av kostnader  och intékter. En sédan koncernredovisning skulle
ocksd kunna delas upp p& skilda verksamhetsomraden.

For narvarande  finns inte underlag for att gora en sadan ideal koncern-
redovisning. I RRVs  3riga publikation Arsbokslut for staten och i det
utvecklingsarbete som bedrivs i anslutning  till denna  pyblikation finns
emellertid  en bra yigangspunkt  for att n& en battre koncernredovisning for
staten.

Ett viktigt inslag | detta ytyecklingsarbete ar de nya redovisningsmeto-
der som under pydgetdret 1990/91 kommer att testas av n&gra myndighe-
ter. En bred tjlampning av dessa metoder gpr det p3 sikt mojligt ~ at
konsolidera myndigheternas arsbokslut  till ett koncernbokslut for staten.
Fragan OM de nya redovisningsmetoderna skall vara gpligatoriska i de
delar som harvid ar av intresse ar dock &annu inte provad.

En annan  figa galler fullstandigheten i tillgangsredovisningen. Kravet
pd myndigheterna att redovisa  materiella tillgangar ar foér narvarande
begransat.  Endast myndigheter vars verksamhet il gyervagande del ar
finansierad ~ med aygifter (affarsverk  OCh uppdragsmyndigheter) ar skyldiga
att i sina  palansrakningar ta ypp saddana tilgangar. EN petydande  del
medel frén  statsbudgeten ~ och frén andra linansieringskallor anvands till
uppbyggnad @V tillgdngar  SOM nyttias | myndigheternas verksamhet, ~ men
de asatts inte p3got redovisat vérde. En successiv overgang till en i stort
sett fullstandig tillgAngsredovisning ar emellertid  att vanta.

Varderingsprinciperna ar delvis mer problematiska inom  det statliga
omradet &n for samhaéllet i(jvrigt. Har kan namnas de principiella véarde-
ringsfrdgor ~ SOM 0r tjlg&ngar SOM anvands inom forsvaret och s&dana som

finns  inom muséer och bibliotek och liknande.

P& nagon skt ar det, med bl. a. myndigheternas balansrakningar som
grund, sdledes mgjligt att utveckla en sammanhéllen formégenhetsre-
dovisning ~ for staten av god kvalitet, ~men fortsatt  ytvecklingsarbete ar
nodvandigt for att na dithan. Vi vill betona det angelagna | att sadant
utvecklingsarbete kommer till stand.

Sarskilda  ypplysningar

Vissa speciella fragor kan med fordel ges €N belysning | just arsredovis-
ningen, exempelvis  hUr regeringen utnyttiat ~ de pemyndiganden som  riks-
dagen lamnat eller hur statens petalningsforpliktelser i form av kreditga-

rantier m. m. har utvecklats. Forslag OM framtida utfastelser av detta gjag
bér dock givetvis tas upp iden del av pudgetpropositionen dar regeringen

lamnar  sina gvriga anslagsforslag.

En integrerad del av pudgetpropositionen

Arsredovisningen  bor lamnas  samtidigt  med de gyriga delarma i pydget-
propositionen och vara en del av propositionen. Regeringen  kan, om den
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finner det |ampligt OCh praktiskt  genomforbart ~ Med hansyn till kravet p3
kort  produktionstid, i redovisningen sammanfatta resultatet av insatserna
inom de viktigaste eller mest yppméarksammade politikomré&dena. Det ar
dock viktigt @t skija p& bedémningar | &rsredovisningen och de beddm-
ningar v resultatutvecklingen som skall ggras | anslutning il forslagen il
utgifter | andra delar av budgetpropositionen. Det ar i de fgrdjupade

prévningarna av olika verksamhetsomraden som de mer genomarbetade

och kvalificerade resultatredovisningarna och bedémningarna bor lamnas.
I en 3rsredovisning for staten bor de dad narmast ha karaktaren av kom-

menterande  noter till de ekonomiska  utfallsredovisningarna.

7.2.3  statsbudgeten

Statsbudgeten ~ @r den del av pudgetpropositionen som & vart huvudamne
och dé sérskit presentaionen &V utgiftsforslagen.  Aterstoden  av beténkan-
det agnas huvudsakligen at att mer i detalj penetrera  upplaggningen  Och

innehdllet i den delen, med sérskilt beaktande av att regeringen Och riksda-
gen endast vart redje &r skall genomfora ©n fordjupad  provning @V enski-
da verksamhetsomraden samt att vasentligt Storre intresse  &n i dag skall

agnas uppfoljning och utvardering @ uppnddda  resultat.
Vi 8terkommer  séledes mer i detalj til hur denna del av pudgetproposi-

tionen, uppdelad pa te volymer, skall utformas.  Enligt V& bedsmning  bor

den pa avgérande punkter skilja sig fran dagens budgetproposition.
| korthet bor den forsta volymen (A) ha féljande innehall:

i inledande |zsanvisning  SOM anger hur propositionen & disponerad  och
som Klargor Vilka  perakningsgrunder som anvants, tll exempel for pris-
och |sneomrékningar,

—fullstandig ~ forteckning ~ ©Over &rendena il riksdagen, ~ ordnad  efter
huvudtitlar och verksamhetsomraden men |gpande numrerad,

- programforklaring frdn regeringen SOM bland annat anger de huvudsak-

liga prioriteringarna,
inkomstberakningar,

forslag Ul statsbudget Med Hverskadlig  tabellsammanfattning,

- eventuella  specialredovisningar for sarskilda  frageomraden.
Den andra statsbudgetvolymen (B) skulle d& innehdlla  regeringens Ut
gifts-  och inriktningsforslag for de omrdden som skall vara foremél  for

fordjupad  prévning  enligt foliande redaktionella  principer:

utgiftshuvudtitlar departementsvis (motsvarande) men inga departe-
mentsoversikter,

~ omradesbeskrivningar, resultatredovisningar och inriktningsférslag ef-
ter en politiskt relevant  indelning i verksamhetsomraden

"~ inriktningsforslag och  utgiftsférslag enligt ©N politiskt relevant  an-

slagsstruktur ~ anpassad till vad riksdagen har att besluta om.
Den tredjie volymen (C) skulle innehalla:

~utgiftsforslag ~ °ch enkla  resultatbedémningar for de verksamheter ~ som
ar foremdl for forenklad  provning.

Av dessa tre yolymer skulle volym B bli den mest omfangsrika. | vara

dvervaganden  fiNNS inslag som konkret  syftar il volymminskning. Samti-
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digt finns manga Onskemd om information

som for narvarande saknas

budgetpropositionen, varfor - det paturligtvis ~ &r forenat  med syarigheter  att
halla  omfattningen pa en onskvard nivd. Kraven pa heltackning  gor ekva-
tionen an mer omplicerad, medan  mgjligheterna till forenklad  prgvning

varje &r av stora delar av statens uppgifter

gor den lattare att l6sa. Sist och

slutigen torde det handla om att faktiskt ~bestamma sig for hur omfattande

en pudgetproposition far vara for att fungera SOM hanterbart  beslutsunder-

lag.

7.24  separata volymer fOr |agpropositioner

Ett satt att minska budgetpropositionens volym @r att separera eventuella

lagforslag frén budgetforslagen och presen

tera dem i sarskilda  proposi-

tioner. I de fall lagpropositionerna har inget eller ringa samband  med

budgetbesluten skulle darmed ocksd den f6

sitionen  koncentrerades tillsitt huyudsyfte.

Det ar yisserligen s&, att storre |agforslag

rdelen  vinnas att pudgetpropo-

redan i gag normalt presenteras

skilda  fr&n  pydgetpropositionen aven ide fall de har anslagskonsekvenser.
Men motsatsen  férekommer. | den senaste budgetpropositionen ingick
exempelvis | miljg- OCh energidepartementets bilaga forslag fill andringar

renhallningslagen och |agen om kemiska

produkter ~ SOM  knappast hade

nagra konsekvenser  for riksdagens budgetbeslut.  Férslagen upptog ca 30%

av pilagans textmassa.

Lagforslag ~ kréver ofta viss textvolym  genom Kkrav p& redovisningar

bakomliggande utredningar och remissyttranden, lagradsremisser, val-

utvecklade ~ motiv. m. m, den om en praxis

utvecklats  under senare &r med

av

mer av enkla hanvisningar till  andra sammanstallningar och mindre av

referat i propositionen.

Regeringen ~ bor kunna presentera lagforslag ™Med  anslagskonsekvenser

fore, eller allra senast samtidigt med, budgetpropositionen. | s&dana situa-
tioner  far korsreferenser lampligen goras Mmellan budgetproposition och
lagproposition, pa liknande  satt som i dag &r vanligt nar det galler ur
budgetpropositionen utbrutna  apslag, dock med den yasentiga skillnaden

att anslagen kan foras ypp med faktiskt foreslagna  belopp, | stallet for
beraknade, i forslaget till statsbudget.

I vissa speciella fall &r det mojligt  att |agforslag trots allt har sin mest
naturliga  plats | budgetpropositionen, varfor - den mgjligheten  inte helt bor
uteslutas. | agférslag OM andringar | regler OM transfereringar har t. ex.
ofta ston genomslag | beloppen i statsbudgeten ~ utan att for den skull krava
omfattande motiveringar. Det ar inte heller osannolikt att sddana forslag

kan bli yanligna som resultat av regeringens

provning  av olika omraden.

7.25  sammanfattning i popularversion

bedémningar  Vid  f5rdjupad

Sammanfattjiingi popularversion  fyller enligt VAT mening et behov och
bor finnas kvar, &ven om det ar var férhoppning att en ny pudgetproposi-
tion skall vara s& lattillganglig att sjaslva huvuddokumenten i hogre grad
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kan tjina som primir informationskilla for flera intressenter. Om bud-
getpropositionen blir mer heltdckande, kan den f4 en 6kad uppmérksam-
het. Fortfarande finns dock ett stort behov av ldttsmalt information for
utomstaende, till exempel skolor. Vi berdr emellertid inte narmare utform-
ningen av en sddan populdrt skriven sammanfattning.
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8 Budgetforslagens indelning

8.1 Nagra indelningsmodeller

Enligt regeringsformen bestimmer riksdagen “till vilka belopp statsin-
komsterna skall berdknas och anvisar anslag till angivna dndamal”. Det
finns ddremot inga narmare bestimmelser i grundlagen om i vilken form
detta skall ske.

P4 inkomstsidan i dagens budgetproposition redovisas de beriknade
inkomsterna under en rubrik som anger vilken typ av inkomst det 4r friga
om. Mer detaljerat tas inkomsterna upp under inkomsttitlar, forsedda med
nummer, som i sin tur samgrupperas till huvudinkomsttitlar. Hierarkin
framgar av nedanstiende tabla.

Inkomsttyper
— Skatter
— Inkomster av statens verksamhet
— Inkomster av forsald egendom
— Aterbetalning av 1an
— Kalkylmaissiga inkomster.

Exempel
1000 Skatter:
1100 Skatt pa inkomst:
1110 Fysiska personers inkomstskatt
1200 Lagstadgade socialavgifter
1300 Skatt pa egendom

5 10-0991
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Den nuvarande uppstallningen av inkomsttitlarna infordes i samband
med den  omlaggning av det statliga budgetsystemet som  genomfdrdes
budgetiret  1980/8 |. Férandringarna  grundade sig p& et forslag frén RRV.
Den davarande regeringen beaktade  férslaget och stallde upp inkomstsi-

dan pa samma satt som RRV  foreslagit  (prop  1979:90, bil 2, sid 32).

Genom att faststalla  budgeten accepterade  riksdagen inkomstsidans nya
uppstéllning.

Reformen 1980/8I berérde  emellertid i forsta hand  statsbudgetens ut-
giftssida, dar uppdelningen i en driftoudget och en kapitalbudget slopades.

Betraffande  utgiftssidans ~ uppstalining ~ fattades et sarskilt  riksdagsbeslut
(rskr 1977/78: 19).

Statsbudgetens  utgiftssida  bestdr i princip av en huvudtitel  for varje
departement, med n3gra komplement. Den senaste pudgetpropositionen

hade fsliande indelning:

| Kungliga hov- och slottsstaterna

Il Justitiedepartementet

It Utrikesdepartementet

v Forsvarsdepartementet

N Socialdepartementet

Vi Kommunikationsdepartementet
Vil Finansdepartementet

Vil Utbildningsdepartementet

IX Jordbruksdepartementet

X Arbetsmarknadsdepartementet
X Bostadsdepartementet

Xl Industridepartementet

XIit Civildepartementet

XV Miljs- och energidepartementet
XV Riksdagen ~och dess myndigheter =~ M. M.
XVI Rantor pg statsskulden m. m.

XVIl  Oférutsedda utgifter

Departementshuvudtitlarna stalls i princip upp | ordning efter nar re-
spektive departement  inrattats.

Under varje huvudtitel sker darefter en indelning i littera och anslag. |

vissa fall anvands en ytterligare nivd mellan littera och anslag.

Indelningen har frdn tid till annan ifrdgasatts  Ooch alternativa  forslag  har

presenterats.

Budgetutredningen 1973 (sou 1973: 43)

Budgetutredningen stdllde & jndelningsgrunder mot varandra.  Antingen
skall  hansyn till vem som fpr Vverksamheten (produktionsstélle) eller
hansyn till verk.salnhelcn.s resultat fa avgora hur pudgetens  utgiftssida skall
delas in. En jndelning  efter produktionsstlle skulle  enligt budgetutred-
ningen innebdra  en organisatorisk indelning. ~ EN indelning ~ efter resultat

skulle innebara  en &ndamalsindelning av pudgetens  utgiftssida.
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Utredningen, som inspirerades av programbudgeteringens idéer, fore-
slog att budgeten pa sikt mer konsekvent skulle delas in med hénsyn till
malen for de olika verksamheterna. P4 sa vis skulle rationella avvigningar
i budgetprocessen underlattas.

Budgetutredningen menade vidare att det forsta steget borde vara att
dela in budgeten i ett antal storre andamalsomraden eller sektorer. Vid en
sddan indelning maste flera faktorer beaktas, exempelvis planeringsansvar
och organisatoriska forhallanden. Utredningen exemplifierade sina reso-
nemang med en indelning i 23 sektorer:

Arbetsmarknadsatgarder

Bostader

Energiforsorjning

Fysisk planering

Kommunikationer

Niringslivsutveckling

Insatser for jordbruk och skogsbruk m. m.

Regional utveckling och planering
9. Insatser for barnfamiljer och ungdom

10. Konsumentpolitiska atgarder

11. Trygghetsforsakring

12. Halso-, sjuk- och socialvard

13. Miljovard

14. Allmén forskning

I5. Insatser for kultur och fritid

16. Utbildning

17. Stod till asiktsbildande verksamhet
18. Atgirder mot brott

19. Totalforsvar

20. Internationellt utvecklingssamarbete

21. Allman forvaltning m. m.

22. Riksdagen och dess verk

23. Ovriga indamal

SOk Sale X CH SIR S RIS

Realekonomisk indelning

Vid analyser av hur olika utgiftsarter inverkar p4 samhillsekonomin ger
inte statsbudgetens nuvarande indelning nigot stod. Men omforande bear-
betningar gors inom finansdepartementet och presenteras i finansplanen.
Statistiska bearbetningar dver statens finanser utgar ofta fran en realeko-
nomisk indelning av utgifterna enligt féljande:

— transfereringar

— konsumtion

— investeringar

— rantor

— utlaning och aktiekdp m. m.
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FNs indelning, COFOG

Som tidigare namnts (avsnitt 3.2.2), har FN faststdllt en ny indelning av
den offentliga sektorn, COFOG (Classification of the Functions of Gover-
nement). Den bildar bas for en ny svensk andamélsindelning som fortfa-
rande dr under utveckling och som ar en forenklad variant av FNs indel-
ning. Den nya indelningen innehaller fjorton huvudgrupper:

01 Allminna offentliga tjanster

02 Forsvar

03 Sambhallsskydd

04 Utbildning och universitetsforskning

05 Hilso- och sjukvard

06 Social trygghet

07 Bostadsforsorjning och samhallsutveckling
08 Fritidsverksamhet, kultur och religion

09 Energi

10" Jord- och skogsbruk, jakt och fiske

11 Mineralbrytning, tillverkning och byggnadsverksamhet
12 Kommunikationer

13 Andra néringslivsindamal

14 Ofordelade offentliga utgifter

I RRVs irliga publikation Statens Finanser redovisas statsbudgetens
utgifter saval i realekonomiska arter som enligt denna andamalsgruppe-
ring.

Andra ldnder

I var tidigare genomgéng finns exempel fran andra lander pa att statsbud-
getens utgifter kan grupperas och redovisas pa olika satt. Den organisato-
riska indelningen med departement/ministerier som huvudsaklig indel-
ningsgrund 4r vanligt forekommande, men kombineras ofta med olika
typer av andamals- och/eller realekonomisk indelning. Som exempel ar
den norska motsvarigheten till budgetpropositionen konsekvent uppbyggd
enligt flerfaldiga principer, med tabellverk och vissa utfalls/resultatre-
dovisningar departementsvis men med regeringens motiv i en andamalsin-
delning med 33 olika programomraden.

Riksdagens arsbok

Nir riksdagen sjdly presenterar sin verksamhet i Riksdagens Arsbok an-
vinds foljande indelning. Exemplet dr himtat frin Riksdagens Arsbok
1986/87.

Individ och samhdlle
Familj

Utbildning

Forsvar

R
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5. Invandrare

6. Arbetsmarknad

7. Nadringsliv

8. Anstillning, arbetsmiljo
9. Bostdder

10. Halso- och sjukvard
11. Skatter

12. Ekonomi

13. Brott och straff

14. Kommunikationer
15. Jord, skog och miljo
16. Energi

17. Utrikes, handel

18. Massmedier

19. Kultur, fritid

Gemensamt for alla de har presenterade indelningarna ar att monstret
avviker frdn huvudtitelindelningen i statsbudgeten. Det finns uppenbarli-
gen behov av att sortera verkligheten pa andra sitt dn enligt indelningen i
departement.

8.2 Statsutgifternas indelning i en framtida
budgetproposition

8.2.1 Allmint

Béade inkomstsidan och utgiftssidan i den svenska statsbudgeten delas som
namnts saledes in i huvudtitlar. I budgetpropositionen presenteras utgif-
terna under huvudtitlarna 1 separata bilagor. Att dela in statsbudgeten i
huvudtitlar som i huvudsak motsvarar departementen har mycket gamla
anor. :

Departementsindelningen aterspeglar regeringens sétt att organisera sitt
arbete, varfor den ocksa ganska vil torde aterspegla vad som kan karakta-
riseras som politiskt relevanta verksamhetsomraden. Den har varit relativt
fast over tiden men har anpassats till foraindrade forutsattningar nar det
bedomts lampligt av regeringsbildaren.

Frigan om budgetens indelning har i vara direktiv framstéllts sa att vi
tolkat den som ett onskemal om att prova alternativ till departementsin-
delningen.

Det 4r ocksad var uppfattning att departementsindelningen inte ar helt
oproblematisk. I takt med att statens ansvar for eller reglering av olika
samhillsfunktioner har vidgats till att omfatta allt fler omraden syns ocksa
bristerna i indelningen. Ménga fragor gar "pa tvirs” over departementsin-
delningen och forutsatter ofta for sina avgoranden ett informationsunder-
lag som méste hamtas fran fler 4n ett departements bilaga 1 budgetproposi-
tionen. I vissa fall ar sddana komplikationer ett resultat av medvetna val.
Det har t.ex. bedomts lampligt att samla ansvaret for miljofragorna i ett
miljodepartement, men det har samtidigt stadfdsts som grundprincip att
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milipvard ~ OCh milisskydd ~ skall vara integrerade inslag | arbetet inom alla
samhallsomradcn och darmed ocksd andra departement.

Ibland  ger statsministern ett frigeomrade €N sarskild  petoning i form av
ett sammanhallande ansvar hos ett statsrdd utan att ett séarskilt departe-
ment inrattas men dar fragorna beror flera departement. | den nuvarande
regeringen finns tex. en ungdomsminister* med sadana funktioner.

Budgetens indelning ~ har utan tvekan petydelse for vilka anslagsbeslut
som faktiskt ~fattas. Det ar inte ointressant om ett anslag hanfors till det
ena eller andra omrédet. For att prioritera maste man vélja, och valet
beror bla. p3 vika jamforelser man kan ggra. Eftersom  det samtidigt &r
oméjligt  att dela in verkiigheten  pa ett helt ijgenom oantastligt, ~ relevant
och over tiden oféranderligt satt finns det ett starkt onskemd@ om flerfaldi-
ga indelningar.

Vissa praktiska och administrativa argument talar pestamt/or en depar-
tementsindelad budget.  Ett ansvarsomrade i regeringskansliet boér vara
tydligt avgransat OCh varje myndighet ~bOr ha en tydlig huvudman.  Det ar
viktigt ~ att budgetarbetet kan bedrivas pg ett sd enkelt satt som majligt och
att ansvarsférhallandena ar tydliga, inte minst i den nya budgetprocessen
dar  fackdepartementen far en central roll och pudgetdialogen med  myn-
digheterna bor bedrivas med viss kontinuitet och konsekvens.

Budgetutredningen uppmérksammade 1973, som Vi redovisat, hur valet
av indelning ocksa paverkar vad som stélls i fokus for gvervaganden och
beslut. Beslut riktade mot produktionsstallena/de verkstéllande organen,
f&r en annan Kkaraktar och innebdrd &an beslut riktade mot verksamhetsom-
réddenas mal och inrikning. I den nya budgetprocess som nu &ar under
uppbyggnad finns b&da dimensionerna med. Krav kan och skall stallas p&
de verkstdllande  myndigheternas egna bidrag tll en framgangsrik  utveck-
ling inom ansvarsomrédet  samtidigt SOM Verksamhetsuppfolining och re-
sultatredovisning forutsatts ske foér verksamhetsomradet i dess helhet. |
budgetprocessen férutsatts regeringen i den forsta dimensionen bla. ge
tydliga  styrsignaler till myndigheterna och i den andra dimensionen bl. a.
forse riksdagen med ett relevant och gverskadligt ~ underlagsmaterial for
overgripande inriktningsbeslut.

Med andra ord innebar detta att nar regeringen “styr riket” sd har den
behov av att fa reda pa vilket som ar yarje enskild myndighets bidrag till
att mélen inom ett verksamhetsomrade uppfylls. | en Ispande  styrningsre-
lation  bor styrningen  fiktas il produktionsenheten (myndigheten) som &r
den som skall avkravas ansvar for det egna resultatet.

Att betrakta statens verksamhet fran styrningsperspektiv ar dock inte
detsamma  som att betrakta den fran _lérandringsperspektiv. | det senare
fallet &r det inte i huvudsak den enskilda myndigheten som hamnar i fokus
utan snarare det samlade resultatet av flera aktorers verksamhet inom ett
verksamhetsomrade. Malen formuleras  ocks& olika. De gvergripande kul-
turpolitiska malen &r tex. andra &n malen for statens kulturrdd  &ven om
de senare syftar till - att yppfylla vissa delar av de forra. Att malen &r olika
staller i sin tur olika krav p3 uppfolining  ©ch resultatredovisning.

Resonemanget  har petydelse fOr fragan OM budgetpropositionens indel-

ning. Styming  ©°¢h  uppfdljning i organisatoriska termer  forutsatter  att
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regeringen  organiserar  Sitt arbete i departement. Styrning  och uppféljning
i verksamhetstermer forutsatter  att informationen i manga fall sorteras i
en annan ordning.  Sévél regeringen  SOM riksdagen har skal att arbeta med

bada dimensionerna aven om  tyngdpunkten ar delvis olika.

| valet mellan departement och verksamhetsomréade SOM  indelnings-
grund for statens rgifter bOr man sdledes yylja b&da. Det &r epligr Var
mening iNte mgjligt att utesluta nagon av dimensionerna. | vart perspektiv
blir fragan darfor i stallet hur de skall komma till yiryck i budgetproposi-
tionen. Vi har darvid stannat foér att huvudtitlarna aven i framtiden bor
stallas ypp efter departement  (motsvarande), men att de egentliga presen-
tationsnivaerna for regeringens  férslag bor bli verksamhetsomréden och

anslag. En sddan ordning far bland annat till konsekvens  att de i dag

gangse 6versiktsbeskrivningarna over respektive  departements hela an-
svarsomrdde  kan och bor yiga.

8.2.2  Huvudtitlar

Det ovan gsagda medfor sdledes inga forandringsforslag angdende indel-
ningen i huvudtitlar. De bor kvarstd med en huvudtitel per departement,
kompletterade med motsvarande huvudtitlar for kungliga hov- och slotts-

staterna  och riksdagen och dess verk samt sérskilda huvudtitlar for réantor
pa statsskulden och oférutsedda utgifter.

Med anledning av den relativa pedtoning @V departementen ~ SOm sorte-
ringsgrund  fOr  versiktsbeskrivningar, resultatredovisningar och inrikt-
ningsforslag som vj, trots bibehalina huvudtitlar, foreslar, finns det dock
skdl att gvervaga OM riksdagen skall besluta om anslag tll regeringen och
dess kansli  for varje departement sarskilt.

Varje huvudtitel som avser ett departementsomréde inleds idag med de
anslagsforslag ~ SOM avses finansiera  departementets egen verksamhet. For

varje departement  finns dels ett fsrslagsanslag,  dels ett reservationsanslag

for  ytredningar m. m. Dartill  kan forekomma  vissa andra anslag, vanligt-
vis avseende internationell verksamhet.

Sarskilda  departementsanslag ar tveksamma  ocksé pad den grunden att
riksdagen ~ inte bOr styra  hur regeringen  organiserar  Sitt eget arbete. Det
ankommer pa statsministern att fordela  yppgifter mellan  statsrdd  och
ddrmed bestdamma om departementsindelningen och yppgiftsférdelningen

mellan  departementen.
Enligt VA" mening bOr darfSr regeringen OCh dess kansli, tilsammans

med  ytredningsvasendet, foras til en py huvudtitel Som |ampligen  ges
benamningen  Regeringen ~ och dess kansli De departementsvisa ansla-
gen tillsammans med reservationsanslagen for  utredningar m. m. bér d&
ersattas med ramanslag fOr regeringskansli  respektive  utredningar.

Det kan i sammanhanget vara |zmpligt At lata den del av utrikesforvalt-

ningen SOM inte ingar | departementsorganisationen std kvar under utri-
keshuvudtiteln.
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8.2.3 Verksamhetsomraden

Det finns redan i den nuvarande budgetpropositionen en indelning
verksamhetsomraden for statens utgifter,  namligen den s. k. litteranivan,
under viken de olika anslagen sedan sorteras in. Indelningen ar inte helt
systematiskt  genomford ~ SOM €N genomtankt  verksamhetsomrédesindel-

ning Med naturliga  avgransningar ~ OCh logiska samband, ~men i manga fall
torde den valda indelningen vara hallbar &aven for framtida bruk. Indel-

ningen framgar @av nedanstéende tabla.

Budgetpropositionens litteraindelning under  departementshuvudtitiar 1990
JuA Justitiedepartementet M. M.
JuB Vissa tillsynsmyndigheter ~ M. M. (JK och DI)
Ju:C Aklagarvasendetet
Ju:D Domstolsvasendet m. m.
JuE Kriminalvarden
Ju:F BaﬂShjéﬂp m. m.
JuzG Ovriga myndigheter (BRA, bokféringsnamnden
och brottsskadenamnden)
JuH Diverse (bl. a. stod till politiska partier Och allmanna  val)
UD:A Utrikesdepartementet M. M. (inkl utrikesforvaltningen)
UD:B Bidrag till vissa internationella  organisationer (bl.a. FN och Nordiska
minsterradet)
ubzC Internationellt  utvecklingssamarbete
ubD:D Information  om Syerige i utlandet m. m.
UD:E Utrikeshandel  och exportframjande
UD:F Nedrustnings- 0ch sakerhetspolitiska ~ fragor M- M.
FQA Forsvarsdepartementet M. M.
FQzB Arméforband
FQ:C Marinférband
FQ:D Flygvapenférband
FQEE Operativ ledning M. M. )
FQF Gemensamma mynd M. M. inom Férsvarsmakten
FQzG Gemensamma mynd M. M. utanfor forsvarsmakten  (prisregleringar)
FQzH Civil ledning och samordning
FO:l Befolkningsskydd ~ 0ch raddningstjanst M. M.
FQ:J Psykologiskt forsvar
FO:K [férsérining moed industrivaror
Q1 Ovriga andamal (pl. a. FN-styrkorna)

Socialdepartementet M. M. (inkl. insatser AIDS)
Administration  av socialférsakring M. M.

Ekonomiskt stod till barnfamilier M. M.

Forsakring Vid sjukdom, handikapp, &lderdom. m. m.

f
2

K:A Kommunikationsdepartementet m. m.
K:B Vagvascndet M. M.

KzC Trafiksakerhet

K:D Jarnvagstraflk

K:E Sjofart

K:F Luftfart

K:G Postvasende

K:H Kollektivtrafik m. m.

Antal
anslag
()
o)
2
(®)
(6)
(6)

®)
(6)

©)

8
(©)

)

Omslutning
107 milj kr

5 milj kr

422 mjlj kr
11942 mjlj kr
2478 milj kr
637 milj kr
32 milj kr
182 mjlj kr
1258 mjlj kr
434 milj kr
12797 mjlj kr
123 mjlj kr
309 milj kr
76 milj kr

47 milj kr
10750 milj kr
5039 mjlj kr
10379 milj kr
1228 milj kr
2010 mjlj kr
3744 milj kr
180 milj kr

| 374 milj kr
9 milj kr

377 milj kr
317 milj kr
302 milj kr
1029 milj kr
17621 milj kr
72 137 milj kr
5274 milj kr
12112 jlj kr
4307 milj kr
1044 mijlj kr
31 milj kr

35 milj kr
9555 milj kr
193 milj kr
3831 milj kr
814 milj kr
127 milj kr
165 milj kr
1165 milj kr
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Transportforskning
Ovriga andamal (bl. a. bidrag till SMHI)
Telekommunikationer

Finansdepartementet m. m.

Skatteforvaltningen och exekutionsvdsendet

Statlig lokalforsorining

Riksgildskontoret och kostnader for statsskuldens forvaltning
Vissa centrala myndigheter m. m. (bl. a. tullen)

Bidrag och ersdttningar till kommunerna

Ovriga andamal

Utbildningsdepartementet m. m.
Skolvisendet

Vuxenutbildning

Grundlaggande hogskoleutbildning m. m.
Forskning och forskarutbildning
Studiestod m. m.

Kulturverksamhet m. m.

Massmedier m. m.

Lokalforsorjning

Jordbruksdepartementet m. m.
Jordbrukets rationalisering m. m.
Jordbruksreglering

Skogsbruk

Fiske

Livsmedelskontroll m. m.

Utbildning och forskning

Diverse (internationelia org och viltskador)

Arbetsmarknadsdepartementet m. m.
Arbetsmarknad m. m.
Arbetslivsfragor

Regional utveckling

Invandring m. m.

Bostadsdepartementet m. m.
Bostadsforsorjning m. m.
Fastighetsdataverksamheten
Lantmiteriet

Idrott

Industridepartementet m. m.
Industri m. m.
Exportkrediter m. m.
Mineralforsorjning m. m.
Statsdgda foretag m. m.
Teknisk utveckling m. m.

Civildepartementet m. m. (inkl regeringskansliets forvaltningskontor)

Utvecklingsfragor

Personalpolitik. statistik m. m.
Lansstyrelserna m. m.

Polisvisendet

Pris-. konkurrens- och konsumentfragor
Kyrkliga andamal

Ungdoms- och kvinnoorganisationer m. m.
Jamstélldhetsfragor

Miljo- och energidepartementet m. m.
Miljé
Energi

Antal
anslag

(4)
(5)
(1)

(3)
(6)
(2)
(5)
(6)
(3)
(7

(3)
(21)
(8)
(11)
(27)
(8)
(37)
(22)
(2)

(3)
(11)
(7)
(8)
(10)
(15)

Omslutning

86 milj kr
148 milj kr
4 milj kr

105 milj kr
4238 milj kr
23 milj kr
748 milj kr
1049 milj kr
20044 milj kr
82 milj kr

90 milj kr

30 178 milj kr
3873 milj kr
6 244 milj kr
5019 milj kr
6883 milj kr
2183 milj kr
788 milj kr
459 milj kr

39 milj kr
523 milj kr
2729 milj kr
618 milj kr
118 milj kr
179 milj kr
946 milj kr
44 milj kr

93 milj kr
11583 milj kr
9921 milj kr
1897 milj kr
3792 milj kr

36 milj kr
20264 milj kr
82 milj kr
268 milj kr
359 milj kr

47 milj kr
500 milj kr
150 milj kr
163 milj kr
204 milj kr

1 390 milj kr

434 milj kr
1463 milj kr
4104 milj kr
1361 milj kr
7959 milj kr

145 milj kr

98 milj kr

105 milj kr

17 milj kr

52 milj kr

840 milj kr
873 milj kr
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Under huvudtitama Il t.o.m. XIv, dvs. de huvudtitlar som omfattar
olika  departementsomraden, finns 98 littera. Av dessa avser 13 departe-
mentens  egna utgifter  (littera  A).

| nagra fall omfattar littera A aven annat &an departements- och utred-
ningsutgifter ~ Samt utgifter  fOr utrikes  representation. Det  beloppsmassigt
storsta  undantaget finns  inom socialdepartementet som har insatser mot
AIDS som ett anslag under littera S: A.

Ett tiotal littera &r av gyrig-karaktar.

Antalet littera per departement ~ varierar fran tre (miljp-  och energidepar-

tementet)  till tolv (forsvarsdepartementet). Medelvardet  &r atta (inklusive
littera A,

Ungefar halften av verksamhetsomradena (45 stycken) Omsluter — mindre
an | miljard kronor. Medianvérdet ar 850 miljoner kronor. Storst  ar

Forsakring  Vid sjukdom, handikapp ~ och &lderdom (72 miljarder  kronor),

Skolvasendet (30 miljarder  kronor) Ssamt Bidrag 0Ch ersattningar il kom-

munerna  och Bostadsforsérjning (vardera 20 miljarder  kronor).

Minst  ar Telekommunikationer (Statens telenamnd, 4 miljoner  kronor),
vissa  myndigheter inom  jystitiedepartementets omrdde  (Justitiekanslern
och  Datainspektionen, 5 milioner  kronor) samt Ppsykologiskt ~ forsvar (9
miljoner  kronor).

Antalet  anslag per littera véxlar mellan 1 och 37. Medianvéardet ar sex
anslag per litera. Tre littera omfattar endast ett anslag. Forutom de ovan
namnda  psykologiskt forsvar och Telekommunikationer bestar &ven litte-
ra Lansstyrelserna m.m. av ett anglag. I motsats till de bada ovriga ar
anslaget stort, drygt 1,3 miljarder ~ kronor.

En  verksamhetsomradesindelning med utgdngspunkt | dagens litterain-
delning 8@ mojlig mMed vissa jysteringar. Bedomning @ lamplighet ~ kraver

narmare  analys.

Utgar man fran att alla littera A ersétts med ett samlat regeringsanslag,
torde trots allt for flertalet departementsomraden kravas en "gyrig-post”. |
ovrigt skulle statsbudgetens  utgiftssida  omfatta ett sjuttiotal ~ verksamhets-
omrdden om nuvarande litteraindelning behdlls i stort sett intakt.

De referensfall ~ vi redovisat i det fgregdende Visar andra mgjliga indel-
ningar, dar antalet verksamhetsomréden genomgdende & vasentligt  farre.

Med den treériga rytm fOr budgetprévning Som nu |agts fast har myndig-
heterna  f&tt bilda grund fOr indelningen | budgetcykler. I den gnalys Vi
genomfort  for att pelysa vad denna rytm far for konsekvenser  for riksda-
gens arbete vidgade Vi myndighetsindelningen nagot till vad vi benamner
budgelberedningsomréden. enligt den ordning SOM nu galler for riks-

dagsutskottens arbetsfordelning (kap 4).
En fraga som nu ar aktuell  galler hur  regeringen pa basta satt skall

vidarefora  myndigheternas analysunderlag till  riksdagen for beslut. | de
fall en myndighet  "beharskar” hela eller stora delar av ett samhallsomréde
(tex. riksforsakringsverket och  socialforsakringarna eller  skoloverstyrel-

sen och skolan) ter det sig jamforelsevis enkelt att fiytta upp utfallet av
regeringens  0Ch  myndigheternas budgetdialog il riksdagen. = Detsamma
kan vara fallet nar en myndighet e€ller tydiigt avgransbar grupp &V myndig-

heter “ytgor ett verksamhetsomrade, tex. polisvasendet  eller kriminal-
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varden. D& stammer systemet p& lagre Niva nojaktigt med behovet att fa
utfall och fgrslag redovisade per verksamhetsomrade.

Men  myndighetsomrade och verksamhetsomrade stammer  inte alltid
6verens och da blir det besvarligare ~ att finna en jpdelning  SOM  samtidigt
tillfredsstaller kraven  p& omradesredovisningar och pa myndighetsinrik-

tad resultatstyrning. Det tydligaste exemplet pa detta torde vara |ansstyrel-
serna som arbetar inom en mzngd olika samhallsomraden.

Om vant galler att ytvecklingen inom ett verksamhetsomrade ofta paver-
kas av manga Olika aktorers insatser. Omradet  trafiksékerhet ar ett
sadant exempel. Det Forekommer redan jdag som benamning pa littera-
nivdn. men det ynderlag SOM presenteras | budgetpropositionen ar i peg
grad koncentrerat pa endast en av aktorerna, namligen  trafiksdkerhetsver-
ket. Hur just trafiksakerhetsfragor pa et fullstandigare  Saft skulle kunna
redovisas i pudgetpropositionen visas i exempelsamlingen (bilaga ). Ex-
emplet illustrerar hur vissa oversiktliga resultat  skulle kunna presenteras
for verksamhetsomrédet i dess helhet, samt hur informationen om kostna-
derna for trafiksékerhetsinsatserna skulle  kunna goras fullstandigare ge-
nom att inkludera flera aktorers insatser, aven om de inte alltid blir
foremdl  for riksdagens anslagsbeslut.  Kostnaderna  for hilprovning kan
t.ex.redovisas for riksdagens ~ kannedom  trots att verksamheten bedrivs i
bolagsform och finansieras  med aygifter helt vid sidan av statsbudgeten.
Vid et fordjupat  prévningstillfalle bor riksdagen givetvis f& en sé total bild
SOM mgjligt  av verksamhetsomradet, inte minst som det idet har speciella
fallet till helt overvagande ~ del ror sig OM statliga insatser.

Den sarskilda genomgéng Vi gjort p& utbildningsdepartementets omrade
har bl. a. innefattat  vissa iakttagelser ~O0m den nuvarande jitteraindelningen
och mgjligheten  Och |ampligheten ~ att fordndra  indelningen  med hansyn till
den nya budgetstyrningsmodellen.

Den nuvarande  grupperingen ~ av de olka anslagen NOM  ytpildningsde-
partementets  huvudtitel  kan i huvudsak  szgas vara en gndamalsindelning.

Under senare ar har forandringar skett i riktning Mot en mer konsekvent

verksamhetsomrédesindelning. S& har exempelvis et tidigare littera  (visst
internationellt-kulturellt samarbete) fordelats pa Kulturverksamhet re-
spektive  Utbildningsdepartementet. Vissa flyttningar @ anslag har ocksa
giorts for att ytterligare  renodla  sndamélsindelningen. Har redovisas aven
den ytterligare gruppindelning av anslag som forekommer under  vissa
littera.

A. Utbildningdepanementet

B. Skolvasendet

© Centrala och regionala myndigheter M. m.

© FOr skolvasendet  gemensamma fragor
Det opligatoriska skolvidsendet m. m.

Gymnasiala skolor m. m.
" Investeringsbidrag
C. Vuxenutbildning
D. Grundiaggande hégskoleutbildning m. m.
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E. Forskning och forskarutbildning
F. Studiestod m. m.

G. Kulturverksamhet m. m.

— Allmin kulturverksamhet m. m.
— Ersittningar och bidrag till konstnérer
— Teater, dans och musik

— Bibliotek

— Bildkonst, konsthantverk m. m.
— Arkiv

— Kulturmiljovard

— Museer och utstéllningar

— Forskning

H. Massmedier

I. Lokalforsorjning m. m.

Det finns egentligen endast tva avvikelser fran en konsekvent dndamals-
gruppering.

Den forsta avvikelsen giller studiestodet, littera F, som dels avser stu-
diestod till elever inom skolvisendet, dels inom hogskolan. Genom den
nuvarande anslagsgrupperingen redovisas inte statens samlade kostnader
for skolan, dvs. inklusive studiestodet. Det samma galler kostnaderna for
hogskolan.

Den andra avvikelsen avser littera I Lokalforsorjning och investeringar
inom hogskolevisendet. P4 skolans omrade svarar ju staten for en mycket
ringa del av detta slags utgifter. Ddr har man valt att i stéllet ldgga in dessa
utgifter samlat med statens ovriga utgifter for skolan.

For de anslag som ingar i varje littera respektive anslagsgrupp édr dnda-
malsgrupperingen inte helt konsekvent. Det finns olika “’grazoner”. Fram-
for allt finns det en stor grupp verksamheter som har anknytning bade till
hogskolan och till kulturomradet. Anslagen fordelas mellan dessa bada
anslagsgrupper beroende pé tradition och/eller huvudsaklig inriktning.
Detta giller framst statens utgifter for arkiv, bibliotek och museer.

Arkiven hor huvudsakligen hemma under kulturanslagen. Daremot
finns arkivet for ljud och bild, ALB, under anslagen till forskning. Detta
motiveras med att arkivet huvudsakligen vinder sig till forskare. A andra
sidan finns ett ndra samband mellan ALB och annan arkivverksamhet,
t.ex. riksarkivet som tillhor kulturomradet, Slutligen hor ALB ocksa sam-
man med massmediaomradet, eftersom det i forsta hand dr radio- och TV-
program som arkiveras.

Flera museer, t.ex. statens konstmuseer, vars verksamhet hor hemma
under littera G, dvs. kulturverksamhet, rymmer inom sig flera mindre
bibliotek pa universiteten. Vidare ingér i vissa universitet, kanske framfor
allt de i Lund och Uppsala, flera mindre museer och arkiv.
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Slutsatser

En indelning i verksamhetsomraden kan goras pd ménga sitt, dar varje
indelning har sina brister. Det bor anda vara mojligt att ldgga fast nagra
grundkriterier.

— Indelningen bor vara trogen sitt syfte, vilket innebdr att den bor galla
vad man normalt kan avse med ett verksamhetsomrade. Med tillbaka-
blick pa den nuvarande litteraindelningen kan som exempel konstateras
att “trafiksikerhet™ dr ett sddant, men ddremot inte "lokalforsdrjning
m.m.” nir det senare endast galler lokaler for universitet och hogsko-
lor.

— Den bor fran politiska utgdngspunkter bedomas som relevant, vilket
innebdr att vissa val méste traffas pa fragor av typen “dr studiestod en
socialpolitisk eller en utbildningspolitisk insats”.

— Den bér ha en “organisatorisk bas", dvs. att ett verksamhetsomrade
skall falla inom ett och samma utskotts beredningsomrade, inom ett
departements ansvarsomrade och folja indelningen i myndigheter.

— Den bér bedémas kunna vara nagorlunda stabil Gver tiden.

— Den bor ansluta till andra indelningar, t.ex. av Sverige accepterad
internationell nomenklatur.

— Den bor inte strida mot vedertagna indelningar for olika ufallsredovis-
ningar.

De tva sistnimnda kriterierna bor vara mojliga att tillimpa utan att man
slaviskt foljer rekommenderad rubriksittning. Men vissa grdnsdrag-
ningshdnsyn kan behova tas.

Vi ser ingen principiell motsittning mellan en starkare betoning av
verksamhetsomradena och ett bibehdllande av departementsindelningen
som huvudstruktur i budgetpropositionen. Det finns inte heller nagon
stark praktisk motsittning eftersom de flesta departementsomréden redan
4r sammanhallna till ett eller ett fatal verksamhetsfilt. Undantagen @r i
forsta hand civildepartementet och finansdepartementet.

Genom den tredriga budgetprocessen ldggs emellertid storre vikt vid
verksamhetsomradena, eftersom dessa prévas i sin helhet vart tredje ar.
Detta bor innebira att en saddan indelning bor fa en storre betydelse dven i
regeringskansliets interna arbete, eftersom departementsomradena inte
kommer att provas i sin helhet.

Samtidigt finns ett pakallat behov av 6versyn av den nuvarande littera-
indelningen 1 budgetpropositionen med avseende pa verksamhets-
omradenas avgriansningar, antal och budgetomslutning. Enligt vir mening
bor en dversyn genomforas inom ramen for regeringens fortsatta budget-
utvecklingsarbete. Det bor ske samtidigt med en dversyn av anslagsstruk-
turen, till vilken fraga vi dterkommer i det f6ljande.

8.2.4 Siirskilda frageomraden

I dagens budgetproposition ir det mycket ovanligt att regeringen redovisar
anslagen sammanstillda pd annat sdtt an under respektive huvudtitel.
Exempel finns dock, men i sidana fall bryts i allménhet anslag fran olika
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huvudtitlar ut ur pydgetpropositionen och redovisas i en sarproposition.

Under  ytbildningsdepartementets huvudtitel  finns ett speciellt  exempel
dar en fraga av tvarkaraktar behandlas i sarskild ordning,  namligen forsk-
ningen. Forutom  att pehandlingen ~ Sker i en sarproposition har besluten
sedan snart tio &r jnpassats | ett system Med tredriga  budgetramar. Detta
system har tillampats ~ for samtliga  forskningsanslag oberoende  av vilket
departement de olika anslagen sorterar under.

For att pudgetpropositionen skall bli ett mer alisidigt underlag for be-
slutsfattande torde i vissa fall kravas att den grundlaggande indelningen i
verksamhetsomréden kompletteras ~ Med redovisningar @V annan karaktar,
dvs. tvarredovisningar eller specialredovisningar for vad som i vdra direk-
tiv benamns sarskilda  frageomraden.

Sédana  redovisningar kan antingen initieras  av regeringen  eller av riks-

dagen. Redovisningarna kan vara gaiga, Aterkommande vid varje férdju-
pad prévning eller vara av engé&ngskaraktar.

De enklaste sammanstaliningarna for att ge svar pa sadana fragor SOm
inte stimmer med budgetpropositionens huvudindelning ar sadana som &r

mojliga att ta fram genom att de nodvandiga  uppgifterna  @ndd finns i
budgetpropositionen, om é&n inte yppstallda pa Onskat satt. Vad som kravs
kan vara att i informativt syfte sammanstalla vissa anslag eller anslagspos-
ter efter en annorlunda indelning.

Oftast finns sérskilda motiv till att man valt att behandla en fraga pa det
sétt som gors. Ett exempel pa detta &, som Vi tidigare namnt, handikapp-
fragorna.  Den politiska  malsattningen ~ &r att dessa insatser skall integreras
med samhéllets ovriga insatser inom ett samhallsomréde, vilket gor det
naturligt att kostnaderna fors till  respektive samhallsomrade och inte
behandlas som en sarskild yigift | pudgeten. Detta synsatt hindrar  natur-
ligtvis inte att det &ndd kan finnas ett starkt politiskt  intresse av informa-
tion i andra dimensioner.

En samlad redovisning @V handikappstéd (definierat ~ pa Visst satt) inford

under  socialdepartementets huvudtitel skulle i sin enklaste form kunna se

ut pa foliande satt:

Socialdeparte- Utbildnings- Andra
mentetshuvud- departementets huvudtitlar
titel huvudtitel
Anslag A 1000
Anslag B I 000
Anslag C 1000
Anslag D 500
Anslag E 1000
Summa 2000 | 500 1000 4500
Medan Summa visar statens totala ytgifter fOr handikappstodet fors
givetvis endast de anslag som tillhdr  socialdepartementet fram som anslag
under den huvudtiteln. Ovriga &tgarder ~ fonecknas for informationens

skull och fors ut i statsbudgeten  OCh motiveras  nérmare under respektive

departements ~ huvudtitel.
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En teknik liknande denna kan ocksd anvandas inom ett departements
omrdde. Nar det exempelvis galler omrédet — muséer/arkiv/forskningsbib-
liotek, SOM presenterades | det foregéende, kan de féras ut som anslag |
budgeten under ett jitera, men finnas redovisade tillsammans med andra
likartade  verksamheter inom ett annat littera.

Denna typ av enkla tyarredovisningar bor givetvis anvandas dar det ar
méjligt  och |ampligt.  Att det &nd& kan vara npdvandigt | vissa fall med
mera  genomgripande utredningsinsatser som gund for en omradesre-

dovisning ~ Visar en narmare granskning @V just handikappstodet.

Handikappstod ~ utveckling @V exemplet

Handikappstodet ar ett bra exempel pa ett frageomrade  eftersom det berdr
flera  myndigheters och  departements verksamhet och inte férekommer
som fast jndelningsgrund i budgeten.

Men en samlad redovisning av omrddet véllar vissa proplem redan pg
definitionsstadiet. Handikapp ar inte ett helt entydigt begrepp. ©OmM man
andad bestammer  sjg for att en samlad redovisning skall galla samhallets
stodatgarder ~ for manniskor  med funktionshinder - framst barn och yng-
domar — inom omradena social omvardnad, skola och  yuxenutbildning
samt  kommunikationer, och darutdver  avgransar sig till de stora, Klart

urskiljbara grupperna  synskadade och synsvaga, dova och hgrselskadade,
svart rorelsehindrade, begdvningshandikappade, far man ur budgetpropo-
sitionen  fgliande  bild (utan ambitioner  om fylistandighet):

Socialdepartementets huvudtitel innehéller  fgliande anslag som direkt kan
harledas till omradet;

3 vardbidrag  fOr handikappade ~ barn

Bidrag till fardtjanst

Kostnader ~ for viss omsorg OM psykiskt utvecklingsstérda m. fl.
Namnden  for yardartjanst

Ersattning il televerket  for texttelefoner

Erséttning till postverket for befordran av blindskriftsforsandelser
Kostnader ~ for viss verksamhet  f6r handikappade

Statens hundskola

OO0 06006060 00
© o N O oA~ w N

Statens  handikapprad
G10  Bidrag fill handikapporganisationer
G1 1 Bilstdd till handikappade

G12  Omstallningsbidrag till hundskolan

Huvudtiteln innehdller  darutéver flera anslag som endast delvis ar av-
sedda for stodatgarder till manniskor  med funktionshinder, daribland C 5
Barnpensioner, D | Bidrag till sjukférsakringen, D 5 Bidrag till ersattning
vid  narstaendevard, E | socialstyrelsen ~ och E 16 Bidrag till allman  gjyk-
vard m. m.

i
Den splittrade  anslagsbilden  tycks | forsta hand motivera  en fgrenkling
och  sammanlaggning av olika pandikappanslag” under littera G, tex.

genom ¢verforing  till  Klart  verksamhetsanknutna anslag. Na&gra exempel
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p& mojliga omféringar kan vara (resonemangsvis anforda, utan avsikt till

stallningstagande i sak):

" Anslaget G 2 Bidrag till kommunal Fardtjanst kan sammanféras med
andra bidrag till omsorg Om aldre och handikappade inom ett system
med generella  statsbidrag ~ till  kommunal  zidreomsorg. Bidragen till
riksfardtjanst kan da eventuellt ocksd inordnas i en sadan, mer generell
finansiering ~ av kommunal  omsorg Om aldre och handikappade.

" Anslaget G 3 Kostnader for vissa omsorger OM psykiskt utvecklingsstor-

da m.fl.bdr  formodligen paverkas av forandringar ~ SOM folier med ett
andrat  huvudmannaskap for sarskolan och ett forandrat kostnadsan-
svar for utbildning @V psykiskt  utvecklingsstorda vuxna.

~ Anslaget G 5 Ersattning till  televerket for texttelefoner paverkas av
hjalpmedelsutredningens forslag Om andrat  hyvudmannaskap for till-

handahallande av texttelefoner.
Anslaget G 6 Ersattning  till postverket ~ for befordran  av blindskriftsfor-
séndelser kan ersattas av att medlen fors till dem som s&énder ut forsan-

delserna. tex. talboks- och punktskriftsbiblioteket och Stiftelsen  Sam-
hall.

" Anslaget G 8 Statens hundskola  kan 6verféras till cjvildepartementets
huvudtitel. Verksamheten vid hundskolan, som ar en uppdragsmyndig-
het, har ett starkare funktionssamband med verksamhet hos polisen,
tullen  och raddningstjansten an med samhallets  stodatgarder il handi-
kappade.

Utbildningsdepartementets huvudtitel, i den del som avser skola och
vuxenutbildning, innehaller foliande anslag helt eller delvis avsedda fér

samhallets  stgdatgarder ~ for manniskor  med funktionshinder.

B 4 Statens institut  for laromedel

B 5  Utvecklingsinsatser p& laromedelsomradet
B 6 Stod  for produktion av laromedel

B10  Sarskida atgarder inom  skolomrédet
B14  gpecialskolan M. M.. Utbildningskostnader

B15  gpecialskolan:  Utrustning m. m.
B16 Bidrag till driften av sarskolor m. m.

Huvudtiteln innehdller  darutéver  flera mycket Stora anslag for de olika
allmanna  skolformerna och skolmyndigheterna, som &tminstone delvis  &r
avsedda for stodatgarder til barn och ungdomar - och i forekommande
fall vuxna - med funktionshinder. En stor del av lansskolndmndernas

personal arbetar exempelvis  SOM handikappkonsulenter.

Omforingar ~ Mellan  anslag  och andringar | anslagsstrukturen ar mojliga
aven inom ythildningsdepartementets omrade for att f4 en battre verksam-
hetsanknytning och  samtidigt ~ forbattra  mgjligheterna att vinna  storre
klarhet om insatserna  for méanniskor med funktionshinder. Det skall dock
omedelbart konstateras  att mer verksamhetsanknutna anslag enligt de av
oss har ovan skisserade tankegangarna inte  automatiskt leder till storre

klarhet om det totala handikappstodet. Dartill  kravs ytfallsredovisningar
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som i manga fall bor galla endast delar av anslag. Det &r emellertid som
exempel rimligt  att i anslags- ©och verksamhetsomradesindelningen defini-
era fardtjanst ~ SOM aldrevard  snarare &n handikappstod mot pakgrund ~ av
vad man vet om ytnyttiandet ~ av den tjansten.

At anslagsstrukturen mer allmant ses Over torde vara ett nodvandigt
villkor  for att utan stora ytredningsinsatser kunna  pelysa utvecklingen
inom  olika frAgeomraden. Men det kan iménga fall vara otillrackligt for
att ge omrédet en god och heltdckande belysning.

P&  handikappomréadet pagéar flera  ytredningar, bland dem 1989 &rs
handikapputredning som har till yppgift att pelysa €N mangd fragor. Ofta
kan tjlifaliga  utredningar ~ av detta sjag gora langt mer kvalificerade  analy-
ser an som kan ske i en Ibpande  uppféljning. A andra sidan &r utredningar-
nas syaghet just att de ar tj|ifalliga.

En mgjlig vag att ge ett frageomrade  en sarskild  genomlysning | budget-
propositionen skulle kunna vara att anvédnda den sektoransvariga myndig-
hetens analysresurser | budgetdialogen 1 detta medvetna  syfte. Myndighe-
terna  ar genom budgetforordningens bestammelser redan &lagda att ge-
nomfora  den typen @V analyser for hela sitt verksamhetsomrade i anslut-
ning till de fordjupade  anslagsframstallningarna.

Enligt et nyligen fattat riksdagsbeslut ©M socialstyrelsens ~ framtida ol
uppgifter ~ OCh inriktning  (prop  1988/89: 130) skall socialstyrelsen i forsta
hand inrikta sitt arbete pa tillsyn i form av uppfolining och ytvardering av
den verksamhet som kommuner, landsting och andra organ bedriver inom
omrddet. | sin egenskap @V expertmyndighet skall styrelsen tillhandahélla
kunskapsunderlag som bland annat regeringen kan behéva.  Socialstyrel-
sens ansvar for bam- och yngdomsfragor =~ betonas kraftigt i propositionen.

Beslutade  och/eller — aviserade reformer inom frageomradet” Stod il
méanniskor med funktionshinder och da sarskilt barn och ungdomar  kom-
mer under de narmaste &ren att innebara en mangd  forandringar for olika

verksamheter i stat och kommun. Det kan jyst i sddana situationer vara
lampligt ~ att uppdra &t en sektoransvarig ~ myndighet, | det hér fallet social-
styrelsen, att utforma  sektorovergripande redogérelser ~av den typ Vi disku-
terar.  OM redogorelserna dels hade sitt yrsprung ien begaran frdn riksda-
gen av distinkt  karaktar, dels presenterades | anslutning il de fsrdjupade
anslagsframstaliningarna, skulle de bli naturliga inslag | budgetprocessen
och starka riksdagens verksamhetsstyrning.

Om riksdagen eller regeringen Vil markera att pevakningsuppgiften for
frAgeomradet sannolikt  kommer  att vara angelagen for en |angre tid &n en
kommande  tre&rsperiod bor det anges sarskilt. | den situation  vi beskrivit
for handikappomrédet skulle en sddan mera |angsiktig bestallning  kunna
motiveras. Problemet med s&dana bestallningar pa aterkommande redo-
visningar torde narmast vara att ytrymmet & pegransat - forsévitt  resul-
tatet skall redovisas i pudgetpropositionen. Amnesomradena méste  déarfor

vilias med stor yrskiljining.
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Folkrorelsestdd ~ som ytterligare ~ exempel

I exempelsamlingen (bilaga 1) ingar en skiss till hur ett sarskilt frageomra-
de skulle kunna pelysas | budgetpropositionen i en sarskild  aydelning
benamnd  gpecialredovisningar”. Frageomradet ~ &r i det fallet Stod il

folkrorelser ~ och andra frj villigorganisationer.
Det framgar att samma problem uppstar Som nar det galler handikapp-
stod; det ar mgjligt att i nagon, men alls inte oyasentlig, man forbattra

informationen genom att tvarredovisa uppgifter ~ som finns  pg andra pjat-
ser i pudgetpropositionen eller omedelbart tilgangliga | regeringskansliet,
men det ar svart att ta fram fullodigt ~ material  utan fsregéende  utredning.
Exemplet med folkrorelsestodet avser dock visa hur man &ndd kan
stanna vid att lamna vissa valbearbetade sakupplysningar utan att dartill
lagga €N vardering  eller pedsmning.  kuvudparten  av innehdllet & darfor

uppstallt i tabell- och diagramform.

Slutsatser

Tvarredovisningar bor anvandas fiitigt | de fall yppgifterna  enkelt kan tas
fram.  Man bor heller inte, enligt V&r mening, avstd frén sédana redovis-
ningar bara for att de inte ger en fylstandig bild. Redan de sammanstéll-
ningar Som kan ggras av bpefintiga  uppgifter | budgetpropositionen och
som &r tydligg hanforbara  till ett frageomrade innebar  en forbattring av
riksdagens  beslutsunderlag.

Specialredovishingar som &r mer genomarbetade  kan tas fram p3 riksda-
gens begaran  eller  pa  regeringens initiativ. Innehallet kan f& till-

latas variera beroende av frigans hatur. De bor dock, SOM inslag | budget-

propositionen, koncentreras till  ekonomiska Oversikter  eller resultatre-

dovisningar | enlighet med vad som galler | gvrigt Or budgetpropositio-

nens innehdll. De bor presenteras | en sarskild del av budgetpropositionen.
Som vi ser det méste nagra grundférutsatiningar vara yppfylida  for att

denna typ av redovisningar skall kunna tas fram pg ett enkelt och bra satt:

Den nuvarande  indelningen | littera, liksom  anslagsstrukturen, méste bli
foremal  for éversyn  OCh férandring aven med hansyn il att tvarredovis-
ningar skall kunna goras. Frageomréden som kan beddmas ha ett kontinu-
erligt intresse bor darfor identifieras.

Tvarredovisnigar bor i forsta hand presenteras under en bestamd  huvud-
titel. Darur harleds ettt tygligt ansvar for redovisningen till - respektive
departement.  Aven i de fall mer genomarbetade  specialredovisningar skall
lamnas  pa sérskid  plats | budgetpropositionen ar det ppdvandigt  att

tydligt ange ansvarigt departement.

8.2.5 Enklare och tydligare anslagsstruktur

Om  hyyudtitelindelningen ar den overordnade administrativa strukturen i
budgetpropositionen och verksamhetsomradena den oOverordnade struktu-
ren for att sortera information p& €t meningsfullt satt, s& kan &nda an-

slagsstrukturen sagas vara den i viss mening Mmest centrala eftersom det ar

146



den som ordnar besluten om medelstilldelning. Anslagsstrukturen ar dar-
med stommen  for att yppfyla  budgetpropositionens viktigaste  syfte.

I denna funktion  for anslagsstrukturen ligger med den pagdende utveck-
lingen @V budgetstyrningen en vidare innebord an att vara grund for
anslagsbesluten. Tl sidana beslut skall ocksd fogas beslut om méal och
inriktning for olika verksamheter, bland annat baserade pa en kvalificerad
analys av tidigare utfall som inte bara galler medelsforbrukningen.

Aven om det & naturligt at presentera  resultatbedémningar och vissa
évergripande forslag oM mal och inriktning for olika verksamheter pa
budgetpropositionens litteranivd  (verksamhetsomraden) bor galla att be-
slut om pengar och beslut om jnriktning skall vara starkt sammankoppla-
de. Ocksd ien modernare form av budgetstyrning ar det penningbeloppens
storlek som har den starkaste styrande genomslagskraften. En meningsfull
uppfolining - vad fick vi for pengarna? - méste ocksd stallas i relation
till vad beslutsfattaren avsgg att de pevijade medlen skulle leda ftill for
resultat.

Det sagda staller krav pa anslagsstrukturen.

En genomgdng av dagens strukturella uppbyggnad visar att den, med
hansyn till de krav som kan stillas, inte ar tillfredsstéllande. Anslagsbelop-
pen varierar ganska dramatiskt i storlek och pa ett satt som inte alltid har
en naturlig  OCh logisk forklaring. Aven om regeringens &renden till riksda-
gen galler beslut om anslag, &r anslagen ibland s yppbyggda att presenta-
tionen jnpjuder tll beredning och beslut om de underordnade anslagspos-
lerna.  Olika  anslagstyper, ~med skilda egenskaper frn  verksamhetsstyr-
ningssynpunk, anvands p3 ett osystematiskt ~ och emellandt  olampligt ~ Satt.
Anslagens ~ materiella innehall - vad pengarna avser att finansiera
blandas pa ett satt som kan vara bade splittrat ~ och svart att foga samman
under |ampligt avgransade verksamhetsomraden.

Inom  ythildningsdepartementets omradde  &r s&val antalet gpsglag SOM
antalet  anslagsposter  mycket stort. Om man summerar  dessa per littera

och inkluderar  forskningspropositionen, i den del som avser ypildnings-
departementet,  f&r man fgljande  bild.
Anslagsstruktur utbildningsdepartementet
Antal Antal Antal
Verksamhetsomrade anslag del- arenden till
poster riksdagen

Departementet 3 H 12 3
skolvasendet 22 9) 109 41
Vuxenutbildning 8 (6) 25 12
Hogskolan 12 hH 302 30
Forskning 27 8) 145 64
Studiestod 8 (5) 17 15
Kulturverksamhet 38 (21) 162 46
Massmedier 22 9) 70 36
Lokalférsérjning 3 ) 7 7
TOTALT 143 (62) 849 254

I sammanstaliningen ingar inte de anslag Och delposter som behandlas
de tjllaggsbudgetar Som fsrelaggs riksdagen varje budgetar, inte heller ur
budgetpropositionen utbrutna  anslag  (forskningspropositionen undanta-
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Siffrorna inom  parentes anger antalet apslag dar ingen underindelning i
anslagsposter ~ redovisats.

Sammanstallningen visar att av totalt 143 anslag &r 62, eller 43 °jg, inte
indelade i delposter | budgetpropositionen. Ovriga anslag redovisas med i
genomsnitt €@ 1O poster per anslag.

I' budgetpropositionen och  uthildningsdepartementets delar av forsk-
ningspropositionen finns  delposter  €eller motsvarande i ett antal som nar-
mar sjg tusentalet.  Detta kan jamféras med att grygt 250 arenden under-
stalls  riksdagen totalt. Aven om det &r mycket vanligt att anslag avslutas
med endast en hemstéllan Forekommer anslag med ypp il 10 sadana
fragor. Vidare  Férekommer det att inledande avsnitt som inte avser an-
slagsfragor avslutas med en hemstallan till riksdagen i flera punkter, exem-
pelvis ar detta fallet med sveriges Radio.  Genomsnittligt understélls  riks-
dagen 1,8 frdgor per anslag.

Det bor i sammanhanget pépekas att delposter inte redovisas  enligt
nagon enhetlig modell Fér de olika omradena inom detta departement. |

vissa fall gsrs en uppdelning | anslagsposter ~ FOrst i regleringsbreven fran
regeringen  till  myndigheterna, vilket &r en npaturlig ordning Med tanke pg
rollF6rdelningen mellan  riksdagen ~ och regeringen. Detta & exempelvis

fallet med folkhogskolorna.
Savitt galler anslagens materiela  innehdll  hanvisas il vad som ovan

sagts OM mgjligheten att Forbattra  strukturen ianslutning till  vara exempel
frdn  ytbildningsdepartementet respektive  FOr handikappstodet. Med ut-

gangspunkt 1 de i gyrigt upptagna aspekterna Vil Vi anféra  Fgljande.

Ans/agsbeloppens ~ storlek och yppdelning 1 delposter

| dagens budgetproposition vaxlar  apslagen mycket kraftigt | belopps-
storlek, fran nagra tiotusental kronor till tiotals  mijljarder. Av de drygt 700
anslagen ~ anvisade eller berdknade - i 1990 ars budgetproposition ar ett
50-tal pg Over |mi|jard kronor.  Flertalet  anslag aterfinns i intervallet 10
miljoner kronor  till 100 miljoner kronor. Endast 3% eller Farre an 20
anslag har mindre  omfattning & | miljon kronor (I 0OO-kronorsanslagen

exkluderade).  Ungefar Vvart tionde anslag (75 stycken) & | OOO-kronorsan-

slag.

Det finns givetvis vissa anslag FOr vilka  peloppens storlek inte har nggon
betydelse ~ FOr anslagsstrukturens funktion som stomme i verksamhets-
styringen.  Det galler framforallt  Forslagsanslag  FOr transfereringar, exem-
pelvis FOr barnbidrag.  N&gra @V statsbudgetens  Storsta  anslag ~kommer
darfor  givetvis inte heller att berras av Forandringar | anslagsstrukturen.

For de anslag SOm inte &r regelstyrda Utan syftar till att pudgetstyra €N
verksamhet som skall bedrivas av staten gjgly, av kommuner  och |andsting
eller av andra, faller daremot inte anslagens innehdll  och pelopp ut med
samma  sjslvklara ~ automatik. For s&dana anslag kravs en genomtankt
anslagsstruktur.

Med den nuvarande  strukturen uppfattas  inte alltid  anslagsnivan som

den relevanta nivdn i riksdagens behandiing @V Forslagen. 148



For u-landsbistandet, som totalt omsluter ca 16 miljarder kronor  och

som till en stor del samlats inom ett anslag Utvecklingssamarbete genom
SIDA  pa ca 7 miljarder  kronor,  ror motioner,  debatt och peredning |
riksdagen ~framst insatsemnas fordelning  p& mottagarlander.  De s. k. lander-
ramarna  ar ibudgetpropositionen uppstéllda  SOM  delposter under anslaget

till SIDA tillsammans med vissa andra poster som inte ar beraknade  for
visst land, t.ex. Kkatastrofbistand.

Inom ramen fOr samlingsanslaget  Bidrag till utvecklingsverksamhet inom
kulturomradet p& 96 milioner  kronor  (budgetpropositionen 1990), riktas
den storsta yppmarksamheten i riksdagsbehandlingen mot de olika enskil-
da insatserna  (Drottningholmsteatern, Vadstenaakademin, till regeringens

forfogande, M. flposter) sharare an mot anslaget som helhet.

Fordelningen  p& anslag Och anslagsposter ~har i vissa héanseenden  kom-
mit att bli narmast en semantisk  fraga. Riksdagen valjer | praktiken att
sakbehandla  drendena pa den nivd som den sjalv finner  jampligt  &ven om

de formella besluten galler anslagen. Med den nya budgetmodellens  tydliga

samband mellan  gnslag OCh inriktningsbeslut blir det viktare att i bered-
ning och beslut hadlla dessa samband klara. Det forutsatter i sin tur att
anslagsstrukturen kan yppfattas SOm relevant av riksdagen.

Framférallt exemplet ~sOm r6r ytvecklingsbistand genom SIDA  visar

behovet av en annan struktur med avseende p& anslagsbeloppens storlek,
under  fgrutsattning att man vill 8stadkomma en ordning dar é&rendena till
riksdagen OCh riksdagens beredning ©och beslut avseende medelstilldelning
skall  |igga pa anslagsnivan. En  principiellt logisk  beslutsordning ar att
riksdagen  beslutar om ansjag samtidigt SOM regeringen har mgjlighet  aft
disponera  beloppet genom fordelning p& delposter.

Nar det galler kultursektorn handlar  riksdagens sakbehandling och an-
slagsbeslut  ofta  om  mycket sma pelopp, Vilket belyser att man inte velat
delegera ifrn  sjg beslutsfattandet - il t ex. regeringen, Statens kulturrad
eller n3gon annan. Riksdagens behandling & naturligtvis €N spegling av
hur man vill definiera  |ampliga beslutsnivéer och darmed graden av dele-

gering. Med flerarign rambeslut och yssentligt battre aterforing ~ av resulta-

ten till  yppdragsgivaren enligt kraven i pudgetforordningen bor det vara
naturligt ~ att tanka sig en mindre  detalierad  budgetstyrning frdn den hogsta
beslutsinstansen. Som vi tidigare ~ redovisat har kulturutskottet under Vva-

ren 1990 uttalat sig i_denna riktning.
Det &r naturligtvis vare sig mojligt  eller onskvart att forsoka faststdlla ett

belopp som skulle vara |zmpligt stort”  for anslagsbeslut | riksdagen.
Beloppens ~ storlek ar b&de verksamhets- och situationsheroende och maste
fa tilldtas variera inom vida ramar. Men det &r inte uteslutet att ténka sig
att en gyersyn @ anslagsstrukturen skulle innebdra att vissa stora verk-
samhetsanknutna anslag delades ypp och att vissa sma slogs samman.

Mer konsekvent  anvandning @V anslagstyper

Anslagsutnyttjandet styrs genom att olika ansjagstyper ~anvands och genom
att pegrepp SOM anvénds Vid reglering @V anslag har en bestimd innebord.
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Detta har stor petydelse fOr verksamhetsstyrningen.
Ett anslag innebar  ratt att for visst andamal, under viss tid och under

vissa villkor disponera €t belopp p& statsbudgeten.  Riksdagen kan besluta
att hogst det anvisade peloppet far anvdndas for dndamélet  (reservations-
anslag, ramanslag 0ch obetecknade  apslag) eller att peloppet far o6verskri-
das (forslagsanslag). Riksdagens beslut kan ocksd innebara att medelsfor-
brukningen ~ fér fordelas pg mer &n ett pudgetar.

Beteckningarna forslagsanslag och reservationsanslag harstammar fran
1840/41  ars riksdag da de fick den innebérd som de i huvudsak fortfarande
har.  Ramanslagen, som &r ett anslagstekniskt inslag | den nu pagdende
budgetreformen, tillkom  s& sent som 1987.

I ett underlagsmaterial till vart ytredningsarbete som  publiceras ~ av
Statskontoret;  Styrning Med anslag (1990: 22) utvecklas narmare de olika
anslagstypernas ~ innebdrd  och anyandning  och presenteras  samtidigt ~ resul-
tatet av en genomgéng av hur  anslagstyperna for narvarande anvands
underjustitie-, social- och civildepartementens huvudtitlar i pudgetpropo-
sitionen.

Valet av anslagstyp bOr avgséras av hur statsmakterna vill - styrg 1 det
speciella fallet. | princip kan man yrskilia  huvudprinciperna regelstyrning
och  pudgetstyrning, i vissa situationer  kompletterat @ marknadsstyrning.

Regelstyrning. Transfereringar (bidrag) styrs for det mesta av bestam-
melser i forfattningar som anger Vem som kan fa bidrag och hur stort det
skall vara. Riksdagen styr genom att anvanda sin |agstzftningsmakt.

Transfereringarnas sammanlagda  Storlek et visst pudgetdr gar inte att
exakt férutse eftersom man inte kan fsrutsaga hur manga SOmM kommer  att
utnyttia €t bidrag. Beloppet | statsbudgeten  kan darfdr = sigas vara en
prognos (et forslag). Darfor  &r fyrslagsanslag, ~Som far Gverskridas,  den

lampliga  anslagstypen  for att finansiera  regelstyrda  bidrag.

Budgetslyrning innebér att tex. en myndighet tilldelas en ekonomisk
ram for verksamheten. Riksdagen  styr genom att anvanda  sin finansmakt.
Budgetstyrningen kan ske flexibelt genom att anvénda olika anslagstyper

for olika &andam&l och situationer.

Vill riksdagen U €X. hogstsatta utgifterna  for ett andamal men inte be-
gransa medelsférbrukningen till et enskilt pudgetdr ar reservationsanslag
lampligt. Det kan rora sjg om medel till en jnyestering eller en annan
tydligt avskild insats.

Vil yiksdagen ange ett tak men anda medge en Vviss flexibilitet for
mottagaren nar det gazler bla.  mgjligheten att fora Over viss del av
anslaget mellan  pudgetdr & ramanslag lampligt. ~ Ramanslaget  &r konstru-
erat for att passa sarskilt bra for myndigheters  férvaltningskostnader.

Marknadsstyrning forekommer i forvaltningsmyndigheters upp-
dragsverksamhet. D& kommer det mer symboliska  I00O-kronorsanslaget
till - anvandning.

Det nya ramanslaget, i forening Med redan pefintiga  anslagstyper, gor
det mojligt att mer systematiskt  tillimpa €N ViSS anslagstyp for en viss
styrsituation. Sambandet  mellan olika styrsjtuationer och de olika anslags-

typerna  kan systematiseras pa foljande  satt:
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Samband mellan styrsituation och anslagstyp

Anslagstyp Ram- Forslags- | Reserva- | Obetecknat
anslag anslag tionsanslag | anslag

Styrsituation Budget Regel- Budget- Budget
styrning styrning styrning /marknads-
styrning

Forvaltnings- X
utgifter

Bidrag X X

Bidrag med X
specificerat
belopp och
mottagare

Avréansade in- X
satser for speci-
fika andamal
(Minvesteringar”)

Uppdragsverk- X
samhet (1 000-
kronorsanslag)

Flera utredningar fore oss har, i diskussioner om anslagskonstruktioners
andamalsenlighet, konstaterat att det saknas systematik 1 den praktiska
tillimpningen.

“Ofta 4r det historiska tillfalligheter och inte egenskaper hos verksamhe-
terna som har avgjort befogenhetsfordelningen vid eventuella merutgifter.
Som en foljd av detta kan det intriffa att obetydliga tekniska anslagsjuste-
ringar maste foreldggas riksdagen medan regeringen i vissa fall kan medge
relativt och absolut sett betydande dverskridanden.™ (Budgetutredningen
SOU 1973:43).

En genomging som RRV gjorde infor introduktionen av ramanslag
visade ocksd stora brister i systematiken (Overforing av anslagsmedel
mellan budgetdr — RRV P1986: 2).

Den genomgang vi gjort av tre departementsomraden och som narmare
redovisas 1 den nimnda rapporten frian statskontoret javar inte dessa
1akttagelser.

Slutsats

Med hansyn till styrsituationen borde en forsvarlig del av anslagen vara av
annan typ dn idag. Enligt var mening bor darfor anslagsstrukturen bli
foremal for dversyn dven med utgéngspunkt i vald anslagstyp.

Vi vill samtidigt konstatera att byten av anslagstyp ofta bor gilla over-
gang till ramanslag. Den studie vi genomfort visar det. Ramanslag kom-

151



mer till anvindning i samma takt som myndigheterna infors i den nya
budgetstyrningsmodellen enligt fastlagd rytm i tredrscykler. Ddrmed kom-
mer en omfordelning mellan anslagstyper att ske, framforallt fran forslags-
anslag till ramanslag, som gagnar syftet att ge statsbudgeten en bittre
verksamhetsstyrande funktion. Det &r viktigt att i anslutning till de for-
indringarna ta vara pad mojligheten att i ramanslagen innesluta sddana i
sammanhangen sma medel som for nirvarande tilldelas myndigheterna
for att bland annat ticka diverse utgifter for utrustning av olika slag och
som ofta beslutas under sérskilda reservationsanslag.

Det finns sammanfattningsvis manga skil som talar for en dversyn av
anslagsstrukturen. Till vissa delar kommer en siddan Oversyn att ske i
anslutning till att myndigheterna slussas in i den nya budgetprocessen.
Men analys och fordndringar kravs enligt var mening darutdver. Simultant
med en genomgéng av budgetpropositionens litteraindelning bor en mot-
svarande genomgang av anslagsstrukturen darfor goras. Sarskild hdnsyn
far tas till att anslagsstrukturen bor underldtta vad vi ovan bendmnt
“tvirredovisningar” for olika frigeomraden som kan bedémas ha kontinu-
erligt intresse. Det 4r naturligt att fortsatta Gvervaganden sker inom ramen
for budgetutvecklingsarbetet i regeringskansliet.
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9 Information och beslut vid fordjupad och
forenklad prévning

9.1 Processens samband med form och innehall

En viktig forutsattning for vart arbete har varit att det system med fordju-
pad budgetprovning vart tredje ir som etableras i kontakterna mellan
regeringen och myndigheterna dven skall préagla dialogen mellan riksdagen
och regeringen. Detta staller krav pd budgetpropositionens utformning.
Dels krdvs en genomarbetad och fyllig information om olika verksamhe-
ters innehall, inriktning, resurser och resultat de ar de dr foremal for
fordjupad provning, dels maste former utvecklas for den forenklade prov-
ningen.

Innehéll, form och process hdnger samman. Nar vi i det foregdende
diskuterat behandlingsordningen i riksdagen under tredrsperioden respek-
tive under riksmotet har vi konstaterat att en forutsédttning for ett fram-
gangsrikt genomforande av en resultatorienterad budgetprovning med mer
langsiktiga rambeslut, och med riksdagen aktivt deltagande i processen, dr
att det gors en tydlig atskillnad mellan fordjupad och forenklad prévning.
For att en rejdl genomlysning av statens olika verksamheter skall kunna
ske en gang per valperiod dr det nodvandigt med koncentration till
fordjupningstilifdllena.

Denna nodvindiga forutsittning bor goras synlig i bugetpropositionens
utformning sa att verksamheter som ar foremal for fordjupad respektive
forenklad provning tydligt atskiljs. Beskrivningsniva och narmare utform-
ning forutsatts darvid vara helt olika vid de bada provningstillfillena.
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Sammanhallande lank mellan  ytgiftsforslagens delar bor vara en é&rende-
forteckning | budgetpropositionens sammanfattningsvolym. Har bor anges
oM anslaget ar foremal for forenklad eller fordjupad prévning  och darmed
i vilken yolym det behandlas. Denna |asanvisning kan sarskilt behovas da
budgetpropositionen genom det nya systemet far ett helt olika utseende
olika ar.

Regeringen Kan valja att ta ypp et anslag tll Fordjupad provning  &ven

under ett mellanar. D& ar orsaken att Fgrutsatningarna for det fattade
tredriga rambeslutet i sa hog grad forandrats att en ny fsrdjupad prévning
méste ske. Forandrade  forutsattningar kan vara av olika glag, sdval sadana
som gzller €n enskild verksamhet — som sadana som galler forandringar i det
allmanna finanspolitiska laget. Forandringar kan ocksd aktualiseras till
folid av andrade  majoritetsforhallanden i riksdagen.

Awvikelserapporter och  omprévningar av detta g|gg bor tas in i den

utgiftsvolym som galler fordjupad  provning.

92 Resultatredovisningar och  framtidsbeddmningar for
riksdagen

En fraga av sarskild petydelse ar, hur regeringen | budgetpropositionen

narmare skall utforma  informationen til riksdagen Vid fordjupad  respekti-

ve forenklad  prévning @V myndigheternas  anslagsframstallningar (&r ! resp

ar 2 och 3 enligt den rytm SOM |agts fast i pudgetfdrordningen).
Fragan kan behandlas frdn i huvudsak tv& ytgangspunkter:

* Hur ser den information ut som regeringen for sin del har fatt  fran
myndigheterna?

- Vilket  informationsbehov har riksdagen for att sd bra som mojligt

kunna utdva sin finansmakt =~ med avseende p3 verksamhetsstyrningen?

9.21 Regeringens  information

Kraven  pa myndigheterna enligt  den nya budgetférordningen ar att de i
sina  fordjupade  anslagsframstalliningar skall presentera  genomarbetade
resultatanalyser, resursanalyser ~ OCh _jramtiashed0&#39;mningar som skall  be-
handla hela vwk.s'am/men, dvs. inkludera de regelverk och de sakanslag
SOM respektive  myndighet ~ administrerar. Redovisningar ~ 9¢h  bedémning-
ar och forslag férutsatts normalt  vara tillbakablickande pa utfallet den
narmast  géngna femarsperioden och framétblickande pa den tredrsperiod
som ett pytt rambeslut  skall omfatta.

Infér  myndigheternas arbete  med dessa fordjupade  anslagsframstall-
ningar har regeringen lamnat direktivn.  om vad som sarskilt bor beaktas.
Forenklade anslagsframstaliningar aren daremellan forutsatts vara sum-
mariska  och mycket enkla, OM inget uppseendevickande intraffat ~ som
foranleder  nya bedémningar och beslut.

Varje  &r skall myndigheterna, utover  anslagsframstallining, lamna  3rliga
resultatredovisningar med pedémning @V effekter,  produktivitet etc.

Resultatredovisningen skall avse all den verksamhet en myndighet be-
driver, oavsett hur den finansieras. Myndigheten skall redogsra  for utfall 154



av kostnader, intakter, prestationer ~0Och &ven effekter om det &r mojligt. AV
redovisningen skall ocks& framga Vilka vasentliga  férandringar som intraf-

fat inom  myndighetens verksamhetsomrade.

En myndighets  resultatredovisning skall svara pa fyra huvudfragor:

I. Har verksamheten inriktats i enlighet med statsmakternas inten-
tioner?

2. Har givna uppdrag utforts?

3. Har verksamheten genomforts  rationellt?

4. Har fsrutsattningarna for verksamheten andrats?

9.22 Riksdagens behov

Riksdagen bor p3 olika satt delta ihela den dialog SOM utgsr budgetproces-
sen och som varje ar samlas ihop till de slutiga besluten om medelstilldel-

ning °Ch inriktning. Det vore darfor fel att szga att det bara &r regeringens
sak att befatta sjg med underlaget  f0r budgetpropositionen, medan riksda-
gen f&r anta, &ndra eller forkasta ygiftsforslagen utan s&dan pakomliggan-

de information.
Samtidigt ~ & det yppenbart nodvandigt  ait riksdagens  behandling  av
statsbudgeten ~ 8r mera gversikilig N regeringens  beredning  Och att under-

laget | enlighet darmed ocksd & mera gyersiktligt.

Som  hyvudutgangspunkt for fragan om vilken information riksdagen
bor f& i pudgetpropositionen bor ocks& galla att den skall vara orienterad
mot det riksdagen Skall besluta om, dvs. i ett pudgetstyrande perspektiv
tilldelning av medel och beslut om mal och inriktning ~ for olika verksamhe-
ter. |nriktningsbesluten kan dock, beroende av fragans natur, variera kraf-
tigt | detaljeringsgrad och precision.

I verksamhetsstyrningen ligger att ange ett uppdrag Och valja uppdrags-

tagare samt att tilldela resurser och ange p& vilka villkor uppdraget skall
genomforas ~ OCh precisera fOrvéntat  resultat.

I' verksamhetsstyrningen ligger ocksd att ge uppdragstagaren goda moj-
ligheter ~ att utféra uppdraget och nd ett bra resultat samt att folia  upp
uppdragets  genomférande.

Regeringen  Nar visserligen det direkta ansvaret fér yerksamhetsstyrning-
en i staten, men det innebar inte att inte riksdagen har anledning  att beakta
verksamhetsstyrningens problem | budgetprocessen. Riksdagen  befinner
sig i férhallande till regeringen iprincip i samma situation  som regeringen
gor i forhéllande il myndigheterna. Regeringen  skall f6rm&  myndigheter-
na att genomféra den avsedda verksamheten under  god hushé&lining med

resurserna.  Riksdagen har visavi regeringen delvis samma uppgift.  Dartill

kommer  aft riksdagen | sina beslut ger forutsattningar for  regeringens
verksamhetsstyrning av myndigheterna. Y]
Riksdagens ~ beslut med anledning av  pudgetpropositionen kan  sigas

vara riksdagens uppdrag il regeringen. Det & yppenbart att den innebodrd
riksdagen lagger i sina beslut blir vagledande for understéllda nivaer.

Darmed  har riksdagens budgetbeslut ~— mycket StOr petydelse for verksam-

hetsstyrningen ~ Vars igenom hela statsforvaltningen.
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Om pesluten, utéver har karaktar

mal och riktlinjer

av  gvergripande
ha ett visst

medelstilldelning,

bor den &terkommande informationen inne-

hé&ll. Om besluten mer bestamt anger precisa krav i termer av t. ex. kvanti-
tet, kvalitet —och styckepris for en viss produktion blir  informationsbe-
hoven ocksd annorlunda. Med en resultatorienterad budgetstyrning har
detta sin storsta  petydelse vid  yppféljningen infor  nya beslut. Om en
resursram  dverskridits bor det kunna avgéras OM anledningen ar att for
stora kvantiteter  producerats ~ €ller om anledningen & att produkterna
blivit dyrare &n avsett. Om en resursram halls bér det anda vara mojligt ~ att
ur en resultatredovisning utlasa om "avtalade” kvantiteter levererats il
"avtalat pris.

Efter hand som den nya budgetstyrningsmodellen vinner  genomslag  kan

riksdagen utnyttia SN2 mgjligheter  att stdlla preciserade  krav  pg informa-
tionen, i forsta hand genom att sjav fatta distinkta och yppféljningsbara
inriktningbeslut. I svensk parlamentarisk ~ tradition  &r det dock regeringen
som ar den hyyudsakliga initiativtagaren till  beslut i riksdagen. Aven
riksdagsinitiativ forutsatter i de flesta fall en peredning @V regeringen
innan  fragorna &terkommer for beslut. Det &r darfor regeringens Sak att
under hansyn till riksdagens informationsbehov bestaimma  hur pydgetpro-
positionen skall utformas och vilket innehdll den skall ha. Vissa grund-
principer ~ for detta bor kunna |zggas fast.

9.2.3 Informationen  till riksdagen | budgetpropositionen

P& grund av de skiftande  informationsbehoven pa olika verksamhetsomra-

den & det svart att |agga fast enhetliga regler for informationens innehall

som bara tar sin ytgangspunkt | att det ror sjg om olika ar

Men det kan &nd& |igga fordelar

och ytformning

i att stadfasta en modell

budgetcykeln.

som bor gzlla i normalfallet. Foliande  riktmarken kan galla;

Information i pudgetpropositionen varje &r:

behover en viss basinformation for sina pudgetbeslut oberoen-

férenklad

Riksdagen

de av om det handlar om fsrdjupad eller provning. Sadan

ar en del av peslutsunderlaget
budgetar Och anvisat

basinformation redan i dag Och galler tex.

utfall  for foregdende belopp for innevarande budget-

ar.

Denna information har emellertid en del brister. Det &ar svart att med

bara ett redovisat utfallsdr f& en god bild av ett anslags utveckling over

under "anvisat”
pé att

anvisat

tiden. Det &r inte heller sékert att ett pelopp benamningen

for det innevarande ar det mest relevanta med avseende

budgetaret

beskriva  verkligheten, eftersom  verkligt  utfall kan avvika fran

belopp. | det sistnamnda hanseendet har informationen i budgetproposi-

tionen pristfallig ~ aktualitet.

Det &r mgjligt att dessa brister relativt  enkelt skulle kunna rattas till for

att 6ka pudgetpropositionens informationsvarde.

Enligt Var bér  information lamnas  om  respektive ut-

till

mening anslags

veckling Over tiden. Den boér om mgjligt vara omraknad fasta priser
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och kan bygga pAd samma basar som nationalrikenskaperna. Informatio-
nen bor infogas i omedelbar anslutning till regeringens presentation av
anslagsforslaget och kan ske i diagramform (se vidare en skiss till standard-
mall, kap 10).

Nar det galler aktualiteten i utfallsredovisningarna skulle en senareldgg-
ning av budgetpropositionen innebdra vasentligt forbattrade maojligheter
att presentera utfallsprognoser for det innevarande budgetaret. Dessa moj-
ligheter bor da sa langt mojligt tas till vara. I de fall det gar att med god
kvalitet gora sddana prognoser, bor de komplettera informationen om
vilka belopp som anvisats. Information om anvisade belopp bor alltid
inkludera sddana anvisningar som gjorts pa tilldggsbudget.

Sarskilda avvikelseforklaringar skulle kunna aktualiseras vid stora avvi-
kelser mellan anslag och utfall. I synnerhet for forslagsanslagen kan det
rora sig om avseviarda avvikelser. For att belysa detta redovisas nedan som
ett exempel utfall och avvikelser fran anslag inom utbildningsdepartemen-
tets omrade for budgetaret 1988/89.

P4 litteraniva dr avvikelserna foljande:

Littera Utfall milj kr Utfall i procent
av anslag
A 57 110.3
B 23431 101,2
C 3080 102.6
(D 9856 99.7)
E 6786 96,2
F 1812 104 .4
G 806 101,6
H 37 109,2
I 428 100.4
Summa 46293 100,3

Pa anslagsnivé kan foljande iakttagelser goras. Inom littera A dverskri-
der departementet sitt eget anslag med drygt 15% eller 5,9 miljoner kro-
nor.

Littera B (Skolvasendet) har den storsta omslutningen med 23,4 miljar-
der kronor. Har dr avvikelsen i absoluta tal ocksé storst — ca 283 miljoner
kronor. Detta forklaras till storsta delen av att hir finns det anslag som
visar det hogsta overskridandet, nimligen B 19, Bidrag till driften av
gymnasieskolor med 200,5 miljoner kronor. Aven bidraget till drift av
sarskolor 6verskrids (69,4 milj kr) liksom bidraget till drift av grundskolor
(47.4 milj kr) och specialskolorna (14,5 milj kr). Men dven om beloppen 4r
stora dr overskridandena mindre dn 10% i samtliga fall utom for bidragen
till sarskolorna som 6verskridits med 12 %.

Det skall noteras att under littera B finns dven nagra procentuellt myc-
ket kraftiga underskridanden. De giller B 13, Bidrag till svensk undervis-
ning i utlandet som underskridits med 23,0% samt B 20, Bidrag till
atgarder inom kommunernas uppfoljningsansvar for ungdom under 18 ar
som underskridits med 22,3 % eller 59,3 miljoner kronor p4 ett anslag som
berdknats till 266 miljoner kronor.
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Litera  C (Vuxenutbildningen) karaktariseras av att vissa anslag Over-

skridits  kraftigt ~Medan andra  underskridits. De storsta Overskridandena
ror C 6, Bidrag till driften av folkhogskolor med nara 97 mjljoner  kronor
eller 17,8%. Anslagen il studieférbunden har o6verskridits med 565 mil-
joner kronor.  samtidigt  har anslaget C 5, Undervisning av invandrare i
svenska  spraket underskridits med 285 % eller 89 miljoner kronor.

Littera D (Hogskolorna) domineras  av reservationsanslag varfor  utfallet

inte  omedelbart kan relateras il anslag pé& arsbasis.

Littera E (Studiestodet) visar — i krontal matt - stora underskridan-
den. Det gzller C 4 Studiemedel m. m. med ndra 236 mijljoner kroner och C
5 Studiehjalp m. m. med 31 mjljoner kronor.

Inom littera  F (Kulturverksamhet) finns ett grypp anslag SOM overskri-
dits  kraftigt. Det galler mMuseerna  som s& gott som alla overskridit sina
anslag med mer &n 10%. Hogst ligger Statens konstmuseer som @verskridit
med 46 °/0 - ett Overskridande pd 23,5 miljoner kronor  pg ett anvisat
anslag pa& 51,2 miljoner kronor.  Arkitekturmuseum har ett overskridande
p& 29,8%. Medlen f6r |nkomstgarantier for kostnarer (r 7) har Overskri>
dits med drygt 2,2 °/0.

Litera G (Massmedia) innehdller  tvd kraftiga ~ Overskridanden. Dels
galler det statens piografbyrd (G ) Som overskridit sitt anslag med 42,6 °/0
dels anslaget for utbyte @v TV-sindningar mellan  syerige och Finland (G

24) som  overskridits med 32,3%. Statens pjografbyrda  &r den fgrvaltnings-

myndighet ~ iNOM  depanementsomrédet som haft det kraftigaste  Overskri-
dandet. Det storsta underskridandet har Presstédsndmnden och taltid-
ningsndmnden (G 6) svarat for - med 34 5%.

Under littera H (Internationelit-kulturellt samarbete) har anslaget H 2
Kostnader for  Sveriges medlemskap i Unesco  Overskridits med 21%.
Under littera | har anslaget I 1l ytrustningsnamnden fér universitet och

hogskolor ~ Gverskridits med 152 °/0.

Awvikelserna ar sédledes i vissa fall ganska Stora inom  ythildningsdepar-
tementets ~omrdde. Det ar darfér gamtidigt Overraskande att utfallet  for
huvudtiteln totalt  sett ligger mycket Ndra de peviljade anslagen.

Det ar rimligt att riksdagen far sarskild  forklarande information om
stérre  avvikelser  fran de anslag som beslutats.  Detta kan ske genom  att
riksdagen  sjalv anger det oOverskridande som &r godtagbart utan sé&dan
forklaring, eller pg ett mer schabloniserat satt. Satts exempelvis  gransen sa
att regeringen  Skall forklara s&dana avvikelser ~om ett anglag avviker med

mer &n 10% eller mer an 10 miljoner  kronor, skulle det innebédra att av

utbildningsdepartementets ca 160 anslag skulle en aterrapportering ske i
35 fall. 1 27 fall ror det sjg om overskridanden och i 8 fall om underskri-
danden. | aggs nivdn vid 25% avvikelse eller 25 miljoner kronor,  skulle
riksdagen informeras  om 9 Overskridanden och 6 underskridanden.
Awvikelseforklaringar skulle kunna tas in ien Arsredovisning for staten
och dartill i mdn av behov kunna kommenteras mera  ytforligt under

respektive  anslag iutgifts,f('jrslagen.
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Information i pudgetpropositionen vid fordjupad  provning:
Vid den Ferdjupade  prévningen kan och bor riksdagen stélla krav p3 en
grundlig  redovisning av de berérda verksamhetsomradena saval med avse-
ende pi hur ytvecklingen inom omrddet har varit som med avseende pé&
regeringens  bedémningar och fgrslag for en kommande  period och det
underlag SOM regeringen grundar SiN& bedomningar pa.

Nar det gajler forfluten  tid boér aystamningen infor et nytt riksdagsbe-
slut vara en aystamning bade mot politiskt ~ formulerade mal och inrikt-

ningsbeslut  0ch en aystamning mot hur tilldelade resurser anvants.

Avstamning MOt faststallda  Mal och resultatfirvéantningar

Det finns en Forestalning ©OmM att politiska  beslutsfattare inte s& garna Vil
lagga fast tydliga ©och uppféljningsbara mal eller tydlig inriktning ~ for en
viss yerksamhet, eftersom  man darigenom kan ha svart att férsvara sin
politk ~ Nar ytyecklingen  inte riktigt gar | den onskade rikmingen.

Men hela ytbyggnaden av det moderna  vélfardssamhallet har som ut-
gangspunkt  haft konkret formulerade mél hos partierna, | regeringama  0ch

i riksdagen. ~ Sérskilt tydligt gallde detta under de stora ygifardsprogram-
mens  genomférande under 60- och 70-talen.

Aven om politiken under senare &r orienterats om och inte langre
huvudsakligen handlar  om ythyggnad ~av olika verksamheter, utan  lika
mycket OM justeringar och  omlaggningar, organisations- och ansvarsfor-
andringar, eller t. o. m. avvecklingar, ar det ganska latt att finna konkreta
och  programatiskt formulerade mél i senare &rs riksdagsbeslut eller i
regeringarnas programférklaringar infor  pesluten;  fr&n  gvergripande mél
O0M  pehovstiackning i barnomsorgen till  distinkta krav i enskildheter som
t ex. att brev skall befordras 6ver natt med en sékerhet p3 985%.

Det bor sjalvklart ~ vara ett forstahandskrav p& informationen ibudget—
propositionen vid fordjupningstillfallena att riksdagen far en resultatredo-
visning  SOM  korresponderar mot de resultatférvantningar som formule-
rats. Det & |zmpligt att redovisa detta per verksamhetsomrade i budget-

propositionen, eftersom mal ofta formuleras p& den nivan likval som pa

myndighetsnivan.

A ystamning Mot forbrukade ~ resurser

En avstamning mot anvanda resurser stdller krav p§ annan information.

Tl en pgrjan  kravs information om hur mycket pengar det rorde sig
om. Sadan information kan inte inskrankas il en enkel upplysning om
tidigare ~anvisat pelopp eller ens verkligt ~ eller prognoserat  utfall.  For att en
sifferupplysning skall vara meningsfull kravs for det mesta att den stalls i
relation il p3got.

FOr en myndighet &r det sdledes angelaget att en bild presenteras ~ av
myndighetens alla  kostnader  och intakter, dven sadana som inte syns i

statsbudgeten. Nar  myndighetens insatser  ytgor €N delmangd ~av flera
aktorers  insatser behdvs dartil  en bra bild av myndighetens insatser i
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forhallande  till helheten. Det sistndzmnda  galler OCksd nar statens totala

insatser bara ytger €n del av ett storre samhalleligt &tagande.

Manga myndigheter finansierar sin verksamhet pa annat satt an via
forvaltningsanslaget. Detta kan pelysas av utbildningsdepartementets om-
rade. Inte i nggot av de fall vi studerat i var sarskilda genomgang av det
departementsomradets anslag 9ch myndigheter, har det gat att f& en bild
av en myndighets verksamhetsomslutning sedd endast genom forvalt-
ningsanslaget till myndigheten.

| vissa fall saknas myndighetsanslag helt, exempelvis | fraga om konst-
narsnamnden och de enskilda hogskolorna. For andra  inrymmer forvalt-

ningsanslagen  anslagsposter ~ SOM utgér sakanslag &V olika slag eller avser
medel som respektive myndighet | sin tur skall fordela vidare, ~exempelvis
skoldverstyrelsen.

Andra  myndigheter ater finansierar sin  verksamhet delvis  genom an-

slagsposter under sakanslag. Slutigen ~ Pedriver  méanga myndigheter olika

typer av forsknings-  eller utvecklingsverksamhet som finansieras  genom
anslag frdn andra myndigheter ~ ©ller genom uppdragsinkomster. Denna  typ
av tillskottsfinansiering framgar aldrig &V redovisningen i budgetproposi-
tionen.

Enligt VA" bedémning ~ bor som minimikrav galla att en myndighets
verksamhetsomslutning, liksom de renodlade  administrationskostnader-
nas utveckling Over &ren skall inga i redovisningen i budgetpropositionen.

Enligt budgetférordningen och dess vigledningar  skall  myndigheterna
presentera €N fullstandig bild av sina kostnader och intdkter i de 3rliga
resultatredovisningarna. Dartil  kommer  att myndigheterna | sina bokslut
kommer  att presentera sadan information i takt med att en py redovis-
ningsmodell kommer il anvandning. Det gar séledes inte att aberopa
brister i underlagsmaterialet som skal for att avstd frdn sadana redovis-
ningar.

Det &r mycket vanligt att staten inte &r ensam finansiar av en verksam-
het. Séaval kommuner sSom  |andsting bidrar  ofta. Verksamhet bekostas
dven pi annat satt, exempelvis genom avgifter eller genom insatser fran
ndringslivet.  Det finns en mangd organisationer ~ Med blandade  huvudman-
naskap dar staten 4ar en part. En relevant  upplysning for  riksdagen vid
behandlingen av ett anslag maste rimligen vara hur stor andel av verksam-
hetens totala  omslutning som bekostas av pudgetmedel. Uppgifter om
utvecklingen over tiden, dvs. om staten Via budgeten okat eller minskat
sina insatser ar som i andra sammanhang av vasentligt vérde. Aven p&
denna till synes ganska sjdlvklara  punkt finns stora informationsbrister i
dagens budgetproposition. Med referens Aterigen till  utbildningsdeparte-
mentets  huvudtitel, gar det t ex. inte att ur pudgetpropositionen utldasa  hur
stor andel som statshidragen il kommunala  eller privata hogskolor  utgdr

av deras totala omslutning.

Det anforda  stdller vissa baskrav p3 informationen i budgetproposi-
tionen; krav som, trots att de ter sig ganska sjalvklara, for narvarande  ar
bristfalligt uppfylida. Till  detta kommer den vasentligt mer  analytiskt
bearbetade  information SOM  regeringen far tilgang tll genom myndighe-
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ternas  fordjupade  anslagsframstallningar, och som p& |ampligt satt skall
vidareféras  till riksdagen.

Aizsramning MOt énskade/iamtida tillstdnd
Aven en resultatorienterad budget & naturligtvis i sin grundidé framtids-
inriktad. Resultatredovisningar om forfluten tid gsyftar till att forbattra
beslutsunderlaget for de beslut som ggller en kommande  period.

Resurs- och  framtidsbedémningar skall ingd i myndigheternas fordjupa-
de anslagsframstaliningar. Likval som resultatredovisningar bor den infor-

mationen  p& motsvarande satt delges riksdagen.

Framtidsbedémningar kan vara av mycket skiftande  slag och kvalitet
och tas fram med varierande tekniker.  Det ar svart att gora prognoser Och
manga exempel finns  p& misslyckanden. Trots det far sddant underlag
anses vara mycket vasentligt for riksdagens beslutsfattande. Det é&r darvid
viktigt ~ att hélla fast vid den pragmatiska ansats som kommer till yttryck |
budgetférordningen med  vagledningar, och som innebéar att framtidsbe-
démningarna bor koncentrera sig till den kommande  tre&rsperiod som ett
rambeslut ~ skall omfatta. Detta hindrar inte att det i manga fall & angela-
get, och t0. M. nydvandigt for en god beddémning, med |angre utblickar.
Det &ar givet att exempelvis analyser frdn naturvardsverket eller kemikalie-
inspektionen om kemiska amnens |angsiktiga effekter pa& miljig och halsa
maste handla om helt andra ledtider. Poangen dr snarast att framtidsbe-
démningar ~ som skall vara relevanta for apslags- ©Och inriktningsbeslut bor
orinteras  mot den period besluten skall galla. Mer |angsiktiga analyser bor
da aterkopplas till vad deras innebord blir for statens finansiella &taganden
under  pudgetperioden.

Det kanske &r i framtidsbedémningarna SOM regeringen  har storst skl
att  komplettera sitt  peslutsunderlag i forhallande till vad som framkom-
mer i de fordjupade  anslagsframstallningarna frdn  myndigheterna. Dels

jup g g
méste  framtidsbeddémningar for enskilda  verksamhetsomraden stillas i
relation il gvergripande  finanspolitiska framtidsbedomningar, dels ar det
naturligt att jyst | de fall osakerheten  &r stor forita gjg till flerfaldiga
utsagor.

Det finns i sammanhanget skal att erinra  om att riksdagsordningen
innehdller ~ en bestimmelse om att propositioner skall vara jttglida bl a. av

en redovisning av ekonomiska konsekvenser  av fyrslagen. | RO 3 kap. 2 g
tredje stycket sags foljande:

Proposition med forslag OM nytt eller vasentligt  hojt anslag POr inne-
hélla  yppskattning om framtida  kostnader for det andamdl som fgrslaget

avser.

Med framtida  kostnader avsag lagstiftaren i forsta hand statens kostna-
der, men ocksa ovriga  kostnader, dvs. kostnader som kan uppsta fér annan
huvudman, sektor, eller fér enskild, i den mén sédana kan redovisas.

Regeringens ~ slutsats  av framtidsbedémningen ar de konkreta  fgrslagen
om anslag ©9ch Verksamhetsinriktning. Motsvarande  forslag  har i tidigare
led presenterats i myndigheternas fordjupade  anslagsframstaliningar. Det
ar viktigt att informationen till riksdagen blir s&dan att riksdagen har goda
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mojligheter ~ att jamfora  regeringens  ©9ch  myndigheternas forslag. Som Vi
aterkommer  tjll, &r det darvid inte pgdvandigt @t presentera sammandrag
av anslagsframstalliningarna i budgetpropositionen. Andra  mgjligheter ~ bor
provas.

Informationen, och Forslagen, fran regeringen il riksdagen skulle med
det sagda p&minna OM de resultat- och resursanalyser samt framtidsbe-
démningar som  myndigheterna lamnar il regeringen. Till skillnad ~ fran
enkla pedémningar ~ av omedelbar  uppféljningskaraktar under  mellanlig-
gande & skulle har redovisas en bredare och djupare analys av verksam-
hetsomradet ~ som helhet och av de myndigheter som arbetar inom det.

Information i budgetpropositionen vid forenklad  prévning:

Vad galler riksdagens ~informationsbehov far man yiga frén att en fordju-
pad, succesivt genomford, provning av alla statens verksamhetsomraden

en gang per valperiod innebar att informationen under mellanliggande ar
kan vara relativt summarisk, OM inget Sarskilt intralfar.

Riksdagens behov av fortlépande information for  uppféljning torde
ocks& skifta ganska Starkt fran omréde till omrdde. Sadana skillnader i
informationsbehov kan ha sin grund 1 att anslag &r olika stora och darfor
har helt olika stabiliseringspolitisk betydelse, ~ att det rader  varierande
osdkerhet i férhandsbedémningar Om anslagsbeslutens  elfekter, att riksda-
gens beslut varit av den arten att de forutsatter ~omedelbar  yppfdljning, etc.

En sjalvkiar  information  av yppfljningskaraktér ar den som bor fslja
p& beslut som innebar ett krav pa omedelbart  genomslag.

Det kan tex. tankas att riksdagen infor ett beslut vid en fsrdjupad

provning @V polisvasendet fatt  information om hur polisens resurser ut-
vecklats i forhdllande till - vaktbolagens, om hur effektiviteten i brottsbe-
kampningen utvecklats i olika hanseenden, om skillnader mellan  olika
polisdistrikt med avseende pg andelen yppklarade ~ brott och vad man ggr

for att mindre  framgangsrika distrikt ~ skall kunna ldra sjg av de mera

framgangsrika etc, och att riksdagen dérvid som ett av flera inslag i sina

beslut peviljat Medel for antagning av et okat antal polisaspiranter redan
under det férsta &ret av ramperioden. I den pudgetproposition som  fgljer
aret darpa, och som innebar forenklad  prévning @v polisvasendet, bor d&

givetvis  regeringen  informera  om hur det gick med aspirantintagningen
och lamna férklaringar till eventuella avvikelser fr&n beslutet. En aterkom-

mande  rapportering i de andra hanseenden Vi lamnade exempel p& kan
daremot  anstd till nésta fordjupningstillfalle.

Det kan darutdver i bestamda  situationer féranledda  av séarskilda  han-
delser finnas starka skal att lamna yppfoljande redovisning i budgetpropo-

sitonen  &ven ndr det ar frdga Oom forenklad  prévning. Det kan t. ex. synas
lampligt ~ att lamna information om vad som blivit resultatet av sarskilda
akuta insatser, utan att handelserna  for den skull innebar en avvikelse som
bor foranleda en ny fordjupad provning. Om  riksdagen tex. reserverat
sarskilda medel for matutrustning som avser hgja beredskapen vid radio-
aktivt nedfall, & det givetvis rimligt att en &terrapportering sker om i



vilken  takt ytrustningen installeras och hur den fyngerar. Information av

det glaget ter sig Ocks& sjalvklar.
Vi finner det daremot tveksamt att regelmassigt ©ch som rutin  vidarefo-

ra innehdllet i myndigheternas &rliga  resultatredovisningar till riksdagen |
budgetpropositionen. Riksdagen 0ch regeringen har olika roller. De &riga
resultatredovisningarna fyller huvudsakligen syftet att vara aystamningar
av att verksamheten utvecklas ienlighet med statsmakternas intentioner

och att den bedrivs p§ ett rationellt — satt. De &rliga resultatredovisningarna

ar ett instrument for  |1pande styrning ~ Sharare  &n for genomgripande
Forandring och darmed av narmare intresse fOr regeringen @n for riksda-
gen.

Det innebar inte att informationen ar ointressant for riksdagen, varfor
det daremot &r rimligt att regeringen regelmassigt Och som rutin lamnar en
enkel  pedomning av resultatutvecklingen for de aktuella verksamheterna
med ytnyttjande ~ bland annat av det ynderlagsmaterial SOM  myndigheter-
na lamnat i sina ariga resultatredovisningar.

| den mén nyckeltal kan identifieras som kan vara effektiva som larm-
signaler” om att ytvecklingen awviker  frdn  beslutad inriktning ar det
lampligt @t regeringen anvénder s&dana nyckeltal for Aterrapponeringen
till riksdagen. Eft i manga sammanhang ~ anvandbart  nyckeltal torde vara
kostnaden  per prestation.

Det sagda innebar att de Zriga resultatredovisningarna frdn  myndighe-
terna till regeringen inte automatiskt skulle féras vidare in i pudgetpropo-

sitionen, ens i bearbetad form. Men de kan anvdndas nar det pehgvs, dvs.
nar riksdagens beslut vid den fsrdjupade prévningen motiverar en ome-
delbar yppfelining, ~ Ooch som ynderlag for en enkel resyitatbedémning frén
regeringens  sida. De perakningar ~ SOM gors | resultatredovisningarna, i
form av t ex. olika nyckeltal, kommer nawrligtvis  Ocksd il anvandning i
myndigheternas fordjupade  anslagsframstallningar, och kan anvandas av
regeringen  SOM underlag fOr forslag Vid fordjupningstilifallena. Aven om
de inte vidareférs il riksdagen varje 4&r, forsvinner de sdledes inte ur
riksdagens  &syn. Resultatredovisningarna ar ocksd latt gligangliga  for ett

utskott, €N partigrupp ~ eller en enskild  riksdagsledamot. Lattillgangligheten
blir an stérre om myndigheternas bokslut utvecklas i den positiva riktning
Vi har apledning formoda.

9.2.4 Myndigheternas anslagsframstéllningar i budgetpropositionen

Dagens ordning

For de gnslag som behandlas i dagens budgetproposition finns  som regel
ett sarskilt avsnitt  ddr innehdllet i respektive myndighets  anslagsfram-
stéllan behandlas. En kritk som riktats mot dagens ordning ar att referatet
i allfSr hog grad praglas @V regeringens syn. inte myndighetens,  p& vad som
ar vasentligt  att lyfta fram.

Aven i respektive statsrads foredragandeavsnitt férekommer refererat
av  anslagsframstallningar. Har framgar det dock tydligare att foredragan-

den gjort ett urval av yppgifter. 163



Budgetpropositionen ar ett politiskt ~ dokument och maste darfér inne-

hdlla regeringens bedomningar ~ av lamnade  anslagsframstaliningar. Detta
gering 9
krav behéver dock inte strida mot o6nskemalet att den anslagsaskande
myndighetens  synpunkter ~ skall kunna n& den siutiga beslutsfattaren, dvs.
riksdagen.  Frigan &r i vilka former detta skall ske.

Referaten  av myndigheternas  anslagsframstéliningar tar stort ygrymme |
budgetpropositionen. Trots det riktas kritk mot att referaten &r ofullstan-
diga. Bara i utbildningsdepartementets bilaga ©omfattar ~ dessa avsnitt ca

100 av totalt 570 sidor.

Samtidigt som referaten sags vara ofullstandiga far de séallan en tydlig

aterkoppling i de fragestallningar som behandlas i fgredragandetexterna,
trots att regeringskansliet lagger ned ett omfattande arbete pa att utarbeta
referaten.

Dagens ordning véacker ocksa frdgan hur man skall tolka att en fraga inte
tas ypp. Nar det galler riksdagsutskottens behandling @ budgetproposi-
tionen innebar avsaknaden av sarskilda uttalanden att riksdagen  godtar
propositionens inneha&ll -~ den som tiger samtycker. Nar det gyjer féredra-
gandens stallningstagande till en  myndighets anslagsframstallan galler
motsatt regel. N&r npagon punkt | ett referat av en anslagsframstallan inte
kommenteras, skall det oftast tolkas som att punkten fallit. Det finns dock
undantag frin denna regel. For vissa verksamheter inom utbildningsde-
partementets ~ omrade, teX.  vuxenutbildning, anges Vilka punkter i an-
slagsframstéllan ~ SOM ldmnats  utan  3tgard.

Fordelen med dagens ordning  &r framfor allt att riksdagen i samma
publikation SOm  regeringsforslagen har tilgang il en kort sammanfatt-

ning av vad som respektive myndighet tagit upp.
Bibehdlls den nuvarande  modellen  kommer referaten av apslagsfram-

stallningarna i framtiden att behdva bl fylligare de &r som en fordjupad
provning ~ gors. Under mellandren  torde det déremot inte behdvas nagra

referat  alls.

Nagra alternativ

AlternativA. Anslagsframstallningarna sammanfattas och publiceras i sar-
skild  ordning.

Varje & kan en sarskild puplikation ges Ut som innehdller ~sammanfatt-
ningar av de fordjupade  anslagsframstallningar som inlamnats.  Regerings-
kansliet kan liksom idag svara for dessa sammanstallningar, men boér som
regel utgd fr&n feliebrevet till  anslagsframstaliningarna som skall innehdlla
myndigheternas forslag | sammanfattning (ifr.  budgetforordningen, 3 och
6 §g) Denna  publikation kan fardigstallas ~ S& att den kommer riksdagen
tillhanda igod tid innan budgetpropositionen laggs fram.

Alternativet innebar att det inte skulle finnas pggra referat alls i bud-
getpropositionen. Givetvis  kan regeringen andad i sin  motivtext referera
eller hanvisa till anslagsframstallningar vid behov.

Fordelarna med detta alternativ & manga. Budgetpropositionen kan
minska ivolym. Riksdagen far snabbare tillgang till  informationen utan

att behdva g& igenom myndigheternas fullstandiga  framstaliningar. Bud- 164



getpropositionen kan koncentreras  till regeringens dialog med riksdagen.

Den framsta nackdelen & att riksdagsledamoterna maste hantera tva
separata publikationer, nar man samlat skall granska budgetpropositionen
i relation il anslagsframstaliningarna.

Alternativ B. Inga sammanstalliningar eller referat alls av anslagsfram-
stallningarna.

Ett alternativ.  &ar att ngon sammanfattning av anslagsframstallningarna
varken ingar | budgetpropositionen eller ytges i form av en sarskild pypli-
kation. | stéllet far riksdagen tilgang Ul myndigheternas  anslagsframstall-
ningar | annan ordning, antingen genom ait alla riksdagsledamaoter far alla

anslagsframstallningar eller att riksdagsledaméterna fér de anslagsfram-
stillningar ~ som behandlas i det ggna utskottet.

Fordelarna med detta alternativ ar, liksom med det Foregdende, att

mycket utrymme  frigors | budgetpropositionen. Alternativ B innebar att
nagot arbete med att stdlla samman den sarskida  publikationen inte
behdvs.  Anslagsframstallningama renodlas il dialogen Mellan  myndighet

och regering.
En pataglig nackdel ar att informationen blir mer svaratkomlig och svar-

overskadlig  fOr riksdagens ledmater.

Alternativ. C. Utdkade referat av anslagsframstallningarna i regeringens
motivtexter.

Ett alternativ.  ar att myndigheternas anslagsframstallningar refereras
fylligare och i direkt samband med regeringens bedomning.  Redan i dag
ingar s&dana referat i foredragandetexterna. P& detta satt betonas att
referaten  ar "sybjektiva’.

En fordel ar att referatet av myndighetens anslagsframstéllining i storre
utstrackning ~ behandlas i sitt sammanhang.

Den kanske framsta nackdelen i forhallande till Gyriga alternativ. ar att
budgetpropositionen volymmassigt ~ inte minskar  lka mycket. Riksdagen
far ocksad ett refererat av myndighetens anslagsframstéllning dar det enbart

ar vissa aspekter OCh uppgifter ~som valts ut.

Slutsatser

Dagens modell maste under alla omstandigheter anpassas il systemet
med tredriga  budgetramar. En mer utferlig genomgang av de fordjupade

anslagsframstallningarna maste i nggon form gsras, medan behandlingen
av de forenklade anslagsframstalliningarna enbart skall ta fasta p3 om sa

stora  fgrandringar skett att en omprévning av ett fattat beslut &ar motive-
rad.

Dagens ordning  SOM ocks& innebar att variationerna ar stora och att
kopplingen il féredragandetexterna ar s& svag att anslagsframstallinings-
avsnitten  ibland helt saknar samband med foredragandetexten ar olycklig.
Kravet p& att minska budgetpropositionens volym bidrar  darutéver il att
ndgon forandring  POr goras.

Eftersom  pudgetpropositionen ar ett regeringsdokument som vander sjg
till riksdagen ~ anser Vi att kritiken mot att regeringen gor ett urval och
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redigerar texterna dr oberittigad. Regeringen maste givetvis sjilv fa avgora
hur den vill argumentera for sina forslag.

Vi anser att alternativ A ovan bist tillgodoser riksdagens samlade infor-
mationsbehov. Darfor bor referaten i framtiden publiceras i sdrskild ord-
ning i god tid innan budgetpropositionen ldggs fram. Sammanfattningar
och urval som i princip skall motsvara foljebrevet i de fordjupade anslags-
framstillningarna kan goras i regeringskansliet. De nuvarande referaten
skulle darmed utga helt under mellanaren i den nya budgetprocessen.

9.2.5 Arendena till riksdagen

Varje anslag i budgetpropositionen avslutas med rubriken Hemstallan.
Under denna foljer ett eller flera drenden till riksdagen. I vissa fall avslutas
dven Oversikter av mer overgripande karaktdr med en hemstéllan. En
hemstillan kan exempelvis avse att riksdagen skall:

— anvisa medel

— lamna forhandsbesked

— godkinnande riktlinjer

— faststdlla planeringsramar

— ge regeringen bemyndiganden

— ta del av exempelvis vissa riktlinjer.

Begiran om medelsanvisning &r, naturligt nog, den klart vanligaste
typen av drende. Aven godkdnnanden 4r vanliga. Genom den tredriga
budgetprocessen kommer faststillande av planeringsramar att fa okad
betydelse men de forekommer redan i dag.

Att praxis for narvarande ar mycket blandad savil vad avser drendenas
antal som deras innebord illustreras av var genomgang av utbildningsde-
partementets omrade.

9.2.6 Nuvarande praxis — utbildningsdepartements huvudtitel

Antalet drenden till riksdagen inom utbildningsdepartementets huvudtitel
vixlar fran omrade till omrade, liksom drendenas innebord.

Anslagsomrade Anslag Hemstillan
antal antal
Departementet 3 3
Skolvasende 22 41
Vuxenutbildning 8 12
Hogskola 12 30
Forskning (sdrprop) 27 64
Studiestod 8 15
Kulturverksamhet 38 46
Massmedier 22 36
Lokalforsorjning 3 7
TOTALT 143 254
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Anslad medel

Mer an halften av alla &renden rdr medelsanvisning. Denna grypp blir &n
mer dominerande om man fil den aven for peloppsbemyndiganden och
belopps-  €ller planeringsramar for kommande  pudgetdr | €N tredrsperiod.

Vissa arenden galler mycket Stora anslag, exempelvis statsbidragen till
grundskolan och gymnasieskolan.

En  fsrandring i 1990 &rs pudgetproposition galler mojligheten att ge
statshidrag  till  hemspraksundervisning aven inom privata skolor. Dessa
typer &V forandringar SOm galler manga statsbidrag tas uypp som sarskild
hemstallan  for yarje statsbidrag ~ (skola) Som berérs. En annan faga som
upprepas pa flera stallen | men efter olika principer inom  olika ittera,
galler anslagsramar ~ for kommande  &r. FOr apslaget till gymnasieskolan  har
man valt att formulera  en sarskild hemstallan for de foreslagna  ramarna

for vandera av de fgliande budgetéren.

Godkanna  riktlinjer

En okad vikt kommer i framtiden att laggas Vid inriktningsarendena. I dag
ar de riktlinjer som lamnas av mycket skiftande  karaktar.  Generellt  kan
ssgas att nagon precisering av innehallet i drenden av denna typ inte gors.
Detta leder till att det ibland kan vara mycket svart  att klargora  vad
riktlinjerna bestar i. Efter knappt 100 sidor inledande text i ytpildningsde-
partementets  bilaga gérs iNte nagon hemstallan. | forskningspropositionen
avslutas  motsvarande inledning med en hemstéllan om att alla (i hem-

stallan  helt ospecificerade)  riktlinjer ~ faststélls:

Regeringen foreslar aft
riksdagen godkanner ~ de allménna riktlinjer  fér forskningspolitiken
under perioden 1990/91-1992/93 SOm framgdr av avsnitten 2-10

Den inledande texten under littera D. Grundlaggande hégskoleutbild-
ning | utbildningsdepanementets bilaga till budgetpropositionen avslutas
med att tva fragor understalls riksdagen. Den forsta avser ett bemyndigan-
de for regeringen att besluta om gyerforingar ~ Mellan  anslag for hégskolan
i enlighet med vad jag har forordat.” Den andra galler att riksdagen skall
beredas tillfalle att ta del av vad som inledningsvis anférs om utvecklingen
av  hggskoleutbildningen under pydgetperioden 1990/91 —1992/93.

Kulturavsnittet (ittera  G) inleds med en text som kompletterar de
riktlinjer som beskrivits idepartementsbilagans inledande  avsnitt.  Dessa
W& inledningar  utger tilsammans  en motsvarighet  till en sarproposition
om  kulturpolitiken. Denna  sirpropositionstexV avslutas  emellertid inte
med np3gon hemstallan. Darmed kan man faktiskt havda att dessa kultur-
politiska  riktlinjer ~ inte understalits  riksdagen.

Mé&ngaeav de gvriga fragor SOM specificeras  fOr riksdagens  stallningsta-
gande géller godkdnnande @V riktlinjer, utan att dessa narmare preciseras.

Nagra exempel:
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Anslag B 3. Stod for utveckling —av skolvasendet

3. godkanna  vadjag har arr/ort om sérskilt pigrag il lokal skolutveckling
Anslag B Il Bidrag till driften av grundskolor =~ M. M.

17. godkanna vadjag harjorordat om inriktningen av utvecklingsarbetet
med stod av medel fsr .sarskilda utvecklingsinsatser,

18. godkanna  Vad jag harjorordat ~ OM dispositon 8V bidrag tll sarskilda

utvecklingsinsatser.

Bemyndiganden
Regeringen  begar bemyndiganden av olika slag av riksdagen. ! anslutning
til  anslaget H 3. Stéd till  fonogram och musikalier formuleras foljande

riksdagsarende.

3. bemyndiga regeringen  att i avtal med aktiebolag som distribuerar
kvalitetsj/bnogram ~ iklada staten ekonomiska _|grpliktelser | enlighet ™Med vad

jag har anfort

Nar det galler statens pidrag fill Stiftelsen for lattlast  npyhetsinformation

och litteratur  finns  fgljande tvd &renden utover sjalva  bidragsbeloppet.

10. pemyndiga regeringen  att avsatta ett pelopp pé& 500000 kr. som
tilsammans med redan avsatt kapital OmM 100 000 kr. skall utgéra  stiftelse-

kapitalet for Stiftelsen for lattlast nyhetsinjormation och litteratur
11. pemyndiga regeringen att genom avtal med stiftelsen iklada staten
ekonomiska |arpliktelser | enlighet med vad jag har ferordat

B 8. Fortbildning m. m.

10. pemyndiga regeringen att vidta &tgarder for aft forbattra  tillgAngen  pa
larare i enlighet med vad som redovisats under inledningen

Denna hemstéllan  &r intressant eftersom  fsredraganden under  anslaget
B 8 hemstiller om s&dant som behandlas i inledningsavsnittet, vilket, som
tidigare pépekats, inte avslutas med p3gon hemstallan.

Under  anslaget for Sveriges Radio m.m. redovisas bl a. foljande be-

myndiganden:

28. medge att regeringen lamnar televerket det pestaliningsbemyndigan-
de om 30 000 000 kr. avseende jnvesteringsandamal for ar 1992 som jag har
forordat,

30. pemyndiga regeringen eller efter beslut av regeringen televerket  att
fora hogst 5000000 kr. av driftsmedlen mellan  &ren 1991 och 1992 som

skuld  resp tillgodohavande.
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Andra typer av drenden till riksdagen

Forhandsbesked:

Anslag B 6. Stod for produktion av liromedel

7. att forhandbesked om statsbidrag till stod for produktion av ldromedel
far lamnas i enlighet med vad jag har forordat
Ta del av:

B10. Sidrskilda insatser inom skolomradet

13. bereder riksdagen tillfille att ta del av vad jag anfort om kop av
tjdnster fran specialskolorna
Lagidndring:

Betraffande lagandringarna ar det av naturliga skil klarare 4n i friga om
riktlinjerna.

32. anta forslaget till lag om dndring i lagen (1976: 1046) om dverlam-
nande av forvaltningsuppgifter inom utbildningsdepartementets verksam-
hetsomrade,

Planeringsramar

Praxis varierar ndr det giller planeringsramar. Olika varianter forekom-
mer for olika littera.

Beskrivning av tre omraden dar fordjupad provning i nagon form fore-
kommit:

Exempel 1: Hogskolan

Tre fragor understills genomgaende riksdagen inom detta omrade. For-
utom planeringsramar for varje anslag samt belopp for det kommande
aret, finns en sdrskild hemstillan per anslag som giller riksdagens godkin-
nande for de kommande tvé aren av riktlinjer for resurser och dimensione-
ring.

Ovriga fragor som understills riksdagen for beslut gdller inrédttande och
avveckling av vissa utbildningslinjer samt férdndrad inriktning av grund-
skolldrarutbildningen.

Exempel 2: Studiestod m. m.

Centrala studiestodsndamnden gér i och med forslagen i 1990 4rs budget-
proposition in i den andra omgéngen av forsoksverksamheten med trears-
budgetering. Nar det giller formuleringen av drenden till riksdagen fram-
gar detta endast genom att CSN anvisas ett ramanslag. Till skillnad fran
hogskoleomradet foreslas inte nagra riktlinjer for resursfordelningar under
Ovriga tva ar i tredrsperioden.

Tva andra sdrskilda fragor understills dock riksdagen i fraga om CSN.
De avser organisationsforandringar.
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Exempel 3 Sveriges Radio

SR-koncernen finansieras  utanfor  statsbudgeten genom licensmedel, med
undantag for viss del av utlandsradion. Denna senare del finansieras
genom anslag under utrikeshuvudtiteln. Detta innebar att syeriges Radios

verksamhet  redovisas  yppdelad p& mMer an en huvudtitel.

| vissa avseenden styrs verksamheten dock av riksdagen. Sveriges Radio
utgor det framsta  exemplet | bilaga 10 p& verksamhetsstyrning utan an-
slagsbeslut. | 1990 ars budgetproposition understalls nio olika &renden
riksdagen for beslut, bl. a. att

22. anta/drxslaget Ul lag OM andring | lagen (1989:41) OM TV-avgift

23. godkanna ~ Mitt forslag il medelsberakningfor den avgzftsfinansierw
de verksamheten inom Sveriges Radio-koncernen

29. godkanna Mitt forslag Ul medelsberakning  for televerkets  driftskost-
nader

Ovriga riksdagséarenden géller investerings- och planeringsbemyndigan-
den som kan hénféras till televerkets ansvar for driften och utbyggnaden

av de fasta marknaten, samt anslag till  radionamnden.

9.2.7 Mer distinkta  arenden och beslut

Det ar inte tillfredsstéllande med nuvarande  mycket blandade och otydliga
praxis | regeringens forslag Om vad den vil att riksdagen skall besluta om.

I den nya budgetprocessen skulle det vara sarskilt olyckligt att bibehalla
nuvarande  diffusa praxis angdende riktlinjer ~ for verksamhetens inriktning.
Arendena, och darmed besluten iriksdagen, bér vara distinkta och s& 1&ngt
méjligt  uppfoljningsbara. "Ta del av” — arenden saknar praktisk innebord
och bér inte férekomma.

Arenden om faststillande av ramar fér kommande tredrsperiod bor i

vissa fall specificeras Med avseende pa belopp for vartdera av & tv& och &r

tre under perioden.  Anledningen till det ar att stdrre yppskrivningar eller
nedskrivningar av anslag kan behova fordelas ojamnt mellan  &ren, utover
vad som fglier @ myndigheternas mojlighet  till  anslagssparande  respekti-

V€ anslagskredit.
Det normala torde dock bli att det &ar den totala ramen som ar det

intressanta  och att de &rliga beloppen darfor kan férdelas jamnt Over de tre
aren i ramperioden. D& bor arendet il riksdagen ~endast galla forslag for
det aktuella  puydgetaret och ram fér hela perioden utan sarskild  peloppsfor-
delning for & tvd och &r tre.

Vid  forenklingstillfallena blir &rendet givetvis endast en frgga om Adrets

anslag.
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10 Ett lattillgdngligt dokument

10.1 En adressat — men bred ldasekrets

Budgetpropositionen 4r i forsta hand avsedd for riksdagen. Men den ar
ocksd av stort intresse for myndigheter, foretag, institutioner, hdgskolor
med flera och den maste kunna ldsas och anvdndas av journalister och en
intresserad allminhet. Utgadngspunkten for en mottagaranalys bor alltsa
vara riksdagen och dess behov av ett relevant beslutsunderlag. Men bud-
getpropositionens forfattare bor ocksa ha den Gvriga ldsekretsen i atanke.

10.2 Mediernas behandling av budgetpropositionen

Det har ett demokratiskt varde att massmedia kan formedla innehéllet i
budgetpropositionen till allmédnheten och att det bjuds ett tillfdlle om aret
da dessa fragor kan behandlas samlat. Medierna dr sédrskilt beroende av att
statsbudgeten presenteras sa lattillgangligt som mojligt. Presslaggningsti-
derna dr ofta mycket sndva.

Vi har haft kontakt med foretrddare for tre redaktioner: Dagens Nyheter
(DN), nyhetsredaktionen, Tidningarnas Telegrambyra (TT), riksdagsre-
daktionen samt Fran Riksdag & Departement (R&D). De kan sdgas repre-
sentera tre olika ansatser i bevakningen av budgetpropositionen.

R&D ger en faktaredovisning av det viktigaste i budgetpropositionen
men har inget utrymme for debatt och gor inga egna analyser.

TT, som bevakar riksdagen for tidningarnas och Sveriges Radios rak-
ning, skriver artiklar pd olika huvudtitlar, bl.a. en sammanfattning for
varje departement. Mdnga tidningar publicerar det materialet. TT gor inga
egna analyser utan later andra gora det. Sparbanksforeningens experter gor
exempelvis en hushdllsanalys av budgetforslagen pa TTs uppdrag.

DN lamnar stort utrymme 4t budgetpropositionen. DN gor egna bedom-
ningar och analyser av finansplanen och budgetpropositionen. Vid sidan
av den ordinarie presentationen gor man ocksd en sadrskild bilaga for
anvandning i skolorna. Enligt redaktionen har emellertid den politiska och
ekonomiska betydelsen avtagit varfor ocksd bevakningen minskat. Efter-
som manga forslag inte kommer i budgetpropositionen utan forst senare
har man under senare ar i praktiken faktiskt haft svért att fylla det pa
forhand planerade utrymmet. I en exposé i DN den 11 januari 1990 6ver

171



80-talets pudgetar gavs foliande  beskrivning @V laget frén den porgerliga
regeringens  Sista  budget 1982/83. Monstret  kvarstar enligt skribenten  un-
der de socialdemokratiska regeringarna.
Budgetarnas storhetstid ~ var definitivt  gver; den tid da statsrAden sam-
lade pa sig reformer under &ret som skulle explodera i ett nagot forsenat
nyarsfyrverkeri infor en hapen menighet ~ i den man inte det mesta var
avslojat | férvag av tidningarna.
Men DN menade att det inte bara var den daliga ekonomin som var
forklaringen ~ till  detta:
“Sa gott SOM alla  viktigare reformer under 80-talet har |agts fram i
sarskilda  propositioner under &ret eller aviserats if(‘)r\/ag till exempel pa
partikongresser och i valmanifest. Det ger battre  arbetsrytm och publici-
tet.

Den sa kallade popluntan anses vyiktig av redaktionernas Foretradare
som bra sammanfattning och lattlast skrift. Den anses latt att hitta i till
skillnad ~ frdn  pudgetpropositionen och dess pilagor. Nar budgetmaterialet

lamnas ut pifogas till redaktionerna ocksd en lasanvisning om vilka nyhe-
ter som finns i pudgetpropositionen samt en sidhanvisning  tll  popluntan.
Utifrin  detta material kan man f4 yppslag att arbeta med. Popluntans
diagram kan anvandas  som bra illustrationer for att f& innehallet mer
forstaeligt.

I & (1990) kom inga pressmeddelanden pa huvudtitiarna, vikket  bl.a.

TT funnit vara praktiskt anvandbart under tidigare ar. | stallet hanvisades

till popluntan.

Andra  kallor  &n budgetpropositionen anvénds  som kompletterande in-
formationsmaterial. TT bevakar exempelvis  finansministems presskonfe-
rens och tar in kommentarer frAn olika ekonomer.  Aven fackministrarnas
presskonferenser ar en informationskalla. For TTs del & presskonferenser-
na b&de en pjglp och ett pekymmer d& de pryter arbetet for journalisterna.
For & del utnytjar  Man i mycket liten utstrackning  de utlysta press-
konferenserna. DN hoppar Over fackministrarnas konferenser om de inte

bedésms vara av sérskilt intresse. Daremot  vackie det pya inslaget Med
debatt i riksdagen Vid Overlamnandet av den senaste pudgetpropositionen
stort intresse. Darigenom fick journalisterna en klar indikation pa vad som
var sarskilt politiskt ~ intressant i arets forslag.

utéver  presskonferenser ~ OCh pressmaterial ~ hinner  man egentligen  inte
ta s& manga kontakter.  Anslagsaskanden ~ ar for TT ett exempel pa fordjup-
ningsmaterial. Det vyiktigaste underlaget &r trots allt pudgetpropositionen
for samtliga tre redaktioner.

Svarigheterna med budgetpropositionen anser redaktionerna vara flera.
Férst och framst innehdller den allt farre forslag, men é&r trots det yolym-
massigt omfattande. | och med att mycket skjuts fill sarpropositioner blir
det svart att ge en helhetsbild  av statspudgeten. Det stdr mycket ointres-
sant mellan de konkreta forslagen, Menar man darutéver, och det ar latt att
finna fel i tabeller med siffror och apslag frdn olika &r. Det &ar svart att
forstd om kostnaderna ar medréknade for de utbrutna  punkterna  Och det

ar jamval  Svart att forstd hur pyyudforslaget — ar framréknat. Ar det en reell
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dkning eller inte? Ar det friga om en omfordelning sa att ett annat omrade
drabbas? Har man tagit med inflationen i berdkningen?

Redaktionerna saknar en sammanfattning dar man kan se vad som ar
nytt. Man anser att gammalt och nytt blandas pa ett svargenomtrangligt
sdtt. Man saknar ocksa ramarna kring forslagen som finns i andra proposi-
tioner. Att bilagorna ar olika sinsemellan véllar tolkningsproblem. Ibland
forvillas man av langa referat av anslagsframstédllningar med synpunkter
som inte far ndgon kommentar,

Att g efter annan indelning dn huvudtitlarna bedéms vara svart. Kors-
tabuleringar 6ver huvudtitlarna skulle vara en hjdlp. Béttre enhetlighet
och jamforbarhet 1 materialet vore en forbattring. Ett exempel pad en
huvudtitel som omnamns som relativt bra dr socialdepartementets. Trots
att den dr ganska diger anses den logiskt uppstélld och létt att hitta i.
Enskilda fragor sitts ocksa in i sitt sammanhang.

Synpunkter om dokumentets utformning som till stor del sammanfaller
med dem vi fingat in fran pressen ldmnas ocksa av foretrddare for partier-
nas riksdagsgruppers kanslier.

I det fortsatta anvisar vi ndgra vagar att komma till ratta med négra av
de anforda problemen.

10.3 Mindre volym

Vi har forordat att budgetpropositionen skall besta av tre delar, ndamligen

Budgetforslag, Arsredovisning for staten samt Finansplan. Budgetforslaget

skulle i sin tur fordelas pa tre volymer — en sammanfattningsvolym, en

volym for den fordjupade prévningen samt en volym for den forenklade.
Budgetforslaget skall motsvara huvuddelen av dagens budgetproposi-

tion om sammanlagt ca 2 700 sidor (varav ca 2000 sidor dgnas utgiftsfor-

slagen). En volymminskning i denna del sker med véra forslag huvudsakli-

gen genom att:

— Departementsoversikterna utglr, vilket eventuellt medfor att de inled-
ningar som i dag finns pé litteraniva maste utdkas nagot.

— Lagforslag och andra drenden med svag anknytning till budgetbehand-
lingen behandlas i sdrskilda lagpropositioner.

— Genom den tredriga budgetprovningen kan tvé tredjedelar av myndig-
hetsanslagen behandlas mycket mer summariskt.

— Enbart texter som vander sig till riksdagen.

— Referaten av anslagsframstéllningarna utgar.

— Protokollsingresserna utgar.

— Diagram och tabeller ersétter text.

— Vissa redovisningar kan ske i det nya budgetdokumentet Arsredovis-
ning for staten.

10.4 Informativ grafisk form

Bade pa verksamhetsomradesniva och anslagsniva finns skil att presente-
ra viss information pa ett for hela budgetpropositionen gemensamt och
standardiserat sitt.
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vagledande  bor vara att informationen skall vara relevant for riksdagens

beslut och att den skall kunna presenteras 6verskadligt i en enkel grafisk

form.

De fgljande tablderna  ar ett forsok att skissera har viss pyckelinforma-

tion kan stillas samman s& att den kan inleda regeringens harmare  presen-

tationer under  verksamhetsomrades- respektive anslagsrubrikerna. De

principiella tankegangarna ar fsljande:

Anslagséversikter behovs for sammanhangens  Skull.

Enskilda &rs siffror bor placeras in i tidsserier for att bli meningsfulla. |
vissa fall 6kar meningsfullheten om peloppen réknas om till fasta priser.
Fordelning  pa &, andamdl och art bér s& |angt mojligt presenteras i ett

sammanhang.
| ett system dar rambeslut skall fattas for normalt en tredrsperiod bor

givetvis  tabellariska  sammanfattningar omfatta samma tidsperiod.
Statliga insatser bor sa langt mojligt sattas in iett sammanhang  ddr dven
andras insatser blir synliga.

Regeringen bor pa ett jattfattligt satt introducera sina forslag till riksda-

gen.
" Fastprisberéknad anslagsutveckling kan  |ampligen presenteras med
samma basar som nationalrakenskaperna, vilket innebar tidsserier pa

minst fem och hggst nio &r.

Benamningar kan diskuteras. | den nedan presenterade @ Mmallen anvands
"anvisat” for det innevarande  arets anslag. Ett alternativ &r prognos, om
en prognos kan goéras. INOM  fyrsvarsdepanementets omrdde anvands re-
dan ibland  penamningen "planerat for att illustrera  att &ret ingar ien
langre ramperiod.

Det forutsétts att narmare analyser presenteras i de avsnitt som foljer
efter de inledande standardiserade oversikterna. Man far t. ex. inte forvax-
la ett diagram som visar  anslagsutvecklingen over tiden i fasta priser med

de narmare  presentationer av tex. en myndighets totala kostnader  och

intakter, ~ som ocksd méste synliggsras | budgetpropositionen. En kurva
over ett anslags utveckling ~ Over tiden enjigt nedanstaende mall visar vad

riksdagen anslagit OVer statsbudgeten fran &r till &r  volymutvecklingen i

den verksamhet = som anslaget galler kan naturligtvis vara en annan, Vilket

f&r framgd av narmare resultatredovisningar i texten.

Vissa tekniska  svarigheter finns. Det &r t. ex. inte omedelbart enkelt att
presentera tidsserier i fasta priser pa ett oantastligt satt. Det bor ocksd
noteras att |asvanligt tvafargstryck, som vi anvant hgr, bidrar il att pagot
forlanga  produktionsprocessen och darfor kraver motsvarande  jnsnavning
nar det galler tidpunkter  fOr fardiga manuskript.  Tvafargstryck  ger dartill
hogre tryckkostnader.

Det ar Vvar yppfattning att visentliga  informationsférbattringar kan
astadkommas med hjalp av modermn  grafisk  formgivning, utbver vad vi hér

skissartat  presenterar.
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Idé till anslagsoversikt for ett verksamhetsomrade och till sammanfattande
ruta for anslags- och inriktningsforslag

Verksamhetsomradet abc

(Miljoner kronor)

Statlig insats 0000
Kommunal insats 0000*

Summa offentliga
insatser 00000

* kalenderar

' Myndigheternas utrustningsinvesteringar finansieras genom ramanslagen.
? Schablonmassigt uppfort med samma summa som ar 1.
! Enligt avtal mellan staten och NN.

B3 Anslag
Anslagsutveckling (1990 ars priser) 1988/89 Utfall 000000 kr
1450 1989/90 Anslag 000000 kr
1990/91 Forslag 000000 kr
1991/92 Budget 000000 kr
o F 1992/93 Budget 000000 kr
R6/87 0182 92M3 Summa
tredrsram 0000000 kr
1050
Myndighetens verksamhet inriktas pa ............... med krav att kommande tredrsperi-
od ska leda till till vdsentliga forbattringar avseende .............ccocovvviiinnennnns




105 1990 ars forskningspolitiska propoposition som

forebild

| 1990 &rs forskningsproposition tilampades ~ forsoksvis  nya principer ~ for
propositionsutformningen. En tillampning ~ av motsvarande  principer ~ skul-
le aven for pudgetpropositionens del kunna ge ett klarare och mer latthan-
terligt  dokument.

Huvuddragen i den modell som tilampades | forskningspropositionen
var fgljande:

Skrivelsen till  riksdagen, dvs. missivet, innehaller propositionens hu-

vudsakliga ~ innehéll.
Propositionstexten har forenklats  pa fsljande  Satt:

Inga protokollsingresser.
- Fiktionen av ett talat anférande  forsvinner.

Regeringen  fiktar  sjg till riksdagen.

- Texten har "ex post’-karaktéir, dvs. regeringen rcdovisar ettt redan fattat
beslut.
~ En nedtoning @V indelningen i departementsomréaden.

- "Arende il riksdagen ersatter "Hemstallan”

De departementsvisa genomgéngarna  behandlade
- vilken  forskning ~ som bedrivs

- nuvarande  resurser

storre  sakfragor

anslagsfragor
- arenden till riksdagen med anslag for ar | samt riktlinjer for resursfor-

starkningar ~ for & 2 respektive &r 3.

Protokollsutdrag fran regeringssammantradet angav
- narvarande

beslut om propositionen

information om i vilka departement olika avsnitt utarbetats.

Denna modell  kan i tjllampliga delar med fordel anvandas &ven i bud-
getpropositionen eftersom  fordelarna  synes vara storst i propositioner som
omfattar  flera departementsomraden. Budgetpropositionen ar ett samlat
forslag frdn  hela regeringen ien betydelse  utover den strikt formella  som

innebér  att regeringen  alltid fattar  kollektiva beslut. Detta &r ett starkt
motiv  for att &ndra nuvarande praxis med fiktiva  anféranden av statsra-

den infdr regeringen.
En praktisk konsekvens av en sddan fgrandring  &r att protokollsingres-

serna i propositionen inte |angre behdvs.

Det kan i sammanhanget vara en praktisk férenkling ~ att presentera €n
for  pudgetpropositionen gemensam Och total zrendeforteckning i proposi-
tionens  inledning. En sadan ordning maste emellertid f& som konsekvens
att regeringens  forslag | sammanfattningsrutor utformas  mycket distinkt,
med  formuleringar Som mycket nara ansluter il formuleringarna i aren-

deférteckningen.
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10.6 Lasanvisningar

Var och en av budgetpropositionens volymer bor inledas med en ldsanvis-
ning som beskriver hur dokumentet ar upplagt och hur man hittar i det.

I en for hela propositionen gemensam ldsanvisning bor ocksa grundlag-
gande finanspolitiska och redovisningsmassiga utgdngspunkter anges, ex-
empelvis hur foreslagna belopp rdknats fram med avseende pa pris- och
loneomrakningar eller generella rationaliseringskrav.

Korsreferenser och sidhdnvisningar bor anviandas flitigt. Sa t. ex. bor en
forteckning Gver arendena till riksdagen givetvis innehélla hanvisning till
det dokument och den sida dar forslagen narmare presenteras.

10.7 Enkelt och tydligt sprak

Spréket i en text har stor betydelse for hur den uppfattas och forstés.
Spriket maste, liksom sakinnehdllet och dispositionen, anpassas efter
syftet med texten och lasarens behov. Den bidsta sprdkformen ar den
osynliga, den som direkt formedlar syftet och sakinnehdllet till ldsaren,
utan att uppmairksammas sjalv.

Nu har vi inte intrycket att budgetpropositionen ar skriven med ett
speciellt svarbegripligt sprak. Problem med texterna i budgetproposi-
tionen syns oss mer vara av en annan natur, framforallt upprepas de for
mycket. Det sker dels genom att man skriver precis likadant som man
gjorde forra dret, dels genom att identiska, eller nést intill identiska, texter
upprepas 1 olika avsnitt. Mest sldende ar detta nar till innehéllet lika texter
foljer omedelbart pd varandra, forst i en departementsdversikt och daref-
ter i en dversikt Over ett verksamhetsomrade.

Nar grafiska illustrationer i diagram och tabeller anvands gir ofta den
goda intentionen forlorad nar skribenten kdnner sig tvungen att i text
fullstandigt och exakt upprepa vad som framgatt av diagrammet snarare
an att ge en till diagrammet understédjande kommentar.

10.8 Redaktionell disciplin

Budgetpropositionen har ménga skribenter, vilket stéller sarskilt stora
krav pa en tidig och samordnad planering sadval inom departementen som
dem emellan.

Syftet med hela budgetpropositionen har stor betydelse for hur dess
delar utformas. Och syftet har till stor del fordndrats genom den nya
budgetprocessen. I fortsdttningen skall budgetpropositionen vid sidan av
sina traditionella funktioner ocksé vara ett for riksdagen funktionsdugligt
underlag for resultatstyrning.

For att budgetpropositionen skall fungera méaste den darfor fylla vissa
krav; den méste ge riksdagen
— ett relevant beslutsunderlag
— en klar bild av regeringens forslag om anslag och inriktning, presentera-

de pa ett overskadligt, lattillgangligt och i vissa delar enhetligt sétt.
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Den méste dessutom ge andra intresserade ldsare en dverskadlig bild av
regeringens forslag, badde nar det géller helheten och de olika verksamhets-
omradena. | detta sammanhang bor det ocksd papekas att en alltfor om-
fangsrik text ofta fir intresset att mattas. Aven informationsvirdet ris-
kerar att g forlorat om texten sviller ut for mycket.

Allt detta kriaver redaktionell disciplin. Sidan disciplin kan dstadkom-
mas genom gemensamma skrivregler, standardmallar m. m. Vi gér emel-
lertid beddmningen att anvisningar av detta slag for departementens arbe-
te med en ny budgetproposition inte kommer att ricka for ett gott resultat.
Atminstone de f6rsta dren med en ny form torde det krivas en “centralre-
daktion™ for budgetpropositionen. Det betyder inte att analyser, bedom-
ningar och skrivarbete skall goras i en siddan redaktion. Ansvaret skall
givetvis ligga kvar i respektive departement. Men det bor initialt vara sa
att man stravar efter sa stor enhetlighet som majligt for att etablera en ny
gemensam praxis. Ett problem med dagens budgetproposition ar faktiskt
att olika departements kultur och tradition far sa stort genomslag att det
bidrar till att géra dokumenten svaroverskadliga.
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Reservation

Redovisning av  socialforsakringar
Reservation — av Margit ~Gennser

I' utredningsdirektiven till - budgetpropositionsutredningen véacks  fragan
om en eventuell samlad redovisning @V socialférsakringar i statsbudgeten
och pudgetpropositionen.

Denna frgga behandlas i ytredningens avsnitt  5.2.

Avvagningen huruvida  socialforsakringarna skall ingd | stadsbudgeten
eller tilldelas en mera fristiende  och sjalvstandig stallning  och redovisning
kréver  stliningstagande i tvd vitt skilda hanseenden, namligen OmM

1. socialforsakringarna skall bruttoredovisas eller nettoredovisas i bud-
geten,

2. socialavgifterna skall behandlas som ©ronmaérkta skatter eller som en
allman  inkomst ibudgeten.

Bruttoredovisning av ytgifter och inkomster i statsbudgeten ~ bor som
princip  efterstravas, ~om inte andra skal talar haremot.  Bruttoredovisning
ger ett hogre informationsvarde an nettoredovisning och en redovisning

som pygger pa den férstnamnda principen blir mer enhetlig och mindre
splittrad.

Socialforsakringar har under |3ng tid uyppfattats Som en fristhende  sektor
inom ekonomin.  Tankegdngarna  bakom detta ar att socialférsakringssyste-
met pygger pa ett system av fonder som skall tillfredsstélla speciella  syften.
Fonderna finansieras med de premier som de férsakrade eller deras arbets-
givare betalar och bestrider de ersattningar som blir aktuella. Avkastning-

en p& fondmedlen minskar ~ behovet av premier.

Fondforvaltningen i ett socialforsakringssystem kan vara privat eller
olTentlig. ! Sverige &r arbetsloshetskassorna exempel p& det forra, medan
sjukférsakringen ar offentlig. | andra lander finner vi motsatta  forhallan-
den. Det &r vanligt foérekommande med exempelvis  sjukkassor  OCh pen-

sionskassor som drivs iprivat regi.
Den sociala dimensionen innebar  att kassorna drivs utan yinstsyfte,  att

medlemskap ~ &r obligatoriskt och/eller  att en petydande del av ersattning-
arna tacks med allmanna  medel. En annan utvag att underlatta finansi-

eringen &r att fyrsakringspremierna for en formanlig  skattemassig ~ behand-
ling.

Varje fond beddmer i princip sjalv behovet  av premieinbetalningar.

Ser man p& socialférsakringssystemet pd nu beskrivet satt ar det natur-
ligt att nettoredovisa  de statliga medlen till  socialférsakringssystemet. 1
stallet for att exempelvis ange alla utbetalade  arbetslshetsersattningar,
redovisar man i detta fall statens stod till dessa utbetalningar. Daremot  bor
inte  socialforsakringarnas ovriga inkomster inkluderas i statsbudgeten.
Aven om staten star for uppborden av premiema/avgiftema rent admini-
strativt; bor de erlagda premierna bokféras som en direkt inkomst  for
respektive ~ fond. Denna modell anvénds i andra sammanhang, tex. vid
uppbord ~ av kommunalskatt. Avkastningen pa eventuella  fondmedel bor

ocksé redovisas direkt p& socialférsakringssystemet.
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En modell av detta s|ag fungerar bast om det finns manga konkurreran-
de fonder. Om det bara finns en fond for respektive &ndamdl, ar det stor
risk att de forsakrades intressen far sta tillbaka  for fondstyrelsens eller de
intressen  som de politiska huvudménnen anser skall styra fonden.

Det svenska socialférsakringssystemet har sitt yrsprung i denna typ av
nu beskriven  forsakringsuppbyggnad. Vissa delar av socialforsakringssys-
temet har redan nu genom urgrépning av sambandet mellan  premier och

erséattningar, och genom férvaltningen av vissa fonder p3 rantelost konto i

riksgalden, ~ forlorat —en del av den fgrsakringsmassiga karaktéaren. | utred-
ningen Foreslar man att man for sjukforsakringen och arbetsskadeforsak-

i skall vandra vidare & denna o Det skall ske i tva - For att
ringen p Vé&g. steg:

minska antalet inkomsttitlar namns  mgjligheten att samtidigt  avskaffa ett
antal fonder. Detta ar ett utflode av den s. k. bruttoredovisningen. I ett
andra  steg slopas 6ronmarkningen av socialavgifterna. Om samtidigt ~ kvar-
varande fonder avskaffas  aterstar inga specialdestinerade inkomster for
socialférsakringssektorn. Denna blir helt finansierad med allménna me-
del. Socialavgifterna blir en allman  inkomstjérstérkning.

Fullt s& |angt vAgar man inte g i det har fgrslaget. Med hanvisning till
att AP-fonderna ar aktiva och har en fristdende forvaltning” skall AP-
fondsystemet bevaras. Samma galler arbetslivsfonden.

Nar  socialforsakringssystemen - i forsta  hand  sjukforsakringen och
ATP-systemet ~ blev en angelagenhet for det allmanna pg 50-talet motive-

rades detta bl. a. med att statens epngagemang gav €n battre planering  over
livscykeln. D€ regelsystem  SOM byggde pa fonder och Gronmarkta  avgifter
skulle  tilgodose ~ den enskildes krav pg sdkerhet och oantastbarhet. Den
successiva  uppluckringen av regelsystemet  har tydligt visat skyddets sar-
barhet for den enskilde.  Avskaffandet av  sjsmanspensionerna utgor  ett
exempel p& hur ett til statsbudgeten ~ Overfor:  férsakringsskydd kan fa Klart
retroaktiva verkningar.

Min  pedsmning ~ ar att det ur en rad synpunkter  &r olyckligt aft genomfo-
ra de fgrslag till pruttoredovisning och avskaffande av fonder som utred-

ningen foreslar. | stallet borde ambitionen vara den rakt motsatta, inte

minst med tanke p3 behovet av att anpassa de svenska socialférsakrings-

systemen fil EG.

Utredningen har over hyyudtaget inte diskuterat ~om en fragmenterad
budget, dar varje utgiftskategori finansieras med Oronmérkta skatterlav-
gifter, i vissa avseenden kan vara overlagsen ~ €n sammanhallen budget.

Redan fér 100 &r sedan tog Knut Wicksell  ypp den har debatten. Hans
forhoppning var att man genom tillampning av denna princip skulle kunna
ligga grunden for en modell med peskattning  efter intresseprincipen: pa
omrdde efter omrade valjs den skattavgift som bést speglar den berdrda
befolkningens betalningsvilja for respektive  statsutgift. En sédan ordning
kraver bade en fragmentiserad budget Och budgetbeslut ~ som sker under

Stor enighet. Jag delar i mycket Wicksells sympatier fOr intresseprincipen

och stora delar av socialférsakringsomrédet ar ett ytomordentligt lampligt
omradde for dess tillampning. Detta visar inte minst den traditionella
uppbyggnaden ~ av véra och utlandets  socialférsakringssystem. Eventuella

"marknadsmisslyckanden” i foom av adverse selection, dvs. att d3liga
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risker” har svart att fa ett fullgott forsdkringsskydd kan undvikas genom
att statens bidrag i huvudsak inriktas pd att undanrGja denna typ av
nackdel.

Jag reserverar mig siledes mot utredningens stéllningstagande att fore-
spraka en overging till bruttoredovisning av socialforsdkringssystemet
med i huvudsak tva betydande undantag; AP-systemet och arbetslivsfon-
den. Jag anser att man istéllet skall verka for en konsekvent genomford
nettoredovisning, som skulle innebira att samtliga sociala avgifter med
anknytning till socialforsikringen och eventuella andra inkomster skall
foras till olika fonder och konton vid sidan om statsbudgeten, varifran
utgifterna betalas. Socialforsiakringen skulle behandlas i budgetprocessen i
de fall utgifterna dverstiger inkomsterna och underskottet behover téickas
av statsmedel. De ekonomiska forhdllandena skulle andd kunna foljas
genom sirskilda fondredovisningar och riksdagen skulle kunna informeras
om socialforsikringssektorn i samband med budgetprocessen eller vid
sarskilda tillféllen.
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Budgetpropositionsutredningens sekretariat har tagit fram ett antal exem-
pel som avser illustrera hur en framtida budgetproposition kan tdnkas bli
utformad i enskilda fall. Exemplen bygger pa de principer som presente-
rats i betinkandets huvudtext men kommittén har inte tagit stédllning till
den slutliga utformningen av dem.
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| Motiv och urval

Redan i den pydgetproposition SOM regeringen  skall aviamna till riksda-
gen 1991 méste en reaktion lamnas pa de Fordjupade  anslagsframstalining-
ar som myndigheterna i den forsta pudgetcykeln  avgett till regeringen. Vid

det tillfallet uppstar det forsta testfallet p3 hur regeringen Och riksdagen
konkret ~kommer att behandla  myndigheternas framstallningar om ramar
och inriktning for en kommande  tredrsperiod samt vilka resultatkrav som
kommer  att formuleras.

Den praxis som man darvid kan stodja  sig pa ar inte omfattande, aven
om riksdagen | andra sammanhang tidigare  beslutat om llerarsramar for
olika verksamheter. En forsoksverksamhet med deltagande @V nagra myn-
digheter har visserligen  genomforts, ~ men den fick ett mycket begransat

genomslag | utformningen av pudgetpropositionen.
Attt praktiska erfarenheter i huvudsak saknas &r en svarighet ~dven i detta

sammanhang. | det foregende har kommittén i olika delar |agt fast ett
antal  grundprinciper och pd nagra punkter ~Mer precist angett Vilka krav
som kan stéllas p3 informationen ibudgetpropositionen. Det behdvs &nda
ett ganska Omfattande  berednings- OCh utvecklingsarbete darutover,  fram-
forallt iregeringskansliet, for att omsatta dessa principer ~©och krav ien py
budgetpropositions slutliga  gestaltning.

De mer konkreta  exempel SOM presenteras i det foliande ~ avser vara
impulser  till s&dant fortsatt ytvecklingsarbete. De speglar dels en del olika
typfallftypsituationer som maste hanteras och som &r varandra delvis olika
beroende  p3 Vvilket verksamhetsomrade det galler, dels hur man trots
olikheterna  bor efterstrava  viss Standardiserad och Jattillgangligt utformad
basinformation oberoende av vad saken galler.

Exemplen ~avser vara jyst exempel, SOmM skall illustrera  de fragor kom-
mittén  har haft att behandla. Det finns givetvis ingen avsikt att géra nagra
stallningstaganden | sak for de verksamheter  som sélunda far tjana som
ilustration till  ytredningens  problemstaliningar. Resonemang  och siffer-
uppgifter ~ ar fiktiva  och hypotetiska. Vissa av verksamheterna ar for ovrigt
féremdl  for ytgredning | annan  ordning,  Vilket givetvis kan leda fill att
sakforhallandena andras.

| det fsliande presenteras Sdledes
O Kriminalvard, som far illustrera  ett val sammanhallet verksamhetsom-

réde med endast ett fital anslag.

OTrafiksakerhet, som far illustrera  ett verksamhetsomréde dar manga
myndigheter och andra organisationer arbetar inom samma verksam-
hetsfalt.

oStréIskyddsinstitutet, som far illustrera hur en enskild myndighet kan
behandlas i pudgetpropositionen efter pyte av anslagstyp M- M.

O Telekommunikationer/televerket, som far illustrera  hur generella princi-

per for presentation av affarsverk  konkret kan omséttas for ett av dem.
0 Studiestodet, som far illustrera en verksamhet dar en myndighet admi-
nistrerar et stort transfereringssystem.
O Folkrérelsestédet, som far illustrera  hur en gpecialredovisning av et
sarskilt  frageomrade kan utformas.
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Exemplen 4r varken fullstindiga eller helt enhetligt utformade. Det
beror bl.a. pa att det pA nuvarande stadium ar rimligt att halla en del
varianter Oppna. Men det beror ocksa pa att varje exempel inte kan ticka
alla dimensioner. S4 t.ex. framgar skillnaden mellan fordjupad och for-
enklad prévning endast av exemplet televerket. Vissa grundidéer dr dock
gemensamma:
® | analogi med den numera gingse modellen for propositioner till riksda-

gen fOrutsdtts att regeringen sammanfattar sina forslag pa ett lattillgang-

ligt sdtt i forslagsrutor.

@ De formella drendena till riksdagen samlas pa ett stille i budgetproposi-
tionens sammanfattningsvolym och upprepas dérefter inte. Det forut-
satts att texter och siffersammanstallningar i forslagsrutorna ar (i det
nirmaste) identiska med formuleringarna i den gemensamma drendefor-
teckningen.

® Arendet till riksdagen (och dess motsvarighet i respektive forslagsruta)
bor omfatta

— inriktning, resultatkrav och resultatforvédntningar for perioden

— budgetram for perioden

— anslag for ar 1 i perioden.

® Regeringens reaktion pd myndighetens forslag till verksamhetens inrikt-
ning kan i mycket starkt koncentrat redovisas under en rubrik "Myndig-
hetens forslag”, dven detta i analogi med gdngse standard i andra propo-
sitioner dar rubrikerna “Utredningens forslag” respektive "Remissin-
stanserna” anvinds pa likartat satt. Det forutsétts att fordjupade an-
slagsframstéllningar frdn myndigheterna i sammanfattning har publice-
rats 1 en sarskild skrift i god tid fore budgetpropositionens avlimnande.
I ovrigt forekommer en del variationer. For kriminalvarden anvéands

rubrikerna “Resultat”, "Allmdn motivering” och “Specialmotivering”.

For trafiksdkerheten anvdnds pAd motsvarande sitt "Resultat”, "Resurser”

och "Motiv”. I andra exempel har anvénts ytterligare andra rubriker.

Trots vissa nya inslag dr uppstéllningen relativt traditionell. Djdrvare
ansatser torde kunna ge ytterligare forbattringar.

185



2 Kriminalvard
2.1 Utgangspunkter

En utgingspunkt 4r att "Kriminalvard” definieras som ett verksamhets-
omrade med tre stora anslag, desamma som idag. Det forutsitts att en del
smaanslag for utrustning m.m. tagits bort och att utgifterna ticks av
breddade ramanslag och vissa uppdragsinkomster.

Omradet 4r, till skillnad frAn ménga andra, relativt ldtt att avgransa.
Myndighetsstrukturen ar okomplicerad.

Som hypotetisk utgdngspunkt gdller att regeringen, efter dem fordjupade
provningen, inte funnit skl att foresla forandringar i tidigare mer grund-
ldggande riksdagsbeslut om kriminalvardens inriktning.

2.2 Exempel
E KRIMINALVARD

Inriktning

19xx 4rs kriminalvardsreform skall fullfoljas.

Under perioden 19xx/xx — 19xx/xx bor sarskilt
— antalet rymningar och avvikelser under permission minska kraftigt
— personalomsittningen inom kriminalvidrden minskas.

Resurser (miljoner kronor)

Budgetram
E | Kriminalvardsstyrelsen 300
E 2 Kriminalvardsanstalterna 1500
E 3 Frivarden 600
Totalt 2400

Ovrigt
Oka uppdragsfinansieringen till minst 15% av de totala utgifterna.

Kriminalvardsstyrelsens forslag 6verensstammer i huvudsak med rege-
ringens. Styrelsen begir sarskilt 10 miljoner kronor per ar under perioden
for att oka sikerheten vid de slutna riksanstalterna.

Resultat

Infor foregdende tredrsperiod (19xx/xx— 19xx/xx) gavs foljande riktlinjer
(enl. riksdagsbeslut om genomgripande kriminalvardsreform):
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Infor innevarande tredrsperiod (19xx/xx— 19xx/xx) gavs dessa riktlinjer
(enl. riksdagsbeslut):

Kriminalvardsverkets totala kostnader och intikter for den senaste
trearsperioden

19xx/xx 19xx/xx 19xx/xx

Kostnader Intdkter Kostnader Intakter Kostnader Intdkter

xxx 0000 xxx 0000 xxx 0000 xxx 0000 xxx 0000 xxx 0000

xxx 0000 xxx 0000 xxx 0000 xxx 0000 xxx 0000 xxx 0000
0000 0000 0000 ~ 0000 0000 0000

Regeringen bedomer resultatet vara i 6verensstimmelse med givna rikt-
linjer, med undantagay ................ For att forbidttra resultatet pa de senare
punkterna bor ................

Allmin motivering (verksamhetsomradet)

Kriminalvarden bor anvisas en budgetram pa 2 400 miljoner kronor for
den kommande tredrsperioden.

Forbattring av sikerheten vid framst de slutna riksanstalterna, liksom
atgarder som gor kriminalvarden till en attraktivare arbetsplats, har avgo-
rande betydelse for att resultatkraven enligt tidigare kriminalpolitiskt be-
slut skall kunna uppnés. Insatser for att 6ka sidkerheten kan finansieras
genom rationaliseringar inom verket. Regeringen avser medge att krimi-
nalvardsverket far anvidnda en del av 6kade uppdragsinkomster till for-
starkning av personalutveckling, rekrytering och personalvérd.

Den statistik som BRA tagit fram tillsammans med SCB visar att ande-
len aterfallsforbrytare har fordubblats under en tioarsperiod. For kriminal-
varden'i framtiden INNEDATIAEEALE | .5 /s s« s ievane aressia sracs e win s sratatovals

Specialmotivering (anslagen)

E I. Kriminalva:dsstyrelsen
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E 2. Kriminalvardsanstalterna

.......................................................

.......................................................

.......................................................

.......................................................

.......................................................

2.3 Kommentarer

Forslagsrutan ir enkelt uppstdlld med inriktningsforslag s formulerade
att de kan korrespondera mot formella drenden till riksdagen. Planerings-
ramen for hela perioden ar fordelad pa olika anslag (verksamhetsgrenar)
men ofordelad pa de enskilda aren.

For vdl sammanhélina och ldtt avgriansbara verksamhetsomraden ar det
tankbart att pad detta sidtt sammanfatta hela omradet inklusive de olika
anslagen i en enda ruta.

Motiveringen skulle kunna delas in i en allmdn motivering for hela
verksamhetsomradet och en specialmotivering som giller respektive myn-
dighet eller anslag.

Den allmdnna motiveringen kan da innehalla:

— total resursinsats
— resursfordelning inom omradet
— grova prioriteringar
— kopplingar till insatser pd andra omréaden.
Specialmotiveringen kan da innehalla:
— resursberdkning
— sarskilda villkor m. m.
— detaljerade prioriteringar, andringar av finansieringsprinciper m. m.

I exemplet lamnas ingen sarskild sammanfattande information om an-
slagsutveckling och utfall. Resursforbrukningen presenteras i “resultatrak-
ningar” for en trearsperiod i termer av periodiserade kostnader och intdk-
ter varur det bor framga hur intdkterna uppstatt och till vad de anvénts.

188




3 Trafiksakerhet

31  Utgangspunkter

Verksamhetsomradet trafiksékerhet, som redan jgag &r en omrddesbenam-
ning i budgetpropositionen, kénnetecknas av att en mangd  aktorer
sammantaget  skapar resultatet. Trots detta &r det endast en - Nationalfor-
eningen for trafiksékerhetens framjande  (NTF) = SOM enligt den senaste
budgetpropositionen berdrs av riksdagens beslut om anslag SOM specifikt
galler trafiksékerhet. De arliga anslagen under Trafiksakerhet pa kommu-
nikationshuvudtiteln er sdledes inte alls pggon rattvisande bild av den
g g

totala  statliga  satsningen.

Trafiksakerhetsverket (TSV) ar helt aygiftsfinansierat fran  och med
1989/90. Med de grundprinciper kommittén forordat  ang&ende avgiftsfi-
nansierade forvaltningsmyndigheter skulle TSV i framtiden huvudsakli-
gen finansieras  med ramanslag.

Betydande utgifter ~ for  andamélet tas ypp under andra litera  inom

kommunikationsdepartementets och andra departements  huvudtitlar. De
galler bl a. vaghalining,  trafikévervakning, utbildning ~ 9ch forskning.  Aven
landsting, kommuner, forsakringsbolag och  organisationer anslar  medel
till trafiksakerhetshojande atgarder.

For flera aktdrer &r trafiksakerhet en integrerad del ien stérre verksam-
het. Det ar ofta svart att avgora hur stor andel av kostnaderna som avser
trafiksékerhetsinsatser.

Aven inom TSV kan det vara svart att renodla trafiksikerhetsarbetet.

Bil- och korkortsregistren tianar | forsta hand som administrativt stod  for
styrning,  kontroll  och skatteuppbord. Inte heller fragor oM yttre miljy och
energisparande ~ SOM TSV numera, liksom  trafikverken, skall beakta i sina

beslut kan definieras som trafiksakerhetsfragor.

Vid en total bedémning maste hansyn tas till att medel o&verfors mellan
myndigheter ~ SOM  ersattning  for uppdrag  samt mellan  myndigheter ~ och
organisationer  fOr utbildning ~ 0Ch kampanjer.  En stor post i detta samman-
hang & TSVS ersatning  tll lansstyrelsena  f0r  registerhallning. Denna
overforing  tacker dock inte jansstyrelsernas ~ arbete med mer egentliiga
trafiksakerhetsfragor.

Manga kontaktorgan och arbetsgrupper finns.  Utéver det centrala tra-
fiksékerhetsradet for planering  och samordning, vilket ar knutet till TSV
med geltagande  fr&n andra viktiga myndigheter ~ 0ch organisationer (t.ex.
polisen ~ och yagverket) finns  samordningsorgan i varje lan och i flertalet
kommuner. Trafiksékerhetsradet presenterar  &rligen ett trafiksékerhets-
program  Med jnrikining  p& en kommande  rearsperiod.  Programmet  bor
kunna anvéndas som  komplement til  de berérda myndigheternas fordju-
pade anslagsframstallningar. Vi har lanat material fr&n 1989 Ars program
for att illustrera  hur gyersiktiga  resultatredovisningar kan presenteras.

Aven om riksdagen for narvarande imycket ringa  utstrackning beslutar
OM anslag Som enbart och direkt gsller trafiksikerhet, fattar den &nda
beslut om mél och jnriktning for omradet liksom om uppyiftsfordelning
mellan  olika aktorer.  Darutéver styr riksdagen givetvis starkt  genom tra-

fik-och  skattelagstiftningen.
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3.2 Exempel
X TRAFIKSAKERHET

Resurser
Utfall Anvisat Budget  Budget
Prognos
Forvaltning:
X | TSV (ram) 00000 00000 00000 00000
Bidrag:
X 2 NTEF (f) 00000 00000

X 3 Avgasrening () 00000 00000

Inriktning

M4l och inriktning giller som tidigare (prop. 19xx/xx:100, 19xx/

xx: TUxx, rskr 19xx/xx: xx) men olycksminskningen bor preciseras. Ar

2000 bor 200 firre dodas och 5000 firre skadas i trafiken dn 1988.
For perioden bor sarskilt galla:

— skirpt hastighetsdvervakning och alkoholkontroll

— fortsatt inriktning pa oskyddade trafikanter

— bittre akut omhéndertagande av skadade

— hogre ambition i besiktning av fordon pa vig, sarskilt av tunga
fordon

— ldgre ambition i kontrollbesiktning av nya personbilar

Ovrigt

Se dven prop 19xx/xx: xx angdende nya regler for fordonskontroll samt
prop 19xx/xx: xx angéende utbildning av ambulansforare m. m.

Myndigheternas forslag: Berdrda myndigheter har genom trafiksiker-
hetsradet sammanstillt ett program for perioden. Réadets uppfattning
Sverensstimmer i stort med regeringens, men regeringen avvisar forslaget
att vidga definitionen av “trafikant™ till att omfatta giende pa avskilda
gangbanor fria frin fordonstrafik.

Resultat

Riksdagen har (prop. TU. rskr) lagt fast foljande mél for sikerhet i vagtra-
fiken:

l. Det totala antalet dodade och skadade i trafiken skall fortlopande
minskas.

2. Risken att dodas och skadas i trafiken skall fortldpande minskas for
alla trafikantkategorier.

3. Risken att dodas och skadas i trafiken skall minskas i hogre grad for
de oskyddade trafikanterna @n for de skyddade. Barnens problem skall
sarskilt beaktas.

[ verkligheten har utvecklingen varit foljande:
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Diagram 1 Dddade respektive skadade i viigtrafikolyckor, bilar i trafik och bensin-
leveranser 1968 —1988. (Index 1968 = 100.)
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Diagram 2 Personbilars medelhastighet pa 70-, 90-, 110- och motorviigar, 1980—
1988. Kiilla: VTI.
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Diagram 3 Skadade i viigtrafikolyckor 1980—1988.
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Diagram 4 Risken att dodas i trafiken per trafikantkategori. Indexerade glidande
3-arsmedelviirden. 1980 — 1988. (Index 1980—1982 = 100.)
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Diagram 5 Risken att skadas i trafiken per trafikantkategori. Indexerande glidande
3-arsmedelviirden. 1980 —1988. (Index 1980—1982 = 100.)
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Antalet dodade och skadade minskade under hela 1970-talet, sirskilt
mot slutet da bilbilteslagen fick effekt. Aven trafikarbetet minskade vid
slutet av perioden fram till &r 1982 da 758 personer omkom, det ligsta
antalet sedan 1952.

Efter 1982 har trafiksdkerhetsinsatserna inte kunnat motverka effekter-
na av hogre hastigheter och okat trafikarbete. Trenden mot allt firre
dodade och skadade bréts 1982 och en viss 6kning har darefter skett.

Langtifran alla végtrafikolyckor kommer till polisens kdnnedom. En
grov uppskattning av hur manga som egentligen skadas i trafiken fis om
det officiella antalet multipliceras med 2,7. For 1988 far vi da drygt 60000
trafikskadade, en 6kning med nidstan 10000 sedan 1980. I icke polisrap-
porterade olyckor ror det sig dock om lindrigt skadade.

Vi fjarmar oss fran kravet pa fortlopande minskning av antalet dédade
och skadade. Riskmalen dr uppfyllda endast for motorcyklister, for vilka
savil dodsrisken som skaderisken har minskat. Aven cyklisternas dodsrisk
har minskat. Ser vi enbart till skaderisken sa fyller iven mopedisterna det
uppstdllda malet. I 6vrigt kan inga riskminskningar faststillas. Man kan
istdllet konstatera att en riskokning for att skadas i bil har skett.

Riskerna for oskyddade trafikanter, sirskilt barn, har dock minskat.

Resurser

Regeringens forslag till trafiksdkerhetsutgifter giller flera anslag under
flera huvudtitlar. I vissa fall ror det sig om delar av anslag.

7 10-0991
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Huvudtitel, m. m. Sida i denna
budgetpropo-
sition

Kommunikationsdepartementet

Trafiksdkerhet

1 TSV samordning, trafikmiljo, fordon

och trafikant 00000 hdr
TSV register 00000 har
Bidrag till NTF 00000 hdr
Vigvisende

Drift av statliga vagar 00000

(del av)

Jarnvigar 00000!
(korsningar med vag)

| Transportforskning (TFB, VTI) 00000

O BEXX XX
D wre

Civildepartementet

D Lansstyrelserna 00000
(linssamordning, planfragor, trafik-
foreskrifter m. m.)

E Polisvisendet 00000?
(trafikdvervakning, information)

B SCB 00000
(olycksstatistik)

Bostadsdepartementet
B Plan- och bostadsverket 00000
(trafikmiljofragor)

Utbildningsdepartementet

B Skolvisendet kan ej berdknas
(ts-utbildning inom grundskolan)

D Hogskola och forskning 00000’

Socialdepartementet
E Socialstyrelsen kan ej berdknas
(ts-utbildning i forskolan)

! Forslag om nya medel for fler planskilda korsningar.
? Forslag om nya medel for utdkad nykterhetskontroll.
' Forslag om nya medel for pabyggnadsutbildning for ambulansforare.

Under 19xx/xx avsattes ca 1,3 miljarder kronor av statliga budgetmedel
for forebyggande trafiksikerhetsarbete, vilket dr en 6kning med y procent
frin narmast foregaende ar:

Trafiksakerhetsverket 570 Mkr (inkl. registerhallning)
Vigverket 140
Banverket 100
Polisen 380
Skoloverstyrelsen 15
Socialstyrelsen 15
Boverket 10
Léansstyrelserna 30 (exKkl. registerhallning)
NTF 30
Forskning och utveckling ca 40
ca 1330
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Dartill  kommer vid en bedémning ~ av de totala insatserna inom sektorn:

AB Svensk Bilprovning 570 Mkr Uppgiften  galler...
Bidrag till NTF frén lands- ]:Uppgif-[en géller...
ting 0ch Forsakringsbolag 20 " Uppgiften  galler - -
Landsting 20

Kommuner 80’

Forsakringsbolag 40-

Motororg., Roda korset m. fl.

Motiv

En  summering visar att det forsta malet enligt riksdagens tidigare  beslut
inte har yppfylits, ~ att det andra mélet endast delvis uppfyllts ~ och att det

tredje malet uppfylits. ~ Alla trafikanters sékerhet skall forbattras  samtidigt

som riskskillnaden mellan  gskyddade  OCh skyddade trafikanter skalljim-
nas ut. Det totala resultatet &r inte tillfredsstéllande.

Maélen galler direkt  olyckskonsekvenserna i form av dodade och skada-
de, vilket innebar att de g|lvarligaste konsekvenserna i forsta hand skall
motverkas.

Riksdagen har anslutit sjg till det gvergripande WHO-mal som innebér
att dodade i glyckor skall reduceras med 25 procent under perioden
1980- 2000. Det ar gngelaget att trafiksektorn bidrar till att detta halsopo-
liiska m&l yppfylls. Det kan namnas att Danmark  har malet att minska
antalet dodade och skadade med totalt 40-45 procent inom loppet  av 12
ar. Finland har krav som motsvarar ungefar S€X procents  minskning arli-
gen och Holland har beslutat minska antalet trafikskadade med 25 procent
till  &r 2000.

Enligt NU gallande svenska trafiksakerhetsmal skall antalet doédade och
skadade  fortlspande minskas.  Det gags dock inte med hur mycket. Om
trafiken ~ 6kar med t. ex. tre procent kan det forvantas att aven dodade och
skadade kommer att 6ka med ca tre procent. Men mélen kraver en olycks-
minskning ~ oberoende av trafikutvecklingen. Trafiken  har under de senaste
aren okat med ca fem procent per &r Okningen framéver  blir  troligen
nigot mindre, tre till fyra procent per & Allt annat lika skulle en sadan
trafikokning innebara  en 3rig o6kning av antalet dodade med 25-30  och
antalet skadade med 750- | 000.

Regeringen ~ foreslar att mdlet for &r 2000 skall vara att ca 200 farre dodas
och ca 5000 farre skadas &n 1988. Detta innebar en &rlig  genomsnittlig
minskning ~ av antalet dodade med tre procent och av antalet skadade med
tv& procent Oberoende av trafikutvecklingen. Vid en aystamning  vid nasta
fordjupade beslut om trafiksékerheten skall drstalen ha sjunkit S& att ca
150 farre dodas och ca 3500 farre skadas.

De insatser regeringen foreslér pa annan plats for planskilda  korsningar
(denna  huvudtitel, litt x), forbattrad ambulansférarutbildning (utbild-
ningsdepartementets huvudtitel, ~ litt x) samt utdkad hastighets- och alko-
holkontroll (civildepanementets huvudtitel, litt x) beraknas bidra till mal-
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uppfyllelsen med en yppskattad minskning av dodsfallen med ... och
skadefallen  med

Det ar val pelagt att olyckorna, och séarskilt de med allvarlign  konsekven-
ser, har starkt samband dels med hastighet, dels med alkohol. ~Aven om det
i huvudsak  ankommer pa berérda  myndigheter att yalia medel for att
uppfylla ~ resultatkraven bor  riksdagen markera  att hastighets- och alkohol-
kontroller  skall prioriteras.

Hastighetsgranserna behandlas  f. n. av x-utredningen =~ som berdknar  av-
sluta sitt arbete i september 1 &r. Efter beredning aterkommer regeringen |
den fragan.

Bilprovning och fordonskontroll har behandlats  av y.utredningen. En
Viss  omprioritering mellan  fordonstyper ~ kan motiveras.  Regeringen  fore-

sldr en sddan i prop. 19xx/xx: XX. Forslaget far inga anslagskonsekvenser.

X 1 TRAFIKSAKERHETSVERKET

M50 | Utfall
Anvisat
Forslag
thr 1250, T+ ! ! : J Budget
i, SO/X7  :47xg XXX  xvino on 01/9:  03/03 Bmge
i Ram
1050
Traliksékerhetsarbetet inrktas p& - -
Registerhaliningen  inriktas  p3 med krav att .. ...
Trofiksiikerhetsverkets forslag ~ Overensstammer i stort med regeringens.
Regeringen gor doCK beddmningen - - - e
Resultat och resurser
Produktiviteten i bil- och korkonsregistreringen har varit i stort ofor-
andrad under den senaste feméarsperioden med avvikelser i enskilda delar.
En starkt negativ  utveckling kan noteras for aystallning ~av motorfordon
samt FOr hantering av kilometerskatt. En positiv  utveckling har skett For
utfardande av korkort.
.................................................. - .0
..................................................... o0

19xx/XX
19xXx/XX

19xX/XX
19xx/xx
19"/

0000000
0000000

0000000
0000000
0000000

00000000
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Med anledning av bl. a. de allt storre hanteringskostnaderna for avstall-
ning av fordon avser regeringen tillkalla en utredare for att behandla
fragan tillsammans med fragan om ... Krav bor dndé stillas pA TSV och
lansstyrelserna att utan andringar i bestimmelserna om avstallning vasent-
ligt forbattra produktiviteten. Lansstyrelsen i x-lan har visat att det kan ske
med enkla metoder och utan resurstillskott.

Med anledning av de krav som stélls pd Sverige efter avslutade EES-
forhandlingar om Europasamarbetet avser regeringen aterkomma till riks-
dagen med forslag om att 6vergé fran kilometerskatt till brannoljeskatt for
dieseldrivna fordon. Det budgeterade beloppet for ar 3 i ramperioden har
darfor minskats i forhallande till anslagsforslaget for ar 1.

.......................................................

.......................................................

X 2 BIDRAG TILL NTF

1450 Utfall  19xx/xx
Anvisat 19xx/xx
Forslag 19xx/xx
tkr 1250 t — > : =
R6/87 87/88 A8/R0 R0/9() Y 4 9192 9293
1050
LT ] S ] A os S T e G R O o L AR e e o Bt

0000000
0000000

0000000

NTEF:s forslag avviker fran regeringens. NTF har begirt 0000000 kronor
som ram for perioden jimnt fordelad Gver dren, att anvindas till ...
Askandet innebir en real fordubbling i forhallande till anvisat bidrag
innevarande Ar.

Resultat och resurser

.......................................................
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X 3 BIDRAG TILL UTRUSTNING FOR
AVGASRENING

1450 :
| Anvisat
i* Forslag
thr 1250 | i i [ A U J
X6/X7  X7/X5 XX/X9 89/90 /91  91/92  93/93
|
1050 i
Verksamheten inriktas p& ... ............. .
3.3 Kommentar
Vi har anvant en yppstalining enligt den mall som presenterades | huvud-
texten med anslagsoversikt for verksamhetsomrédet och separata anslags-
och inriktningsrutor for varje anslag. Texten darunder  disponeras | Re-
sultat, "Resurser och Motiv. Arenden il riksdagen ~ forutsatts  stam-

ma nara o6verens med formuleringar i rutorna.

For att ge en god oversikt  lamnas  yppgifter om enskilda och totala
kostnader inom omrddet &dven om de inte berér statsbudgeten direkt.
Sédan information ar ovanlig | dagens budgetproposition.

Bortsett fran att TSV forutsatts finansieras  med ramanslag utgdr exemp-
let frdn nuvarande organisatoriska och finansiella  forutsattningar. Men det
kan starkt jfragasattas OM inte anslag il avgasrening  DOr presenteras
under  "Miljsvard” i stallet, &aven om TSV administrerar bidragen. ~ Situa-
tionen illustrerar  behovet av gyersyn av |itteraindelning och  anslagsstruk-
tur.

Anslag till TSV har fordelats ojamnt mellan aren i ramperioden med
hanvisning  till en tankt kand framtida handelse, | exemplet €n férandring
av peskattningsmodell for dieseldrivna fordon som kraftigt  skulle  minska
resursbehovet hos bilregistren.

I exemplet har NTF tilldelats ett ettarigt anslag SOM hypotetiskt skulle
kunna ha sin grund | tex. en ytredning om trafiksékerhetsinformation
som regeringen Vil avvakta. Men det ar inte uteslutet att rambeslut ocksa
kan omfatta andra &n statiga myndigheter. Bidrag il friviligorganisa-
tioner bor ocksd kunna bli foremdl for resultatanalys.

En mangd korsreferenser til andra delar av pudgetpropositionen och
separata lagpropositioner blir i detta exempel nédvandiga.  Det &r darvid
en férdel om en sammanhangande motivtext for omrédet kan presenteras
p& ett enda stdlle och inte ypprepas. Anslag maste dock givetvis  tas upp
under den huvudtitel och det verksamhetsomrade dar det hér hemma.

0000000
0000000

0000000
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4 Stralskydd
4.1 Utgéngspunkter

I huvudtexten har statens stralskyddsinstitut (SSI) fatt illustrera myndig-
heternas ofta blandade finansiering. Hdr nedan redovisas hur en dvergang
till ramanslag kan ske med SSI som exempel. Exemplet byggs ut med en
hypotetisk text i budgetpropositionen infor en fordjupad behandling, inne-
héllande resultatredovisning och inriktningsforslag.

Vi bortser i detta exempel fran redovisningar och inriktningsforslag for
hela verksamhetsomradet. Det dr naturligt att tanka sig att SSI ingar i ett
omrade bendamnt “'Stralskydd och karnkraftsdkerhet™ tillsammans med
statens kdrnkraftinspektion och statens kdrnbranslenamnd som placerats i
samma budgetcykel. 1 siddant fall skulle materialet kunna disponeras i
enlighet med kriminalvardsexemplet i det foregdende. Det dr ocksd mojligt
att tanka sig andra omradesbendamningar och avgransningar, kanske med
storre bredd.

4.2 Exempel
B0 STATENS STRALSKYDDSINSTITUT (SSI)

Se dven bostadsdepartementets huvudtitel, litt. Z, angdende atgirder mot
radon i byggnader.

00000000
00000000

00000000
00000000
00000000

00000000

14 1990/91 Utfall
1991/92 Anvisat
1992/93 Forslag
! ; : 1993/94 Budget
tkr 1250
4 86/87 §7/88  88/8Y ol 912 993 1994/95 Budget
Ram
1050
Verksamheten inriktas i hogre grad dn tidigare pa ... med krav att kunskaperna om stralskydd visentligt
skall forbattras hos ... I xyz-verksamheter skall strdlningsexponeringen vid periodens slut ha minskat till
hilften och olycksincidenterna ha reducerats med 90 procent.

SSI:s forslag och bedomning dverensstimmer vil med regeringens.

Resultat

Verksamheten har bedrivits i en struktur som avviker frin den nya som
foreslas nedan. En omsortering av de uppnadda resultaten till motsvaran-
de nya insatsomraden ger foljande bild.

Insatsomridde A .........

C Konstaterade skadefall och allvarliga tillbud har minskat
med y procent den senaste femarsperioden. Resultatmalet for innevarande
tredrsperiod, x procent, har uppnétts redan efter tva ar.

D Tillsynen har forskjutits mot systemtillsyn dir stort an-
svar laggs pd den som anvinder stralning. SSI granskar organisation och
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kvalitetssikring snarare 4n enskilda detaljer. Antalet tillsynsbesdk har
minskat enligt foljande: ...

Antalet personkursdagar har fordubblats under de tva forsta aren av
innevarande ramperiod.

En utvirdering av 19xx ars normer for anliggning och handhavande av
... pAgir i internationellt samarbete med kommittén for ... och berdknas
fardigstalld ...

Kraven pa tillverkare och importdrer av utrustning har skirpts i och
med 19xx ars normer angdende ... Normerna harmoniserar med den
internationella rekommendationen ... Skdrpningen har lett till avsevérda
forbattringari ...

Resurser
Ekonomiskt utfall 1990/91—1991/92 (1000-tal kr.).

1990/91 1991/92
Plan Utfall Plan Prognos
Kostnader:
Myndighetsuppgifter m. m. 24896 00000 00000 00000
Stralskyddstillsyn pa kdrnenergiomradet 14713 00000 00000 00000
Beredskap mot kidrnkraftsolyckor 6256 00000 00000 00000
Stralskyddsforskning 15278 00000 00000 00000
61143 00000 00000 00000
Intikter:
Inkomst av strilskyddsverksamhet 2621 0000 0000 0000
Avgifter for koncession for uppforande av energiproducerande
reaktor 14713 00000 00000 00000
Avgifter for beredskap mot kadrnkraftsolyckor 6256 00000 00000 00000
Avgifter for stralskyddsforskning 71742 00000 00000 00000
31332 00000 00000 00000
Nettokostnader 29811 00000 00000 00000
varav Bidrag till myndighetsuppgifter 22275 00000 00000 00000
Bidrag till stralskyddsforskning 7536 0000 0000 0000

Resursernas fordelning pa insatsomraden enligt en ny indelning kan
blott delvis rekonstrueras. Foljande bild erhélles med nuvarande resp.
foreslagen indelning.
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Nuvarande indelning Foreslagen indelning

Motiv
Enligt stralskyddslagen (1988:220) aligger det den som bedriver verksam-
het med stralning att hindra eller motverka stralskador pd manniskor, djur
och miljé. Regeringen eller den myndighet som regeringen bestammer far
meddela ytterligare foreskrifter i de hanseenden som anges i stralskydds-
lagen.

SSI ar regeringens centrala expertmyndighet for frigor om stralskydd
och stralmiljo. Den inriktning som uttrycks i gdllande instruktion for
institutet dr i huvudsak hallbar dven for framtiden.

Av de dndringsforslag avseende instruktionen som SSI framfort 1 den
fordjupade anslagsframstéllningen avser regeringen ta fasta pA dem som
utmynnar i att SSI skall bland sina uppgifter ha att sarskilt
— bedriva ... inom omrédet ...

— vara samordnande organ for ...
— medverka i radets for raddningstjanst grupper for kdrnkraftolyckor
resp. ... olyckor

Regeringen anser inte att SSI skall ha som sarskild uppgift att frimja ...
vilket SSI foreslagit.

Den indelning i insatsomraden som SSI for fram i anslagsframstallning-
en dr dandamalsenlig for statsmakternas styrning och uppfoljning. Indel-
ningen framgar av resultatredovisningen ovan.

Omrade A ... bor ha som resultatmal att vid utgdngen av tredrsperioden
antalet allvarliga olycksfall och tillbud i anvandningen av ... skall ha
minskat med 90 % raknat per anvandning jamfort med det av SSI redovi-
sade nuldget.

8 10-0991

201



Omrédde E... styrs ivésentlig utstrackning av det internationella samar-

betets utveckling ~Om SSI bor strava efter...

Kostnaderna ~ for tillsynen  iNOM  karnenergiomradet, olycksberedskapen
och den karnkraftsanknutna forskningen finansieras  framst genom avgif-
ter frén  karnkraftsforetagen enligt | § 2 forordningen (1976: 247) om vissa

avgifter till statens  strdiskyddsinstitut.
Enligt regleringsbrevet ~ fOr budgetaret 1991192 disponerar  stralskyddsin-
stitutet  fgliande  anslag under  fiortonde huvudtiteln:

B X. Statens stralskyddsinstitut: Uppdragsverksamhet (Forslagsanslag:
1000 k).
B Y. Bidrag till statens  stralskyddsinstitut (Reservationsanslag:

00000000 k).

Redovisat  statskapital ~ far anvandas for finansiering @V anlaggningstill-
gangar.

SSI har i sin anslagsframstallning anfort

Regeringens ~ forslag Nu innebar
att SSl fr. 0. m. pydgetsret  1992/93 tilidelas  resurser for fgrvaltningsanda-

mal under ramanslag,

all de medel som inbetalas av karnkraftproducenterna fors direkt il

inkomsttitel i statsbudgeten,

att berorda  myndigheter (ssI och f.n. statens raddningsverk) finansieras

anslagsvagen,

att den aygiftsbelagda verksamheten under anslaget "B Il. Statens stral-

skyddsinstitut: Uppdragsverksamhet inordnas  under det fyreslagna  ram-

anslaget,

att finansieringsformen statskapital med realvardeskydd avskaffas.
Regeringen foreslar att SSI tilldelas  ofdrandrade reala resurser i form av

ramanslag.  Uppdragsinkomster tillkommer med berdknat 00000000 kro-

nor. Den yppdragsverksamhet som SSI bedriver & i huvudsak pegransad

till - verksamhetsomradena B, D och F.

Regeringens ~ Gvervaganden Med anledning av nedfallet av satellitdelar [
lan i mars 19xx

Rapporten redovisade  konsekvenserna av att delar av den karnenergi-
forsorjda satelliten .. . fallit ned o6ver ...lan den xx mars 19xx och foreslog
vissa  strélskyddsatgarder. Regeringen  beslot efter riksdagens bemyndigan-
de om ett insatsprogram. Efter forslag | forra  érets  pudgetproposition,
beslutade  riksdagen ©OM ytterligare  reservationsanslag pa 0000000  kronor
for andamalet.

Atgardsprogrammet ar nu genomfort s& nar som pé ... Dessa resterande
insatser ryms val inom SSIs ordinarie  verksamhet med de av regeringen

enligt ovan foreslagna resultatmalen och resurserna.
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4.3 Kommentarer

Regeringens stillningstagande till finansieringen gdller en Overgang till
ramanslag. [ 6vergdngen till ramanslag kan det vara rimligt att i budgetpro-
positionen i vissa fall erinra om den gamla finansieringsstrukturen.

Budgetforordningen anger att myndigheternas fordjupade anslagsfram-
stdllningar 1 forslagsavsnittet skall ta upp sddana forslag som kraver beslut
av regering eller riksdag. Forslagen skall kunna avse bl. a. “andrade dver-
gripande mal for verksamheten” och "andrad inriktning av verksamheten
under tredrsperioden” samt “dndringar av lagar, forordningar och fore-
skrifter 1 dvrigt som styr verksamheten™. Det kan i vissa fall vara dnda-
mélsenligt att regeringen dven gentemot riksdagen anvinder sig av myn-
dighetens instruktion som en illustration till sina avsikter vad géller dver-
gripande inriktningsfragor. Detta giller sdrskilt om forslagen berér upp-
giftsfordelningen mellan olika myndigheter. Anda kan man hysa tveksam-
het i princip. Myndigheternas instruktioner beslutas av regeringen och i1
regeringens styrinstrument mot myndigheterna. Riksdagen styr genom
den grundlaggande lagstiftningen.

Exemplet visar overhuvudtaget hur en myndighet kan presenteras om
regeringen vill ge riksdagen en mycket detaljerad bild av verksamheten.

Nedfallet av satellitdelar ar ett exempel pa en intressant hidndelse som
fortjanar att sdrskilt rapporteras till riksdagen. Det bor givetvis ske i
budgetpropositionen om handelsen har anslagskonsekvenser.
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5 Telekommunikationer/Televerket

5.1 Utgangspunkter

Har visas hur presentationen av televerket  skulle kunna |iggas upp | en
tankt  framtida budgetproposition. Utformningen ansluter  helt till vad
kommittén principiellt anfort angéende affarsverken i huvudtexten. Ett

exempel p& €N Fordjupad prévning  Och ett pa en forenklad  prévning  ges.
Exemplet begransas Ul texterna, men visar & andra sidan hur de skulle

kunna se ut i fyllstandigt ~ skick. | den man anslag forekommer forutsatts  de

presenteras pa Samma sétt som i gvrigt | budgetpropositionen. Aven
inriktningsforslagen forutsatts  bli sammanfattade i ruta.
52 Exempel ~ fordjupad  provning

C TELEKOMMUNIKATIONER/TELEVERKET

Forslagsruta

Televerkskoncernen

Televerkets  verksamhet  regleras i instruktion 1988: xx. Televerkets  yppgift
att forvalta det allmdnna telenatet regleras av teleférordningen 1988: XxxX.
Televerket forvaltar for statens rakning  ett rikstackande allmant till-

gangligt  telenat.  Produkter och tjanster inom omradet  talkommunika-

tioner ar basen for verksamheten. Teleanknutna informationssystem inom
omrddena  data, text och bild kompletterar basutbudet.

Televerkets enda kvarvarande myndighetsfunktion ar frekvensforvalt-
ningen  (administration av tillstand  att utnyttja frekvenser  for radiokom-
munikation). Regeringen  har angett (prop. 1989/90: 100, bil. g) att en
oversyn av televerkets  frekvensforvaltning skall  ske.

Verksamheten bedrivs i affarsverks-  och polagsform. Affarsverket bedri-
ver verksamhet i den rikstackande teleomradesorganisationen samt i tva
sidoordnade divisioner: Radio och Kabel-TV. Teleomradesorganisationen
ar indelad i de tvd resultatomradena Kund och Nat.

Televerkets bolagsgrupp bestar av de direktagda  bolagen Ellemtel  (50%)
och Notelsat (50°/0) samt fgrvaltningsbolaget Teleinvest AB, som forvaltar
aktieinnehaven i ett fyrtiotal svenska och utlandska  bolag inom telesek-
torn.  Mélet for Teleinvestgruppen ar att direkt eller indirekt  bidra till
televerkskoncernens afiarsidé - att marknadsfora, underhdlla  och vidare-
utveckla telekommunikation alla till alla. syfiet &r att framja anvandandet
av telekommunikationer.

Teleinvest ~AB svarar &ven for koncernens  behov av ypplaning pa den
allmanna  kreditmarknaden.

Antalet anstdllda yppgick 31/12 1988 till 48 371 varav 42 456 i affarsver-
ket. Under 4&r 1988 minskade antalet anstallda med 1020 (2,1 9%). Huvud-
delen av minskningen  Skedde i Teli AB och i vissa teleomraden.  Personal- 204



omséttningen ar 13g (5,6°/0) varav 18y beroende av pensionsavgangar.

Personalomséttningen varierar  starkt mellan landets olika delar. | Stock-
holms teleomrdde  var den g3°0 medan Luled teleomrdde hade en perso-
nalomséttning pa 0,8 °/0.

Statsmakternas styrning  a@v televerkskoncernen ar kombinerad av krav
pa Soliditet, ~avkastning, prisutveckling och kvalitet  for grundtjansten  tele-
foni. Riksdagen faststéller ~ ekonomiska mal och kvalitetsmal for televerks-
koncernen. Regeringen faststaller  jnstallations-, abonnemangs- och sam-
talsmarkeringsavgifter for grundtjansten  telefoni.

Televerket  har inkommit med forslag il tre&rsplan  for perioden  1991-
1993.

Telemarknaden

Telemarknaden utméarks av en okande jnternationalisering. Monopol pa
nattjianster  0ch  ytrustning har under 1980-talet avskafTats i flera lander i
Véasteuropa, Nordamerika och Asien. Inom EG har antagits et program
(the Green Book) SOM anger riktlinjer for inriktningen av telepolitiken

infor den inre marknadens inforande ~ &r 1992.

EGs riktlinjer innebar att marknaden  for forsaljning  av telekommunika-

tionsutrustning avregleras Mmedan et statigt ansvar i flera fall behélls for
telenatet.  En segmentering av marknaden marks i manga lander vilken
innebéar att marknaden for hushallstelefoni fortfarande omfattas  av viss
reglering (statlig garanti vad galler priser, kvalitet etc).

En okande konkurrens  har markts i gyerige ddr flera av de stora interna-
tionella telebolagen t. ex. British Telecom, & liksom inhemska
Comvik  markerat  sin marknadsnarvaro. Konkurrensen har under 1980-
talet framst inriktat  sjg pa féretagsmarknaden och sarskilt de kvalificerade
tjanster, U €X. datadverforing per satellit, SOm vissa fyretag efterfragar.

Konkurrensen pa néatomradet har hittills  varit  opetydiig. Comvik  har

emellertid slutit avtal med banverket om utbyte av verkets interntelefon-
nat. Comvik  far genom avtalet tillgang till egen natkapacitet pa flera av de
tunga relationerna pa det svenska telendtet.  Konkurrensen kan alltsd for-
vantas Oka aven pg natomradet.

Den o©kande konkurrensen har framforallt fatt till folid att priserna  pa
teletianster  borjat  kostnadsanpassas i Sverige. Sédledes har priserna  p&
utlandstraftk och den l&ngdistanta trafiken  inom landet sjunkit  kraftigt.
Betydande  hojningar  har skett av jnstallationsavagifter, abonnemangsavgif-
ter och lokalsamtalstaxor for telefoni.

Telemarknaden utmarks il stor del av oligopolliknande forhallanden.
Ett antal stora aktorer dominerar marknaderna saval inom Sverige SOM
internationellt.

Inriktningen ~ av den svenska telepolitiken  slogs fast i 1988 Aars telepolitis-
ka beslut (prop.  1987/7T: 18, TU 28, rskr 402). Enligt beslutet skall det

overgripande mélet for telepolitiken vara att erpjuda medborgarna, na-
ringslivet ~ OCh den offentliga  forvaltningen i landets olika delar en ftillfreds-
stallande  tjigang till telekommunikationer till jagsta mojliga  samhéllseko-

nomiska kostnad. Alla maénniskor i landet skall erbjudas en telefonanslut-
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ning |den permanenta  bostaden till samma pris och med samma kvalitet.

Televerket ~ ar den yiktigaste aktoren  for att genomféra  Statsmakternas
telepolitiska mél. Alla monopol inom  teleomradet har i syerige under
1980-talet  avreglerats.  Prévning  Och iillstdndsgivning for utrustning ~ som
skall anslutas till det allmanna telendtet har &verforts  fran televerket il
den nybildade telenamnden.

Televerket  anfor att konkurrensen blir mest markbar inom de I6nsam-
maste  marknadssegmenten (foretagsforsaljning, riks- och utlandstrafik).
Detta innebdr att televerkets  marginaler for att klara av att fuligsra regi-
onalpolitiska och socialt motiverade arbetsuppgifter minskar.

Enligt televerket —ar det yiktigaste | detta |age att kostnadsanpassningen
av teletaxor fortsétter. Genom  kostnadsanpassade taxor Okar televerkets
mojligheter att behdlla sin starka positon  p& den svenska telekommunika-

tionsmarknaden.

Inriktning av verksamheten

De overgripande malen for tredrsperioden bor enligt televerket vara att:

erbjuda  privatkunderna en telefonitjanst med ratt kvalitet il rimligt
pris

erbjuda  sarskilt  foretagskunderna mer kvalificerade och foradlade l6s-
ningar pa& deras behov av telekommunikation for liud, data, text och bild

erbjuda  foretagskunderna integrerade,  internationella och nationella

telekommunikationsldsningar

erbjuda €n service och patgvervakning, som ar kundorienterad for bade
foretags- OCh privatmarknaden
—sakerstdlla  en fortsatt mycket Stark stalning p& den svenska marknaden
for televerkskoncernen aven efter en total |iperalisering av den svenska
telemarknaden.

Telendtets  ytbyggnad  °Ch  modernisering bor enligt televerket  styras av
marknadens  behov. pjgital teknik skall i huvudsak anvéndas.

Televerkets utbud av tjanster Och produkter anpassas efter de olika
kundkategoriernas behov.  FOr privatmarknaden satsar man p3 forbattrad
service  genom privatkundsatsningen. Gentemot  fgretagskunderna erbju-
der verket tekniskt och kommersiellt sammanhélina helhetslésningar.

Verksamheten i bolagsgruppen skall bedrivas  p3 affarsmassig bred basis
med tillfredsstéllande I6nsamhet. Sambandet mellan  polagssektorn och
affarsverket  skall starkas s& att foérdel kan dras av synenergieifekter.

Televerkskoncernen avsatte under ar 1989 ca | 000 mili. K. pa forskning
och utveckling. Detta motsvarar  ca 4% av omsattningen. Televerket  anger
att detta ar i nivd med vad ovriga  teleférvaltningar avsatter  for detta
andamal.

Under  perioden 1991-1993 inriktas ~ televerkets FoU pa att vidare-
utveckla telekommunikationsnétet och olka tjanster, minska kostnaderna
for drift och underhdll av naten samtidigt ~ som kvaliteten  forbattras  samt
6ka kunskapen  OM tillampningar och gystem SOM Okar anyandningen — av
telekommunikationer.
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Televerkskoncernen samarbetar med tekniska hogskolor och forsknings-
institut inom landet. Verket deltar dessutom 1 internationellt samarbete
rorande FoU bl.a. inom EG.

Regeringen instimmer i stort med televerkets bedomning av telemark-
naden. Statsmakterna har medverkat till att den svenska telemarknaden
avreglerats och kommer att folja utvecklingen uppmérksamt under den
kommande perioden. Kostnadsanpassningen av teletaxorna kommer att
fortsatta.

Regeringen tillstyrker den inriktning av verksamheten som televerket
forordar. Regeringen vill dock framhélla vikten av att malen och strategi-
erna for Teleinvestgruppen vidareutvecklas. Det dr angeldget att televerket
och bolagsgruppen tillsammans verkar som en integrerad enhet.

Ekonomisk utveckling

Televerkskoncernen har trots den 6kande konkurrensen pé telemarknaden
behallit en stark stillning. Den ekonomiska utvecklingen dr ocksa positiv.
En snabb tillvixt sker i trafiken inom telefoni, telefax, datakommunika-
tion och mobiltelefoni vilket ger snabbt okande rorelseintakter.

Nedan redovisas de senaste fem arens resultatrakningar for televerks-

koncernen.
1984/85 1985/86 1987 1988 1989

Intdkter 00000 00000 00000 00000 00000
Kostnader 00000 00000 00000 00000 00000
Rorelseresultat 0000 0000 0000 0000 0000
Avskrivn. enl. plan. 0000 0000 0000 0000 0000
Finansnetto 0000 0000 0000 0000 0000
Extraord. netto 0000 0000 0000 0000 0000
Resultat fore av-

sdttningar o skatt 0000 0000 0000 0000 0000
Avséttningar o skatt 0000 0000 0000 0000 0000
Nettoresultat 000 000 000 000 000

Riksdagen har faststillt mal for soliditeten som ar 1992 skall uppga till
65% (eget kapital/totalt kapital). Detta forutsatter att avkastningen pé
totalt kapital uppgar till ca 11%. Internt giller ett mal om 5% arlig
forbattring av arbetsproduktiviteten. Taxenivan skall enligt televerket inte
behdva stiga mer dn 2% per &r under perioden 1991 —1993, vilket @r en
minskning mot foregaende period.

Mail och utfall 1984/85—1989

1984/85 1985/86 1987 1988 1989
Rintabili- 0.0 0.0 0.0 0.0 0.0
tet%
Soliditet 00.0 00.0 00.0 00,0 00,0

Televerket har inte natt upp till soliditetsmalet under den senaste plan-
perioden. Verket menar att det beror pa . .. 207



Televerket  foreslar ett oférandrat soliditetsmal under perioden 1991 -
1993. Verket kommer  enligt sin prognos att uppnd 67,9% Soliditet  vid
utgdngen av ar 1992. For &r 1993 réknar man med en soliditet pa 71,3%.

Prognosen bygger pa ett antagande Om en fortsatt god tillvaxt pa tele-

marknaden. Inflationen forutséatts vara xx% och |5neskningarna xx°/0.
Televerket  redovisar  jnga kanslighetsanalyser for Forandrade  kalkylforut-
sattningar.

Regeringen tillstyrker televerkets  fgrslag om ett oforandrat soliditets-
mal. Regeringen noterar dock att prognosen for &ren 1991 - 1993 pygger
pa flera osakra pedomningar om den ekonomiska utvecklingen. En néra
uppfélining av televerkets  resultat kommer darfor att gyras, Infor  kom-
mande &rs férenklade prévning kommer regeringen  att pegara att telever-
ket redovisar  kanslighetsanalyser rorande  soliditetsmalet. Sarskild  ypp-

marksamhet kommer att riktas fran regeringen  pa taxeutvecklingen.

Investeringar

Televerkskoncernen investerar &rligen for ca 8000 miljoner kronor.  Av
nedanstdende  tabell framg&r fordelningen p& &ndamél under de senaste

tvd &ren samt for kommande  planperiod.

Investeringar, televerkskoncernen

1988 1989 1990 1991
Telenat 0000 0000 0000 0000
Radio 000 000 000 000
Icabel-TV 000 000 000 000
Ovrigt 0000 0000 0000 0000
Teleinvest 0000 0000 0000 0000
Koncerneliminering 000 000 000 000
Summa 0000 0000 0000 0000

Investeringarna for ar 1988 var 1400 miljioner ~ kronor  |sgre &n vad som

angavs | den fsregdende  tredrsplanen.  Detta berodde p3 att en planerad
héjning @V aktiekapitalet i Teleinvest senarelades  till & 1989. Genom
effektivare  investeringsstyrning har jnvesteringarna i telendtet  dessutom

kunnat minskas med 980 miljoner  kronor.

Jamfort  med férra  tredrsplanen beréknas investeringarna totalt sett oka

med ca 600 miljoner kronor.  Fgrandringarna hanfor  sig till  gkningar ~ inom
omradena  mobiltelefoni och telestationer medan  jnvesteringarna i data-
stationer  och |okallinjenat ytterligare minskas  genom f6rbéattrad investe-

ringsstyrning.

De investeringar SOM  planeras under perioden ~ 1991-1993 beréknas
enligt televerket kunna finansieras med internt genererade Medel.  Koncer-
nens utestdende 1&n berdknas darigenom  minska frdn 11,9 miljarder  kro-
nor & 1989 till 9 mjjjarder kronor & 1993.

Investeringarna paverkar televerkskoncernens resultat olika p3 kort och
lang sikt Skilda  investeringsstrategier kan valjas En hogre investe-
ringsnivda ~ @n den nu valda skulle innebdara att statsmakternas mal  om

1992

0000

0000
0000

0000

1993

0000

0000
0000

0000
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soliditet inte kan uppnas. Vid en lagre investeringsvolym kommer kvalite-
ten och leveranstiderna att forsamras.

Regeringen anser att televerket valt en rimlig investeringsstrategi. Den
dampning av investeringsvolymens tillvaxt jimfort med tidigare tredrs-
plan som televerket redovisar ar tillfredsstdllande. Regeringen tillstyrker
investeringsprogrammet.

Televerket har dnnu inte natt upp till det soliditetsmal som statsmakter-
na faststillt. Regeringen kommer dirfor infor ndsta trearsplan att begira
en redovisning av alternativa investeringsprogram och dess effekter pa
resultat och soliditet.

Kvalitet

Riksdagen stiller krav pa kvalitet i grundtjansten telefoni. For de tjanster
som omfattas av konkurrens (t.ex. datakommunikation) faststiller tele-
verket interna kvalitetsmal.

Kravet pa enhetlig service och kvalitet for alla privatkunder i landet ar
grundldggande i statsmakternas styrning av kvaliteten. Statsmakternas
krav for telefoni omfattar framkomligheten, leveranstiderna och fel-
avhjilpningstiden. Malen dr formulerade som genomsnitt av kvaliteten i
de 20 teleomradena.

Mal och maluppfyllelse, kvalitet
1988 1989 1990 1991 1992 1993

Framkomlighet %
Mal

00 00 00 00 00 00
Utfall 00 00
Leveranstid
(dagar)
Mal 00 00 00 00 00 00
Utfall 00 00
Felavhjalpningstid
(dagar)
Mal 0 0 0 0 0 0
Utfall 0 0

Televerket har uppfyllt statsmakternas mal for kvaliteten under peri- .

oden 1988 —1989. For perioden 1991 — 1993 foreslar televerket att malen
hojs enligt tabellen ovan.

Framkomligheten varierar mellan teleomrdden. Nedan redovisas de
biasta och de simsta teleomradena respektive mal for kontorstid.
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Framkomlighet, basta och simsta teleomride
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Televerket gor for nidrvarande en sarskild satsning pa kvaliteten 1 de
grundtjinster (frimst telefoni), som privatkunder framst utnyttjar. Privat-
kundsatsningen innebir att televerket forbattrar servicen gillande fel-
avhjilpning, leveranstider etc. utdver de krav som statsmakterna stiller.
Televerket har i sdrskild skrivelse till regeringen hosten 1989 redovisat de
mal som giller for privatkundsatsningen. Televerkets mal dr att ...

De nuvarande kvalitetsmalen ger en god generell styrning av kvaliteten i
grundtjansten telefoni. Variationerna mellan teleomradena ar dock for
stora. Regeringen anser att kvalitetsmélen bor omformuleras till lagsta
respektive hogsta nivaer.

Regeringen foreslar att malen for perioden 1991 —1993 formuleras en-
ligt nedan
— framkomlighet under kontorstid /dgst x % i varje teleomrade
— felavhjilpningstid hogst xx dagar
— leveranstid hogst x,x dagar

Regionalpolitik

Enligt televerkets instruktion skall verkets styrelse sérskilt svara for att de
krav beaktas som stills pA verksamheten med hansyn till regionalpoliti-
ken. Regionalpolitiken spelar in pA méinga av televerkets omraden.

Televerkskoncernens organisation ar rikstackande. Tjansteutbudet ar
tillgangligt i hela landet bade for privat- och foretagskunder. Televerkets
interna styrning ir avpassad med hénsyn till att en jamn service skall
kunna uppritthallas i hela landet.

Den kostnadsanpassning av teletaxorna som gjorts under senare ar har
ocksa haft en positiv regionalpolitisk effekt genom att avstdndsberoendet
minskat.

Som en foljd av televerkets rikstdckande organisation dr personalen
spridd Over i stort sett hela landet. Televerket har under senare ar styrt
lokaliseringar till regionalpolitiskt prioriterade omraden, bland annat har
verksamhet flyttats till Ostersund och Kalmar. Vid nedldggningen av Telis
fabrik i Sundsvall har verket tagit stort ansvar for att minska omstallnings-
problemen.



Investeringarna dr spridda Over hela landet. Stora satsningar gors i
norrlandsldnen. Lokalndten star for en stor del av investeringarna och
kommer glesbygden till del genom arbetstillfdllen etc.

Televerkets majligheter att ta regionalpolitiska hdnsyn minskar enligt
verket i takt med den 6kande konkurrensen pa den svenska telemarkna-
den.

Televerket gor stora regionalpolitiska insatser. Regeringen har for avsikt
att, inom de ramar som konkurrensmajligheterna satter, dven i fortsatt-
ningen utnyttja televerket i regionalpolitiken. Riktlinjer for dessa dtgarder
kommer att presenteras i proposition med anledningen av den nyligen
avslutade post- och telekommitténs slutbetankande (SOU 1990:27).

Sdrskilda fragor

Fragan om televerkskoncernens avkastningskrav har berorts i ett antal
motioner (se t.ex. 1989/90: xx). Regeringen vill med anledning av detta
anfora foljande ... Koppling till regionalpolitiken och kvaliteten ... Ingen
atgard.

Ett antal motioner (se t.ex. 1989/90:xx) beror televerkets utbud av
service- och tjdnster. Regeringen ser det som angeldget att dessa fragor
uppmadrksammas av televerket. Bl. a. dessa motioner ligger till grund for de
diskussioner som fors mellan regeringen och televerket. Inget storre utrym-
me finns for denna typ av styrning av televerket ...

5.3 Exempel — drenden till riksdagen

Regeringen foreslar riksdagen besluta

57 att uppdra 4t regeringen att tillse att malen for Teleinvestgruppen
utvecklas infor nésta tredrsplan sa att tydligare samband mellan bolagens
verksamhet och affdrsverket uppnas, (sid. I1: 70)

58 att avkastningen pa televerkskoncernens totala kapital skall vara s
god att soliditeten nar upp till 65% ar 1992, (sid. 11: 70)

59 att tillstyrka televerkets forslag till inriktning av investeringarna for
perioden 1991 —1993, (sid. I1: 72)

60 att malen for kvaliteten i hushallstelefonin under perioden 1991 —
1993 i varje teleomrade skall vara lagst 98 % framkomlighet under kontors-
tid, felavhjdlpningstiden skall vara hogst 2,1 arbetsdagar och att leverans-
tiden for telefonabonnemang skall vara hogst 17 dagar. (sid. 11: 74).
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5.4 Exempel — forenklad provning
C TELEKOMMUNIKATIONER/TELEVERKET

Forslagsruta

Utvecklingen pa telemarknaden foljer den bedomning regeringen gjorde i
prop. 19xx/xx. Televerkskoncernen hidvdar sig vil pa marknaden. Tidigare
marknadsandelar behalls.

Televerket har under 19xx inkommit med tva sirskilda skrivelser till
regeringen

Regeringen har med anledning av dessa vidtagit foljande atgirder ...

I riksdagens beslut med anledning av prop. 19xx/xx: xx, TU xx, rskr xx
fastslogs foljande mal for televerkets ekonomi och kvalitet.

Soliditet xx % senast ar 1992

Framkomlighet lagst xx % ...

Falavhjilpningstid hogst xx dagar ...

Leveranstid hogst xx dagar . ..

Kvalitetsméalen har uppfylits. Televerket anger att soliditetsmalet kom-
mer att uppnas ar 1992.

Investeringsprogrammet har foljts i enlighet med tredrsplanen for ar
1991 —1993.

Regeringen finner ingen anledning att for ndrvarande foresla nagra
fordndringar av mal och inriktning av televerkskoncernens verksamhet.

5.5 Kommentarer

1 exemplet skiljer sig textvolymerna starkt mellan fordjupad och forenklad
provning. Sa bor det ocksé vara, inte bara nar det géller affarsverken. Om
textmassan i ovanstiende exempel och andra fall anda kan uppfattas som
stor. bor det stillas i relation till att det bara ar ca en tredjedel av statens
verksamhetsgrenar som ett enskilt &r blir foremal for fordjupad provning
samt att presentationen i budgetpropositionen i manga fall borde kunna
ersitta siarpropositioner. Texten i exemplet (8 sidor) kan ocksa jamforas
med motsvarande information i 1990 ars budgetproposition, vilken tog i
ansprak 13 sidor.
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6 Studiestodet och Centrala studiestodsnimnden
6.1 Utgangspunkter

Vilken information som bor redovisas i budgetpropositionen beror till viss
del pa vilka forutsattningar som rader. Myndigheter ser olika ut. Vissa
verksamheter kan vara svarare att bedoma 4n andra. Myndigheter har
ocksa kommit olika langt ndr det giller att sjdlva berdkna t. ex. produktivi-
tet. Avgorande dr ocksa om det har hidnt nagot sarskilt, eller om riksdagen
har stdllt uttryckliga krav pa en analys eller att f4 svar pa en sirskild fraga.
Men for alla giller likartade krav pa resultatredovisning.

I de arliga resultatredovisningarna skall myndigheterna varje ar limna
en fortlopande information om verksamhetens resultat, kostnader, avvi-
kelser fran planer och dndrade forutsdttningar. Vart tredje ar skall en
djupare analys goras.

I detta exempel diskuteras hur sddan resultatinformation kan anvindas
som ett uppfoljningsinstrument for riksdagen.

Resultatredovisningarnas syfte och innehdll

Resultatredovisningen skall avse all den verksamhet som en myndighet
bedriver oavsett hur den finansieras. Redovisningen skall ge underlag for
en bedomning av hur verksamheten utvecklas och redogéra for kostnader,
intakter, prestationer och dven effekter om det ar méjligt. Av redovisning-
en skall ocksd framga vilka vdsentliga fordndringar som intriffat inom
verksamhetsomradet.

Fyra huvudfragor skall besvaras; har verksamheten inriktats i enlighet
med statsmakternas intentioner, har givna uppdrag utforts, har verksam-
heten genomforts rationelit, har forutsiattningarna for verksamheten dnd-
rats?

Basuppgifterna skall innefatta

Verksamhetsoversikt

Personal

Prestationer

Kostnader och utgifter

Produktivitetsutveckling och styckkostnader
Effekter-Kvalitet

Ekonomiskt resultat

Verksamhetens forutsattningar — omvirldsfordndringar.

Centrala studiestodsnamndens resultatredovisning

CSN dr ett exempel pd en myndighet dir det 4r aktuellt att redovisa bade
den egna forvaltningen och de transfereringar som myndigheten administ-
rerar.

CSN har publicerat tvé resultatredovisningar, en for budgetaret 1987/88
och en for 1988/89. Samma rubriker har anvints i bAda vilket underlittar
att folja verksamheten:
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1. Sammanfattning
Har presenteras  myndighetens uppgifter ~ 0ch mél. viktiga ~ férandringar
verksamheten kommenteras och en pedémning av  maluppfyllelsen lam-
nas.

2. Verksamhetsbeskrivning
En skiss beskriver  organisationen och man redogér for verksamhetens
inriktning.

3. Anslagsredovisning
Forvaltningsanslag och gvriga anslag presenteras Och kommenteras. — Stu-
diestodstagarnas totala skuld for 1987 och 1988 redovisas.

4. Kostnader fgrdelade pa& verksamhetsgrenar
Har aterfinns  en detalierad  kostnadsuppdelning pa beviljningsverksamhet

och  &terbetalningsverksamhet.
5. ADB-kostnader

Kostnaderna for ADB-verksamheten redovisas  separat.

6. Qvriga kommentarer  till kostnadsredovisningen
Har far vi bl. a. reda pg att ADB-kostnaderna utgér ca 34 °/0av verksamhe-
tens bruttokostnader 1988/89 jsmfort ~med 1983/84 da denna andel var
24 °[0.

7. Prestationer
I-luvudprestationerna; ansokningsarenden, utbetalningsarenden, aterbe-
talningsdrenden ~ och  forfragningar, delas in iett antal delprestationer. Den
totala sammanvagda  prestationsvolymen redovisas  for en tredrsperiod.

8. Resursforbrukning
Resursférbrukningen presenteras  kortfattat ~ b&de i |spande och fasta priser
under en trersperiod.
9. Produktivitetsresultat
Produktiviteten redovisas for en tre&rsperiod.
10. Bedomning @V produktivitet ~ OCh eflektivitet ~ M- M.
Har forklarar  CSN den korta tigsjamférelsen for  produktiviteten.
I 1. Aterbetalningsverksamhetens  resultat
Har anges hur mycket SOmM debiterats, borde ha inbetalts, inbetalts utan

krav osv.

Hur kostnaderna har fordelats pad program och  verksamhetsomréde,

exempelvis  p& beviljning ~ av studiestdd  och Jterbetalning,  ger €N uppfatt-
ning oM huruvida  statsmakternas prioriteringar slagit igenom. Om insat-
serna Okat p3 omrdden  SOM prioriterats, och sé vidare. Det &r yijktigt med
tidsserier  for att mojliggora €N jamforelse.

Under  rubriken Kostnader férdelade pad Verksamhetsgren finns en
detalierad  uppdelning @V administrationskostnader, t. ex. Ioner, pa de tva
huvudomradena, beviljning ~ och aterbetalning.

Viktigast kanske &ndd é&r att belysa hur de utbetalade studiemedlen
fordelas  pg olika stédformer. En s&dan tabell finns i CNSs resultatredovis-

ning i Mkr.
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1987/88 1988/89

Utfall Utfall
E2* 14,4 16,7
E3 Studiehjdlp m. m. 1997,7 19857
E4 Studiemedel m. m. 43370 3138.7
E5 Vuxenstudiestod m. m. 902,5 1028.5
E6 Timersattning 121,1 142,3
E7 Reserabatter 68,2 80,0
Totalt 74409 63919

* E2 utgor ersittning till vissa myndigheter for deras handlaggning av studiesocialt
stod.

Det kan ocksa vara vardefullt att belysa hur stort det genomsnittligt
utbetalade beloppet dr for olika mottagare i olika stodformer. Man kan
tinka sig en redovisning av sakanslaget fordelat pA stédformer bade i
I6pande och fasta priser t.ex. med hjédlp av konsumentprisindex. Sadan
information finns inte i resultatredovisningen, men skulle kunna se ut si
hir (fiktiva vdarden).

Belopp per studerande, 1988 ars priser, 1000-tal kr.
1984/85 85/86 86/87 87/88 88/89

Hogskolestud. 118 123 143 134 129
Gymnasiestud. 103 110 107 115 134

Fullstindiga effektredovisningar &r inte tdnkta att finnas i den arliga
resultatredovisningen. Dessa lamnas i den fordjupade anslagsframstill-
ningen. Oavsett varifran informationen hamtas kan t. ex. ett svar pa frigan
om studenterna har mdojlighet att betala tillbaka sina studiemedel vara
belysande.

Uppskovsutvecklingen kan t.ex. belysa andamalsenligheten i studiesto-
dets utformning. Féljande tabell finns inte i resultatredovisningen utan 4r
hdmtad fran ett betinkande fran studiemedelskommitten. Tabellen kan
ocksa sammanfattas i ett diagram (se exempel pd propositionsutformning
nedan).

Antalet avgiftsskyldiga och antalet helt beviljade uppskov

Ar Antal Antal Uppskov
avgifts- uppskov i% av
skyldiga avgifts-

skyldiga

1976 217000 26000 11

1977 256 000 31000 12

1978 288000 33500 11

1979 315000 35400 10

1980 343000 36400 10

1981 373000 41600 11

1982 408 000 46 100 11

1983 450000 58200 12

1984 492000 66 000 13

1985 550000 78 600 14

1986 600000 83800 14
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For CSNs egen del kan szgas att malet &r att administrera studiemedel  sa
effektivt ~ som mgjligt,  dvs. bade billigt och med kvalitet  och service for
studenterna.

For att pelysa detta skulle man kunna redovisa:

1. CNSs totala kostnad/ar jamfort ~med den totala ytl&ningen.

2. Totala kostnaden for CNSs peviljningsverksamhet jamfon med py
kredit som ges under ret.

3. Kostnad fér &terbetalningsverksamheten i forhdllande  till &terbetalda
medel.

Kvoterna  kan jamforas ~ mellan &ren. Om kostnaden  per utldnad  krona
har forandrats drastiskt ~ bor regering och riksdag ha anledning  att upp-

marksamma det.

Produktionseffektiviteten kan ocksé& belysas genom  styckkostnad och
produktivitet. Produktiviteten &r mangden utférda  prestationer i forhal-
lande till anvanda produktionsresurser. Produktivitetsméatt gor det mojligt
att se om produktionen blivit  effektivare.  Styckkostnader ~ Kan bpelysa gjor-

da prioriteringar.
Produktiviteten presenteras av CSN enkelt och 6verblickbart under en

sarskild  rubrik  enligt foljande (faktiska siffror).

Produktivitet

1986/87 1987/88 1988/89
Prestationsvolym ~ sammanvagd 21695 21 188 22 130
Resursforbrukningi 1986 ars priser 144,1 141,6 131,6
Produktivitet 150,56 149,63 168,16
Produktivitetsindex (1986/87 ~ 1) 1,00 0,995 1,124
Produktivitetsutveckling (%) -0,5 + 13,0

Har framgar hur CSNs  fsrvaltningskostnader utvecklats i fasta priser
vilket &r vardefullt  for jamforbarhetens skull.

Annu battre  &ar emellertid  att kunna jamfora  resursvolym med volymen
sammanvégda prestationer. Ett sddant matt anger namligen hur mycket
resurserna  skulle ha forandrats ~ OM  produktiviteten varit oférandrad.

Det ar ocksd pelysande ait f& en kortfattad redogérelse ~ Over kvalitets-
och servicehsjande  atgarder. Ett exempel pé kvalitetsegenskaper ar hand-
laggningstider. Effektivitet och kvalitet kan vara sy&rfdngade matt men &r
icke desto mindre viktiga. Det &r darfor fertjanstullt med kommentarer

och klarlagganden om  atgarder SOM kan ha inverkan pa effektivitet och
kvalitet.

Ett exempel p& hur verksamhetens kvalitet ~och effektivitet ~ kan pelysas
aterfinns  under rubriken  "Aterbetalningsverksamhetens resultat. Féljan-

de tabell presenteras.
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Debitering och aterbetalning av studiemedelsavgifter, MKkr.

1984 1985 1986 1987 1988

Debiteras 1037 1264 1508 1748 2031
Uppskov 181 233 277 284 473
Borde ha betalts 856 1031 1231 1464 1558
Inbetalts utan krav 811 975 1153 1348 1410
Inbetalts efter krav 29 39 54 54 8
Ej inbetalts 16 17 24 62 140

Aterbetalningsverksamhetens huvudsyfte 4r att de utlinade pengarna
skall betalas tillbaka. Verksamheten dr effektivare ju lagre summa som ej
ar inbetald.

Information om studieskuldernas storlek ar viktig ur flera perspektiv.
Om skulden per student efter avslutad studietid inte dr sa hog, jamfort
t.ex. med genomsnittlig inkomst, kan staten minska subventionerna till
studielan (genom att hoja rantan). Det dr ocksa intressant att fa en bild av
skuldens storlek ur ett statsfinansiellt perspektiv.

I sin anslagsframstéllning for budgetaret 1987/88 redovisar CSN en
prognos for de ndrmaste tio aren betriffande studiestodstagarnas totala
skuld till staten. CSN raknar med en kraftig 6kning av antalet aterbetal-
ningsskyldiga.

Skuldernas omfattning och fordelning (Mdr kr).

Ar Utlaning Inbetal- Skuldupp-  Utgéende

ning rakning skuld vid

arets slut
1984 3,92 0,92 1,08 28,53
1985 4,05 1,15 1,24 32,67
1986 4,19 1,31 1,17 36,72
1987 434 1,40 1,11 40,77
1988 447 1,57 1,22 44,89
1989 4,60 1,75 1,34 49,08
1990 4,74 1,93 1,45 53,34
1991 4,88 2,10 1,57 57,69
1992 5.03 227 1,69 62,14
1993 5.18 2,45 1,82 66,69
1994 5.34 2,65 1,94 71,32
1995 5,50 2,86 2,07 76,03

Orsakerna till att studieskulderna har okat kraftigt bor kommenteras.
Det kan t.ex. bero pa inflationen eller pa bidragets sjunkande andel av
totalbeloppet.

Ett viktigt syfte med studiestodssystemet dr att paverka den sociala
rekryteringen till hogre utbildning. Nedanstdende tabell dterfinns inte i
resultatredovisningen. Men en aktuell sddan tabell skulle kunna ge ytterli-
gare underlag for att besvara fragan om forutsattningarna for verksamhe-
ten dandrats.

Overgangsfrekvensen till hogskolan inom 3,5 4r for elever som avgick
frAn gymnasieskolan med fullfoljd utbildning véren 1978. Fordelning efter
social bakgrund och kon.

9 10-0991
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Forildrarnas yrke/utbildning. Overgangsfrekvens

Min Kvinnor Samtliga
Akademiker 64 64 64
Hogre tjanstemin 33 41 37
Lagre tjansteman 21 28 24
Yrkesutbildade arbetare 11 22 16
Icke-yrkesutbildade arbetare 8 17 13
Samtliga 21 28 24

Under perioden 1964/65—1976/77 kom en okande andel av de forsta
gangen inskrivna vid universitet och hogskolor fran arbetarhem. Fortfa-
rande var det emellertid s att andelen av alla ungdomar fran arbetarhem
som gick vidare till hogskoleutbildning var liten i jimforelse med andra
grupper. Utvecklingen vore intessant att folja over en langre tidsperiod.

6.2 Exempel
Y STUDIESTOD

Utfall Anvisat Budget  Budget
Bidrag:
Y 2*(f) 0000000 0000000
Forvaltning:
Y | CSN (ram) 00000 00000 00000 00000

* Fran anslaget betalas utgifter for studiebidrag, rdntesubventioner for och avskriv-
ning av studieldn, kostnader for avskrivning och inlosen av vissa studieldn med
statlig kreditgaranti.

Resurser
Y 2 Studiestdd bidrag
1450 Utfall  19xx/xx 0000000
Anvisat 19xx/xx 0000000
Forslag 19xx/xx 0000000
tkr 1250 -+
86/87 R7/88  B%/89 91m2 0203
1050

Y | Studiestod forvaltning

1450
‘ Utfall  19xx/xx 00000
Anvisat 19xx/xx 00000
| 3
Forslag 19xx/xx 00000
K250 == T : ' Budget 19xx/xx 00000
86/87 /88 BSAY 912 92193 Budget 19xx/xx 00000
Ram 19xx/xx 000000
1050 !
Inrikiming

Uppskov med aterbetalning och avskrivning av skuld bér minska med y procent genom starkare inriktning
pa...
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.......................................................

Resultat och resurser

CSN har under 19xx/xx astadkommit en rad kvalitets- och servicehdjande
atgarder. Naimnden har bl. a. utbildat kontaktpersoner vid skolor, utokat
telefon- och besokstider. Genom att nimnden nu administrerar samtliga
studiestddsformer har utflodet av studiestod minskat med 200—250 milj.
kr./ar p.g.a. att de administrativa rutiner som byggts upp forhindrar

felaktigt utflode av studiestod.

Stodformer
(1000-tal kr.) 1984/85 1988/89 1989/90 1990/91
Utfall Utfall Anvisat Forslag
1. Studiehjilp m. m. 000000 1985700 2141400 2280600
2. Studiemedel m.m. 0000000 3138700 2107000 2782300
3. Vuxenstudiestod
m.m. 000000 1028 500 1245000 1338400
4. Timersattning vid
vissa
vuxenutbildningar 000000 142300 132753 158000
5. Bidrag till vissa
studiesociala andamal 00000 80000 84000 89000
Utbetalade belopp per studerande
Tusental
kronor
Utvecklingen visaratt ...... 150
— — Hbgskolestuderande o~
WOy = Gymnasiestuderande ~ e
........................ 130 -
) -
120 e i
110
100

84/85 85/86 86/87 87/88 88/89

Ar
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Debitering och dterbetalning

Mki
I forhallande till uppstdllda  pegg

resultatkrav har utvecklingen . I oeviterats tnhotalts ttan Krav
........................ 2000 E Uppskov D inbetalts efter keav

E& Borde ha betalats [ Ej betaits

1500

1000

........................

R NN

Att andelen beviljade uppskov
okat beror enligt CSNs bedom- 43

TNRIPA =5 -l eaters sl teyaveraimes 12
11
10

76 78 80 82

Social rekrytering till hogre utbildning

Ett av syftena med det statliga stodet dr att underldtta for de som av
ekonomiska, geografiska eller sociala skl kan ha svérigheter att fortsitta
sin utbildning.

Fordandringar under senare tid VISar .. ....c..c.ou vt vieiennnoannnnss

Administrationskostnader

CSN har tva huvudprogram: beviljningsverksamheten och dterbetalnings-
verksamheten. Forvaltningskostnadernas andel har utvecklats pa foljande
satt (fiktiva siffror):

1984/85 1985/86 1986/87 1987/88 1988/89

Beviljningsverksamheten:  72% 75% 73% 70% 67%
Aterbetalningsverksamhe-
ten: 28% 25% 27% 30% 33%
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Produktivitet (fiktiva siffror)
85/86 86/87 87/88 88/89 89/90

Prestationer:
Hela verket 1) 21000 22500 23200 24 300 23700
— forandring % +7.1 +3.1 +4.7 —-25

Total resursforbrukning:
i 1989 4rs prisniva (tkr) 150000 152000 155000 156000 165000

— fordndring % I3 +2,0 +0.,6 +5,8
Produktivitet:

Hela verket (prestationer/

resursforbrukning) 0,14 0,15 0,15 0,16 0,14
Produktivitetsindex (85/

(86=1) 1,00 1,07 1,07 1,14 1,00

' Ansokningsdrenden, utbetalningsdrenden, &terbetalningsdarenden, forfragningar
vagda med arbetsinsats.

Produktivitetsutvecklingen har varit positiv. Skilet till detta dr att nya
verksamheter tillférdes organisationen frin kommunerna. Bade antalet
drendetyper och antalet drenden okade dramatiskt. Forandringarna kunde
genomfGras med en maéttlig 6kning av forvaltningsanslaget tack vare ett
intensivt rationaliseringsarbete.

Forvaltningskostnad/total utlaning (fiktiva siffror)

Férvaltningskostnad
i % av total utlaning

46

45

44
------------------------ 4.3

42
........................ 4,1 3 = - = == .

83/84 84/85 8586 86/87 87/88 8889  Ar
Motiv Mdr
Statens fordran p4 studiestdds- 0T Utgaende skuld vid rets slut
tagarna kommer att 6ka kraftigt 601— — Utlaning
den nirmaste femarsperioden. 40 inbesainiog
Gapet mellan utldnat och inbe- 20].......
talat befopp per ar minskar vis- | === — AR ——
92 94 Ar

Prognos
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serligen, men 4r 1994 torde utlaningen @nda bli ndstan dubbelt sa stor som
Aterbetalningen.

Berdkningarna bygger pa att andelen uppskovs- och ayskrivningsdren-
den idr densamma som for nirvarande. Om uppskov och avskrivningar
okar, medfor det givetvis att inbetalningarna blir mindre och att gapet
mellan utlinat och inbetalat belopp blir storre.

En klar majoritet av de avgiftsskyldiga har relativt smé skulder. En stor
del av ej avgiftsskyldiga studerar emellertid fortfarande varfor andelen
med skulder Gver 100000 kronor kommer att 6ka starkt och relativt
snabbt.

Enligt regeringens bedomning bor detta foranleda . ................

6.3 Kommentarer

P4 sitt som pAminner om det tidigare kriminalvardsexemplet har hér hela
verksamhetsomridet behandlats i ett sammanhang.

I vissa verksamheter (formodligen ganska manga) kan det vara svart att
skilja pa redovisningar som giller resultat och resurser. I exemplet har
darfor de rubrikerna forts thop till en.

Diagram och tabeller bor kunna anvindas inte bara som resultatinfor-
mation utan dven som stdd till regeringens motivtext. I detta fall illustreras
det av ett diagram om skuldbdrdans utveckling som bade &r en resultatre-
dovisning och en framtidsprognos.
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7 Folkrorelsestod
7.1 Utgéngspunkter

I ett avsnitt om budgetforslagens indelning diskuterar kommittén mojlig-
heten att presentera sammanhéngande redovisningar over sarskilda frage-
omraden i de fall de inte forekommer som normal indelningsgrund i
budgetpropositionen.

Har visar vi en tdnkbar siddan redovisning av stod till frivilligorganisa-
tioner. Forutsdttningen skulle vara att riksdagen sarskilt bestéllt en sadan
oversiktsredovisning och dérvid preciserat sig i ett antal frigor. Presenta-
tionen skulle ingd i en sdarskild avdelning i budgetpropositionen for sidana
tillfalliga redovisningar.

En bestdllning fran riksdagen om en specialredovisning i budgetproposi-
tionen forutsitts skilja sig fran de dnskemal om utredningar i olika fragor
som redan nu ar vanliga. | budgetpropositionen skulle redovisningarna
koncentreras till rena faktasammanstéllningar. Om bestdllningen gar
ldngre dn sa syns det lampligare att pa gdngse sdtt anvianda sig av utred-
ningsvasendet.

7.2 Exempel
SPECIALREDOVISNINGAR

Riksdagen beslot vid behandlingen av budgetpropositionen sistlidna riks-
mote (prop. 19xx/xx: 100, rskr 19xx: xx) att begira av regeringen att Ater-
komma med samlade, Oversiktliga anslagsredovisningar i vissa fragor.
Redovisningarna skulle lamnas i arets budgetproposition och gilla ... (XU
19xx:xx), stodet till folkrérelser och andra frivilligorganisationer (XU
19xx:xx), ... (XU 19xx:xx) samt ... (XU 19xx:xx). Dessa redovisningar
ldimnas har.,

Med anledning av ... vill regeringen didrutdver limna en samlad redo-
visning anglende . ..

Stod till folkrorelser och andra frivilligorganisationer

Utskottets fragor

X-utskottet begirde en samlad redovisning av stodet till folkrorelserna i
syfte att belysa

.....................................................

.....................................................
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Regeringens svar
Oversiktlig anslagsredovisning

Forslag till anslag i denna budgetproposition som i sin helhet
tilldelas frivilligorganisationer

Forslag till anslag som till stora delar tilldelas frivilligorganisa-
tioner (organisationernas uppskattade andel dérav)

Dessa medel kan delas in i foljande grupper:

A Organisationsstod och allmint verksamhetsstod
— allmint organisationsstod
— medel som kan avropas enligt sarskilda regler men utan
krav pA vidare motprestationer (t.ex. aktivitetsstdd till
idrotten)

B Sirskilt verksamhetsstod
— bidrag till tydligt avgrinsade projekt eller motsvarande
(t.ex. bistandsprojekt, kyrk- och samlingslokalbyggen)
— stod till verksamhet som har karaktar av offentligt &-
tagande (t.ex. rorelsedrivna skolor)

000.000

000.000

000.000

000.000

000.000

000.000

Tabell 1. Anslag (anslagsposter) i denna budgetproposition som odelat gar till frivillig-

organisationer

Anslag Utfall Anvisat Forslag  Sid-
90/91 91/92 92/93 hanvisn.

Utrikesdepartementet

000 000 000 sid. x

B 8. Ovriga internationella

organisationer 000 000 000 sid. x

C 2. Utvecklingssamarbete genom

SIDA. Bistand via folkrorelser och

andra enskilda organisationer. 000 000 000 sid. x

000 000 000 sid. x

Socialdepartementet

000 000 000 sid. x

G 1. Bidrag till pensiondrsorgani-

sationerna 000 000 000 sid. x

000 000 000 sid. x

Utbildningsdepartementet

000 000 000 sid. x

B 1. Skoldverstyrelsen

Bidrag till Iontagarorganisationerna 000 000 000 sid. x

000 000 000 sid. x

Civildepartementet

000 000 000 sid. x

G 3. Bidrag till trossamfund 000 000 000 sid. x
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Anslag Utfall Anvisat  Forslag  Sid-
90/91 91/92 92/93 hanvisn.

H 2. Bidrag till centrala ung-

domsorganisationer 000 000 000 sid. x
H 3. Bidrag till lokal ungdoms-
verksamhet 000 000 000 sid. x
000 000 000 sid. x
X-departementet
000 000 000 sid. x
000 000 000 sid. x
Summa: 000 000 000

Anm.: Hur anslagsbeloppen utvecklats over tiden framgar av information under
respektive anslag i regeringens utgiftsforslag.

Tabell 2. Anslag (anslagsposter) i denna budgetproposition fran vilka viss andel gar till
frivilligorganisationer (utfall, anvisat och foreslaget belopp har multiplicerats med
andelen som gatt till frivilligorg. 90/91)

Anslag Utfall Anvisat Forslag  Andel av
90/91 91/92 92/93 anslaget
............................ 000 000 000 70%

............................ 000 000 000 63%

Utrikesdepartementet
C2. Utvecklingssamarbete genom

SIDA.

Katastrofbistand. 000 000 000 38%
............................ 000 000 000 47%
Summa: 000 000 000

De ovanstdende sammanstallningarna bygger pa uppgifter som dr omedel-
bart tillgdngliga i regeringskansliet. En del av de fragor riksdagen vackt kan
emellertid inte besvaras utan en djupare undersokning. Det giller t. ex. hur
stodet fordelats pa olika organisationer. X-myndigheten (X-institutionen
vid X-universitetet) har pa regeringens uppdrag genomfort den nédvandi-
ga kartlaggningen (X-myndighetens rapport, dnr xx). I sammanfattning
har det gett foljande resultat.

Tva huvudfrigor

® Vilket stod sammantaget far olika organisationsgrupper fran olika de-
partement/myndigheter i statsbudgeten?

® Vilket stod sammantaget far olika enskilda organisationer frin olika
departement/myndigheter i statsbudgeten?
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Olika typer av bidrag

X-myndigheten anfor att bidragen eller anslagen kan grupperas efter sina
bestimmelser. I regleringsbreven anges bl.a. sirskilda villkor, vissa for-
fattningar och dvriga bestimmelser. Omfattningen och komplexiteten i
bestammelserna anges i en glidande skala fran de villkorsldsa till krav pa
mycket detaljerade prestationer. X-myndigheten namner fyra grupper.

I. Organisationsstod. Bidrag som utgor ett allmént stod till en organisa-
tion, vars verksamhet anses vardefull av statsmakterna. Bestimmelserna
ar enkla.

2. Stod till organisationer upptagna i sirskild ordning. Bidrag med mera
detaljerade bestimmelser.

3. Projektbidrag. Dessa bidrag stiller krav pd nigon typ av motpresta-
tion som skall beskrivas i samband med ansékan om bidrag. Utbetalande
myndighet tvingas ddrmed utarbeta olika bestimmelser for att kunna
prioritera mellan ansokningarna.

4. Offentliga ataganden. Bidrag till organisationer som bedriver verk-
samhet inom omraden som i huvudsak 4r ett offentligt 4tagande, t.ex.
forsvar och utbildning. Reglerna ir ofta mycket komplicerade.

Med hdnvisning till ovanstdende sammanstillning redovisar X-myndig-
heten foljande tabell (utfall 90/91):

Tabell 3. Bidragstyper per organisationsgrupp (utfall 90/91)

Organisationstyp Departement Belopp per bidragstyp Sum-
1 2 3 4 e
Politiska org. Civildep. 000 000 000 000 000
Invandrarorg. clc: ......... 000 000 000 000 000
Religiosa org. etc: ......... 000 000 000 000 000
Idrottsorg. - 000 000 000 000 000
Nykterhetsorg. etc: ......... 000 000 000 000 000
Handikapporg, elc: ......... 000 000 000 000 000
Forsvarsorg. 5 e 000 000 000 000 000
Fredsorg. Wl 000 000 000 000 000
Summa 000 000 000 000 000
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Tabell 4. Bidrag per organisation och huvudtitel (utfall 90/91)

Organisation Departement Belopp  Summa org.

Sv. Brukshundklubben Civildepartementet 000 000
Forsvarsdepartementet 000
Utbildningsdepart. 000
etc.

.................... 000 000
etc.

Sv. Réda korset Utrikesdepartementet 000 000
Forsvarsdepartementet 000
Socialdepartementet 000
etc.

........................................ 000 000
etc.

etc.

Summa: 000

Anm. Organisationer som mottagit mindre dn 000 kr. har ¢j tagits med.

8.3 Kommentar

Tabellerna i detta exempel skulle, om de vore fullstdndiga, i vissa fall l6pa
over flera sidor. Sarskilt redovisningen per enskild organisation skulle

krdva sin tribut i form av utrymme.
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Bilaga 2 Fonder och konton i
socialforsakringssystemet

De lagstadgade socialavgifterna tar mestadels vdgen Over fonder eller
konton i riksgildskontoret innan medlen anvinds for pensionsutbetalning-
ar m. m. Fondbildning har varit ett satt att reglera smarre obalanser mellan
utgifter och influtna avgifter, men ocksa ett sdtt att genom kollektivt
sparande oka kapitalbildningen.

Fonderna 4r i teknisk-administrativ mening en del av socialforsakrings-
systemet, men sjilva fondforvaltningen har mycket lite med socialforsak-
ringen att gora. Den har ibland — som d&r fallet med AP-fondstyrelserna
och de olika l6ntagarfonderna — helt andra explicita syften. Vissa fonder
och konton har direkt anknytning till inkomsttitlar pa statsbudgeten.

De fonder och konton riksdagen for fullstindighetens skull skulle behd-
va informeras om i anslutning till en redogorelse for socialforsakringarna i
budgetprocessen ar foljande:
sjukforsakringsfonden
de frivilliga sjukforsakringsfonderna
kontot for foretagshalsovard
folkpensioneringsfonden
AP-fonden med lontagarfonderna och smaforetagsfonden
den frivilliga pensionsforsakringens fonder
delpensionsfonden
arbetsskadefonden
handelsflottans pensionsfond
kontot for arbetsmarknadsavgifter
lonegarantifonden
arbetsmiljofonden samt
arbetslivsfonden.

I det foljande limnas en kort redogorelse for hur de olika fonderna och
kontona forvaltas och for hur stora de ar.

Sjukforsdkringsfonden

Som framgatt har utgifter for sjukforsdkringen finansierats genom under-
skott pa inkomsttiteln Sjukforsakringsavgift, netto. Den allmdnna sjukfor-
sakringsfonden, som skall utgora reserv vid tillfdlliga finansiella pafrest-
ningar, har efter regleringen av 1981 ars Gverskott varit oforandrad. Be-
héllningen, 4,9 miljarder kronor, ar placerad pa rantelost konto i riksgalds-
kontoret. Riksgdldskommittén har foreslagit att fonden pa sikt avvecklas
(SOU 1989:95).

Frivilliga sjukforsakringsfonder

Det kapital som finns i forsdkringskassornas frivilliga sjukforsdkringsfon-
der far tillsammans med avkastning och avgifter till forsakringen anvindas
for den frivilliga sjukforsdkringen (forordning 1985:733). Den 30 juni
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1989 hade fonden for den frivilliga sjukpenningforsikringen ett eget kapi-
tal pa totalt 159 miljoner kronor.

Foretagshalsovdrd

Till ett rantelost konto i riksgdldskontoret fors varje ar eventuella Gver-
skott fran avgifterna for foretagshélsovard. 1 riksgildskontorets verksam-
hetsberdttelse finns ingen sdrskild redogorelse for foretagshilsovarden.
Kontot ingér i den redovisning som i riksgdldskontorets verksamhetsberit-
telse ryms under rubriken Lan hos statsinstitutioner och fonder m. m. En
specifikation av kontot Bidrag till foretagshilsovard finns ddremot i en
konfidentiell bilaga till riksgdldskontorets publikation Den svenska stats-
skulden. Behallningen redovisas dven av RFV i en Aarlig skrivelse till
regeringen (arbetsmarknadsdepartementet).

I november 1989 uppgick behéllningen pi kontot till 450 miljoner
kronor, vilket innebdr en 6kning med 161 miljoner kronor sedan december
1988. Riksgdldskommittén har foreslagit att kontot avvecklas (SOU
1989:95).

Folkpensioneringsfonden

Folkpensioneringsfondens medelsplacering skulle tidigare inriktas pa all-
mannyttiga foretag som var dgnade att befordra folkhdlsan. Under lang tid
fungerade fonden som bank for sdrskilt landsting och kommuner.

Folkpensioneringsfonden avvecklades 1 princip 1983 (prop 1981/82:
213, FiU 1982/83: 11, rskr 31, 32). Finansutskottet understrok liksom
socialforsdkringsutskottet att den ekonomiska tryggheten for riksforsik-
ringsverkets sjukhus i Nyndshamn och Trands maéste bibehillas trots av-
vecklingen.

Folkpensioneringsfondens kapital uppgick den 30 juni 1989 till drygt 60
miljoner kronor. Medlen har reseverats for att ekonomiskt gardera RFVs
sjukhus och de aktiebolag som driver dessa.

Fondens nettoavkastning (budgetgaret 1988/89 7 miljoner kronor) fors
till en sdrskild inkomsttitel pa statsbudgeten, Ranteinkomster pA medel
avsatta for folkpensioner. RFV har hosten 1989 foreslagit att denna ord-
ning dndras sa att fondens avkastning direkt kan tillforas fonden.

AP-fonden

AP-fonden bestar av fem fondstyrelser samt fem Iontagarfonder.

Till de tre forsta fondstyrelserna fordelas ATP-avgifterna pa det har
sattet:

Till forsta fondstyrelsen (overfort belopp 1988)

Medel fran stat och kommuner samt deras bolag, foreningar och stiftel-
ser samt en tredjedel av vinstskatt och vinstdelningsskatt, 18497 miljoner
kronor.

Till andra fondstyrelsen (6verfort belopp 1988)

Medel fran enskilda storre foretag (vars lonesumma uppgar till minst 20
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basbelopp per manad) samt en tredjedel av vinstskatt och vinstutdelnings-
skatt, 18 545 miljoner kronor.

Till trejde fondstyrelsen (6verfort belopp 1988)

Ovriga ATP-avgifter samt en tredjedel av vinstskatt och vinstutdelnings-
skatt, 12032 miljoner kronor.

Till fjarde och femte fondstyrelserna dverfors frin RFV medel motsva-
rande hogst en procent av det sammanlagda anskaffningsvéarde som forsta-
tredje fondstyrelserna forvaltat ett ar tidigare. Medlen avraknas mot re-
spektive fondstyrelse i forhdllande till deras kaptialbehdllningar.

1988 overfordes till fjirde fondstyrelsen 2350 miljoner kronor. (Femte
fondstyrelsen hade inte pAborjat nidgon verksamhet under 1988). 1989 far
vardera fondstyrelsen ta hogst 3281 miljoner kronor i ansprak.

Till lontagarfondstyrelserna 6verfors hogst 0,2 procentenheter av ATP-
avgifterna samt de sarskilda vinstskatterna fran foretagen (vinstskatt och
vinstdelningsskatt).

Sammanlagt hade de olika fondstyrelserna den 31 december 1988 ett
kapital med ett marknadsvirde av drygt 363 miljarder kronor fordelat pa
foljande sdtt:

forsta-tredje fondstyrelserna 329217 miljoner kr
fjarde-femte fondstyrelserna 17275 miljoner kr
de fem lontagarfondstyrelserna 17004 miljoner kr

Stiftelsen Smaforetagsfonden

Vart och ett av dren 1984 och 1987 overfordes frin ATP-avgifterna 100
miljoner kronor till en sirskild smaforetagsfond. Stiftelsen Sméaforetags-
fonden skall finansiera smé och medelstora foretag. Medlen skall placeras
sa, att kraven pa god avkastning, langsiktighet och riskspridning tillgodo-
ses.

Stiftelsen skall enligt sina stadgar varje &r Overfora tva procent av
nuvirdet av de 100 miljoner kronor som erholls 1984 och en procent av
nuvirdet av medlen fran 1987 till AP-fonden. Stiftelsen administreras
sedan augusti 1987 av Foreningsbankernas Bank.

Ar 1988 investerade stiftelsen 2 miljoner kronor i sex foretag. Utdel-
ningen till AP-fonden uppgick till 3 miljoner kronor. Fondens kapital
uppgick den 31 december 1988 till 237 miljoner kr.

Frivilliga pensionsfordkringens fonder
Fore 1981 kunde forsakrade enligt lagen (1962: 381) om allmén forsdkring
ocksa teckna frivillig pensionsforsakring hos RFV.

De fonder RFV forvaltar ar fordelade pa fem tariffigrupper med hinsyn

till under vilken tidsperiod avgifterna fonderats. Sammanlagt hade fonder-
na den 30 juni 1989 ett kapital pd 695 miljoner kronor.
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De/pensionsjbnden

Delpensionsavgiften fors enligt lagen OM socialavgifter ~ (1981: 691) till en
fond — delpensionsfonden —med vars tjlgadngar Kostnader  for delpen-
sioner enligt lagen (1979: 84) skall tackas.

Delpensionsfonden, som forvaltas av Rfy, Okade mellan 1987/88 och

1988/89 sitt kapital med 1,7 miljarder kronor till 6,5 miljarder kronor.

Arbetsskadefonden
Enligt lagen OM socialavgifter ~ skall 95 °/0av arpetsskadeavgifterna tillféras
en fond - arbetsskadefonden © med vars tjgangar  kostnaderna  enjigt
lagen (1976: 380) OM arbetsskadeférsakring skall tackas.

Utgifterna  fOr  arbetsskadeforsakring har emellertid  Okat |raftigt —under

hela perioden 1985-1989. Fonden redovisar sedan slutet av 1987 under-
skott. Den 30 juni 1989 yppgick det ackumulerade underskottet till 6,9
miljarder kronor.  RFVS prognos per 1990-06-30 a&r ett underskott pa 13

miljarder kronor  vid oférandrade avgifter  OCh  ersattningsregler. Riksda-
gens revisorer  har tagit upp frdgan Om arbetsskadefondens avveckling  (fors
1989/90:  g).

Handelsflottans pensionsfond

Handelsflottans pensionsanstalts placeringsfond forvaltas av kammarkol-
legiet. Budgetaret 1988/89 utbetalades  fran fonden 30 miljoner kronor.
Fonden hade den 30 jynj 1989 ett kapital p& 56 miljoner ~ kronor.  Kapitalet
minskade  med narmare 20 mijljoner  kronor  under budgetaret.

Arbetsldshet

inkomsterna frén arbetsmarknadsavgifterna overfors  till ett rantebarande
konto i riksgaldskontoret som RFV  disponerar. ~ Aren 1982/83-  1985/86
var ytgifterna stdrre  &n inkomsterna. Underskottet tacktes d& av andra

inkomster  p3 statsbudgeten. Budgetaret 1987/88 aterbetalades "skulden
pa totalt 1786 mijlioner kronor samt ranta pg 81 miljoner ~ kronor.  Bydget-
aret 1988/89 redovisades pa kontot ett 6verskott pd 4,2 miljarder kronor,
vilket yngefar motsvarade  det ackumulerade saldot p3 kontot.  Riksgalds-
kommittén har foreslagit att kontot avvecklas (sou 1989 95).

Overskott i arbetsloshetskassornas verksamhet  overfors  till fonder hos
de olika arbetsloshetskassorna. Den 31 december 1988 yppgick fondkapi-

talet il sammanlagt 2,4 miljarder  kronor, Vilket innebar att kapitalet
Okade med 138 mjjoner kronor under 1988.

Lénegarantifonden

Fonden for |snegarantiavgifter, som forvaltas  av kammarkollegiet, Gkade
under  1988/89  sitt kapital med 836 miljoner kronor il 2,3 miljarder
kronor. 232



Arbetsmiljofonden

Viss del av influtna arbetarskyddsavgifter fors till en sarskild fond, arbets-
miljofonden (tidigare bendmnd arbetarskyddsfonden). Fonden skall stodja
forsknings- och utvecklingsarbete pa arbetsmiljoomradet, svara for utbild-
ning av skyddsombud, arbetsledare, tekniska planerare m. fl. samt infor-
mera om forskningsresultat vad giller bl.a. arbetarskydd.

Regeringen beslutar om hur ungefédr hilften av fondens intédkter skall
fordelas. Huvuddelen av dessa medel avsitts for den utbildnings-, infor-
mations- och forsoksverksamhet betriffande medbestimmande som be-
drivs av parterna pa arbetsmarknaden samt till verksamheten med regio-
nala skyddsombud. Den del av fondens medel som fondens styrelser
beslutar om anvinds huvudsakligen som bidrag till forskning och utveck-
ling samt for utbildning och information. En betydande del av medlen &r
uppbundna i flerariga forskningsprojekt. Budgetaret 1988/89 tillfordes
arbetsmiljéfonden 615 miljoner kronor i arbetarskydsavgifter. Fondens
behallning var vid budgetarets utgang 789 miljoner kronor.

Arbetslivsfonden

Under perioden september 1989 t. 0. m. december 1990 skall arbetsgivare
betala en sirskild arbetsmiljoavgift pd 1,5% av avgiftsunderlaget. Medlen
skall foras till en sirskild fond, arbetslivsfonden, vars tillgdngar skall
utgora bidrag for utgifter for rehabiliteringsatgarder for anstdllda med
langvarigt nedsatt hilsa, utgifter for atgarder for att nedbringa anstilldas
sjukfranvaro samt utgifter for vissa investeringar for battre arbetsmiljo.
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Bilaga 3 Budgetforordning; SFS 1989: 400
utfardad den 27 april 1989.

Regeringen foreskriver foljande.

Forordningens tillimpning

1 § Anslagsframstéllning och resultatredovisning enligt denna forord-
ning skall 4rligen ldmnas till regeringen av myndigheterna under regering-
en, dock inte av myndigheterna under forsvarsdepartementet eller av
affdarsverken.

2 § Anslagsframstiliningarna och resultatredovisningarna skall avse all
den verksamhet som myndigheten bedriver eller svarar for under de bud-
getar som de omfattar, oavsett hur denna finansieras.

Anslagsframstéllningar

3 § Anslagsframstillningen skall vart tredje ar vara fordjupad och de
b&da mellanliggande aren forenklad.

De forslag som anslagsframstallningen innehaller skall sammanfattas i
ett foljebrev.

Fordjupade anslagsframstillningar

4 § Den fordjupade anslagsframstallningen skall ldmnas senast den |
september. Den skall omfatta de tre narmast foljande budgetéaren.

Infor den fordjupade anslagsframstéllningen skall resultatet av myndig-
hetens verksamhet bedomas med hénsyn till de krav som har stéllts och
kommer att stdllas pa den.

5 § Den fordjupade anslagsframstéllningen skall innehélla tre avsnitt:
— Forslag

— Verksamhetens inriktning

— Utgangspunkter

6 § 1 avsnittet Forslag skall de forslag tas upp som foljer av bedomning-
arna och slutsatserna i avsnittet Verksamhetens inriktning och som kriaver
beslut av regeringen eller riksdagen.
Forslagen skall kunna ligga till grund for regeringsbeslut och avse framst
— #andrade dvergripande mal for verksamheten,
— dndrad inriktning av verksamheten under trearsperioden,
— en budgetram for de tre budgetaren for myndighetens forvaltningsan-
slag samt forslag till anslag narmast foljande budgetéret,
— verksamhetens finansiering i ovrigt,
— bemyndiganden att anvinda eller forvalta medel, bemyndiganden att
utfirda foreskrifter och 6vriga bemyndiganden for de tre budgetéren,
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— andringar av lagar, forordningar och foreskrifter i ovrigt som styr verk-
samheten.

Forfattningsforslag skall utformas enligt principerna for forfattnings-
skrivning. Forslag till ekonomiska bestimmelser och foreskrifter for verk-
samhetens inriktning skall utformas som dndringar eller tillagg till gallande
regleringsbrev.

7 § Anslagsframstéllningen skall innehalla berdkningar av kostnadskon-
sekvenser och beskrivningar av andra konsekvenser av fordndringar som
foreslas. Om anslagsframstillningen innehdller forslag som berédknas leda
till dkade kostnader, skall ocksa redovisas atgarder som leder till motsva-
rande minskning av kostnaderna.

8 § De bada avsnitten Verksamhetens inriktning och Utgangspunkter
skall redovisas enligt en indelning av verksamheten som dr andamalsenlig
for saval myndighetens som regeringens styrning och uppfoljning.

9 § I avsnittet Verksamhetens inriktning skall redovisas

— 1 vilken utstrackning utgdngspunkterna kraver fordandringar av verk-
samhetens inriktning under de tre budgetar som framstallningen omfat-
tar,

— vilka fordndringar som bor prioriteras inom ramen for givna plane-
ringsforutsattningar,

— vilka huvudsakliga dtgdrder som kravs for att genomfora dessa forand-
ringar,

—vilka atgdarder som kraver regeringsbeslut.

Olika handlingsalternativ for verksamhetens inriktning skall darvid re-
dovisas. For varje alternativ skall redovisas kostnader och andra konse-
kvenser.

Avsnittet skall avslutas med sammanfattande bedomningar och slutsat-
Ser.

10 § [ avsnittet Uzgangspunkter skall en resultatanalys, en framtidsana-
lys och en resursanalys redovisas i sammanfattning.

Varje sddan sammanfattning skall innehalla bedémningar och slutsat-
ser.

11 § I resultatanalysen skall analyseras hur prestationerna har utvecklats
och forhallit sig till de insatta resurserna och i vilken utstrackning de har
bidragit till att né syftet med verksamheten.

Resultatanalysen skall i regel avse de fem nirmast foregdende budget-
aren.

12 § I framtidsanalysen skall analyseras for de narmast foljande aren hur
myndighetens verksamhet behover fordndras med hdnsyn till krav pa
anpassning till nya forhallanden.

13 § 1 resursanalysen skall analyseras vilka forutsdttningar som myndig-
heten har att mota de framtida kraven med hénsyn till den egna organisa-
tionens kompetens och kapacitet och till de regler som giller for verksam-
heten.
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Forenklade anslagsframstillningar

14 § Den forenklade anslagsframstéllningen skall lamnas senast den 15
september. Den skall omfatta det narmast foljande budgetaret.

15 § Den forenklade anslagsframstallningen skall kortfattat redovisa un-
derlag och forslag i frigor som kraver beslut av regeringen eller riksdagen.

Fragor som regeringen tidigare har provat for det narmast foljande
budgetéret skall tas upp i den forenklade anslagsframstallningen bara om
vasentligt forandrade forhallanden har intréiffat eller verksamhetsresulta-
tet kraftigt avviker fran det planerade.

16 § Vad som sigs i 6 § sista stycket om utformning av forslag och i 7 §
om konsekvensbeskrivningar och forslag som medfor 6kade kostnader
skall tillimpas ocksa pa den forenklade anslagsframstallningen.

Resultatredovisningar

17 § Resultatredovisningen skall lamnas senast den 15 september. Den
skall omfatta det narmast foregdende budgetaret.

18 § Resultatredovisningen skall kortfattat och koncentrerat ge underlag
for myndighetens och regeringens uppfoljning och bedémning av verksam-
hetens resultat.

Av redovisningen skall ocksd framgd om viasentliga forandringar har
intraffat inom myndighetens verksamhetsomrade.

19 § Resultatredovisningen skall i regel folja samma verksamhetsindel-
ning som anvinds i avsnitten Verksamhetens inriktning och Utgangspunk-
ter i den fordjupade anslagsframstdllningen.
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1. Denna forordning trader i kraft den 1 juli 1989.

2. Genom forordningen upphavs avsnitt B — dock inte punkt 8.7 — i
budgethandboken, som utgor bilaga till forordningen den 16 december
1982 om foreskrifter for anslagsframstéllningar och regleringsbrev.

3. Avsnittet B i budgethandboken giller fortfarande i friga om
— anslagsframstillningar for budgetaret 1990/91 fran samtliga myndighe-

ter,

— anslagsframstillningar for budgetaret 1991/92 frain myndigheter i bud-

getcykel 2 och 3,

— anslagsframstallningar for budgetaret 1992/93 fran myndigheter i bud-

getcykel 3,
allt enligt den indelning av myndigheterna i budgetcykler som framgar av
bilagan till regeringens direktiv den 16 februari 1989 for myndigheternas
anslagsframstéllningar for budgetéaret 1990/91.

4. Resultatredovisning skall laimnas forsta gingen
— den 15 september 1992 av myndigheter i budgetcykel 1,

— den 15 september 1993 av myndigheter i budgetcykel 2,
— den 15 september 1994 av myndigheter i budgetcykel 3.

P4 regeringens vagnar
BENGT K. A. JOHANSSON

Bengt Nordstrom
(Civildepartementet)
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Kommittédirektiv

Dir. 1989:13

En reformering av budgetpropositionen
Dir. 1989:13

Beslut vid regeringssammantrade 1989-02-23

Chefen for civildepartementet, statsradet Johansson, anfor.

Mitt forslag

Jag foreslar att en kommitté tillkallas for att géra en 6versyn av budget-
propositionens innehall och utformning, m.m.

Bakgrund
Nuvarande regler for budgetpropositionen

I 9 kap. 6§ regeringsformen foreskrivs att regeringen skall avge forslag
till statsbudget till riksdagen. Av 3 kap. 2§ riksdagsordningen framgar att
budgetaret borjar den 1 juli och att regeringen normalt senast den 10 januari
skall avlimna en budgetproposition.

Budgetpropositionen utgor regeringens viktigaste handlingsprogram for
det kommande budgetaret och bildar dirmed ett visentligt underlag for riks-
dagens arbete. Den innehaller bl.a. forslag till vilka anslag som bor medges
och en beriikning av statsbudgetens inkomster, framst skatter. Denna be-
domning grundar sig bl.a. pa prognoser av den allmidnna ekonomiska ut-
vecklingen i landet.

Budgetpropositionen innchaller bl.a. en finansplan med inkomstberak-
ningar och nationalbudget, en bilaga for flera huvudtitlar gemensamma fra-
gor samt sektorsbilagor. Under varje huvudtitel (I-XIV) redovisas anslag till
olika statliga verksamheter.

1988 drs budgetproposition

I 1988 ars budgetproposition (prop. 1987/88:100 bil. 15) framhalls att det
krivs forindringar i riksdagens och regeringens styrning av de statliga myn-
digheterna for att en hogre effektivitet och produktivitet skall kunna uppnas
i den statliga férvaltningen. Styrningen skall saledes, enligt propositionen,
vara mer mal- och resultatorienterad och mindre detaljreglerad. Det ar
ocksa vasentligt, heter det, att 6ka langsiktigheten i planering och resurstill-
delning samt 0ka handlingsfriheten for myndigheterna vad galler medelsan-
viindning, beslut i organisations- och personalfragor, m.m. 239



Finansutskottet delade yppfattningen  att et syyrsystem for okad maistyr-
ning bér utvecklas och inféras i den statliga  férvaltningen (FiU 1987/88:12,
rskr. g9). EN aygérande forutsattning  fOr en sédan yeckiing & emellertid,

enligt Utskottet.  att resyltatuppfoljningen av de statiga myndigheternas
verksamhet  effektiviseras.

1988 fin  kornpl¢li¢ringspmpmition

1988 ars kompletteringsproposition (prop. 1987/88: 150 bil. |y redovisa-
des att pudgetprocessen  Skall |aggas OM fOr i princip  hela starsforvaltningen,
utom  for férsvaret som redan jzmpar en sarskild flerarig  budgetmodell.

Det yiktigaste inslaget | 9N nya budgetprocessen, ~ heter det, & att hela
verksamhetsomradet for en myndighet skall underkastas en fordjupad ~ redo-
visning  9CN provning  Vart wedje 8. Provningen  Skall sdledes omfatta inte
bara myndighetens  forvaltning ~ Utan ocksd sddana  yansfereringar, regelsy-
stem, tillsynsfragor. m.m. som ankommer 3 myndigheten.

Som ett led i detta ytyecklingsarbete avses vidare, enligt propositionen,
€N ytredning fillkallas  med ppgift  att se dver pudgetpropositionens innehall

och  ytformning. Utredningen ~ skall bla. lamna fgrslag Ul riktlinjer ~ for och
exempel pa hur malen for olika verksamheter  skall redovisas i pudgetpropo-

sitionen.  ytredningen skall ocksa évervaga Vilken  resultatinformation som
skall lamnas till riksdagen.
Finansutskottet (FiU 1987/88:30, rskr. 394) hade inte nagot att erinra  mot

redogérelsen | 1988 ars kompletteringsproposition. Syftet med den pyg bud-
getprocessen  ar aitt fa till stdnd en battre och effektivare styrning och kontroll
av fyrvaltningen. Eftersom  riksdagens mojligheter | detta avseende inte far
eftersattas,  framholl  utskottet.  maste stor vikt laggas Vid utformningen av
den information som lamnas ibudgetpropositionen och andra anslagspropo-
sitioner.

FOIk.s!_vr([x(&#39;kmnmillénsorslag ©M budgetarbetet | riksdagen, M-M.

Folkstyrelsekommittén lade i sitt betankande (sou 1987:6) Folkstyrel-
sens villkor  fram vissa forslag SOM aysag att bl.a. &stadkomma ett effektivare
budgetarbete | riksdagen.  Syftet Med fgrslagen var att starka riksdagens
mojligheter ~ att skaffa gjg ett samlat grgpp om budgetfragorna,  att fa till stand
en jamnare arbetsbelastning | riksdagen ©Och att dstadkomma en fgrgjupning
av pudgetarbetet ~ Med jzmpa  mellanrum.

I 'den proposition ~ (1987/88:22) ~ OM Vissa grundlagsfragor, ~M-M. som rege-
ringen lade fram pd grundval av kommitténs betankande foreslogs bl.a. att

propositioner ~ SOM rOr ur pydgetpropositionen utbrutna  punkter  skulle |ag-
gas fram senast den 25 fepruari. i stéllet fér som tidigare den 10 mars. Hér-
igenom  skulle  penandiingen @V budgetpropositionen och senare framlagda
anslagspropositioner kunna  tidigarelaggas  S& att pehandlingen | huvudsak  ar
avslutad senast den 30 april.

Riksdagen —ansiot sig till forslaget (KU 1987/88:43, rskr. 4o5). | samman-
hanget uttalades ocksd att en utvardering @V politiska  beslut framstdr som en
alitmer  angelsgen uppgift, samtidigt SOm det med visst fogq kan havdas att
det & en av de mest forsummade. Riksdagen ansig séledes att den och sar-
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skilt dess utskott  bor agna Mer uppmarksamhet &t att utvardera  resultaten
av riksdagens Peslut.  Utvarderingen  p& et Visst myndighets-  eller amnesom-
rdde bor. enligt riksdagen. Kunna gga UM i ansjutning il att en f5rgjupad
behandling ~av detta omréde sker i pyggetsammanhang. En Jamplig  ordning.
heter det. kan vara att en sddan djupgdende  behandling sker en gang per

valperiod.

Utredningsuppdraget
Allméanna utg&ngspunkter

Den redning SOM aviserades i 1988 &rs yompletteringsproposition bor
nu tillkallas.

En viktig utgdngspunkt  fOr utredningens ~ arbete bor vara de yikginjer  for
utvecklingen av styrningen @V den offentliga  Sektorn  som redovisades i kom-

pletteringspropositionen.

Den nya budgetprocess ~ SOM skall genomfsras, SOM ett led idenna utveck-
ling. syftar tll att f& Gl stdnd en battre och effektivare styring  9¢h uppfalj-
ning @ férvaltningen. Stor vikt maste darfér, som finansutskottet framhallit
'(FiU  1987/88:30, S. 63). laggas vid utformningen av den information som
lamnas i bl.a. pydgetpropositionen.

Varje budget & av stort allmant intresse. Det ar darfor viktigt  att infonna-
tionen ibudgetpropositionen kan presenteras  pa et for olika intressenter
lattillgangligt satt. Aven en yssentlig minskning @V den stora texiyolymen

ganglig Yl
bor kunna vara av petydelse | detta  sammanhang.

Utredningen bor darfor  ocksd évervaga ©Om informationen i budgetpropo-
sitonen  kan gsras  Mer ttillgénglig och mindre omfattande  &n for narva-

rande.

Redovisningen ~ &v verksamhetens innehdll. jnrikining  Och resultat

Ett mal- och resultatorienterat styrsystem ~ forutsatter  att de politiska  be-
sluten om innehdll och inriktning ~ gors tydligare och att former utvecklas for
uppfolining och ytvardering  av de fattade besluten.

En  huvuduppyift for utredningen ~ bor darfor ocksd vara att utreda och

lamna  fgrslag oM hur informationen i regeringens forslag ©m olika verksam-
heters  innehall, inriktning, resurser och resultat, baserat pa en fsrdjupad
verksamhetsanalys. bér utformas i pydgetpropositionen i anslutning il be-
slut for en kommande  re3rsperiod.

Utgangspunkterna for denna uppgift redovisades  narmare ikomplette—
ringspropositionen (bil. I, S 73). dar fsljande uttalades.

Ekonomisk ramstyrning ~ Samt okade pefogenheter ~Och ansvar for myn-
digheterna maste kopplas fill krav 3 forbattrad uppfdlining. Statsmakterna

bor vidare i petydligt Storre ystrackning  an hittills ge uttryck for vilka resul-
tat som forvantas.  Former for att gtyrg de olika verksamheternas inriktning
och innehdll maste darfér utvecklas. Dessa bor anpassas Uil frutsattningar-

na inom yarje verksamhetsomréde. Utvecklingsarbetet méste darfor i stor
utstrackning ~ komma - att yigsra €t paturligt  inslag | det. reguljara  arbeteti
regeringskansliet, p& myndigheterna  och | samspelet Mellan  regeringskans-
liet och myndigheterna. Forandringen  Kan forvantas ske gyccessivtoch med

olika takt inom olika omraden. 241



Det ytvecklingsarbete som nu bor inledas for att finna konkreta former for
en mal- och resultatorienterad styrning  bOr darfor - ske frin en delvis annan

utgngspunkt  @n vad som yanligen galler Vid SK. programbudgetering. En
grundtanke ! programbudgeteringen ar att konkreta mal som kan fgljas upp
skall kunna harledas frén de évergripande  politiska mélen for verksamheten.

Erfarenheterna visar att detta innebar stora syarigheter. Till petydande del
beror dessa p3 att de Gyergripande mélen kan vara flera och delvis motstri-
diga. FOr manga Vverksamheter gar det inte att undvika sadana svarigheter.
Enligt MiN mening bor darfor den konkreta  styrpingen @v verksamheten  ske

med utgangspunkt i en utvecklad redovisning OCh analys av verksamhetens
resultat.

De  gvergripande maélformuleringar, som normalt  kommer il yyryck
myndigheternas instruktioner. bor kompletteras ~ Med en styming av verk-
samheten  for den kommande  {regrsperioden. Baserat p3 den information
SOm myndigheterna  tar fram och presenterar  fOr regeringen  far statsmak-

terna successivt strava efter att klarare yirycka dels krav py fortsatt resultat-
redovisning. ~ dels onskad jnrikining @V resp. Verksamhet for den kommande
trcairsperioden. Detta pragmatiska  forfaringssatt — ger enligt MiN  uppfattning

forutsattningar for att utveckla en yerklighetsforankrad styrning av de stat-
liga Verksamheterna.

Den konkreta  styrningen O den fsljande  treérsperioden PO uttryckas
SOM riktlinjer O férandringar av verksamheten. I den man verksamhetens
karaktar tilldter det boér &aven konkreta  krav pa eller mal for forvantat ver-
samhetsresultat under peripden anges. Dessa bor vara sa formulerade  att en
uppfélining ~ ~ kvantitativt eller kvalitativt- blir - mgjlig.”

Det iir vidare yikiigt. anser jag. att kopplingen Mellan verksamhetens  in-
nehdll och inriktning samt tilldelade  resurser ggrs tydligare.

Redovisningen  infor ar 2 och 3

En sjalvklar  utgangspunkt,  uttalade  finansutskottet  (FijU 1987/88:30) 1 an-
sluning Ul behandlingen @ 1988 &S ompletteringsproposition. for det
fortsatta  ytvecklingsarbetet maste ocksd vara att yare ny riksdag Skall vara
oférhindrad att omprova redan faststallda resursramar.  ENn py riksdag, heter
det. med &andrade mgjoritetsforhallanden skall saledes vid provningen  av en
myndighets  anslag UNder planeringsperiodens andra och tredje & inte vara
bunden av de planeringsramar ~ Som faststdllts av tigigare riksdagar.

En ny riksdag Skall sjalvklart kunna rékna med att en eventuellt  andrad
politisk  viljeinriktning snabbt kommer il ttryck 1 styrningen @ myndighe-
terna. Det pygdgettekniska ~ systemet Maste darfor utformas  s& att det inte ut-
gor et hinder fér s&dana fsrandringar.

Mot pakgrund ~@v utskottets uttalanden  bOr yyredningen  6vervaga hur re-

dovisningen ar 2 och 3 skall laggas upp.

Kompletterande ~ underlag Vid riksmotets  sppnande

Enligt den nuvarande orgningen  skall budgetpropositionen. i ett samman-
hang. avlamnas il yjksgagen normalt senast den 10 januari varje ar.

De tre senaste &ren har regeringen darutdver i oktober Gverlamnat  en be-
démning @ den samhallsekonomiska utvecklingen de kommande aren. For

att forbattra  riksdagens  beslutsunderlag, vad gsller sddana ekonomiska  be- .



slut som meddelas under hésten, kan det finnas skél att komplettera denna
information i vissa avseenden.

Utredningen bér darfor 6verviga behovet av och forutsittningarna for ett
sadant kompletterande underlag frén regeringen i anslutning till riksmétets
oppnande.

Heltickande redovisning av en myndighets verksamhet, m.m.

Det viktigaste inslaget, enligt kompletteringspropositionen, i den férind-
rade budgetprocessen ér en fordjupad redovisning och prévning vart tredje
ar av hela den verksamhet, dvs. forvaltning, transfereringar, regelsystem,
tillsyn. m.m. som en myndighet administrerar eller ansvarar for.

Riksdagen har uttalat (KU 1987/88:43, 5. 15) att det finns anledning att
Overvaga om det inte skulle vara en lamplig ordning att ett visst myndighets-
eller frageomrade gavs en mer djupgiende behandling en ging per valpe-
riod, vilket t.ex. skulle kunna ske i anslutning till att en fordjupad behand-
ling av detta omrade sker vid en sadan budgetprovning.

Mot denna bakgrund bor utredningen Gverviga hur en, sa langt som moj-
ligt, heltackande redovisning bor utformas av en myndighets hela verksam-
hetsomrade eller ett sirskilt frigeomrade sa att riksdagens informationsbe-
hov battre kan tillgodoses samt vilka konsekvenser som kraven pa en sadan
heltackande omradesredovisning kan fa for budgetens indelning, m.m. En
sadan heltickande omréadesredovisning kan i vissa fall galla ett frigeomride
som beror flera myndigheters verksamhet.

For affarsverk med tredrsplaner bor ett system dvervigas som innebir att
sadana planer i sin helhet endast behandlas vart tredje ar och att daremellan
endast mer betydande forandringar i planerna tas upp med riksdagen.

Skall ett visst verksamhetsomrade kunna prévas allsidigt maste dven de
utgifter och inkomster behandlas som redovisas vid sidan av statsbudgeten.
Detta giller ocksa den verksamhet som i 6vrigt styrs pa annat sitt in 6ver
statsbudgeten.

Den totala ¢verblicken dver den statliga verksamheten kan i vissa fall for-
svaras av att statsbudgeten inte belyser hela denna verksamhet. Socialfor-
sakringssystemet ingér till vissa delar helt (folkpensioneringen) eller delvis
(sjukforsakringssystemet) eller inte alls (ATP-systemet). Vissa affarsverk fi-
nansieras till viss del eller inte alls Gver budgeten. En stor del av den statliga
kreditgivningen kanaliseras vid sidan av statsbudgeten. Viss verksamhet kan
antingen stodjas med bidrag dver statsbudgeten eller ocksa erhilla stod i
form av statliga kreditgarantier.

Aven kommunala kostnader bor uppmarksammas i detta sammanhang.

Utredningen bor ocksa 6verviga hur dessa fragor skall kunna behandlas i
budgetpropositionen.

Utredningsarbetet

Som redovisats tidigare har riksdagen uttalat att en utvardering av poli-
tiska beslut framstar som en alltmer angel4gen uppgift for riksdagen och dess
utskott. En vasentlig forutsattning for att en sidan effektiv utvardering skall
kunna genomféras ar att en information av hog kvalitet om olika politiska
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besluts resultat och effekter kan presenteras for riksdagen, bl.a. i budgetpro-
PGsitionen.

Ett viktigt uriderlag for informationen till regeringen och riksdagen ar for-
va|tningsmyndigheternas egna uppgifter. Riksrevisionsverket (RRV) och
statskontoret har fatt i uppdrag att utarbeta riktlinjer, m.m. for myndighe-
ternas arliga resultatredovisningar. Nuvarande budgethandbok kommer
OCksa att ersittas.

Ett motsvarande arbete har, enligt verksledningsbeslutet (prop.
1986/87:99. KU 29. rskr. 226), aviserats vad galler de statliga bolagens och
stiftelsernas samt affarsverkskoncernernas arsredovisningar.

1 friga om uppfoljningen av regeringens och myndigheternas normgivning
har olika utvecklingsinsatser paborjats och aviserats. Bl.a. bor, enligt verks-
ledningsbeslutet, varje regelverk fortlspande underkastas omproévningar.

Vad giller uppfoljningen av kommunal verksamhet overvager stat-kom-
munberedningen (C 1983:02) sadana fragor. Beredningen har saledes till-
sammans med kommunforbunden, RRV och statskontoret inlett ett kart-
laggningsarbete.

Utredningen bor folja det pagaende utvecklingsarbetet for uppfoljning
och utvardering, vad giller myndigheternas verksamhet, statliga bidrag,
NOrmgivning, m.m.

Utredningen skall beakta direktiven till samtliga kommittéer och sirskilda
utredare angiende dels utredningsforslagens inriktning (dir. 1984:5), dels
beaktande av EG-aspekter i utredningsverksamheten (dir. 1988:43).

Utredningsarbetet bor samordnas med det pagaende arbetet i regerings-
kansliet vad giller dels en forandring av budgetprocessen, dels en bittre ut-
formning av propositioner i allminhet, dels det budgetutvecklingsarbete
SOm pégar inom forsvarsdepartementet.

Statskontoret bor bitrida kommittén.

Utredningens forslag bor redovisas senast den 30 juni 1990. Om det visar
sig iindamiilsenligt kan delar av uppdraget redovisas tidigare.

Hiemstillan

Med hinvisning till vad jag nu har anfort hemstaller jag att regeringen be-
myyndigar chefen for civildepartementet

att tillkalla en kommitté — omfattad av kommittéforordningen
(11976:119) — med hogst fem ledamoter med uppgift att utreda fragan om en
re:formering av hudgctpmpoxilioncn.

att utse en av ledamoterna att vara ordférande,

att besluta om sakkunniga. experter, sckreterare och annat bitriade at
kcommittén.

Vidare hemstiller jag att regeringen beslutar

att kostnaderna skall belasta trettonde huvudtitelns utredningsanslag.

Beeslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens Overvaganden och bifaller
haxns hemstillan.
(Civildepartementet)
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Statens  Offentliga

Kronologisk

=

- Foretagsforvarv | svenskt naringsliv. |
2. Overklagningsratt 0ch ekonomisk pehoysprévning
inom socialtjansten. S-

3. En idrottshogskola i Stockholm - struktur,
organisation Och resurser for en gjsjystandig
hogskola p4 idrottens omrade. U.

- Transportradet. K.

. Svensk sakerhetspolitik | en foranderlig varld. Fo.
Forbud mot tjanstehandel med Sydafrika m.m. UD.

- Lagstiftning for reklam i svensk TV. U.

- Samhallsstod till yngerhalishidragsberattigade bam.

Idéskisser och pakgrundsmaterial. S.
9. Kostnader for fastighetsbildning M. m. Bo.
10.Strémgatan 18~ Sveriges statsministerbostad. SB.
11.Vidgad vuxenutbildning for utvecklingsstorda. U.
12.Meddelarrétt. Ju.
13.0versyn av sjslagen 2. Ju.
14.| angtidsutredningen 1990. Fi.

15.Beredskapen Mot gljeutslapp till sjoss. FO.
16.Storstadstrailk 5 - ett samlat ynderlag. K-

17.0rganisation och arbetsformer inom bilateralt
utvecklingsbistand. UD.

I8.Lag OM folkbokféringsregister M.m. Fi.

19.Handikapp och valfard? - En |sgesrapport. S-

20.Vvalfard och segregation i storstadsregionerna. SB.

21.Den elintensiva industrin under karnkraftsavveck-
lingen. ME.

22.Den elintensiva industrin under karnkraftsavveek-
lingen. Bilagedel. ME.

23. Tomtrattsavgald. Bo.

24.Ny kommunallag. C-

25.Konkurrensen inom livsmedelssektom. C.

26. Férmanssystemet fOr varnpliktiga m. fl. F6.

27.Post & Tele - Affarsverk med regionalt och socialt
ansvar. K.

28.Att folja upp kommunal verksamhet- En
internationell utblick. C.

29.Tobakslag. S-

30. Oversyn & upphovsrittslagstiftningen. Ju.

31.perspektiv pa arbetsférmedlingen. A
32.Staden. SB.

33.Urban Cha”enges_ SB.

34. stadsregioner | Europa. SB.

35.Storstademas ekonomi 1982-1996. SB.

36. Storstadsliv. Rika méjligheter- hérda villkor. SB.

37.Férfattningsreglering v nya importrutiner m.m. Fi.

38.0versyn av naturvérdslagen m.m. ME.

39. Konstnérens villkor. U.

40.Kamkraftsavveckling ~ kompetens 0ch sysselsitt-
ning. ME. v

utredningar

forteckning

1990

41.Tio & med jamstalidhetslagen
forslag. C-

42. Internationellt ungdomsutbyte. C_

43.Forenklad statistikreglering; med forslag [in mgom

den statliga statistikframstallningen. C.
44. Demokrati och makt i gyerige. 3B_

45. Kapitalavkastningen | bytesbalansen_Fi_
46. Sarskild skatt i den finansiella sektorn, Fi_
47. Beskattning aV stipendier. Fi.

48. (?alrr::allssstdd tl underhallsbidragsberattigadeam,
ellll. S.

49. Arbete och halsa. A.
50.Ny folkbokforingslag. Fi-

51.SAPO szkerhetspolisens arbetsmetoder, personal-
kontroll och meddelarfrinet. C_

52. Utbyte av utlandska kérkort. K.

53.1 skuggan av de stora ~ De mindre partiernas Villkor i
kommunalpolitiken. C.

54. Arbetslivsforskning  Inriktning, organisation,
finansiering. A

55. Flygplats 2000 - De SVE”SkaflygpIatsema i
framtiden. K.

56. Skatt p3 lotterier och gpel. Fi.

~ utvardering och

57.Personalutbildning inom totalfirsvaret. F6_

58. Konkurrens i inrikestlyget. C.

59. satt varde pa miljon! Mijjsavgifter
ekonomiska styrmedel. M.

60. Skada av vilt. Jo.

61. Skarpt tillsyn " huvuddrag icn reformerad
datalag. Ju.

62. Konkurrensen inom bygg/bosektom_c_

63. Svensk Ionestatistik. C.

64. Arlig revision I statsforvaltningen_C_

65.Folkhdgskolan ! framtidsperspekuv, u,

66. Det fria pjldningsarbetet. Debattinlagg om
folkbildningen 0Ch folkhdgskolan i framtiden_ U,

67. Aterbetalning av mervardeskatt till ytlandska
foretagare. Fi.

68. Vad kostar ett statsbidrag? C-

69.SIPRI 90 - om SIPRIS finansiering och arbetsformer-
uD.

70.Lokalt ledd narradio. U.

71.Sekretess for |andskapsinfonnation, Fc,

72.Lokalkontor. C.

73.Transportstod. K-

74. Skuldsaneringslag. Ju-

och andra

" 3..?Sgltvarderingavyforséksverksamheren med treérig

yrlégsirtriktaghbildning ' gymnasieskolan.

u Andraaret. Y-
n. str; !



Statens offentliga utredningar 1990

Kronologisk forteckning

76. Allmin pension. S.

77.Allmin pension. Bilagor. S.

78. Allmin pension. Expert rapporter. S.

79. Utldnningsndmnd. A.

80.Forskola for alla barn 1991 - hur blir det? S.

81. Vapenfriprévningens effekter. En understkning av
tillstAndsirenden 1980 - 1989. Fb.

82. Vad kostar begravningar - vem betalar? C.

83. Ny budgetproposition. C.
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Statens offentliga utredningar 1990

Systematisk forteckning

Statsridsberedningen

Strémgatan 18 - Sveriges statsministerbostad. [10]
Vilfiird och scgregation i storstadsregionerna. [20)
Staden. [32]

Urban Challenges. [33]

Stadsregioner i Europa. [34]

Storstddernas ekonomi 1982-1996. [35]
Storstadsliv. Rika mojligheter- harda villkor. [36]
Demokrati och makt i Sverige. [44)

Justitiedepartementet

Meddelarritt. [12)

Oversyn av sjlagen 2. [13]

Oversyn av upphovsrituslagstiftningen. [30]

Skiirpt tillsyn - huvuddrag i en reformerad datalag. [61]
Skuldsaneringslag. [74)

Utrikesdepartementet

Forbud mot tjanstehandel med Sydafrika m.m. [6)
Organisation och arbetsformer inom bilateralt
utvecklingsbistand. [17]

SIPRI 90 - om SIPRISs finansiering och arbetsformer,
(69]

Forsvarsdepartementet

Svensk sikerhetspolitik i en fordnderlig virld. [5]
Beredskapen mot oljeutslipp till sjoss. [15]
Férméanssystemet for véirnpliktiga m. 1. [26]
Personalutbildning inom totalforsvaret. [57)
Sekretess for landskapsinformation. [71)
Vapenfriprovningens effckter. En undersskning av
tillstAndsérenden 1980 - 1989. [81]

Socialdepartementet

Overklagningsritt och ekonomisk behovsprivning
inom socialtjinsten. 2]

Samhillsst6d till underhallsbidragsberittigade barn,
Idéskisser och bakgrundsmaterial. [8)

Handikapp och vilfird? - En lidgesrapport . [19]
Tobakslag, [29]

Samhiillsstod till underhdlisbidragsberdttigade barn,
del I11. [48]

Allmiin pension. [76]

Allmin pension. Bilagor. (77)

Allmiin pension. Expert rapporter. [78]

Forskola [or alla barn 1991 - hur blir det? [80]

Kommunikationsdepartementet
Transportridet. [4]

Storstadstrafik 5 - ett samlat underlag. [16]

Post & Tele - Affiirsverk med regionalt och socialt
ansvar. [27]

Utbyte av utlindska korkort. [52]

Flygplats 2000 - De svenska flygplatserna i framtiden.
[55]

Transportstdd. (73]

Finansdepartementet
Langtidsutredningen 1990. [14]

Lag om folkbokf6ringsregister m.m. [18]
Forfatningsreglering av nya importrutiner m.m. [37]
Kapitalavkastningen i bytesbalansen. [45]
Sirskild skatt i den finansiclla sektorn. [46)
Beskaltning av stipendier. [47)

Ny folkbokf&ringslag. [50]

Skatt pa lotterier och spel. [56]
Aterbetalning av mervirdeskatt till utlindska
foretagare. [67]

Utbildningsdepartementet

En idroushtgskola i Stockholm - struktur, organisation
och resurser {or en sjilvstindig hdgskola pa idrottens
omréde. [3]

Lagstiftning for reklam i svensk TV, [7]

Vidgad vuxenutbildning for utvecklingsstérda. [11]
Konstniirens villkor. [39]

Folkhogskolan i framtidsperspektiv. [65]

Det fria bildningsarbetet. Debattinligg om
folkbildningen och folkhtgskolan i framtiden. [66)
Lokalt ledd nérradio. [70)

Utviirdering av forsoksverksamhet enmed tredrig
yrkesinriktad utbildning i gymnasieskolan. Andra AreL.
[75)

Jordbruksdepartementet
Skada av vilt. [60]

Arbetsmarknadsdepartementet
Perspektiv pd arbetsformedlingen. [31]
Arbele och hilsa.[49]

Arbetslivsforskning - Inriktning, organisation,
finansiering. [54]

Ullanningsnap]nd. [79]
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Statens offentliga utredningar 1990

Systematisk forteckning

Bostadsdepartementet

Kostnader for fastighetsbildning m. m, [9]
Tomtriittsavgild. [23]

Industridepartementet
Foretagsforviry i svenskt niringsliv. [1]

Civildepartementet

Ny kommunallag. [24]

Konkurrensen inom livsmedelssektorn. [25]

At folja upp kommunal verksamhet - En
internationell utblick. [28]

Tio ir med jdmstilldhetslagen - utvirdering och
forslag. [41]

Internationellt ungdomsutbyte. [42]

Forenklad statistikreglering; med fOrslag till lag om
den statliga statistikframstillningen. [43]

SAPO Sikerhetspolisens arbetsmetoder, personalkon-
troll och meddelarfrihet. [S1]

I skuggan av de stora - De mindre partiernas villkor i
kommunalpolitiken. [53]

Konkurrens i inrikesflyget. [58]

Konkurrensen inom bygg/bosektom. [62]

Svensk I6nestatistik. [63]

Arlig revision i statsforvaltningen. [64]

Vad kostar ett statsbidrag? [68]

Lokalkontor. [72]

Vad kostar begravningar - vem betalar? [82]

Ny budgetproposition. [83]

Miljo- och energidepartementet

Den elintensiva industrin under kérnkraftsavveckling-
en.[21]

Den elintensiva industrin under kirnkraftsavveckling-
en. Bilagedel. {22]

Oversyn av naturvardslagen m.m. (38]
Kimkraftsavveckling - kompetens och sysselsétning.
[40]

Miljodepartementet

Sitt viirde pA miljon! Miljdavgifter och andra
ekonomiska styrmedel. [S9]
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