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Till chefen for Finansdepartementet
statsradet Bosse Ringholm

Den 18 mars bemyndigade regeringen dévarande chefen for Finans-
departementet Erik Asbrink att tillkalla en sirskild utredare med upp-
gift att utvdrdera den reformerade budgetprocessen i regeringen och
Regeringskansliet.

Med stod av bemyndigandet forordnades den 18 juni 1999 general-
direktoren Svante Oberg som sérskild utredare.

Som utredningens experter forordnades fr.o.m. den 1 september 1999
utredningschefen Karin Brunsson, generaldirektoren Ingemar Hansson,
generaldirektéren Bo Jonsson, departementsradet Cristina Karlstam,
kanslichefen Ove Nilsson och professorn Olof Ruin och fr.o.m. den
8 november 1999 professorn Daniel Tarschys.

Utredningen valde att till sig knyta en referensgrupp som bestod
av generaldirektoren Anna Hedborg, f.d. generaldirektéren Jorgen
Holgersson, f.d. finansministern Anne Wibble och f.d. finansministern
Erik Asbrink.

Som huvudsekreterare anstélldes den 21 juni 1999 forhandlings-
direktoren Iréne Nilsson Carlsson och som sekreterare anstilldes den
1 juli 1999 departementssekreteraren Ingrid Stromberg och den 1 okto-
ber 1999 kammarréttsassessorn Peder Liljeqvist.

Hiarmed Overlamnas utredningens betidnkande Utvidrdering och
vidareutveckling av budgetprocessen (SOU 2000:61). Uppdraget ar i
och med detta slutfort.

Stockholm i juni 2000

Svante Oberg

/ Iréne Nilsson Carlsson
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Sammanfattning

Den nya budgetprocessen har pa det hela taget fungerat vil. Den har
bidragit till den gynnsamma utvecklingen av de offentliga finanserna
under senare delen av 1990-talet. De offentliga utgifterna som andel av
BNP har fallit fran ca 70 procent nir de var som hogst ar 1993 till ca
55 procent ar 2000. Det finansiella sparandet har vénts fran ett stort
underskott till ett Gverskott och statsskulden har minskat.

Det finns ett starkt stéd for huvuddragen i den nya budgetprocessen.
Det visar den kartliggning som utredningen har gjort bland stats-
sekreterare och tjinstemin i Regeringskansliet. Den nya processen an-
ses ha inneburit en 6kad langsiktighet i budgetpolitiken genom att be-
slut om tak och ramar for budgetarbetet tas tidigt i processen och den
anses ha medfort en bittre utgiftskontroll.

Men det finns ocksa tva stérre problem. Det ena &r att det bedrivs
tva snarlika budgetarbeten per ar bade i regeringen och i riksdagen, vil-
ket dr ineffektivt och gor att andra viktiga uppgifter som t.ex. uppfolj-
ning och utvirdering far sta tillbaka. Det andra problemet 4r att syste-
met med budgeteringsmarginal inte har fungerat vil.

For att komma tillrdtta med det forsta problemet foreslar utred-
ningen att budgetprocessen renodlas ytterligare sé att processen pa va-
ren handlar om den ekonomiska politiken pa medelldng sikt och pro-
cessen pa hosten handlar om budgeten for nista ar. Med en séddan ord-
ning forstirks den onskvérda karaktidren av budgetprocessen att starta
uppifran och att fortsitta nedét, dvs. att de Gvergripande ekonomisk-
politiska besluten fattas forst och utgdr en yttre ram nér utgiftsomra-
desramar och anslag senare faststills.

Utredningen foreslar att regeringen i den ekonomiska varproposi-
tionen ldmnar f6rslag till riksdagen om riktlinjer f6r den ekonomiska
politiken pa medellang sikt och om utgiftstak och utgiftsmal (se nedan)
for budgetaret tre ar fram i tiden. Aven riktlinjer for skattepolitiken pa
medellang sikt och stillningstaganden till saldomalet bor tas upp i den
ekonomiska varpropositionen. Vidare foreslas att regeringen pa varen
lamnar forslag till de riktlinjer som kommunerna behover for sin plane-
ring och underlag sa att riksdagen under varen kan f6lja upp och utvér-
dera resultaten i ekonomi och verksamhet fér de foregaende aren.
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Déremot bor riktlinjer for fordelning av statsutgifterna pa utgiftsomra-
den inte ingd i varpropositionen.

Utredningen foreslar att regeringen i budgetpropositionen pa hdsten
lamnar forslag till utgiftsomradesramar och anslag for det kommande
budgetaret. Propositionen bor helt koncentreras pa det kommande
budgetaret. Regeringen bor dérfor inte sasom for nédrvarande foresla
utgiftsramar for tre ar utan bara for ett ar.

For att komma tillritta med det andra problemet rérande budgete-
ringsmarginalen foreslar utredningen att utgiftstaket kompletteras med
ett utgiftsmal, som ligger ldgre dn utgiftstaket. Nivan pa utgiftsmélet
bor bestdimmas sa att utgiftskvot, skattekvot och saldo utvecklas i enlig-
het med den av statsmakterna dnskade inriktningen av den ekonomiska
politiken pa medelldng sikt. Nivan pa utgiftsmalet bor bli styrande for
budgetforslaget pa hosten.

Utredningen foreslar vidare att begreppet budgeteringsmarginal slo-
pas och ersitts med begreppen osdkerhetsmarginal och planerings-
marginal. Osédkerhetsmarginalen anger skillnaden mellan utgiftstak och
utgiftsmal och bor uppga till ca 3 procent av utgifterna for att klara
konsekvenser av kortsiktiga avvikelser fran den mer langsiktiga ekono-
miska utvecklingen.

Utredningen foreslar att utgiftstaket och utgiftsmalet dven fortsitt-
ningsvis bor omfatta alla utgifter 6ver statsbudgeten, exklusive stats-
skuldsrdntorna, samt &lderspensionen utanfor statsbudgeten. Berdk-
ningar av kommunernas utgifter och statens rénteutgifter bor ocksa fin-
nas med i underlaget till riksdagen for att ge en bild av de totala
offentliga utgifternas utveckling.

Utredningen foreslar vidare att reservationsanslagen tas bort. Det
finns relativt fa reservationsanslag kvar och det har inte bedomts finnas
tillrackliga skil for att ha kvar en sérskild anslagstyp for dessa.

Utredningen foreslar ocksa att en myndighet skall utan sérskilt be-
slut av regeringen fa disponera ett anslagssparande pé ett ramanslag
dven om det Gverstiger tre procent av anslaget.

Utredningen bedomer att det statistiska underlaget och prognoserna
i budgetarbetet kan bli béttre. Prognosarbetet i Regeringskansliet avse-
ende enskilda anslag kan ocksa forbéttras genom béttre underlag, meto-
der och modeller samt kompetensforstarkning.

Utredningen bedomer att dven beslutsunderlagen till riksdagen kan
forbdttras. Renodlingen av budgetprocessen gor att méanga upprep-
ningar och 6verlappningar kommer att kunna undvikas. Den ekono-
miska varpropositionen bor innehélla mer och léangre tillbakablickar for
att illustrera trender i den ekonomiska utvecklingen. Transparensen i
beslutsunderlagen kan forbattras. Konsekvenserna av storre fordnd-
ringar i statsbudgeten bor dven redovisas i nationalrdkenskapstermer.



SOU 2000:61 Sammanfattning 11

Utredningen noterar slutligen att skillnaden i drendefordelning mel-
lan departement i regeringen och utskott i riksdagen forsvérar budget-
processen. En svarighet i budgetarbetet och vid beredningen av under-
lagen vid nuvarande indelning av utgifterna i utgiftsomraden &r att an-
svaret for manga utgiftsomraden delas av flera departement.
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Summary

The new budget process has on the whole worked well. It contributed
to the improvement in public finances in the late 1990s. As a propor-
tion of GDP, public expenditure has fallen from a peak of around 70
per cent in 1993 to approximately 55 per cent in 2000. Net lending has
been turned from a large deficit to a surplus, and debt has declined
sharply.

There is strong support for the main elements of the new budget
process. This is indicated by a survey carried out by the Commission
among State Secretaries and officials of the Government Offices. The
new process is felt to have increased long-term thinking in the budget
policy, because decisions on expenditure ceilings and expenditure fra-
mes in the budget process are taken early in the process, and this is
considered to have led to a better control of expenditure.

But there are also two major problems. One is that two similar bud-
get processes are conducted per year, in both the government and Riks-
dagen (Parliament). This is wasteful and means that other important
functions, including follow-up and evaluation, have to take second
place. The other problem is that the system of budgeting margins has
not worked properly.

To tackle the first problem, the Commission proposes that the bud-
get process should be further streamlined so that the spring process
deals with economic policy in the medium-to-long term and the autumn
process deals with the budget for the following year. An arrangement
of this kind underpins the desired nature of a top-down budget process,
i.e. for the overall economic/political decisions to be taken first and to
serve as an external framework in which expenditure areas and grants
may later be established.

The Commission recommends that in its Spring Fiscal Policy Bill,
the government should present Riksdagen with proposals for guidelines
on economic policy in the medium-to-long term and on expenditure
ceilings and expenditure targets (see below) for the budget year three
years ahead. Guidelines on fiscal policy in the medium-to-long term
and decisions relating to the balance target should also be included in
the spring finance bill. Another recommendation is that in the spring
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the government should present proposals for guidelines that the muni-
cipalities need for their planning and decisions, so that in spring Riks-
dagen can follow up and evaluate the results in the economy and activi-
ty for the preceding years. On the other hand, guidelines on allocation
of government expenditure into areas of expenditure should not be
included in the Spring Fiscal Policy Bill.

The Commission recommends that in autumn in its Budget Bill the
government should present proposals for expenditure areas and grants
for the next budget year. The bill should be focused totally on the next
budget year. As a result, the government should not — as it does now —
propose expenditure frameworks for three years, merely for one year.

To tackle the second problem, the budgeting margin, the Commis-
sion recommends that the expenditure ceiling should be supplemented
by an expenditure target, which would be set lower than the expendi-
ture ceiling. The level for the expenditure target should be set so that
changes in the expenditure ratio, the tax ratio and the balance should
fall within the targets set for economic policy in the medium-to-long
term. The level of the expenditure target should govern the autumn
budget proposals.

The Commission recommends that the concept budgeting margin
should be replaced by two concepts - contingency reserve and planning
reserve. The contingency reserve is the margin between expenditure
ceiling and expenditure target and should be around 3 per cent of
expenditure, to allow for consequences of any short-term deviations in
economic fluctuations from the longer-term trend.

The Commission recommends that the expenditure ceiling and the
expenditure target should in future continue to include all expenditure
via the central government budget, excluding national debt interest, and
retirement pensions outside the central government budget. Calcula-
tions of the municipalities’ expenditure and central government interest
expense should also be included in the information presented to Riks-
dagen in order to provide a picture of the changes in total public expen-
diture.

The Commission further recommends that the extended grants
should be removed. Relatively few extended grants remain, and it has
not been found that sufficient reasons exist to justify retaining a special
category of grant for them. In addition, a public authority shall be per-
mitted, without first having to obtain special approval from the govern-
ment, to utilize a grant saving on a framework grant, even if it exceeds
three per cent of the grant.

The Commission finds that the quality of the statistical base and the
forecasts in the budget process are capable of improvement. Forecas-
ting within the Government Offices in connection with individual
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grants can also be improved, for example, via better quality data,
methods and models, and through improved proficiency.

The Commission finds that the information provided for decisions
by Riksdagen can be improved. Streamlining of the budget process will
enable many instances of duplication and overlapping to be eliminated.
The Spring Fiscal Policy Bill should include a greater number of — and
longer — retrospectives to illustrate trends in economic developments.
Transparency in information for decisions can be improved. The conse-
quences of major changes in the central government budget should also
be reported in terms of the national accounts.

Finally, the Commission notes that the difference in how business is
allocated between government ministries and Riksdagen committees
complicates the budget process. One difficulty in the budget process
and during preparation of information in the current allocation of
expenditure by expenditure areas is that responsibility for many expen-
diture areas is shared by several ministries.
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Forfattningsforslag

Forslag till

Lag om dndring i lagen (1996:1059) om

statsbudgeten

Harigenom foreskrivs i fraga om lagen (1996:1059) om statsbudgeten
dels att 5, 40 och 43 §§ skall upphéra att gilla,
dels att 3, 39, 41 och 42 §§ samt rubriken ndrmast fore 39 § skall ha

foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

38

Nir riksdagen enligt 9 kap. 3-5 §§
regeringsformen anvisar anslag till
angivna dndamal, skall anslagsty-
perna obetecknade anslag, reserva-
tionsanslag eller ramanslag anvén-
das.

De ndrmare villkoren for an-
slagen framgar av 4—6 §§.

Utgiftstak och utgiftsramar

Foreslagen lydelse

Nir riksdagen enligt 9 kap. 3-5 §§
regeringsformen anvisar anslag till
angivna dndamal, skall anslagsty-
perna obetecknade anslag eller ram-
anslag anvéndas.

De nidrmare villkoren for an-
slagen framgar av 4 och 6 §§.

Utgiftsmal och utgiftstak

39 §

Sadana riktlinjer for den ekono-
miska politiken som ndmns i till-
ldggsbestimmelse  3.2.1 tredje
stycket till riksdagsordningen kan
avse det belopp statens utgifter
hogst far uppga till (tak for statens
utgifter) eller de belopp utgifterna
inom olika utgifisomraden eller
grupper av utgiftsomraden hogst

Regeringen skall i den ekonomiska
varpropositionen Ildmna  forslag
till rviktlinjer for den ekonomiska
politiken pa medellang sikt.
Riktlinjerna skall avse bland
annat forslag till beslut om det be-
lopp statens utgifter hogst bor up-
pga till (mal for statens utgifter)
och det belopp statens utgifter
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far uppga till (utgiftsramar).

hogst far uppga till (tak for statens
utgifter).

41§

Forslag om tak for statens utgifter
eller riktlinjer for utgifisramar far

avse ldngre tid dn ett budgetar.

Regeringen skall i beredningen av
forslaget till statsbudget striva
efter att inte overskrida ett beslu-
tat mal for statens utgifter. Malet
far overskridas endast om det
finns synnerliga skdl for det och
endast med en mindre del av skill-
naden mellan beslutade tak och
mal for statens utgifter.

Om regeringen foreslar att et
beslutat mal for statens utgifter
skall overskridas, skall skdlen for
avvikelsen redovisas till riksdagen
i samband med forslaget till stats-
budget.

42 §

Finns det risk for att ett beslutat
tak for statens utgifter eller anvdin-
da utgiftsramar kommer att Gver-
skridas, skall regeringen for att
undvika detta vidta sddana atgér-
der som den har befogenhet till el-
ler foresla riksdagen nodvindiga
atgérder.

Finns det risk for att ett beslutat
tak for statens utgifter kommer att
overskridas, skall regeringen for
att undvika detta vidta sadana &t-
gérder som den har befogenhet till
eller foresla riksdagen nodvandiga
atgérder.

Denna lag trader i kraft den 1 mars 2001.
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Forslag till

Forordning om dndring i anslagsférordningen

(1996:1189)

Harigenom foreskrivs i fraga om anslagsforordningen (1996:1189)
dels att 9, 10 och 11 a §§ skall upphora att gilla,
dels att rubriken narmast fore 9 § skall utga,
dels att 11 § skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

11§

En myndighet far disponera ett
ramanslag med hogst summan av

1. ett tilldelat belopp och ett
overfort anslagssparande wupp till
tre procent av anslaget minskat
med en eventuell indragning av
anslagsbelopp, eller

2. ett tilldelat belopp minskat
med utnyttjad anslagskredit och en
eventuell indragning av anslags-
belopp.

Dispositionsritten enligt forsta
beteckningen “ram”.

En myndighet far disponera ett
ramanslag med hogst summan av

1. ett tilldelat belopp och ett
overfort anslagssparande minskat
med en eventuell indragning av
anslagsbelopp, eller

2. ett tilldelat belopp minskat
med utnyttjad anslagskredit och en
eventuell indragning av anslags-
belopp.

stycket giller dven for poster med

Efter scrskilt beslut av rege-
ringen kan en myndighet dven fa
disponera ett angivet belopp i form
av ett medgivet overskridande.

Denna forordning triader i kraft den 1 mars 2001.
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1 Inledning

1.1 Direktiven m.m.

Den sérskilde utredaren har enligt direktiven tillkallats med uppgift att
utviardera den reformerade budgetprocessen i regeringen och Rege-
ringskansliet. Utredarens overgripande uppgift dr att bedoma om den
nya budgetprocessens mal och intentioner har infriats. Utvdrderingen
skall sérskilt inriktas pa atgérder for att 6ka budgetdisciplinen, besluts-
underlag till riksdagen samt regeringens och Regeringskansliets bud-
getberedning. Utredaren skall bedriva sitt arbete parallellt med den
Oversyn av budgetprocessen, som pagar inom riksdagen.

I bakgrunden till uppdraget anges att den statliga budgetprocessen
har genomgatt successiva fordndringar sedan slutet av 1980-talet. Sar-
skilt under de senaste aren har en genomgripande omlédggning av den
statliga budgetprocessen genomforts. En ny ordning géller for regering-
ens arbete med att forbereda och genomféra budgeten samt for riks-
dagens beredning och beslut. Aven myndigheternas arbete har paver-
kats av omlidggningen.

I direktiven erinras om att riksdagen hade beslutat att tillsétta en
parlamentarisk utredning — Riksdagskommittén — med uppdrag att se
over en rad fragor om riksdagens arbetsformer. Riksdagskommittén
skall bl.a. gora en allmédn utvidrdering av den nya budgetprocessen.
Oversynen av budgetprocessen skall ske med inriktning pa att stirka
riksdagens inflytande &ver budgetprocessen. Den del av utrednings-
arbetet, som avser budgetprocessen, skall vara avslutad senast under
hosten ar 2000. Flera av de fragestillningar, som kommer att tas upp i
riksdagens utvirdering, kommer bade direkt och indirekt att paverka
regeringens interna arbete, vilket enligt direktiven till denna utredning
talar for att utredningarna gors parallellt.

Det 6vergripande malet med den reformerade budgetprocessen var
enligt direktiven att fa en stramare budgetprocess och att skirpa kon-
trollen dver utgiftsutvecklingen. Foréndringarna innebar ocksa en kom-
plettering och precisering av de beslut, som tidigare hade fattats om
budgetberedningen i riksdagen, mal for den offentliga sektorns finansi-
ella sparande samt utgiftstak for den offentliga sektorn.
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En bdrande tanke vid utformningen av den nya budgetprocessen var
enligt direktiven att centrala beslut sdsom faststillandet av utgiftstak
och fordelningen pé utgiftsomraden skulle fattas tidigt i processen. Ge-
nom att det fortsatta beredningsarbetet i regeringen darigenom skulle
goras under givna budgetrestriktioner skulle uppf6ljning av ekonomi
och resultat kunna ges en mer framskjuten plats.

Utredarens overgripande uppgift &4r att préva om den nya budget-
processens mal och intentioner har infriats. Utvédrderingen skall enligt
direktiven sarskilt inriktas pa de fragor som anges i det f6ljande.

Atgdrder for att 6ka budgetdisciplinen

Utredaren skall enligt direktiven analysera det statliga utgiftstakets
konstruktion och omfattning samt bedoma vilken effekt utgiftstaket har
haft nér det giller 1angsiktighet och forbittrad kontroll dver utgiftsut-
vecklingen. Utredaren skall vidare bedoma om utgiftstakets nuvarande
konstruktion erbjuder tillrdcklig flexibilitet inom och mellan aren.
Utredaren skall ocksa analysera hur olika former av osédkerhet och risk
har hanterats inom utgiftstaket och dérvid belysa hur budgeterings-
marginalen har anvénts. Dessutom skall utredaren belysa for- och nack-
delar med en preciserad lagreglering av utgiftstaket och budgeterings-
marginalen.

Utredaren skall bedoma eventuella behov av foréndringar eller for-
tydliganden i budgetlagen. Budgetlagen reglerar regeringens befogen-
heter och skyldigheter betriffande statsbudgeten och finansmakten.
Bestdmmelserna i budgetlagen om finansiering av investeringar skall
sarskilt belysas. Utredaren skall folja Riksdagskommitténs arbete med
fragan om att Gverfora en del av bestimmelserna i budgetlagen till
riksdagsordningen.

Utredaren skall vidare bedoma hur de regelstyrda utgifterna, som
tidigare anvisats over forslagsanslag, har hanterats i det nya budgetsys-
temet. Utredaren skall ocksa analysera tillimpningen av anslagsspa-
rande och krediter pa ramanslag. Dessutom skall utredaren analysera
tillimpningen av reservationsanslagen och beddma om ramanslagen pa
avsett vis till stor del kunnat ersétta reservationsanslagen. Mgjligheten
att avveckla dterstdende reservationsanslag skall ocksa provas.
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Beslutsunderlag till riksdagen

Direktiven erinrar om att det i Riksdagskommitténs uppdrag ingér att se
over den ekonomiska varpropositionens och budgetpropositionens
struktur och innehall samt tidpunkt for avlimnande. En saddan Gversyn
av det beslutsunderlag, som regeringen lamnar till riksdagen, skall en-
ligt direktiven #ven ingéd i regeringens utredningsuppdrag. Analysen
skall dock ta sin utgangspunkt i regeringens behov av stillningstagan-
den och beslut av riksdagen. Aven tilliggsbudgeten skall inga i denna
oversyn.

I direktiven papekas vidare att kraven i budgetlagen pa redovisning
av resultat inte dr lika skarpa som kraven pa redovisning av budget-
prognoser och utfall. Dar anges endast att en redovisning av mal och
resultat skall goras. Riksdagen har vid upprepade tillfillen efterfragat
en tydligare redovisning av resultat. Denna fraga kommer &dven att
behandlas av Riksdagskommittén. Utredaren skall enligt direktiven
med hénsyn till detta Sverviga formerna for redovisningen av ekonomi
och resultat till riksdagen och vid behov ldmna f6rslag till férandringar.

I direktiven konstateras ocksa att den av riksdagen angivna tids-
gransen for avlimnande av sédrproposition inte Gverensstimmer med
tidsplanen for budgetarbetet, vilket skapar problem. Utredaren skall
mot denna bakgrund undersoka vilken alternativ tidpunkt f6r beredning
och avldamnande av sdrpropositioner som skulle vara lamplig for savil
riksdagen som regeringen. Utgangspunkten skall vara att den nya bud-
getprocessens krav pa en samlad budgetberedning av samtliga fragor
som har ekonomiska konsekvenser for staten ligger fast.

Regeringens och Regeringskansliets budgetberedning

Utredaren skall enligt direktiven kartldgga och analysera de erfaren-
heter som finns i Regeringskansliet av den nya budgetprocessen. De
bedomningar i fragan som gors i Statsradsberedningen, Finansdeparte-
mentet och de 6vriga departementen skall inhdmtas. Utredaren skall vi-
dare se 6ver det makroekonomiska underlag, som ligger till grund for
regeringens beslut om utgiftstak och fordelning pa utgiftsomraden.
Utredaren skall i detta sammanhang dels utreda forutsittningarna for
ett tidigare avlimnande av det makroekonomiska underlaget, dels Gver-
viga atgirder syftande till en hojning av de makroekonomiska prog-
nosernas kvalitet och en minskad osdkerhet i budgeteringsfasen. Utre-
daren skall ocksa Gverviga vilka ytterligare atgirder, som bor vidtas i
syfte att forbéttra Regeringskansliets inkomst- och utgiftsprognoser
samt uppfoljningen av dessa.
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Redovisning av uppdraget

Utredaren skall redovisa sitt uppdrag senast den 30 juni 2000." Som
framgar av direktiven skall utredaren i sitt arbete f6lja den Gversyn av
budgetprocessen, som gors inom ramen foér Riksdagskommitténs arbe-
te. Det utvecklingsarbete, som bedrivs i Finansdepartementet, skall
ocksa foljas.

Kompletterande uppdrag

Utredningen har fatt ytterligare uppgifter preciserade i varpropositio-
nen 1998/99:100. Dér anges att det i utredningens uppdrag ryms att
foresla riktlinjer for den niva pa budgeteringsmarginalerna for de kom-
mande tre aren som krivs for att osdkerheter skall kunna hanteras.
Vidare framhalls att betydande prognosfel kan férekomma dven under
ett pagaende budgetar, bl.a. till foljd av myndigheternas mdojlighet att
utnyttja anslagssparande och anslagskredit. En riktlinje for budgete-
ringsmarginalens minsta niva under det pagaende budgetaret, som inne-
bér att utgiftstaket med stor sannolikhet kan klaras utan att besparings-
atgdrder behover vidtas, bor darfor ocksa tas fram.

1.2 Arbetssitt

Experter och referensgrupp

Regeringen har utsett sju experter for att bitrdda utredningen. I expert-
gruppen ingar utredningschefen Karin Brunsson, generaldirektdren
Ingemar Hansson, generaldirektoren Bo Jonsson, departementsradet
Cristina Karlstam, kanslichefen Ove Nilsson, professorn Olof Ruin och
professorn Daniel Tarschys.

Utredaren har valt att dven inrédtta en referensgrupp. Till denna
grupp har inbjudits personer med stor erfarenhet av budgetarbete pa
central niva. F.d. finansministern Erik Asbrink ingar i referensgruppen
tillsammans med generaldirektéren och f.d. statsrddet Anna Hedborg
och f.d. generaldirektéren Jorgen Holgersson. F.d. finansministern
Anne Wibble ingick ocksé i referensgruppen fram till den 13 mars
2000 da hon avled.

" Enligt 6verenskommelse med den sirskilde utredaren i samband med beslut
om tillsdttande i juni 1999. Nar direktiven antogs i mars 1999 angavs den 30
november 1999 som slutdatum.
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Genom expert- och referensgrupperna har utredningen tillforts sak-
kunskap nir det giller budgetprocessen i regering och riksdag, makro-
ekonomiska underlag, ekonomistyrning och hur budgetprocessen funge-
rar ur ett myndighetsperspektiv. Personer i expertgruppen fungerar ock-
sa som forbindelseldnkar till det utredningsarbete som parallellt pagér i
Regeringskansliet och riksdagen.

Experter och referensgrupp har sammantrétt vid gemensamma mo-
ten. Utredningen har hallit sex protokollforda sammantréden varav fler-
talet under varen 2000.

Uppdrag och forfragningar

Utredaren har lagt ut externa uppdrag och gjort vissa forfragningar till
myndigheter och enskilda experter. Som ett resultat av dessa uppdrag
och forfragningar har foljande underlag ldmnats till utredningen.

Konjunkturinstitutet har analyserat prognossidkerheten i makro-
ekonomiska prognoser. Analyserna avser prognoser med olika tidshori-
sonter och for vissa givna variabler. Resultatet av analyserna redovisas
i bilaga 2.

Konjunkturinstitutet och filosofie doktor Henrik Braconier har ana-
lyserat statens utgifters konjunkturkénslighet som ett underlag for att
bedoma behovet av marginaler i budgetarbetet. Rapporten bygger pa
den studie om statsfinansernas konjunkturkénslighet som institutet
gjorde 1999 tillsammans med Ekonomiska radet och professor Steinar
Holden vid Oslo Universitet. Rapporten aterges i bilaga 3.

Fasit-gruppen vid Statistiska centralbyrdn har analyserat konjunk-
turkénsligheten for de delar av statens utgifter, som ingar i Fasit-
modellen. De utgifter, som omfattas av studien, &r framfor allt social-
forsakringarna och andra transfereringssystem, som riktar sig till hus-
hallen.

Utredaren har stillt fragor till chefen for prognosenheten i Finans-
departementet, till Konjunkturinstitutet och till chefen for national-
rakenskapsprogrammet vid Statistiska centralbyran om mgjligheterna
att forbattra det makroekonomiska underlaget i budgetarbetet.

Departementssekreterare Henrik Gaunitz vid Finansdepartementets
budgetavdelning har analyserat utgiftsprognoser i budgetarbetet och
redovisat nuvarande metoder for dessa prognoser, prognosernas kva-
litet for olika utgiftsomraden och forutsdttningar att forbéttra progno-
serna. Rapporten aterges i bilaga 4. Departementsrad Matts Karlson vid
Finansdepartementets skatteavdelning har bidragit med ett underlags-
material om arbetet med inkomstprognoser i statsbudgeten.
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Finansdepartementet har ocksa bistatt utredningen med underlag i
form av siffermaterial och analyser.

Intervjuer och enkdter

Utredningen har kartlagt erfarenheter av den nya budgetprocessen ge-
nom intervjuer med tretton statssekreterare och tolv tjdnstemin i Rege-
ringskansliet med central roll i budgetarbetet inom sitt respektive
departement eller som dr enhetsansvariga med omfattande budgetan-
svar. En sammanstéllning av intervjuerna redovisas i bilaga 5.

Utredningen har ocksa haft regelbundna kontakter med Riksdags-
kommitténs referensgrupp for budgetfragor. Vid dessa kontakter har
bl.a. fragor som rér budgetprocessens utformning och utredningens for-
slag om utgiftsmal och utgiftstak diskuterats. Utredningen har ocksa
redovisat preliminéra forslag for Riksdagskommittén.

Studieresor m.m.

Utredningen har inte gjort nagon omfattande internationell genomgang
av budgetprocessen eftersom fokus har varit pa utvirdering av den
svenska budgetprocessen. Utredningens sekretariat har emellertid stu-
derat budgetprocessen i Storbritannien och Nederldnderna. En sam-
manfattning av de bada ldndernas budgetprocesser redovisas i bilaga 6.
Utredningen har dven studerat den nya budgetprocessen i Stockholms
lans landsting.

1.3 Parallella utrednings- och
utvecklingsprojekt

Parallellt med utredningens uppdrag har ett utrednings- och utvérde-
ringsarbete bedrivits inom ramen for Riksdagskommittén. Samtidigt
har Regeringskansliet bedrivit ett internt utvecklingsarbete, som ror
budgetprocessen. Utredningen har haft i sina direktiv att f6lja dessa
arbeten.
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Riksdagskommittén

Talmanskonferensen beslutade i december 1998 att tillséitta en parla-
mentarisk utredning — Riksdagskommittén — med uppgift att se Sver en
rad fragor om riksdagens arbetsformer. Riksdagskommittén har uppgif-
ter inom fyra huvudomréaden:

— Riksdagens parlamentariska ledningsorganisation.

— Budgetprocessen.

— Riksdagens arbete med uppfoljning, utviardering och revision.
— Riksdagens hantering av EU-fragor.

I uppdraget gillande budgetprocessen anfordes att riksdagen har
genomfort tva budgetbehandlingar enligt den nya ordningen. Den tred-
je, som innebar att budgetprocessen ocksé provades efter ett allmént
val, pagick nidr direktiven till utredningen beslutades. En allmén utvir-
dering av den nya budgetprocessen borde dérfor enligt direktiven kom-
ma till stdnd och inga som en sérskild delfraga i Riksdagskommitténs
uppdrag.

I direktiven sdgs att kommittén dels skall utvirdera den nya budget-
processen, dels skall dverviga behovet av fordndringar. I uppdraget in-
gar att undersoka om intentionerna bakom omliggningen har uppfyllts
och vilka konsekvenser i dvrigt omldggningen har medfort som paver-
kar riksdagens stillning. Av sérskilt intresse dr enligt direktiven att be-
doma konsekvenserna for riksdagens arbete av det nya steget i budget-
processen med utgiftstak och en preliminér fordelning pa utgiftsomra-
den i den ekonomiska varpropositionen.

Av direktiven framgar ocksa att kommittén skall analysera konse-
kvenserna for riksdagen och budgetberedningen av de komplikationer
ett val kan medfora. Vidare skall kommittén analysera konsekvenserna
av den nya budgetprocessen och finansutskottets starkare stillning for
fackutskottens arbete med budgetfragor.

Kommittén skall vidare enligt direktiven bedoma om budgetpropo-
sitionens och varpropositionens innehall och uppldggning svarar mot
riksdagens behov av underlag for beslut och vilken inverkan bl.a. den
nya budgetlagen har pa riksdagens mgjligheter att kontrollera och folja
upp budgeten. En sérskild fraga ar att kartligga om propositionerna
innehaller delar som lampligen bor tas upp i andra sammanhang. Kom-
mittén skall sarskilt beakta riksdagens behov av en jaimnare arsrytm och
langsiktig planering i riksdagsarbetet.
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VESTA

For en fortsatt utveckling av den ekonomiska styrningen initierade
Finansdepartementet i slutet av 1996 ett utvecklingsprojekt som seder-
mera har antagit namnet VESTA — Verktyg for ekonomisk styrning i
staten.

Projektets inriktning, mal och arbetsformer &r fastlagda i direktiv,
som regeringen fattade beslut om hdosten 1997. VESTA-projektets
inriktning har &ndrats nagot under arbetets gang. | budgetpropositionen
for 2000 anforde regeringen att malen for ett utvecklingsarbetet réran-
de den ekonomiska styrningen bl.a. dr att forbéttra mojligheterna att
utifran statsbudgeten fa en god bild av den statliga ekonomin, att rela-
tera den budgeterade resursforbrukningen till faststallda mal sa att prio-
riteringsdiskussioner underléttas och att stilla resultatet av en verksam-
het mot de resurser som forbrukas inom verksamheten.

Regeringen foreslog riksdagen f6ljande utgangspunkter for utveck-
lingsarbetet: Statsbudgeten skall kunna presenteras i termer som intik-
ter och kostnader, inbetalningar och utbetalningar samt tillgangar och
skulder. I statsbudgeten skall utéver mal dven kostnadsramar foreslas
for statlig verksamhet. Styrningen av enskilda myndigheter och deras
sakverksambhet skall verksamhetsanpassas.

Riksdagen behandlade regeringens forslag hosten 1999 (FiU
1999/2000:13) och anforde att utvecklingsarbetet bor fortsidtta och i
huvudsak folja den av regeringen foreslagna inriktningen. Riksdagen
betonade dock det angeldgna i att man i det fortsatta utvecklingsarbetet
ocksa beaktar effekterna pa riksdagens arbete med statsbudgeten.

1.4 Beténkandets disposition

Betinkandet inleds med forslag till forfattningsidndringar. En genom-
gang gors av forfattningsregleringen av budgetprocessen i kapitel 2.
Direfter redovisas i kapitel 3 den nya budgetprocessen i ett bredare
perspektiv. Bland annat beskrivs reformeringen av budgetprocessen
under 1990-talet. Vidare redovisas hur budgetarbetet numera gar till i
regering och riksdag samt erfarenheter i Regeringskansliet av den nya
processen. Ett sirskilt avsnitt behandlar arbetet med prognoser av utgif-
ter och inkomster.

I kapitel 4 gors en mer ingéende redovisning och analys av tillamp-
ningen av saldomal, utgiftstak, utgiftsramar och budgeteringsmarginal.
Darefter foljer i kapitel 5 en kartliggning och analys av makroekono-
miska underlag i budgetprocessen. Hér redovisas ocksé analyser av de
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offentliga finanserna och sirskilt de statliga utgifternas kénslighet for
priser och fordndringar i ekonomisk tillvéxt.

Kapitel 6 innehaller en kartldggning och analys av tillimpningen av
olika anslagsformer. Bland annat ldmnas en kartliggning av anslags-
sparande och anslagskrediter pa ramanslag. | kapitel 7 redovisas en
genomgang av innehallet i regeringens underlag till riksdagen. Sarskilt
fokuseras pa regeringens forslag till beslut i riksdagen. Vidare redovi-
sas en jamforelse av utformningen av den ekonomiska varpropositionen
och budgetpropositionen.

Utredningens 6vervidganden och forslag redovisas samlat i kapitel 8.
En forfattningskommentar lamnas i kapitel 9.
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2 Forfattningsreglering av
budgetprocessen

Budgetprocessens faktiska utformning &r en foljd av flera faktorer, sa-
som forfattningsreglering, praxis, informella Gverenskommelser och
beredningar i Regeringskansliet. I detta kapitel redovisas den reglering
av statsbudgeten och budgetprocessen som gors i forfattning. Inled-
ningsvis ldmnas en Oversiktlig beskrivning av de bestimmelser som
finns i regeringsformen och riksdagsordningen. Dérefter foljer en Gver-
siktlig redovisning av lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budget-
lagen) samt en ndrmare genomgéang av de bestimmelser i lagen som ror
dels fragor om utgiftstak och utgiftsramar, dels fragor om finansiering
av investeringar. Budgetlagen redovisas i bilaga 7.

2.1 Regeringsformen och riksdagsordningen
Regeringsformen

Riksdagen beslutar om skatt till staten och bestimmer hur statens
medel skall anvindas. Det slés fast redan i 1 kap. 4 § regeringsformen,
medan det forhallandet att foreskrifter om skatt till staten skall med-
delas genom lag framgér av 8 kap. 2 §. Regeringsformens narmare be-
stimmelser om finansmakt och budgetreglering finns samlade i 9 kap.
Den grundldggande bestimmelsen om finansmakten finns i 2 §, som
anger att statens medel inte far anvéndas pa annat sitt #n riksdagen har
bestimt.

I regeringsformens foreskrifter om budgetreglering ségs att riksda-
gen skall foreta budgetreglering for det narmast foljande budgetaret el-
ler, om det finns sdrskilda skil, fér annan budgetperiod. Riksdagen
skall, pa forslag av regeringen, i en statsbudget bestimma till vilka be-
lopp statsinkomsterna skall berdknas och anvisa anslag till angivna
andamal. For ett I6pande budgetar kan riksdagen dessutom pa tilliggs-
budget géra nya berdkningar av statsinkomster samt dndra eller anvisa
nya anslag. (Se 9 kap. 3—7 §§ regeringsformen.)
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Huvudregeln om regeringens behorighet &r att statens medel och
dess ovriga tillgdngar stér till regeringens disposition, men att riksda-
gen i den omfattning som behovs faststéller grunder for forvaltningen
av statens egendom och forfogande 6ver den. Regeringen fér t.ex. inte
utan riksdagens bemyndigande ta upp lan eller i Gvrigt ikldda staten
ekonomiska forpliktelser. (Se 9 kap. 8—11 §§ regeringsformen.)

Riksdagsordningen

I riksdagsordningen finns bestimmelser om riksdagens arbete och
arbetsformer, bl.a. i friga om budgetreglering. Att regeringen senast
den 20 september skall avlimna en budgetproposition med forslag till
statens inkomster och utgifter for det kommande budgetéret framgér av
3 kap. 2§ riksdagsordningen. Budgetpropositionen skall innehélla
finansplan och nationalbudget samt forslag till reglering av statsbud-
geten. Forslaget till statsbudget skall i sin tur innehélla en fordelning av
anslag pa de av riksdagen beslutade utgiftsomradena (se nedan).

Om regeringen anser att en ekonomisk vérproposition med forslag
till riktlinjer f6r den framtida ekonomiska politiken och anslag for 16-
pande budgetar bor behandlas under pagaende riksmoéte, skall en sddan
proposition avlimnas senast den 15 april (se tilliggsbestimmelse 3.2.1).

Riksdagen har med stod av 5 kap. 12 § riksdagsordningen fattat be-
slut om att hénfora statsutgifterna till 27 utgiftsomraden. Det innebér
att riksdagen for det ndrmast f6ljande budgetaret genom ett sérskilt be-
slut skall faststilla dels utgiftsramar for samtliga utgiftsomraden, dels
en berdkning av inkomsterna pa statsbudgeten. Dérefter skall riksdagen
fatta beslut om anslag och andra utgifter i staten genom ett sirskilt be-
slut for varje utgiftsomrade.

Riksdagskommitténs utredningsuppdrag

Efter beslut av talmanskonferensen den 2 december 1998 tillsattes en
parlamentarisk sammansatt kommitté, Riksdagskommittén, med upp-
drag att bl.a. utviardera den nya budgetprocessen. Av utredningsdirekti-
ven framgar att kommittén bl.a. skall bedéma dels vilken inverkan bud-
getlagen har pé riksdagens mojligheter att kontrollera och folja upp
budgeten, dels frigan om 6verforing av en del bestimmelser i budget-
lagen till riksdagsordningen. Kommittén forvintas avsluta sitt arbete
under hosten ar 2000.
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2.2 Oversikt av budgetlagen

Budgetlagen trddde i kraft den 1 januari 1997. Forslag till en budgetlag
hade da arbetats fram av Budgetlagsutredningen och presenterats i
betinkandet Budgetlag — regeringens befogenheter pa finansmaktens
omrade (SOU 1996:14). Regeringen redovisade sedan ett lagf6rslag till
riksdagen i proposition 1995/96:220 Lag om statsbudgeten (budget-
lagspropositionen). Forslaget bereddes i riksdagen av konstitutions-
utskottet efter yttrande av finansutskottet (bet. 1996/97:KU3).

Bakgrund till budgetlagen

Utgangspunkterna for Budgetlagsutredningens uppdrag slogs fast i
regeringens direktiv om ett fastare regelverk for statens budgetprocess
(dir. 1995:42). I direktiven angavs att utredningen med utgangspunkt i
riksdagens rambudgetbeslut skulle analysera pa vilka omraden det ar
Onskvirt att en utokad rattslig reglering infors fér den statliga budget-
processen. Regeringen pekade bl.a. pa att det vid sidan av bestimmel-
serna i regeringsformen och riksdagsordningen inte fanns nagon lag,
som utgjorde den samlade grunden for de foreskrifter, som behover
utfirdas pa det ekonomiadministrativa omradet.

Budgetlagsutredningen menade att en budgetlag bor utformas sé att
den skénker stadga at budgetprocessen i vid bemarkelse genom att reg-
lera vissa grundlaggande forhéallanden. Samtidigt anségs det viktigt att
statsmakterna kunde behalla en nddvindig grad av handlingsfrihet.
Reglerna borde dérf6r utformas sa allmént att olika budgettekniska 16s-
ningar kan viljas. Utredningens inriktning var inte att paverka befogen-
hetsfordelningen mellan riksdag och regering, utan i stillet efterstriva-
des att den davarande ordningen skulle komma till uttryck i lagstift-
ning. Avsikten var dven att utforma dndamalsenliga bestimmelser i for-
hallande till det pagiende forandringsarbetet avseende statsbudgeten,
genom att utgad fran de viljeyttringar, som hade aterfunnits i framst
finansutskottets betinkanden och i regeringens tidigare propositioner.

Med detta som utgangspunkt fann Budgetlagsutredningen att bety-
delsefulla fordelar skulle kunna vinnas om bestdmmelser om stats-
budgeten och regeringens nidrmare befogenheter och skyldigheter pa
finansmaktens omrade samlades i en sérskild budgetlag. Lagen borde
déarfor innehélla preciseringar och kompletteringar till regeringsfor-
mens och riksdagsordningens bestimmelser om finansmakten och stats-
budgeten. Ett ytterligare stillningstagande var att en budgetlag i forsta
hand skulle gilla regeringens arbete med budgetreglering, dven om det
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ansags ofrankomligt att d&ven formerna for riksdagens handlande och
myndigheternas agerande kunde paverkas.

Regeringen uttalade sedermera i budgetlagspropositionen att en lag
pa finansmaktens omrade behovdes av flera skil. Det ansags med gil-
lande ordning vara svart att 6verblicka géllande regler och befogenhets-
fordelningen mellan riksdag och regering. Det faktum att den statliga
verksamheten 6kat i omfattning och antagit en alltmer skiftande karak-
tir ansags dessutom leda till att problem oftare skulle komma att upp-
std. Aven det intensiva reformarbete, som de senaste aren hade bedri-
vits avseende den statliga budgeten, bedomdes leda till ett 6kat behov
av tydlighet. En lagreglering hade vidare kommit att framsta som &n
mer angelédgen i takt med att den offentliga sektorns finanser sattes pa
allt svarare prov. Regeringen noterade ocksa att avsaknaden av en lag
som reglerar statsbudgeten dr ovanlig i ett internationellt perspektiv.

Regeringen gjorde den sammanfattande beddmningen att det var
angeldget att pa finansmaktens omrade underldtta 6verblicken, klargéra
vad som faktiskt giller samt skapa d&ndamalsenliga bestimmelser for de
omraden dir regler saknas. Dessutom ansags det faktum att Sverige
saknade en budgetlag ha medverkat till den svenska budgetprocessens
svaghet. En budgetlag skulle dérfor vid sidan av genomférda reformer
hjélpa till att ytterligare strama upp budgetprocessen.

De omraden dér lagreglering behdvdes var enligt regeringen de
grundldggande kraven pa effektivitet och hushallning, fragor om resul-
tatstyrning, villkoren for anvisning av anslag, regeringens rétt att ikla-
da staten ekonomiska forpliktelser, preciseringen av statsbudgetens av-
grdnsning, metoder for finansiering av investeringar, grunder for forfo-
gandet dver statens egendom, riksdagens krav pa regeringens redovis-
ningsskyldighet, forfarandet med wurgifistak och utgifisramar samt en
modell for drsredovisning for staten. Dessa omraden tas upp nedan i
tur och ordning.

Effektivitet och resultat

Budgetlagen inleds med en bestimmelse, som anger att i statens verk-
samhet skall hog effektivitet efterstrdvas och god hushéllning iakttas.
Med hog effektivitet avses enligt budgetlagspropositionen att verksam-
heten skall bedrivas pa ett sadant sitt att de mal riksdagen sétter upp
nas i sd hog grad som mojligt, medan kravet pa god hushéllning inne-
bar att onddiga utgifter skall undvikas och att verksamheten skall bedri-
vas med hog produktivitet. Med statens verksamhet avses verksamhet
som skots av regeringen, domstolarna och de forvaltningsmyndigheter
som lyder under regeringen. Det innebir att verksamheter som bedrivs i
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stiftelser eller aktiebolag inte omfattas av bestimmelserna i budget-
lagen. Enligt lagens lydelse omfattas inte heller de myndigheter som ly-
der under riksdagen.

Budgetlagen stiller i 2 § krav pé att regeringen for riksdagen redo-
visar de mél som &syftas och de resultat som har uppnatts pa olika
verksamhetsomraden. Bestdmmelsen syftar enligt budgetlagsproposi-
tionen till att sla fast betydelsen av méal- och resultatstyrning i statlig
verksamhet. Avsikten med resultatstyrningen anges vara dels att klar-
gora for mottagaren av statliga medel att denne maste ange vad som
skall uppnas, dels att underlidtta for riksdagens utskott att i okad
utstrackning dgna sig at uppfoljning och utvirdering.

Anslag och inkomsttitlar

Riksdagen skall vid budgetreglering anvisa anslag till angivna éndamal.
Det framgar av 9 kap. 3 § regeringsformen. Nidrmare bestimmelser om
anslag finns ddremot i 3—10 §§ budgetlagen. De anslagstyper som skall
anvéndas dr obetecknade anslag, reservationsanslag och ramanslag.

Ett obetecknat anslag far inte 6verskridas och outnyttjade medel far
inte anvéndas under f6ljande budgetar. Ett sadant anslag saknar ndm-
ligen villkor, som medger 6verskridande av anslagsbeloppet eller tids-
massig Overforing av de befogenheter som anslaget innebar. Inte heller
ett reservationsanslag far overskridas. Daremot far regeringen anvénda
outnyttjade medel i upp till tre ar efter det att reservationsanslaget se-
nast var uppfort pa statsbudgeten. Ett ramanslag far tillfalligt Gverskri-
das genom att regeringen tar i ansprak en anslagskredit motsvarande
hogst tio procent av anvisat anslag. Dessutom far medel som inte ut-
nyttjas, dvs. sparade medel, anvéndas av regeringen under f6ljande
budgetér. I budgetlagen finns det inte nagra begransningar for anslags-
sparande.

I det forslag till budgetlag som lades fram i budgetlagspropositionen
fanns inte ndgon bestdmmelse om hur en utnyttjad kredit skulle regle-
ras. Pa forslag av finansutskottet, vilket tillstyrktes av konstitutions-
utskottet, gjordes dock ett tillagg i budgetlagen for att tydliggora att ut-
nyttjad kredit skall tdckas av anvisade medel under efterféljande ar. Sa-
ledes skall medel, som gors tillgdngliga under f6ljande ar, reduceras
med ett belopp motsvarande den anslagskredit, som regeringen har tagit
i ansprak.

Det finns ytterligare en mojlighet for regeringen att dverskrida ett
anvisat ramanslag, men det kréver ett bemyndigande fran riksdagen.
Under forutséttning att ett sdidant bemyndigande finns kan regeringen
besluta att ett ramanslag far 6verskridas, om det &r nodvéandigt for att i
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en verksamhet tdcka sérskilda utgifter, som inte var kidnda da anslaget
anvisades, eller for att ett av riksdagen beslutat &ndamal med anslaget
skall kunna uppfyllas.

Regeringen far dven besluta om att medel pé ett anvisat anslag inte
skall anvidndas, om det &r motiverat av sdrskilda omstdndigheter i en
verksamhet eller av statsfinansiella eller andra samhillsekonomiska
skél. Bestimmelsen &r enligt budgetlagspropositionen avsedd att till-
lampas framst da forutsittningarna i olika avseenden har édndrats i for-
hallande till vad som var ként nér riksdagen fattade sitt beslut. Daremot
far regeringen inte underlata att utnyttja ett anslag enbart pa grund av
att den ogillar anslagets syfte eller omfattning. Ett annat tillfille da det
kan vara motiverat for regeringen att avsta fran att anvinda medel pa
ett anslag anges uttryckligen vara nér det dr Onskvirt att snabbt begrin-
sa statens utgifter, t.ex. om det finns risk for att utgiftstaket eller en
utgiftsram 6verskrids.

Vid sidan av de bestimmelser, som ror forhallandet mellan riksdag
och regering, finns det i budgetlagen dven anslagsbestimmelser, som
ror forhéllandet mellan regeringen och myndigheterna. Nér regeringen
tilldelar en myndighet ett anslag far den séledes besluta om begrins-
ningar i villkoren for hur anslaget skall utnyttjas. I budgetlagspropo-
sitionen anges som exempel pa sddana villkor att outnyttjade medel pa
ett reservationsanslag inte far anvindas under alla de tre &r som budget-
lagen medger, att outnyttjade medel pa ett ramanslag inte far sparas i
obegréinsad utstrackning samt att anslagskrediten pa ett ramanslag sitts
lagre &n de tio procent som lagen medger.

Nérmare bestimmelser om anslag i férhallandet mellan regeringen
och myndigheterna finns i anslagsférordningen (1996:1189). Ett exem-
pel pa av regeringen sérskilt angivna villkor for hur anslag far utnyttjas
ar att det i forordningen ségs att en myndighet, utan sérskilt beslut av
regeringen, far disponera ett ramanslag med hogst tilldelat belopp och
ett overfort anslagssparande upp till endast tre procent av anslaget.

I budgetlagen finns dven bestimmelser om hur den ekonomiska
redovisningen skall goras. Avrdkning mot anslagen kan goras genom
antingen kassaméssig eller utgiftsméssig redovisning. Med kassaméssig
redovisning avses att avrikning gors det budgetir da betalning sker,
medan utgiftsméssig redovisning innebér att avrakning gors det budget-
ar till vilket utgiften hanfor sig, dvs. da en prestation har fullgjorts och
krav pé ersittning har rests. Kassaméssig redovisning anvénds for trans-
fereringar, dvs. inkomstoverforingar utan direkta motprestationer, me-
dan utgiftsmissig redovisning skall tillimpas vid avrékning mot &vriga
anslag. All redovisning skall ske l6pande, vilket enligt budgetlags-
propositionen innebér att avrakning skall goras atminstone varje manad.
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Nir riksdagen berdknar statsinkomsterna skall enligt budgetlagen
redovisning goras mot inkomsttitlar for olika slag av inkomster. Kassa-
massig redovisning anvéinds for skatter och socialavgifter medan utgifts-
massig redovisning anvinds for ovriga inkomster. P4 samma sétt som
for anslag skall avrakning mot inkomsttitlar goras 16pande, dvs. atmins-
tone varje manad.

Ekonomiska forpliktelser

19 kap. 10 § regeringsformen ségs att regeringen inte utan riksdagens
bemyndigande far ta upp lan eller ikldda staten ekonomiska forpliktel-
ser. Den nédrmare regleringen av regeringens befogenheter att ikldda
staten ekonomiska forpliktelser finns i 11-15 §§ budgetlagen.

Regeringen far — for de andamal och med hogst de belopp som riks-
dagen bestdmmer — bestilla varor eller tjanster samt besluta om bidrag,
ersittning, lan eller liknande, som medfor utgifter dven under senare
budgetar 4n det statsbudgeten avser. Under samma forutsittningar far
regeringen dven stélla ut kreditgarantier och gora andra liknande é&ta-
ganden. Ett sadant atagande far, om det finns sdrskilda skil for det, en-
ligt riksdagens bestimmande goras utan att beloppet begrénsas.

Regeringen far dven ikldda staten sadana ekonomiska forpliktelser,
som dr nodviandiga for att den 16pande verksamheten skall fungera till-
fredsstidllande. I budgetlagspropositionen ndmns som exempel pa tillat-
na ataganden bl.a. avtal om anstéllning av personal och hyra av lokal.
Nagon egentlig beloppsmissig begriansning for regeringens ataganden
finns inte, bara de dr nodvéndiga for den verksamhet som riksdagen har
beslutat om.

Statsbudgetens avgrdnsning

Regeringen skall enligt 9 kap. 6 § regeringsformen ldmna forslag till
statsbudget till riksdagen. 1 16-19 §§ budgetlagen finns nédrmare
bestimmelser om vad som skall ingé i forslaget till statsbudget.

En grundregel dr att statsbudgeten skall omfatta alla inkomster och
utgifter samt andra betalningar som paverkar statens lanebehov. Med
inkomster och utgifter avses enligt budgetlagspropositionen sadant som
redovisas mot inkomsttitel och anslag, medan andra betalningar avser
t.ex. kassaméssiga justeringar och interna lan och krediter i Riksgélds-
kontoret. Fran denna grundregel gérs dock ett undantag. En verksamhet
dir statens kostnader helt skall tickas med verksamhetens intikter,
skall inte alls budgeteras och inte heller redovisas pa anslag eller
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inkomsttitlar. Det innebér att frivilligt efterfragade verksamheter med
krav pa full kostnadstdckning, t.ex. Skogsvardsorganisationens avgifts-
belagda verksambhet, inte redovisas pa statsbudgeten.

For de verksamheter som inte undantas fran budgetering och redo-
visning pa anslag eller inkomsttitlar, &r huvudregeln att statens inkoms-
ter och utgifter skall redovisas brutto pa statsbudgeten. Det innebar att
utgifter inte far minskas med inkomster och att inkomster inte far mins-
kas med utgifter. Enligt riksdagsbeslut ar 1992 tillfors offentligrattsliga
avgifter i regel ocksa statskassan och redovisas under inkomsttitel.
Undantag fran denna princip gors emellertid om verksamheten é&r efter-
fragestyrd och om det 4r svért att i forvdg berdkna volymen. Utgifter i
en verksamhet far nettoredovisas om inkomsterna i verksamheten en-
dast bidrar till att tdcka utgifterna, dvs. da det inte finns krav pa full
kostnadstdckning. Det innebér att myndigheters inkomster i form av
t.ex. avgifter for publikationer och entréer vid de flesta museer skall
dras ifrén utgifterna. Det totala belopp som vid arets slut har avréknats
anslaget motsvaras da av skillnaden mellan verksamhetens utgifter och
inkomster.

Finansiering av investeringar, m.m.

Riksdagen faststiller arligen laneramar och en kreditram. Inom dessa
ramar far regeringen besluta att anldggningstillgangar, som anvénds i
statens verksamhet, och rorelsekapital i statens verksamhet skall finan-
sieras med lan respektive krediter i Riksgéldskontoret. Regeringen far
besluta dels om vilka villkor som skall gilla for sddana lan och kre-
diter, dels om likvida medel som myndigheterna disponerar. Med kredit
avses ett hogsta tillatna lanebelopp. Det faktiska utnyttjandet av kredi-
ten kan vara légre.

Anskaffning av andra tillgdngar 4n sadana anldggningstillgangar,
som anvénds i statens verksamhet, skall ddremot finansieras antingen
med anslag eller med inkomster fran forsdljning av viss statlig egen-
dom. Det giller bl.a. infrastrukurella investeringar. Riksdagen kan dven
for en viss myndighet eller for en viss anskaftning besluta att finansie-
ring skall ske pa nagot annat sitt.

En ndrmare genomgéng av bestimmelserna i 20-23 §§ budgetlagen
om finansiering av investeringar finns i avsnitt 2.3.
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Forfogande over statens egendom

Enligt 9 kap. 9 § regeringsformen skall riksdagen i den omfattning som
behovs faststélla grunder for forvaltningen av statens egendom och for-
fogandet 6ver den. [ 24-34 §§ budgetlagen finns ndrmare bestimmelser
om forfogandet 6ver sddan egendom, som enligt 9 kap. 8 § regerings-
formen stér till regeringens disposition. Det giller statens samtliga me-
del och tillgangar med undantag for tillgdngar, som ar avsedda for riks-
dagen eller dess forvaltning eller som i lag har avsatts till sirskild for-
valtning.

For fast egendom giller att nar virdet inte Sverstiger 50 miljoner
kronor far regeringen sjilv besluta om att silja egendomen, under for-
utsdttning att egendomen inte behdvs i statens verksamhet och om det
inte finns sérskilda skil for att egendomen fortfarande skall dgas av sta-
ten. Regeringen far oavsett virdet eller andra omstandigheter alltid be-
sluta om fo6rsdljning till en kommun for samhillsbyggnadsdandamal.
Motsvarande bestimmelser som f6r fast egendom giller dven for upp-
latelse eller forsédljning av tomtrétt samt forsidljning av sddan byggnad
som &r 16s egendom.

Niér det géller aktier och andelar i ett foretag dér staten har mindre
an hilften av rosterna far regeringen besluta om férséljning, om inte
riksdagen har bestimt att nagot annat skall gélla for foretaget. Rege-
ringen far ddremot inte utan riksdagens bemyndigande, genom forsilj-
ning eller pa annat sitt, minska statens dgarandel i foretag dér staten
har hélften eller mer &n hélften av rosterna.

Regeringen far dessutom besluta om 6verlatelse av annan 16s egen-
dom &n aktier eller andelar i foretag, tomtrétter och byggnader, savida
egendomen inte langre behovs for statens verksamhet eller &r obrukbar,
eller om den inte har anskaffats med statens medel.

For all forsdljning, oavsett om det ror sig om fast eller 16s egendom,
giller att sadan skall genomforas affiarsmissigt, om inte sdrskilda skél
talar mot det. Enligt budgetlagspropositionen avses med affirsméssig-
het att man vid forsiljning skall se till att priset blir s& fordelaktigt som
mojligt for staten, att forséljning inte sker till underpris och att ovid-
kommande hénsyn inte tas.

Budgetlagen innehaller dven bestimmelser om hur f6rsdljnings-
inkomster skall disponeras. Har riksdagen beslutat om forsiljning av
egendom skall inkomsten alltid redovisas mot en inkomsttitel pa stats-
budgeten, om inte riksdagen bestimmer annat. For de fall d& regeringen
har beslutat om forsiljning giller ddremot skilda regler for olika typer
av egendom.
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Uppfoljning, prognoser och utfall

Regeringen har enligt budgetlagen skyldighet att noggrant f6lja hur
statens inkomster, utgifter och upplaning utvecklas i forhéllande till
berdknade eller beslutade belopp (35 §). Av budgetlagspropositionen
framgar att syftet med bestimmelsen &r att regeringen skall f4 underlag
for beslut om atgirder, som dr nodvandiga for att motverka en oférut-
sedd och ogynnsam utveckling av statsfinanserna.

Regeringen ar dven skyldig att ge riksdagen information for uppfolj-
ning av den beslutade verksamhetens genomforande. I detta syfte skall
regeringen vid minst tva tillfillen under I6pande budgetar for riksdagen
redovisa prognoser dver utfallet av statens inkomster och utgifter samt
statens lanebehov (36 §). Regeringen skall ocksa forklara visentliga
skillnader mellan budgeterade belopp och berdknat utfall. Med vésent-
liga skillnader avses vésentliga skillnader i savil relativa som absoluta
tal. Det framhalls i budgetlagspropositionen att det i det har samman-
hanget dr naturligt att regeringen dven presenterar prognoser avseende
beslutade utgiftstak och utgiftsramar.

Statsbudgetens preliminira utfall skall regeringen redovisa for riks-
dagen senast fyra manader efter budgetaret. I samband med den redo-
visningen skall regeringen forklara vésentliga skillnader mellan budge-
terade belopp och det preliminira utfallet (37 §). En slutlig utfallsredo-
visning skall sedan lamnas till riksdagen senast nio méanader efter bud-
getdret i form av en arsredovisning for staten. Arsredovisningen skall
innehalla resultatrakning, balansrikning och finansieringsanalys samt
det slutliga utfallet pa statsbudgetens inkomsttitlar och anslag (38 §). |
budgetlagspropositionen ségs att arsredovisningen ddremot inte bor
innehalla nagon samlad redovisning av de sakliga resultat som upp-
natts. Sddan redovisning bor i stéllet lamnas i budgetpropositionen.

Utgifistak och utgifisramar

I budgetlagen finns bestimmelser rorande redovisningen av riktlinjer
for den ekonomiska politiken. Dessa bestimmelser aterknyter till vad
som anges i tilliggsbestimmelse 3.2.1 till riksdagsordningen om att
regeringen kan redovisa saddana riktlinjer i en ekonomisk varproposi-
tion. Riktlinjerna kan enligt budgetlagen avse det belopp statens utgif-
ter hogst far uppga till, dvs. utgiftstak, eller de belopp utgifterna inom
olika utgiftsomraden eller grupper av utgiftsomraden hogst far uppga
till, dvs. utgiftsramar.

Om regeringen avser att anvinda ett utgiftstak i beredningen av for-
slaget till statsbudget och i genomf6randet av den budgeterade verk-



SOU 2000:61 Forfatmingsreglering av budgetprocessen 41

samheten, sa skall forslag till beslut om utgiftstak ingd i den ekono-
miska varpropositionen. Eftersom riksdagen har beslutat att hinfora
statsutgifter till utgiftsomraden, skall regeringen i den ekonomiska var-
propositionen dven redovisa riktlinjer for hur den avser att fordela
statsutgifter pa utgiftsomraden eller grupper av utgiftsomraden i det
kommande forslaget till statsbudget. Regeringens forslag om utgiftstak
och riktlinjer for utgiftsramar far avse ldngre tid &n ett budgetar. Om
regeringen skulle vilja att inte limna sadan forslag, sa skall den i stéllet
presentera en langsiktig berdkning av hur statens inkomster, utgifter
och lanebehov kommer att utvecklas.

I budgetlagen regleras dven regeringens skyldigheter om det finns
risk for att beslutade utgiftstak eller utgiftsramar kommer att Gverskri-
das. For att undvika detta skall regeringen vidta sddana atgirder som
den har befogenhet till eller foresla riksdagen nédvéndiga atgérder.

En nidrmare genomgéng av bestimmelserna i 39—43 §§ budgetlagen
om utgiftstak och utgiftsramar finns i avsnitt 2.4.

Redovisning och revision

Regeringen dr enligt 44 § budgetlagen redovisningsskyldig infor riks-
dagen for statens medel och de Gvriga tillgangar, som star till regering-
ens disposition. Vad som avses &r statens samtliga medel och tillgdngar
med undantag for tillgangar, som &r avsedda for riksdagen eller dess
forvaltning eller som i lag har avsatts till sérskild forvaltning. Av for-
arbetena till regeringsformen framgar emellertid att bestimmelsen inte
heller omfattar egendom, som tillhor statligt dgda aktiebolag, eller stif-
telser, som bedriver statlig verksamhet. Regeringens redovisningsskyl-
dighet omfattar ddremot dven den verksamhet som bedrivs av staten
samt statens skulder och Ovriga ekonomiska forpliktelser. Med verk-
samhet som bedrivs av staten avses verksamheter och forvaltning, som
skots av regeringen eller myndigheter under regeringen.

1 45 § budgetlagen finns dven bestimmelser om bokf6ring i staten.
Den skall ske pa ett sétt, som stimmer verens med god redovisnings-
sed. Redovisningen skall ge en rittvisande bild av verksamheten, det
ekonomiska resultatet och stillningen samt forvaltningen av statens
medel och 6vriga tillgangar. Statens verksambhet skall enligt 46 § bud-
getlagen granskas genom revision. Det sker i dag pa regeringens upp-
drag av Riksrevisionsverket. Dessutom granskas statlig verksamhet av
Riksdagens revisorer.
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2.3 Finansiering av investeringar
Anldggningstillgangar

I budgetlagens bestimmelser om finansiering av investeringar gors
skillnad mellan olika tillgangar m.m. I 20 § finns den grundldggande
bestimmelsen om finansiering av anldggningstillgangar. Dar ségs att
regeringen inom de laneramar, som riksdagen faststiller arligen, far fat-
ta beslut om att anldggningstillgdngar, som anvénds i statens verksam-
het, skall finansieras med lan i Riksgéldskontoret.

Vad som avses med begreppet anldggningstillgang utvecklas ndrma-
re i budgetlagspropositionen. Det ir tillgangar som dr avsedda for sta-
digvarande bruk eller innehav. Inneborden av uttrycket stadigvarande
skall avgoras av god redovisningssed och varierar for olika slag av till-
gangar. Bestdmmelsen &r tillamplig pa samtliga former av anldggnings-
tillgangar, vilka normalt indelas i finansiella, materiella och immate-
riella tillgangar.

Ett krav for bestimmelsens tillamplighet &r att tillgdngarna anvénds
i statens verksamhet, vilket innebér att de skall utgdra produktionsfak-
torer eller insatsresurser i verksamheten. Det innebér att savil fastighe-
ter som aktier och dataprogram kan omfattas av bestimmelsen. Dar-
emot omfattas inte infrastrukturella tillgangar, som t.ex. vdgar och jarn-
végar, eftersom dessa normalt inte anvénds i statens verksamhet utan
direkt av medborgarna.

Med en laneram, som faststélls av riksdagen, avses det maximala
belopp, som den utestdende skulden for ett eller flera lan vid varje till-
falle far uppga till. Skulden okar da nya lan tas i ansprak och minskar
dé 1an amorteras. Riksdagen kan lampligen faststilla olika laneramar
for olika @&ndamal, exempelvis for fastigheter och anldggningstillgangar
i statlig forvaltning. I budgetlagspropositionen anfordes att riksdagens
bemyndigande till regeringen bor vara arligt. Eftersom ett bemyndigan-
de avser den totala utestdende skulden och inte enbart nya lan &r riks-
dagen dock i viss méan bunden av tidigare lamnade bemyndiganden.

Bestdmmelsen om finansiering av anldggningstillgangar ar inte
tvingande. Den ger endast regeringen en mojlighet att ordna finansie-
ringen med lan. Regeringen kan alltsd besluta att finansiering av
anldggningstillgdngar i stéllet skall ske med andra medel, som rege-
ringen eller myndigheterna disponerar direkt, t.ex. avgiftsinkomster el-
ler inkomster fran forsdljning av egendom. Regeringen har i 9 § kapi-
talforsorjningsforordningen (1996:1188) dven beslutat att anslagsmedel
far anviandas vid enstaka anskaffningar av objekt av mindre virde.
Aven storre investeringar kan finansieras pa annat sitt 4n genom lane-
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finansiering. En forutséttning ar dock att investeringarna inte inkréktar
pa riksdagens anslagsbeslut eller paverkar statens lanebehov.

Regeringen far enligt 20 § budgetlagen dven besluta om vilka vill-
kor som skall gélla for lan i Riksgdldskontoret. Det innebér att rege-
ringen bl.a. far bestimma loptider for ldnen samt riante- och amorte-
ringsvillkor.

Infrastrukturella investeringar

Andra tillgdngar &n anldggningstillgangar, som anvénds i statlig verk-
samhet, skall enligt 22 § budgetlagen normalt finansieras med anslag.
De tillgdngar som i forsta hand avses ér statliga infrastrukurella inves-
teringar, som t.ex. vigar och jarnvédgar. Att anslagsfinansiering &r att
foredra motiverades i budgetlagspropositionen med att riksdagen far en
béttre overblick och storre inflytande av medelsforbrukningen &n vid
lanefinansiering. Det ansags namligen att infrastrukturella investeringar
i regel &r stora och dérfor tar i ansprak betydande reala resurser och en
betydande produktionskapacitet.

Finansiering av tillgangarna kan emellertid i vissa fall ske pa annat
satt &n med anslag, nimligen med inkomster fran forséljning av statlig
egendom. Det giller nir den silda egendomen har anvénts i en verk-
samhet for vilken riksdagen har godként en investeringsplan. Inkoms-
ten far dock anvéndas endast for finansiering av en investering, som
ingér i den aktuella investeringsplanen.

Det 4r inte endast infrastrukturella tillgangar som omfattas av 22 §
budgetlagen. Den omfattar dven krigsmateriel och viss annan egendom,
t.ex. befdstningar och fastigheter med framst kulturhistoriskt virde
samt museiforemal. Sédana tillgdngar redovisas namligen inte som till-
gangar i staten. Anskaffningen av sddan egendom skall ocksa finansie-
ras med anslagsmedel. Nagot hinder finns emellertid inte for att utbe-
talningar under sjidlva anskaffningsperioden finansieras med krediter.
Det dr da ndrmast fraga om behov av rorelsekapital for en anskaffande
myndighet, t.ex. Forsvarets materielverk.

Tillgangar i scrskilda fall

Riksdagen kan enligt 23 § budgetlagen for en viss myndighet eller for
en viss anskaffning besluta att finansiering skall ske pa nagot annat sétt
an enligt de ovan redovisade mojligheterna. Bestimmelsens syfte &r en-
ligt budgetlagspropositionen framfor allt att mojliggora andra finansie-
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ringsformer for affarsverkens och vissa andra myndigheters investe-
ringar, &n finansiering med anslag eller lan i Riksgéldskontoret.

Finansiering kan ske med exempelvis avgiftsmedel eller genom lan
péa den allménna kreditmarknaden. Bestammelsen Oppnar dven mojlig-
heten for riksdagen att i enskilda fall tillata att infrastrukturella investe-
ringar finansieras med lan eller att storre anldggningstillgdngar, som
anvinds i statens verksamhet, finansieras med anslag.

2.4 Utgiftsramar och utgiftstak

Som ett led i strdvan efter att stirka budgetdisciplinen har riksdagen
beslutat att en s.k. rambeslutsmodell skall tillimpas for riksdagens be-
slut om statsbudgeten. Rambeslutsmodellen innebér ett tvastegsforfa-
rande dér riksdagen forst — pa forslag av finansutskottet — faststéller det
samlade budgetutrymmet och fordelar detta pa utgiftsomraden genom
ett enda beslut. I det andra steget fordelar riksdagen, pa forslag av de
utskott som ansvarar for respektive utgiftsomrade, medel pa anslag
inom de olika utgiftsomradena. Varje utgiftsomrade behandlas som ett
paket, dir dven fordelningen mellan anslagen avgérs genom ett enda
beslut. Rambeslutsmodellen forklaras 1 riksdagens dokument
1993/94:TK1 och 2 samt bet. 1993/94:KU18 och 1994/95:KU2. Regler
om forfarandet finns i 3 kap. 2 §, 4 kap. 5 § och 5 kap. 12 § riksdags-
ordningen.

Inforandet av rambeslutsmodellen foljdes av ett forslag fran rege-
ringen om tillimpning av ett tak for de offentliga utgifterna. Forslaget
godkindes av riksdagen (prop. 1994/95:150, bet. 1994/95:FiU20, rskr.
1994/95:447). Ordningen med ett sddant utgiftstak tillimpades for fors-
ta gangen i 1996 ars varproposition (prop. 1995/96:150). Regeringen
foreslog dar att riksdagen skulle faststilla ett utgiftstak for staten och
socialforsdkringssektorn vid sidan av statsbudgeten for ar 1997, 1998
och 1999 samt att riksdagen skulle godkdnna den prelimindra fordel-
ningen pa utgiftsomraden.

Parallellt med det faktiska inforandet av riksdagens rambesluts-
modell och regeringens forslag till utgiftstak bereddes fragan om en
budgetlag inom Regeringskansliet. I budgetlagspropositionen anforde
regeringen att ett par bestimmelser om forfarandet vid anvindning av
tak for statens utgifter och ramar for utgiftsomraden borde tas in i bud-
getlagen.
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Utgifistak och utgifisramar

Om regeringen anser att riksdagen under varen bor behandla forslag till
riktlinjer for den framtida ekonomiska politiken, kan saddana forslag
lamnas i en ekonomisk varproposition. Det framgar av tilldggsbestam-
melse 3.2.1 till riksdagsordningen. 1 budgetlagen finns bestimmelser
om riktlinjer f6r den ekonomiska politiken, vilka &terknyter till vad
som anges i riksdagsordningen. Riktlinjerna kan enligt 39 § avse det
belopp som statens utgifter hdgst far uppga till, dvs. ett tak for statens
utgifter (utgiftstak), eller de belopp som utgifterna inom olika utgifts-
omraden eller grupper av utgiftsomraden hogst far uppga till, dvs.
utgiftsramar. Denna bestdimmelse &r inte bindande for regeringen, vil-
ket innebar att det inte finns nagot lagreglerat krav pa regeringen att
lamna forslag till utgiftstak.

Om regeringen didremot avser att anvinda ett utgiftstak i beredning-
en av forslaget till statsbudget och i genomférandet av den budgeterade
verksamheten, sa skall ett forslag till beslut om utgiftstak ingé i den
ekonomiska varpropositionen. Det framgar av 40 § budgetlagen.
Bestdmmelsen ger ingen vigledning i fraga om hur ett utgiftstak skall
avgransas eller utformas, t.ex. i friga om anvéndningen av en budgete-
ringsmarginal. Regeringen uttalade i budgetlagspropositionen att den
ansag att ndgon sadan reglering inte bor goras i lag. Samtidigt pape-
kade regeringen att nir ordningen med ett utgiftstak har tillimpats vid
nagra tillfillen, sa kan det prévas om det ar lampligt att precisera eller
skérpa bestammelsen.

Inte heller finansutskottet eller konstitutionsutskottet fann att ndgon
definition av utgiftstaket behdvdes i budgetlagen. Det visentliga var
enligt konstitutionsutskottet att det vid varje beslutstillfille tydligt
framgar vad som omfattas av utgiftstaket.

Vad som didremot gors klart genom bestimmelsen i budgetlagen, ar
att regeringen &r skyldig att avge en ekonomisk varproposition nir den
avser att anvinda sig av ett utgiftstak. Regeringen 4r dven skyldig att
lamna forslag till utgiftstak i varpropositionen. Ett forslag till utgiftstak
kan séledes med nuvarande ordning inte lamnas forst i budgetproposi-
tionen.

Aven om regeringen inte limnar ett forslag till utgiftstak, sa skall
den dnda avge en ekonomisk varproposition. I 40 § budgetlagen sigs
namligen att om riksdagen med stod av 5 kap. 12 § riksdagsordningen
har beslutat att hdanfora statsutgifter till utgiftsomraden, s& skall rege-
ringen i en ekonomisk varproposition redovisa riktlinjer for hur den
avser att fordela statsutgifter pa utgiftsomraden eller grupper av utgifts-
omraden i det kommande forslaget till statsbudget. Det &r alltsé inte
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mojligt for regeringen att med nuvarande reglering avsta fran att avge
en varproposition dér riktlinjer for utgiftsramar redovisas.
Sammanfattningsvis kan saledes konstateras att regeringen — med
nuvarande forfattningsreglering och till f6ljd av att riksdagen har beslu-
tat att hdanfora statsutgifter till utgiftsomraden — maste ldmna en ekono-
misk vérproposition. Den skall innehélla riktlinjer for hur regeringen
avser att fordela statsutgifter pa utgiftsomraden eller grupper av utgifts-
omraden i det kommande forslaget till statsbudget. Om regeringen av-
ser att anvinda ett utgiftstak sa maste varpropositionen ocksa innehalla
ett forslag till sddant utgiftstak. Forslag om utgiftstak och fordelning pa
utgiftsomraden kan alltsa inte vénta till budgetpropositionen.

Flerariga beslut om utgifistak och utgifisramar eller langsiktskalkyler

I budgetlagen finns inga bestimmelser om hur langsiktigt ett forslag till
beslut om utgiftstak eller riktlinjer for utgiftsramar skall eller bor vara.
Av 41 § framgar endast att sddana forslag far avse ldngre tid 4n ett bud-
getar. Regeringen uttalade i budgetlagspropositionen att det i lagen bor
framga att forslag om utgiftstak och utgiftsramar — i syfte att ge 6kad
langsiktig stadga at taket och ramarna — kan avse en flerarsperiod. Se-
dan det forsta forslaget till utgiftstak lamnades till riksdagen véren
1996 har regeringen ocksé hallit fast vid en ordning som innebér att ta-
ket bestdms tre ar framat i tiden samtidigt som riktlinjer for utgiftsra-
mar ldmnas for hela trearsperioden.

Regeringen har enligt 43 § budgetlagen ett alternativ till att lamna
flerariga forslag och riktlinjer for utgiftstak och utgiftsramar. Regering-
en kan i stillet presentera en langsiktig berdkning av hur statens
inkomster, utgifter och lanebehov kommer att utvecklas som foljd av
redan fattade beslut och under vil specificerade samhéllsekonomiska
forutséttningar. Den bestimmelsen &r bindande sétillvida att en lang-
siktig kalkyl méste lamnas om regeringen beslutar att inte anvénda sig
av flerariga tak eller ramar.

I budgetlagspropositionen motiverades bestimmelsen med att det
inte kan uteslutas att regeringen nagon gang avstar fran att foresla riks-
dagen att besluta om flerariga tak for statens utgifter eller riktlinjer for
ramar for utgiftsomraden for en flerarsperiod. En langsiktig berékning
av statens inkomster, utgifter och lanebehov borde enligt regeringen
avse en period som stricker sig i vart fall ndgra ar framat i tiden. Det
skall dven klart anges vad berdkningarna bygger pa i fraga om t.ex.
bruttonationalproduktens tillvixt, prisutvecklingen och nivan péa arbets-
16sheten.
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I budgetlagen anges inte vid vilken tidpunkt en langsiktskalkyl skall
presenteras. Eftersom en sadan kalkyl ersitter forslag till beslut om
flerariga tak for statens utgifter eller riktlinjer for ramar for utgiftsom-
raden dr det emellertid, enligt vad regeringen anférde i budgetlags-
propositionen, naturligt att den presenteras vid den tidpunkt da sddana
forslag annars skulle ha presenterats. En eventuell langsiktskalkyl bor
dérfor tas in i den ekonomiska varpropositionen.

Forfarandet vid risk for overskridande av utgiftstak eller utgiftsramar

Om det finns risk for att beslutade utgiftstak eller anvinda utgiftsramar
kommer att 6verskridas, skall regeringen enligt 42 § budgetlagen vidta
sadana atgdrder, som den har befogenhet till, eller foresla riksdagen
nodvindiga atgirder. Regeringen motiverar i budgetlagspropositionen
bestimmelsen med att om riksdagen beslutar om ett beloppsmissigt
preciserat utgiftstak eller anvinder sig av ramar for utgiftsomraden, sa
skall det ses som ett allvarligt menat budgetpolitiskt atagande. Stats-
makterna atar sig sdledes att noga folja utvecklingen under genom-
forandefasen och att vid behov vidta atgédrder for att fa kontroll over
utgiftsutvecklingen.

Bestdmmelsen anknyter till andra regler i budgetlagen om bl.a. kon-
troll och uppf6ljning. Enligt 35 och 36 §§ har regeringen en skyldighet
att noggrant f6lja hur statens inkomster, utgifter och upplaning utveck-
las i forhallande till beréknade eller beslutade belopp. Regeringen skall
dérfor vid minst tva tillfillen under 16pande budgetéar redovisa progno-
ser avseende utfallet av bl.a. statens utgifter och forklara vésentliga
skillnader mellan budgeterade belopp och beréknat utfall.

I budgetlagspropositionen anfors att det dr naturligt att regeringen
vid dessa tillfillen dven presenterar prognoser, som belyser om ett be-
slutat utgiftstak eller ramarna for utgiftsomraden kommer att halla. Om
det visar sig att det finns risk f6r 6verskridande, dr det likaledes natur-
ligt att regeringen i samband med att prognoserna ldggs fram redovisar
vilka atgérder regeringen har beslutat eller avser att besluta for att und-
vika detta samt vilka atgirder regeringen eventuellt féreslar riksdagen
att vidta.

Eftersom regeringen &r skyldig att vidta atgérder nér det finns risk
for att utgiftstaket eller en utgiftsram overskrids, maste det finnas rétts-
liga mojligheter att faktiskt gora nadgot. En sadan mojlighet ges i 8 §
budgetlagen, dér det ségs att regeringen kan besluta att medel pa ett
anvisat anslag inte skall anviéndas, om det &r motiverat av sérskilda
omstiandigheter i en verksamhet eller av statsfinansiella eller andra
samhéllsekonomiska skél. I budgetlagspropositionen sédgs uttryckligen
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att risken for att ett beslutat utgiftstak eller anvénda utgiftsramar kom-
mer att Overskridas, utgor tillrackliga skél for att besluta att medel pa
anvisade anslag inte skall anvéndas.

Ett annat exempel pa atgirder, som regeringen kan vidta da det
finns risk for 6verskridande, &r att den i forhallande till underordnade
myndigheter, med stéd av 7 § budgetlagen, kan foreskriva snavare vill-
kor for utnyttjande av anslag. S&dant villkor kan t.ex. innebdra att
anslagskrediten pé ett ramanslag sétts ldgre 4n till de tio procent som
lagen medger eller att myndigheternas mojligheter att utnyttja sparade
anslagsmedel begrinsas.



SOU 2000:61

49

3 Den nya budgetprocessen

I detta kapitel beskrivs reformeringen av den statliga budgetprocessen
och erfarenheterna av den nya processen. Vidare ges en Oversiktlig
beskrivning av budgetarbetet i regering och riksdag under ett budgetar
samt det arbete med prognoser for inkomster och utgifter som ingér
som en del av budgetarbetet.

3.1 Reformering av budgetarbetet

Den statliga budgetprocessen har gatt igenom successiva forandringar
sedan slutet av 1980-talet. Det var dock den djupa ekonomiska och
statsfinansiella krisen i borjan av 1990-talet som blev utgdngspunkten
for de mera genomgripande forandringarna av processen.

Tidigare fordndringsarbete

Det fordndringsarbete rorande den statliga budgetprocessen som pabor-
jades i slutet av 1980-talet bestod frimst av en fordndrad styrning av
myndigheterna och en dkad anvidndning av ramar i budgetarbetet.

Regeringen foreslog i kompletteringspropositionen 1988 (prop.
1987/88:150) att nya former for styrning av statsforvaltningen skulle
inforas. Enligt propositionen skulle okad vikt ldggas vid ekonomisk
effektivitet i resurshushallningen och vilka resultat som uppnaddes i
verksamheten. Den nya styrformen innebar att statsmakterna skulle be-
stimma mal och inriktning for verksamheten och stilla bestdmda resul-
tatkrav. Myndigheterna skulle sedan i arsredovisningen redovisa vilka
resultat som uppnaétts. Planeringen av myndigheternas verksamhet skul-
le bli mer langsiktig, och i detta syfte skulle treariga budgetramar for
forvaltningsanslagen inforas. Beslut om de treariga planeringsramarna
skulle foregas av en s.k. férdjupad prévning av myndighetens ekonomi
och verksambhet.

Ett nésta steg i riktning mot en ny budgetstyrning var inférandet av
ramanslag fran och med budgetaret 1992/93. Ramanslaget anvisades
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inledningsvis for myndigheternas forvaltningskostnader och infordes
for att ge myndigheterna béttre incitament att genomfora verksamheten
effektivt och att hushalla med anslag. Ramanslaget avses ge en flexi-
bilitet genom mojligheten att tidsméssigt forskjuta medelsforbruk-
ningen genom att anvénda anslagssparande och anslagskredit. Genom
ramanslagen har myndigheternas frihet att inom en given ram styra
medelsférbrukningen okat. Ramanslagen innebar ocksa ett steg i rikt-
ning mot en minskad detaljeringsgrad i budgetprocessen.

Forutom genom infoérandet av ramanslag stirktes den finansiella
styrningen av myndigheterna genom #ndrade bestimmelser for kapital-
hantering i staten och genom réntebeldggning av anslagsmedel i syfte
att astadkomma en effektivare kassahallning. Fran och med 1993 till-
lampas ocksd en ny redovisningsmodell i staten baserad pa normal
kommersiell redovisning.

En ytterligare fordndring i riktning mot rambudgetering var att rege-
ringen i sitt interna budgetarbete fran och med 1992 bérjade anvinda
ramar. Till skillnad mot tidigare utgick budgeteringen av de statliga
utgifterna fran en beddmning av det totala utgiftsutrymmet, vilket se-
dan fordelades pa ramar for departementen. De senare var dock inte
styrande i genomf6randefasen.

Fortsatta fordndringar

Den djupa ekonomiska och statsfinansiella krisen blev en utgdngspunkt
for den mera genomgripande omlidggning av den statliga budgetproces-
sen som genomférdes vid mitten av 1990-talet. Den utlosande faktorn
till krisen blev valuta- och rantekrisen hosten 1992. Den samlade pro-
duktionen i landet minskade tre ar i foljd. Det ledde till en kraftig
minskning av sysselsdttningen och 6kning av arbetslosheten. Den
offentliga sektorns finansiella sparande forvandlades fran ett Gverskott
pa drygt 4 procent av BNP ar 1990 till ett underskott motsvarande
drygt 13 procent av BNP ar 1993. Detta ledde i sin tur till en snabb
okning av den offentliga skuldséttningen. Statsskulden uppgick i slutet
av ar 1994 till 1 287 miljarder kronor eller ca 85 procent av BNP.

Tva utredningar analyserade i borjan av 1990-talet den statliga
budgetprocessen. 1 ESO-rapporten Statsskulden och budgetprocessen
(Ds 1992:126) gjordes en utvirdering av den davarande budgetproces-
sen. Det konstateras att den i internationell jaimf6relse var att betrakta
som svag, vilket kunde forklara en stor del av budgetproblemen. I rap-
porten hdnvisades till att flera internationella studier hade uppmark-
sammat sambandet mellan den institutionella ramen for budgetproces-
sen och budgetens utfall och statsskuldens niva. Rapporten féste
uppmirksamhet inte bara pa budgetunderskottet som sadant utan dven
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pa budgetprocessen och de politiska beslutsmekanismerna. Utvir-
deringen foranledde en fortsatt reformering av budgetprocessen.

Aven den s.k. Ekonomikommissionen kritiserade den svenska bud-
getprocessen. Kommissionen tillsattes av den davarande regeringen i
syfte analysera det ekonomisk-politiska ldaget och ldmna foérslag till
atgdrder. Ekonomikommissionen hiavdade i sin rapport Nya villkor for
ekonomi och politik (SOU 1993:16) att den svenska krisen inte endast
var ekonomisk utan ocksa politisk och konstitutionell. Bland kommis-
sionens manga forslag fanns en flytande vixelkurs for kronan, ett pris-
stabileringsmal for Riksbanken, en sjdlvstindigare stéllning for Riks-
banken samt en stramare budgetprocess. Kommissionen ansag bland
annat att riksdagens former for budgetberedning borde forbittras.

Inom riksdagen pagick vid samma tid ett arbete med att utforma en
ny statlig budgetprocess. Riksdagsutredningen presenterade 1993 sitt
forsta forslag rérande nya former for budgetberedningen i riksdagen.
Riksdagsutredningens slutsatser presenterades i tre betdnkanden “Refor-
mera riksdagsarbetet!” (1993/94:TK1, 2 och 3). Utredningen hade till-
satts i syfte att se over formerna for riksdagsarbetet med tyngdpunkt pa
budgetberedningen.

Riksdagsutredningen konstaterade att budgetprocessen var lang-
dragen, att en sammanhallande styrning av budgetarbetet i riksdagen
saknades, att riksdagen dgnade for litet tid &t uppfoljning och kontroll,
att detaljeringsgraden i riksdagsarbetet var for hog och att arsrytmen
var ojamn. Riksdagsutredningen uppmérksammade ocksa bristen pa
fullstéandighet i budgetpropositionen, dvs. forekomsten av utbrutna an-
slag, nettoredovisning och fonder som redovisades utanfor statsbud-
geten. Utredningen uppmirksammade vidare den bristande kontrollen
over den stora andelen regelstyrda utgifter (70—80 procent av statsbud-
getens utgifter) genom att dessa anvisades over forslagsanslag.

Riksdagsutredningen framholl att behovet att forbittra budgetpro-
cessen var sérskilt stort mot bakgrund av den ekonomiska och stats-
finansiella krisen och foreslog bl.a. foljande:

— Budgetpropositionen gors fullstindig och heltickande, dvs. att samt-
liga forslag lamnas vid ett tillfille, att i princip samtliga inkomster
och utgifter ingar samt att dessa redovisas brutto pa statsbudgeten.

— En ny form for riksdagens budgetberedning infors, den s.k. ram-
beslutsmodellen.

— Statens budgetar ldggs om till kalenderar.

— Budgetpropositionen lamnas pa hosten. Tillaggsbudget och forslag
om ekonomiska riktlinjer ldmnas i en ekonomisk vérproposition.
Kompletteringspropositionen avskaffas.

— Finansutskottets samordnande stéllning stérks.
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Riksdagsutredningens forslag till forandringar av riksdagens beslutsfor-
mer antogs av riksdagen (bet. 1993/94:KU:18, rskr. 1993/94:424 och
bet. 1994/95:KU2, rskr. 1994/95:5). Rambeslutsmodellen tillimpades
forsta gdngen i 1996 ars budgetarbete avseende budgetaret 1997. I sam-
band med beslutet om rambeslutsmodellen beslutade riksdagen vidare
att riksdagens mandatperiod skulle forldngas fran tre till fyra ar. Sam-
tidigt &dndrades ocksa statsbudgetens struktur till en indelning i s.k.
utgiftsomraden, vilka skulle motsvara olika politikomraden.

Rambeslutsmodellen innebér i korthet att riksdagen i tvé steg fattar
beslut om statsbudgeten. I det forsta steget faststéller riksdagen det
samlade budgetutrymmet och fordelar detta pa de 27 olika utgiftsomra-
dena. Riksdagen faststiller ocksa en berdkning av inkomsterna pa stats-
budgeten. Nar ramarna for varje utgiftsomrade har beslutats behandlas
utgiftsomradena och fordelningen pa anslag i riksdagens olika utskott.
De ramar som beslutats for respektive utgiftsomrade i forsta steget ut-
gor dé& en bindande restriktion. Efter utskottsbehandlingen fattar riksda-
gen slutligen beslut om de olika anslagen. Samtliga anslagsbeslut inom
ett utgiftsomrade fattas som ett beslut.

Foréndringen av riksdagens beslutsformer foljdes av ett fortsatt
utvecklingsarbete i syfte att stirka budgetprocessens dvriga delar. De
fordndringar som sedermera vidtogs bestod av en tydligare méalformule-
ring for budgetpolitiken genom inforandet av saldomél och utgiftstak,
ett fastare regelverk genom inférande av en budgetlag och en fordndrad
budgetprocess i Regeringskansliet.

Saldomal

Det saldorelaterade budgetpolitiska malet inriktades forst pa en stabili-
sering av statsskulden. I den ekonomisk-politiska propositionen hosten
1994 foreslogs ett budgetpolitiskt mal innebdrande att statsskulden som
andel av BNP skulle stabiliseras senast 1998 (prop. 1994/95:25). Ett
mycket omfattande program for att sanera de offentliga finanserna fore-
slogs for att na detta mal. Det omfattade sammanlagt 118 miljarder kro-
nor, varav merparten utgjordes av utgiftsneddragningar.

I kompletteringspropositionen varen 1995 héjdes ambitionerna och
regeringen foreslog som budgetpolitiska mal att de offentliga finan-
serna skulle vara i balans ar 1998 och att statsskulden som andel av
BNP skulle stabiliseras redan ar 1996 (prop. 1994/95:150, s 25). I det
konvergensprogram, som presenterades i juni 1995 och som byggde pa
kompletteringspropositionen, angavs vidare att underskottet i den
offentliga sektorn inte fick dverstiga 3 procent av BNP ar 1997, vilket
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motsvarade konvergenskriteriet for de offentliga finanserna. Balanskra-
vet uppfylldes med god marginal ar 1998.

Ett langsiktigt saldorelaterat mal lades fast i varpropositionen 1997
(prop. 1996/97:150, s. 83). Regeringen foreslog att det offentliga spa-
randet pa lang sikt skall ha ett Gverskott motsvarande 2 procent av BNP
i genomsnitt Gver en konjunkturcykel. En gradvis anpassning mot det
langsiktiga malet foreslogs, varvid overskottsmalet for ar 1999 sattes
till 0,5 procent av BNP och for ar 2000 till 1,5 procent. Malet for ar
2000 hojdes dock senare till 2 procent av BNP (prop. 1998/99:1).

Regeringens motiv for ett langsiktigt 6verskott var flera, bl.a. att den
offentliga sektorns nettoskuld maste minska for att stirka fortroendet
for den svenska ekonomin, att en stor offentlig skuld utgdr en
belastning pa kommande generationer och att den offentliga sektorn
behover sta finansiellt stark infor framtida krav framfor allt p.g.a. den
okade andelen dldre (jfr regeringens skrivelse 1998/99:150, s. 20). Det
langsiktiga dverskottsmalet géller alltjamt.

Utgifistak

I budgetpropositionen i januari 1995 (prop. 1994/95:100, bil.1) anférde
regeringen att budgetpolitiken, forutom genomforandet av de foreslag-
na utgiftsminskningarna och inkomstokningarna, skulle inriktas pa ett
langsiktigt forandringsarbete. Regeringen menade att den institutionella
ramen for budgetprocessen har stor betydelse for processens faktiska
utfall. Bland fordndringarna ndmndes atgérder for att uppné okad lang-
siktighet, mer heltdckande och transparenta budgetdokument och beho-
vet av en Oversyn av regelverket kring budgetprocessen.

Den i budgetpropositionen presenterade inriktningen utvecklades
sedan i kompletteringspropositionen varen 1995 (prop. 1994/95:150,
bil.1), dér regeringen foreslog att ett tak for de offentliga utgifterna
skulle inforas. Utgiftstaket skulle ses som ett komplement till det
stabiliseringsmél, som regeringen hade foreslagit i den ekonomisk-
politiska propositionen hosten 1994. Medan maélet att stabilisera stats-
skuldskvoten och dérefter minska den fortfarande var det 6vergripande
medel- och langsiktiga malet skulle utgiftstaket ses som mer operativt
och didrmed vara léttare att f6lja upp arligen.

Den nérmare utformningen av utgiftstaket preciserades i den ekono-
miska varpropositionen varen 1996 (prop.1995/96:150). Utgiftstaket
foreslogs bli nominellt och trearigt. Det utgiftstak som foreslogs i pro-
positionen omfattade foljaktligen aren 1997, 1998 och 1999. Besluten
avsags sedan rullas arligen. Regeringen foreslog vidare att en s.k.
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budgeteringsmarginal borde finnas for att ge flexibilitet och ddrmed
minska risken for revideringar av utgiftstaket.

Budgetlag

Som ett ytterligare led i reformeringen av budgetprocessen tillsatte
regeringen en sérskild utredare med uppgift att undersoka behovet av
ett fastare regelverk for den statliga budgetprocessen. I det betidnkande
som Budgetlagsutredningen ldmnade, Budgetlag — regeringens befo-
genheter pa finansmaktens omrade (SOU 1996:14), konstaterades att
centrala delar av den statliga budgetprocessen var ofullstindigt reg-
lerade och att Sverige genom sin avsaknad av en budgetlag avvek fran
vad som var normalt i andra ldnder. Utredningen foreslog att en bud-
getlag skulle inforas, vilken innebar en precisering och komplettering
till regeringsformens och riksdagsordningens bestdmmelser. 1 budget-
lagen skulle regeringens befogenheter och skyldigheter pa finansmak-
tens omrade klargoras.

Regeringens proposition om inférande av en lag om statsbudgeten
lamnades i maj 1996 (prop. 1995/96:220). Lagen (1996:1059) om stats-
budgeten trédde i kraft den 1 januari 1997. | samband med inforandet
av budgetlagen avskaffades ocksa forslagsanslagen.

Fordndringar i budgetprocessen

Grunddragen i en ny reformerad budgetprocess i Regeringskansliet pre-
senterades vid en information till riksdagen i december 1995 (prot.
1995/96:33, 7 dec. 1995). I denna redovisades forslag till utformning
av utgiftstaket, en ny budgetarscykel med en ekonomisk varproposition
i april och en budgetproposition pa hosten samt atgérder avseende bl.a.
en fordndrad anslagsstruktur och slopande av forslagsanslag. Vidare
beskrevs hur prognos- och uppféljningsarbetet skulle forbéttras. For-
andringarna, vars syfte var att stdrka budgetprocessens institutionella
ram, beskrevs som en fortsdttning pa de fordndringar som riksdagen
hade beslutat om.

Med utgangspunkt fréan detta arbete utformades den nuvarande bud-
getprocessen. En viktig utgangspunkt var hérvidlag att centrala beslut
sasom faststédllandet av utgiftstak och fordelning pa utgiftsomraden
skulle fattas tidigt i processen. I detta syfte inférdes sérskilda rege-
ringsoverldggningar infér varpropositionen. Den fortsatta budgetbered-
ningen skulle dérefter ske inom de ramar som fastlagts. I den nya bud-
getprocessen skulle ocksa uppfoljning av ekonomi och resultat ges en
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mer framskjuten plats. Den nya budgetprocessen tillimpades forsta
gangen i budgetarbetet ar 1996 avseende budgetaret 1997.

3.2 Budgetarbetet i regering och riksdag

Innan erfarenheterna av den nya budgetprocessen redovisas, ldmnas i
detta avsnitt en beskrivning av hur budgetarbetet gér till i regering och
riksdag.

Regeringens forberedande budgetarbete paborjas i december drygt
ett ar fore det aktuella budgetaret. Da tas prognoser for den ekonomiska
utvecklingen pé néagra ars sikt fram inom Finansdepartementet och
redovisas for regeringen. Prognoserna ligger till grund f6r departemen-
tens konsekvensberdkningar, vilka ldmnas till Finansdepartementets
budgetavdelning i borjan av februari. Konsekvensberdkningarna é&r
berdkningar av hur stora utgifterna blir under den aktuella trearsperio-
den om redan beslutade dtgirder genomfors. Berdkningar gors dven av
statens skatteinkomster och andra inkomster. Aven dessa berikningar
gors inom Finansdepartementet.

I samband med konsekvensberdkningarna kan departementen ocksa
lamna forslag till reformer, s.k. politiska prioriteringar. Forslag till 6ka-
de utgifter skall da atfoljas av forslag till hur de dkade utgifterna skall
finansieras.

Fackdepartementens berdkningar och forslag granskas under febru-
ari av Finansdepartementet. Resultatet av denna granskning skall sedan
ingé i underlaget for de kommande regeringsoverldggningarna. Respek-
tive fackdepartement och Finansdepartementet séker under processen
komma Gverens om vilka berdkningar som skall presenteras. Samtidigt
som diskussionerna med fackdepartementen pagar gors inom Finans-
departementet sammanstillningar av de berdknade inkomsterna och
utgifterna. Ett syfte med detta arbete dr att prova om de av riksdag och
regering faststédllda budgetpolitiska malen kan uppnas. Finansdeparte-
mentet kan i detta skede utarbeta forslag till fordndringar av statens
inkomster och utgifter om det ar pakallat.

Regeringsoverldggningarna om budgetpolitiken halls i mitten av
mars. Syftet med dessa &r att regeringen samlat skall diskutera inrikt-
ningen av den ekonomiska politiken och budgetpolitiken samt enas om
huvuddragen i den ekonomiska varpropositionen. Som underlag for
regeringens stédllningstaganden ligger ett forslag frdn finansministern,
vilket har 6verldmnats till 6vriga ministrar nagon vecka i forvédg. For-
slaget innehaller forslag till utgiftstak for den kommande trearsperio-
den; dvs. eventuella justeringar for de forsta tva aren och ett nytt for-
slag for det tillkommande tredje aret i planeringsperioden. Forslaget
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innehaller vidare ett forslag till fordelning av utgifterna pa de 27 utgifts-
omradena och pa alderspensionssystemet for respektive ar. Finans-
ministerns forslag dr utformat sa att de budgetpolitiska malen kan upp-
fyllas.

Efter regeringsoverldggningarna fortsétter arbetet med att utarbeta
den ekonomiska varpropositionen. I detta skede av budgetarbetet
genomfors ocksd en pris- och Ioneomrikning av myndigheternas
forvaltningskostnadsanslag och vissa andra anslag infor det kommande
budgetéaret. Kompensationen for prisforandringar sker for férvaltnings-
kostnader med utgangspunkt i den konstaterade allmidnna prisutveck-
lingen. Anslag som é&r regelstyrda beriknas med hjélp av bl.a. antagan-
den om den kommande prisutvecklingen. Pris- och l6neomrikningen
gors i Finansdepartementet i samrad med respektive fackdepartement.

Den ekonomiska varpropositionen lamnas till riksdagen senast den
15 april. Den innehaller regeringens forslag till riktlinjer for den eko-
nomiska politiken, forslag till utgiftstak och en preliminér fordelning
av utgifterna pa utgiftsomraden. Regeringen redovisar dven en bedom-
ning av kommunsektorns ekonomiska utveckling. I samband med vér-
propositionen — liksom budgetpropositionen — ldmnar regeringen dven
eventuella forslag till tilliggsbudget for det innevarande budgetaret.

Nir det giller sdarpropositioner har tidigare géllt att propositioner
innehéllande forslag avsedda att trdda i kraft den 1 januari paféljande
ar bor 6verldmnas till riksdagen senast i mitten av mars. For varen 2000
giller dock att propositioner, som skall behandlas fére eller i samband
med varpropositionen och med ikrafttridande vid halvarsskiftet, skall
ha ldmnats den 25 januari respektive den 22 mars.

Riksdagen behandlar varpropositionen under perioden april till juni.
Riksdagen behandlar d& regeringens forslag till riktlinjer for den eko-
nomiska politiken och forslag till utgiftstak for den kommande treérs-
perioden. I beslutet om utgiftstak &r utgangspunkten normalt att tidi-
gare beslutade tak for de tva forsta &ren ligger fast. Riksdagen tar dven
stdllning till en preliminédr fordelning av utgifterna pa utgiftsomraden.
Riksdagen beslutar om varpropositionen i borjan av juni.

Under det att varpropositionen behandlas i riksdagen under april
och maj fortsétter budgetarbetet i Regeringskansliet med den s.k. ram-
beredningen. Den avser fordelningen av utgifterna pa anslag inom de
utgiftsomradesramar, som har beslutats av regeringen och foreslagits i
varpropositionen.

Som underlag for ramberedningen ligger bl.a. myndigheternas ars-
redovisningar och budgetunderlag. Arsredovisningarna skall i fort-
sattningen ldmnas till regeringen senast den 22 februari, vilket &r
tidigare 4n hittills, och budgetunderlagen liksom for nédrvarande senast
den 1 mars. Budgetunderlagen, som har ersatt tidigare anslagsframstall-



SOU 2000:61 Den nya budgetprocessen 57

ningar, innehaller myndigheternas forslag till inriktning och finansie-
ring av verksamheten for de tre ndrmast foljande &ren. Nar detta under-
lag har granskats av fackdepartementen ldmnar de i maj forslag till for-
delning av medel pa anslag m.m., det s.k. ramberedningsunderlaget, till
Finansdepartementet for granskning. Forhandlingar fors sedan mellan
Finansdepartementet och respektive fackdepartement om hur medlen
skall fordelas pa anslag och hur forslagen i budgetpropositionen skall
utformas. Ramberedningen avslutas i mitten av juni.

Fackdepartementen har i den nya budgetprocessen ett visentligt
utokat ansvar for “innehallet” i ramarna, dvs. for de prioriteringar som
gors mellan olika verksamheter och anslag. Finansdepartementets och
budgetavdelningens roll &r framst att granska departementens underlag
utifran statsfinansiella och andra ekonomiska aspekter.

Efter ett sommaruppehall aterupptas budgetarbetet i augusti. Bland
annat gor Finansdepartementet da nya bedomningar av den ekonomiska
utvecklingen, vilket kan innebéra vissa justeringar i budgetforslaget.

Budgetpropositionen &verldmnas till riksdagen senast den 20 sep-
tember. Under ett valar far budgetpropositionen ldmnas négot senare.
Bakgrunden till detta dr att en nytilltrddd regering skall ha mojlighet att
forbereda ett budgetforslag. Budgetpropositionen innehaller regering-
ens forslag till statsbudget for det kommande budgetaret. I budget-
propositionen foreslar regeringen hur statens utgifter ska fordelas pé de
27 utgiftsomradena och pa de sammanlagt Gver 500 anslagen inom
utgiftsomradena. Regeringen gor ockséa en berékning av statsbudgetens
inkomster. | propositionen redovisar regeringen vidare mal och resultat
for olika delar av den statliga verksamheten. Regeringens forslag till
statsbudget maste vara fullstdndigt och regeringen far under hosten inte
lamna négra fler propositioner som kan oka eller minska utgifterna.

Riksdagsbehandlingen av budgetpropositionen sker enligt den ram-
beslutsmodell, som har tillimpats sedan 1996. Rambeslutsmodellen
innebdr att riksdagen forst beslutar om budgetens totala utgifter och hur
de skall fordelas pa utgiftsomraden. Detta beslut fattas omkring den
20 november. Underlaget for riksdagens beslut har utarbetats av finans-
utskottet, som har inhdmtat yttranden fran riksdagens olika fackutskott.
Riksdagen tar ocksé tidigt stdllning till vilka skatte- och avgiftsénd-
ringar som skall genomforas och kan ddrmed &ven berdkna hur stora
statens inkomster och budgetsaldo kan forvéntas bli.

Nér ramarna for varje utgiftsomrade har faststéllts behandlas budge-
ten mera i detalj i riksdagens olika utskott. Utskotten bereder da bl.a.
regeringens forslag om fordelningen pa anslag. Om ett utskott vill fore-
sla fordndringar i regeringens forslag maste dessa fordandringar rymmas
inom den ram, som har beslutats for utgiftsomradet i budgetbehand-
lingens forsta steg. Ett forslag om hogre anslag maste darfor finansieras
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genom en lika stor minskning pa nagot eller nigra andra anslag. Efter
utskottsbehandlingen av budgeten, som &r klar i borjan av december,
fattar riksdagen slutligen beslut om de olika anslagen. Beslut om samt-
liga anslag inom ett utgiftsomrade fattas som ett enda beslut. Riksda-
gens beslut om statsbudgeten Gverlamnas till regeringen i mitten av
december.

Efter riksdagens beslut om statsbudgeten for det kommande aret ut-
fardar regeringen regleringsbrev till myndigheterna. Regleringsbreven
styr genomforandet av den beslutade statsbudgeten och anger malen for
myndigheternas verksamhet, hur stora anslag myndigheterna far och
vilken resultatinformation, som myndigheterna skall ldmna till rege-
ringen.

Utvecklingen av utgifter och inkomster foljs upp under pagéende
budgetar. Denna uppgift har fatt 6kad vikt efter inforandet av utgifts-
tak. Departementen f6ljer varje manad utgiftsutvecklingen for sina res-
pektive anslag och vid ett bestamt antal tillfdllen per &r skall departe-
menten ldamna prognoser for utgiftsutvecklingen inom sina omraden till
Finansdepartementet. Om prognoserna visar att utgifterna kommer att
overskridas maste avvikelserna analyseras och eventuella forslag till
atgdrder beredas med Finansdepartementet. Finansministern informerar
ocksa regelbundet regeringen om utgifternas utveckling, storre avvikel-
ser och eventuella behov av atgéirder.

Regeringen informerar riksdagen om utgifts- och inkomstutveck-
lingen vid tva tillfdllen per &r. Detta sker i varpropositionen och bud-
getpropositionen. Visentliga avvikelser mellan budget och prognosti-
serat utfall skall da redovisas och forklaras.

Efter ett avslutat budgetér skall myndigheterna till regeringen ldmna
en arsredovisning. Arsredovisningen innehdller ett finansiellt bokslut
och en redogorelse for hur myndigheterna har genomfort verksamheten
i forhéllande till de mal, som regeringen har angivit.

Redovisningen av myndigheternas mal och resultat redovisas till
riksdagen i budgetpropositionen. Regeringen ldmnar dérutover pa va-
ren en skrivelse till riksdagen med en arsredovisning for staten, vilken
innehaller en redogorelse for det ekonomiska utfallet i staten forega-
ende budgetar. Fran och med ar 2001 kommer arsredovisningen for sta-
ten att lamnas i samband med den ekonomiska varpropositionen. I skri-
velsen kommenterar regeringen dven de iakttagelser som Riksrevisions-
verket har gjort i sin granskning av den statliga verksamheten, framfor
allt i den arliga revisionen. Riksdagens revisorer granskar ocksa den
statliga verksamheten. Bland annat utfors en &rlig revision av Rege-
ringskansliet.
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3.3 Erfarenheter av den nya
budgetprocessen

Budgetprocessens stramhet

Den nya budgetprocessen ér stramare dn den tidigare. | ESO-rapporten
Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126) gjordes en utvirde-
ring av den davarande svenska budgetprocessen enligt en modell som
tidigare hade anvénts i en studie avseende EU-ldnder. Genom modellen
bedoms budgetprocessens styrka i budgetberedningen i regeringen, i
parlamentets budgetbehandling samt i genomférandet av budgeten.
Darutover bedoms budgetdokumentens transparens och langsiktighet.
Undersokningen gors med utgédngspunkt fran fem delomraden av
budgetprocessen. De olika komponenter som bedéms framgar nedan:

— Regeringskansliets budgetprocess: Hér bedoms bl.a. forekomsten av
overgripande restriktioner for budgetberedningen och forhandlings-
formerna.

— Riksdagsbehandlingen: Beslutsformer m.m.

— Budgetens transparens: Budgetdokumentens transparens, tdcknings-
grad, kopplingen till nationalrikenskaperna.

— Flexibilitet i genomforandet: Bedomning av flexibiliteten i medels-
anvéndningen under genomforandefasen.

— Langsiktighet: Forekomsten av flerariga mal, planeringshorisontens
lingd m.m.

I den bedémning som gjordes utifran denna modell konstaterades att
den svenska budgetprocessen, vid tiden 1991-1992, var en av de sva-
gaste i Europa. Den slutsats som drogs var att bristerna i budgetproces-
sen kunde forklara en stor del av de davarande budgetproblemen. I rap-
porten hénvisades till att flera internationella studier hade uppmérk-
sammat sambandet mellan & ena sidan den institutionella ramen for
budgetprocessen och a andra sidan budgetens utfall och statsskuldens
niva. Utvdrderingen gav stéd for en fortsatt reformering av budgetpro-
cessen. Bland annat betonades att en uppstramning av framfor allt
budgetprocessens inledande skede var av stor betydelse for den stats-
finansiella disciplinen och kunde vara ett sétt att uppna en varaktig for-
béttring av de offentliga finanserna.

En ny bedomning av budgetprocessen enligt samma modell genom-
fordes 1996, dvs. efter att de principiella besluten om en ny budget-
process tagits. Denna utvérdering visade att Sverige da, genom de for-
andringar som hade genomforts, hade en visentligt stramare budgetpro-
cess, vil i paritet med jadmforbara europeiska lander. Framfor allt
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noterades forekomsten av Overgripande restriktioner i budgeterings-
fasen, riksdagens nya rambeslutsmodell, i vilken forslag om utgifts-
okningar maste finansieras, samt statsbudgetens 6kade transparens, dir
exempelvis samtliga utombudgetira fonder hade inkluderats i budge-
ten. Andra férhallanden noterades inte ha fordndrats, t.ex. den fortsatt
jamforelsevis omfattande motionsritten i riksdagen.

Erfarenheter i Regeringskansliet

Utredningen har som ndmnts genomfort ett antal intervjuer i Regerings-
kansliet rorande erfarenheterna av den nya budgetprocessen. Av inter-
vjuerna framgér att de flesta anser att den nya budgetprocessen pa det
hela taget har fungerat vil. Sérskilt i foljande avseenden anses den ha
fungerat val:

— Langsiktigheten i budgetarbetet har blivit béttre genom treariga
utgiftstak och utgiftsomradesramar.

— De 6vergripande ramarna beslutas forst och de ndrmare detaljerna
sedan.

— Den nya budgetprocessen &r stramare &n den tidigare och den ger
ddrmed storre mojlighet att kontrollera utgiftsutvecklingen.

Samtidigt framkommer dock att det finns brister eller problem i pro-
cessen. Dessa &r framfor allt foljande:

— Beredningen infor den ekonomiska varpropositionen har blivit allt-
for lik en sedvanlig budgetberedning. Beredningen infér budget-
propositionen respektive varpropositionen har inneburit dubbla bud-
getarbeten.

— Kombinationen av en liten budgeteringsmarginal och stor osdkerhet
kring prognoserna har medfort ett antal problem. Den har ocksé lett
till nya beredningar dér besparingar skall goras.

— Forvéantningarna pé regeringsoverldggningarna som forum for kol-
lektivt beslutsfattande har inte infriats. Overliggningarnas funktion
har ibland upplevts som oklar.

— Bindande beslut om &vergripande ramar har inte alltid fattats i bud-
getprocessens inledande fas.

— Processen tenderar att fokusera pa fordndringar av ramarna, dvs.
okningar och minskningar av utgifterna, och inte innehallet, dvs.
den befintliga utgiftsmassan.

— Tidsmissigt har den nya budgetprocessen inte inneburit nagra vins-
ter. Manga upplever att budgetberedning pagar aret om.
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I det foljande behandlas framst problemet med dubbleringar i proces-
sen. Problemen med utgiftstaket och budgeteringsmarginalen behandlas
i kapitel 4.

Det forhallande att den nya budgetprocessen innebar ’dubbla bud-
getarbeten”, dvs. att beredningen inf6r och innehallet i den ekonomiska
varpropositionen respektive budgetpropositionen i alltfér hog grad har
kommit att likna varandra, innebér att de olika propositionernas skilda
syften inte har realiserats. Genom att denna atskillnad mellan de olika
faserna i budgetberedningen inte har blivit tillrdckligt tydlig har
budgetprocessen heller inte blivit sa rationell och tidsbesparande som
avsett.

Den ursprungliga tanken i den nya budgetarscykeln var att budget-
beredningen i Regeringskansliet skulle delas in i tva huvudfaser. I den
forsta fasen, infor den ekonomiska varpropositionen, skulle inrikt-
ningen framfor allt ligga pa de 6vergripande, langsiktiga fragorna. Dér-
med skulle de samhéllsekonomiska forutsdttningarna for budgetarbetet
redovisas. Med utgangspunkt hari skulle de 6vergripande ramarna sét-
tas for de kommande aren.

I den andra fasen, ramberedningen och utarbetandet av budget-
propositionen, skulle den ndrmare fordelningen pa anslag beredas jam-
te andra fragor som ror det kommande budgetéaret. Avsikten var att nya
fragor inte skulle aktualiseras i denna efterfoljande fas eller infor
budgetpropositionen, utan att denna beredning skulle ske inom de
ramar som hade lagts fast i den ekonomiska varpropositionen.

Skillnaden mellan den ekonomiska vérpropositionen och budget-
propositionen har inte blivit sa tydlig som ursprungligen var avsett.
Den ekonomiska vérpropositionen har kommit att bli forhéllandevis
detaljerad, t.ex. genom stéllningstaganden i fragor som enligt den
ursprungliga modellen framst skulle héra hemma i budgetpropositio-
nen. Det har ocksa funnits en tendens till att olika forslag aviseras i
véarpropositionen for att sedan aterkomma i budgetpropositionen. Den
vid presentationen anvénda bendmningen “varbudgeten” indikerar den
position som den ekonomiska varpropositionen har fatt.

Som konsekvens av denna forskjutning av fokus i den ekonomiska
véarpropositionen har de langsiktiga fragorna kommit i skymundan for
mer konkreta fragestillningar. Diskussionen om utgiftstakens niva har i
forsta hand inte handlat om vilket samhéllsekonomiskt utrymme, som
finns for det offentliga atagandet utan om vilka reformer som skall kun-
na inrymmas. Vidare har budgetpropositionens ettariga karaktir inte i
alla avseenden tydliggjorts. Exempelvis innehaller budgetpropositionen
ocksa utgiftsberdkningar for hela planeringsperioden.

En forklaring till att den ekonomiska varpropositionen har blivit
forhallandevis detaljerad torde vara att regeringen har haft ambitionen
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att i den ekonomiska véarpropositionen ldgga fast preliminédra ramar for
utgiftsomradena. Syftet har varit att skapa stadga i det fortsatta budget-
arbetet. For att kunna ldgga fram forslag om en séddan preliminér for-
delning har man i Regeringskansliet valt en beredning, som utgdr en
kombination av perspektiven “uppifran-och-ned” och “nedifran-och-
upp”. Den konsekvensberikning som gors av utgifterna, liksom berdk-
ningarna av de nya forslag som departementen vill ldgga fram, gors i
princip alltid utifran anslagsniva. Samtidigt gors Overgripande berak-
ningar av utrymmet for statsbudgetens utgifter givet de makroekono-
miska restriktioner som finns.

Det kan salunda konstateras att den teknik, som man har anvint for
att rikna fram utgiftstak och preliminéra utgiftsomradesramar, innebar
att man genomfor en budgetberedning pa anslagsniva redan i budget-
processens inledande fas. Forhéllandet kan ocksa ses som ett resultat av
att man under budgetsaneringsfasen har varit angeldgen om att stirka
kontrollen 6ver utgifternas utveckling och att man déarfor ocksa har ve-
lat utéva kontroll ocksa pé detaljerad niva. Ambitionen att ldgga fast
korrekt berdknade ramar har statt i konflikt med ambitionen att ratio-
nalisera budgetprocessen.

En ytterligare bidragande faktor till att den ekonomiska varpropo-
sitionen har blivit detaljerad torde vara att de forhandlingar som sker i
Regeringskansliet, fraimst mellan fackdepartementen och Finansdepar-
tementet, resulterar i avgoranden pa detaljerad niva. En konsekvens av
att forhandlingsarbetet infor varpropositionen sker kring konkreta for-
slag dr att berorda departement ocksa vill presentera dessa forslag i
propositionen. Detta gestaltar sig t.ex. genom de aviseringar om kom-
mande forslag som forekommer i utgiftsomradesbeskrivningarna i
varpropositionen.

Det kan vidare antas att den parlamentariska situationen har paver-
kat den ekonomiska varpropositionens och budgetpropositionens inne-
hall och inriktning. Regeringen har i syfte att férsikra sig om en majo-
ritet for sitt budgetforslag valt att forhandla fram en Gverenskommelse
om budgetpolitiken innan varpropositionen respektive budgetproposi-
tionen har framlagts. I likhet med de forhandlingar som f6rs mellan
Finansdepartementet och fackdepartementen resulterar ocksa dessa for-
handlingar med samarbetspartierna ofta i 6verenskommelser pa detalje-
rad niva, vilka man sedan &r angeldgen om att presentera dven i den
ekonomiska varpropositionen.

Vidare kan krav pa specificeringar av det narmare innehallet i lagda
forslag, som stélls under riksdagsbehandlingen eller i den offentliga
debatten, ha drivit pa utvecklingen mot en 6kad detaljeringsgrad ocksa
i varpropositionen.
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Nir det giller den ramberedning som foljer efter det att regeringen
har avldamnat den ekonomiska varpropositionen till riksdagen har ocksa
vissa problem uppmirksammats i intervjuerna. Ett problem har varit att
de ramar som har lagts fast inte alltid har fungerat som utgéngspunkter
for det fortsatta budgetarbetet. I stéllet har departementen i den fort-
satta beredningen fort fram nya fragor eller forslag. Den ursprungliga
avsikten att departementen i denna fortsatta fas endast skulle kunna
gora omfordelningar inom en fastlagd ram — med hénsyn till det under-
lag som har redovisats i bl.a. myndigheternas &rsredovisningar — har
inte alltid realiserats. Till f6ljd av detta dndras ofta de utgiftsramar,
som ldggs fram i den ekonomiska varpropositionen, i den foljande
budgetpropositionen.

Bendgenheten att fora fram nya fragestéllningar infér férhandling-
arna om budgetpropositionen praglar ocksa férhandlingarna med rege-
ringens samarbetspartier. Det faktum att nya férhandlingar med sam-
arbetspartierna tas upp infor beslutet om budgetpropositionens innehall
har i praktiken 6ppnat for nya forhandlingar.

Genom att dimensioneringen av ramarna for olika utgiftsomraden
har kommit att diskuteras ocksa i ramberedningen har denna inte kun-
nat dgnas &t ramarnas innehall i avsedd utstridckning. Processen har, en-
ligt flera av de intervjuade, i alltfér hog grad kommit att dgnas &t for-
slag om 6kningar och minskningar av ramar i stéllet for att dgnas at den
avsedda analysen av den befintliga verksamhetens ekonomi och re-
sultat.

I detta sammanhang kan det vidare konstateras att den prévning av
det offentliga atagandet, som vid flera tillfdllen omnéamndes i samband
med reformeringen av budgetprocessen, hittills inte har manifesterats i
budgetprocessen. Den ursprungliga tanken var héirvidlag att med
utgiftstaket och utgiftsramarna som restriktioner skulle kraven skérpas
pa en omprovning av befintlig utgiftsmassa i syfte att hdrigenom kunna
frigora utrymme f6r eventuella nya ataganden.

En annan frdga som har tagits upp vid intervjuerna, ar regerings-
overldggningarnas syfte och funktion. Det ursprungliga syftet med att
regeringsoverldggningarna var att samla regeringen infor de beslut om
forslag om utgiftstak och ramar som presenteras i den ekonomiska
véarpropositionen. Denna form av kollektiva overldggningar skulle er-
sitta de tidigare bilaterala forhandlingarna mellan fackdepartementen
och Finansdepartementet. Regeringsoverldggningar skulle ursprungli-
gen héllas i mars, dvs. infér varpropositionen. I praktiken har emeller-
tid utvecklingen varit den att overldggningar har héllits vid flera till-
fallen men med négot olika innehall och syfte. Bakgrunden till denna
utveckling dr framst att det har visat sig svart att vid endast ett tillfille
kunna behandla samtliga fragor som é&r aktuella i en budgetberedning.
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Fran departementens sida har synpunkten framforts att man har
upplevt att regeringsoverldggningarnas syfte har kommit att bli nagot
oklart. Bland annat framfors att regeringsdverlaggningarnas syfte att ut-
gora ett forum for en samlad diskussion om prioriteringar inte har rea-
liserats. En osdkerhet finns ocksa om vilka fragor som skall behandlas
vid regeringsoverldggningarna och vilka fragor som skall férhandlas
bilateralt med Finansdepartementet.

Erfarenheter i riksdagen

Problemet med ”dubbla budgetarbeten” har ocksa uppmérksammats av
riksdagen. Det har framfor allt skett i samband med den Gversyn av
budgetprocessen, som gors inom ramen for Riksdagskommitténs utred-
ningsuppdrag. Det faktum att regeringen redan i varpropositionen hem-
stiller om riksdagens godkidnnande av en prelimindr fordelning av
utgifterna pa utgiftsomraden har for riksdagens del fatt konsekvensen
att den ekonomiska varpropositionen maste ldmnas till fackutskotten
for bedomning. Detta har i sin tur av olika skél foranlett en relativt
detaljerad budgetdiskussion i riksdagen redan pa varen.

Enligt Riksdagsutredningens forslag, framhaller man, var syftet med
de nya formerna for riksdagens budgetberedning att den tid som riks-
dagen totalt sett avsitter for budgetberedning skulle kortas genom att
budgetberedningen i huvudsak skulle forldggas till hosten. Ett syfte
med detta var att riksdagen under varen skulle kunna dgna mer tid at
uppfoljning och utvédrdering samt at EU-fragor.

Nir Riksdagsutredningen ldmnade sitt slutbetdnkande véaren 1994
fanns dnnu inget forslag om inforande av ett utgiftstak. Detta forslag
presenterades forsta gangen véaren 1995 och preciserades sedan aret
dérefter. Riksdagen stéllde sig bakom forslaget om inforande av ett
utgiftstak. Enligt riksdagens mening var det angeléget att budgetproces-
sen forstarktes i alla led (bet. 1994/95:FiU20).

I Riksdagsutredningens forslag var syftet med en ekonomisk-poli-
tisk proposition pa véren att lagga fast vissa riktlinjer for det kom-
mande budgetaret och den ndrmast efterféljande perioden. Man sag
ocksa behovet av att i en proposition pa varen kunna ldgga forslag till
justeringar i géllande budget. Den egentliga budgetbehandlingen i riks-
dagen skulle enligt Riksdagsutredningens forslag koncentreras till hos-
ten. Enligt den rambeslutsmodell, som utredningen foreslog, skulle
budgetbehandlingen i riksdagen ske i tva steg, ddr man forst faststéller
den totala nivan pa utgifterna jimte fordelningen pa utgiftsomraden
och i nésta steg behandlar anslagsfragorna mer i detalj.
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Den utredning som inom ramen for Riksdagskommitténs uppdrag
har till uppgift att utviardera den nya budgetprocessen kommer att pre-
sentera sina dverviaganden under hosten ar 2000.

3.4 Prognoser 6ver utgifter och inkomster

I detta avsnitt behandlas den del av budgetprocessen som rér den 16-
pande uppfoljningen av samt prognoser for utgifter och inkomster.

Utgangspunkter

De krav som den nya budgetprocessen med utgiftstak och utgifts-
omradesramar skulle stélla pa prognosverksamhet och budgetuppfolj-
ning redovisades i kompletteringspropositionen varen 1995 i samband
med forslaget om inférande av ett utgiftstak (prop.1994/95, bil.l,
avsnitt 5.3). For det forsta anfordes att palitliga prognoser 6ver utgifts-
utvecklingen och en 16pande uppf6ljning var en forutséttning for att ett
system med utgiftstak och utgiftsomradesramar skulle fungera pé ett
forutsdgbart sitt. Vidare skulle ansvaret for bade prognoser och upp-
foljning ldggas pé de fackdepartement, som ansvarar for verksamheter-
na. Rutiner och processer for detta arbete skulle skapas inom Rege-
ringskansliet.

Foréndringar i prognos- och uppfoljningsarbetet var vid denna tid
ocksa aktuella mot bakgrund av Budgetprognosutredningens bedom-
ningar och forslag i betdnkandet Prognoser 6ver statens inkomster och
utgifter (SOU 1995:49). Budgetprognosutredningen bedémde att prog-
nosavvikelserna under den period som hade undersokts (1984/85—
1993/94) hade varit stora for savil utgifter som inkomster. Utredaren
bedomde att prognosavvikelserna pa inkomstsidan till stor del kunde
hinforas till de makroekonomiska forutsdttningarna och till nya beslut
av regering och riksdag. Den daliga precisionen i utgiftsprognoserna
bedomdes i huvudsak forklaras av budgetprocessens utformning och
anslagssystemet. Det grundldggande problemet ansdgs vara att bud-
geten inte var tillrdckligt bindande.

Betriaffande anslagssystemet menade utredaren att det dévarande
anslagsystemet, och framfor allt férslagsanslagen, inte gav incitament
for en korrekt budgetering och réttvisande prognoser. Anslagstyperna
forslagsanslag och reservationsanslag foreslogs dérfor avskaffas och
ersittas med obetecknade anslag, som inte far overskridas. Ramanslag
skulle enligt utredningen endast anvéndas for forvaltningskostnader.
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Nir det giller budgetprocessen menade utredningen att det enligt
empiriska studier fanns ett samband mellan utformningen av budget-
processen och precisionen i budgetprognoserna. Detta forhallande
borde enligt utredningen uppmirksammas i det pagaende arbetet med
Oversynen av budgetprocessen. Utredningen menade vidare att fack-
departementen borde bli ansvariga for att halla en faststilld utgiftsram
och att vidta atgiarder inom ramen for att uppna detta mal.

Betriffande inkomstberdkningarna foreslog utredningen att ansvaret
for inkomstberdkningarna och inkomstprognoser skulle féras dver fran
Riksrevisionsverket till Finansdepartementet.

I samband med inforandet av den nya budgetprocessen genomfordes
flera fordndringar for att hoja kvaliteten pa prognos- och uppfoljnings-
verksamheten. Regeringskansliet har sedan 1997 successivt Gvertagit
uppgiften att utféra berikningarna av statsbudgetens skatteinkomster
fran Riksrevisionsverket. Nar det géiller budgetens utgiftssida har arbe-
tet med 16pande uppfoljning och prognoser i 6kad utstrackning lagts pa
fackdepartementen. P4 nagra omraden har dessutom sérskilda inter-
departementala prognosgrupper inrdttats. Hérutover gors fristaende
prognoser Over statens inkomster och utgifter av Ekonomistyrnings-
verket, ESV.

Utgiftsprognoser

Enligt de intervjuer som har genomforts finns det problem med prog-
nosarbetet i Regeringskansliet, &ven om det har skett vissa forbttr-
ingar. Det storsta problemet &r alltjimt prognosernas bristande preci-
sion, vilket har skapat spanningar i systemet med utgiftstak. Oséker-
heten kring prognosernas tillforlitlighet har vidare resulterat i att fack-
departementet och Finansdepartementet inte alltid har gjort samma
beddmningar om prognoserna och utgiftsutvecklingen. Det har ocksa,
till f6ljd av osdkerheten, uppstétt tillfdllen nir prognoserna har visat att
utgiftstaket kan komma att 6verskridas, men dér atgédrder har forsenats
till f61jd av osékerheten om prognosernas tillforlitlighet.

Som resultat av osdkerheten och de begrdnsade budgeteringsmargi-
nalerna under 1998 och 1999 har f6r nagra anslag utgiftsbegrinsningar
lagts under l6pande budgetar. Denna konsekvens av utgiftstaket har
fran flera hall upplevts strida mot den okade rationalitet och forutség-
barhet, som skulle prigla den nya budgetprocessen.

Av intervjuerna framkommer emellertid ockséa att endast ett fatal
departement har prioriterat och avsatt resurser for det 6kade ansvaret
for uppfoljning och prognoser, som de har fatt i och med den nya
budgetprocessen. Med négot undantag har man heller inte sokt att
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rekrytera professionell kompetens pa omradet eller genomf6ra orga-
nisationsférandringar, som framjar en prioritering av dessa fragor.
Manga fackdepartement forlitar sig pa4 det underlag, som myndighe-
terna har inldmnat, utan att genomftra egna analyser.

Utredningen har i syfte att fa ytterligare underlag for att bedoma
prognosverksamheten i Regeringskansliet uppdragit &t en tjdnsteman
vid Finansdepartementets budgetavdelning att ldmna en beskrivning av
arbetet med utgiftsprognoser i Regeringskansliet vad giller arbetsfor-
mer, organisation och modeller samt att lamna forslag till atgérder for
att forbéttra prognosernas kvalitet. I uppdraget har ocksa ingatt att
redovisa nagra uppskattningar av osdkerheten i prognoserna. I rappor-
ten, som redovisas i bilaga 4, identifieras flera problem, som kan for-
klara bristerna nir det géller prognosernas kvalitet.

Ett problem, enligt rapporten, &r att det finns brister i de metoder
eller modeller som anvénds i prognosarbetet. Detta géller for alla typer
av anslag. Det finns exempel pé att modellerna &r felaktigt eller ofull-
stindigt definierade, t.ex. pa grund av att man inte alltid har reviderat
modellerna till f6ljd av genomforda regelfordndringar. Generellt tar
man i modellerna inte alls hinsyn till eventuella beteendeforandringar i
samband med regeldndringar. En forklaring kan héar vara att man sillan
utvirderar effekterna av regeldndringar och déarfor inte har nagot under-
lag for att bedoma framtida konsekvenser av beteendeforéandringar.

Enligt rapporten forekommer inte nagot systematiskt modellutveck-
lingsarbete i departementen, inte heller avseende de storre transfere-
ringsanslagen. Att modeller f6ljs upp och vid behov vidareutvecklas
framhalls vara en viktig forutséttning for att en modell skall fungera.
Vidare dr modellerna ofta inte tillrdckligt dokumenterade och &r déarfor
svara att i efterhand analysera. Detta forsvarar ocksa kontinuiteten i
arbetet.

Ett annat problem med utgiftsprognoserna giller det underlag, som
anvénds i prognosmodellerna. Hér uppges i rapporten bl.a. att tidserier
anvénds i begrdnsad omfattning i prognosarbetet pa myndigheter och
departement. Den information, som finns i historiska data, anvinds i
begrinsad omfattning i berdkningarna. Det finns ocksa brister i till-
gangen till tillforlitlig och relevant statistik som grund for berdkning-
arna. Rapporten ger exempel pa nagra fall dér relevanta data saknas for
det prognosarbete som skall goras under budgetaret. En forklaring ar
att departementen inte alltid har stillt tydliga krav pa vilken informa-
tion man vill ha frin myndigheterna. I andra fall kan departementen av
sekretesskil inte pa ett enkelt sitt fa ta del av data. Flera myndigheter
har dock paborjat ett arbete med att utveckla s.k. datalager.

Ett ytterligare problem &r att det systemtekniska stodet for ett pro-
fessionellt och smidigt fungerande prognos- och uppfoljningsarbete ar
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otillrackligt. Bristerna avser dels tillgangen péa programvara for att kun-
na hantera stora dataméngder, dels system for att kunna fa tillgang till
data inom Regeringskansliet och fran myndigheterna.

Nir det giller prognosarbetets organisation och arbetsformer kon-
stateras i rapporten att samordningen av och samverkan kring progno-
serna &r bristféllig. | friga om samverkan mellan olika myndigheter och
departement uppges att samordningen ibland ar bristfillig. Det fore-
kommer t.ex. att en myndighet ldmnar olika uppgifter till olika anvén-
dare, vilket ibland beror pa att olika forutsittningar eller antaganden
har angivits. Modellutveckling sker séllan i samrad mellan myndighet
och departement utan genom parallella processer.

Nir det géller prognosarbetet i Regeringskansliet konstateras vidare
att fackdepartementen inte forefaller ha prioriterat uppgiften att utveck-
la sin prognoskompetens. Det mesta av utvecklingsarbetet har drivits av
Finansdepartementet och inte av fackdepartementen. Vissa fack-
departement bedriver ingen egen prognosverksamhet, utan forlitar sig
helt pd myndigheterna.

Det framkommer vidare att det har funnits svarigheter att separera
prognosarbetet fran det forhandlingsarbete som sker mellan fackdepar-
tementen och Finansdepartementet.

Fackdepartementen har gjort f& anstringningar att rekrytera profes-
sionell kompetens inom prognosomradet. | de flesta fall har prognos-
arbetet kommit att skotas av personer utan den specifika kompetens,
som krévs for sddant arbete.

Inkomstprognoser

Som framgick ovan har Regeringskansliet sedan 1997 successivt fran
Riksrevisionsverket 6vertagit uppgiften att utfora berdkningar av stats-
budgetens inkomster. Berdkningar av statsbudgetens inkomster gors
dven av Ekonomistyrningsverket, Konjunkturinstitutet (enligt national-
rakenskapsprinciper), Riksgéldskontoret (statens lanebehov och kassa-
massiga floden) samt Riksskatteverket (taxeringsutfall).
Regeringskansliets inkomstprognoser, vilka utfors av Finansdepar-
tementet, dr uppdelade péa skatter och 6vriga inkomster. Skatteavdel-
ningen ansvarar for prognoserna av skatter medan budgetavdelningen
ansvarar for prognoserna av Ovriga inkomster. Under aret gors fem
prognoser. Den forsta berdkningen gors i borjan av februari infor rege-
ringens Overlaggningar om den ekonomiska varpropositionen. Den and-
ra berdkningen, som redovisas i propositionen, gors i mars. I borjan av
augusti gors en reviderad berdkning infor hostens regeringsoverlagg-
ning och i slutet av augusti gors den berékning som redovisas i budget-
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propositionen. | december gors dessutom en uppfoljning av inneva-
rande och framforliggande &r. Prognoserna f6ljs manatligen upp mot
manadsutfall.

Skatteprognoserna baseras i huvudsak pa aktuella antaganden om
den ekonomiska utvecklingen. De for skatteprognoserna viktigaste eko-
nomiska antagandena utgbrs av sysselsdttning, timlon, arbetsloshet,
hushallens konsumtionsutgifter, investeringar, insatsforbrukning och
konsumentprisindex. Under 16pande budgetar ar det vanligt att skatte-
prognoserna grundas pa annan information #n de makroekonomiska
antagandena. Avstdmningar mot manatliga utfall sker kontinuerligt.
Om manadsutfallen indikerar en annan utvecklingstakt &n den som
finns i makrobilden justeras i regel helarsprognosen.

For manga av skatteberdkningarna anvénds endast enklare kalkyler
medan andra berdkningar gors med mera sofistikerade modeller. Prog-
noser for hushallens inkomstskatter, exklusive skatt pa realisations-
vinster, baseras t.ex. pa ett mikrourval av deklarationer. Dessa deklara-
tioner bildar ett ”Skattesverige” i miniatyr. For varje individ som ingar
i urvalet skrivs inkomster och avdrag fram, varefter individens skatt
kan berdknas. Darefter raknas beloppen upp till att motsvara hela riket.
Denna typ av modell anvinds dven for berdkningar av skattedndringar.
Prognoser pa de aggregerade realisationsvinsterna gors, fran och med
ar 2000, med hjélp av en ekonometrisk modell. Prognoser pa foéretagens
inkomstskatt innevarande ar baseras dels pa storféretagens delars-
rapporter, dels pa utvecklingen av ett antal olika indikatorer for kon-
junkturlaget. For framforvarande ar skrivs inkomstskatten fram med en
antagen vinstutveckling for foretagen.

I princip forklaras prognosfelen av felaktiga antaganden, modellfel
och felaktiga bedomningar. De beloppsmissigt storsta felen hérror fran
makroantaganden, t.ex. timlon, sysselséttning och hushallens konsum-
tionsutgifter. Ddaremot kan de procentuella avvikelserna vara storre for
de skatter som inte har nadgon koppling till den ekonomiska utveck-
lingen. Skatter, vars skattesatser dandras mycket eller ofta, &r i regel
mycket svéra att prognosera bl.a. beroende pa de beteendeforandringar
som skattedindringen medfor. Andra svarigheter dr den okade inter-
nationaliseringen, Internethandel m.m.

I tabellen nedan visas avvikelser mellan utfall och prognoser pa den
offentliga sektorns periodiserade skatter for inkomstaren 1997-1998.
Avvikelsen for 1999 &r gjord utifran berdkningen till varpropositionen
for 2000 eftersom utfallet annu inte ar tillgéngligt. Beloppen &r i mil-
jarder kronor. Inom parentes visas den procentuella avvikelsen.
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Tabell 3.1 Avvikelser mellan utfall och prognoser for den offentliga
sektorns periodiserade skatter

Berdkningstillfiille 1997 1998 1999

Hosten ar -1 27 (2,6) 48 (4.4)
Varen ar 0 (aktuellt budgetar) 22(2,3) 31(3,1) 27 (2.,5)
Hosten ar 0 25 (2,6) 17 (1,6) 18 (1,7)
Varen ar +1 16 (1,7) -3(-0,3) 0(0,0)

Utgangspunkten for de berdkningar av statsbudgetens 6vriga inkomster
som utarbetas vid Finansdepartementet dr det underlag som Ekonomi-
styrningsverket, ESV, tillhandahaller, vilka i sin tur baseras pa berék-
ningar fran ett flertal myndigheter. Myndigheternas berdkningar ar av
stor betydelse som underlag for ESV:s berdkningar. I ESV:s berik-
ningar tas hénsyn till riksdags- och regeringsbeslut, framlagda proposi-
tioner och utskottsbetdnkanden samt i vissa fall lagradsremisser. Berék-
ningarna &r utifran dessa forutséttningar en konsekvensberikning séle-
des inte en skattning av det mest troliga utfallet for ett visst ar.

Efter det att ESV overldmnat sitt berdkningsunderlag till Finans-
departementet justeras berdkningen med héansyn till planerade fordnd-
ringar som myndigheten inte har kunnat beakta. | vissa fall gors ocksa
avstimningar av berékningarna med fackdepartementen och depar-
tementets budgetavdelning. Det giller framf6r allt berékningarna av
rorelsedverskott, aktieutdelningar och forséljningar som justeras men
aven offentligrittsliga avgifter och bidrag m.m. fran EU.
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4 Saldomal, utgiftstak m.m.

I detta kapitel beskrivs de méal och restriktioner, som anvénds i den nya
budgetprocessen: saldomal, utgiftstak och ramar for utgiftsomraden.
Vidare redovisas hur budgeteringsmarginalen har utvecklats och erfa-
renheterna av att anvinda ett system med utgiftstak och budgeterings-
marginal. I det sammanhanget redovisas ocksa de finansieringsprin-
ciper som tilldimpas, olika mojligheter att kringga utgiftstaket och syn-
punkter pa utgiftstakets omfattning.

4.1 Saldomal

Med saldomal menas ett av riksdag och regering faststéllt mal for de
offentliga finansernas saldo. Med saldot avses skillnaden mellan in-
komster och utgifter. Med nationalrdkenskapernas terminologi be-
namns saldot ”den offentliga sektorns finansiella sparande”. Det nuva-
rande saldomalet har uttryckts som ett 6verskott i de offentliga finan-
serna pa 2 procent av BNP i genomsnitt Gver en konjunkturcykel (prop.
1996/97:150, FiU:20, rskr.118). Dessutom faststélls sedan varen 1997
dven saldomal for enskilda ar.

Regeringen redovisade en rad motiv for att sikta mot ett dverskott i
de offentliga finanserna i 1997 ars ekonomiska varproposition (prop.
1996/97:150). Regeringen anférde som skal:

— att de offentliga atagandena kommer att utsittas for en stor belast-
ning en bit in pa 2000-talet, bl.a. genom ett viixande antal #ldre.
Saldomalet spelar en viktig roll for att den offentliga sektorn skall
sta rustad for att mota denna utveckling

— att mojligheterna att bedriva konjunkturpolitik forbdttras. Med ett
overskott pa 2 procent av BNP som utgangsldge finns det en margi-
nal for att aktivt motverka konjunkturavmattningar utan att under-
skottet i de offentliga finanserna hotar att bli for stort

— att tendenser till stora underskott i de offentliga finanserna upp-
méirksammas snabbt pa de finansiella marknaderna bade internatio-
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nellt och inom landet. Sarskilt giller detta lander som har en stor
offentlig skuld

— att en stor offentlig sektor kriver starka offentliga finanser. For att
klara att behalla en trygg och stabil vilfard krdvs ett gemensamt
sparande. Detta garanterar det demokratiska inflytandet Gver vard,
omsorg och skola

— att EU-landernas 6verenskommelse om en stabilitets- och tillvéxt-
pakt innebér krav pa balans eller 6verskott i de offentliga finanserna

— att ett hogt offentligt finansiellt sparande ger utrymme for hoga in-
vesteringar i Sverige utan att var internationella skuldséttning 6kar

Saldomalet om ett 6verskott i de offentliga finanserna pa 2 procent av
BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel utgor grunden nér riksdagen
beslutar om mal for det finansiella sparandet for ett visst budgetar.
Regeringen lamnar forslag till riksdagen i den ekonomiska varpropo-
sitionen att faststilla saldomalet for det budgetar som ligger tre ar
framat i tiden. Malet for det finansiella sparandet har for budgetéren
2000 till 2003 bestamts till 2 procent av BNP.

I den ekonomiska vérpropositionen gérs en uppfoljning av de mal
for det finansiella sparandet, som tidigare har faststillts for de tva nér-
mast kommande budgetaren. I detta ssmmanhang kan regeringen fore-
sla riksdagen att gora korrigeringar i de faststillda saldomalen om till-
vixten av konjunkturméssiga skél vésentligt skulle avvika fran den tidi-
gare prognosen for det aktuella budgetaret.

For den kommunala sektorns finanser giller ett balanskrav. Balans-
kravet regleras i kommunallagen och innebér bl.a. att den budget som
antas av fullméktige skall vara uppréttad si att intdkterna Overstiger
kostnaderna. Om kostnaderna for ett visst rikenskapsar Gverstiger
intdkterna, skall det negativa resultatet regleras och det redovisade eg-
na kapitalet enligt balansrdkningen aterstdllas under de ndrmast fol-
jande tvé aren. Beslut om sadan reglering skall fattas i budgeten senast
det andra éaret efter det ar da det negativa resultatet uppkom. Om det
finns synnerliga skil kan fullméktige besluta att sddan reglering inte
skall goras. Vanligtvis krdvs ett positivt finansiellt sparande for att
balanskravet skall uppnés. Om investeringsutgifterna &r avsevirt storre
an avskrivningarna kan dock ett negativt finansiellt sparande vara for-
enligt med balanskravet.
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Saldomal enligt stabilitets- och tillvixtpakten

EU-landernas stabilitets- och tillvixtpakt betonar betydelsen av sunda
offentliga finanser. Det ses som ett medel att stirka forutséttningarna
for prisstabilitet och en stark varaktig tillvixt och tkad sysselséttning.
Pakten tillkom infor bildandet av den europeiska monetdra unionen
(EMU) f6r att i forsta hand minska risken for stora budgetunderskott i
enskilda medlemslidnder och ddirmed sammanhingande tryck uppat pa
rantorna for hela EMU-omradet.

Stabilitets- och tillvixtpakten géller emellertid dven de linder som
liksom Sverige inte deltar i EMU. Men f6r dessa ldnder 4r reglerna inte
lika harda som for EMU-ldnderna. De ldnder, som inte dr med i EMU,
skall lagga fram konvergensprogram. De skall i konvergensprogram-
men redovisa medelfristiga mél for de offentliga finanserna, mal som
anger att de offentliga finanserna pa medellang sikt skall vara nira ba-
lans eller visa dverskott. Vidare har dessa ldnder atagit sig att vidta de
korrigerande atgirder, som dr nddvindiga fér att uppnd mélen. Om
underskottet i den offentliga sektorns finanser Gverstiger 3 procent av
BNP eller om det finns risk for ett for stort underskott, sa vidtar en
procedur dar kommissionen skall utarbeta rapporter och yttranden och
dér radet kan ge det aktuella landet rekommendationer for att komma
till rdtta med problemet.

For lander som dr medlemmar i valutaunionen finns sirskilda mer
langtgaende sanktionsmdjligheter. Radet kan foreldgga medlemsstaten
att inom en faststilld tidsfrist vidta de atgérder, som radet anser ndd-
vindiga for att underskottet skall minska. Darefter kan radet under den
tid, som en medlemsstat inte efterkommer foreldggandet, tillimpa en
eller flera sanktionsmgjligheter. Radet kan krdva att medlemsstaten
offentliggor ytterligare uppgifter innan den utger obligationer och and-
ra virdepapper, anmoda Europeiska investeringsbanken (EIB) att om-
préva sin utlaningspolitik mot medlemsstaten, krava att medlemsstaten
rianteldst deponerar ett belopp av lamplig storlek hos gemenskapen till
dess underskottet har korrigerats och slutligen foreldgga om béter.

Nér en medlemsstat har korrigerat ett alltfor stort underskott skall
radet upphédva samtliga eller vissa av sina sanktionsbeslut. Radets be-
slut om sanktioner eller upphivande av sanktioner fattas med tva
tredjedelars majoritet av medlemsstaterna i euro-omradet.
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Det finansiella sparandet sedan 1970

Sedan mitten av 1990-talet har det finansiella sparandet fordndrats fran
stora underskott till overskott. Genom den starka tillvixttakten har
statsbudgetens inkomster dkat snabbt samtidigt som utgiftsékningarna
har begrinsats av en omfattande budgetsanering och pa senare tid av
utgiftstaket. De offentliga utgifterna har i reala termer legat stilla sedan
mitten av 1990-talet. Som andel av BNP har de minskat fran 70 procent
ar 1993 till 55 procent ar 2000. Det framgér av diagram 4.1 och 4.2.

Sett i historisk belysning skulle saldomalet ha varit ett strangt krav.
Det finansiella sparandet i den offentliga sektorn har endast 6verstigit 2
procent av BNP under 11 ar sedan 1970. Under samma period har det
finansiella sparandet varit negativt i 16 ar. Nagon balansering Gver
konjunkturcyklerna har inte skett. Det framgar av diagram 4.3.

Det finansiella sparandet i staten har varit svagare dn for den offent-
liga sektorn som helhet. Sedan ar 1970 har det finansiella sparandet i
staten Overstigit 2 procent av BNP endast under fyra kalenderar. Det
finansiella sparandet i den offentliga sektorn var positivt de flesta aren
under 1970-talet till f6ljd av betydande Gverskott inom ATP-systemet.
Under 1980- och 1990-talen har dven det finansiella sparandet f6r den
offentliga sektorn i sin helhet varit svagt.

Man kan ocksa notera de stora svingningarna i saldot. De samman-
hianger med att inkomsterna i stort sett foljer med BNP i konjunktur-
svangningarna, medan utgifterna dr betydligt mer stabila. Det innebér
att inkomst- och skatteandelarna av BNP i stort sett &r stabila 6ver kon-
junkturen medan utgiftsandelen av BNP varierar kraftigt. Ddrmed vari-
erar ocksa den offentliga sektorns finansiella sparande kraftigt med
konjunkturen. Detta gor att det &r svart att halla det offentliga sparandet
pa en fast niva over konjunkturen. For att det skall vara mojligt krévs
betydligt storre konjunkturmaissiga variationer i de offentliga utgifter-
na, nadgot som inte har bedomts som Snskvért av andra skal.
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Diagram 4.1 Offentliga sektorns inkomster, skatter och utgifter, andel
av BNP
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Diagram 4.3 Finansiellt sparande, procent av BNP
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Kdlla: Konjunkturinstitutet, 2000 ars ekonomiska varproposition

4.2 Utgiftstak

Utgiftstaket anges som ett belopp i miljarder kronor och innebér att
statsutgifterna inte far Sverstiga denna nivd. Om det finns en risk for att
de skulle komma att gora det, s& méaste regeringen vidta sirskilda atgér-
der. Regeringen anforde flera motiv for att tillimpa ett utgiftstak nir
det infordes. Relativt ingadende resonemang om fordelarna med ett
utgiftstak férdes t.ex. i kompletteringspropositionen varen 1995 (prop.
1994/95:150).

Ett syfte framholls vara att budgetpolitiken far en langsiktig inrikt-
ning med hogre forutsdgbarhet. Nar utgiftstaket faststélls gors en av-
viagning mellan utgiftsbehov och skatteuttag tre ar framat i tiden. Ett
utgiftstak tydliggdr ocksa behovet av politiska prioriteringar mellan
olika utgiftsomraden.

Ett annat syfte uppgavs vara att ett utgiftstak forebygger en utveck-
ling dér skatteuttaget maste hojas trendméssigt pa ett icke avsett sitt
som en foljd av bristfallig utgiftskontroll. Genom att begrinsa utgif-
terna kan skattehdjningar undvikas och skattesdnkningar mojliggoras.
Ett utgiftstak okar ddrmed fortroendet for den ekonomiska politiken
och framjar tillvéxten.

En tredje syfte angavs vara att utgiftstaket 4r ett mer operativt mal
och diarmed ett bra komplement till saldomalet. Regeringen gjorde
bedomningen att de offentliga utgifterna, exklusive rénteutgifterna for
statens upplaning, ar ldttare att kontrollera genom politiska beslut n
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budgetunderskott och skuldutveckling. Det beror bl.a. pa att inkomster-
na i storre utstrackning &n utgifterna styrs av konjunkturvariationer.

Utgiftstaket for staten omfattar samtliga anslag Gver statsbudgeten
(exkl. statsskuldsréntorna), alderspensionssystemet vid sidan av stats-
budgeten, fordndringar av anslagsbehéllningar samt en budgeterings-
marginal. Utgiftstaket for den offentliga sektorn utgérs av utgiftstaket
for staten och den beriknade utgiftsnivan fér den kommunala sektorn,
med avdrag for interna transaktioner mellan staten, kommunsektorn
och alderspensionssystemet. Riksdagen beslutar pa forslag av regering-
en om utgiftstaket for staten och godkénner en berékning av de offent-
liga utgifterna.

Utgiftstaket anges i nominella termer. Det framsta motivet, som re-
dovisades for ett nominellt tak, &r att ett prisstabiliseringsmal giller for
den ekonomiska politiken. Genom att uttrycka utgiftstaket i nominella
termer, s& kan det bidra till att prisstabiliseringsmalet uppfylls. Andra
skél, som ocksa har anforts for ett nominellt utgiftstak, &r att ett realt
utgiftstak maste férenas med ett val av deflatorer for att rdkna om en
real utveckling till 16pande priser. Detta val dr komplicerat och gor att
malet for budgetpolitiken blir otydligare och svarare att folja upp om
det formuleras i reala termer.

I och med att utgiftstaket uttrycks i nominella termer méste det nér
det faststills baseras pa en prognos eller ett antagande om inflationen.
Inflationstakten 4r dirvid en osékerhetsfaktor bland flera. Andra osikra
faktorer ror den makroekonomiska utvecklingen och volymer pa skilda
omraden, t.ex. antalet barn, pensionirer, arbetslosa eller sjukdagar. Att
utgiftstaket dr nominellt innebér att inflationen inte sdrbehandlas i
osidkerhetshénseende.

I den ekonomiska varpropositionen 2000 f6reslas utgiftstaket
bestimmas till 847 miljarder kronor 2003. Det innebér en 6kning av de
statliga utgifterna med i genomsnitt 3,5 procent per ar under perioden
2000-2003 och en fallande statlig utgiftsandel av BNP. BNP beriknas
2001 oka med ndrmare 3 procent i volym och 2,5 procent i pris. Dér-
efter antas BNP 6ka med ca 2 procent per ar i bade volym och pris. Det
framgér av tabell 4.1, som aterger ett antal siffror ur den ekonomiska
vérpropositionen 2000.
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Tabell 4.1 Statens utgifter, tillvaxt och inflation enligt varpropositionen

2000

2000 2001 2002 2003
Statens utgifier
- Utgiftstak' 765 792 817 847
- Bersknade utgifter" 764 790 811 827
- Budgeteringsmarginal" 1 2 6 20
- Utgiftsandel® 38,2 36,7 35.8 35,7
BNP
Miljarder kr 2083 2195 2282 2371
Volymforindring’ 2.9 2,0 2,0
Prisforandring’® 2,4 2,0 1,9
Forandring i lopande priser3 5.4 4,0 3,9
KPI, forandring i % 2,2 2,0 2,0
D' Mrd kr
*)% av BNP
3) 0

Utvecklingen av utgiftstaket, statens utgifter och deras andel av BNP
for aren 2000-2003 redovisas ocksé i diagram 4.4. Utgiftstaket och de
berdknade utgifterna &r bada angivna i nominella termer och 6kar enligt
varpropositionen de nidrmaste aren. Utgiftsandelen av BNP minskar
ddremot eftersom BNP i nominella termer 6kar snabbare &n utgifterna.
Skillnaden mellan utgiftstaket och de beriknade utgifterna ar den s.k.
budgeteringsmarginalen. Den &r mycket liten de forsta aren, men stiger

till 20 miljarder kronor det sista aret.
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Diagram 4.4 Utgiftstak, takbegriansade utgifter och utgifternas andel av
BNP

860
840 |
820 |

—Tak

800 +

780 / Takbegransade
utgifter

760 +

740

720 1
2000 2001 2002 2003

39 |
38 +
37 |
36 |
35+ T
34 |
33 :
2000 2001 2002 2003

— Utgifter

Utgiftstaket for offentlig sektor bestar av utgiftstaket for staten och en
berdkning av den kommunala sektorns utgifter. Utgiftstaket for staten
ar en bindande restriktion. Om regeringen véljer att anvédnda sig av
utgiftstak maste den ocksa vidta atgiarder om utgiftstaket riskerar att
Overskridas. Mgjligheten att tillimpa en utgiftsrestriktion, trots osdker-
het om utgifternas utfall, &r d& en principiellt viktig fradga. Osédkerheten
i detta fall handlar om utvecklingen av sddana faktorer, som regeringen
pa kort sikt inte kan styra, t.ex. den makroekonomiska utvecklingen,
demografiska faktorer och i 6vrigt oférutsedda hiandelser.

I rapporten Ds 1995:73 Fortsatt reformering av budgetprocessen
diskuteras tva principiella sétt att i ett system med utgiftstak kunna
hantera osdkerheten i budgeteringsfasen av budgetarbetet. For det fors-
ta kan osdkerheten minskas, eller elimineras, genom att prognoserna
blir battre. Utgiftstakets konstruktion kan ocksa goras sadan att olika
yttre faktorers paverkan pa utgifternas niva begransas. For det andra
kan osékerheten hanteras genom att utgiftstaket tillater olika former av
flexibilitet. I ndmnda rapport diskuterades foljande alternativ:
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— Utjamning av utgifter mellan aren genom utnyttjande av ramansla-
gets lane- och sparmojlighet. Denna flexibilitet géller i princip fluk-
tuationer, som Over tiden tar ut varandra.

— Okning av utgiftsaggregatens storlek. Genom att hdja nivan pa
utgiftstaket (liksom pa utgiftsomradesramarna och anslagen) finns
storre mojligheter att klara utgiftsfluktuationer inom utgiftstaket
(liksom inom anslags- eller utgiftsomradesramarna).

— Tillskapande av en central reserv, som far utnyttjas for storre
utgiftsokningar dér regeringen bor ta ett kollektivt ansvar. Andama-
len foreslogs i rapporten definieras i forvidg och presenteras for riks-
dagen med efterfoljande redovisning av utnyttjandet

Mycket stora foérdndringar foreslogs i rapporten understillas riksdagen
tillsammans med forslag om atgirder. Med andra ord forutsags utgifts-
taket inte klara storre oforutsedda foérédndringar. Vikten av att undvika
upprepade revideringar av utgiftstaket betonades dock.

Tillampningen av utgifistaket

I det f6ljande redovisas hur utgiftstaket for staten har tillimpats under
perioden 1997-1999. I tabell 4.2 redovisas nivan for utgiftstaket for ar
1997, 1998 samt 1999.Tabellen visar den ursprungliga niva, som fore-
slogs i 1996 ars ekonomiska varproposition, den niva som foreslogs i
budgetpropositionen for respektive budgetar samt redovisat utfall.

Tabell 4.2 Utvecklingen av utgiftstaket for staten 1997-1999, miljarder

kronor
1997 1998 1999
Varpropositionen 1996 723 720 735
Budgetpropositionen 723 720 753
Utfall 723 720 753

Som framgar av tabell 4.2 har utgiftstaket legat fast budgetaren 1997
och 1998. For ar 1999 gjordes i riksdagsbehandlingen av 1998 éars
ekonomiska vérproposition en justering av utgiftstaket med 1 miljard
kronor for 1999 till foljd av regeringens forslag om en sidnkning av
fastighetsskatten. En mer omfattande teknisk justering foreslogs i
budgetpropositionen for 1999 som en konsekvens av inforandet av det
nya alderspensionssystemet. Denna nivaméssiga korrigering fran och
med budgetaret 1999 uppgick till 19 miljarder kronor. De enda férénd-
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ringar av utgiftstaket, som hittills har genomf6rts, &dr saledes tekniska
justeringar, vilka i princip skall vara saldoneutrala.

Av de intervjuer, som utredningen har gjort i Regeringskansliet,
framkommer att de flesta anser att utgiftstaket har lett till en béttre
utgiftskontroll. Néagra anser att utgiftstaket har varit for stramt. Aven
om utgiftstaket salunda bedoms ha haft avsedd effekt, menar manga
foretrddare for fackdepartementen att systemet har blivit “’stelbent”
eller alltfor “kameralt”. Nagra menar att en anpassning av modellen bor
ske mot bakgrund av att konjunkturen har vént, vilket har lett till kade
inkomster for staten.

Samtidigt kan man urskilja en med hénsyn till de olika rollerna
naturlig skillnad i detta avseende mellan frimst Finansdepartementet
och fackdepartementen. Foretrddare for fackdepartementen ser i hogre
utstrackning utgiftstaket som ett hinder for att genomféra reformer
inom det egna omradet medan foretriddare for Finansdepartementet mer
betonar vikten av att halla de totala utgifterna inom faststéllda ramar.

Flera av de intervjuade anser att utgiftstaket har lett till tydligare
politiska prioriteringar. Andra menar dock att det for med sig vissa pro-
blem om hogre utgifter dn véntat inom ett omrade maste leda till neds-
kérningar pa andra omraden. Verksamheter vars utgifter kan variera
mycket, t.ex. regelstyrda utgifter, bor av denna anledning inte inga i
utgiftstaket, menar man. Om utgiftstaket har lett till en varaktig for-
béttring av den offentliga sektorns finanser aterstar enligt manga att be-
doma. I friga om langsiktighet menar flera av de intervjuade att detta
mal inte har uppnétts. Manga aberopar hdr de éatgirder i form av
utgiftsbegrinsningar som har behovt vidtas under 16pande budgetar.

Utgiftstaket har av flera internationella organisationer bedomts vara
av central betydelse for kontroll 6ver utgiftsutvecklingen. OECD be-
domde ar 1996' att inforandet av utgiftstaket och &vriga forindringar
av budgetprocessen hade gett ett starkare system for utgiftskontroll 4n i
de flesta andra ldnder, vilket mot bakgrund av de svenska statsfinan-
sernas makroekonomiska kénslighet bedomdes som nodvéndigt. I efter-
foljande rapporter om svensk ekonomi har OECD gett fortsatt hogt be-
tyg for systemet med utgiftstak, samtidigt som man har anmérkt att till-
lampningen har varit mindre strikt dn ursprungligen uttalat. Framfor
allt har utgiftsokningar inom ett utgiftsomrade inte fullt ut finansierats
genom motsvarande utgiftsneddragningar. Vidare har budgeteringsmar-
ginalen forbrukats alltfor tidigt.

Aven i de bedomningar som Internationella valutafonden, IMF, har
gjort av den svenska budgetpolitiken, har utgiftstakets betydelse for
budgetdisciplinen betonats. I den senaste genomgéngen av svensk eko-

" OECD (1997): Economic Survey of Sweden
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nomi bedomdes att ’the ceilings on government spending that have
been set since 1997 are crucial ... for maintaining fiscal discipline”.’
Utgiftstaket, jamte saldomalet, har d&ven haft stor betydelse for andra
utomstéende aktorers bedomningar. En viktig roll spelar t.ex. de kredit-
varderingsinstitut, som bedémer ett lands kreditvédrdighet och darmed
dess kreditvillkor. Hér kan konstateras att Sveriges “rating” har hojts

successivt i takt med att de offentliga finanserna har forstérkts.

4.3 Budgeteringsmarginal

Budgeteringsmarginalen utgor skillnaden mellan utgiftstaket och de
takbegriansade utgifterna. Riksdagen beslutar om utgiftstaket och de
takbegriansade utgifterna. Daremot tas inte nagot direkt beslut om bud-
geteringsmarginalens storlek. Det finns inte heller nagon lagreglering
av budgeteringsmarginalen. Budgetlagen innehaller bestimmelser om
utgiftstak och utgiftsramar men inte om budgeteringsmarginalen.

Behovet av en budgeteringsmarginal motiverades ursprungligen
(prop.1995/96:150) med behovet att kunna hantera olika former av osi-
kerhet under den treéarsperiod, for vilken utgiftstak foreslogs faststéllas.
Denna osédkerhet kunde bl.a. hinga samman med den makroekono-
miska utvecklingen och vissa makroekonomiska variabler som infla-
tion, rinteniva och arbetsl6shet. En annan osdkerhetsfaktor bedomdes
vara forbrukningen av sparade anslagsmedel pa reservations- och ram-
anslag.

Budgeteringsmarginalen 4r inte finansierad utan varje iansprak-
tagande innebdr en férsdmring av budgetsaldot. Regeringen betonade
att avsikten med den foreslagna budgeteringsmarginalen inte var att
skapa utrymme for ofinansierade utgiftsokningar. Regeringen framholl
att” en marginal pa utgiftssidan skall inte innebdra att respekten for
saldorelaterade mal minskar utan tjdnar i forsta hand till att ge
flexibilitet och ddrmed minska risken for revideringar av utgiftstaket™.

Betriaffande frdgan om dimensioneringen av budgeteringsmargi-
nalen gjordes i propositionen foljande bedomning:

Dimensioneringen av budgeteringsmarginalen maste baseras pd en avvig-

ning mellan kraven pa stramhet i finanspolitiken och risken for att utgifts-

taket ej kan héllas om inte ett visst utrymme finns for att hantera effekterna
av en annan ekonomisk utveckling &n forvéntat. Radande osikerhet betraf-
fande utgiftsutvecklingen talar for en marginal pé en till en och en halv pro-

cent. Eftersom osékerheten stiger ver tiden, bor detta gélla ocksa budgete-
ringsmarginalen. Budgeteringsmarginalen har berdknats pa en bas av cirka

2 IMF: Sweden - 1999 Article IV Consultation (concluding Statement)
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700 miljarder kronor med drygt 1,5 procent for &r 1997, 2 procent for ar
1998 och 2,5 procent for ar 1999.

Budgeteringsmarginalens syfte foreslogs i 1999 ars ekonomiska var-
proposition utvidgas (prop. 1998/99:150). Regeringen ansag att budge-
teringsmarginalen for ar 2 och 3 dven borde omfatta “utrymmen for
framtida reformer pa budgetens utgiftssida”. Nagra andra foréandringar
redovisades inte, utan regeringen framholl att, i likhet med vad som
tidigare sagts, budgeteringsmarginalen inte var finansierad och att ett
ianspraktagande darfor innebar en forsdamring av statens och den of-
fentliga sektorns finanser.

Riksdagen bedomde i sin behandling av fragan att den av regeringen
foreslagna fordndringen av budgeteringsmarginalens syfte Gverens-
stimde med den praxis, som hade etablerats. Finansutskottet skrev i sitt
betéinkande foljande:

Erfarenheten fran de géngna arens anvindning av en budgeteringsmarginal

visar att den i praktiken ockséd kommit att omfatta framtida reformer. Det ar

en ordning som enligt utskottets mening &r rimlig sa lange som de nya utgif-
terna finansieras med inkomstékningar och nivdn pa budgeteringsmargi-
nalen alltjamt &r sd stor att den kan parera oforutsedda utgiftsokningar un-
der efterfoljande budgetar. Néar utgiftstaket faststélls méaste nivan pa den

ingédende budgeteringsmarginalen sjélvklart ocksa provas mot erforderliga
krav pa stramhet i finanspolitiken. (bet. 1998/99: FiU20)

Tilldmpningen av budgeteringsmarginalen

Inom utgiftstaket har betydande fordndringar dgt rum under de &r den
nya budgetprocessen har tillimpats. Férandringarna av de takbegrin-
sade utgifterna och budgeteringsmarginalen har varit stora. Det framgar
av tabell 4.3.

Det forsta aret utgiftstaket tillimpades innebar fordndringarna en
minskning av de takbegrinsade utgifterna och en 6kning av budgete-
ringsmarginalen. De tva senare aren blev det tvirtom. Fran borjan
beriknades budgeteringsmarginalen till 18 respektive 22 miljarder kro-
nor aren 1998 och 1999. Nar budgetforslaget lades fast i budgetpropo-
sitionen for de bada aren hade budgeteringsmarginalen reducerats till 4
respektive 3 miljarder kronor motsvarande ca 0,5 procent av de tak-
begriansade utgifterna.

De faktorer som har medverkat till férdndringarna redovisas i tabell
4.4. Tabellen visar fordndringar av budgeteringsmarginalen som hérroér
fran dels fordndringar av utgiftstaket, dels fordndringar av nivan for de
takbegrinsade utgifterna. Tabellen visar fordndringarna fran den
ursprungliga niva som foreslagits till utfallet. Férédndringarna har delats
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upp pa foljande forklarande faktorer: fordndringar i makroekonomiska
antaganden, tekniska korrigeringar, utgiftsokande beslut, besparingar,
volymeffekter (t.ex. av antalet fodda barn) samt 6vrigt. Tabellen och
kommentarerna nedan bygger p& underlag fran Finansdepartementet.
Mot bakgrund av svérigheten att exakt faststélla olika faktorers inver-
kan pa utgifterna bor resultaten tolkas med viss forsiktighet.

Tabell 4.3 Takbegrinsade utgifter och budgeteringsmarginal 1997—-1999,
miljarder kronor

1997 1998 1999
Takbe- Budge- Takbe- Budge- Takbe- Budge-
grdnsade terings- grdnsade terings- gransade terings-

utgifter marginal utgifter marginal utgifter marginal
Varproposi- 708 15 702 18 713 2
tionen 1996
Budget-
propositionen 712 11 716 4 750 3
Utfall 699 24 718 2 752 1
Fordndring -9 9 16 -16 39% =21

* Inkl. teknisk justering for bl.a. dlderspensionsreformen.

Tabell 4.4 Forandring av budgeteringsmarginalen 1997—-1999 uppdelad pa
faktorer, miljarder kronor

Utfall - Utfall - Utfall -

VAP 96 VAP 96 VAP 96
Budgetér 1997 1998 1999
Utgiftstak 0 0 18
Alderspensionsreformen 19
Fastighetsskatten -1
Takbegrinsade utgifter, berdknad fordndring -6 15 41
Makroekonomiska forutsittningar 1 -6 -15
Tekniska korrigeringar 0 0 19
Utgiftsokande reformer 7 26 41
Besparingar -4 -1 -7
Volymetfekter -4 1 9
Ovrigt -7 -6 -5
Oforklarad fordndring takbegrinsade utgifter -3 1 -1
Verklig forcndring takbegrdnsade utgifter -9 16 40

Kdlla: Finansdepartementet
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Budgetaret 1997 var det forsta aret for vilket ett utgiftstak anvéndes.
Som framgér av tabell 4.3 blev utfallet for de takbegridnsade utgifterna
detta ar betydligt ldgre &n beréknat i budgeten och en hogre budgete-
ringsmarginal redovisades i utfall @n i budget. Den makroekonomiska
utvecklingen ledde under 1997 till nagot hogre utgifter, framst pa grund
av en 6kning i den 6ppna arbetslosheten.

Den sammanlagda effekten av utgiftsokande reformer uppgick till
knappt 7 miljarder kronor. Harav avsag 4 miljarder kronor 6kade trans-
fereringar till kommunerna f6r satsningar inom omradena vard, skola
och omsorg. Besparingarna uppgick samma ar till 4 miljarder kronor.
Volymeffekter ledde sammantaget till ldgre utgifter med ca 4 miljarder
kronor, bland annat till f6ljd av ldgre kostnader for forédldraforsak-
ringen. Ovriga utgiftsminskningar uppgick till sammanlagt ca 7 miljar-
der kronor, vilket forklaras av bl.a. ldagre utgifter for rintebidrag och
Bostadskreditndmndens verksamhet med knappt 4 miljarder kronor.
Vidare blev avgiften till EU samt vissa EU-finansierade utgifter drygt 5
miljarder kronor ldgre dn berdknat. Bidragen till kommunerna hojdes
samtidigt med 4 miljarder kronor som kompensation till kommunerna
for moms och éndrade regler for bilférman.

Utvecklingen for 1998 sag nagot annorlunda ut. En relativt gynnsam
makroekonomisk utveckling med bl.a. ldagre inflation ledde till 6 miljar-
der kronor ldgre utgifter samtidigt som 6vriga utgiftsminskningar upp-
gick till 6 miljarder kronor. Sammantaget gav séledes ldagre utgifter 4n
tidigare berdknat ett 6kat utrymme om 12 miljarder kronor. Beslut om
reformer okade utgifterna med sammanlagt 26 miljarder kronor, varav
ytterligare drygt 12 miljarder kronor till kommunerna. Vidare besluta-
des om satsningar pa utbildning (bl.a. kunskapslyftet), nédringsliv samt
barnfamiljer. Mot slutet av 1998 uppstod problem med utgiftstaket.
Vissa utgiftsbegriansande atgédrder vidtogs darfor mot slutet av budget-
aret, bl.a. pa bistandsomradet.

En storre teknisk justering av utgiftstaket gjordes 1999 till foljd av
det nya alderspensionssystemet. Justeringen, som sammantaget uppgick
till 19 miljarder kronor, féranleddes framst av att ett antal utgiftsomra-
den justerades med hénsyn till att statliga alderspensionsavgifter skall
erldggas fran anslagen. I riksdagsbehandlingen av 1998 ars ekonomiska
varproposition beslot riksdagen vidare att sdnka utgiftstaket med 1 mil-
jard kronor for 1999, 2 miljarder kronor f6r 2000 och 3 miljard kronor
for 2001 till f6ljd av regeringens forslag om att sénka fastighetsskatten.

Utvecklingen for 1999 innebar i 6vrigt en kraftig 6kning av beslu-
tade utgifter, vilket ledde till en minskning av budgeteringsmarginalen
med sammanlagt ca 22 miljarder kronor. Forbattrade makroekonomiska
forhallanden ledde till drygt 15 miljarder kronor ldgre utgifter jamfort
med tidigare berdkningar, framfor allt till foljd av det forbittrade
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arbetsmarknadsliget. Ovriga utgiftsminskningar uppgick till 5 miljar-
der kronor.

De utgiftsokande reformerna uppgick 1999 till éver 40 miljarder
kronor. Av denna 6kning avsag 16 miljarder kronor dkade statsbidrag
till kommunerna. Ytterligare satsningar gjordes ocksa pa utbildnings-
omradet, miljdomradet samt pa pensionédrer och barnfamiljer. Bespa-
ringar uppgick under 1999 till sammanlagt drygt 7 miljarder kronor,
varav drygt 4 miljarder kronor till f6ljd av att utgiftstaket bedomdes va-
ra hotat. Den samlade nettoeffekten av nya satsningar och besparingar
uppgick darfor till 33 miljarder hogre utgifter. En kraftig volymokning
i sjukforsékringen noterades under 1999, motsvarande drygt 7 mil-
jarder kronor.

Sammantaget kan mot bakgrund av ovanstaende redovisning konsta-
teras att utgiftstaken har héllit under den hittillsvarande perioden och
att andringar enbart har skett som foljd av tekniska justeringar. De tak-
begriansade utgifterna har ddremot dndrats vid flera tillfdllen. Med un-
dantag av budgetaret 1997 har fordndringarna inneburit att de tak-
begrinsade utgifterna har 6kat och budgeteringsmarginalen minskat.

Den makroekonomiska utvecklingen har under de forsta aren av den
nya budgetprocessen varit mer positiv 4n vad som ursprungligen an-
togs. Aven andra faktorer, sdsom ligre belastning pa olika transfere-
ringssystem, har bidragit till lagre utgifter. Sammantaget berdknas ef-
fekten pa utgifterna till foljd av den forbéttrade makroekonomiska
utvecklingen, volymeffekter och 6vriga exogena faktorer ha uppgétt till
10 miljarder kronor lidgre utgifter ar 1997, 11 miljarder kronor 1998
och 13 miljarder kronor ar 1999.

Den minskning av utgifterna, som har uppkommit bl.a. till foljd av
en mer gynnsam ekonomisk utveckling &n beréknat vid budgeterings-
tillfillet, har skapat ett oforutsett 6kat utrymme under utgiftstaket. Det
okade utrymmet har framst varit en foljd av att utgiftstaket dr nominellt
och att en ldgre pris- och 16neniva har skapat ett realt ytterligare ut-
rymme inom taket. Detta utrymme har anvénts for satsningar inom de
omraden som regeringen har prioriterat. Harutover har budgeterings-
marginalen redan fore ingéngen av det aktuella budgetéret tecknats in
for nya beslut. Déarigenom uppstod under 1998 och 1999 problem med
att hantera oforutsedda utgiftsokningar under 16pande budgetar.

Budgetaret 1999 — ett exempel

For att illustrera tillimpningen av ordningen med en budgeteringsmar-
ginal redovisas ett exempel fran budgetaret 1999. Den forsta gangen
budgetéaret 1999 var uppe till behandling var i 1996 ars véarproposition
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(prop. 1995/96:150). Dir prognostiserades de takbegransade utgifterna
1999 till 713 miljarder kr. Vid denna tidpunkt beriknades budgete-
ringsmarginalen for samma ar till 22 miljarder kr.

I varpropositionen 1996 framhélls att dimensioneringen av budge-
teringsmarginalen maste baseras pa en avvigning mellan & ena sidan
kraven pa stramhet i finanspolitiken och & andra sidan risken for att
utgiftstaket inte kan hallas om det inte finns ett visst utrymme for att
hantera effekterna av en annan ekonomisk utveckling &n den for-
véntade.

Med hénvisning till att osidkerheten stiger for budgetar langre fram i
tiden berdknades en budgeteringsmarginal pa drygt 1,5 procent av de
takbegrinsade utgifterna for ar 1997, 2 procent for ar 1998 och 2,5 pro-
cent for ar 1999. Budgeteringsmarginalen beriknades pa en utgiftsbas
pa drygt 700 miljarder kronor, men regeringen angav att det i en mar-
ginal dessutom bor reserveras utrymme for vissa saldoneutrala fordnd-
ringar som av olika skil inte bor synliggtras pa budgeten. Det belopp
som angavs for budgeteringsmarginalen for ar 1999 motsvarade dér-
med i praktiken ca 3 procent av de takbegriansade utgifterna.

Béde i 1997 ars varproposition och i budgetpropositionen for 1998
foreslogs upprevideringar av de takbegridnsade utgifterna 1999. I bud-
getpropositionen for 1998 beridknades de takbegrinsade utgifterna 1999
till 731 miljarder kr. Av budgeteringsmarginalen aterstod endast 4 mil-
jarder kronor, vilket motsvarade ca 0,5 procent av de takbegrinsade ut-
gifterna. I praktiken blev saledes budgeteringsmarginalen vésentligt
mindre dn de 2 procent som regeringen tidigare bedomde som ett lamp-
ligt riktvédrde for dimensioneringen tva ar fore det aktuella budgetaret.

Genom att budgeteringsmarginalen for 1999 blev sa liten redan vid
presentationen 1997 av budgetpropositionen fér 1998 har utrymmet for
att ytterligare oka de takbegridnsade utgifterna varit mycket begrénsat.
Vissa utgiftsramar har dnd& rdknats upp, men det har finansierats
genom omprioriteringar och utgiftsbegransningar for att hindra att
utgiftstaket dverskrids. Vidare har inflationen varit lagre &n forvéntat,
vilket har gjort att vissa utgifter inte har 6kat i den takt som man tidi-
gare hade prognostiserat. Ddrmed har det skapats utrymme for andra
utgiftsokningar inom ramen for utgiftstaket.

Diagram 4.5 beskriver hur budgeteringsmarginalen for 1999 har
krympt fran varpropositionen 1996 till det preliminédra utfallet enligt
2000 ars ekonomiska varproposition. Den tunnare linjen for de senare
propositionerna beskriver vad som skulle ha hént med budgeterings-
marginalen om inte regeringen hade vidtagit utgiftsbegransande atgér-
der i form av begrénsningsbelopp och indragningar. Utan sadana atgér-
der skulle utgifterna 6ver statsbudgeten ha blivit ca 7 miljarder kronor
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storre dn utgiftstaket och budgeteringsmarginalen blivit negativ. Utgifts-
begrinsningarna motsvarade drygt 1 procent av utgifterna.

Diagram 4.4 Statsutgifter ar 1999 enligt var- och budgetpropositioner',
miljarder kr
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4.4 Ramar for utgiftsomraden

Riksdagen har tagit initiativ till att indela de statliga utgifterna i 27
utgiftsomraden. Indelningen bygger pa ett forslag fran Talmanskonfe-
rensen och regleras i tilliggsbestimmelse 5.12.1 till riksdagsordningen.
Riksdagen beslutar ocksa om vilka anslag, som skall ligga inom respek-
tive utgiftsomrade.

For vart och ett av de 27 utgiftsomradena, utom f6r utgiftsomrade
26 Statsskuldsrantor m.m., faststiller riksdagen pa forslag av rege-
ringen utgiftsramar. Statens rénteutgifter omfattas inte av utgiftstaket.
Riksdagens beslut pa varen om en prelimindr fordelning av utgifterna
pa utgiftsomraden for de kommande tre budgetaren utgér en riktlinje
for regeringens budgetarbete.

Varje utgiftsomrade indelas i sin tur i verksamhetsomraden. Ett
verksamhetsomrade utgdr i normalfallet ett resultatomrade, for vilket
resultatredovisningar och effektbeddmningar bor 1dmnas till riksdagen.
Varje verksamhetsomrade innehéller ett eller flera anslag.

Tilldmpningen av utgiftsomradesramar

Utgiftsomradesramarna har inte varit lika stabila som utgiftstaket. Upp-
repade revideringar har gjorts av ramarna savél i budgeteringsfasen
som under 16pande budgetar. Att utgiftsomradesramarna inte har legat
fast beh6ver emellertid inte innebdra att de inte har haft en styrande
funktion. Ramarna har haft en viktig funktion i Regeringskansliets bud-
getberedning. Styrningen har dock varit mindre fokuserad pa langsik-
tighet &n pa utgiftskontroll.

Niér det giller sjdlva budgetregleringen &r den i den nya budgetpro-
cessen liksom tidigare ettirig. Budgeten pa ldgre aggregerad niva ar
ddrmed inte lika langsiktig som pa den Gvergripande nivan. Samtidigt
behover det inte innebdra nagot hinder mot langsiktighet &dven pa
utgiftsomrades- och anslagsniva. Inom ramen for myndighetsdialogen
mellan departement och myndighet forekommer ofta diskussioner om
finansieringen av verksamheten i ett langre tidsperspektiv.

Det finns mojligheter att tidsméssigt forskjuta medelsférbrukningen
mellan budgetéren genom bl.a. ramanslagen. Utgiftstaket far dock inte
overskridas. En hogre anslagsforbrukning ett visst ar maste darfor tack-
as inom berdkningsposten “minskning av anslagsbehallningar” eller
budgeteringsmarginalen. Regeringen har dock mgjlighet att inhdmta
riksdagens bemyndigande att under vissa villkor f& Gverskrida ram-
anslag. Savil mojligheten att utnyttja maximal anslagskredit som mdj-
ligheten att besluta om &verskridande begrinsas emellertid av utgifts-
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taket och budgeteringsmarginalen. En liten budgeteringsmarginal kan
darfor begrinsa mojligheten att utnyttja ramanslagets flexibilitet.

Utgiftsomradesramarna utgdr inte nagra bindande restriktioner, var-
ken formellt eller genom praxis. Enligt de principer for finansiering av
okade utgifter som tillimpas i den interna beredningen av budgetfragor
i Regeringskansliet under 16pande budgetar, skall en 6kad utgift i forsta
hand finansieras inom anslaget, t.ex. genom utnyttjande av beviljad
anslagskredit. Om det inte 4r mgjligt att finansiera en utgiftsékning
inom anslaget far den finansieras genom omprioriteringar inom utgifts-
omradet eller genom omprioriteringar inom berdrt departements dvriga
utgiftsomraden. Sédana forslag understills riksdagen genom forslag till
tillaggsbudget, som vanligen ldmnas vid tva tillfdllen per ar. Under den
tid den nya budgetprocessen har tillimpats har dessa mdojligheter an-
vénts i stor utstrackning. I den senaste tilliggsbudgeten fran i april
2000 for innevarande budgetar foreslogs exempelvis fordndringar i ett
hundratal anslag.

Vid utredningens kontakter med riksdagen har utredningen upp-
mérksammats pé att beslut om fordelning av utgifterna pa utgiftsomra-
den fattas av riksdagen vid upprepade tillfillen. Fér samma utgiftsom-
rade och budgetar fattas beslut sammanlagt sex génger. Forst fattas be-
slut om en prelimindr fordelning pa utgiftsomraden i samband med den
ekonomiska varpropositionen tre ar innan budgetaret. Sedan fattas nya
beslut om en preliminédr fordelning i samband med dérefter f6ljande
budget- och varpropositioner vid ytterligare fyra tillfillen varefter det
slutliga beslutet fattas i samband med budgetpropositionen pa hosten
fore det aktuella budgetaret. Effektiviteten i detta forfaringssitt har
ifragasatts.

Budgetaret 1999 — ett exempel

Omfordelning mellan utgiftsomraden for 1999 har gjorts fortlopande
under prognosperioden. Den tekniska justeringen av utgiftstaket i
budgetpropositionen fér 1999 paverkade flera utgiftsomradesramar.
Diarmed é&r det ldttare att analysera omfordelningen av utgifter under
taket genom att jamfora de utgiftsomradesramar, som presenterades i
1996 &rs varproposition (VAP 1996) och 1998 rs varproposition (VAP
1998).

Av tabell 4.5 framgér att samtliga utgiftsomradesramar utom en for-
andrades mellan 1996 érs varproposition och 1998 ars vérproposition.
Foréndringarna har gatt i bada riktningarna. Upprékningen av allmédnna
bidrag till kommunerna svarar for ett stort tillskott i kronor réknat.
Sammantaget okade de berdknade utgifterna for utgiftsomradena 1-25
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och 27 med ndrmare 25 miljarder kronor mellan VAP 1996 och VAP
1998, vilket motsvarar 4,4 procent av de berdknade sammanlagda utgif-
terna pa dessa omraden. Samtidigt minskade de beriknade utgifterna
for socialforsikringarna vid sidan av statsbudgeten med drygt 11 mil-
jarder kronor.

Utgiftsomradesramarna har inte heller varit lasta efter det att de har
beslutats av riksdagen. Genom férslag pa tilliggsbudget har utgifts-
omradesramarna fordndrats under I6pande budgetar. Det faktiska utfal-
let av utgifter fordelade pa utgiftsomraden har ocksa paverkats av hur
anslagsbehéllningarna har féréndrats inom respektive utgiftsomrade.

Utgiftsomradesramarna for ar 1999 enligt budgetpropositionen for
1999 (BP 1999) och det preliminéra utfallet av utgifter, som presente-
rades i 2000 ars ekonomiska vérproposition (VAP 2000) redovisas ock-
sa i tabell 4.5. En jamforelse visar att det har skett betydande fordnd-
ringar av utgiftsomradesramarna mellan budget och utfall. Budgete-
ringsmarginalen har krympt med ca 2 miljarder kr och relationen mel-
lan vissa utgiftsomradesramar har dndrats. Exempelvis har utgiftsomra-
de 10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom och handikapp ckat med 8 mil-
jarder kronor medan utgiftsomrade 15 Studiestdd har minskat med
knappt 3 miljarder kronor. En jamforelse i siffror forsvéaras dock av att
utfallet av utgifterna per utgiftsomrade innefattar fordndrade
anslagsbehéllningar, vilket inte forslaget i budgetpropositionen gor.
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Tabell 4.5 Utgifter per utgiftsomrade for ar 1999, miljarder kr

Utgiftsomrade (OU) VAP VAP  BP VAP
1996 1998 1999 2000

UO1 Rikets styrelse 38 42 42 45

UO2 Samhallsekonomi och finansforvaltning 29 2,1 1,7 1,5

UO3  Skatteforvaltning och uppbérd 59 58 58 6,0

UO4 Raéttsvasendet 22,2 21,6 219 223

UO5  Utrikesforvaltning och internationell samverkan 2,8 29 29 29

UO6 Totalfdrsvar 434 443 441 443

UO7 Internationellt bistand 11,3 12,0 119 124

UO8 Invandrare och flyktingar 34 44 43 44

UO9 Halsovard, sjukvard och social omsorg 25,1 243 240 245

UO10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom och handikapp 39,3 43,7 80,5 885

UO11 Ekonomisk trygghet vid alderdom 65,5 62,7 343 344

U012 Ekonomisk trygghet for familjer och barn 37,9 34,8 399 412

U013 Ekonomisk trygghet vid arbetsloshet 34,6 31,1 338 354

UO14 Arbetsmarknad och arbetsliv 419 48,5 483 488

UO15 Studiestod 20,5 219 224 197

U016 Utbildning och universitetsforskning 27,6 29,2 290 2941

U017 Kultur, medier, trossamfund och fritid 74 75 74 7,6

U018 Samhallsplanering, bostads forsorjning och byggande 23,7 19,5 205 17,2

U019 Regional utjgmning och utveckling 35 35 2,7 37

U020 Allmén miljé- och naturvard 1,1 1,3 1,5 1,6

U021 Energi 04 1,8 1,7 1,1

U022 Kommunikationer 25,5 26,0 255 25,6

U023 Jord- och skogsbruk, fiske med anslutande néringar 12,6 13,1 120 119

U024 Néringsliv 2,6 29 29 3,2

U025 Allménna bidrag till kommuner 80,0 104,1 1036 1025

(U026 Statsskuldsrantor m.m.)

U027 Avgiften till Europeiska gemenskapen 252 21,7 219 209
Summa UO 1-25,27 5702 5949 6089 6154
Socialférsékringar vid sidan av statsbudgeten 1422 1310 1358 1361
Minskning av anslagsbehallningar 0,0 3,0 5,0 1
Budgeteringsmarginal 22,0 6,1 33 1,5

Totalt staten 7344 7350 7530 753,0

D Minskning av anslagsbehallningar har fordelats pa resp. utgiftsomrade.
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4.5 Finansieringsprinciper m.m.

Forutom saldomalet och utgiftstaket finns andra principer och restrik-
tioner for budgetarbetet. Dessa s.k. finansieringsprinciper skall tillam-
pas bade i budgeteringsfasen och under 16pande budgetar. Finansie-
ringsprinciperna redovisas samlat i Finansdepartementets parm Ekono-
misk styrning — en handledning f6r Regeringskansliets verksamhets—
och budgetberedning.

Det finns stod for vissa av finansieringsprinciperna i budgetlagen
och i riksdagsuttalanden. I budgetlagen regleras att underlaget till bud-
getbeslut skall vara heltickande och bruttoredovisat. Vidare anger bud-
getlagen de Overgripande principerna for utgiftstak och ramar for
utgiftsomraden.

Riksdagen har faststillt utgiftstak, saldomal, ramar for utgiftsomra-
den och politiska prioriteringar och alla dessa beslut skall vara styrande
for budgetarbetet. Riksdagen har dven stillt sig bakom att varje ytterli-
gare utgift, varje Overskridande och varje foérsvagning av budgeten
skall vara fullt ut finansierad. Dartill har riksdagen beslutat om den
kommunala finansieringsprincipen. Den innebér i korthet att forslag,
som medfor okade kostnader fér kommuner och landsting, skall finan-
sieras av staten.

Ovriga principer, som inte direkt kan hzrledas fran budgetlagen eller
fran riksdagens stillningstaganden, giller den interna beredningsord-
ningen i regeringen. De utfirdas av Finansdepartementet och giller sa-
vida regeringen inte beslutar om att géra avsteg fran principerna.

En overgripande finansieringsprincip &r att underlaget for riksda-
gens och regeringens budgetbeslut skall vara heltickande och brutto-
redovisat. Verksamheter som paverkar statens lanebehov och verk-
samheter som riksdagen regelstyr skall redovisas pa statsbudgeten. Pri-
ncipen att verksamheten skall redovisas och budgeteras brutto innebir
att utgifter skall tas upp pa anslag och inkomster pa inkomsttitel.

Undantag fran bruttobudgetering giller endast avgiftsfinansierad
verksamhet, som &r efterfragestyrd och bygger pa full kostnadstick-
ning, utgifter och inkomster f6r andra juridiska personer &n staten och
lanefinansiering av myndigheternas investeringar i anldggningstill-
gangar, som gors genom lan i riksgéldskontoret. I det sistndmnda fallet
redovisas endast rantor och amorteringar pa budgeten.

Riksdagens och regeringens beslut om utgiftstak, tak for utgifts-
omraden och prioriteringar skall sitta granser for forslag till omf6rdel-
ningar, reformer och besparingar. Finansieringsforslag skall ocksa ha
sin utgangspunkt i saldomalet, vilket bl.a. har betydelse vid forslag om
skattesdankning. De sitt att finansiera en skattesdnkning som ar férenli-
ga med finansieringsprinciperna dr hdjning av en annan skatt, sdnkning
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av en utgift eller utnyttjande av ett prognostiserat utrymme 6ver saldo-
maélet.

Den kommunala finansieringsprincipen skall tillimpas, vilket inne-
bér att staten skall anvisa en finansiering om man ldgger fram forslag
som forsvagar kommuners eller landstings finanser.

En generell princip dr att varaktiga okade utgiftsataganden skall
finansieras med varaktiga besparingar. Besparingarna skall utformas sa
att de varaktigt sanker utgiftsnivan jamfort med en situation dir inga
fordndringar i regelsystem eller motsvarande dger rum. Det innebér att
besparingar pa regelstyrda anslag skall grundas pa regelédndringar och
inte pa dndrade volymer. En minskning av utgifterna pa ett anslag till
foljd av en nedgéng i arbetslosheten eller sjuktalen dr séledes inte en
godtagbar finansiering. Ett annat krav &r att effekterna av en bespa-
ringsatgird skall kunna hénforas till ett visst budgetéar.

Reservationer och anslagssparande pé anslag, som inte &r uppforda
pa statsbudgeten, far inte anvéndas som finansiering. Det beror pa att
en sadan finansiering inte dr grundad pa en faktisk besparing, eftersom
dessa medel inte skulle ha kommit till anvidndning f6r det &ndamal som
ursprungligen beslutades.

Sérskilda principer géiller finansiering och medelsdisposition inom
utgiftsomradesramarna. Under budgeteringsfasen skall tillkommande
eller nya utgifter eller minskade inkomster till f6ljd av nya regler,
lagédndringar eller volymokningar alltid finansieras inom respektive
utgiftsomrade. Varje departement &r ansvarigt dven for finansiering av
effekter pa inkomst- och utgiftssidan inom andra utgiftsomraden/depar-
tement av de forslag som departementet framfor. Det giller d4ven den
kommunala finansieringsprincipen.

Atgirder for att mota ett besparingskrav pa ett anslag eller inom ett
utgiftsomrade far inte paverka fastlagda saldomal negativt. Denna prin-
cip innebér att dven reformer, som har konstruerats som skatteldttnader
i stillet for okade utgifter, maste finansieras. Andra finansieringsprin-
ciper rérande inkomstsidan anger att inkomster, som uppstar till f6ljd
av forslag om hojda skatter eller hojda avgifter, inte far anvindas for
finansiering av Okade utgifter. Inkomster av forsdljning av statliga
tillgangar, utdelningar eller annan avkastning pé insatt kapital, far inte
anvéndas som finansiering av 6kade permanenta utgifter. Inte heller far
andra engangsbesparingar anvidndas for att finansiera permanenta
utgiftsokningar.

Under pagaende budgetar skall okade utgifter i forsta hand finan-
sieras inom anslaget med medgiven anslagskredit eller genom regel-
andringar som minskar utgiftstrycket. I andra hand skall finansiering
ske inom respektive utgiftsomrade genom omprioriteringar inom verk-
samhets- eller utgiftsomradet. Dérefter bor omprioriteringar inom



SOU 2000:61 Saldomal, utgifistak m.m. 95

departementets Ovriga utgiftsomraden provas. Som en atgird i sista
hand kan finansiering baserad pa gemensamma utgiftsminskningar pro-
vas. Forslag till omprioriteringar mellan anslag och utgiftsomraden
skall normalt alltid understillas riksdagen f6r beslut.

4.6 Mojligheter att kringga utgiftstaket

Avvigningen mellan utgiftstakets stramhet och behovet av flexibilitet
ar en central fragestillning. Utgifterna kan 6ka mer &n forutsett till
foljd av den ekonomiska utvecklingen eller oférutsedda hindelser. Att
saddana situationer ibland uppkommer torde vara oundvikligt i varje
form av budgetsystem. Med en starkt bindande utgiftsrestriktion sdsom
utgiftstaket blir kraven ocksé starka pa att kunna moéta en sadan
utveckling. Sarskilt i ett ldge ndr budgeteringsmarginalen ar liten kan
problemen att hélla utgiftstaket bli stora. Det kan da uppsté incitament
att vidta dven atgirder, som i praktiken innebdr att man kringgar
utgiftstaket. I detta avsnitt behandlas denna problematik.

Regeringen har stéd i budgetlagen for att kunna begransa medels-
anvindningen om statsfinansiella skil finns. Vidare dr regeringen skyl-
dig, om den har valt att anvianda ett utgiftstak, att vidta atgdrder om
utgiftstaket riskerar att 6verskridas. Sddana atgérder har ocksa vidtagits
under 1998 och 1999. Exempelvis har regeringen lagt begrénsnings-
belopp, limiter, for vissa anslag i syfte att klara utgiftstaket. Det har
ocksa forekommit att regeringen har senarelagt utgifter till efter-
foljande budgetar i syfte att tillfdlligt minska budgetbelastningen.

Utredningen har i sitt arbete st6tt pa tankar och forslag om ett antal
typer atgérder, som kan vidtas for att minska de statliga utgifterna. En
del av dem &r forenliga med budgetlagen och andra regleringar av bud-
getpolitiken, men andra &r knappast forenliga med t.ex. principerna om
heltdckande statsbudget och bruttoredovisning. S&dana atgérder skulle
kunna leda till att det uppstar “ldckage” i systemet med utgiftstak, vil-
ket i sin tur kan minska fortroendet for utgiftstakets styrande funktion.
Vidare kan statsbudgetens transparens forsdmras av sadana atgérder.
Utredningen har inte kartlagt den faktiska forekomsten av atgérder av
detta slag, men har &nda valt att ta upp denna problematik pé ett prin-
cipiellt plan.

Ett tiotal olika typer av atgérder kan forekomma, vilka minskar de
statliga utgifterna i de flesta fall utan att omprova de statliga &tagan-
dena. De diskuteras i tur och ordning nedan.
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1. Redovisning av utgifter utanfor utgifistaket

En radikal 16sning dr att besluta att en viss typ av utgifter inte alls skall
omfattas av den budgetrestriktion, som utgiftstaket utgér. Som motiv
for detta kan anftras att utgiften i fraga ar speciell till sin karaktir och
darfor inte bor jamstillas med andra utgifter. Ett sidant exempel &r det
nuvarande undantaget for utgifterna for statsskuldsriantorna. De avvig-
ningar, som kan vara aktuella nir det giller utgiftstakets omfattning,
behandlas ndrmare i nidsta avsnitt. Generellt kan anmirkas att om
utgiftsataganden hanteras utanfor utgiftstaket, s& férsvaras prévningen
gentemot andra statliga ataganden.

En nirliggande fraga dr om en utgift skall redovisas pa eller vid si-
dan av statsbudgeten. Kravet finns dock att statsbudgeten skall vara
heltdckande och fullstindig. Om statsbudgeten inte omfattar samtliga
utgifter forsamras vidare budgetens transparens. Att en utgift redovisas
vid sidan av statsbudgeten dr dock i sig inget argument for att den inte
skall omfattas av utgiftstaket. Ett exempel hir dr alderspensionssyste-
met vid sidan av statsbudgeten.

2. Utgifter pa statsbudgetens inkomstsida

En annan mdjlighet att undvika att en atgdrd belastar de statliga utgif-
terna #r att i stéllet for att ldgga upp ett anslag pa utgiftssidan fora upp
ett skatteavdrag pa inkomstsidan. Skidlen for att lagga utgiftsforslag
som avdragsposter pa inkomstsidan kan vara flera. Ett skil kan vara att
skatteavdrag dr den bista 16sningen pa det aktuella problemet. Ett annat
skdl kan vara att det #r ldttare att hantera osdkerheter om utfall pa
inkomstsidan, eftersom statsbudgetens inkomstsida endast faststills i
form av en berdkning. Ett tredje skil kan emellertid vara att kringga
utgiftstaket som restriktion for nya utgifter. Problemen med denna typ
av atgirder dr framst att de kan bryta mot principen om bruttoredo-
visning och att skatteavdrag inte far samma noggranna prévning i
budgetprocessen som utgiftsataganden.

Det finns emellertid betydande principiella och praktiska svarig-
heter nar det giller att identifiera den typ av atgdrder, som i praktiken
innebir att en utgift tas upp pa budgetens inkomstsida. Med statsbud-
getens terminologi kallas sadana atgirder skatteavvikelser och en
utférlig redovisning av dessa finns i den ekonomiska varpropositionen
och budgetpropositionen. Nya &taganden som ldggs pa inkomstsidan ar
mojligen ldttare att bedoma #n i vilken utstrickning det nuvarande
skattesystemet innehéller skatteavvikelser.
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3. Inkomster pa statsbudgetens utgifissida

En annan variant av nettobudgetering &r att lata en utgift eller ett bidrag
utgd via en myndighet och finansieras med myndighetens intikter. I
normalfallet skall i enlighet med principen om bruttoredovisning utgif-
ter anvisas som anslag pa statsbudgetens utgiftssida. De ingar da i de
totala statliga utgifterna och kan riskera att dessa blir hdgre an utgifts-
taket. I vissa fall skall emellertid utgifterna nettoredovisas. Det giller
exempelvis niar den verksamhet myndigheten bedriver dr efterfrage-
styrd och om inkomsterna i verksamheten endast bidrar till att ticka
utgifterna. Grénsen kan emellertid vara svér att dra mellan denna typ av
inkomster och offentligrittsliga avgifter, vilka normalt skall redovisas
som inkomster i staten.

4. Alternativa finansieringslosningar for infrastrukturinvesteringar

Niér det giller infrastrukturinvesteringar, som naturligen kraver ett om-
fattande budgetutrymme, har alternativa finansieringslosningar varit
foremal for behandling. Gemensamt for de olika alternativen &r att man
vill undvika att, sisom budgetlagens bestimmelser anger, initialt be-
hova belasta statsbudgeten med hela investeringsbeloppet. | stillet kan
man forsoka finna 16sningar, som innebdr att kostnaden for investe-
ringen sprids ut 6ver en ldangre tid och eventuellt ockséa delas med andra
intressenter.

Ett mojligt alternativ dr att man later finansiera en investering med
lan i Riksgildskontoret eller pa den allménna kreditmarknaden. Harige-
nom belastas statsbudgeten enbart med arliga réntekostnader och amor-
teringar och inte med hela investeringsbeloppet. Pa sa sitt kan inves-
teringar ldttare inrymmas i en given budgetrestriktion.

Ett annat alternativ &r att ett privat féretag helt eller delvis deltar i
savil projektering som finansiering av ett investeringsprojekt. Staten
skulle sedan betala for utnyttjandet av tjansten (t.ex. att tillhandahalla
en vig). Det blir da denna arliga kostnad, som belastar anslaget och
statsbudgeten. Den engelska termen fo6r denna form av samarbete &r
”Public Private Partnership”.

Sadana finansieringslosningar kan vara motiverade i sig. Men det dr
mer problematiskt om de genomfors framst av det skilet att man vill
kringga utgiftstaket.
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5. Begrdnsningar i anslagsvillkoren

Begrinsningar i dispositionen av anslagsmedel 4r en atgérd som rege-
ringen har stod i lag for att vidta. Atgirden innebir att man faststiller
en hogsta tilldtna niva for utgifterna inom ett anslag eller ett utgiftsom-
rade, vilket kan innebéra att hela anslaget eller anslagen inom utgifts-
omradet inte far utnyttjas under det aktuella budgetaret. Det kan ocksa
innebdra att ett anslagssparande fran tidigare ar inte kan utnyttjas.
Regeringen har vid flera tillfdllen utnyttjat denna mgjlighet for att und-
vika ett Gverskridande av utgiftstaket. Problemet med denna typ av
atgdrder &r framst att de inte innebdr ndgon begrinsning av utgifterna
sett over nagra ar, utan endast att utgifterna skjuts framat till senare ar.

6. Senareldggning av utgifier

En nirliggande atgird kan sdgas vara den nir utgifter forskjuts till
efterfoljande budgetar. Aven i detta fall gors en begriinsning av det ak-
tuella arets medelsanvandning. Denna typ av atgérd har ocksa vidtagits
vid ett flertal tillfdllen i syfte att minska belastningen pa budgeten och
ddrmed undvika ett Gverskridande av utgiftstaket. I likhet med begréns-
ningsbeloppen &r denna typ av atgiarder endast temporira till sin karak-
tdr och innebér ingen reell atgird for att férhindra en o6nskad utgiftsut-
veckling.

7. Indragning av anslagssparande

En indragning av en myndighets anslagssparande innebdr att myndig-
heten har mindre resurser att forbruka inte bara det aktuella aret utan
dven senare ar. Atgdrden far dock endast effekt pa utfallet under det
aktuella aret om den avser medel som faktiskt skulle ha forbrukats un-
der det aktuella budgetaret. Problemet med denna typ av atgird &r
framst att den motverkar intentionerna med rambudgetsystemet. Avsik-
ten med detta system var bl.a. att myndigheterna skulle kunna f6rdela
utgifter Gver aren pa ett rationellt sitt genom mdojligheten att lana och
spara medel mellan aren. Om risken finns att anslagssparandet dras in,
sa Okar incitamenten att géra slut pa anslagen innan &ret &r slut.
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8. Forhandlingsbetingade utgifisprognoser

Osikerheten kring utgiftsprognoserna dr ofta stor samtidigt som det
utrymmet som har getts for att hantera denna osikerhet under de se-
naste aren har varit begransat. Denna kombination kan ge upphov till
forhandlingsbetingade prognoser. Det kan finnas incitament att rikna
hogt eller lagt beroende pa vad som gynnar den egna forhandlingsposi-
tionen. Sarskilt ndr traditionen att gora prognoser pa anslags- och
utgiftsomradesniva inte dr vl etablerad och dir prognosmetoderna ar
outvecklade kan mojligheterna att lata andra hinsyn paverka prog-
noserna vara stora.

9. Garantier och bemyndiganden

Utfardande av statliga garantier och bemyndiganden kan anvéndas for
att gora ataganden, som inte pa kort sikt paverkar budgetldget eller
utgiftstaket. Det kan emellertid vara svart att virdera de statsfinansiella
konsekvenserna av sddana ataganden, vilket kan ocksa skapa ett utrym-
me for godtycke i bedomningen av den framtida utgiftsbelastningen.
Problemet med garantier och bemyndiganden ar framst att det finns en
risk att de framtida utgifterna inte kommer upp till samma noggranna
prévning som for andra utgifter.

10. Tekniska justeringar

En mojlighet att skapa ytterligare utrymme inom utgiftstaket ar att defi-
niera en 6kad utgift som en teknisk justering. Nar det giller tekniska
justeringar har inte nagra bindande regler lagts fast f6r hur justeringar
av utgiftstak och utgiftsomradesramar skall hanteras. I praktiken har
tekniska justeringar definierats som justeringar, som inte innebér hogre
utgifter for offentlig sektor. Beloppsmissigt mindre férdndringar har
dock inte bedomts behdva leda till ndgon justering av taket. Ett exem-
pel pa en storre teknisk justering dr den som gjordes i samband med
overgangen till ett nytt pensionssystem.

Fragan om justeringar av utgiftstaket har fatt 6kad aktualitet genom
de olika mgjligheter, som har diskuterats i syfte att kringgé utgiftstaket
som restriktion. En ny utgift som av nagot skil forlaggs till statsbudge-
tens inkomstsida borde foranleda en motsvarande sankning av utgifts-
taket. Pa motsvarande sitt borde en utgift som flyttas fran inkomstsidan
till utgiftssidan foranleda en uppjustering av utgiftstaket. I praktiken
kan det emellertid vara svart att stélla upp entydiga regler pa detta om-
rade. Vidare bor frekventa revideringar av utgiftstaket undvikas.
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Mojligheter att minska risken for “ldckage”

Det finns olika mojligheter att minska riskerna for lickage av ovan
ndmnda slag. En mojlighet dr att utforma budgetprocessen séa att den
tillater storre variationer i utgifterna. Det dr rimligt att anta att incita-
menten for att forsoka hitta olika former for att kringga utgiftstaket
Okar i ett ldge da utgifterna i det narmaste har uppnatt den maximala
niva som ges av utgiftstaket. Samtidigt torde det finnas problem med
”lackage” i alla former av budgetsystem.

En annan mojlighet 4r att hélla strikt pa att utgiftstaket skall omfatta
sa stor del som mgjligt av de statliga utgifterna. Det 6vergripande syftet
med den nya budgetprocessen och utgiftstaket var att fa béttre kontroll
over de offentliga utgifternas utveckling. Utgiftstaket &r en restriktion,
som syftar till att styra utvecklingen av hela den offentliga sektorns ut-
gifter, och ddrmed skatteuttaget pA medellang sikt. Darfor bor det om-
fatta en sa stor del av dessa utgifter som mgjligt och darfor bér man
undvika att lyfta ut utgifter ur utgiftstaket. En parallell till detta hel-
hetsperspektiv dr kravet pa att statsbudgeten skall vara heltickande.
Har har tidigare erfarenheter visat att fonder, som redovisas utanfor
statsbudgeten, forsvéarar kontrollen och prévningen av de ataganden,
som &r forknippade med fonderna.

Ytterligare en mojlighet dr att strikt tillimpa det fastare regelverk
som numera finns for budgetprocessen. Framfor allt géller det budget-
lagens bestimmelser, som bl.a. anger att statsbudgeten skall vara hel-
tickande och att inkomster och utgifter skall redovisas brutto pa stats-
budgeten. Det skulle motverka atgérder dar utgifter ldggs pa inkomst-
sidan eller inkomster pa utgiftssidan. Om man #ndé av nagot skél véljer
att franga de bestimmelser som ges av budgetlagen, sa &r det vésentligt
att sddana forslag redovisas 6ppet och pa ett sddant sitt att sakligt grun-
dade och vilavvigda stéllningstaganden kan goras.

Aven nir det giller finansiering av investeringar finns bestimmelser
i budgetlagen. Inom ramen f6r projektet VESTA pagar i Regerings-
kansliet for ndrvarande en Oversyn av de framtida formerna f6r beslut
om investeringar.

Vad slutligen betréffar de olika formerna av begrinsningar i dispo-
sitionen av anslagsmedel ar detta, som framgick ovan, atgdrder som
regeringen har st6d i lag for att vidta. Det hindrar dock inte att atgérder
av detta slag kan forsdmra budgetpolitikens langsiktighet och forutsag-
barhet samt undergriva intentionerna med rambudgeteringen.
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4.7 Utgiftstakets omfattning

Vid aviseringen varen 1995 av inférandet av ett utgiftstak var utgangs-
punkten att det skulle omfatta hela den offentliga sektorn. Det Gver-
ordnade syftet var att fa en béttre kontroll av den offentliga sektorns
samlade utgifter, detta mot bakgrund av de davarande statsfinansiella
problemen.

Négra oklarheter fanns dock rérande utformning av utgiftstaket. Det
gillde bl.a. svarigheten att mot bakgrund av det kommunala sjdlvstyret
kunna ldgga en budgetrestriktion, som ocksa inkluderade den kommu-
nala sektorns utgifter. Detta visade sig inte genomforbart, varvid
utgiftstaket genom beslutet varen 1996 kom att omfatta statsbudgetens
utgifter exklusive utgifterna for statsskuldsrdntor, davarande socialfor-
sakringssektorn utanfor statsbudgeten (numera enbart alderspensions-
systemet) samt en berdkning av den kommunala sektorns utgifter.

Det statliga utgiftstaket omfattar siledes samtliga utgiftsomraden
med undantag av utgiftsomrade 26 Statsskuldsrdntor m.m. Under de ar
utgiftstaket har anvénts har vissa typer av utgifter ansetts vara svarare
an andra att hantera inom utgiftstaket. Flera sidana problem har tagits
upp i samband med de intervjuer, som utredningen har genomfort. I det
foljande redovisas nagra fragestillningar rérande utgiftstakets omfatt-
ning, som har varit aktuella under den hittillsvarande tillimpningen.

Socialforsdkringssektorn

Av de utgifter som inrdknas i socialforsdkringssektorn dr det framst
utgifterna for sjukforsdkringen, eller sjukpenningen, som hittills har
gett upphov till praktiska problem i budgethdnseende. Utgifterna for
sjukpenningen berdknades i statsbudgeten for 1997 till 16,4 miljarder
kronor men har sedan stigit mycket kraftigt. [ arets ekonomiska varpro-
position (prop. 1999/2000:100) berdknas utgifterna under innevarande
ar uppga till 30,7 miljarder kronor. Den framsta orsaken till den kraf-
tiga okningen r att antalet sjukskrivna har 6kat. Orsakerna till detta ar
for narvarande foremal for en sirskild utredning.

Ett argument for att lyfta ut sjukforsdkringen fran utgiftstaket har
varit de kraftiga svdngningarna i utgifterna. Sddana kan uppsté i denna
typ av transfereringssystem och kan vara sa stora att de ar svara att han-
tera inom utgiftstaket. Pa grund av att utgifterna ar sa stora kan dven
procentuellt sett mindre forandringar trdnga undan andra angeldgna
andamal. Eftersom anslagsbelastningen pa dessa storre transfererings-
anslag bl.a. styrs av individernas beteenden #r det mycket svara att
prognostisera dessa utgifter. Osdkerheten i budgeten skulle minska om
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dessa utgifter lyftes ut. Darmed skulle ocksé budgeteringsmarginalen
kunna minskas.

Ett ytterligare argument som framforts &r att denna typ av lagstad-
gade ersdttningar av principiella skél inte bor omges av en budgetrest-
riktion. Det skulle kunna leda till att budgetrestriktionen Gverordnas
den lagstadgade rittigheten. [ stillet, hdvdas det, borde réttighetslag-
stiftningen Overordnas budgetrestriktionen. Det framfors vidare att
socialforsdkringssektorns olika delar dr att betrakta som sjdlvfinansie-
rade forsdkringssystem, dér intdkterna kommer fran sérskilt faststdllda
avgifter.

Det finns emellertid ocksa skil som talar emot en sdrbehandling av
socialforsdkringssektorn. For det forsta dr det grundliggande syftet
med utgiftstaket att stirka kontrollen av den offentliga sektorns sam-
lade utgifter, vilket talar for att en s& stor del som mgjligt av de sam-
lade utgifterna skall omfattas av utgiftstaket. Vidare skulle en 16sning
dédr man lyfter ut socialforsikringssektorn innebéra att utgiftstakets om-
fattning vésentligt reduceras, varvid utgiftstakets styrande effekt riske-
rar att ga forlorad.

Det kan vidare diskuteras om dessa lagstadgade erséttningar visent-
ligen skiljer sig fran andra ataganden som staten har, t.ex. i form av
bostadsbidrag, réntebidrag, osv. Vidare skiljer sig dessa utgifter finan-
sieringsméssigt inte visentligen fran andra utgifter. Systemen &r heller
inga rena forsdkringssystem, utan de avgifter som tas ut 4r i huvudsak
skatter och hanteras som skatter.

Det kommunala utjimningssystemet

Det kommunala utjamningssystemet redovisas brutto pa statsbudgeten.
Det statliga utjamningsbidraget tas upp pa anslag pa statsbudgetens
utgiftssida och ingar i det statliga utgiftstaket. Inkomsterna av utjam-
ningsavgiften, som betalas av kommunerna, redovisas pa en sirskild
inkomsttitel pa statsbudgetens inkomstsida. Den praktiska hantering av
systemet, som é&r sjédlvfinansierat, sker inom ramen for uppbordssyste-
met.

Berdkningar av utjimningsbidraget och utjamningsavgiften gors av
Statistiska centralbyran (SCB) vid tva tillfillen per ar och faststills av
Riksforsakringsverket (RSV). En forsta berdkning gors i september aret
fore det aktuella bidragsaret. Denna preliminédra berékning ligger till
grund for berdkningen i budgetpropositionen av utjamningsbidraget
och avgiften. I januari gors nya berdkningar. Den nya berdkningen kan
innebéra att utjimningsbidraget och utjaimningsavgiften blir hogre eller
lagre &n vad som berdknats i budgetpropositionen.
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Om de definitiva avgifterna och bidragen ligger hogre én den preli-
mindra berdkningen maste en hdjning av anslaget tas upp pa tillaggs-
budget. Fordndringen dr saldoneutral eftersom en hogre anslagsniva
motsvaras av en lika stor hojning av avgiftsnivan, men den paverkar
utgiftstaket och budgeteringsmarginalen. Eftersom utjdmningsbidraget
i budgetpropositionen grundar sig pa en preliminér berdkning, som se-
dan kan komma att justeras méste det for varje budgetar finnas utrym-
me i budgeteringsmarginalen for en sadan justering. Om budgeterings-
marginalen dr alltfor snavt tilltagen, s& finns en risk for att en sadan
justering forsvaras.

Mot bakgrund av att en férhallandevis liten budgeteringsmarginalen
har kvarstatt vid ingangen av ett budgetar, har det uppstatt problem
med att hantera de nddvindiga justeringarna, trots att de beloppsmais-
sigt inte alltid varit s omfattande. Dessa problem har i sin tur vickt
fragan om det kan finnas skél att 6vervdga om utjamningssystemet bor
lyftas ut ur utgiftstaket. Utjamningssystemet kan betraktas som ett
sjdlvfinansierat kommunalt system som i praktiken hanteras via upp-
bordssystemet. Utjamningsbidraget kan vidare inte styras av sittande
regering pa kort sikt. Detta har framf6rts som argument for att utjaim-
ningsbidraget lyfts ut ur utgiftsstaket.

Mot detta kan anforas att en budgetrestriktion som syftar till att sty-
ra omfattningen av de offentliga utgifterna dven bor omfatta utgifter
som finansieras med sdrskilda avgifter, vilket ar fallet for det kommu-
nala utjimningssystemet. Vidare dr de fordndringar som kan uppkom-
ma av relativt begrdnsad omfattning. En sdrbehandling av det kommu-
nala utjamningssystemet kan vidare fa spridningseffekter till andra ut-
gifter.

EU-budgetmedel

Medel som den svenska staten erhaller fran EU:s olika program, t.ex.
struktur- och jordbruksfonderna, hanteras pa statsbudgeten enligt
bruttoredovisningsprincipen. Det innebédr att EU-avgiften redovisas
som en utgift pa statsbudgeten, att aterflodet av medel fran EU-budge-
ten redovisas pa inkomsttitel och att motsvarande medel budgeteras pa
anslag pa budgetens utgiftssida. Utgifterna redovisas ddrmed i viss me-
ning tva ganger. De flesta program kréver hérutover nationell med-
finansiering. Aterflodet och motsvarande utbetalningar betraktas som
saldoneutrala floden.

Problemen vid hanteringen av EU-budgeten giller framst konse-
kvenserna av att man tillimpar bruttoredovisning inom ett system med
utgiftstak. Ett hogre aterflode &n berdknat i statsbudgeten kriver att
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anslagen justeras dels med ett belopp motsvarande det 6kade aterflodet,
dels med ett belopp motsvarande den dkade statliga medfinansieringen.
I ett system med utgiftstak krdver sddana forédndringar omprioriteringar
inom berérda utgiftsomraden.

Nir det giller de medel som avser den nationella medfinansieringen
har denna finansieringsprincip inte ifragasatts av berdrda department.
Diaremot har det ifragasatts om principen om finansiering inom ofor-
dndrade ramar ir tillimpbar pa aterflédet, da en saddan praxis kan in-
verka negativt pa incitamenten for att 6ka aterflodet till Sverige. Vidare
har det hédvdats att eftersom 4terflodet &r saldoneutralt bor finansie-
ringsprincipen inte tillampas.

Mot denna bakgrund har frdgan om hanteringen av aterflodet varit
foremal for diskussion i Regeringskansliet. Man har diskuterat olika
sitt att hantera aterflodet. Ett forslag har varit att for de aktuella ansla-
gen medge undantag fran budgetlagens bestimmelser om bruttoredo-
visning och i stéllet hantera fordndringarna pa budgetens inkomstsida.
Ett annat forslag har varit att lyfta ut EU-anslagen fran statsbudgeten
och utgiftstaket, for att pa sa sitt ldttare kunna hantera aterflédet. En
sadan losning skulle foranleda en teknisk justering av berdrda utgifts-
omraden samt av utgiftstaket. Ett tredje forslag har varit att lata even-
tuella justeringar av anslagen till foljd av ett 6kat aterflode hanteras
Over budgeteringsmarginalen utan krav pa finansiering inom aktuellt
utgiftsomrade.

Vad som talar emot en sérbehandling av EU-anslagen é&r hér, liksom
i fallen ovan, att utgiftstakets syfte att styra de totala utgifterna forfelas
om vissa utgifter sdrbehandlas genom att lyftas ut ur utgiftstaket.
Effekten av att nagon utgiftskategori hanteras utanfor utgiftstaket blir
att utgiftskontrollen och styrning pa detta omrade forsdmras. Fran ett
strikt budgetperspektiv finns det inga sérskilda skél for att utgifter, som
ar ett resultat av forhandlingar i internationella fora, inte ocksa bor
provas mot andra utgifter. Nar det giller forslag till 16sningar, som
innebér nettobudgetering, strider dessa mot de grundldggande principer
om transparens i budgeten, som har legat till grund f6r reformeringen
av budgetprocessen.

Forbrukning av anslagsbehallningar

Myndigheternas forbrukning av anslagsbehallningar redovisas i stats-
budgeten som posten “minskning av anslagsbehallningar”, vilken in-
raknas i utgiftstaket. Osékerheten kring myndigheternas arliga férbruk-
ning av anslagsbehallningar betraktas som stor. En hogre medelsfor-
brukning &n prognostiserat leder till en 6kning av berdkningsposten
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“minskning av anslagsbehallningar”. Denna 6kningskall inrymmas in-
om det fastlagda utgiftstaket och salunda, allt annat lika, kunna absor-
beras av budgeteringsmarginalen.

Om det ackumulerade sparandet &r relativt hogt i forhallande till
budgeteringsmarginalen — vilket har varit fallet under flera ar — kan det
uppsta svarigheter att hantera oftrutsedda fordndringar i myndighe-
ternas medelsférbrukning inom utgiftstaket. Kontrollen 6ver medelsfor-
brukningen ligger ocksa till storsta delen hos de enskilda myndigheter-
na och &r darfor pa kort sikt utanfor regeringens kontroll.

Mot bakgrund av dessa problem kan det finnas skil att 6verviga om
myndigheternas forbrukning av sparade medel inte bor omfattas av
utgiftstaket. For detta talar att osdkerheten skulle minska om posten
lyftes ur utgiftstaket. Det ursprungliga motivet for att de ingar under
utgiftstaket var att utgiftstaket skulle omfatta samtliga utgifter for att ha
den avsedda styrande effekten. Det kan ocksa anforas att det inte finns
nagot skal att skilja pa styrningen av innevarande budgetérs tilldelade
medel och dem som har tilldelats under tidigare ar.

Det ar framst tva skil, som talar emot att exkludera forbrukningen
av anslagssparande fran utgiftstaket. For det forsta 4r den en del av
de statliga utgifterna. For det andra kan det leda till spridningseffekter
sa att dven andra delar av utgifterna lyfts ut. Osékerheten i prognoserna
av forbrukningen bor kunna hanteras med tillrackliga osédkerhets-
marginaler.

Statsskuldsrdntorna

I den nuvarande konstruktionen av utgiftstaket for staten ar utgifts-
omrade 26 Statsskuldsrédntor m.m. det enda utgiftsomrade, som har
undantagits fran utgiftstaket. Skilen for detta var framfor allt att svéng-
ningarna i dessa utgifter bedomdes vara alltfor stora samt att staten pa
kort sikt bara i begrdnsad omfattning kan styra dessa utgifter (prop.
1994/95:150).

Mot bakgrund av att det statsfinansiella ldget nu dr betydligt med
stabilt &n vid den tid ndr modellen for utgiftstak utformades, kan det
overvigas om det inte nu finns forutsittningar for att ockséa inkludera
statsskuldsréntorna i utgiftstaket. Det kan vidare hédvdas att de skal,
som anfordes for en sdrbehandling av ranteutgifterna, inte vésentligt
skiljer sig frdn de argument som redovisats for sdrbehandling av andra
utgifter.

Samtidigt kan det konstateras att férdndringarna mellan budget och
utfall fortfarande &r férhallandevis stora. Rénteutgifterna kan férutom
av rantefordandringar och fordndringar i statsskuldens storlek paverkas
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av fordndringar i statsskuldens sammansittning och tillfilliga valuta-
forluster eller valutavinster.

Avslutning

Sammantaget kan konstateras att det finns ett antal argument, som
framfors for att ndgon typ av utgift eller verksamhet skall undantas fran
utgiftstaket. Generellt betonas utgiftens sdrart, dvs. att utgiften i fraga
har sérskilda sidrdrag, som gor att den inte kan behandlas som andra ut-
gifter pa statsbudgeten eller inom utgiftstaket. I vissa fall lagger man
vikten vid nagon form av autonomi, t.ex. att finansiering sker genom
sirskilda avgifter eller ndgon annan form av specialdestination. En
tredje typ av argument for sdrbehandling ror bristen pa kontroll av eller
osdkerheten kring utfallet. Vidare aberopas risken for att en
utgiftsokning kan trénga undan andra angeldgna behov.
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5 Makroekonomiska underlag

I detta kapitel beskrivs arbetet med makroekonomiska prognoser och
annat makroekonomiskt underlag for budgetarbetet. Vidare beskrivs
hur tidsplanerna for de makroekonomiska prognoserna har forindrats
med den nya budgetprocessen. | dessa bada delar bygger redovisningen
pad underlag fran Finansdepartementets prognosenhet, Konjunktur-
institutet och statistikprogrammet for nationalrikenskaper vid Statis-
tiska centralbyrén.

Direfter redovisas analyser om prognossikerhet pa kort och medel-
lang sikt. Dessa analyser bygger pa studier av Konjunkturinstitutet.
Forslag till forbdttringar av det statistiska underlaget och prognossé-
kerheten, vilka har limnats av Finansdepartementets prognosenhet,
Konjunkturinstitutet och enheten for nationalrdkenskaper vid Statis-
tiska centralbyrén, aterges.

Kapitlet innehéller ocksa en redovisning av analyser av de offent-
liga finansernas konjunkturkénslighet med sirskild inriktning pa de
statliga utgifterna. I detta avsnitt redovisas bl.a. analyser av hur de
statliga utgifterna paverkas om utvecklingen av priser, l6ner och BNP-
tillvaxt avviker fran de prognoser, som gors i budgetarbetet.

5.1 Prognoser

Prognoser i budgetarbetet

Makroekonomiska prognoser spelar en storre roll i budgetarbetet &n
tidigare. Fordndringen av budgetprocessen har stillt krav pa prognoser
och kalkyler pa medellang sikt. Den 6kade anvéndningen av kvantifie-
rade mal for den ekonomiska politiken har stillt allt hogre krav pa
prognosprecision.

Saldomalet, som ar ett budgetpolitiskt mal, &r uttryckt i makroeko-
nomiska termer och prognoser for statens utgifter och inkomster paver-
kas av vilka antaganden som gors av den makroekonomiska utveck-
lingen.
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Det makroekonomiska prognosarbetet i Finansdepartementet har
forandrats avsevart med den nya budgetprocessen. De viktigaste skill-
naderna for arbetet med prognoser dr att den ekonomiska politiken
vigleds av medelfristiga mal, att de budgetpolitiska riktlinjerna numera
omfattar tre ar med kvantifierade mal och restriktioner, att de senare
inkluderar saldomal och utgiftstak och att budgetaret foljer kalender-
aret.

Till f61jd av inforandet av medelfristiga mal avseende statsskuld och
offentligt sparande samt tredriga utgiftstak kompletteras numera kon-
junkturbedémningarna i samband med budgetpropositionen och var-
propositionen regelméssigt med s.k. medelfristiga berdkningar med en
prognoshorisont pa fyra till fem ar. Medelfristiga méal for arbetsloshet
och sysselsittning stéller ocksa krav pa aterkommande medelfristiga
berdkningar. Tidigare var det framst konjunkturbedémningar for inne-
varande och nidstkommande &r som var viktiga. Medelfristiga berék-
ningar genomfordes framst i samband med de aterkommande langtids-
utredningarna.

Arbetet med prognoserna har vidare fordndrats genom att progno-
serna har tidigarelagts bade pa varen och pa hosten. Vissa problem med
den nya tidsplanen har observerats av Finansdepartementets progno-
senhet och av Konjunkturinstitutet. Senare i avsnittet redovisas ocksa
vilka konsekvenserna kan bli om prognoserna till budgetarbetet skulle
komma att ytterligare tidigareldggas.

De medelfristiga berdkningarna maste dessutom goras i ett tidigt
skede i budgetarbetet, eftersom de anviands som underlag for att fast-
stilla utgiftstaken. Tidigare kunde medelfristiga berdkningar presente-
ras mycket sent i processen eftersom de inte paverkade budgetprogno-
serna, som var ettariga.

Overgangen till kalenderar ger bittre mojligheter att utforma bud-
getpolitiken med hénsyn till den ekonomiska utvecklingen. Den senare
beskrivs bittre i kalenderar &n i de tidigare tillimpade budgetaren
fr.o.m. den 1 juli t.o.m. den 30 juni. Samtidigt stélls 6kade krav pé av-
stimning mellan de makroekonomiska prognoserna, som baseras pa
nationalrdkenskapsdata, och budgetberdkningarna. Ramarna f6r bud-
getarbetet sétts av de budgetpolitiska malen som &r formulerade dels i
budgettermer (utgiftstaken), dels i nationalrdkenskapstermer (saldo-
malet).
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Producenter av makroekonomiska underlag till budgetarbetet

Finansdepartementets prognosenhet dr ansvarig f6r att utarbeta makro-
ekonomiska prognoser som underlag for budgetarbetet. Prognoserna
redovisas i bilagor till den ekonomiska varpropositionen respektive
budgetpropositionen med titeln Svensk ekonomi. Ansvarig for dessa
bilagor &r chefen for prognosenheten.

Konjunkturinstitutet har ockséa i uppdrag att utarbeta makroekono-
miska prognoser. Myndighetens effektmal inkluderar att utarbeta sa
tillforlitliga prognoser och analyser av den ekonomiska utvecklingen
inom och utom landet, att de kan anvindas av beslutsfattare som un-
derlag for goda beslut. Det ingar sdrskilt i Konjunkturinstitutets upp-
drag att leverera prognosunderlag i modellformat till Finansdeparte-
mentet i samband med varpropositionen och budgetpropositionen.
Konjunkturinstitutets roll i budgetarbetet ar framst att utveckla model-
ler och metoder, svara for statistiskt underlag for modellberdkningar
och att genom underhandskontakter med Finansdepartementets ekono-
miska avdelning bistd med analyser och bedomningar i departementets
prognosarbete. Konjunkturinstitutet gor fyra konjunkturprognoser per
ar.

Statistikprogrammet for nationalrikenskaper vid Statistiska central-
byran svarar for att ta fram nationalrdkenskaper. De utgdr ingangsvér-
den for centrala makroekonomiska variabler i prognosarbetet. National-
rakenskaperna sammanfattar och beskriver i form av ett kontosystem
med kompletterande tabeller Sveriges ekonomiska aktiviteter och ut-
veckling. Redovisningen sker kvartalsvis och for helar. Nationalrdken-
skaperna anvinds som underlag f6r analys av Sveriges ekonomi pa kort
och lang sikt.

Tidsplan for prognosarbetet

Den nya budgetprocessen har medfort att tidsplanen for budgetarbetet i
Regeringskansliet har tidigarelagts bade under varen och hosten. I detta
avsnitt beskrivs forst férandringarna under varen och dérefter arbetet
med budgetpropositionen under hosten. Med den féregaende ordningen
brukade under varen trycklov till den reviderade nationalbudgeten
(RNB), som ingick som bilaga i kompletteringspropositionen, ldmnas
omkring den 20 april. Med den nya budgetprocessen ges trycklovet till
varpropositionen redan omkring den 8 april. P4 hosten dr foérdandring-
arna dnnu storre.

Tidsschemat for arbetet med makroekonomiska prognoser har ge-
nom dessa tidigareldggningar blivit mer sammanpressat. En viktig for-
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utséttning for att det skall vara mojligt att arbeta enligt den nuvarande
tidsplanen &r att Finansdepartementets prognosenhet har omfattande
kontakter under hand med Konjunkturinstitutet och Statistiska central-
byran.

Det stills hoga krav pa att de makroekonomiska prognoserna ér till-
forlitliga. Det har darfor bedomts angeldget att vénta in senaste data
fran nationalrikenskaperna. Det har varit mojligt att ta med dessa data i
prognosunderlaget genom att nationalridkenskaperna har tidigarelagt sin
rapportering ca 14 dagar i mars. Tidigareldggningen av nationalridken-
skaperna har gjort att Konjunkturinstitutet har kunnat slutjustera sin
prognos ca 10 dagar tidigare och Finansdepartementets prognosenhet
ca 20 dagar tidigare jaimfort med i den foregaende budgetprocessen.

En annan visentlig skillnad mellan den nuvarande budgetprocessen
och den foregaende 4r att Finansdepartementets prognosenhet avslutar
sitt prognosarbete innan Konjunkturinstitutet har presenterat sin slut-
liga prognos. Budgetarbetet inleds p&d grundval av en preliminér be-
domning fran Finansdepartementets prognosenhet och det &r denna
prognos som i praktiken &r styrande for budgeten. Om den definitiva
prognosen skulle avvika pa ett avgorande sitt fran de preliminéra be-
domningarna si skulle det enligt bedomare inom Regeringskansliet
innebéra stora svérigheter att rdkna om och omférhandla budgeten pa
den tid som aterstar fram till trycklovet.

I tabell 5.1 anges tidpunkter f6r 6verlimnandet av underlag fran na-
tionalrdakenskaperna (NR), slutjustering av prognoser fran Konjunk-
turinstitutet (KI) och Finansdepartementets prognosenhet (Fi) samt
trycklov av den ekonomiska varpropositionen (VAP) respektive Revi-
derad nationalbudget (RNB). Sarskilt for Finansdepartementets pro-
gnosenhet &r tidigareldggningen betydande, nistan en manad.

Tabell 5.1 Tidpunkter for underlag och trycklov under varen

Ar NR KI Fi VAP/RNB
1994 17-22 mars 23 mars 7 april 20 april
1995 16-20 mars 24 mars 30 mars 18 april
1998 S mars 16 mars 18 mars 8 april
1999 5 mars 12 mars 10 mars 7 april

Tidsplanen for prognosarbetet pa hosten har paverkats patagligt av
omléggningen av budgetaret till kalenderar. De ekonomiska propositio-
ner som tidigare presenterades pa hosten avsag oftast riktlinjer fér den
ekonomiska politiken, men de gick inte in i detalj pa hela budgeten.
Beredningen infor en budgetproposition &dr visentligt mer komplicerad



SOU 2000:61 Makroekonomiska underlag 111

an infor de ekonomiska hostpropositioner, som forekom i den tidigare
budgetprocessen. Regeringskansliets arbete med budgetpropositionen
forutsdtter tid for konsekvensberdkningar ner pa anslagsniva och for-
handlingar mellan samtliga fackdepartement och Finansdepartementet.

Sarskilda krav stills pa budgetprocessen under ett valar. For att den
nytilltrddande regeringen och riksdagen skall ges mojlighet att paverka
budgeten dven for det forsta budgetaret under mandatperioden presen-
teras budgetpropositionen under ett valar forst i samband med att den
nya riksdagen samlas, vilket sker i borjan av oktober. Det gor att tids-
pressen pa prognosenheten att limna en definitiv prognos &r nagot
mindre under ett valar. Det illustreras i tabell 5.2 av prognostidspunk-
terna for hosten aren 1994 och 1998 da det var riksdagsval.

Statistiska centralbyran redovisar i borjan av augusti en snabbver-
sion av nationalridkenskaperna fér andra kvartalet. Den dr mindre de-
taljerad &n de vanliga kvartalsrikenskaperna och gors med delvis andra
metoder. Diaremot kan inte den ordinarie redovisningen av nationalré-
kenskaperna beaktas i prognosarbetet infér budgetpropositionen under
vare sig ar med ordinarie riksdagsval eller andra éar.

Konjunkturinstitutet har lagt in ett extra prognostillfille i juni for att
snabbt kunna goéra en uppdatering i augusti nédr snabbversionen av na-
tionalrdkenskaperna redovisas. Diarmed finns mojlighet for Konjunk-
turinstitutet att slutjustera sin prognos i mitten av augusti. Under valar
har prognosenheten vid Finansdepartementet haft tillgang till Kon-
junkturinstitutets slutversion i sitt prognosarbete, men under andra ar
slutjusteras prognoserna ungefir samtidigt.

I tabell 5.2 anges tidpunkter f6r 6verlimnandet av underlag fran na-
tionalrakenskaperna (NR), slutjustering av prognoser fran Konjunk-
turinstitutet (KI) och Finansdepartementets prognosenhet (Fi) samt
trycklov for budgetpropositionen (BP) respektive den ekonomiska
hostpropositionen (hostprop.). Tidigareldggningen ar sérskilt stor under
ett &r som 1999 nér det inte har genomforts ett allmént val.

Tabell 5.2 Tidpunkter for underlag och trycklov under hosten

Ar NR KI Fi BP/héstprop.
1994 1619 september 23 september 31 oktober 1 november
1995 14—-18 september 20 september 29 september 18 oktober
1998 4 augusti' 14-18 augusti 31 augusti 6 oktober
1999 4 augusti> 12—-18 augusti 13 augusti 10 september

! Snabbversion, ordinarie redovisning limnades den 25 september
2 Snabbversion, ordinarie redovisning limnades den 24 september
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Konsekvenser av tidigareldggningen

Utredningen har bett Konjunkturinstitutet, chefen for statistikpro-
grammet for nationalrakenskaper vid Statistiska centralbyran och che-
fen for prognosenheten i Finansdepartementet att redovisa konsekven-
ser av den genomforda tidigareldggningen av prognoserna till budget-
arbetet.

Finansdepartementets prognosenhet menar att en tidigareldggning,
som innebdr ett mer ofullstdndigt och preliminért statistiskt underlag,
minskar tillforlitligheten. Det giller sérskilt om tidigareldggningen in-
nebir att man gar miste om ett kvartals nationalridkenskaper vid prog-
nostidpunkten. Tidigareldggningen av prognoserna har dkat osékerhe-
ten i prognoserna. Det dr vidare en nackdel att inte ha tillgang till en
fardig helhetsbild fran Konjunkturinstitutet niar Finansdepartementet
laser sin konjunkturbeddmning.

Prognosenheten patalar ocksd att prognosarbetet har blivit mer
sammanpressat i tiden, vilket minskar méjligheten att grundligt analy-
sera utfallet av nationalrikenskaperna och darmed ocksa konjunkturld-
get. Osidkrare underlag och hérdare tidspress Okar sarbarheten, men
ocksa risken for att prognosprecisionen forsamras samt att vindpunkter
i konjunkturen inte uppfattas vid tidpunkten f6r budgetarbetet. Det
finns vidare en risk for att personalomsittningen okar till foljd av
okade krav pa personalen, vilket skulle kunna forsimra prognoskom-
petensen.

Konjunkturinstitutet anser att informationsunderlaget till varpropo-
sitionen inte patagligt har forsimrats av omldggningen. Utvirderingen
av detta forsvaras dock av att helarsrikenskaper inte publicerades un-
der de aktuella aren. Ddrigenom éaterstar fragan huruvida tidigareldagg-
ningen av nationalrikenskapernas fjarde kvartal leder till 6kade revide-
ringar nér arsrikenskaperna publiceras pa hosten.

Det statistiska underlaget till budgetpropositionen har ddremot en-
ligt Konjunkturinstitutet blivit brackligare. I grunden beror detta pa
svarigheter att samla information under sommarménaderna samt de
normala tidsforskjutningar, som foreligger i framtagandet av den ma-
nads- och kvartalsstatistik, som ligger till grund for nationalrikenska-
perna. Nationalrdkenskapernas snabbutfall saknar darfor information
pa vissa omraden. Konsekvenserna av detta bedoms dock som accep-
tabla och revideringarna mellan snabbutfallet i borjan pa augusti och
den traditionella berdkningen i slutet av september har varit av hanter-
bar storleksordning.

Prognoskvaliteten har enligt Konjunkturinstitutet varit relativt god
under de &r, som det nya tidsschemat har varit i kraft. Speciellt giller
detta BNP-prognoserna, medan andra nyckelvariabler, t.ex. inom ar-
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betsmarknadsomradet, har haft stérre prognosfel. Observationerna &r
dock for fa for att nagra lingre géende slutsatser av detta dnnu skall
kunna dras.

Konjunkturinstitutet patalar vidare att det sammanpressade tids-
schemat, i savdl mars som augusti, har lett till en icke-optimal arbets-
fordelning mellan Konjunkturinstitutet och Finansdepartementet. Som
egentligt underlag till Finansdepartementets arbete med propositio-
nerna levererar Konjunkturinstitutet en prelimindr prognos samt en
prelimindr analys av nyinkomna nationalrikenskaper. I arbetet med
varpropositionen levereras ocksa uppdaterade modeller (KOSMOS och
FIMO). Ddremot gors de sista slutjusteringarna av Konjunkturinstitu-
tets prognos vid en tidpunkt da Finansdepartementets kalkyler ar lasta.
Denna ordning har dock enligt Konjunkturinstitutet bedomts som den
givet forutsittningarna bésta 16sningen, bl.a. beroende pa att fordnd-
ringarna mellan prelimindr och definitiv version av marsprognosen
normalt 4r mattliga.

Forutsdttningar att ytterligare tidigareldgga de makroekonomiska
prognoserna

Finansdepartementets prognosenhet anger att det finns tre sitt att
astadkomma en tidigareldggning av de makroekonomiska prognoserna.
Alla tre alternativen skulle enligt prognosenhetens bedéomning leda till
sdmre precision i prognoserna.

Den forsta mojligheten &r att nationalrdkenskaperna tidigareldggs.
For underlaget till den ekonomiska vérpropositionen skulle det inne-
béara en forsamring enligt prognosenheten, eftersom foretagen inte har
investeringsuppgifter klara forrén i februari. For underlaget till budget-
propositionen borde dock kvaliteten pa nationalrdkenskaperna for
andra kvartalet kunna forbéttras genom resurstillskott eller langre bear-
betningstider.

Den andra mdjligheten 4r att prognoserna baseras pa samre statis-
tiskt underlag. Det skulle enligt prognosenheten innebéra forsamringar
i prognosprecisionen bade infor den ekonomiska vérpropositionen och
budgetpropositionen.

Den tredje mdjligheten &r att prognosarbetet komprimeras ytterli-
gare. Det &r dock enligt prognosenheten inte majligt att ytterligare for-
korta den tid, som star till forfogande for prognosarbetet, om siffer-
underlaget for budgeten skall vara konsistent. Redan i dag ar berak-
ningsprocessen sa komprimerad att vissa omrékningar inte kan genom-
foras fullt ut.
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Konjunkturinstitutet patalar problem med en ytterligare tidigare-
laggning av de makroekonomiska underlagen pé varen. Dessa problem
hidnger samman med svarigheterna att tidigareldgga nationalrdkenska-
pernas fjirde kvartal. En tidigareldggning skulle forsvaras av att inves-
teringsenkéten inte ytterligare kan forceras utan allvarliga kvalitetsfor-
sdmringar. Detta hénger i sin tur samman med foretagens arbete med
arsboksluten. Konjunkturinstitutet menar att ett underlag som levereras
till Finansdepartementet innan nationalrdkenskapernas fjarde kvartal
(preliminért helar) &r fardigt, knappast dr anviandbart for Finansdepar-
tementet. Konjunkturinstitutet menar vidare att ett sadant underlag till
en del snabbt skulle bli 6verspelat. Aven om tillvixttal inte nodvin-
digtvis behover paverkas kommer viktiga utgdngsnivaer for prognosen
att fordndras. Dessa nivaer dr centrala framforallt for berdkningar av de
offentliga finanserna.

Statistikprogrammet for nationalrikenskaper vid Statistiska central-
byrén ser ocksa problem med en ytterligare tidigareldggning av natio-
nalrdkenskaperna. En tidigareldggning med sa mycket som en till tva
veckor dr inte mdjlig med nuvarande statistikunderlag och nuvarande
metoder, vare sig det giller fjarde kvartalet eller andra kvartalets
snabbversion. Foljande fyra skil anfors: Det &r inte mojligt att genom-
fora en sa stor tidigareldggning genom att ytterligare korta tiderna for
olika delmoment i produktionen, det 4r redan nu svart att fa in underla-
gen fran uppgiftsldmnarna sa tidigt som krévs, det &r redan nu ett pro-
blem att produktionstiden &r s& pressad att tiden for kontroll av under-
laget och for analys och bedémning av resultatet dr alltfor kort samt,
slutligen, en tidigareldggning skulle innebéra att inslaget av gissningar
och bedomningar skulle bli s& stort att kvaliteten skulle kraftigt
dventyras.

Samtidigt konstaterar Statistiska centralbyran att en omstillning
kanske vore mojlig att genomf6ra pé ett par ars sikt. For att definitivt ta
stdllning fordras en serids utredning med genomgéng av allt underlag
och kontakter med statistikproducenter och uppgiftslémnare. En Gver-
syn av metoderna skulle ocksa behdva goras. Sannolikt skulle antalet
enkdttillfillen behova oka, vilket skulle innebdra hogre kostnader. Be-
rakningarna skulle ocksa i viss utstrickning fa baseras pa prognos-
uppgifter.

5.2 Prognossikerhet

Makroekonomiska prognoser avses normalt ange det mest sannolika
utfallet for den ekonomiska utvecklingen. Det kan gilla t.ex. BNP, pri-
ser, I6ner och sysselséttning. Prognoserna dr dock forknippade med
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betydande felmarginaler. Osédkerheten i prognoserna okar i regel med
avstandet till prognoshorisonten, men prognoser pa kort sikt innehaller
ocksa en betydande osékerhet. En analys visar att prognoser, som har
gjorts de senaste drygt tio aren pa hosten aret fére budgetaret avviker
fran det faktiska utfallet med i medeltal ca 1 procent for BNP och ca
1,5 procent f6r KPIL.

Prognosfelen for det ndrmast foljande aret blir i regel mindre i prog-
noserna pa hosten &n pa varen, men forbéttringen som uppnés genom
att vénta till hosten 4r begransad till nagra tiondelar. Néar prognosfelen
ackumuleras pa tre ars sikt uppgar det absoluta medelfelet till 3 procent
for BNP och 4,5 procent for KPI. De storsta prognosavvikelserna for en
trearsperiod under 1990-talet &r ca 7 procent for BNP och ca 8 procent
for KPI. I detta avsnitt redovisas mer i detalj prognossidkerheten for
vissa centrala parametrar.

Konjunkturinstitutet har p& uppdrag av utredningen analyserat prog-
nossidkerheten for ndgra makroekonomiska variabler, som dr sérskilt
betydelsefulla for utvecklingen av de statliga finanserna. Uppdraget har
gillt att analysera prognosfelen i prognoser pa kort och medellang sikt.
I forsta hand har Konjunkturinstitutets prognoser anvints i studien,
men nér det giller medelfristiga prognoser har Finansdepartementets
prognoser anvints, eftersom departementet har gjort fler sddana prog-
noser dn Konjunkturinstitutet.

Beriikningarna visar att de absoluta medelfelen' i prognoserna ir
relativt stora bade pa kort och medellang sikt. Det framgar av tabell
5.3. De absoluta medelfelen som anges i tabellen har beriknats som
avvikelser fran den faktiska fordndringstakten for respektive ar. Pro-
centtalen anger de genomsnittliga felen och vid bedomningen kan det
darfor finnas skél att ta hansyn till att utfallet kan komma att avvika i
annu hogre grad fran prognosen.

I de flesta fall 6kar medelfelen med prognosperiodens lingd. Betréf-
fande BNP-prognosen sa &r dock skillnaden inte sa stor i prognossi-
kerhet mellan prognoser for ett respektive tre ar fram i tiden. Fér KPI
och sysselséttning &r prognoserna pa tva ars sikt simre &dn de prognoser
som avser tre ars sikt, men det kan bero pa att berdkningarna baseras pa
f4 observationer. En annan forklaring skulle kunna vara att
prognosmakare tenderar att ligga for stor vikt vid aktuell statistik nér
man gor bedomningar pa tva ars sikt men att prognoserna pé tre ars sikt
i storre utstrickning vilar pa trender. Aven de prognoser som gors un-
der 16pande budgetar uppvisar betydande medelfel.

' Med absolut medelfel menas den genomsnittliga avvikelsen mellan prognos
och utfall oberoende av om utfallen har 6verstigit eller understigit prognosen. Om
felet ar +1% ett ar och -1% nésta ar 4r sédledes medelfelet for de bada aren 1 %.
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Tabell 5.3 Absoluta medelfel i varprognoser 1988-98, procent per ar

Ar 0 Ar 1 Ar 2 Ar 3
BNP 0,7 1,5 1.6 1.8
KPI 0,5 1,7 3.2 2,5
Timléner 0,7 1,2 1.4 1.4
Sysselsttning 0,6 1.8 3,2! 1,8

! Endast tre observationer

Som underlag for att bestimma utgiftstak m.m. pa tre ars sikt behovs
prognoser dver nivaerna for t.ex. BNP, KPI, timloner och sysselsitt-
ning for tre ar fram i tiden. Osédkerheten i dessa prognoser framgar av
tabell 5.4 ddr felen har ackumulerats for tre ar. De ackumulerade me-
delfelen dkar med prognosperiodens lingd. For budgetaret tre ar fram i
tiden uppgar de ackumulerade medelfelen f6r BNP till 3 procent och
for KPI till 4,5 procent. Det ackumulerade medelfelet 4r i regel ldgre dn
om man kedjar medelfelen for ar 1, ar 2 och ar 3, vilket beror pa att
vissa felprognoser tar ut varandra. Exempelvis kan en underskattning ar
1 kompenseras av en overskattning ar 2.

Tabell 5.4 Ackumulerade absoluta medelfel i varprognoser 1988-98,

procent
Ar 0 Ar 1 Ar 2 Ar 3
BNP 0,7 1,7 2,1 3,0
KPI 0,5 1.9 3,6 4,5
Timloner 0,7 1,6 2,0 2,0
Sysselsittning 0,6 2,1 5.1 6,3

Anm. De angivna siffrorna avser den absoluta avvikelsen i nivan for respektive
parameter
! Endast tre observationer

Hostprognoserna for BNP och sysselsdttning nédstkommande ar &r
ungefir en halv procent béttre 4n marsprognoserna. Det framgér av ta-
bell 5.5. Daremot forbittras prognossiakerheten for KPI och timl6ner
endast marginellt i hostprognoserna jamfort med marsprognoserna.
Betydande prognosfel kvarstar dven under loppet av det aktuella bud-
getaret. Aven vid slutet av det aktuella budgetaret, d4 man redan har
utfall for storre delen av aret att ldgga in i prognosen for samtliga un-
dersokta variabler utom BNP, dr prognosfelen ungefir en halv procent.
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Tabell 5.5 Absoluta medelfel i olika prognoser 1980-98, procent

Aret fore prognosdret Prognosaret

Mars Host Nov/dec Mars Host Nov/dec

BNP 1,5 1,1 0,9 0,8 0,6 0,6
KPI 1,7' 1,6 0,9° 0,7 0,1 0,5
Timloner 1,2 1,1 1,12 0,9 0,4 0,5
Sysselsdttning 1,8 1,1 1,02 0,6 0,6 0,7

"'Data fran 1990 och framat
2Data fran 1986 och framat

53 Atgirder for béttre prognoser

Som konstaterats ovan dr makroekonomiska prognoser forknippade
med en betydande felmarginal. Det finns flera omraden dér atgérder
kan vidtas for att forbattra de makroekonomiska prognoserna. Det gil-
ler statistik, prognosmetoder och analyser, datatekniska 15sningar samt
tidsplan och sarbarhet. Nagon radikal minskning av prognososékerhe-
ten torde emellertid knappast g& att uppna genom éatgirder av detta
slag. De makroekonomiska prognoser, som anvinds i budgetarbetet i
dag, haller ndmligen en god internationell klass.

Forutsattningar for bdttre prognoser

Utredningen har fragat Finansdepartementets prognosenhet, Konjunk-
turinstitutet och statistikprogrammet for nationalrikenskaper vid Sta-
tistiska centralbyran om mojliga atgérder for att forbattra de makro-
ekonomiska prognoserna. Konjunkturinstitutet menade att mdojlighe-
terna att markant forbéttra prognosernas tréffsédkerhet inte bor over-
skattas. Genuint ny information, som inte dr mgjlig att forutse, till-
kommer sténdigt och de ekonomiska sambanden och monstren fordnd-
ras 16pande. Konjunkturinstitutet kommenterar att internationellt jaim-
forande studier av prognosnoggrannhet tyder pa att Konjunkturinstitu-
tets prognoser star sig relativt vil vid en internationell jamforelse.
Dessa studier ger séledes inte skil att tro att teknik eller metoder, som
radikalt forbéttrar prognosformagan, finns att tillga i andra léander.
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Statistik

De preliminéra utfallen fran nationalriakenskaperna ar i flera fall inte
tillrackligt tillforlitliga enligt Finansdepartementets prognosenhet. For
aren 1990 till 1995 reviderades savil ars- som kvartalsberdkningar for
BNP-tillvixten med i genomsnitt 0,5 procentenheter fran det forsta
prelimindra utfallet till det definitiva. Prognosrevideringen for vissa
variabler (exempelvis statlig konsumtion) har varit sa stora att de pre-
liminéra utfallen maste betecknas som missledande for prognosarbetet,
enligt prognosenheten.

Atgirder som okar tillforlitligheten i kvartalsrikenskaperna kan en-
ligt prognosenheten bidra till bittre prognosprecision. Féljande forslag
till atgérder lamnas ndr det giller kvartalsrikenskaperna: Metoder for
snabbstatistiken i1 augusti bor forbéttras, kvartalsstatistik for offentliga
finanser bor inforas, revideringar av utfall bor ske titare och alla kidnda
fel bor rittas till s snabbt som mdgjligt. Vidare bor revideringar och
avstamningsproblem férklaras.

Forutsittningarna att méta den ekonomiska utvecklingen har f6rénd-
rats. Ett exempel dr enligt prognosenheten omléggningen av utrikes-
handelsstatistiken, som genomfordes i och med Sveriges medlemskap i
EU. Den detaljerade statistiken 6ver utrikeshandeln inom EU baserad
pa uppgifter fran tullkonteringen ersattes da med en mer begridnsad
uppgiftsinsamling fran foretagen (Intrastat). Omliaggningen har innebu-
rit en betydande forsdmring av statistiken.

Det finns dven andra faktorer, som forsvarar den statistiska mét-
ningen. Prognosenheten ndmner den allt snabbare tekniska utveck-
lingen, konkurrensfrimjande avregleringar pa ett flertal omraden och
den snabba expansionen av vissa branscher, t.ex. IT och telekom. Det
framhalls att det méter stora svarigheter att finga upp volymforiand-
ringar inom t.ex. telekom dir nya produkter introduceras i snabb takt
och dar pris- och kvalitetsforédndringarna i manga fall dr betydande.

En annan svérighet har att géra med att tillvixten i ekonomin i allt
storre utstrickning sker i tjanstesektorn. Denna sektor &r enligt prog-
nosenheten mer heterogen och svarigheterna ar av allt att doma storre
nér det giller att mita savil produktion som sysselsittning jamfort med
i de varuproducerande sektorerna. Den dkade internationaliseringen dér
foretag i allt hogre grad har produktion i flera linder forsvarar ocksa
statistikinsamlingen, vilket bl.a. illustreras av den kraftiga revideringen
av lastbilsexporten 1999.

Konjunkturinstitutet ser ocksa forbéttringar av det statistiska un-
derlaget som en mgjlighet att forbattra prognoserna. Det finns nagra
omraden dir institutet sérskilt vill prioritera statistikutvecklingen. Det
giller nationalrikenskaperna, producentprisindexsystemet, exporten-
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kéter, tekniska forbattringar av datadverforingar och en starkare kopp-
ling mellan national- och finansridkenskaperna. De olika forslagen re-
dovisas ndrmare i det foljande.

Konjunkturinstitutet foreslar en generell genomlysning av national-
rakenskapernas kéllor, metoder, berdkningsmodeller och prioriteringar.
En sadan kartldggning skulle kunna utgéra underlag for ett systematiskt
forbattringsarbete av nationalrikenskaperna. Séarskilt viktigt &r att
granska behovet av kidllmaterial och att sékerstilla att Statistiska cent-
ralbyrans produktion av primérstatistik i hogre grad anpassas till natio-
nalrdkenskapernas behov. Viktigt dr ocksa att den offentliga sektorns
finanser far en framskjuten roll i Gversynen.

Det finns nagra specialomradden inom nationalrdkenskaperna som
Konjunkturinstitutet ser som sérskilt angelédgna att utveckla. Ett 6ns-
kemal &r att nationalrikenskaperna genomfor en input/output-under-
s6kning, som #r anpassad till EU:s standard for nationalrdkenskaper
ENS 95. En saddan undersokning skulle bl.a. bidra till férbattrade mo-
deller, som bygger pa input-output tabeller, t.ex. avseende miljordken-
skaperna. Ett annat 6nskemal &r en utbyggnad av kvartalsrikenskaperna
till att omfatta sektoriella sparbalanser. Ett tredje onskemal 4r en
I6pande avstimning mellan nationalrikenskapernas lonesummor och
berdkningar utgéende fran statistik avseende fortjéanst och sysselsitt-
ning. Ett fjairde onskemal 4r att nationalrdkenskaperna skall ateruppta
kapitalstocksberdkningar.

Statistikprogrammet for nationalrdkenskaper vid Statistiska central-
byrdn framhaller att revideringar i nationalrdkenskaperna till Gvervé-
gande del gors pa grund av att det statistikunderlag, som ligger till
grund for nationalrdkenskaperna, ger dndrad information. Den primér-
statistik, som utgor underlag for nationalrdkenskaperna, dr avgorande
for om det ar nodvéndigt att revidera kvartalsuppgifterna. De storsta
revideringarna i nationalridkenskaperna har de senaste aren noterats for
investeringar, primdrkommuner, landsting, staten och produktion inom
vissa tjénstebranscher. Vidare framhalls att exportstatistiken ockséa har
givit upphov till problem och osdkerhet efter Sveriges intrdde i Euro-
peiska unionen. Ett forbittrat underlag till dessa statistikkéllor skulle
sannolikt leda till mindre revideringsbehov. Vidare framhalls att resur-
ser for analys av aktuella statistikunderlag och resultat dr ganska be-
gransade.

En genomgripande granskning bor enligt Konjunkturinstitutet goras
dven av systemet med producentprisindex. Hérvid bor sdrskilt upp-
mérksammas kvalitetskorrigeringar och métteknik vid vixelkursforand-
ringar. Systemet bor byggas ut till att omfatta sé& stora delar av tjénste-
produktionen som mgjligt. Bristen p& prismétningar i tjdnsteproduktio-
nen forsvarar bl.a. deflateringen av utrikeshandeln med tjénster.
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En omformning av den nedlagda exportenkéten skulle visentligt
kunna Oka stabiliteten i utrikeshandelsanalysen enligt Konjunktur-
institutet. En enklare utformning vad giller tidsperspektiv, varu-
gruppsindelning samt land- och omradesfordelning skulle medfora att
denna blev ett viktigt komplement till den nuvarande utrikeshandels-
statistiken.

En forbéttrad koppling mellan national- och finansridkenskaperna i
enlighet med intentionerna i ENS 95 ar ocksa onskvird enligt Kon-
junkturinstitutet. Det skulle forbéttra mojligheterna att utnyttja kortsik-
tig statistik rorande hushéallens och den offentliga sektorns skulder och
formogenheter.

Darutover ndmner Konjunkturinstitutet att konjunkturbarometrarna
redan nu fungerar som ett viktigt komplement till statistik fran Statis-
tiska centralbyran. De ndrmaste aren planeras, i méan av resurser, olika
utvidgningar av barometerundersokningarna. En mer heltickande mit-
ning av den privata tjénstesektorn skall genomforas och dértill en un-
dersokning av kommunsektorn.

Metoder och analyser

Finansdepartementets prognosenhet framhéller att prognosprecisionen
sannolikt dven skulle forbéttras om prognoserna, i hogre grad dn vad
som é&r fallet i dag, kunde underbyggas av resultat fran ekonomisk-
statistiska modeller. Det &r enligt prognosenheten viktigt att modell-
och metodutvecklingen sker i nédra koppling till prognosarbetet, sé att de
modellbaserade resultaten far direkt relevans for prognosarbetet. Finans-
departementets arbete med modellutveckling forsvéras av “ryckigheten”
i arbetssituationen och bristande resurser.

Konjunkturinstitutet haller pa att utveckla en ny makroekonomisk
modell. Syftet &r att forstdrka den teoretiska grundvalen for analysen.
Modellen dr framst avsedd att anvéndas for medelfristiga analyser pa
2 till 6 ar, men kan eventuellt ocksa bidra till arbetet med prognoser pa
kortare sikt.

Konjunkturinstitutet framhaller vidare att vissa analyser behover
goras som ett led i utvecklingen av béttre prognoser. Ett omrade som
ndmns &r analyser av samspelet mellan real och finansiell ekonomi.
Analyser av ekonomins utbudssida &r en annan frdga som nédmns.
Konjunkturinstitutet 4r pa vig att 6ka resursinsatserna nir det géller
utvecklingen av savil makroorienterade matt avseende produktionsgap
m.m. som mikroinriktade studier av arbetsmarknaden.

Konjunkturinstitutet bedriver vidare ett utvecklingsarbete for att
forbdttra mojligheterna att jimfora prognoser gjorda i nationalriken-
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skapstermer med prognoser i statsbudgettermer. Darigenom rdknar man
med att prognoserna fér den offentliga sektorns ekonomi skall kunna
utvecklas och forbattras. Genom att satsa resurser pa ett vidgat interna-
tionellt samarbete skall Konjunkturinstitutet snabbare kunna fanga upp
fordndringar i utvecklingen av den internationella konjunkturen och
mer effektivt ta del av omvirldens metodutveckling inom prognosverk-
samheten.

Datatekniska losningar

Finansdepartementets prognosenhet framhéller att gemensamma data-
baser med anvéndarvénliga uppdateringsrutiner kan spara tid och
minska risken for misstag i prognosarbetet. Detta forutsiatter ADB-tek-
niskt samarbete mellan Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet och
Statistiska centralbyran och krdver sannolikt att IT-kompetensen for-
starks i alla led.

Ett samarbetsprojekt pagar mellan Konjunkturinstitutet och Statis-
tiska centralbyran med syfte att effektivisera datadverféringen mellan
de bada myndigheterna. Genom en utveckling péa detta omrade kan vér-
defull tid vinnas under de perioder da arbetsschemat &r som mest pres-
sat. Darigenom kan kvaliteten och sidkerheten i prognoserna stérkas.

Tidsplan och sarbarhet

Prognosarbetet bedrivs under mycket stark tidspress enligt Finansde-
partementets prognosenhet, som patalar att det skapar risk for sarbarhet
och misstag. Efter det att departementet har tillgang till nya nationalra-
kenskaper aterstar endast ungefir en vecka for att ta fram ett prognos-
underlag (inklusive medelfristiga berdkningar) till Finansdepartemen-
tets budgetavdelning.

Det ur prognossynvinkel ideala tidsschemat vore enligt prognosen-
heten att Konjunkturinstitutet cirka 10 dagar efter det att nya national-
rakenskaper har kommit slutjusterar sin prognos och att Finansdepar-
tementet efter ytterligare en knapp vecka férdigstiller sin prognos. Med
en sadan ordning skulle Finansdepartementets prognosavdelning ha
tillgang till Konjunkturinstitutets prognos som underlag for regeringens
prognoser. Eftersom prognosenheten bedomer att det sannolikt &r
omgjligt att ytterligare tidigareldgga publiceringen av nationalriken-
skaperna sa skulle en saddan ordning innebéra att tidpunkten for publi-
cering av budgetpropositionen respektive den ekonomiska varproposi-
tionen skulle behova senareldggas cirka tva veckor.
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5.4 Offentliga finansernas
konjunkturkénslighet

De offentliga finanserna dr mycket konjunkturkinsliga. Inkomsterna
paverkas starkt av fordndringar i BNP medan utgifterna framforallt ar
kénsliga for fordndringar av priser och 16ner. En ovéntad och relativt
kraftig forsamring av den ekonomiska utvecklingen beriknas leda till
en O0kning av utgifterna med i storleksordningen 50 miljarder kronor pa
tre &r.

De offentliga finansernas konjunkturkdnslighet

En modell for att studera hur konjunkturutvecklingen péaverkar de of-
fentliga finanserna utvecklades 1999 av professor Steinar Holden och
filosofie doktor Henrik Braconier. Modellen innebir en vidareutveck-
ling av de indikatorer som finansministerier och internationella organi-
sationer sasom EU, OECD och IMF vanligtvis anvénder. Studien gjor-
des pa uppdrag av Nordiska ministerriddet och Konjunkturinstitutet.”

De svenska offentliga finanserna &r starkt konjunkturkénsliga. I stu-
dien av Braconier och Holden analyseras sambandet mellan offentliga
sektorns finansiella sparande och konjunkturldget for de nordiska lén-
derna med hjilp av tre olika metoder. En slutsats, som kan dras av stu-
dien, dr att en enprocentig forsdmring av BNP medfor att den offentliga
sektorns finansiella sparande som andel av BNP forsamras med ca 0,75
procentenheter pa tva ars sikt. Dartill kommer eventuella effekter av en
ekonomisk politik inriktad pa att motverka konjunktursviangningar. En
jamforelse med Gvriga nordiska ldnder visar att Sverige har de mest
konjunkturkdnsliga offentliga finanserna, f6ljt i tur och ordning av
Danmark, Finland, Norge och Island.

Ett starkt samband mellan konjunkturutvecklingen och den offent-
liga sektorns finansiella sparande har bade fordelar och nackdelar. Den
positiva sidan dr att de offentliga finanserna fungerar som en automa-
tisk konjunkturstabilisator. Den negativa sidan har att gora med risken
for varaktigt forsamrade offentliga finanser. En ekonomisk chock, som
leder till en varaktigt ldgre produktionsniva eller tillvixttakt kan leda
till kraftigt forsvagade offentliga finanser och en press uppat pa rante-
nivaerna. Det var vad som hinde i b6rjan av 1990-talet.

? Rapporten #r publicerad i Konjunkturinstitutets Working Paper nr 67 1999,
The public budget balance — Fiscal indicators and cyclical sensitivity in the
Nordic countries.
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De offentliga finansernas konjunkturkénslighet har betydelse for
tillimpningen av saldomélet. Med starkt konjunkturkénsliga finanser
foljer att de konjunkturméssiga avvikelserna fran saldomalet &r relativt
stora. Malet att de offentliga finansernas saldo skall uppga till 2 pro-
cent av BNP i genomsnitt under loppet av en konjunkturcykel innebér
att saldot i en hogkonjunktur bor vara stérre dn 2 procent av BNP f6r
att balansera ett lagre finansiellt sparande i en lagkonjunktur. Om BNP-
nivan antas avvika fran den langsiktiga utvecklingen i en hog- respek-
tive en lagkonjunktur och det finansiella sparandet skall uppgé till i
genomsnitt 2 procent av BNP sé skulle det i hogkonjunkturen kunna
uppga till 5,75 procent av BNP och i lagkonjunkturen till -1,75 procent
av BNP.

Statsutgifternas konjunkturkdnslighet

De statliga utgifternas konjunkturkénslighet har pa utredningens upp-
drag analyserats for att ge underlag for 6verviganden om utgiftstak och
budgeteringsmarginal m.m. Ett uppdrag ldmnades till Konjunkturinsti-
tutet, som 1 sin tur anlitade Henrik Braconier for att utveckla den tidi-
gare nimnda modellen avseende de offentliga finansernas konjunktur-
kanslighet, som har utvecklats av Braconier och Holden, och gora ana-
lyser pa grundval av svenska data. Rapporten “Utgiftstak, budgete-
ringsmarginaler och konjunkturkénslighet i de offentliga utgifterna”
finns redovisad i bilaga 3.

I studien analyseras hur utgiftsutvecklingen paverkas dels av for-
andring i tillvéxttakten, dels av fordndring i prisutvecklingen. Berdk-
ningarna visar att under forutséttning att den ekonomiska politiken inte
andras sa &r utgifterna framforallt kénsliga for fordndringar i priserna.
Vid en 6kning av KPI med 1 procent 6kar de statliga utgifterna med 0,9
procent. Nar tillvéxttakten faller med 1 procentenhet stiger de statliga
utgifterna med 0,2 procent. Analyserna har gjorts med hjilp av data
fran nationalrdkenskaperna. Avgrinsningen av de statliga utgifterna har
gjorts for att sd ndra som mojligt stimma Gverens med de takbegréin-
sade utgifter som redovisas i statsbudgeten.

Storleken pa den budgeteringsmarginal mellan budgeterade utgifter
och utgiftstaket som behovs for att hantera osédkerhet har ocksé upp-
skattats i studien. Det har skett genom att utgifternas kénslighet for for-
andringar i tillvdxt och priser har kombinerats med information om hur
stora avvikelserna kan bli mellan prognostiserad och faktisk tillvéaxt
och inflation. Slutsatsen &r enligt studien att en budgeteringsmarginal,
som syftar till att ge utrymme for att klara statliga utgiftsékningar vid
en relativt kraftig oforutsedd konjunkturnedgéng, bor ligga pa 2 pro-
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cent av utgifterna for ar ett, 5 procent for ar tva och 6 procent for ar tre.
Det innebér en budgeteringsmarginal pa i storleksordningen 50 miljar-
der kronor ar tre, vilket dr en dubbelt s& stor marginal som hittills har
tillampats.

Bedomningen av budgeteringsmarignalens storlek utgar fran ett
scenario dér inflationen ackumulerat for tre ar kan komma att Gverstiga
trenden med 5 procentenheter och tillvixten ackumulerat for tre &r un-
derstiga trenden med 5 procentenheter. En sadan s.k. utbudschock
skulle kunna intrdffa om snabba pris- och l6nedkningar kombineras
med en atstramande penningpolitik. Betrdffande tillvixten &dr det en
nagot storre avmattning dn under konjunkturnedgangarna under 1970-
talen och 1980-talen, men visentligt mindre dn vid den ekonomiska
krisen i borjan av 1990-talet.

Vid bedomningen av nivan pa avvikelsen fran inflationsprognosen
har hinsyn tagits till att Riksbanken numera har ett inflationsmal.
Riksbankens inflationsméal innebér att inflationen skall variera mellan 1
och 3 procentenheter, vilket innebér att en ackumulerad avvikelse pa 5
procent fran en antagen utveckling skulle kunna uppstéd dven om man
antar att riksbanken uppfyller inflationsmalet. I praktiken har avvikel-
serna fran inflationsmalet vissa trearsperioder varit storre men i ut-
giftsddmpande riktning, eftersom inflationstakten har legat under 1
procent.

I rapporten redovisas nigra alternativa scenarier for en ekonomisk
nedgang som inte ger lika kraftiga chocker som huvudalternativet. Sce-
nariot med den svagaste nedgangen innebdr ackumulerat under tre ar
att inflationen avviker fran trenden med 3 procentenheter och att till-
véxten understiger trenden med 5 procentenheter. For att klara en sadan
utveckling sa skulle budgeteringsmarginalen behdva uppgé till 2 pro-
cent ar ett, 3 procent ar tvd och 4 procent ar tre, vilket motsvarar i
storleksordningen 30 miljarder kronor ar tre.

Som ett komplement till den ekonometriska studie, som Braconier
har utfort, har en kénslighetsanalys pa utredningens uppdrag genom-
forts av Fasitgruppen’ vid Statistiska centralbyrén. Fasitgruppen har
analyserat hur de statliga utgifterna paverkas vid en fordndring av BNP,
KPIL, timloner och sysselsittning. 1 Fasitmodellen ingér modeller for
offentliga transfereringar till hushallen. De ekonomiskt tyngsta
posterna, som ingér i modellen, &r sjukpenning och rehabilitering, pen-
sioner m.m., barnbidrag, fordldrapenning, arbetsloshetserséttning, ut-
bildningsbidrag och bostadsbidrag.

? Fasit 4 en mikrosimuleringsmodell som #r ett Fordelnings-Analytiskt Statis-
tiksystem for Inkomster och Transfereringar. Modellen har utvecklats av Statis-
tiska centralbyran i samarbete med Finansdepartementet.
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Modellen omfattar drygt 40 procent av de takbegransade statliga ut-
gifterna. Det géller ca 190 miljarder kronor av utgifterna pa utgifts-
omraden och ca 140 miljarder kronor avseende utgifterna for alders-
pensioner utanfor statsbudgeten men inom utgiftstaket. Ovriga statliga
utgifter uppgar till ca 430 miljarder kronor och omfattas inte av Fasit-
modellen. Av dessa dr ca 65 procent indexerade till utvecklingen av
priser och Iéner. Ovriga 35 procent av utgifterna #r inte indexerade,
men de kan péaverkas av efterfragan. Det giller exempelvis studie-
medel, studiehjéilp och ldkemedelsformaner. Dessa efterfragestyrande
faktorer bortses dock frén i dessa berékningar.

Statens utgifter skulle enligt berdkningar baserade pa Fasitmodellen
kompletterade med berikningar avseende de utgifter som inte ticks av
modellen, 6ka med totalt ca 34 miljarder kronor om priser och I6ner
stiger med 5 procent och tillvéixten faller med 5 procent. Berdkningarna
sammanfattas i tabell 5.6. Berdkningsantagandena utgér fran samma
avvikelse fran de makroekonomiska prognoserna pé tre érs sikt, som
Braconier ridknat med i sin studie.

Tabell 5.6 Forandring av statens utgifter vid olika antaganden om
dndringar av priser, l6ner och tillvéxt, miljarder kr

Inflation Timlon BNP-tillvéxt Totalt

+5% +5% 5%
Utgifter pa utgiftsomraden 1-25, 27 2,8 0,9 9,1 12,8
Alderspension utanfor statsbudgeten 73 0,0 0,0 73
Summa: 10,1 0,9 9,1 20,1
Utgifter utanfér Fasitmodellen 14,0
Totalt: 34,1

Anm. Utgifter pa utgiftsomraden 1-25, 27 avser de ca 190 miljarder kr som omfattas av
FASIT-modellen.

Analyserna med Fasitmodellen indikerar en nagot mindre osdkerhet &n
vad Braconier har kommit fram till i sin studie. En forklaring kan vara
att Fasitmodellen i princip &r en statisk modell, som inte fingar upp
alla indirekta effekter, som den mer komplicerade makromodellen in-
kluderar. Konstruktionen av vissa av de anslag som inte kategoriseras
som indexerade dr dnda sddana att utgifterna kan komma att stiga med
automatik. Dessa effekter gor sannolikt att utgifternas kénslighet for
fordndringar i tillvéxt, priser och I6ner underskattas. En annan mgjlig-
het &r att pris- och lonekinsligheten Gverskattas i Braconiers studie.
Enligt Fasitmodellen m.m. skulle pris- och loneelasticiteten snarare
vara 0,6-0,7 dn de 0,9 Braconier far fram.
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Sammantaget tyder dessa berikningar pa en stor kinslighet i de
statliga utgifterna. Sarskilt kénsliga dr de for variationer i priser och
I6ner. Daremot &r kénsligheten i de statliga utgifterna inte sa stor for
variationer i BNP-tillviaxten. Den péverkar framst de statliga inkoms-
terna. Det bor vidare redan i detta sammanhang papekas att det inte &r
sjdlvklart att budgeteringsmarginalen skall vara sa stor att den kan in-
rymma konsekvenserna av de ndmnda avvikelserna i priser och I6ner
och tillvixt. Overviganden i dessa avseenden tas upp i avsnitt 8.3.
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6 Anslagsformer

Anslagssystemets utformning — anslagsformerna och dess villkor — &r
en central fraga ndr det giéller styrningen av den statliga verksamheten.
Reformeringen av budgetprocessen och inforandet av utgiftstak och
utgiftsramar foranledde en Gversyn av de tidigare fyra anslagstyperna.
Mot bakgrund av kravet att budgeterade anslag battre méste motsvara
utfall avvecklades forslagsanslaget. De kvarvarande anslagstyperna
blev obetecknat anslag, ramanslag samt ett litet antal reservationsan-
slag.

Enligt direktiven skall utredningen analysera tillimpningen av an-
slagssparande och anslagskrediter pa ramanslag, bedéma hur regel-
styrda utgifter, som tidigare anvisats dver forslagsanslag, har hanterats
i det nya budgetsystemet samt analysera tillimpningen av reservations-
anslag och préva mojligheten att avveckla aterstaende reservationsan-
slag. Dessa fragor behandlas i foreliggande kapitel.

6.1 Anslagssparande och anslagskrediter pa
ramanslag

Ramanslag har anvints fran och med budgetaret 1992/93 och avsags
inledningsvis tillimpas i forsta hand for forvaltningsutgifter. Syftet
med den nya anslagsformen var att franga den tidigare detaljstyrningen
av hur myndigheten anvénder sina medel for att i stillet ange en total
ram, vilken dock inte far Gverskridas av myndigheten. Ramanslaget
avsags ge myndigheterna bittre incitament att genomfora sin verksam-
het effektivt och att hushélla med anslagsmedlen. Genom att det finns
mojlighet att till ramanslaget knyta kredit- och sparmgjligheter erbjuder
anslaget en Okad flexibilitet mellan budgetaren for myndigheterna.
Ramanslagets anvdndning har successivt utvidgats. Fran och med
1995/96 har ramanslag anvénts for medel avseende vissa infrastruk-
turinvesteringar och sedan 1997 anvisas ramanslag dven for medel som
regleras i forfattning eller sdrskilda regeringsbeslut, dvs. medel som
tidigare anvisades pa forslagsanslag. Ramanslag dr numera den domi-
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nerande anslagsformen och svarar for ca 85 procent av det totala anta-
let anslag.

Villkoren for ramanslagets kredit- och sparmgjligheter regleras i la-
gen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen) och i anslagsférord-
ningen (1996:1189). Enligt budgetlagens bestammelser far regeringen
tillfalligt 6verskrida ett ramanslag genom att ta i ansprak en anslags-
kredit motsvarande hogst 10 procent av anvisat anslag (6 §). Vidare an-
ges att regeringen med riksdagens bemyndigande dven far besluta att
ett ramanslag far overskridas om detta &r nodvéandigt for att i en verk-
samhet tidcka sdrskilda utgifter, som inte var kénda da anslaget anvisa-
des, eller for att ett av riksdagen beslutat andamal med anslaget skall
uppfyllas.

Bemyndigandet inhdmtas arligen i budgetpropositionen. Bemyndi-
gandet géller under forutsittning att ett riksdagsbeslut inte hinner in-
véintas samt att 6verskridandet ryms inom det statliga utgiftstaket. Be-
myndigandet giller vidare endast ramanslag som inte avser forvalt-
ningsdndamal, t.ex. ramanslag som har anvisats for regelstyrd verk-
samhet ddr sa stora fordndringar kan intréffa att utgifterna inte ryms
inom den hogsta tillatna anslagskrediten. I &rsredovisningen for staten
lamnas arligen en redovisning av de anslag dér regeringen medgivit
overskridanden.

Betriaffande utgiftsomrade 26 Statsskuldsrantor m.m., som ej ingar i
utgiftstaket, inhdmtas arligen i budgetpropositionen ett bemyndigande
innebdrande att respektive anslag inom utgiftsomradet far 6verskridas
om det dr nodvindigt for att fullgora statens betalningsataganden.

Nir det giller anslagssparande pa ramanslag anger budgetlagen att
regeringen far anvidnda outnyttjade medel under foljande &r (6 §). Se-
dan 1999 giller dock nya bestimmelser for myndigheternas ritt att dis-
ponera sparade medel. Enligt den dndring av anslagsforordningen, som
har genomforts, far myndigheten forst efter beslut av regeringen dispo-
nera den del av anslagssparandet som Gverstiger 3 procent av anslaget
(11 och 11 a §9).

Utvecklingen av anslagsbehallningarna

Budgetlagsutredningen beddmde i sitt betinkande Budgetlag — rege-
ringens befogenheter pa finansmaktens omrade (SOU 1996:14) att det
inte var lampligt med ndgon begriansning av det anslagssparande som
far overforas till foljande budgetar. En sadan regel skulle troligen
ogynnsamt péaverka incitamentet till god medelshushallning, menade
utredningen (s. 149). Utvecklingen av de 6verforda beloppen foreslogs
i stillet bevakas inom ramen for den ordinarie budgetprocessen.
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I budgetpropositionen for 1997 (prop. 1996/97:1) anforde rege-
ringen — i enlighet med utredningens forslag — att anslagsbehallning-
arna bor uppmérksammas i den arliga prévningen av myndigheternas
resursbehov. Som underlag for en sadan provning har myndigheterna
dérefter alagts att i sitt budgetunderlag redovisa den planerade anvind-
ningen av den ackumulerade anslagsbehallningen som vid rikenskaps-
arets slut uppgér till mer 4n tre procent av anslaget. Ett sddan redovis-
ning lamnades for forsta gangen ar 1998.

11998 ars ekonomiska varproposition (prop. 1997/98:150, s. 126 f.)
redovisade regeringen att den hade for avsikt att strama upp reglerna
for overforing av anslagssparande. Bakgrunden var den konstaterade
okningen av det ackumulerade sparandet sedan ramanslagsformen in-
fordes. Vidare var osdkerheten om forbrukningen av anslagsbehall-
ningarna ett problem nir utgiftsprognoserna visade att utgiftstaket var
hotat. Utvecklingen av anslagssparandet framgar av tabell 6.1.

Tabell 6.1 Anslagsbehallningar 1992/93—1999, miljarder kronor

Budgetar Ramanslag Reservationsanslag Totalt
1992/93 1,1 37,1 38,2
1993/94 8,1 35,5 43,6
1994/95 11,3 30,6 41,9
1995/96 11,8 30,5 42,3
1997 37,3 16,5 53.9
1998 24,1 134 37,6
1999 19,5 10,7 30,3

Anm. 1 tabellen anges utgaende balans respektive budgetér.

Regeringen bedomde att den dittillsvarande provningen av myndighe-
ternas anslagsbehallningar inte hade varit tillrdcklig och att en forand-
ring var nédvéndig for att f4 en battre finansiell styrning av myndighe-
terna. Ocksé finansutskottet stéllde sig principiellt positivt till atgérder
i detta syfte (1997/98:FiU27, s. 21).

Mot denna bakgrund beslutade regeringen i februari 1999 om den
ovannamnda dndringen av anslagsforordningen, vilken innebér att an-
slagssparande Gverstigande 3 procent av anslaget inte utan regeringens
medgivande far disponeras av myndigheten f6ljande budgetar. En
samlad provning av anslagsbehéllningarna pa ramanslagen i enlighet
med forordningsidndringen gjordes véren 1999. Resultatet av denna
provning blev att en mindre del av de 6verskjutande behallningarna
drogs in eller stélldes till regeringens disposition.

For ramanslagen har utvecklingen av anslagsbehéllningarna paver-
kats av foréndringar i tillimpningen av anslagsformerna. Fram till och
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med 1995/96 avsag okningen av behéllningarna pa ramanslag myndig-
heternas forvaltningskostnader. Fran och med 1995/96 vidgades an-
viandningen av ramanslag genom att man ocksa anvisade medel for
vissa infrastrukturinvesteringar éver ramanslag. I samband med refor-
meringen av budgetprocessen avvecklades forslagsanslagen och mer-
parten av reservationsanslagen. Fran och med 1997 har darfér merpar-
ten av statsbudgetens utgifter anvisats over ramanslag. Behallningarna
pa ramanslag 6kade kraftigt 1997, men har dérefter nistan halverats.

For reservationsanslagen har utvecklingen varit en annan. Som
framgar av tabell 6.1 var ingaende behallningar pa reservationsanslag,
dvs. reservationer, tidigare mycket hoga. Under perioden 1992/93—
1997 har reservationernas omfattning successivt minskat, vilket framst
forklaras av att antalet reservationsanslag har minskat och till Gver-
viigande del har ersatts med ramanslag. Okningen av behallningarna pa
ramanslagen har saledes skett parallellt med minskningen av behall-
ningarna pé reservationsanslagen. De samlade behéllningarna pa ansla-
gen uppgar trots det till ett betydande belopp, drygt 30 miljarder
kronor.



SOU 2000:61 Anslagsformer 131

Tabell 6.2 Anslagsbehallningar per utgiftsomrade 1997-1999,
miljoner kronor

Utgiftsomrade 1997 1998 1999
Anvisat  Anslags-  Anvisat Anslags-  Anvisat Anslags-
behalining behalining behélining
1. Rikets styrelse 3763 1521 3996 1133 4183 741
2. Samhaéllsekonomi och 4310 1090 2041 833 1706 694
finansforvaltning.
3. Skatteforvaltning och 5715 792 5686 615 5811 473
uppbérd
4. Réttsvasendet 20845 1124 21121 811 21939 442
5. Utrikesférvaltning och 2759 819 2811 763 2871 314
internationell samverkan
6. Totalférsvar 42536 4492 41344 3145 44166 743
7. Internationellt bistand 11002 7480 11434 7436 11900 6725
8. Invandrare och flyktingar 3464 -19 4230 50 4579 65
9. Halsovard, sjukvard och 24016 530 22754 70 24254 -71
social omsorg
10. Ekonomisk trygghet vid 35833 328 37192 -2162 87977 -1812
sjukdom och handikapp
11. Ekonomisk trygghet vid 63750 841 62701 591 34436 592
alderdom
12. Ekonomisk trygghet for 35750 3147 35813 931 40357 111
familjer och barn
13. Ekonomisk trygghet vid 43316 2396 38485 1154 33939 -1087
arbetsloshet
14. Arbetsmarknad och 50167 4491 47461 2964 47966 349
arbetsliv
15. Studiestod 17267 1120 21274 53 22355 1462
16. Utbildning och 25722 2813 27246 2110 29138 2100
universitetsforskning
17. Kultur, medier, 7211 323 7335 298 7453 169
trossamfund och fritid
18. Samhallsplanering, 33371 2745 23192 632 20498 3114
bostadsférsorjning och
byggande
19. Regional utjdmning och 3720 3798 3605 3963 2769 2989
utveckling
20. Allméan miljé- och 1365 1437 1240 1211 1577 569
naturvard
21. Energi 588 680 2011 1762 1681 2115
22. Kommunikationer 25268 3931 24098 680 25500 403
23. Jord- och skogsbruk, 13593 3538 13732 5387 11986 4951
fiske med anslutande
naringar
24, Naringsliv 2996 2079 2718 1950 2910 1468
25. Allménna bidrag till 87612 400 97299 872 103525 1110
kommunerna
26. Statsskuldsrantor m.m. 104155 3 114021 12 84560 20
27. Avgiften till Europeiska 22136 19645 391 21908 1318
gemenskapen
Summa utgiftsomraden 698456 53851 699486 37554 706495 30256

Anm: Anslagsbehallningar avser slutet av aret.
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I tabell 6.2 redovisas hur anslagsbehallningarna har férdelat sig pa ut-
giftsomraden under perioden 1997-1999. Som framgér har storre be-
héllningar p& ramanslag under den aktuella perioden funnits inom ut-
giftsomradena 6. Totalforsvar, 14. Arbetsmarknad och arbetsliv, 16.
Utbildning och universitetsforskning, 19. Regional utjamning och ut-
veckling, 20. Allmédn milj6- och naturvard, 22. Kommunikationer, 23.
Jord- och skogsbruk (framst EG-anslag), 24. Néaringsliv och, under
vissa ar, utgiftsomradena 15. Studiestdd och 18. Sambhillsplanering,
bostadsférsorjning och byggande. Pa flera av dessa omraden fanns tidi-
gare stora reservationer pa reservationsanslag for samma #ndamal. Be-
tydande reservationer har vidare funnits, och finns alltjimt, pa reserva-
tionsanslag for internationellt utvecklingssamarbete med utvecklings-
linder, Central- och Osteuropa samt for tidigare insatser i Ostersjoom-
radet.

Nir det giller anslagsbehallningar i relation till anvisade medel &r
de sérskilt stora pa t.ex. omradena regional utveckling, milj6, energi,
jordbruk och néringsliv. I nigra fall har ingdende behallningar Sversti-
git anvisade medel.

Det har vidare under den aktuella perioden funnits stérre anslagsbe-
hallningar pa vissa myndigheters forvaltningsanslag. I tabellen nedan
redovisas nagra myndigheter med st6rre behallningar.

Tabell 6.3 Anslagsbehallningar vid vissa myndigheter, miljoner kronor

Myndighet 1997 1998 1999

Anvisat  Anslags-  Anvisat  Anslags- — Anvisat  Anslags-

behallning behallning behallning

Riksskatteverket 355 213 342 133 350 95
Skattemyndigheterna 4328 483 4287 399 4362 303
Kriminalvarden 3828 720 3389 243 3639 -75
Sikerhetspolisen 509 201" 502 174 514 155
Kronofogde- 1298 218 1283 179 1310 142
myndigheterna
Utrikesforvaltningen 1673 737 1758 346 1740 177
Regeringskansliet 1945 452 1890 172 2179 31

Anm: Anslagsbehallningar avser slutet av aret.

Rdéntekontosystemet

Réntekontosystemet innebir att myndigheterna far rénta pa behallning-
arna pa rintekonto hos Riksgidldskontoret och erldgger rénta pa utnytt-
jad kredit. Réntekontosystemet infordes for samtliga myndigheter ar

! Harutover gjordes en indragning med 150 miljoner kronor.
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1993. Kontot kan endast anvéndas fér de medel, som myndigheten dis-
ponerar i den egna verksamheten, dvs. férvaltningskostnader. Till rdn-
tekontot fors anslagsmedel och andra medel som myndigheten dispone-
rar, t.ex. forsiljningsinkomster och bidragsinkomster. Syftet med ett
system med ridntebeldggning av betalningsmedel var bl.a. att stimulera
myndigheterna till en béttre kassahallning och likviditetsplanering.

Utvecklingen av behéallningarna pé réntekontona har uppmérksam-
mats vid ett flertal tillfdllen. Riksrevisionsverket (RRV) konstaterade in
sin arliga rapport till regeringen 1995 att manga myndigheter redovi-
sade stora tillgodohavanden pa rédntekontona. Den 30 juni 1995 hade
myndigheterna ett sammanlagt tillgodohavande pa ca 18 miljarder kro-
nor. Mot denna bakgrund ansadg myndigheten att en 6versyn borde go-
ras av rdntekontomodellen. Pa uppdrag av regeringen gjorde Riksrevi-
sionsverket och Riksgdldskontoret en sddan oversyn, vilken redovisa-
des i maj 1996.

Regeringen behandlade uppf6ljningen av ridntekontomodellen i
budgetpropositionen for ar 1997 (prop. 1996/97:1, avsn. 5). Regeringen
bedomde att de hoga tillgodohavandena pa rdntekontona framst be-
rodde pa ett hogt anslagssparande hos myndigheterna, vilket hade lett
till hoga réinteintdkter. Huvuddelen av behallningarna kunde vidare
hénforas till hoga ingangsvirden vid inforandet av modellen, menade
regeringen, vilket i sin tur harrérde fran myndigheternas anslagsspa-
rande fran tiden fore inforandet. Regeringen ansig emellertid inte att
man borde justera anslagen med anledning av det anslagssparande eller
de behallningar pa rintekontona som fanns. Ett hogt anslagssparande
eller hoga réanteintikter borde i stéillet uppmarksammas inom ramen for
det ordinarie arliga budgetarbetet.

En senare uppf6ljning av ridntekontosystemet har genomftrts av
RRV pa eget initiativ. I en utredningsrapport 1998 (RRV 23-1998-
0244) konstaterade RRV att de sammanlagda behallningarna pé rénte-
kontona fortfarande var hga. Den sammanlagda behallningen pa rante-
kontona bedomdes fortfarande uppga till ca 18 miljarder kronor. RRV
redovisade att de flesta myndigheter hade behallningar (positiva sal-
don) — varav ett antal myndigheter hade mycket stora behallningar —
och att endast ett fatal myndigheter hade negativa saldon. Sedan
systemet inférdes 1993 hade réantor pd sammanlagt 4,9 miljarder kronor
tillférts myndigheterna.

Med ledning av de intervjuer, som hade genomforts, konstaterade
RRYV att det inte framst var atgérder i form av forbéttrad kassahéllning
— vilket var ett viktigt syfte med systemet — som var orsaken till de
hoga behallningarna utan att de frimst berodde pa sparade anslagsme-
del. RRV bedomde att systemet behdvde fordndras pa ett antal punkter.
Bland annat foreslogs att den I6pande kontrollen av myndigheternas
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rantekonton skulle forstdrkas. Vidare ifragasattes om myndigheterna
borde kompenseras, pa det sdtt som sker, for att anslagsmedlen inte
forbrukats i den takt som antagits vid anslagstilldelningen. Det diskute-
rades ocksa om ranteséttningen kunde fordndras.

Aktuella fragestdllningar

Nir det giller forvaltningskostnader var avsikten med ramanslaget att
frimja en effektivare medelsanvédndning. Det skulle uppnas genom att
lata myndigheterna sjélva besluta &ver den ndrmare medelsfordel-
ningen inom en given ram och genom att en flexibilitet erbjods genom
mojligheten att lana eller fora 6ver anslagsmedel mellan budgetaren.
Variationer i den arliga medelsforbrukningen har avspeglats pa myn-
digheternas rintekonton, dér en tillfilligt utnyttjad réantekontokredit har
belastat myndigheten i form av rédntekostnader, men déir en positiv be-
hallning, t.ex. till f6ljd av ett anslagssparande, har genererat réntein-
tékter.

Nir det géller sakanslagen, dvs. medel som &r avsedda for vissa be-
stimda dndamal, bedomdes ramanslagets flexibilitet vara &ndamaéalsen-
lig for att kunna hantera tillfdlliga variationer i medelsforbrukningen
mellan aren.

Den tidigare detaljerade budgetstyrningen av myndigheterna har
med dessa forutsittningar kunnat Gverges och erséttas av en mal- och
resultatstyrning. Inom ramen for detta regelverk har en myndighet som
lyckas sdnka sina kostnader kunnat anvénda dessa medel i verksamhe-
ten eller spara dem i form av anslagssparande. Genom ramanslagets
overforingsmojligheter har man ocksa kommit till rdtta med det tidigare
problemet med en hog férbrukning av anslagsmedel mot slutet av éret.

Sett fran myndigheternas perspektiv torde det darfor kunna konsta-
teras att systemet med anslagskredit respektive anslagssparande pa ra-
manslag har fungerat vil. Den avsedda flexibiliteten — att kunna fora
over medel mellan budgetaren — har uppnétts for savil forvaltnings-
kostnader som sakanslag. De farhagor, som tidigare har funnits, att
myndigheterna skulle lockas att i alltfor hog utstrickning utnyttja an-
slagskrediten har heller inte besannats, da de flesta anslag har uppvisat
positiva behéllningar. Myndigheternas anslagssparande har ocksa lett
till stora behallningar pé réntekontona, vilket har genererat omfattande
rinteintidkter, som har anvénts i verksamheten.

Sett ur ett centralt perspektiv finns det dock vissa problem med den
nuvarande ordningen. For det forsta kan det konstateras att de samlade
anslagsbehéllningarna pa ram- och reservationsanslag under vissa ar
har uppgatt till betydande belopp. Efter 1997 — da de samlade behall-
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ningarna uppgick till 6ver 50 miljarder kronor — har behallningarna
emellertid minskat. Vid utgangen av 1999 uppgick den utgaende sam-
lade behallningen till drygt 30 miljarder kronor, vilket motsvarar drygt
4 procent av statsbudgetens utgifter. Det kan vidare konstateras att en
betydande del av behallningarna har legat konstanta Gver den aktuella
perioden och att det i dessa fall inte har varit fraga om en omfordelning
av utgifter mellan budgetaren.

Det kan finnas flera orsaker till att ett hogt sparande har uppkommit
pa ramanslagen. En ndrmare analys av orsakerna till behallningarna pa
de enskilda anslagen méste darfor inbegripa en analys av verksamhe-
tens resultat savil som dess kostnaderna. En sédan analys &r inte mojlig
att utféra inom ramen for denna utredning, utan bor i forsta hand, vilket
ocksa regeringen har uttalat vid ett flertal tillfdllen, framst goras inom
ramen for den ordinarie budgetprocessen.

Nagra dvergripande iakttagelser kan dock goras. Som framgatt ovan
avsag anslagsbehéllningar pa ramanslagen fram t.o.m. 1995/96 myn-
digheternas forvaltningskostnader, men for perioden dérefter avser 6k-
ningen i forsta hand sakanslag. Pa flera av dessa senare omraden, t.ex.
forsvarsomradet, bistandet, regionalpolitiken, miljo, energi, ndrings-
livsutveckling och kommunikationer, fanns tidigare omfattande reser-
vationer. Inom bistandet, ddr reservationsanslag fortfarande anvinds,
uppgar reservationerna fortfarande till omfattande belopp. Det forefal-
ler salunda finnas vissa specifika forhallanden nér det géller medels-
forbrukningen pa dessa omraden. Storleken pa anslagssparandet tycks
heller inte ha paverkats av vilken anslagsform som tillaimpats.

Vidare framgar att pé vissa av dessa omraden har behallningarna va-
rit stora i forhéllande till anvisade medel. Det giller t.ex. omradena
regional utveckling, milj6, energi, jordbruk och néringsliv. I nagra fall
har ingéende behallningar Gverstigit anvisade medel. Nagon mérkbar
minskning av anvisade medel med héansyn till stora ingdende behall-
ningar eller reservationer kan inte observeras.

I frdga om transfereringsanslagen tycks behallningarna generellt ha
fluktuerat mer Over tiden. For denna typ av anslag tycks darfor syftet
med ramanslagets flexibilitet ha uppnaétts.

Betriaffande forvaltningsanslagen tycks monstret vara att de flesta
myndigheter har legat med positiva behallningar pa anslagen sedan
ramanslagsformen infordes, vilket ocksa avspeglats i rdntekontosyste-
met. De fluktuationer, som har uppkommit, har i forsta hand skett pa
“plussidan”, dvs. en minskning eller 6kning av nettosparandet.

Forbrukningen av anslagsbehallningarna tas i statsbudgeten upp
som posten “minskning av anslagsbehallningar”. Det faktiska utfallet
av denna post fordelas pa de olika anslagen. Till grund for berdkningen
av denna post ligger en prognos over myndigheternas forbrukning av
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anslagsbehéllningar under det aktuella budgetaret. Osdkerheten kring
myndigheternas forbrukning av anslagsbehéllningar kan betraktas som
stor och denna post dr darfor svar att prognostisera. Kontrollen Gver
medelsforbrukningen ligger ocksé till storsta delen hos de enskilda
myndigheterna och ar dérfor pa kort sikt utanfor regeringens kontroll.

Posten “minskning av anslagsbehéllningar” ingér i utgiftstaket. Det
ursprungliga motivet for detta var att utgiftstaket skulle omfatta samt-
liga utgifter for att ha den avsedda styrande effekten. En hogre medels-
forbrukning 4n prognostiserat leder till en 6kning av berékningsposten
“minskning av anslagsbehéllningar”. Denna oOkning skall inrymmas
inom det fastlagda utgiftstaket och salunda, allt annat lika, kunna ab-
sorberas av budgeteringsmarginalen. Om det ackumulerade sparandet
ar relativt hogt i forhéllande till budgeteringsmarginalen uppstéar sva-
righeter nér det giller att hantera oférutsedda foréndringar i myndig-
heternas medelsforbrukning inom utgiftstaket. Givet den osédkerhet som
finns betrdffande prognoserna innebidr detta férhallande en betydande
osdkerhet i budgetprocessen.

6.2 Regelstyrda utgifter pa ramanslag

Forslagsanslagets avskaffande

Regelstyrda utgifter anvisades tidigare pa forslagsanslag. Ett forslags-
anslag fick overskridas av regeringen om det behovdes for att &ndama-
let med anslaget skulle uppfyllas. Outnyttjade medel fick dock inte f6-
ras over till foljande budgetér.

Forslagsanslaget ansags vara en ldamplig anslagstyp fér sadana re-
gelstyrda formanssystem, dir erséttningens storlek och villkoren for att
komma i atnjutande av den &r reglerade i lag, men dér antalet ersitt-
ningsfall inte exakt kan forutses. Exempelvis anvindes f6rslagsanslaget
for utgifter for alderspensioner, barnbidrag, fértidspensioner, sjukpen-
ning, arbetsloshetsforsikring, rantebidrag och for utgifterna for réntor
pa statsskulden.

I samband med reformeringen av den statliga budgetprocessen kom
forslagsanslaget att ifragasittas fran flera hall. Riksdagsutredningen
konstaterade bl.a. att utgiftskontrollen var svag nér det géllde den stora
andelen regelstyrda anslag som anvisades 6ver forslagsanslag, vilken
vid denna tid uppskattades uppgéa till 70-80 procent av statsbudgetens
utgifter (bet. 1993/94:TK1). Riksdagen uttalade vidare att det var ange-
laget att se ver géllande anslagsformer i samband med Gvergangen till
ett system med utgiftstak och utgiftsramar for att den avsedda stram-
heten i ett sadant system inte skulle ga forlorad (bet. 1994/95:FiU20).



SOU 2000:61 Anslagsformer 137

I den &versyn av anslagsformerna som gjordes av Budgetlagsutred-
ningen konstaterades att det fanns ett samband mellan anslagstyp och
den precision med vilken anslagsberékningen gors. Kraven pa precision
var av mindre betydelse i fraga om forslagsanslagen &n for andra anslag
eftersom medel dndé skulle betalas ut oavsett vilket belopp som bud-
geterades. Budgetlagsutredningen foreslog dérfor att forslagsanslaget
skulle slopas och ersittas av ramanslag, vilket regeringen sedan fore-
slog riksdagen i proposition 1995/96:220 Lag om statsbudget. Riksda-
gen beslutade i enlighet hdarmed (bet. 1996/97:KU3). Forslagsanslag
anvindes sista gangen i statsbudgeten for budgetaret 1995/96.

Hittillsvarande erfarenheter

Ramanslag borjade tillampas for regelstyrda utgifter fran och med bud-
getaret 1997, dvs. samtidigt med att den nya budgetprocessen infordes.
Ramanslaget skulle ge 6kad stadga, vilket var nodvéndigt i ett system
med utgiftstak, samtidigt som anslagstypen skulle medge flexibilitet
genom de kredit- och sparmgjligheter, som finns och genom att rege-
ringen under vissa forutséttningar kan besluta om 6verskridande.

Enligt budgetlagens anslagsbestimmelser far regeringen tillfalligt
overskrida ett ramanslag genom att ta i ansprak en anslagskredit mot-
svarande hogst 10 procent av anvisat anslag. Vidare kan regeringen
med riksdagens bemyndigande dven besluta att ett ramanslag far dver-
skridas. Generellt géller att anslagskrediten for ett ramanslag avseende
forvaltningsdndamal normalt sétts till 3 procent av anslaget. For andra
anslag, t.ex. regelstyrda anslag, sitts det till 5 procent av anslaget. Vid
behov kan dock, som framgér ovan, anslagskrediten hojas till hogst
10 procent. For utgiftsokningar, som inte ryms inom den maximala
kreditmgjligheten, far regeringen aterkomma till riksdagen med forslag
om tilldggsanslag (tilliggsbudget).

Enligt de principer som Regeringskansliet tillampar for finansiering
av tillkommande utgifter under pagéende budgetar, skall 6kade utgifter
i forsta hand finansieras inom anslaget med medgiven anslagskredit
eller genom regeldndringar som minskar utgiftstrycket. Om dessa alter-
nativ inte &r mojliga, skall finansiering i andra hand ske inom respek-
tive utgiftsomrdde genom omprioriteringar inom verksamhets- eller
utgiftsomradet. Dérefter skall omprioriteringar inom ett departements
ovriga utgiftsomraden provas.

Enligt de intervjuer som har genomforts i Regeringskansliet, har er-
sattandet av forslagsanslag med ramanslag nér det giller regelstyrda
utgifter pa det hela taget fungerat vél. Det finns dock fall da ramansla-
gets flexibilitet inte har varit tillricklig for att hantera de utgifts-
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okningar, som har uppkommit under I6pande budgetar. I det foljande
redovisas nagra sadana fall.

De storsta fordndringarna har uppkommit nér det géller de storre
transfereringsanslagen. Utgifterna for arbetsloshetsforsdkringen (UO
13) berdknades Overskridas med 7,1 miljarder kronor (ca 20 procent)
budgetaret 1997 till foljd av hogre arbetsloshetstal dn vad som hade
berdknats i budgetpropositionen. Anslaget tillférdes déarfor ytterligare
medel pa tillaiggsbudget. Utfallet blev dock ldgre dn prognostiserat.
Under 1998, da arbetslosheten forvintades sjunka, gjordes pa motsva-
rande sétt en neddragning av anslaget.

Nir det giller utgifterna for sjukpenningen (UO 10) blev utgifterna
2,9 miljarder (16 procent) hogre &n anvisat i statsbudgeten for 1998. De
hogre utgifterna finansierades fraimst genom utnyttjande av anslagskre-
diten. Pa grund av fortsatt 6kning av sjukfranvaron okade utgifterna
ytterligare under 1999. Regeringen beslutade da att 6ka anslagskrediten
samt att medge ett 6verskridande om sammanlagt 7,5 miljarder kronor,
vilket motsvarade 37 procent av anvisade medel. Overskridandet regle-
rades i efterhand pa tilliggsbudget i samband med budgetpropositionen
for ar 2000 genom att anslaget foreslogs 6kas med motsvarande belopp.

Regeringen har mot bakgrund av den fortsatta 6kningen av utgif-
terna for sjukpenningen pa tilliggsbudget i samband med 2000 ars
ekonomiska varproposition (prop.1999/2000:100) foreslagit en ytterli-
gare hojning av anslaget med 1,5 miljarder kronor. Nagra regeldnd-
ringar med anledning av de fortsatt 6kade kostnaderna for sjukpen-
ningen har dnnu inte foreslagits av regeringen. Orsakerna till den ckade
sjukfranvaron &r for narvarande foremal for utredning.

Ett annat exempel dr anslaget Kostnader for assistansersdtining
(UO 9). Under budgetaret 1997 beriknades anslaget 6verskridas med
sammanlagt 0,8 miljarder kronor (22 procent) pa grund av ett storre
hjdlpbehov dn berdknat. For att tdcka det beriknade Overskridandet
foreslogs en hojning av anslaget pa tillaggsbudget i samband med den
ekonomiska varpropositionen. Okningen av anslaget finansierades ge-
nom utgiftsminskningar inom utgiftsomradet. Regeringen forslog ocksa
vissa regelfordndringar i syfte att ddmpa utgiftsutvecklingen. Pa
tillaggsbudget i samband med budgetpropositionen foreslogs en ytterli-
gare 0kning av anslaget da kostnaderna beréknades 6ka ytterligare. Ut-
giftsutvecklingen har dédrefter stabiliserats.

Ett ytterligare exempel pé storre utgiftsokningar &r anslaget Under-
hallsstod (UO 12). Under budgetaret 1997 berdknades anslaget Gver-
skridas med 588 miljoner kronor (24 procent). Forklaringen till utgifts-
okningen var att de berdkningar, som hade gjorts i samband med inf6-
randet av nya regler for underhallsstodet, inte Gverensstimde med ut-
fallet. For att ticka overskridandet tillfordes anslaget pa tillaggsbudget
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1997 medel motsvarande det berdknade &verskridandet. I samband
ddarmed foreslog regeringen att anslaget, i avvaktan pa en utvirdering,
skulle minskas med 170 miljoner kronor per ar under perioden 1998—
2001. Aven under 1998 beriknades ett kraftigt 6verskridande upp-
komma med ca 933 miljoner kronor (44 procent). Regeringen forslog
darfor att anslaget pa tilliggsbudget skulle tillforas 735 miljoner kro-
nor, men att resterande Okning skulle finansieras genom iansprak-
tagande av hogsta mojliga anslagskredit. Anslagsokningen finansiera-
des inom utgiftsomradet.

Den nuvarande ordningen med regelstyrda utgifter pa ramanslag och
inom utgiftstaket har inneburit att en tydligare och snabbare provning
av oforutsedda utgiftsokningar kommit till stand. For mindre for-
andringar har anslagskrediten kunnat utnyttjas inom ramen for riksda-
gens bemyndigande. I fraga om storre fordndringar, som inte har kun-
nat hanteras inom ramen for den maximala anslagskrediten, har rege-
ringen tagit upp fragan om anslagshdjning jamte forslag till finansie-
ring pa tillaggsbudget. Harigenom har ocksa en diskussion om atgérder
i form av regelédndringar for att komma till rdtta med en utgiftsutveck-
ling i de flesta fall kommit till stand.

I den tidigare ordningen med forslagsanslag fanns inga motsvarande
mekanismer, som ledde till snabba atgérder fran regeringens sida vid en
oforutsedd utgiftsutveckling. Savidl regeringen som myndigheterna
hade i fraga om forslagsanslagen mojlighet att lata utgiftsutvecklingen
styra utfallet utan krav pa atgérder.

De problem som har funnits nér det giller att hantera regelstyrda ut-
gifter pa ramanslag, har i forsta hand haft att géra med frdgan om han-
teringen av osédkerhet i ett system med utgiftstak och d& framfor allt
fragan om budgeteringsmarginalens storlek. Med den niva pa budgete-
ringsmarginalen, som under de tvd senaste aren har funnits vid in-
gangen av ett budgetar, har det uppstétt problem nér det géller att han-
tera osdkerheter i de storre transfereringssystemen.

Det kan vidare konstateras att den nuvarande ordningen har lett till
att antalet fragor, som tas upp pa tillaggsbudget, har 6kat. Beredningen
av tillaggsbudgetarna sammanfaller ocksd med budgetberedningarna
infor den ekonomiska vérpropositionen och budgetpropositionen. Det
har bidragit till att 6ka arbetsbelastningen i Regeringskansliet under
dessa perioder.
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6.3 Reservationsanslag

Reservationsanslagets villkor anger att outnyttjade medel far anvindas
under tre ar efter det budgetéar, da anslaget senast uppfordes pa stats-
budgeten. Reservationsanslag anvédndes ursprungligen framst for medel
till internationellt utvecklingsarbete, vissa investeringsutgifter, univer-
sitet och hogskolor, forskning, vissa bidrag och vissa arbetsmarknads-
politiska atgirder. Gemensamt for dessa dndamal var att de belopp,
som skulle anvisas f6r de olika &ndamalen, kunde preciseras tamligen
vil, men att det forelag svarigheter att pa forhand berdkna den arliga
belastningen pa anslaget.

I samband med reformeringen av budgetprocessen vid mitten av
1990-talet var en utgangspunkt att antalet reservationsanslag skulle
minskas. Genom att anvinda bestidllningsbemyndiganden bedémdes att
det skulle vara mojligt att i stdllet anvdinda ramanslag med dess spa-
rande- och kreditmgjligheter. Detta hade ocksa redan genomforts pa
nagra omraden, t.ex. i friga om infrastrukturinvesteringar i véigar och
jarnvigar. Reservationsanslag skulle efter reformen i princip anvidndas
endast for tidsbegriansade projekt ddr det forelag svarigheter att forut-
sdga utbetalningarnas forlaggning i tiden.

I regeringens budgetf6rslag for ar 1997 (prop. 1996/97:1) hade an-
talet reservationsanslag genom denna fordndring minskat fran ca 200
budgetaret 1995/96 till ett tiotal anslag. I statsbudgeten for 2000 finns
de reservationsanslag upptagna, som redovisas i tabell 6.4.
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Tabell 6.4 Reservationsanslag i statsbudgeten f6r budgetaret 2000,
miljoner kronor

Utgifis- Anslag Anslagsbelopp
omrade
2 A7 Folk- och bostadsriakning 13
7 Al Bistandsverksamhet 12 486
Bl Samarbete med Central- och Osteuropa 725
B2 Avsittning for garantiforbindelser 25
9 B2 Vissa statsbidrag inom handikappomradet 330
B19 Utvecklingsmedel till hemlosa 10
19 A10 Flygplatsbolag i Ljungbyhed 6
A1l Regionalpolitiska insatser 300
A12 Medel for tillfilligt smaforetagsstod 6
20 A9 Investeringsbidrag f6r omstillning i ekologisk 131
riktning
21 B9 Skydd for smaskalig elproduktion 250
23 B6 Miljoforbéttrande atgérder i jordbruket 27
24 A8 Fortsatt program for smaforetagsutveckling 180
25 A2 Bidrag for sérskilda insatser i vissa kommuner 1092
Summa 15581

Hérutover finns ett antal “dldreanslag”, dvs. anslag som inte ldngre fors
upp pa statsbudgeten, som &r reservationsanslag.

I enlighet med géllande riktlinjer for valet av anslagsform skall re-
servationsanslag kunna anvéndas for tidsbegrinsade dndamal. Flera av
de ovanstadende anslagen avser saddana tidsbegransade insatser. I vissa
fall avser insatserna olika typer av program t.ex. inom Néaringsdeparte-
mentets omrade. Aven pa bistindsomradet arbetar man traditionellt
med program for insatserna. Reservationsanslaget — som fér disponeras
av regeringen i hogst tre &r — kan hér tjdna ett syfte att markera &tagan-
dets tidsbegrinsade karaktar.

Samtidigt kan konstateras att tidsbegriansningen i vissa fall kan vara
illusorisk. I flera fall avloses tidsbegridnsade program av nya program
med samma eller liknande d&ndamal. I andra fall tillfors anslaget ytterli-
gare medel, varpa anslagsmedlen far disponeras i ytterligare tre ar.
Detta dr exempelvis fallet nir det géller det internationella bistandet till
utvecklingsldnder, dir anslaget Bistandsverksamhet arligen tillfors nya
medel. Mot denna bakgrund kan det ifrdgasittas om en sirskild an-
slagsform fyller funktionen att markera ett atagandes tidsbegridnsade
karaktar.

For andra av de aterstaende reservationsanslagen &r atagandets tids-
begrinsade karaktdr inte lika uttalat. I dessa fall &r det ndrmast svarig-
heten att berdkna den arliga anslagsbelastningen, som har styrt valet av
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anslagsform. Likartade forhallanden géller dock for andra dndamal, for
vilka anslagsmedlen numera anvisas 6ver ramanslag, men dir medlen
tidigare anvisades Over forslagsanslag eller reservationsanslag.

Det kan i detta ssmmanhang vara av intresse att goéra en jamforelse
mellan de villkor, som anges i 5 och 6 §§ budgetlagen f6r ramanslag
och reservationsanslag. Av bestimmelserna framgéar att overforing av
outnyttjade medel ar tillatet for bada anslagstyperna. For reservations-
anslag giller dock den begransningen att outnyttjade medel far anvén-
das ldngst tre ar efter det att anslaget senast var uppfort pa statsbud-
geten. Nagon motsvarande begriansning finns inte for ramanslag. Nar
det géller mojligheten att for regeringen 6verskrida ett anslag finns den
endast for ramanslag.

Myndigheternas dispositionsrétt regleras i anslagsforordningen. Nér
det giller reservationer far dessa disponeras av myndigheten i tva ar
efter det att anslaget senast var uppfort pa statsbudgeten. Sé giller dven
for ramanslag. For det tredje aret krivs regeringens medgivande. For
ramanslag géller hdrutover den sedan 1999 dndrade bestimmelsen i
11 § om dispositionsritten, vilken anger att anslagssparande Oversti-
gande 3 procent inte far disponeras utan regeringens godkénnande (jfr
avsnitt 6.1).

Sammantaget medger ramanslaget generellt en storre flexibilitet nir
det giller dverforingsmojligheter &dn vad reservationsanslaget gor. Re-
geringen kan dock vid behov besluta om begrinsningar i villkoren for
utnyttjande av anslaget (7 § budgetlagen). Ett exempel pa en sadan
begrinsning &r den tidigare ndmnda éndringen av anslagsforordningen.
Det tidigare syftet med reservationsanslaget, d&mligen att kunna klara
langsiktiga ataganden, kan vidare uppnas om det till ramanslag kopplas
ett bestillningsbemyndigande.
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7 Redovisning till riksdagen

I detta kapitel beskrivs de budgetpolitiska dokument som regeringen
redovisar till riksdagen. Kapitlet inleds med beskrivningar av de olika
propositioner genom vilka regeringen i den géllande processen lamnar
forslag till riksdagen. I kapitlet limnas en redogérelse dven for de do-
kument genom vilka regeringen redovisar ekonomi och resultat for
riksdagen.

Den gillande ordningen avseende budgetdokumentationen — med en
mer langsiktigt inriktad ekonomisk varproposition, en budgetproposi-
tion pa hosten samt sérpropositioner — har sin grund i den reformerade
budgetprocessen som bl.a. innebdr att budgetaret sammanfaller med
kalenderaret.

De grundldggande forandringarna av budgetprocessen och budget-
dokumentationen foreslogs av Riksdagsutredningen i tva betdnkanden,
Reformera riksdagsarbetet (1993/94:TK1) och Reformera riksdags-
arbetet — Budgetprocessen (1993/94:TK2). Den fortsatta vidareutveck-
lingen av processen i Regeringskansliet har sin grund i och framgar av
bl.a. Finansdepartementets promemoria Fortsatt reformering av budget-
processen (Ds 1995:73), kompletteringspropositionen varen 1995
(prop. 1994/95:150) och den ekonomiska varpropositionen 1996 (prop.
1995/96:150). Den rittsliga regleringen av budgetprocessen och budget-
dokumentationen aterfinns i riksdagsordningen och i lagen (1996:1059)
om statsbudgeten (budgetlagen).

7.1 Ekonomisk varproposition
Reglering

Trots att den grundldggande regleringen av statsbudgeten finns i
riksdagsordningen, s sdgs i dess huvudbestimmelser ingenting om ett
av regeringens viktigare dokument, den ekonomiska varpropositionen.
Den enda informationen om varpropositionen i riksdagsordningen ater-
finns i tilliggsbestimmelse 3.2.1, dér det anges att ”om regeringen an-
ser att proposition med forslag till riktlinjer for den framtida ekono-
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miska politiken och anslag for 16pande budgetar (ekonomisk varpropo-
sition) bor behandlas under pagéende riksméte skall propositionen, om
hinder inte méter, avldamnas senast den 15 april”. Riksdagsordningen
stiller saledes inget uttryckligt krav pé att regeringen under varen skall
avge en sérskild proposition med riktlinjer for den ekonomiska poli-
tiken.

Riksdagen har &nda patalat vikten av att regeringen avldmnar en
varproposition och haft synpunkter pa vad en sadan proposition bor
innehalla. I Riksdagsutredningens betdnkanden om reformering av riks-
dagsarbetet, sades att det torde finnas ett behov av en ekonomisk-
politisk proposition, i vilken det kan ldmnas forslag till justeringar i
géllande budget med hénsyn till den aktuella ekonomiska utvecklingen.

Utredningen ansag vidare att det till en sadan proposition #dven
borde fogas en redovisning som skulle motsvara davarande finansplan
samt riktlinjer for savil ”det ndrmast efterféljande budgetaret som nér-
mast efterféljande feméarsperiod”. Regeringen borde enligt utredningen
ocksa ldmna de forslag till atgédrder for nédstkommande budgetbeslut
som behover beslutas viss tid fore ikrafttradandet, t.ex. i friga om stor-
re andringar i skatte- eller transfereringssystem. Aven tilliggsbudget-
forslag och riktlinjer for kommunal verksamhet borde laggas fram i en
varproposition.

En viss rittslig precisering av en ekonomisk varpropositions inne-
hall finns direkt och indirekt dessutom i budgetlagen. 1 39 § anges att
sadana riktlinjer for den ekonomiska politiken, som ndmns i tilliggs-
bestimmelse 3.2.1 till riksdagsordningen, kan avse det belopp statens
utgifter hogst far uppga till (tak for statens utgifter) samt de belopp
utgifterna inom olika utgiftsomradden eller grupper av utgiftsomraden
hogst far uppga till (utgiftsramar). Bestimmelsen utgér endast en upp-
lysning om vad som kan avses med ekonomiska riktlinjer, och &r inte
bindande f6r regeringen.

Om regeringen avser att anvénda sig av utgiftstak och om riksdagen
fattar beslut om att hianfora statsutgifter till omradesramar, skall emel-
lertid enligt 40 § budgetlagen den ekonomiska varpropositionen inne-
halla dels forslag till beslut om utgiftstak, dels riktlinjer for fordel-
ningen av statsutgifter pa utgiftsomraden eller grupper av utgifts-
omraden, som skall foreslas i kommande budgetproposition. Genom att
riksdagen har beslutat hanfora statsutgifter till utgiftsomraden (tillaggs-
bestimmelse 5.12.1 till riksdagsordningen), har regeringen séledes
alagts att senast den 15 april varje ar ldmna en ekonomisk varpropo-
sition.

136 och 37 §§ budgetlagen finns vidare bestimmelser om att rege-
ringen dels under 16pande budgetar skall redovisa prognoser over ut-
fallet av statens inkomster, utgifter och lanebehov, dels efter ett
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budgetar skall redovisa statsbudgetens prelimindra utfall. Av forarbe-
tena till budgetlagen framgar att en prelimindr bedomning av utfalls-
prognoserna for innevarande budgetar samt en prelimindr redovisning
av det faktiska utfallet for féregaende budgetar bor redovisas i den
ekonomiska varpropositionen (prop. 1995/96:220).

Varpropositionens innehdll och struktur

Den ekonomiska varpropositionen har de senaste fyra aren innehallit
bl.a. forslag till riksdagen om riktlinjer for den ekonomiska politiken,
saldomal och utgiftsomradesramar samt forslag till utgiftstak. Ett syfte
med varpropositionen &r att i ett gemensamt dokument koppla samman
den ekonomiska politiken och budgetpolitiken pa medellang sikt.

Varpropositionernas innehéall och strukturella uppbyggnad har i
stora drag varit likartade sedan den forsta varpropositionen lades fram
varen 1996. De har varit systematiskt indelade i ett antal kapitel — var-
av tva kapitel har utgjorts av de samlade forslagen till riksdagsbeslut
och lagforslag — och de har kompletterats med bilagor. Den syste-
matiska kapitelindelningen i propositionen som lades fram véren 2000
(prop. 1999/2000:100) utgdr utgangspunkten fér den nedan atergivna
beskrivningen av varpropositionernas innehall och struktur i huvud-
drag.

Finansplan: Regeringen redovisar inriktningen av den ekonomiska
politiken mot bakgrund av den ekonomiska utvecklingen i Sverige och
internationellt samt prognoser och kalkyler for de ndrmaste aren. Rege-
ringen foreslar att riksdagen godkénner de allménna riktlinjer for den
ekonomiska politiken som férordas i planen.

Budgetpolitiska mal och statsbudgeten: Regeringen redovisar de
budgetpolitiska malen och de politiska prioriteringarna samt berak-
ningar av statsbudgeten och de offentliga utgifterna for de tre kom-
mande budgetaren. Regeringen foresiar att riksdagen faststiller utgifts-
taket och malet for det finansiella sparandet i den offentliga sektorn for
budgetéret tre ar fram i tiden samt att riksdagen godkénner berdkningen
av de offentliga utgifterna for den ndrmaste trearsperioden.

Uppf6ljning av utgifter samt utgiftsprognos: Regeringen redovisar
en jamforelse mellan budgeterade utgifter och det prelimindra utfallet
avseende foregdende budgetar samt orsaker till differenser. Regeringen
redovisar dven en jaimforelse mellan budgeterade utgifter och nya prog-
noser over utgifter avseende innevarande budgetar samt orsaker till dif-
ferenser.
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Tillaggsbudget: Regeringen redovisar fordndringar av géllande
statsbudget och andra fragor som den anser bor tas upp samt ldmnar
forslag till riksdagen om tilldggsbudget avseende det innevarande
budgetaret.

Inkomster: Regeringen redovisar berdkningar av statens inkomster
av skatter och avgifter m.m. avseende féregaende, innevarande och de
tre ndstkommande budgetaren.

Utgiftsramar: Regeringen redovisar sin syn pa férdelningen av ut-
gifter pa utgiftsomrdden och budgeteringsmarginalen for de tre kom-
mande budgetaren. For det kommande budgetéret och budgetaret dér-
efter gors jaimforelser med den fordelning pa utgiftsomraden som fore-
slogs i budgetpropositionen avseende innevarande budgetar och diffe-
renser forklaras. Regeringen foreslar att riksdagen godkénner den pre-
limindra fordelningen av utgifter pa utgiftsomraden f6r hela trears-
perioden.

Skattefragor: Regeringen redovisar overviganden pa skatteomradet
och foreslar att riksdagen antar forslagen till lagstiftning.

Riktlinjer for kommunsektorn: Regeringen redovisar den ekonomis-
ka situationen i kommuner och landsting under de senaste aren och gor
en bedomning av situationen for kommande ar avseende kommunernas
skatteinkomster och statsbidrag till kommunerna.

Revision av EU-medel: Regeringen redovisar Revisionsrittens iakt-
tagelser om forvaltningen av gemenskapsmedel samt gér en bedomning
av de iakttagelser som ror Sverige.

Bilagor: I bilagor till propositionen redovisar regeringen den svens-
ka och internationella ekonomins utveckling, en avstimning av malet
om halverad arbetsloshet, en fordelningspolitisk redogérelse samt en
beskrivning av skatteavvikelser. Urvalet av bilagor kan variera mellan
aren.

7.2 Budgetproposition
Reglering

Riksdagen skall enligt 9 kap. 3 § regeringsformen f6reta budgetregle-
ring for ndrmast foljande budgetar. Av 9 kap. 6 § framgar att rege-
ringen till riksdagen skall avge forslag till statsbudget. Narmare be-
stimmelser om dokumentationen finns i riksdagsordningen. Av 3 kap.
2 § och tillaggsbestammelse 3.2.1 framgar att regeringen innan budget-
aret paborjas, och senast den 20 september, skall avldmna proposition
med forslag till statens inkomster och utgifter fér budgetaret (budget-
proposition).
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Budgetpropositionen skall vidare innehalla finansplan och national-
budget samt forslag till reglering av statsbudgeten. Forslaget till stats-
budget skall dessutom innehalla en fordelning av anslag pa de av
riksdagen med stod av bestdmmelserna i 5 kap. 12 § riksdagsordningen
beslutade utgiftsomradena. | forslaget skall 4ven inga en redovisning av
statens skulder och tillgdngar.

I de betinkanden om reformering av riksdagsarbetet, som lag till
grund for ndmnda bestdimmelser i riksdagsordningen, anforde Riks-
dagsutredningen att en omldggning av budgetaret till kalenderar borde
medfora att regeringen Gverlimnar sin budgetproposition i samband
med att riksdagens hostarbete paborjas. Utredningen anséag att budget-
forslaget skall innehalla forslag, som inte har behandlats i séarproposi-
tioner tidigare under aret, samt att det till budgetforslaget skall fogas en
revidering av den finansplan, som har presenterats tidigare under aret i
den ekonomiska varpropositionen.

Riksdagsutredningen ansag vidare att det bor stillas tre krav pa hur
regeringens budgetforslag skall vara utformat. For det forsta bor bud-
getforslaget vara fullstindigt, dvs. utan utbrutna anslagspunkter. For
det andra bor, med vissa undantag, nettoredovisning av anslag inte
forekomma. For det tredje bor budgetforslaget vara anpassat till
respektive riksdagsutskotts ansvarsomrade. For att underlitta riksda-
gens budgetarbete foreslogs dven att komplicerade lagstiftningsforslag
inte fors fram som en del av budgetforslaget, utan att de avlamnas till
riksdagen fore budgetpropositionen, i forsta hand i samband med var-
propositionen eller, om det inte d&r mojligt, i sdrpropositioner.

Hur regeringens budgetforslag skall vara utformat &r, forutom i
riksdagsordningen, rittsligt reglerat &ven i budgetlagen. Uttryckliga
regler om utformningen finns i endast ett fatal bestimmelser i lagen,
medan det av andra bestimmelser i stillet indirekt kan utldsas, vilka
krav som stills pa budgetforslaget.

Av 3 § budgetlagen framgar att riksdagen skall anvisa anslag till an-
givna dndamal med anviandande av anslagstyperna obetecknade anslag,
reservationsanslag eller ramanslag. Regeringen skall saledes i budget-
propositionen utforma sitt férslag till statsutgifter darefter.

Att statsinkomsterna i budgetpropositionen skall redovisas mot
inkomsttitlar framgér av 9 §, dir det anges att sadan redovisning skall
goras av inkomster, som beridknas av riksdagen.

Bestdmmelser om hur avrékning mot anslag och inkomsttitlar skall
goras finns i 10 § budgetlagen. Utgifter som avser transfereringar, dvs.
inkomstoverforingar utan direkta motprestationer, skall avridknas kassa-
maéssigt och saledes redovisas mot statsbudgeten i anslutning till att be-
talning dger rum. Ovriga utgifter, t.ex. i forvaltningsverksamhet, skall
avridknas mot anslag for det budgetar till vilket utgiften hanfor sig, obe-
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roende av nir betalning sker. Redovisningen av dessa poster i budget-
propositionen skall med andra ord vara utgiftsméssig.

For inkomster gors en uppdelning mellan skatter och socialavgifter
respektive andra inkomster. Uppbord av skatter och socialavgifter skall
avriknas kassamissigt mot inkomsttitel, dvs. de redovisas pa stats-
budgeten nir betalning erhalls. Ovriga inkomster skall avriknas det
budgetar till vilken inkomsten hanfor sig, oberoende av nér betalning
sker.

Av 16 och 18 §§ budgetlagen framgar att regeringens forslag till
statsbudget skall omfatta alla inkomster och utgifter samt andra betal-
ningar som paverkar statens lanebehov. Undantag gors endast for verk-
samheter dér statens kostnader skall tickas med verksamhetens inték-
ter. Inkomsterna och utgifterna skall enligt 17 § redovisas brutto pa
statsbudgeten, med undantag for inkomster som endast skall bidra till
att tdcka en verksambhets utgifter.

Budgetpropositionens innehall och struktur

Budgetpropositionen innehaller forslag till riksdagen om att godkédnna
riktlinjerna for den ekonomiska politiken och ett antal férslag som ror
budgeten. Exempelvis innehéaller budgetpropositionen forslag till beslut
om fordelning av utgifterna pa utgiftsomraden och om anslag for det
narmast kommande budgetaret. Regeringen foreslar ocksa att riksdagen
godkédnner berdkningen av statsbudgetens inkomster och den prelimi-
ndra fordelningen av utgifterna pa utgiftsomraden for budgetaren tva
respektive tre ar fram i tiden samt att riksdagen bemyndigar regeringen
att ta upp lan, att besluta om krediter for myndigheters réantekonton och
att under vissa villkor kunna besluta om att ramanslag far 6verskridas.

Den strukturella uppbyggnaden av innehéllet i budgetpropositio-
nerna har i stort varit densamma sedan den forsta propositionen lades
fram efter omlédggningen av budgetaret till kalenderar. Utgdngspunkten
for den nedan &tergivna beskrivningen av propositionernas innehall och
struktur dr budgetproposition for 2000, vilken lades fram hosten 1999
(prop. 1999/2000:1).

Budgetpropositionen bestar av tolv volymer, varav den forsta &r av
allmén karaktir medan de ovriga elva innehaller redovisningar av de
olika utgiftsomradena. Innehallet i den forsta volymen &r systematiskt
indelat i ett antal kapitel — varav tvé kapitel utgors av de samlade for-
slagen till riksdagsbeslut och lagforslag — och kompletteras med bila-
gor. Den kan, med utgdngspunkt i den systematiska kapitelindelningen,
i korthet beskrivas pa foljande sitt.
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Reviderad finansplan: Regeringen redovisar den, i forhéllande till
den i varpropositionen presenterade finansplanen, reviderade inrikt-
ningen av den ekonomiska politiken mot bakgrund av den ekonomiska
utvecklingen i Sverige och internationellt samt prognoser och kalkyler
for de ndrmaste aren. Regeringen foreslar att riksdagen godkénner de
allménna riktlinjer for den ekonomiska politiken som férordas i planen.

Budgetpolitiska mal och statsbudgeten: Regeringen redovisar bud-
getpolitiska mal och politiska prioriteringar samt berékningar av stats-
budgeten och den offentliga sektorns finanser. Regeringen foreslar att
riksdagen faststiller tekniska justeringar av utgiftstaken for de tre kom-
mande budgetaren, bemyndigar regeringen att ta upp lan for det kom-
mande budgetaret samt godkénner en berdkning av myndigheters in-
och utlaning i Riksgéldskontoret f6r det kommande budgetaret.

Utgiftsprognos: Regeringen redovisar en jaimforelse mellan budge-
terade utgifter och nya prognoser over utgifter avseende innevarande
budgetar samt orsaker till differenser.

Tillaggsbudget: Regeringen redovisar fordndringar av gillande
statsbudget och andra fragor som den anser bor tas upp samt ldmnar
forslag till riksdagen om tillaggsbudget avseende det innevarande bud-
getaret.

Inkomster: Regeringen redovisar statens prognostiserade inkomster
av skatter och avgifter m.m. avseende féregaende, innevarande och de
tvd kommande budgetaren. Jamforelser gors med de prognostiserade
inkomster som redovisades i véarpropositionen och differenser mellan
prognoserna forklaras. Regeringen foreslar att riksdagen godkénner
berdkningen av statsbudgetens inkomster for det kommande budgetaret.

Utgifter: Regeringen redovisar sin syn pa fordelningen av utgifter
pa utgiftsomraden for de tre kommande budgetaren. Jamforelser gors
med den foérdelning pa utgiftsomraden som foreslogs i varpropositionen
och differenser forklaras. Regeringen redovisar dven en berdkning av
de offentliga utgifterna for de tre kommande budgetaren. Regeringen
foreslar att riksdagen beslutar om fordelning av utgifter pa utgifts-
omraden for det kommande budgetaret, art riksdagen godkénner den
prelimindra fordelningen av utgifter pa utgiftsomraden for de tva dirpa
foljande budgetaren, art riksdagen godkénner berikningar av fordnd-
rade anslagsbehallningar for det kommande budgetaret och berdkning-
en av de offentliga utgifterna kommande tre budgetir samr att riks-
dagen ldmnar regeringen bemyndigande att besluta om lan, krediter och
overskridande av ramanslag i vissa fall.

Skattefragor: Regeringen redovisar overviganden pa skatteomradet
och foreslar att riksdagen antar forslag till lagstiftning.

Ekonomisk styrning: Regeringen redovisar sin syn pa den ekono-
miska styrningen i staten och foreslar att riksdagen godkanner rikt-
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linjerna for den fortsatta utvecklingen av ekonomisk styrning som
regeringen forordar.

Inriktning av forvaltningspolitiken: Regeringen redovisar en rapport
fran Statskontoret om utvecklingen inom statsfoérvaltningen och presen-
terar sina slutsatser om inriktningen av forvaltningspolitiken.

Bilagor: I bilagor till propositionen redovisar regeringen en specifi-
kation av statsbudgetens utgifter aktuellt budgetar, en bedémning av
den svenska och internationella ekonomins utveckling, en avstimning
av malet om halverad arbetsloshet samt en foérdelningspolitisk redo-
gorelse. Urvalet av bilagor kan variera mellan éren.

I volymerna 2—12 redovisar regeringen de ndrmare Gvervidganden,
som ligger till grund for fordelningen av utgifter pa de 27 utgifts-
omradena. I varje enskild volym tas upp fragor, som ror ett visst
utgiftsomrade eller flera nédraliggande utgiftsomraden. Volymernas
innehall skiljer sig inte i ndgon stérre omfattning 4t i frdga om struktur
och disposition. Varje utgiftsomrade redovisas separat och inom ramen
for ett visst utgiftsomrade redovisas varje dit horande verksamhets-
omrade for sig. | korthet kan dokumentationen avseende ett visst verk-
samhetsomrade inom ett utgiftsomrade beskrivas pa foljande sitt.

Verksamhetsredogorelse: Regeringen redogor for situationen i det
aktuella verksamhetsomradet i friga om omfattning, utgiftsutveckling
och resultatbedomning. Vidare redovisas i korthet Riksrevisionsverkets
iakttagelser rorande den eller de myndigheter som ansvarar for verk-
samheten inom verksamhetsomradet. En bedomning gérs av personal-
konsekvenser. Eventuellt ges dven en beskrivning av pagaende eller
planerade é&tgérder inom verksamhetsomradet. Regeringen lamnar i
forekommande fall dven forslag till riksdagen om lagstiftning inom det
berorda verksamhetsomradet.

Anslagsyrkande: Varje verksamhetsomrade indelas i ett eller flera
anslag. For varje anslag redovisas anslagsutvecklingen genom en redo-
gorelse for utfall och anslagssparande for féregdende budgetar, anslag
och prognos for innevarande budgetar, forslag till anslag for det kom-
mande budgetaret samt en berdkning av anslagsstorleken for de tvé dér-
pa foljande budgetaren.



SOU 2000:61 Redovisning till riksdagen 151

7.3 Tillaggsbudget
Reglering

Ett forslag till tilliggsbudget innehaller forslag till riksdagen om &nd-
ringar av ramar och anslag i den tidigare beslutade budgeten for inne-
varande budgetar. Regeringen kan i forslag till tillaggsbudget ocksa
foresla riksdagen att bemyndiga regeringen att ingd ekonomiska for-
pliktelser m.m. Forslag till tillaggsbudget lamnas normalt tva génger
per ar, i den ekonomiska varpropositionen och i budgetpropositionen.

Enligt 9 kap. 5 § regeringsformen fér riksdagen for l16pande budge-
tar gora en ny berékning av statsinkomster samt dndra eller anvisa nya
anslag (tillaggsbudget). Det finns emellertid ingen klar rittslig regle-
ring av hur regeringen ndrmare skall férfara niar den ldmnar forslag om
tillaggsbudget till riksdagen. I tilliggsbestdammelse 3.2.1 till riksdags-
ordningen anges endast att om regeringen anser att en proposition med
bl.a. forslag till anslag for 16pande budgetar (ekonomisk varproposi-
tion) bor behandlas under pagéende riksméte, skall propositionen om
inte hinder méter avldamnas senast den 15 april. Budgetlagen saknar
bestimmelser om forfarandet med tilliggsbudget.

I betdnkandet Reformera riksdagsarbetet — Budgetprocessen, redovi-
sade Riksdagsutredningen emellertid som sin asikt att alla tilliggs-
budgetdrenden som regeringen vill fora fram skall avldamnas samlat.
Detta borde under normala omsténdigheter ske vid hogst tva tillfillen
per ar, namligen pa véren i anslutning till den ekonomiska varpropo-
sitionen och pé hosten nédr riksmétet 6ppnas. I sin redogorelse for vad
den ekonomiska varpropositionen borde innehalla ndmnde utredningen
sarskilt forslag till dndringar av det 16pande budgetarets utgifter och
inkomster.

Riktlinjer fran riksdagen

Riksdagen har vid nagra tillfillen yttrat sig Over regeringens redo-
visning av tillaiggsbudget och da ocksa dragit upp vissa riktlinjer for
regeringen. | samband med 1997 ars ekonomiska vérproposition utta-
lade finansutskottet att det i de fall regeringen foreslog finansiering av
anslagsokningar genom motsvarande anslagsminskningar eller indrag-
ningar av anslagsbehallningar, inte gick att utldsa i vilken utstrickning
indragningarna skulle leda till att verksamheter kommer att begrénsas
(bet. 1996/97:FiU20). Liknande kritik framférdes dven i samband med
beredningen av budgetpropositionen for 1998, dven om utskottet da
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kunde konstatera att det i nagra enstaka fall angavs att indragningar
inte paverkar verksamheterna (bet. 1997/98:FiU11).

Vid behandlingen av budgetpropositionen for 2000 angav finans-
utskottet att samma krav pa ett fullgott beslutsunderlag bor kunna stil-
las pa forslag avseende tilliggsbudget som pa forslag avseende det
kommande budgetaret. Utskottet forutsatte att regeringen beaktar dessa
synpunkter for framtiden (bet. 1999/2000:FiU11).

Utformningen av forslag till tilldggsbudget

Sedan den nya budgetprocessen inférdes har regeringen — i enlighet
med Riksdagsutredningens uttalande — regelméssigt lamnat riksdagen
sina forslag till tillaggsbudget som samlade paket tva ganger per ér i de
ekonomiska varpropositionerna och budgetpropositionerna. Utform-
ningen av forslagen till tilliggsbudgetar kan i korthet beskrivas pa fol-
jande sitt.

I ett sérskilt kapitel i propositionerna redovisar regeringen i syste-
matisk ordning, dvs. utgiftsomrade for utgiftsomrade, behovet av att
fordndra olika anslag inom respektive omréade. | samband dérmed redo-
visar regeringen i forekommande fall hur 6kningen av ett visst anslag
helt eller delvis skall finansieras (t.ex. genom minskning av ett annat
anslag). Orsakerna till att anslag behover Okas anges regelmissigt,
medan konsekvenserna av anslagsminskningar m.m. inom andra omra-
den endast i ett fatal fall ber6rs. De jamkningar som regeringen — till
foljd av det redovisade behovet av anslagsfordndringar — anser behover
gbras av ramarna for utgiftsomraddena, redovisas samlat i en sérskild
tabell. I samma tabell redovisas dven de foreslagna fordndringarna av
enskilda anslag.

Regeringen foreslar sedan att riksdagen i enlighet med specifikatio-
nen i den sirskilda tabellen dels godkdnner dndrade ramar for utgifts-
omraden, dels anvisar dndrade och nya anslag.

Sedan 1997 har antalet dndrade anslagsnivaer i en tillaggsbudget
varierat fran ca 40 till ca 75, med en jamn fordelning mellan véar- och
budgetpropositioner. Summan av anslagsfoériandringar pé tilldggsbudget
har under samma tid varierat frin en minskning om ca 30 miljoner
kronor till en hojning om ca 8 800 miljoner kronor. Den storsta en-
skilda fordndringen foreslogs i budgetpropositionen fér 2000 och avsag
anslaget for sjukpenning och rehabilitering m.m., som regeringen ansag
borde hojas med ca 7 440 miljoner kronor. Hur stora fordndringar som
foreslas pé ett enskilt anslag har annars varierat kraftigt. Som exempel
kan ndmnas att det i 1999 ars varproposition foreslogs att:
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— inom utgiftsomrade 14 Arbetsmarknad och arbetsliv, anslaget A2
Arbetsmarknadspolitiska atgdrder skulle sdnkas med 397 mkr,

— inom utgiftsomrade 16 Utbildning och universitetsforskning, ansla-
get A15 Sdrskilda utbildningsinsatser for vuxna skulle hojas med
100 mkr,

— inom utgiftsomrade 17 Kultur, medier, trossamfund och fritid, an-
slaget K1 Stad till trossamfund skulle sankas med 1 mkr,

— inom utgiftsomrade 24 Néringsliv, anslaget F4 Fastighetsmdklar-
ndmnden skulle hojas med 0,8 mkr.

Vid sidan av ndmnda foréndringar av utgiftsramar och anslag foresiar
regeringen dven att riksdagen savitt avser tilliggsbudget antar forslag
till lagstiftning, godkénner att tidigare anvisade medel skall anvindas
pa visst angivet sdtt samt bemyndigar regeringen att vidta atgiarder som
i och for sig har effekt pa statsbudgeten for det aktuella budgetaret,
men som inte direkt paverkar anslagsnivaerna. Redovisningen sker i
form av ett sérskilt forslag till beslut for varje enskilt godkidnnande,
bemyndigande eller lagforslag.

Antalet sddana forslag i en tilldggsbudget har sedan 1997 varierat
fran ca 10 till ca 60. Vanligtvis ldggs det fram betydligt fler sddana
forslag i varpropositionerna &n i budgetpropositionerna. Som exempel
pa sérskilda forslagspunkter kan ndmnas att regeringen i 1999 ars
varproposition foreslar att riksdagen:

— godkénner att hogst 15 000 000 kronor av det pé utgiftsomrade
5 Utrikesf6rvaltning och internationell samverkan uppforda ram-
anslaget B4 Fredsfriamjande verksamhet far anviandas for en vépnad
svensk styrka i Kosovo under 1999,

— bemyndigar regeringen att under det pa utgiftsomrade 9 Halsovard,
sjukvard och social omsorg uppforda ramanslaget B3 Statsbidrag
till vardtjdnst m.m. under 1999 ingé avtal som, inklusive tidigare
gjorda ataganden, innebér utgifter pa hogst 60 000 000 kronor under

ar 2000.
7.4 Sérpropositioner
Reglering

Regeringen ldmnar ett stort antal propositioner vid sidan av de eko-
nomiska varpropositionerna, budgetpropositionerna och forslagen till
tilliggsbudgetar. En sadan proposition kan avse forslag om allt fran
mindre lagéndringar till stérre reformer pa olika omraden. Forslagen
kan dven ha ekonomiska konsekvenser.
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Regeringen skall enligt 3 kap. 1 § riksdagsordningen ldmna forslag
till riksdagen genom proposition. De enda propositioner som omtalas
sdrskilt i riksdagsordningen dr budgetpropositionen och den ekono-
miska varpropositionen. Nagot sérskilt begrepp for ovriga regerings-
propositioner finns inte i riksdagsordningen, men en vanlig bendmning
dr sdrpropositioner.

Négon i lag fastslagen tidpunkt for nér sdrpropositioner skall avlam-
nas finns inte. I 3 kap. 2 § riksdagsordningen sidgs emellertid att en pro-
position angéende statens inkomster och utgifter for det ndrmast fol-
jande budgetaret far avlamnas efter budgetpropositionen endast om
regeringen finner att det foreligger synnerliga ekonomisk-politiska skél
for det.

I 3 kap. 3 § riksdagsordningen anges vidare att riksdagen pa forslag
av talmannen skall faststélla nér sérpropositioner, som regeringen anser
bor avhandlas under pagaende riksméte, senast skall avldmnas. Denna
tidpunkt faststélls arligen genom ett riksdagsbeslut och har regel-
maéssigt bestdmts till ndgon gang i mitten av mars méanad. Regeringen
har emellertid enligt 3 kap. 4 § riksdagsordningen mojlighet att avlam-
na proposition vid ett senare tillfille om det finns synnerliga skal for
det.

Vid sidan av regleringen i riksdagsordningen och riksdagens beslut
har regeringen tillimpat vissa egna riktlinjer rérande avlimnande av
sarpropositioner. En sadan riktlinje har varit att en proposition med
forslag, som skall trdda i kraft den 1 januari ett visst &r, bor avldmnas
till riksdagen senast i mitten av mars manad aret innan. For varen 2000
giller dock att propositioner som skall behandlas fore respektive i sam-
band med varpropositionen och med ikrafttridande vid halvarsskiftet
skulle ha lamnats den 25 januari respektive den 22 mars. For propo-
sitioner, som ldmnas senare under varen, dr avsikten att de skall be-
handlas under hosten.

Ett sddant forfarande, dvs. att sdrpropositioner som skall behandlas
under hosten lémnas redan pa varen, ligger i linje med Riksdagsutred-
ningens uttalande i betéinkandet Reformera riksdagsarbetet — Budget-
processen. Dér sdgs att riksdagen kommer att ha svért att ta sig an
komplicerade lagstiftningsfragor under hosten nér budgetpropositionen
bereds. Hostmanaderna bor darfor dgnas at renodlade budgetfréagor,
medan det dr onskvért att forslag till regeldndringar ldggs fram for
behandling under varménaderna.
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Avldmnande av sdrpropositioner

Fragan om nér sdrpropositioner skall avlimnas under varen hanteras
genom samrad mellan Regeringskansliet och riksdagen. Riksdagens for
aret faststdllda arbetsordning utgér grunden for planeringen. I borjan av
aret upprittar Statsradsberedningen, efter samrad med Finansdeparte-
mentet och fackdepartementen, en férteckning 6ver vilka propositioner,
som regeringen planerar att avlimna under pagaende riksméte. Plane-
ringen samordnas med det eller de av riksdagen beslutade datumen for
nér propositioner, som bor behandlas under véren, skall avlaimnas. For-
teckningen 6verldmnas till riksdagen.

Det forekommer emellertid att sarpropositioner ldggs utan att de har
aviserats i foreteckningen. Det giller sdrskilt i sadana fall dir det vid
tidpunkten fo6r 6verlimnandet av forteckningen inte var utklarat om
propositionen skulle komma att avldmnas.

Regeringen avlamnar vid sidan av budgetpropositionen regelmissigt
propositioner dven pa hdsten. Som exempel kan ndmnas att regeringen,
i samrad med riksdagen, under hosten 1999 avldmnade ca 25 sirpropo-
sitioner, trots den uttalade ambitionen att inga sérpropositioner skall
lamnas under hosten. Flertalet av dessa propositioner behandlades dock
forst efter arsskiftet. Totalt avlimnade regeringen under aren 1996/97
till 1998/99 ca 420 propositioner till riksdagen, forutom vérpropositio-
ner och budgetpropositioner.

En viktig princip, som regeringen har f6ljt, ar att sdrpropositioner
med ekonomiska konsekvenser for det kommande budgetaret inte far
laggas fram under hosten om de inte kan behandlas av riksdagen senast
i samband med budgetpropositionen. Sadana propositioner far i stillet
behandlas t.ex. i samband med tilliggsbudgeten i ndstkommande var-
proposition.

Det forekommer dven att ekonomiska konsekvenser av regerings-
forslag behandlas i antingen vérpropositionen eller budgetpropositio-
nen, och att endast forfattningsfragor eller organisatoriska fragor laggs
fram i en sdrproposition.

7.5 Redovisning av ekonomi och resultat
Reglering

Regeringens redovisning av ekonomi och resultat presenteras i olika
propositioner och skrivelser till riksdagen. Bland annat sker en I6pande
redovisning i den ekonomiska varpropositionen och i budgetpropositio-
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nen. En slutlig redovisning sker i rapporten Arsredovisning for staten,
som har formen av en regeringsskrivelse.

Att regeringen &r redovisningsskyldig infor riksdagen slés fast i 3 kap.
2 § riksdagsordningen. Dér anges bl.a. att det i regeringens budgetpro-
position skall inga en redovisning av statens tillgangar och skulder.

Regeringens skyldighet regleras sedan narmare i budgetlagen. Enligt
44 § &r regeringen redovisningsskyldig infor riksdagen for statens
medel och de ovriga tillgangar som enligt regeringsformen star till dess
disposition samt for den verksamhet som bedrivs av staten liksom f6r
statens skulder och 6vriga ekonomiska forpliktelser. Av 45 § framgar
dels att bokforingen i staten skall ske pa ett sitt som stimmer Gverens
med god bokforingssed, dels att redovisningen skall ge en rittvisande
bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stillningen samt
av forvaltningen av statens tillgdngar.

I budgetlagen anges genomgaende endast vilka skyldigheter rege-
ringen har i fraga om vad som skall redovisas och nér, utan att det
uttryckligt sdgs nagot om hur redovisningen skall dokumenteras. Dar-
emot dr det i forarbetena till lagen (prop. 1995/96:220) angivet vilka
ndarmare utgangspunkter som bor gélla for dokumentationen.

I fraga om den Idpande ekonomiska redovisningen anges i 35 §
budgetlagen att regeringen noggrant skall folja hur statens inkomster,
utgifter och uppléning utvecklas i férhallande till berdknade eller beslu-
tade belopp. Regeringen har en skyldighet att vid minst tva tillfdllen
under 16pande budgetar for riksdagen redovisa prognoser dver det eko-
nomiska utfallet och statens lanebehov samt forklara vésentliga skill-
nader mellan budgeterade belopp och beréknat utfall (36 §).

Senast fyra manader efter budgetaret skall regeringen redovisa det
preliminéra utfallet och dven da forklara vésentliga skillnader gentemot
budgeterade belopp (37 §). I forarbetena sdgs att en preliminér prog-
nosbedomning for det innevarande budgetaret och det preliminéra ut-
fallet avseende foregaende budgetéar bor lamnas i samband med varpro-
positionen samt att en mer underbyggd prognos for innevarande ar bor
lamnas i samband med budgetpropositionen.

Resultat och utfall i statens ekonomi skall enligt 38 § budgetlagen
slutligt presenteras for riksdagen i form av en drsredovisning for sta-
ten. Regeringen skall se till att detta gors s& snart som mdojligt, dock
senast nio manader efter budgetaret. Arsredovisningen skall innehlla
resultatrdakning, balansrékning och finasieringsanalys samt det slutliga
utfallet pa statsbudgetens inkomsttitlar och anslag. Av forarbetena till
lagen framgér att &rsredovisningen bor Overlamnas fore riksdagens
sommaruppehall och helst redan i slutet av april nér riksdagen borjar
bereda fragor om riktlinjer for den ekonomiska politiken. Om detta inte
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ar mojligt bor arsredovisningen dverldmnas i samband med budgetpro-
positionen, dock senast vid utgangen av september manad.

Fragan om redovisning av mal och resultat i statens verksamhet
regleras i 2 § budgetlagen. Dar sédgs att regeringen for riksdagen skall
redovisa de mal som asyftas och de resultat som uppnétts pa olika verk-
samhetsomraden. [ forarbetena till lagen sdgs uttryckligen att en sadan
samlad redovisning inte bor inga i statens arsredovisning. I stillet an-
ges att presentationen skall ske i lamplig form och vid lampliga till-
fallen.

Nir det giller den 16pande redovisningen av mal och resultat nimns
i forarbetena att budgetpropositionen &r det naturliga dokumentet pa de
flesta omraden, didr ekonomiska styrmedel, sdrskilt anslag, anvénds i
stor utstriackning. Det anges dock att det i vissa fall, t.ex. i fraga om ett
storre politikomrade och for en lidngre tidsperiod, kan vara lampligare
att presentationen gors i en sdrproposition eller i vissa fall, nir forslag
till tgérder inte skall 1amnas, i en sdrskild skrivelse till riksdagen.

Riktlinjer fran riksdagen

Riksdagen har vid olika tillfdllen behandlat regeringens redovisning av
ekonomi och resultat samt da ocksé dragit upp vissa riktlinjer for rege-
ringen. I fraga om arsredovisningen for budgetaret 1998 anforde finans-
utskottet bl.a. att den hade forbéttrats i forhéallande till tidigare ar, dven
om vissa delar fortfarande kunde forbéttras. Det senare géllde bl.a.
avsnittet om statliga garantier. | frdga om &rsredovisningens allménna
avgriansning, struktur och omfattning forutsatte utskottet att utveck-
lingsarbetet skulle fortsétta, ndrmast inom ramen for VESTA-projektet.

Finansutskottet ansag det dven angeldget att arsredovisningen pre-
senteras for riksdagen vid en tidigare tidpunkt. P& sikt ansag utskottet
att den borde laggas fram samtidigt med varpropositionen for att dér-
igenom utgora ett béttre underlag for riksdagens arbete. Riksdagen
anslot sig till utskottets betdnkande (bet. 1999/2000:FiUl, rskr.
1999/2000:28).

Riksdagen har dven uttalat sig i friga om resultatstyrningen och
regeringens redovisning av resultat samt stillt krav pa aterrapportering-
en av resultatinformation (se bet. 1996/97:FiU20 och 1997/98:FiU20).
Regeringen angav med anledning av detta i budgetpropositionen for
1999 att den vid redovisningen har strivat efter en tydlig malstruktur
och klart angivande av vilka mal riksdagen har att ta stéllning till,
béttre resultatinformation samt tydligare analyser och resultatbedom-
ningar. Regeringen angav vidare att den @ven har tagit initiativ till en
tvaarsoversyn inom Regeringskansliet av resultatstyrningen. Finans-
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utskottet stillde sig positiv till regeringens redovisning om det paga-
ende arbetet inom omréadet resultatstyrning (bet. 1998/99:FiU1).

Dokumentation

I den ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen redovisas
en uppfoljning av statens inkomster och utgifter. Beskrivningen nedan
av innehéllet i redovisningen avser de senaste var- och budgetproposi-
tionerna, men innehallet har varit likartat tidigare ar.

I redovisningen ingér en jimforelse mellan budgeterade utgifter och
det preliminéra utfallet avseende foregaende budgetar samt orsaker till
differenser. Vidare ingar en jaimforelse mellan budgeterade utgifter och
nya prognoser Over utgifter avseende innevarande budgetar samt orsa-
ker till differenser. Redovisningen innehéaller &ven uppgifter om statens
prognostiserade inkomster av skatter och avgifter m.m. avseende fore-
géende, innevarande och de tva ndstkommande budgetaren. Jamforelser
gors med de prognostiserade inkomster som redovisades i den senaste
var- eller budgetpropositionen avseende innevarande budgetar och
differenser mellan prognoserna forklaras.

Statens drsredovisning limnas under forsta halvaret. Arsredovis-
ningen for 1998 (regeringens skrivelse 1998/99:150) lades exempelvis
fram for riksdagen i borjan av juni 1999, dvs. cirka tva ménader efter
varpropositionen. Detsamma gillde for &rsredovisningen for 1999
(regeringen skrivelse 1999/2000:150), som lamnades till riksdagen i
slutet av maj 2000. I enlighet med finansutskottets ovan atergivna in-
stdllning pagar arbete inom Regeringskansliet med en tidigareldggning
av arsredovisningen. Enligt planerna skall den kunna genomforas
fr.o.m. ar 2001.

I enlighet med foreskrifterna i budgetlagen innefattar &rsredovis-
ningen resultatrakning, balansridkning och finansieringsanalys samt det
slutliga utfallet pa statsbudgetens inkomsttitlar och anslag. Inkomster
och utgifter redovisas darvid per inkomsttyp/titel respektive utgifts-
omrade med kommentarer till avvikelser i forhallande till budgeterade
eller prognostiserade inkomster och utgifter. I bilagor till arsredovis-
ningen ldmnas sedan en mer ingdende materiell redogorelse for inne-
héllet i resultat- och balansrékningarna samt specifikationer over stats-
budgetens inkomster och utgifter.

Harutover lamnas i arsredovisningen dven en redogorelse for de
makroekonomiska forutséttningarna under det aktuella budgetéret samt
kortfattade redovisningar av resultat i avgiftsbelagda verksamheter
(affarsverk och andra myndigheter) och av statliga garantier. Slutligen
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redogors for Riksrevisionsverkets iakttagelser samt utvecklingen inom
statsforvaltningen och av den ekonomiska styrningen.

Regeringens resultatbedomning for olika verksamheter redovisas i
budgetpropositionerna. Resultatbedomningen fér budgetaret 1998 ater-
fanns exempelvis i budgetpropositionen for 2000, vilken overlamnades
till riksdagen i september 1999. I samband med att regeringen i propo-
sitionen redogjorde for situationen pa de olika verksamhetsomradena i
fraga om omfattning, utgiftsutveckling och anslagsbehov, redovisades
dven en resultatbedomning for respektive verksamhet. Regeringen an-
gav vilka mél som hade uppstillts for verksamheterna infor ar 1998 och
redogjorde for sin bedomning av hur dessa mél hade uppfylits.

7.6 Genomgang av var- och
budgetpropositioner

Den ekonomiska varpropositionen skulle enligt det arbete som foregick
inférandet av den reformerade budgetprocessen utgéra det grund-
liggande dokumentet i fraga om ekonomisk politik pa langre sikt. Den
skulle ange berdknade utgifter och inkomster pa aggregerad niva under
en flerarsperiod. Darmed skulle varpropositionen ange de samhillseko-
nomiska forutséttningarna for budgetarbetet. Budgetpropositionens
framsta uppgift skulle i stéllet vara att p4 en detaljerad niva utgéra
beslutsunderlag for det kommande budgetaret. Budgetpropositionen
och varpropositionen skulle saledes ha olika funktioner.

Utredningen har som ett led i utvédrderingen av den reformerade
budgetprocessen genomfort intervjuer med statssekreterare och tjénste-
mén i Regeringskansliet avseende bl.a. utformningen av regeringens
beslutsunderlag till riksdagen (se bilaga 5).

Under intervjuerna gjorde manga beddmningen att intentionen
bakom den nya budgetprocessen, att varpropositionen och budgetpro-
positionen skulle ha olika karaktir och syfte, inte har uppfyllts. Varpro-
positionen har kommit att bli alltfér konkret i sakfragor och forslag.
Det framfordes dven att det forekommer dubblering av texter mellan
varpropositionen och budgetpropositionen.

Som mojliga forklaringar till att varpropositionen har blivit relativt
detaljerad anfordes att samarbetet med andra partier har tvingat fram
detaljer i varpropositionen och att det ar svart att undvika att departe-
menten vill avisera fragor i varpropositionen, vilka senare kommer att
laggas fram i budgetpropositionen. Vidare noterades att regeringen ge-
nom att redan i varpropositionen precisera ramar for utgiftsomraden
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hade gatt liangre i detaljeringsgrad &n vad Riksdagsutredningen hade
foreslagit.

De intervjuade framforde blandade synpunkter pa de nuvarande
beslutsunderlagens kvalitet. Vissa av de intervjuade ansag att de ér till-
fredsstidllande medan andra framforde kritiska &sikter. Bland de kritiska
kommentarerna kan ndmnas att varpropositionen ansags vara svarlést
och mindre vél strukturerad, att det var svart att hitta i budgetproposi-
tionen och att man i den kunde ldsa om samma sak pa flera olika
stéllen.

Vidare anférdes att utformningen av budgetunderlaget, som rege-
ringen ldmnar till riksdagen, utgar fran att ldsarna dr mer insatta i
budgetteknik, dn vad som kan f6rvintas av riksdagsledaméterna. Andra
menade att texterna i huvudsak dr bra men att det bor redovisas mer
statistik och kvantitativa uppgifter. Det framfordes dven asikter om att
redovisningen i varpropositionen &r svargenomtrianglig, att det finns en
brist pa transparens samt att det skulle vara bra med en tydligare kopp-
ling till resultat bade vad géller verksamhet och ekonomi.

Mot bakgrund av bl.a. de synpunkter som framforts under intervju-
erna, redovisas nedan ett antal iakttagelser av om och hur intentionerna
med var- och budgetpropositionen har realiserats. Analysen avser dels
hur véarpropositionen och budgetpropositionen kompletterar respektive
overlappar varandra, dels hur utformningen av varpropositionen har
fordndrats under de &r, som den nya budgetprocessen har tillimpats.
Aven fragor som ror dokumentens tillganglighet, struktur och transpa-
rens analyseras. lakttagelserna baseras framst pa en jaimforelse mellan
den forsta ekonomiska varpropositionen 1996 och de tva senaste propo-
sitionerna varen 1999 respektive 2000 samt pa en nidrmare genomgang
av dessa tva senaste varpropositioner och budgetpropositionen for
2000.

Det forekommer dubbleringar mellan var- och budgetpropositionerna

Det foreligger inga patagliga skillnader mellan varpropositionen och
budgetpropositionen i fraga om langsiktighet. Redovisningen av utgif-
ter pa utgiftsomrddesnivd dr inte utpriglat langsiktig i de senaste
varpropositionerna. Tvértom finns det en Gvervikt at att det ndrmare
redogors for atgirder, som skall vidtas under det ndrmast foljande
budgetaret, och de omedelbara effekterna av dessa é&tgérder. Ofta
redogors da dven for vilka foljdeffekter sddana atgérder kan berdknas
fa for de ndstkommande tva aren. Det &r ddremot mer ovanligt att
bedomningar av utgiftsramar for det tredje budgetaret, dvs. det ar for
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vilket det foreslas ett utgiftstak, baseras pa direkta effekter av atgérder
som planeras det aret.

Budgetpropositionen #r inte enbart inriktad pa det kommande
budgetaret. Genomgangen av utgiftsomraden i volym 1 i budgetpropo-
sitionen for 2000 visar tvartom pa stora variationer nir det géller tids-
horisonten i forslagen. I stort &r budgetpropositionen inriktad pa atgér-
der som skall vidtas under &r 2000 och de omedelbara effekterna av
dessa atgérder. Det forekommer dock @ven uppgifter om faktorer som
paverkar aren 2001 och 2002.

Det finns inte heller nagra stora skillnader mellan var- och budget-
propositionerna nér det géiller omfattningen av revideringar av utgifts-
ramar. De forslag till utgiftsramar som ldggs fram i en vérproposition
dndras ofta i den foljande budgetpropositionen. Det giller dven de ra-
mar som skall gélla for det nirmast kommande budgetaret.

Som exempel kan tas utgiftsramarna for ar 2000, for vilka riktlinjer
ursprungligen angavs i 1997 ars varproposition och vilka slutligt be-
stimdes i budgetpropositionen fér 2000. De 27 ramarna behandlades
sammanhallet i totalt tre varpropositioner och tre budgetpropositioner.
Vid samtliga dessa tillfillen reviderades — med négot enstaka undantag
— alla utgiftsramar med hénsyn till savil forslag till reformer och
besparingar som till forandrade bedomningar av den makroekonomiska
utvecklingen och dndrade pris- och 16neomrakningar m.m.

Redogorelsen av utgiftsberdkningar i de tva senaste ekonomiska
véarpropositionerna och i volym 1 i budgetpropositionen fér 2000 ar i
hog grad lika, savil i omfattning som till innehéll. Den Gverlappning
mellan dokumenten som finns innebér att ménga uppgifter som redo-
visas i en varproposition aterfinns dven i den foljande budgetproposi-
tionen. En skillnad dr emellertid att redogorelsen i budgetpropositionen
ar mer inriktad pa att ange vilka mal och prioriteringar som géller for
verksamheterna inom respektive utgiftsomrade.

Varpropositionerna har blivit allt mer detaljerade

Det har blivit allt vanligare att regeringen redan i den ekonomiska
véarpropositionen aviserar forslag, som skulle kunna héra hemma an-
tingen i budgetpropositionen eller i en sérproposition. Detta framgar av
en jaimforelse mellan den forsta och de tvéa senaste varpropositionerna.
En uppfoljning visar att samtliga de fragor for vilka det i 1999 ars
ekonomiska varproposition gors en hinvisning till budgetpropositionen
for 2000 ocksa avhandlas i den senare. Det innebér att samma fragor
bereds inf6r savil varpropositionen som budgetpropositionen.
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Varpropositionerna innehaller fragor pa detaljniva. Som exempel pa
detaljuppgifter i 2000 ars ekonomiska varproposition kan ndmnas att
det i redovisningen av utgiftsomrade 1 Rikets styrelse anges att ansla-
get for Riksdagens ombudsmén beréknas hojas med 1,3 miljoner kro-
nor fran ar 2001 med anledning av 6kade hyreskostnader samt att det i
redovisningen av utgiftsomrade 17 Kultur, medier, trossamfund och fri-
tid anges att regeringen avser att forstirka utgiftsomradet med 10 mil-
joner kronor som skall anvéndas till bl.a. stod for utgivning av lattlast
litteratur for ungdomar.

Redovisningarna av utgiftsberdkningar &r i 6vrigt relativt likartade i
1996, 1999 och 2000 &rs varpropositioner. I samtliga propositioner
redovisas forst kortfattat och Gversiktligt de allménna principerna och
grunderna for bestimmande av utgiftstak och utgiftsramar for de ak-
tuella aren. Mer ingdende bedomningar gors sedan av storleken pa
utgiftsramarna for de 27 utgiftsomradena. Dessa bedomningar halls
ofta pa ett summariskt och dvergripande plan, ddr grunderna for vilka
omstidndigheter som paverkar utgifterna inom ett visst omrade anges
tillsammans med de politiska mélséttningarna for verksamheter inom
omréadet.

I ménga fall redovisas politiska prioriteringar inom ett utgiftsomra-
de samt viktiga fordndringar i de verksamheter, som hor till omréadet.
Bedomningarna innefattar emellertid i ménga fall &ven mer specifi-
cerade uppgifter, ibland med angivande av konkreta belopp, som beror
enskilda anslag. Aven prioriteringar av olika verksamheter anges i vissa
fall pa en detaljerad niva.

Redovisningen av beréknade inkomster dr utforligare i de tvéa se-
naste varpropositionerna dn i varpropositionen fran 1996. Den berak-
nade inkomstutvecklingen for de tre foljande budgetaren, for savil den
offentliga sektorn som statsbudgeten, redovisas i de senare propositio-
nerna i ett fyrtiotal tabeller pa olika aggregeringsnivaer. Berdkningarna
motiveras och analyseras dven utforligt i 16ptext for olika inkomstslag
fordelat pa ett fyrtiotal rubriker och underrubriker, varvid bl.a. regel-
fordndringar redovisas. I 1996 ars proposition var redovisningen av
inkomstberdkningen for de ndrmaste aren mer summariskt.

Strukturen i redovisningarna skiljer sig at mellan utgiftsomraden

Det ar stora skillnader mellan strukturerna i redovisningarna for olika
utgiftsomraden. 1 de tvad senaste ekonomiska varpropositionerna &r
variationerna mellan utgiftsomradena stora i fraga om detaljerings-
graden, fran summariska och Overgripande malséttningar till specifi-
cerade uppgifter med angivande av konkreta belopp som berér enskilda
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anslag. Skillnaderna kan i och for sig vara motiverade av utgifts-
omradenas skiftande karaktirer, men kan ocksa ha andra orsaker, som
brist pa principer for redovisningen och tidsbrist vid framstéllningen av
texterna.

Ett annat exempel pa skillnader &r utgiftsberékningarna i budgetpro-
positionen for 2000. Den genomgang av utgiftsomraden som gors i
volymerna 2—12 varierar stort i frdga om struktur, innehéll och om-
fattning. I vissa fall sker redovisningen i tre steg, med en Gvergripande
redovisning pa utgiftsomradesniva foljd av en mer detaljerad genom-
gang av olika verksamhetsomrdden och slutligen preciserade berdk-
ningsredovisningar pa anslagsnivad. Som exempel kan ndmnas utgifts-
omrade 4 Rittsvidsendet och utgiftsomrade 22 Kommunikationer.

I andra fall dr redovisningen inte strukturerad med nagon tydlig
uppdelning mellan de olika nivaerna, dvs. information om verksam-
heter och berékningsgrunder for anslagen aterges inte tydligt avskilt i
separata avsnitt. Som exempel kan nédmnas utgiftsomrade 12 Ekono-
misk trygghet for familjer och barn.

De olikartade strukturerna innebér att den information som finns att
tillgd i propositionerna skiljer sig &t mellan olika utgiftsomraden. Det
kan i vissa fall vara svért att f4 en bild av regeringens bedomning av
enskilda anslag utan att forst ha tagit del av den 6vergripande informa-
tionen om det aktuella utgifts- eller verksamhetsomradet. A andra sidan
forekommer det dven att varje enskilt anslagsavsnitt innehéller tillrdck-
lig information for att ge en relevant bild av verksamhets- och utgifts-
omréadet.

Det finns brister i dokumentens transparens

Mojligheterna att analysera den statliga verksamheten och dess bero-
ende av och inverkan pa samhillsekonomin forsvaras av att stats-
budgeten dr uppstélld efter andra principer 4n nationalrikenskaperna.
De senare dr utformade i enlighet med en internationell standard. Den-
na standard har utvecklats under decennier och anvinds av alla ldnder.
Sverige har i EU-samarbetet godként denna i princip och &r skyldig att
folja den.

Den institutionella definitionen av staten skiljer mellan national-
rakenskaperna och statsbudgeten. De statliga affirsverken redovisas
over statsbudgeten, men ingar inte i nationalrdkenskapernas definition
av staten. Ddremot finns det bolag och stiftelser, som inte redovisas
over statsbudgeten, men som &ndé i nationalrikenskapstermer definie-
ras som tillhérande staten, t.ex. de kungliga teatrarna och forsknings-
stiftelserna.
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Det finns inte nagon realekonomisk indelning av statsbudgeten.
Man kan exempelvis inte i statsbudgeten se hur den statliga konsum-
tionen utvecklas. I statlig konsumtion inréknas statens egen forbruk-
ning i form av l6ner, lokaler m.m., men ddremot ingar inte transfere-
ringar och investeringar. Statens utgifter uppgick ar 1999 till ca 700
miljarder kronor inklusive statsskuldsréntor, medan statlig konsumtion
uppgick till endast ca 150 miljarder kronor.

I budgetdokumenten redovisas vidare inte kopplingen mellan olika
budgetpolitiska alternativ och deras paverkan pa utgiftskvot och skatte-
kvot. Hur utgiftskvot och skattekvot utvecklas redovisas och analyseras
i finansplanerna men behandlas knappast alls i de kapitel som ror
budgetarbetet. Det forekommer ocksé olika siffror for samma sak i
olika delar av propositionerna utan att ndgon forklaring till skillnaderna
anges.

Det forekommer dven avvikelser mellan den redovisning av budget-
politiska stéllningstaganden som gors i finansplanen och den som gors i
statsbudgeten. 1 finansplanen i 1999 ars varproposition redovisas en
tabell avseende utgiftseffekter aren 2000-2002 av nya reformer. Det &r
svart, och i vissa fall omgjligt, att hirleda de i tabellen angivna refor-
merna och beloppen till de utgiftspdverkande fordndringar, som redo-
visas i samband med genomgéangen av respektive utgiftsomrade, eller
till de relevanta avsnitten avseende inkomstberdkningen.

Som exempel kan ndmnas att det i finansplanen anges att netto-
kostnaden for "Maxtaxereform och allmén forskola” beréknas till 1 700
miljoner kronor ar 2001 och 3 400 miljoner kronor ar 2002. Fragan om
maxtaxereformen berdrs sedan i redovisningen av savil utgiftsomrade
16 Utbildning och universitetsforskning som utgiftsomrade 25 Allmén-
na bidrag till kommuner, utan att det gar att utldsa annat &n att de
allménna hojningarna av statsbidragen bor anvéndas bl.a. for att inféra
en allmén forskola och maxtaxa i barnomsorgen.

Det &r vidare svart att utldsa vad foreslagna anslagsfordandringar
innebdr i reala termer. I manga — men langt i fran alla — redogorelser
for enskilda anslag i budgetpropositionen for 2000, anges i en tabell
hur de berdknade anslagen for aren 2001 och 2002 forhaller sig realt
till det foreslagna anslaget for ar 2000. Nagon motsvarande redogorelse
finns emellertid inte for hur de foreslagna anslagen for ar 2000 for-
haller sig till de anslag som beviljats tidigare ar. Daremot forekommer
det att effekter av pris- och l6neomrékning redovisas vid berdkningen
av ett anslag. I de flesta fall saknas dock sadan redovisning.

Det gar inte att i varpropositionen utldsa hur mycket av forind-
ringarna for en viss utgiftsram som beror pa t.ex. pris- och l6neomrak-
ning. Den redogorelse som finns i 1999 ars véarproposition av utgifterna
inom de 27 utgiftsomradena ar tydlig nér det géller vilka faktorer som
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paverkar de takbegrénsade utgifternas storlek, nimligen nya satsningar
och besparingar, makroekonomiska forandringar, slutlig pris- och l6ne-
omrékning samt volymeffekter. Det dr ddremot svart, och i ménga fall
omdgjligt, att utldsa hur mycket olika faktorer paverkar ett visst utgifts-
omréade.

En sista iakttagelse &r att det finns stora skillnader i transparens
avseende berdkningen av enskilda anslag. For drygt 200 av anslagen
finns i den senaste budgetpropositionen tabeller dir berdkningen av det
aktuella anslaget redovisas med utgangspunkt i det innevarande &rets
anslag med tillagg eller avdrag for effekter av pris- och I6neomrékning,
besparingar och reformer. Dessa tabeller tillsammans med den informa-
tion som éaterfinns i I6ptext dr ofta tillrdcklig for att ge en bra bild av
anslagsberdkningen. I de flesta fall saknas emellertid sddana tabeller,
vilket innebér att det i méanga fall ar svart eller omojligt att hérleda en
anslagsfordndring till enskilda faktorer.
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8 Overviganden och forslag

8.1 Overgripande bedomning

Utredningens bedéomning: Den nya budgetprocessen har pa det
hela taget fungerat vil. Men det finns tva storre problem. Det ena
problemet dr att det bedrivs budgetarbete tva ganger per ar bade i
regeringen och i riksdagen. Det andra problemet &r att systemet med
en budgeteringsmarginal inte har fungerat val.

Skilen for utredningens bedémning:

Den nya budgetprocessen innebar ett antal forandringar. Budgetaret
overgick fran och med 1997 till att 6verensstimma med kalenderéaret.
De tidigare budget- och kompletteringspropositionerna ersattes med en
ekonomisk varproposition i april och en budgetproposition i september,
forutom under valar da den senare ldmnas i oktober. Utgiftstak infordes
for statens och den offentliga sektorns utgifter. Statens utgifter indela-
des i 27 utgiftsomraden. Beslutsprocessen i riksdagen lades om sa att
riksdagen forst faststdller det samlade budgetutrymmet och férdelar
detta pa utgiftsomraden genom ett enda beslut. Dérefter beslutar riks-
dagen efter beredning i riksdagsutskotten om fordelning av utgifterna
inom utgiftsomradena pa anslag. Den nya budgetprocessen reglerades i
en budgetlag.

Ett viktigt syfte med den nya budgetprocessen var att den skulle ha
ett tydligt uppifran-och-ned-perspektiv. Beslut om utgiftstak skulle tas
forst och vara en restriktion for utgifterna pa utgiftsomraden och an-
slag. Utredningen menar att detta syfte till visentlig del har uppnatts.
Den statliga budgetprocessen dr i dag en kombination av ett uppifran-
och-ned-perspektiv och nedifran-och-upp-perspektiv. Utgiftstaket sitts
mot bakgrund av dels langsiktiga 6verviganden om utgiftsniva, skatte-
niva och offentligt finansiellt sparande, dels en summering av de be-
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rdaknade utgifterna pa anslags- och utgiftsomradesniva i enlighet med
redan fattade beslut.

Ett annat viktigt syfte var att den nya budgetprocessen skulle ge en
béttre utgiftskontroll. Utredningen menar att dven detta syfte har upp-
natts. De totala statliga utgifterna har hallits inom de ramar, som rege-
ring och riksdag har faststillt. Utgiftstaket har verksamt bidragit till
detta. Aven pa utgiftsomrades- och anslagsniva har utgiftskontrollen
starkts. En viktig fordndring i detta avseende r att forslagsanslagen har
avskaffats. Den nya ordningen innebdr att ovéntade utgiftsokningar
fordrar sirskilda beslut av regeringen och i vissa fall riksdagen. Aven
de nya beslutsreglerna i riksdagen har bidragit till en stirkt utgiftskon-
troll.

De offentliga finanserna har vidare utvecklats positivt under den tid
som den nya budgetprocessen har tillimpats; statsmakternas mal har
uppfyllts och de offentliga finanserna har blivit mindre kéansliga for
makroekonomiska stérningar. De offentliga utgifterna som andel av
BNP har minskat fran ca 70 procent &r 1993 till 55 procent ar 2000 en-
ligt prognosen i den ekonomiska varpropositionen 2000. Den offentliga
sektorns finansiella sparande har vénts fran ett underskott pa ca 12 pro-
cent av BNP ar 1993 till ett forvéntat 6verskott pa ca 3 procent av BNP
ar 2000. Statsskulden som andel av BNP har minskat kraftigt.

En omfattande budgetsanering efter den djupa ekonomiska och
statsfinansiella krisen i borjan av 1990-talet, en relativt god tillvéxt och
en lag inflation 4r huvudorsakerna till denna forbéttring av de offent-
liga finanserna. Den nya budgetprocessen har, enligt utredningens me-
ning, medverkat till att forbattringarna av de offentliga finanserna har
kunnat fortsétta dven under senare delen av 1990-talet.

Utredningen menar emellertid att den nya budgetprocessen @ven har
inneburit problem i framst tva avseenden. For det forsta har budget-
arbetet i samband med den ekonomiska varpropositionen och budget-
propositionen blivit allt for lika. Beredningen infoér varpropositionen
skulle inriktas p& 6vergripande fragor pa medellang sikt. Anslagsfragor
skulle vénta till ramberedningen infér budgetpropositionen. | praktiken
behandlas dock manga detaljfragor redan pa véren. Det har ddrmed i
praktiken uppstatt en process med “dubbla budgetarbeten” i bade rege-
ringen och riksdagen. Utredningens bedomning &r att det &r ineffektivt
och tar tid fran andra angeldgna uppgifter som t.ex. uppf6ljning och
utvdrdering. Det dr sannolikt ocksa utgiftsdrivande.

Den kartldggning, som utredningen har genomfort inom Regerings-
kansliet, visar att politiker och tjdnstemén dar ser férekomsten av
dubbla budgetarbeten som ett betydande problem. Aven i de kontakter,
som utredningen har haft med riksdagen har detta patalats som ett be-
tydande problem. Samtidigt har man konstaterat att den tendens, som
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fanns fore 1997, att riksdagen arbetade med budgetfragor hela aret, av-
brots. Utredningen foreslar nedan vissa fordandringar i budgetprocessen,
vilka syftar till att forstirka den ekonomiska varpropositionens lang-
siktiga karaktidr och att renodla budgetpropositionen till att behandla
det kommande budgetaret. Darmed skulle problemet med dubbla bud-
getarbeten kunna undvikas.

For det andra menar utredningen att systemet med en budgeterings-
marginal inte har fungerat vil. I stort sett hela budgeteringsmarginalen
har tagits i ansprak fore ingdngen av aktuellt budgetar. Det har dédrmed
inte aterstétt en tillricklig marginal for att hantera osdkerheter i prog-
noser Over regelstyrda utgifter, myndigheternas anslagsbehallningar,
m.m. Utredningen foreslar nedan att utgiftstaket kompletteras med ett
utgiftsmal, som ligger pa en ldgre niva én utgiftstaket och som utgor ett
riktmérke for regeringens och riksdagens budgetarbete. Darmed skulle
problemet med osékerhet om statsutgifternas utveckling kunna hanteras
pa ett battre sétt dn for ndrvarande.

8.2 Budgetprocessen

Utredningens forslag: Den ekonomiska varpropositionen inriktas
pé langsiktiga ekonomisk-politiska och statsfinansiella fragor. Bud-
getpropositionen avgrénsas till fragor som rér det kommande bud-
getaret.

Skilen for utredningens forslag:
Uppdelning av fragor mellan var- och budgetpropositionerna

Den nya budgetprocessen innebar flera principiellt viktiga f6rdnd-
ringar. En sadan var att budgetprocessen skulle indelas i tva faser. De
overgripande ramarna f6r regeringens budgetarbete skulle forst anges i
den ekonomiska varpropositionen, bl.a. i form av ett trearigt nominellt
utgiftstak. Regeringens budgetforslag skulle sedan presenteras i bud-
getpropositionen i termer av ramar for olika utgiftsomraden och anslag.
De frimsta fordelarna med ett utgiftstak anfordes vara att budgetpoliti-
ken diarmed skulle ges en langsiktig inriktning med hogre férutsigbar-
het (prop. 1994/95:150, bil. 1, sid. 27, 52-56, prop. 1995/96:150, sid.
49-50, 55-58).

Enligt utredningens beddmning har den nya budgetprocessen inte
kommit att utvecklas s& som ursprungligen var avsett. Likheten mellan
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den ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen har blivit
pataglig. Den ekonomiska varpropositionen, som skulle vara regering-
ens ekonomisk-politiskt viktiga proposition, har kommit att bli férhal-
landevis detaljerad och har kommit att innehalla stéllningstaganden i
sakfragor. Budgetpropositionen har & andra sidan kommit att upprepa
ménga av de mer langsiktiga fragor, som togs upp i den ekonomiska
varpropositionen.

Vidare fattas beslut om nivaerna for de overgripande restriktionerna
fortfarande i hog grad med utgdngspunkt i bedomningar pé anslagsniva.
Dessa bedomningar pa anslagsnivd summeras sedan till utgiftsomra-
desniva och totalniva dér de blir i hog grad styrande for bestimningen
av utgiftstaket. De langsiktiga samhéllsekonomiska fragorna riskerar
ddrmed att komma i skymundan for mer konkreta kortsiktiga frage-
stdllningar redan i budgetberedningens inledande skede.

Beredningarna infor varpropositionen respektive budgetpropositio-
nen har kommit att likna varandra till den grad att den nya budgetpro-
cessen i Regeringskansliet av ménga anses innebédra dubbla budget-
arbeten. Den vid presentationen anvénda bendmningen “varbudgeten”
bekréftar att den position som den ekonomiska varpropositionen har
fatt ar att vara ett preliminért budgetforslag.

Aven i riksdagen har kritik riktats mot vad man uppfattar som
dubbla budgetarbeten. Det beror framst pa att preliminéra utgiftsomra-
desramar skall faststéllas i samband med den ekonomiska varproposi-
tionen. Denna ordning har lett till ett relativt omfattande budgetarbete i
riksdagen dven pa varen. I stort sett samtliga utskott engageras i arbe-
tet. Samtidigt har den nya budgetprocessen inneburit en forbattring i
detta avseende jamfort med den tidigare ordningen. Dé forelades riks-
dagen en budgetproposition i januari, en kompletteringsproposition i
april och normalt en ekonomisk-politisk proposition pa hosten. Darut-
over forekom ett antal propositioner med ekonomiska konsekvenser
under aret. Det innebar att riksdagen arbetade med budgetfragor i stort
sett hela éret.

Den nya ordningen avviker fran den beslutsmodell, som Riksdags-
utredningen foreslog, enligt vilken beslut om den Gvergripande inrikt-
ningen av budgetpolitiken skulle tas pa varen, men ddremot inte mer
detaljerade beslut om exempelvis utgiftsomradesramar. Orsaken till att
regeringen borjade foresla riksdagen att under varen fatta preliminéra
beslut om utgiftsomradesramar var framst att man ville binda dem med
riksdagsbeslut. Inom Regeringskansliet hade man sedan en tid arbetat
med treariga ramar for anslag och departement. De hade emellertid inte
fatt den styrande verkan man efterstrivade. Genom riksdagsbeslut re-
dan pé varen skulle utgiftsomradesramarna kunna bli mer styrande for
den fortsatta budgetberedningen inom Regeringskansliet.
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Det har ocksa noterats i riksdagen att de prelimindra utgiftsomrades-
ramarna tas upp for beslut vid upprepade tillfdllen. Sammantaget fattar
riksdagen beslut om samma ramar for utgiftsomraden for ett visst ar vid
sex tillfdllen. Det forsta beslutet om en prelimindr fordelning av utgif-
terna pa utgiftsomraden fattas pa varen tre ar fore det aktuella budget-
aret. Sedan foljer ytterligare fyra preliminéra beslut i budget- och vér-
propositioner samt det definitiva beslutet i budgetpropositionen aret
fore det aktuella budgetaret. Dessutom #ndras nivan pa ramarna nor-
malt mellan beslutstillfidllena och utgiftsomradesramarna &r inte lika
styrande som utgiftstaket, vilket utredningen aterkommer till nedan.

Enligt utredningens bedémning bor atgérder vidtas, som gor att man
kan undvika dubbla budgetarbeten. Det bor ske genom en uppdelning
av de fragor, som behandlas i den ekonomiska varpropositionen res-
pektive budgetpropositionen. Det frimsta skélet fér en sidan uppdel-
ning ar att det skulle leda till en mer effektiv budgetprocess i bade
regeringen och riksdagen.

Utredningen foreslar att den ekonomiska varpropositionen inriktas
pa langsiktiga ekonomisk-politiska och statsfinansiella fragor. 1 var-
propositionen bor den langsiktiga inriktningen av den ekonomiska po-
litiken bestimmas och oOvergripande ramar for utgifterna faststéllas.
Varpropositionen bor innehalla regeringens forslag till riksdagen i fol-
jande fragor:

— Riktlinjer for den ekonomiska politiken, budgetpolitiken och den
kommunala ekonomin.

— Utgiftstak och utgiftsmal f6r det tillkommande aret (ar 3).

— Mal for den offentliga sektorns finansiella sparande.

— Riktlinjer for skattepolitiken samt en berdkning av statens inkomster
for de ndrmaste aren.

— Underlag for riksdagens uppf6ljning och utvirdering av den offent-
liga verksamheten.

Utredningens forslag innebér en utvidgning av innehéllet i den ekono-
miska vérpropositionen i vissa avseenden. Varpropositionen innehaller
i dag riktlinjer for den ekonomiska politiken, budgetpolitiken och den
kommunala ekonomin samt mal for den offentliga sektorns finansiella
sparande. Den skulle behova utvidgas pé tre omraden: utgiftsmal
(behandlas mer utforligt i avsnitt 8.3), skattefragor och underlag for
uppfoljning och utvérdering av den offentliga verksamheten.

Den ekonomiska varpropositionen bor utvidgas med forslag om
riktlinjerna for skattepolitiken pa bade kort och medellang sikt. Det
finns flera skél for detta. Skattefragorna spelar i dag en undanskymd
roll i budgetprocessen jamfort med utgiftsfragorna. Inriktningen av
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skattepolitiken redovisas inte med samma langsiktighet och detalje-
ringsgrad som inriktningen av utgiftspolitiken. Vidare dr malen for
skattepolitiken, utgiftspolitiken och det finansiella sparandet (saldot)
inbordes beroende och bor bestimmas som en helhet.

Genom att hantera skattefradgorna redan péa véaren kan man dessutom
forbéttra beslutsprocessen. Forutséttningar skulle skapas for att senare
under véaren och under sommaren utforma motsvarande lagforslag pa
skatteomradet samt lagradsgranska forslagen. Darmed skulle risken
minska att regeringen behover foreldgga riksdagen skatteforslag, som
inte dr granskade av lagrddet. Genom att hemstélla att riksdagen tar
stdllning till den i varpropositionen redovisade inkomstberdkningen
skulle mojligheterna forbittras att i riksdagen sammanstilla de olika
partiernas forslag till inriktning av budgetpolitiken, vilket skulle for-
béttra riksdagens beslutsunderlag och tydligheten i de olika budget-
alternativen.

Vidare bor varpropositionen utvidgas med underlag f6r uppfoljning
och utvérdering av den offentliga verksamheten. Ett av syftena med in-
forandet av den nya budgetprocessen var att regering och riksdag skulle
kunna &gna mer tid pa véren at dessa fragor, men det har &nnu inte rea-
liserats i nagon ndmnvérd utstrdckning. Riksdagen har uttalat att man
vill ha ett battre underlag for uppf6ljning och utvérdering pa varen. Ex-
empelvis skulle man vilja att regeringen tidigare 4n for ndrvarande for
riksdagen presenterar en arsredovisning for staten.

Det finns flera typer av underlag for uppfoljning och utvirdering.
Utredningen tar inte stéllning till vilka underlag, som bor inga i varpro-
positionen, men vill peka pa ndgra mojligheter. En tidigareldggning av
arsredovisningen for staten forbereds for nérvarande. Forutséttningarna
for att redovisa en sadan i eller i anslutning till varpropositionen torde
darfor forbittras framover. Den innehéller emellertid enbart en ekono-
misk redovisning. Varpropositionen skulle ocksé kunna innehéalla un-
derlag for uppfoljning och utvirdering av enskilda omraden, t.ex. efter
sarskilda utredningar eller revisionsrapporter. Den érliga uppfoljningen
av den statliga verksamheten torde dock i huvudsak fé ske i budgetpro-
positionen.

Varpropositionen bor ocksa innehéalla underlag for uppf6ljning och
utvidrdering av den kommunala verksamheten, savida inte det sker i en
separat proposition. Statsmakterna fattar en rad beslut om den kommu-
nala verksamheten och har ett intresse av att folja upp resultaten dven
pa detta omrade, samtidigt som kommuner och landsting har det direkta
ansvaret for denna verksamhet. Aven mot bakgrund av att varproposi-
tionen behandlar fragorna om de kommunala utgifterna pa ldngre sikt i
anslutning till utgiftstaket for den offentliga sektorn och riktlinjerna for
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den kommunala ekonomin ter det sig naturligt att dessa fragor tas upp
pa varen.

Diaremot bor den ekonomiska varpropositionen inte som for nérva-
rande innehalla forslag rérande en prelimindr fordelning av statens ut-
gifter pa utgiftsomraden, varken for det kommande aret eller for de
nistfoljande tva dren. Om den skulle gora det, s& maste finansutskottet
lamna propositionen for yttrande till andra utskott och hela riksdagen
involveras i ett omfattande och detaljerat budgetarbete dven pa véren.
Om man vill undvika dubbla budgetarbeten, sa kan dérfor inte denna
typ av forslag forekomma pa varen.

Den ekonomiska varpropositionen bor dnda innehalla berdkningar
av den offentliga sektorns utgifter de narmaste aren. Dessa berdkningar
bor for statens del avse konsekvenserna av redan fattade beslut. De
skulle kunna goras pa en grovre niva #n anslagsniva for att undvika ett
omfattande arbete pa varen och kunna ge en indikation pa utgifterna for
den statliga verksamheten de ndrmaste aren. Samtidigt &r osdkerheten i
berdkningar av detta slag mycket stor, vilket gor att de normalt inte bor
ligga till grund for beslut om konkreta atgirder for de kommande éren.
De skulle énda kunna vara ett av underlagen nér utgiftstak och utgifts-
mal for framtiden bestdms. For kommunernas del bor berdkningarna
avse en sannolik utveckling givet den samhillsekonomiska utveck-
lingen i Ovrigt.

Utredningen f6reslar vidare att budgetpropositionen avgrénsas till
fragor, som ror det kommande budgetaret. Budgetpropositionen bor
huvudsakligen innehélla ett forslag till statsbudget for det nistkom-
mande budgetéret. Den bor innehélla forslag till utgiftsramar och an-
slag samt en berékning av inkomsterna. Daremot b6r budgetpropositio-
nen inte innehalla forslag rorande utgiftstak och utgiftsomradesramar
for de ddarpa kommande tva aren.

Genom denna uppdelning kan man undvika upprepningar i budget-
processen i savil regeringen som riksdagen. Riksdagens behandling av
véarpropositionen skulle underlittas genom att antalet beslut pa varen
minskar och genom att propositionen kan beredas av enbart finansut-
skottet. Motioner med anledning av den ekonomiska varpropositionen,
vilka tar upp mer detaljerade fragor, skulle emellertid trots denna upp-
delning kunna féranleda en behandling &ven i andra utskott. Med hén-
syn till fordelarna med en effektiv budgetprocess vore det en fordel om
denna typ av motioner kunde behandlas p& hosten. Renodlingen av
véarpropositionen skulle vidare forstdrkas ytterligare om, som utred-
ningen foreslar i avsnitt 8.5 nedan, en eventuell tilldiggsbudget pa varen
redovisas i en separat proposition.

Det finns ocksa andra skél for den foreslagna ordningen. Ett skal ar
att det ger battre forutsittningar for en okad langsiktighet i budgetpoli-
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tiken. Genom att utgiftstaken i dag bestdms genom en kombination av
ett uppifran-och-ned-perspektiv och ett nedifran-och-upp-perspektiv
paverkas de i allt for stor utstrickning av kortsiktiga 6vervdganden.
Betydelsen av att budgetpolitiken utformas i ett langsiktigt perspektiv
tas upp senare i detta avsnitt.

Ett annat skil for att behandla konkreta forslag om utgifter for ett
visst ar bara en gang &r att det ger forutsittningar for en mer effektiv
budgetprocess. Den nuvarande ordningen innebér att samtliga fragor
avseende ett visst ar inte lyfts fram till provning vid ett och samma till-
falle utan vid ett flertal olika tillfillen. Det ger inte samma goda
underlag for prioriteringar som om samtliga fragor lyfts fram vid enbart
ett tillfille.

Ytterligare ett skil dr att budgetprocessen torde bli mindre utgifts-
drivande. Den nuvarande ordningen innebédr att det genomfors for-
handlingar om reformer for kommande ar tva ganger per ar bade inom
regeringen och mellan regeringen och partier i riksdagen. Det ger fler
tillfallen till beslut om reformer, som okar utgifterna, dn vad som skulle
vara fallet om sadana férhandlingar bara genomf6rs infér budgetpropo-
sitionen. Vidare innebdr mojligheten att forhandla om reformer inte
bara for det kommande aret utan ocksé for de dirpa tva foljande aren
att samma forslag till reform kan tas upp vid ett flertal tillfillen.

Dessutom ger den foreslagna ordningen mer tidsméssigt utrymme
pa varen for uppfoljning och utvardering av den statliga verksamheten.

Det bor noteras att forslaget att utgiftsomradesramar for tre ar inte
skall faststdllas av riksdagen vare sig pa varen eller pa hosten inte in-
nebdr att regeringens langsiktiga planering av myndigheternas verk-
samhet behover forsimras. Redan innan ordningen med treériga
utgiftsomradesramar infordes, gav regeringen flerariga planeringsramar
for myndigheterna, trots att den av riksdagen faststéllda statsbudgeten
da liksom nu bara avsag det ndrmaste budgetaret.

Den foreslagna forandringen av var- och budgetpropositionernas
olika syften och innehéall bor kunna leda till en minskning av dubbel-
arbetet i Regeringskansliet. Samtidigt torde budgetprocessen dven
framover behdva genomféras pa ett sadant sitt att prelimindra ramar
for utgiftsomraden for det kommande éret internt ldggs fast redan under
véaren. Det torde annars bli svért att hinna med det arbete och de for-
handlingar som krévs for att fardigstélla budgetpropositionen sé att den
kan presenteras for riksdagen senast den 20 september.

Utredningen vill i detta sammanhang peka pa tvd mojligheter att
effektivisera arbetet i Regeringskansliet under varen. En mojlighet ar
att forenkla berékningarna infor varpropositionen av statens utgifter de
ndarmaste aren. Det bor vara mojligt att i hogre grad anvénda prognoser
pa aggregerad niva for de olika utgiftsomradena i stéllet for nuvarande
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mer detaljerade konsekvensberdkningar. Dessa prognoser far sedan ut-
gora ett av underlagen for regeringens diskussion om utgiftstak och ut-
giftsmél. Anslagsberdkningar skulle dirmed behova goras forst i ram-
beredningen. Med en sadan ordning skulle man kunna undvika en
dubblering av arbetsmoment, som sedan aterkommer i den efterf6l-
jande ramberedningen.

En annan mgjlighet 4r att paborja det mer detaljerade budgetarbetet
senare. Givet att man inte behover ldgga fram forslag om ramar for
utgiftsomraden i den ekonomiska varpropositionen och att man utnytt-
jar mojligheterna att forenkla konsekvensberdkningarna, skulle det mer
detaljerade arbetet rorande utgiftsomraden och anslag kunna péaborjas
senare dn for nédrvarande. Det skulle gora att man kan dra nytta av ett
battre beslutsunderlag. Den ekonomiska statistiken rorande utfallet
foregaende ar, pa vilken prognosarbetet for innevarande och kom-
mande ar baseras, skulle ha en bittre kvalitet. Man skulle ocksa i st6rre
utstrdckning kunna utnyttja underlag fran myndigheter i form av arsre-
dovisningar och budgetunderlag.

Langsiktighet i budgetpolitiken

Enligt utredningens bedomning &r det visentligt att budgetpolitiken ut-
formas i ett langsiktigt perspektiv. Utredningen utvecklar i detta avsnitt
skélen for detta. De &r framst f6ljande.

For det forsta ar det mycket svart att fora en kortsiktig konjunktur-
stabiliserande budgetpolitik. Osdkerheter i prognoser och efterslép-
ningar i budgetpolitikens effekter medfor att politiken kan komma att
fa effekter vid fel tidpunkter. Det forhéllandet att det ofta &r léttare att
stimulera 4n att strama at medfor att politiken riskerar att leda till en
successiv forsvagning av de offentliga finanserna.

Sarskilt nér det géller de offentliga utgifterna bor forsok att fora en
kortsiktig konjunkturstabiliserande politik undvikas. Offentliga utgifter
har normalt andra motiv &n att stimulera ekonomin. Exempelvis brukar
hojningar av barnbidragen motiveras med att man vill stédja barnfa-
miljerna, inte med att man vill mildra en lagkonjunktur. Ddremot finns
det i praktiken storre mojligheter att variera skatteuttaget med kon-
junkturen. Det har under senare ar exempelvis forts en diskussion om
huruvida det ar lampligt att sédnka skatterna med hénsyn till styrkan i
konjunkturen, eller om ett 6verskott i de offentliga finanserna skall an-
véndas for att reducera den offentliga sektorns nettoskuld.

Utredningen vill i detta sammanhang sérskilt peka pa betydelsen av
osdkerheten i de ekonomiska prognoserna dven for skattepolitiken.
Osikerheten i makroekonomiska prognoser dr betydande, vilket har
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redovisats i kapitel 5. Det finns dessutom en tendens att i prognoserna
ligga ndra en trendmassig utveckling. Det dr dérfor dven sé sent som in-
for budgetpropositionen svart att forutse om den ekonomiska
utvecklingen nésta ar innebér en overhettning eller avmattning av kon-
junkturen. Det gor att det dven &r svart att utforma en konjunkturstabi-
liserande budgetpolitik.

Internationellt sett har man i allménhet 6vergivit den tidigare van-
liga s.k. keynesianska budgetpolitiken till férméan for en mer langsiktigt
inriktad politik. Nederlédnderna tillimpar exempelvis sedan flera ar till-
baka en modell dér koalitionsregeringen vid inledningen av mandat-
perioden presenterar ett fyradrigt budgetpolitiskt program, inklusive
utgiftsramar, i vilket planerade och 6verenskomna atgirder ingar. I
Storbritannien laggs utgiftsramar fast for en trearsperiod for de utgifter,
som omfattas av utgiftstaket.

For det andra finns det goda erfarenheter av en langsiktigt inriktad
budgetpolitik. Budgetsaneringen under perioden 1994-98 ir ett sadant
exempel. Den genomfordes som en medelfristig strategi med ett méal att
inom en fyradrsperiod uppna balans i de offentliga finanserna. Den var
ocksa mycket framgéangsrik. Ett underskott i de offentliga finanserna pa
11 procent av BNP 1994 vindes till ett 6verskott pa 2 procent av BNP
1998.

Konvergensprocessen i Europeiska Unionen infér bildandet av den
europeiska monetédra unionen (EMU) idr ett annat exempel. Ett flertal
europeiska ldnder hade betydande obalanser i sina offentliga finanser i
borjan och mitten av 1990-talet. Underskotten behdvde i enlighet med
de s.k. konvergenskriterierna reduceras till hogst 3 procent av BNP se-
nast ar 1997. Nastan samtliga EU-ldnder lyckades med detta och kla-
rade ddrmed konvergenskriterierna for deltagande i EMU.

For svensk del tillkommer att det &dr sdrskilt viktigt med hénsyn till
de offentliga utgifternas omfattning att formulera langsiktiga mal for de
offentliga finanserna. Sverige har internationellt sett hoga ambitioner
pa vilfirdsomradet och dirmed en relativt stor offentlig sektor och
hoga skatter. Dérigenom har Sverige ocksa storre problem én de flesta
andra lander nédr det giller skatternas snedvridande effekter pa
resursallokeringen och kénsligheten i de offentliga finanserna f6r kon-
junkturen. Budgetpolitiken har under senare ar varit inriktad pé att an-
passa de offentliga utgifterna till en lagre niva, vilket ocksa har lyckats.
De offentliga utgifterna som andel av BNP har minskat fran ca 70 pro-
cent 1993 till berdknade ca 55 procent 2000.

For det tredje 4r det lattare att sétta granser for de offentliga utgif-
terna pé kort sikt och att motivera dessa grianser, om man har en klar
uppfattning om vad man vill uppné pa langre sikt. I budgetarbetet be-
hovs sadana grénser eftersom trycket pa utgiftssidan normalt 4r stort.
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Det finns alltid ett antal vdl motiverade dndamal, som stiller krav pa
offentliga utgifter. Det dr darfor viktigt att gora vdl underbyggda och
medvetna avviagningar mellan omfattningen av de offentliga utgifterna
och kraven pa finansiering via skatter och avgifter.

Avslutningsvis vill utredningen i detta avsnitt ta upp den langsiktiga
inriktningen av budgetpolitiken ur ett demokratiskt perspektiv. Beslu-
ten om utgiftstak och utgiftsmal kan tyckas som tekniska och alltfor be-
roende av ekonomisk-analytiska motiv. De tillhor emellertid de vikti-
gaste besluten som statsmakterna fattar. De &r styrande for den offent-
liga sektorns omfattning och foérdelningen av landets samlade resurser
pa bl.a. privat och offentlig konsumtion. De sitter ramarna for hur
mycket resurser, som kan avdelas till vard, skola, omsorg och andra
delar av den offentliga verksamheten. Det &r dérfor visentligt ur demo-
kratisk synvinkel att dessa beslut ges en seriés och ingdende behand-
ling i regering och riksdag. Annars kan de litt bli resultatet av tjanste-
ménnens overviaganden i Regeringskansliet.

Variationsmdojligheter

Den nuvarande budgetprocessen tillkom under en period med svéra
statsfinansiella problem. Detta torde vara en bidragande orsak till att
den genom beslut om ramar for utgiftsomraden é&r inriktad pa utgifts-
kontroll ocksa pa en detaljerad niva. Den fordndring av budgetproces-
sen, som foreslas ovan, kan ses som en anpassning av processen till en
situation med mer stabila statsfinanser. Skulle emellertid en allvarlig
forsamring av statsfinanserna intréffa kan det finnas skél att ga tillbaka
till en modell, dér utgiftstaket for respektive &r preliminért fordelas pa
utgiftsomraden redan i den ekonomiska varpropositionen.

Den parlamentariska situationen kan ocksd vara av betydelse for
budgetprocessens utformning. Med en majoritetsregering sker for-
handlingarna infor var- och budgetpropositioner vésentligen inom rege-
ringen och regeringen kan i praktiken vara siker pa att fa igenom sina
forslag i riksdagen. I en sadan situation dr det i forsta hand budgetpro-
cessen inom regeringen, som har betydelse for de offentliga finansernas
utveckling. Med en minoritetsregering far forhandlingar med andra
partier i riksdagen storre betydelse. Det kan da bli nodvindigt att ex-
empelvis redovisa vissa prioriteringar i varpropositionen, for att rege-
ringen skall kunna forsdkra sig om en riksdagsmajoritet. Samtidigt me-
nar utredningen att detta sa langt som mgjligt bor undvikas, eftersom
det innebdr en pataglig risk for att man far en budgetprocess med
dubbla budgetarbeten i bade regeringen och riksdagen.
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Det bor ocksa vara mojligt att ga ldngre i utvecklingen mot 6kad
langsiktighet i budgetpolitiken. Beslut om utgiftstak och utgiftsmal
skulle kunna avse rullande fyra- eller femérsperioder. Vidare skulle re-
geringen i samband med ett val kunna ldgga fram program f6r budget-
politiken under den kommande mandatperioden. Det skulle kunna ske
pa varen fore valet for att klargora regeringens inriktning av politiken
under nista mandatperiod. Det skulle ocksé kunna ske pé varen efter ett
val, sérskilt efter ett regeringsskifte och eventuella koalitionsférhand-
lingar.

Alternativ med samtliga budgetbeslut pa hosten eller varen

Utredningen har i sitt arbete provat alternativ till den ordning som hér
foreslas. Ett sadant alternativ ar att helt undvika budgetberdkningar i
varpropositionen och forldgga samtliga férslag om utgiftstak och ut-
giftsmal, ramar for utgiftsomraden samt anslag till budgetpropositionen
pa hosten. Detta alternativ har framhallits som den mest effektiva at-
gédrden for att minska den tid som &dgnas at budgetarbete, sirskilt i riks-
dagen.

I jamforelse med utredningens forslag finns likheter i det att varpro-
positionens inriktning pa overgripande ekonomisk-politiska fragor
skulle forstiarkas. En annan likhet &r att antalet beslutstillfillen rérande
budgeten skulle minska. En principiellt viktig skillnad &r dock att i
denna alternativa ordning skulle regeringens forslag och riksdagens be-
slut om de ekonomisk-politiska riktlinjerna i vérpropositionen inte
konkretiseras i budgettermer. Centrala beslut om Gvergripande restrik-
tioner skulle i stéllet forelaggas riksdagen i budgetpropositionen, dvs.
samtidigt som forslag om fordelningen av utgifter pé anslag.

Enligt utredningens mening finns det starka skél som talar for att
overgripande restriktioner for utgifterna skall faststdllas pa véren i
samband med den ekonomiska varpropositionen.

Ett skil ar att de langsiktiga fragorna inte bedoms fa tillricklig
tyngd om de tas upp i budgetpropositionen. Det finns en pataglig risk
att budgetprocessens uppifran-och-ned-perspektiv i praktiken kommer i
skymundan. I stéllet for att baseras pa langsiktiga ekonomisk-politiska
overviganden kan utgiftstak och utgiftsmél komma att baseras pa be-
rakningar av utgifter pa utgiftsomrades- och anslagsniva. Det finns
ocksa en pataglig risk for att de langsiktiga fradgorna inte ges det tids-
missiga utrymme de krdver, utan trings undan av mer konkreta och
kortsiktiga fragor i budgetpropositionen.

Ett annat skal dr att tidiga beslut om Gvergripande ramar behovs i
regeringens budgetarbete. Det &r visentligt for regeringens interna ar-
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bete att veta att det utgiftstak och det utgiftsmal for ndstkommande
budgetar, om vilka beslut har fattats tva ar tidigare, ligger fast och ut-
gor utgangspunkter for budgetarbetet. En ekonomisk véarproposition
utan sadana konkreta beslut i riksdagen riskerar att forlora i betydelse i
regeringens fortsatta budgetberedning. Diarmed skulle statsmakternas
kontroll 6ver utgiftsutvecklingen kunna komma att bli sémre.

Ett tredje skal &r att budgetpolitiken dven i riksdagen, inte bara i re-
geringen, bor utformas med en tydlig langsiktig inriktning och ett tyd-
ligt uppifran-och-ned-perspektiv. Riksdagen har det yttersta ansvaret
for budgetpolitiken. Utan beslut i riksdagen under varen om utgiftstak
och utgiftsmal riskerar budgetpolitiken att bli kortsiktig. Regeringens
och riksdagens budgetprocesser bor ses som en helhet. Det dr vdsentligt
att regeringen och riksdagen kommer Overens om en gemensam ord-
ning for hantering av budgetpolitiken. Utredningens bedémning &r att
denna gemensamma ordning bor innebéra att de langsiktiga fragorna
behandlas pa varen och de kortsiktiga pa hosten.

Utredningen har ocksa Overviagt mojligheten att forldgga hante-
ringen av alla budgetfragor till varen, bade den langsiktiga inriktningen
av budgetpolitiken och budgetforslaget for nidstkommande &r. Det
skulle ocksa kunna innebéra en 16sning pa problemet med dubbla bud-
getarbeten. Vidare skulle det kunna vara en fordel ur ett myndighets-
perspektiv att fa beslut om anslagen for ndstkommande &r redan pa va-
ren.

Utredningen har emellertid kommit fram till att det inte &r en bra
16sning. Skilen for detta stillningstagande ar foljande. For det forsta
finns inte ett bra underlag for en budgetproposition redan pa varen.
Underlaget for att bedoma den ekonomiska utvecklingen &r sdmre och
myndigheternas redovisningar av verksamheten det gdngna éaret kom-
mer inte fram i s& god tid att de hinner beaktas fullt ut. For det andra ar
risken stor att visentliga fordndringar i den ekonomiska utvecklingen
eller pa enskilda verksamhetsomraden mellan varen och hosten medfor
att det dnda blir ett nytt budgetarbete under hosten. For det tredje far
man i detta alternativ, liksom i alternativet med att alla budgetfragor
hanteras pa hosten, inte den enligt utredningen onskvérda tidsméssiga
uppdelningen mellan langsiktiga och kortsiktiga fragor. Vidare kan
noteras att andra ldnder inte har en s& utdragen budgetprocess, som det
skulle bli fragan om.
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8.3 Utgiftstak och utgiftsmal

Utredningens forslag: Utgiftstaket skall finnas kvar och komplette-
ras med ett utgiftsmal, som ligger pa en ldgre niva dn utgiftstaket.
Regeringen skall i den ekonomiska varpropositionen ldmna forslag
till riksdagen om nivaer pa utgiftstak och utgiftsmal pa tre ars sikt i
miljarder kronor i l6pande priser. Budgeteringsmarginalen slopas
och ersitts med en osékerhetsmarginal och en planeringsmarginal.
Osidkerhetsmarginalen skall vara ca 3 procent av de statliga utgif-
terna eller for nidrvarande ca 25 miljarder kronor. Utgiftstaket och
utgiftsmalet skall omfatta samtliga utgifter pa statsbudgeten, exklu-
sive statsskuldsréntorna, samt alderspensionssystemet utanfor stats-
budgeten.

Skilen for utredningens forslag:
Utgiftstaket

Utredningen foreslar att utgiftstaket skall finnas kvar som en &vergri-
pande restriktion for de statliga utgifterna. Inférandet av ett utgiftstak
har bidragit till att den nya budgetprocessen pa det hela taget har fun-
gerat vil. De treariga besluten om utgiftstaket har inneburit en mer
langsiktig budgetprocess én tidigare. Utgiftstaket har ocksa medverkat
till en budgetprocess, som mer utgar fran att de 6vergripande makro-
ekonomiska forutséttningarna skall vara styrande for de statliga utgif-
terna. Tidigare gjordes budgeten nedifran och upp genom att olika an-
slag adderades, vilket gav ett simre underlag fo6r beslut om de totala ut-
gifterna.

Utredningens kartlaggning i Regeringskansliet visar att erfarenhe-
terna av utgiftstaket pa det hela taget 4r goda. De flesta av de statssek-
reterare och tjanstemén, som utredningen har intervjuat, anser att ord-
ningen med utgiftstak har fungerat vil. Utgiftstaket anses ocksa vara en
visentlig forklaring till att utgiftskontrollen har forbéttrats.

Det har dock dven riktats kritik mot det sétt, pa vilket ordningen
med ett utgiftstak har tillimpats. Bakgrunden till kritiken &r att problem
har uppstatt nédr utgifterna har hotat att spriacka utgiftstaket. Det har
bl.a. medfort att man vid upprepade tillfidllen har tvingats till extra
budgetberedningar i syfte att hitta besparingar eller andra utgifts-
begrinsande atgirder. Detta har uppfattats som tungrott och har ibland
resulterat i atgédrder, som visserligen ger snabba resultat men inte lang-
siktiga utgiftsminskningar. Utredningen anser emellertid att problemet
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inte dr utgiftstaket. Problemet &r i stillet att budgeteringsmarginalen
har blivit for liten nédstan varje budgetar.

Regeringen redovisade i budgetpropositionen for 2000 att man for-
bereder en fordndring, som innebar att budgeten skall kunna presente-
ras i termer av intdkter och kostnader, inbetalningar och utbetalningar
samt tillgdngar och skulder. Aven om utgiftstaket vid en sadan forind-
ring skulle kunna behdva erséttas med en likartad restriktion i andra
termer, torde utredningens resonemang nir det giller utgiftstak och ut-
giftsmal fortfarande i huvudsak vara tillimpliga.

Utgiftstaket kompletteras med utgifismal

Utredningen foreslar att utgiftstaket kompletteras med ett utgiftsmal,
som ligger pa en ldgre niva 4n utgiftstaket. Syftet dr att komma till rétta
med det problem, som har varit forknippat med budgeteringsmargina-
len, ndmligen att det har funnits ett for litet utrymme for att hantera
osdkerhet i utgiftsprognoserna.

Detta problem har enligt utredningens bedémning sin grund i tva
forhallanden. For det forsta konstruerades systemet med en budgete-
ringsmarginal pa ett sadant sétt, att storleken pa marginalen 6kade med
tidshorisonten, detta med motivet att osdkerheten 6kar langre fram i ti-
den. Storleken bedomdes behova vara ca 1,5 procent av utgifterna det
narmaste budgetéret, 2 procent det andra aret och 2,5 procent det tredje
aret. Samtidigt kunde man viénda pé resonemanget och konstatera att
allt eftersom tiden gick och man ndrmade sig ett aktuellt budgetar sa
minskade osdkerheten och budgeteringsmarginalen kunde behandlas
som ett reformutrymme.

For det andra har den nuvarande ordningen tillimpats sa att utgif-
terna har maximerats under utgiftstaket. Det kan beskrivas som att ut-
giftstaket har blivit ett méal. Budgeteringsmarginalen har tagits i an-
sprak i allt for stor utstrickning redan pé ett tidigt stadium. Redan
hosten 1997 var budgeteringsmarginalen f6r 1999 nere i 0,5 procent av
utgifterna. Detta har skett trots att regeringen vid infoérandet av den nya
budgetprocessen deklarerade att om de statliga utgifterna skulle under-
stiga de berdknade, sa skulle detta utrymme anvéndas for att minska
skuldbordan, och att avsikten med en budgeteringsmarginal inte skulle
vara att skapa utrymme for ofinansierade utgiftsékningar.

Ett sitt att skapa en ordning for att béttre kunna hantera osékerheten
ar att komplettera utgiftstaket med ett utgiftsmal, som ligger pa en ldgre
niva én utgiftstaket. Med en sadan ordning finns utrymme for en viss
variation i utgifterna runt utgiftsmalet utan att utgiftstaket hotar att
overskridas. Exempelvis kan utgifterna tillatas variera pa grund av
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konjunkturutvecklingen eller tillfilliga avvikelser mellan de utgiftsbe-
rakningar, som ligger till grund for budgeten, och den faktiska utgifts-
utvecklingen.

EU:s stabilitets- och tillvixtpakt &r ett exempel pa hur man kan kon-
struera regler for budgetpolitiken, vilka tillater konjunkturméssiga och
andra svingningar i de offentliga finanserna. Pakten anger att linderna
skall strdva efter offentliga finanser i ndra balans eller dverskott. For
svensk del har statsmakterna lagt fast att de offentliga finanserna bor
visa ett 6verskott pa 2 procent av BNP som genomsnitt éver en kon-
junkturcykel. Samtidigt finns det ett golv. Underskottet i de offentliga
finanserna far inte Overstiga 3 procent av BNP. Om det uppstar ett
storre underskott &n 3 procent av BNP i ett land, sa kan landet utsittas
for sanktioner. For lander som dr medlemmar i valutaunionen finns sér-
skilda och mer langtgaende sanktionsmojligheter.

Utgiftstaket kan ses som en parallell till grinsen for underskottet i
de offentliga finanserna. Avstandet mellan utgiftstak och utgiftsmal bor
uttryckas i procent av utgiftsmalet, pd motsvarande sétt som avstandet
mellan saldomalet och griansen for underskottet i finansiellt sparande
uttrycks i procent av BNP.

Utredningen vill i detta sammanhang utveckla motiven for att an-
vinda termen utgiftsmél och inte ndgon annan mdojlig bendmning. Det
kan forefalla mérkligt att ha ett mal for utgifterna. Man brukar mer tala
om mal for verksamheter och se utgifterna som en konsekvens av ma-
len f6r verksamheterna. Det kan ocksé forefalla mérkligt att ha som mal
att nd upp till en viss niva pa utgifterna. Man brukar mer tala om att
forsoka begrénsa utgifterna givet att man vill n& upp till vissa mal for
verksamheterna. Det finns emellertid flera skél for att utredningen dnda
har valt att anvidnda bendmningen utgiftsmal.

For det forsta dr det vésentligt att vilja ett ord, som markerar att
statsmakterna bor sikta mot nagot som é&r lagre &n utgiftstaket. Det &r
en sadan ordning, som skulle kunna gora, att man kommer bort ifran de
problem, som har funnits med den nuvarande ordningen, med en for
liten marginal for att hantera osédkerhet. For det andra &dr utgiftsmalet
inte ett mal i den meningen att regeringen bor striva efter att né upp till
maélet. Som framgar av senare avsnitt dr utgiftsmalet en 6vre grins for
utgifterna. Utgiftsmalet bor, enligt utredningens forslag, avse det be-
lopp, som statens utgifter hogst bor uppga till. For det tredje ansluter
bendmningen utgiftsmal till en internationell terminologi. Redan nér
utgiftstaket infordes hénvisade regeringen till de positiva erfarenhe-
terna av utgiftsmal i andra lénder.

Vidare bor understrykas att inférandet av ett utgiftsmal inte innebér
att budgetprocessen blir svagare. Det &r inte ett forslag, som den som
ogillar utgiftstak och andra restriktioner bor stddja, i hopp om att
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komma bort ifrdn sddana restriktioner. Avsikten med utredningens for-
slag dr i stéllet att inféra en budgetprocess, som é&r lika strikt som den
nuvarande pa lidngre sikt, men som #r mer flexibel pa kort sikt. Den
skulle tillata mer av tillfidlliga avvikelser och ge mer tid for regering
och riksdag att utforma vilgrundade och effektiva atgirder vid en
eventuell oforutsedd och oonskad utgiftsutveckling.

Utgiftstak och utgiftsmal bor faststidllas nominellt i miljarder kro-
nor. Det finns tvad huvudsakliga motiv for detta. Det forsta motivet ar
att nominellt faststdllda tak och mal dr enklare och tydligare &n reala
mal, bade att besluta om och att tillampa. Det dr exempelvis en fordel
att slippa rdkna om reala nivaer med index for att fa fram utgiftstak och
utgiftsmal i aktuellt penningvéirde. Valet av index dr nédmligen en
komplicerad fraga och riskerar att bli en forhandlingsfraga i budget-
beredningen. Utgiftsmal och utgiftstak som faststdlls som andel av
BNP blir ocksa svéra att férutsdga och tillimpa. Bade prognoser och
utfall for BNP revideras ofta.

Det andra motivet dr att nominella utgiftstak och utgiftsmal under-
stodjer inflationsbekdmpningen och penningpolitiken. Nominella ut-
giftstak och utgiftsmal innebéar att det inte ges en automatisk kompen-
sation for hoga pris- och l6nedkningar. Laga pris- och 16nedkningar
kommer att vara positivt for den ekonomiska tillvdxten i och med att
det reala virdet av de offentliga utgifterna ddrigenom stiger. Om priser
och loner ddremot 6kar snabbare dn vintat, s& kommer de offentliga
utgifterna i reala termer att 6ka i en langsammare takt och dérmed
medverka till att ddmpa inflationstakten. Om utgiftstak och utgiftsmal
vore indexerade, sa skulle de i stéllet kunna medverka till att driva upp
inflationen.

Utgiftstak och utgiftsmal bor vidare faststéllas pa varen tre ar fore
det budgetér taket och malet avser. Syftet med detta &r att ge budget-
politiken en langsiktig inriktning. Taket och malet bor faststillas for ett
budgetar sa langt framaét i tiden att de 1angsiktiga ekonomiska trenderna
blir styrande och inte kortsiktiga svdngningar i konjunkturen. Det &r
inte mojligt att gora en vilgrundad konjunkturbedémning pé tre ars sikt
och ddrmed blir det naturligt att fokusera pa den langsiktiga utveck-
lingen, nér tak och mal pa tre ars sikt faststélls. Skulle statsmakterna i
stillet vilja att faststilla utgiftsmal och utgiftstak pa kortare sikt, sa &r
risken uppenbar att konjunkturpolitiska héansyn kommer att tas. Dédrmed
skulle den langsiktiga inriktningen av budgetpolitiken undergrivas.

I diagram 8.1 ges en grafisk illustration av modellen med utgiftsmal
och utgiftstak. I modellen antas utgiftstak och utgiftsmal cka i en viss
takt i nominella termer. En konsekvenskalkyl finns ocksa inlagd i mo-
dellen. Den beskriver utvecklingen av utgifterna enligt redan beslutade
ataganden. I illustrationen anges som ett exempel att utgifterna enligt
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konsekvenskalkylen okar ldngsammare &n utgiftsmalet och utgiftstaket
i nominella termer. Skillnaden mellan utgiftsmal och konsekvenskalkyl
utgors av det som i nésta avsnitt bendmns planeringsmarginal och kan
ses som ett mojligt reformutrymme.

Utrymmet for nya utgifter kan dock inte tas i ansprak forrén tidigast
i budgetarbetet infor respektive budgetéar. Det &dr forst dd som man kan
rdkna pa konsekvenskalkylen mer i detalj. Det dr ocksa forst dd som
man kan goéra en nagorlunda bra bedémning av om man i utgangsliget
kommer att befinna sig pa utgiftsmélet. Om utgifterna i praktiken
kommer att utvecklas mellan ar 0 och ar 1 sa som illustreras av den
prickade linjen i diagrammet sa har en stor del av reformutrymmet for
ar 2 redan tagits i ansprak ar 1. Som illustreras i diagrammet sa skall
budgetarbetet ar 1 anda inriktas pa att utgiftsmalet skall nas ar 2. Dér-
med &r reformutrymmet for ar 2 redan begrénsat enligt exemplet.

Diagram 8.1 1llustration av modell med utgiftsméal och utgiftstak

Miljarder kr

S—Utgiftstak
Utgiftsmal

—— — Konsekvenskalkyl
------ Faktisk utveckling

0 1 2 3 4 Ar

Osdikerhetsmarginal och planeringsmarginal

Utredningen foreslar att begreppet budgeteringsmarginal slopas och er-
sdtts av tva nya begrepp, osékerhetsmarginal och planeringsmarginal.
Sjédlva bendmningen “budgeteringsmarginal” &r inte vél vald eftersom
den antyder att det &r en marginal, som kan utnyttjas for nya utgifter
vid budgeteringen. Ett av problemen med den nya budgetprocessen har
haft att géra med budgeteringsmarginalen. Det kan dérfor vid en vida-
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reutveckling av budgetprocessen vara bra att markera forandringen med
ett byte av begrepp.

Motiven for den foreslagna terminologin kan behova utvecklas na-
got. Med osdkerhetsmarginal avses en marginal f6r att hantera osiker-
het. Med planeringsmarginal avses en marginal, som om statsmakterna
sa vill kan anvidndas for reformer. Den utgér da ett reformutrymme.
Den kan ocksa anvéndas for att sénka skatterna eller for att minska
statsskulden. Planeringsmarginalen kan ocksé vara negativ och da ange
de utgiftsminskningar som beh6ver genomforas om det uppsatta ut-
giftsmalet skall nas. Terminologin osdkerhetsmarginal och planerings-
marginal anknyter till de engelska termerna contingency reserve och
planning reserve.

Osikerhetsmarginalen utgors av skillnaden mellan utgiftstaket och
utgiftsmalet. Den bor bestimmas till ca 3 procent av de statliga utgif-
terna enligt utgiftsmalet eller for ndrvarande ca 25 miljarder kronor.
Den bor inte 6ka over tiden utan ha samma storlek i forhallande till de
totala utgifterna for varje ar. Den bor vidare endast anvindas for att
hantera osékerhet och inte for reformer.

I utredningens direktiv ingick att ldmna forslag till hur stor budgete-
ringsmarginalen bor vara vid ingéngen till ett budgetér. Utredningen
foreslar séledes att begreppet budgeteringsmarginal slopas och ersitts
med begreppen osdkerhetsmarginal och planeringsmarginal och att
osdkerhetsmarginalen skall vara ca 3 procent av de statliga utgifterna
vid ingangen till ett budgetar. Undantag fran denna huvudregel kan
forekomma och kommenteras nedan.

Osikerhetsmarginalen syftar till att ge en tillrdcklig flexibilitet for
att kunna hantera osidkerheten i prognoser for de statliga utgifterna.
Den bor exempelvis vara tillrdckligt stor for att hantera det forhallandet
att regelstyrda utgifter kan komma att Gverstiga anslagen for aret eller
att myndigheterna kan komma att minska sina anslagsbehallningar. Det
skulle bl.a. forbdttra forutsittningarna for att behalla den flexibilitet,
som avsags uppnas genom inférandet av rambudgeteringen, och inte
urholka den genom restriktioner i anvédndningen av anslagssparande.
Utredningen aterkommer till den fragan lédngre fram.

Utredningen menar att osékerhet till f61jd av den reala konjunkturen
respektive pris- och loneutvecklingen bor behandlas olika. Oséker-
hetsmarginalen bor vara tillrickligt stor for att klara effekterna av en
relativt djup lagkonjunktur. De statliga utgifterna dr emellertid inte sa
kénsliga for den reala konjunkturen. De skattningar, som utredningen
har fatt fram, tyder pa att en marginal pa 10—15 miljarder kronor skulle
racka for att klara en relativt djup ladgkonjunktur. Med detta menas hér
stagnation i tre ar i stéllet for en real BNP-tillvéixt pa ca 2 procent per
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ar. Det dr framst utgifterna for arbetsloshetserséttning, som paverkas av
den reala konjunkturen.

Didremot bor osdkerhetsmarginalen inte vara sa stor att den kan
klara effekterna av att pris- och 16nedkningarna under flera ar i rad
visentligt 6verstiger vad som statsmakterna anser vara acceptabelt. Vid
berdkningen av osdkerhetsmarginalen har utredningen forutsatt att
inflationen bor kunna Gverstiga den malsatta 6kningstakten med sam-
mantaget 2 procentenheter under den aktuella trearsperioden. De stat-
liga utgifterna ar mycket kénsliga for pris- och Iéneutvecklingen. Aven
i detta fall tyder skattningarna pa att en marginal pa 10—15 miljarder
kronor skulle racka for att klara effekterna av en sddan avvikelse.

Om utgifterna ett ar 6kar mer dn forutsatt till foljd av hogre pris-
och 16nedkningar &n vad som betraktas som acceptabelt, s& blir utrym-
met for en 6kning av de statliga utgifterna i motsvarande méan mindre
ndsta ar. Ddrigenom kommer budgetpolitiken att understédja infla-
tionsmalen och penningpolitiken. Sarskilt vid ett eventuellt framtida
svenskt medlemskap i den europeiska monetédra unionen (EMU) skulle
en sadan mekanism vara visentlig for inflationsbekdmpningen. Da
finns inte ldngre nagon nationell penningpolitik, som kan utnyttjas for
att halla nere inflationen.

Den sammanlagda effekten av en djup lagkonjunktur och nagot for
hoga pris- och lonedkningar pa de statliga utgifterna skulle séaledes
uppga till ca 25 miljarder kronor eller ca 3 procent av de statliga utgif-
terna. En ekonomisk utveckling av detta slag skulle kunna uppsta vid
en s.k. utbudschock, nir for hoga pris- och 16nedkningar féranleder en
atstramning av penningpolitiken, vilken i sin tur drar ner tillvéixten. |
denna osékerhetsmarginal pa 25 miljarder kronor bor ocksé inrymmas
andra typer av osdkerheter som effekter av dndrade beteenden inom
sjukforsiakringsomradet m.m.

Det bor vidare noteras att den totala osdkerheten i berdkningar av de
statliga utgifterna pa tre ars sikt ar betydligt storre &n ndmnda 25 mil-
jarder kronor. De berékningar, som utredningen har tagit del av, tyder
ndrmast pa att den ar dubbelt sa stor. Utredningen menar emellertid att
all denna osikerhet inte skall rymmas i osdkerhetsmarginalen. Det gil-
ler sérskilt den osdkerhet som beror pa pris- och 16nedkningar. Om
denna skulle inrymmas i osékerhetsmarginalen skulle i praktiken en ut-
veckling med en inflationstakt langt 6ver inflationsmalet accepteras.
Budgetpolitiken skulle d& varken vara konsistent med penningpolitiken
eller inflationsmaélet.

Planeringsramen anger skillnaden mellan utgiftsmalet och en kon-
sekvenskalkyl av de statliga utgifterna. Den senare anger nivan pa de
statliga utgifterna vid en framskrivning av gillande regler. Denna fram-
skrivning kan goras mer eller mindre detaljerad. Om utgiftsmalet ligger
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hogre 4n nivan enligt konsekvenskalkylen, s& &r planeringsramen posi-
tiv. Det indikerar att det kan finnas ett utrymme for nya reformer utan
att utgiftsmalet Gverskrids. Planeringsramen kan, som redan ndmnts,
ocksa anvindas for att sénka skatterna eller for att minska statsskulden.
Utgiftsméalet maste namligen inte uppnas, utan dr en dvre grians fér den
efterstrdvade nivan pa de statliga utgifterna. Om utgiftsmalet ligger
lagre dn nivan enligt konsekvenskalkylen, s& ar planeringsramen nega-
tiv. For att na ned till den malsatta utgiftsnivan méaste da besparingar
vidtas.

Det bor i detta sammanhang noteras att den av utredningen fore-
slagna budgetprocessen skiljer sig fran den nuvarande i ett speciellt av-
seende. Ett berdknat reformutrymme for de ar, som ligger ldngre fram i
tiden dn det ndstkommande budgetaret, tas inte upp till prévning vare
sig i var- eller budgetpropositionen under det ar berdkningen gors. Det
berdknade reformutrymmet 4r endast en indikation pa att det kan
komma att finnas ett sddant utrymme néar budgeten for det aktuella aret
skall faststillas. Vid nista berékning kan mycket vil bilden ha dndrats
och det utrymme man sag kan ha foréndrats. Det dr forst vid bered-
ningen av budgeten for det aktuella aret som ett eventuellt reformut-
rymme kan bestdimmas och eventuellt utnyttjas for reformer.

Budgetprocessen i ett system med utgiftsmal

Utredningen foreslar att regeringen i sin beredning av forslag till stats-
budget skall stridva efter att de statliga utgifterna skall uppga till hogst
nivan enligt det utgiftsmal, som beslutades drygt tva ar tidigare. Det
bor slas fast i budgetlagen. Mojligheter bor finnas att avvika fran ut-
giftsmélet vid en djup lagkonjunktur eller vid andra exceptionella for-
hallanden. Skilen f6r utredningens forslag ar foljande.

Budgetprocessen bor utformas sa att det finns ett operativt mal.
Detta operativa mal bor vara konkret, vilgrundat och ha en fast formell
underbyggnad. Utgiftsmalet kommer att bli konkret, om det i enlighet
med utredningens forslag faststélls i miljarder kronor i I6pande priser.
Utgiftsmélet kommer dessutom att kunna bli vélgrundat, om det som
utredningen foreslar baseras pa en langsiktig ekonomisk analys, som
regeringen stéller sig bakom och redovisar for riksdagen. Det kommer
dessutom att fa en fast formell underbyggnad, om det som utredningen
foreslar anges i budgetlagen att regeringen vid beredningen av budget-
propositionen bor stridva efter att de statliga utgifterna skall uppga till
hogst det utgiftsmél, som riksdagen tidigare har beslutat om f6r det
aktuella budgetéret.
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Budgetprocessen bor vidare utformas sa att den ger en storre flexi-
bilitet for kortsiktiga svingningar i de statliga utgifterna, men samtidigt
kontroll over utgiftsutvecklingen pé langre sikt. Genom att skilja mel-
lan utgiftstak och utgiftsmél skapas en marginal, som under I6pande
budgetéar kan anvéndas for att hantera ovéntade utgiftsokningar. Samti-
digt maste en ovéntad utgiftsokning rittas till pa langre sikt. Forutses
utgifterna komma att Gverstiga utgiftsmalet det innevarande aret sa blir
med den foreslagna ordningen utrymmet f6r utgiftsokningar nésta ar i
motsvarande man mindre.

Det kan i detta sammanhang ndmnas att den foreslagna ordningen &r
vil forenlig med den flexibilitet, som statsmakterna avsag tillskapa ge-
nom rambudgetsystemet. Om de totala statliga utgifterna ett ar blir
storre dn anslagen, s& minskar det samlade anslagssparandet. Det finns
dé mindre resurser for myndigheterna att anvéinda kommande ar. Denna
flexibilitet kommer ocksa att finnas pa totalnivd med den av utred-
ningen foreslagna ordningen. Oftrutsedda utgiftsokningar ett visst ar,
t.ex. i form av en oftrutsedd stor minskning av de samlade anslags-
behallningarna, behdver inte motas med motverkande atgarder samma
ar. Det finns bittre tid att analysera varfor utgiftsutvecklingen har blivit
snabbare dn véntat och avgora om det 4r en utveckling som kan hante-
ras pa normalt sétt inom ramen for den flexibilitet, som rambudgetsys-
temet ger, eller om det kréivs sirskilda atgérder.

Om utgiftstaket &r hotat sa skall regeringen dock i enlighet med
budgetlagen vidta atgérder for att sikerstilla att utgifterna inte Sver-
skrider utgiftstaket. Utredningen foresléar inte nagon fordndring jamfort
med dagens ordning i detta avseende.

Budgetprocessen bor utformas sa att det finns mojligheter att avvika
fran utgiftsmalet vid en djup lagkonjunktur eller andra exceptionella
forhallanden. Osédkerhetsmarginalen foreslds som nédmnts inkludera de
mojliga effekterna pa de statliga utgifterna av en eventuell djup lag-
konjunktur. Vid en sadan kan det vara motiverat att utgifterna far dver-
stiga det langsiktiga utgiftsmalet. Annars kan finanspolitiken fa en s.k.
procyklisk inriktning, dvs. den kan komma att forstarka lagkonjunktu-
ren. Avvikelsen bor emellertid vara begrinsad. Det kan vid en djup
lagkonjunktur rora sig om en avvikelse uppat pa 10—15 miljarder kro-
nor.

Det kan ocksa finnas andra exceptionella situationer da en avvikelse
fran det langsiktiga malet dr motiverad. Mojligheten att anpassa ut-
giftsmélet bor tillimpas mycket restriktivt eftersom det finns ett egen-
virde med stabilitet i budgetpolitiken. Regeringen bor i dessa situatio-
ner for riksdagen redovisa sina motiv for att avvika fran utgiftsmalet.
Vidare bor utgiftstaket ligga fast dven i dessa situationer.
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Bestdmning av utgifismal och utgifistak

Den ekonomiska politiken pa medelldng sikt bor baseras pa en avvig-
ning mellan nivan pa de offentliga utgifterna, skattekvoten och den of-
fentliga sektorns finansiella sparande (saldot). Statsmakterna skulle ex-
empelvis kunna besluta att politiken inriktas pa att bibehélla den reala
omfattningen av den offentliga verksamheten och sénka skattekvoten.
De skulle ocksé kunna besluta om att bibehalla skattekvoten och an-
vianda inkomsterna till 6kade utgifter eller att kombinera en fallande
skattekvot med en viss real 6kning av de offentliga utgifterna. I detta
avsnitt illustreras hur utgiftsmal och utgiftstak kan bestdmmas i ett
langsiktigt perspektiv.

Som underlag for att bestimma utgiftsmalet pa langre sikt bor
statsmakterna forst gora en bedomning av den langsiktiga utvecklingen
av den nominella BNP-tillvixten. Exempelvis skulle en bedémning
kunna vara att den nominella BNP-tillvaxten kommer att uppga till ca 4
procent per ar i genomsnitt under en lidngre period. Denna beddmning
skulle kunna motsvara en real BNP-tillvixt pa ca 2 procent per &r och
en inflationstakt i enlighet med inflationsmalet pa 2 procent per ar.

En real tillvixt av storleksordningen 2 procent per ar ar forenlig
med de senaste langsiktiga bedomningarna fran Konjunkturinstitutet.
Dessa bedomningar kan emellertid forandras dver tiden. Fram till bor-
jan av 1970-talet var den langsiktiga tillvixten i den svenska ekonomin
i storleksordningen 4 procent per &r, men sedan dess har den varit
knappt 2 procent per ar. En viktig fraga vid bestimningen av den lang-
siktiga tillvixten for de ndrmaste 5—10 aren dr om produktivitets-
utvecklingen kommer att vara snabbare dn den har varit under de se-
naste decennierna. Det skulle kunna vara en f6ljd av exempelvis 6kad
anvindning av informationsteknik och foréndringar i ekonomins funk-
tionssitt. Det skulle i sa fall kunna leda till en nagot hogre langsiktig
real BNP-tillviaxt &n under de senaste decennierna.

Nér det giller den langsiktiga prisutvecklingen for BNP bor stats-
makterna vilja ett antagande som ar forenligt med inflationsmalet for
penningpolitiken. Det senare &r uttryckt som att inflationstakten enligt
konsumentprisindex (KPI) skall uppga till 2 procent med en marginal
uppét och nedat pa 1 procentenhet. Pa kort sikt kan prisutvecklingen
for BNP skilja sig fran inflationstakten enligt KPI. Pa langre sikt &r de
emellertid relativt lika. Fér perioden 1980—1999 har exempelvis priset
pa BNP okat med 4,8 procent per ar och KPI 6kat med 5,2 procent per
ar. Den nagot hogre okningstakten for KPI sammanhinger fraimst med
devalveringarna 1981-82 och 1992 samt skattereformen 1990-91. Ett
lampligt antagande for den langsiktiga prisutvecklingen pd& BNP torde
med hinsyn till de normalt relativt sma avvikelserna pa ldngre sikt
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mellan de bada inflationsmaétten vara i storleksordningen 2 procent per
ar. Det skulle bidra till att finans- och penningpolitiken utformas med
samma forutséttningar och understddjer varandra.

Om ambitionen &r att pa sikt sdnka skattenivan bor de offentliga ut-
gifterna vid en langsiktig nominell BNP-tillvixt pa 4 procent per ar
langsiktigt 6ka langsammare &dn 4 procent per ar i nominella termer.
Exempelvis skulle de av statsmakterna bedémas bora 6ka med 3 pro-
cent per ar. Utgiftskvoten minskar da med ungefir en halv procent av
BNP per ar. Dartill kommer att rianteutgifterna kan komma att minska
till foljd av ett eventuellt budgetoverskott och en ddrmed sammanhéing-
ande minskning av statsskulden.

I detta exempel har forutsatts att &ven de kommunala utgifterna 6kar
med 3 procent per ar. Statsmakterna kontrollerar emellertid i forsta
hand bara de statliga utgifterna. De motsvarar ca 40 procent av BNP
om statsskuldsréntorna, statsbidragen till kommuner och landsting och
utgifterna for alderpensionssystemet inkluderas. Kommunernas och
landstingens utgifter paverkas dock indirekt genom restriktioner vad
avser skatteuttag, balanskrav m.m. Statsmakterna paverkar dven utgif-
terna i kommuner och landsting genom de uppgifter, som ldggs pa dem,
men enligt den kommunala finansieringsprincipen skall staten ange
finansiering om staten ger kommuner och landsting nya uppgifter. Ett
utgiftsmal for enbart statens utgifter sédnker dirfor inte den offentliga
utgiftskvoten i fullt ut samma takt.

Utredningen gér inte in ndrmare pa vad som &r en lamplig niva pa
eller 6kningstakten for utgiftsmalet. Det &r en politisk fraga, som ligger
utanfor utredningens uppdrag. Utredningen begransar sig till att foresla
en ordning for budgetprocessen. Denna ordning dr forenlig med olika
nivaer pa eller 6kningstakten for utgiftsmalet.

Pa kort sikt kan avvikelserna fran den langsiktiga strategin vara be-
tydande. BNP-tillvixten varierar i takt med konjunkturen, vilket inne-
bar att utgiftsmalet som andel av BNP kan variera betydligt pa kort
sikt. Dartill kommer att de offentliga utgifterna kan behdva fungera
som automatiska stabilisatorer av konjunkturen, vilket innebér att ut-
gifterna bor kunna understiga det langsiktiga utgiftsmélet i hogkon-
junktur och overstiga det i lagkonjunktur. Vid exempelvis en real BNP-
tillvaxt pa 4 procent per ar i stéllet for 2 procent per ar sjunker den of-
fentliga utgiftskvoten vésentligt snabbare. I exemplet ovan skulle den
sjunka med drygt 1 72 procent av BNP per ar.

Utredningen vill i detta sammanhang &ven understryka hur kraftigt
saldot i de offentliga finanserna varierar med konjunkturen. Under en
konjunkturcykel kan saldot variera med 5—10 procent av BNP. Det dr
darfor olampligt att stréva efter att halla saldot pa en oféréndrad niva
over konjunkturen. Det skulle leda till en kraftigt destabiliserande eko-
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nomisk politik. Utredningen anser darfor att saldomélet bést uttrycks
som ett genomsnitt dver en konjunkturcykel och att saldomal for en-
skilda ar normalt bor undvikas.

Den foreslagna ordningen med ett pa detta sétt langsiktigt bestdmt
utgiftsmal &r oberoende av medelfristiga prognoser for enskilda ar. Det
ar en fordel eftersom prognoser pa flera ars sikt dr osdkra. Statsmak-
terna skulle emellertid i stéllet for att utgd fran en langsiktig 6knings-
takt pa nominell BNP och offentliga utgifter kunna utga fran vad de vill
uppna ett visst ar. Det gjordes exempelvis for budgetsaneringsperioden
1994-1998, nir statsmakterna bestdmde att balans i de offentliga finan-
serna skulle uppnéas 1998. Nackdelen med att pa detta sétt fixera ett mal
for ett visst ar dr att det leder till ryckighet i planeringsforutséttning-
arna. Storleken pa de atgidrder som krivs for att nd malen kommer
namligen att fordndras till f6ljd av den makroekonomiska utvecklingen.
Varje prognosomgang kommer att leda till dndrade krav pa atgirder.
Det var ockséa vad som skedde under perioden 1994—1998. Det ar dar-
for bittre att inte tillimpa en sddan modell.

Overgdangen till den nya ordningen

Utredningen menar att 6vergangen till den nya ordningen bor goras pa
nagra ars sikt. Motivet for detta dr att Gvergangen bor genomforas sa att
den inte leder till justeringar i redan beslutade utgiftstak. For aren fram
till och med ar 2003 finns riksdagsbeslut om utgiftstak. Riksdagen har
ocksa godkint den preliminéra fordelningen av utgifterna pé utgiftsom-
raden for dessa ar. Betrdffande aren 2001 och 2002 4r marginalen
mellan de takbegrénsade utgifterna och utgiftstaket emellertid endast
0,3 respektive 0,8 procent, vilket &dr vésentligt mindre 4n den marginal,
som utredningen anser bor finnas mellan utgiftsmal och utgiftstak.

For ar 2003 finns dock en stérre marginal mellan takbegriansade ut-
gifter och utgiftstak. Det gor att det finns forutséttningar for en smidig
overgang till den nya ordningen ar 2004. I digram 8.2 har utgangs-
punkten varit de beréknade takbegridnsade utgifterna och utgiftstaket
enligt den ekonomiska varpropositionen 2000 for perioden fram t.o.m.
ar 2003. Dérefter har en exemplifierad utveckling lagts in, enligt vilken
marginalen mellan utgiftstaket och utgiftsmélet motsvarar 3 procent av
utgifterna.
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Diagram 8.2 Exempel pa 6vergang fran takbegriansade utgifter till ut-

giftsmal
Miljarder kr
950
- ol
900 + .
/ o o
850 -
L} H
800 J Utgiftstak VAP 2000
Takbegransade utgifter
750 + f— Utgiftstak exempel
------ Utgiftsmal exempel
700 : : : i i !
2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Ar
Omfattning

Utredningen anser att budgetpolitiken i princip bor avse hela den of-
fentliga sektorn. Det saldomal statsmakterna har formulerat avser hela
den offentliga sektorn. Sa &dr ockséa fallet i andra EU-ldnder. Det ar
ocksa omfattningen av hela den offentliga sektorn, som avgor hur
kénsliga de offentliga finanserna dr f6r konjunktursvangningar och hur
hogt skatteuttaget dr. For att utgiftstak och utgiftsmal skall fylla sin
roll, som instrument for att uppna en av statsmakterna 6nskad utveck-
ling av de offentliga utgifterna, s& bor sa stor del som mdjligt av de of-
fentliga utgifterna omfattas av utgiftsmal och utgiftstak.

Av konstitutionella skil kan riksdagen inte fatta beslut om kommu-
nernas och landstingens utgifter. De kan darfor inte omfattas av utgifts-
tak och utgiftsmal. Dérf6r ingar en berdkning av den kommunala sek-
torns utgifter i det nuvarande utgiftstaket for hela den offentliga sek-
torn. Utredningen foreslar ingen dndring i detta avseende. Utgiftsmalet
foreslas dock omfatta enbart statens utgifter.

Fragor om att vissa utgifter inte bor omfattas av utgiftstaket har
aktualiserats under utredningsarbetets gang. [ detta avsnitt tas nagra sa-
dana fragor upp. Det giller socialforsdkringarna, alderspensionssyste-
met, den kommunala skatteutjimningen, aterflodet av EU-budgetmedel
och forindringar av anslagsbehéllningar. A andra sidan har dven frigan
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aktualiserats om huruvida de statliga rénteutgifterna, vilka i dag inte
omfattas av utgiftstaket, skall lyftas in under detta.

Utredningen foreslar inga fordndringar i dessa avseenden. Det vikti-
gaste skilet for att inte lyfta bort nagra utgiftsomraden fran att omfattas
av utgiftstaket, och med utredningens forslag dven av utgiftsmalet, ar
just att dessa begrepp bor omfatta sa stor del av de offentliga utgifterna
som mdjligt. Ett annat viktigt skél &r att ett undantag kan leda till flera
och att den av statsmakterna asyftade utgiftskontrollen ddrmed skulle
kunna urholkas. Utredningen redovisar nedan skélen for att inte foresla
nagra fordndringar.

Ett utgiftsomrade, som har foreslagits inte bor omfattas av utgiftsta-
ket, ar socialforsdkringarna. De omfattar bl.a. sjukforsdkring, fortids-
pensioner och arbetsskadeersittning. Ett argument for att lyfta ut soci-
alforsdkringarna fran utgiftstaket ar att de havdas vara forsiakringsmas-
siga till sin karaktdr och att det dr visentligt for fortroendet for social-
forsakringarna, att man gor en atskillnad mellan forsdkringens inkomst-
sida och utgiftssida. Ett annat argument 4r att erséttningar enligt social-
forsdkringarna dr lagstadgade individuella réttigheter och att det kan
uppsta en konflikt mellan individens rittighet och mojligheten att be-
tala ut forméanerna om utgiftstaket hotas. Ett tredje argument &r att det
ar svart att prognostisera utgifterna for socialférsiakringarna och att det
ar svart att under utgiftstaket hantera sa stora svéngningar i utgiftsniva-
erna som socialforsékringarna ger upphov till.

Utredningen anser emellertid att socialforsdkringarna bor omfattas
av utgiftsmal och utgiftstak. Det viktigaste skélet &r att utredningen
faster stor vikt vid att utgiftstaket bor omfatta en sé stor del som moj-
ligt av de offentliga utgifterna. Socialforsdkringarna star for en bety-
dande del av utgifterna pa statsbudgeten. Utredningen menar vidare att
socialforsdkringarna inte &r rena aktuariska forsékringar. Férméanerna
bestims av riksdagen och socialforsdkringsavgifterna administreras
over statsbudgeten som andra skatter och avgifter. Utredningen menar
ocksa att man bor beakta att riksdagen har velat fa béttre kontroll ver
utgifterna for socialforsidkringarna. Genom att utgifterna numera anvi-
sas pa ramanslag och ligger under utgiftstaket har utgiftskontrollen for-
stirkts.

Svarigheter att pa kort sikt prognostisera utgifterna kan hanteras ge-
nom att utgiftstaket kompletteras med ett utgiftsmal och genom att det
ddarmed astadkoms en storre osdkerhetsmarginal. Om det i stillet ar
utgiftsutvecklingen pa ldngre sikt som dr problemet, sa bor det hanteras
genom en dversyn av regelverket. En sadan oversyn har under senare ar
genomforts av pensionssystemet av just sadana skal.

Ett annat omrdde som har diskuterats &r just dlderspensionssyste-
met. Ett argument for att dlderspensionssystemet inte bor omfattas av
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utgiftstaket, &r att det hdvdas vara ett autonomt system. Det ligger utan-
for statsbudgeten och finansieras med sérskilda avgifter. Utgifterna be-
ror delvis pa avkastningen av fonderade medel.

Utredningen anser emellertid att dven utgifterna for alderspension
bor omfattas av utgiftsmalet och utgiftstaket. Aven alderspensionerna
svarar for en betydande del av de offentliga utgifterna. Det faktum att
alderspensionssystemet till stora delar finansieras utanfor statsbudgeten
ar inte i sig dr nadgot motiv for att utgifterna skall ligga utanfor utgift-
staket. Att utgifterna delvis faststills genom avkastningen pa fonderade
medel torde vidare med en tillrickligt stor osékerhetsmarginal kunna
hanteras inom ramen for utgiftstaket genom att pensionsutgifterna
prognostiseras med hénsyn till avkastningen.

Utgifterna for den kommunala skatteutjdmningen har ocksa diskute-
rats i detta sammanhang. Ett argument for att den kommunala skatte-
utjamningen inte bor omfattas av utgiftstaket dr att systemet dr saldo-
neutralt. Systemet 4r sa konstruerat att det aldrig kan ga med underskott
eftersom 6kade utgifter alltid motsvaras av lika stora 6kade intdkter. Ett
annat argument dr att parametrarna i systemet ofta justeras, vilket gor
att det &r svart att prognostisera hur stora utgifterna kommer att bli.

Utredningen anser emellertid att dven utgifterna fér den kommunala
skatteutjaimningen bor omfattas av utgiftsmalet och utgiftstaket. Stats-
bidragen till kommunerna svarar for en betydande del av de statliga ut-
gifterna och skatteutjgamningen &r en del av dessa bidrag. Som framgétt
tidigare anser utredningen att en sé stor del av de offentliga utgifterna
som mojligt bor omfattas av utgiftsmalet och utgiftstaket. Av konstitu-
tionella skél kan den kommunala sektorns utgifter inte omfattas av de
utgiftsmal och utgiftstak, som riksdagen fattar beslut om. Det &r da en
fordel att atminstone statsbidragen till kommunerna och utjaimnings-
systemet omfattas. Dartill kommer att staten har ett ansvar for skatte-
utjamningen dven om den finansieras med avgifter frin kommunerna.

Osikerheten i prognoserna av utgifterna for skatteutjamningssyste-
met dr inte sa stor i jimforelse med annan osékerhet i budgeten att det
motiverar ett avsteg fran huvudprincipen att alla utgifter skall ingé i ut-
giftsmélet och ligga under taket. Osdkerheten kan hanteras inom ramen
for en tillrdcklig osdkerhetsmarginal.

Ytterligare ett omrdde som har diskuterats &r wegifier till foljd av
aterflodet av EU-budgetmedel. Ett argument for att lyfta ut EU-medlen
ar att den nuvarande ordningen motverkar en 6nskan att Sverige skall
oka aterflodet fran EU. Ett annat argument &r att aterflodet &r saldo-
neutralt. Det har vidare framforts att den nuvarande ordningen innebér
en betydande rundgang av pengar och att det far till foljd att statsutgif-
terna som andel av BNP framstar som hogre i forhallande till andra
lander &n de egentligen ér.
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Utredningen anser emellertid att dven dessa utgifter bor omfattas av
utgiftsmal och utgiftstak. Samtidigt ar skédlen for detta svagare &n i tidi-
gare fall. Det dr inte frigan om mycket stora statliga utgifter och den
nuvarande redovisningen kan ifragasittas, i vilken bade avgiften till EU
och den del av avgiften som aterbetalas tas upp som statsutgifter. Det
viktigaste skilet for utredningens slutsats &dr att det finns risk for
smittoeffekter till andra omraden om man gor ett undantag pa detta om-
rade. Problemen att prognostisera aterflodet dr ddremot inte sé stora att
de inte kan hanteras med en tillrdcklig osidkerhetsmarginal.

Fordndringar av anslagsbehallningar har ocksa diskuterats i detta
sammanhang. Ett argument f6r att forédndringar av anslagsbehéllningar
inte bor omfattas av utgiftstaket &r att den nuvarande ordningen innebar
en inskrankning i myndigheternas mojlighet att disponera anslagsspa-
rande. Ett annat argument 4r att det dr svart att gora prognoser Gver
fordndringarna av anslagsbehéallningarna. Det gor att fordndringarna av
anslagsbehéllningarna tenderar att bli en foérhandlingspost i budget-
arbetet.

Utredningen anser emellertid att fordndringar av anslagsbehall-
ningar boér omfattas av utgiftsmalet och utgiftstaket. Principen bor vara
att utgiftstaket skall omfatta alla utgifter och en minskning av anslags-
behallningarna 4r en del av statens utgifter. Problemen att prognosti-
sera fordndringarna av anslagsbehéllningarna och den darmed f6ljande
risken for att denna post blir en férhandlingspost i budgetarbetet kan
l6sas genom att regeringen véljer att budgetera foréndringen av
anslagsbehéllningarna till noll. D& far prognosen 6ver fordndringar i
anslagsbehéllningar inte nadgon betydelse i budgeteringsfasen, men dér-
emot far den faktiska fordndringen betydelse for att faststdlla om ut-
giftsmélet uppnas eller om utgiftstaket hotas.

Statsskuldsrdntorna bor ddremot inte omfattas av utgiftsmalet och
utgiftstaket. Visserligen &r statsskuldsridntorna en statlig utgift och
skulle saledes enligt huvudprincipen inga i utgiftsmélet och ligga under
utgiftstaket. Utredningen menar emellertid att det finns skél for att be-
halla den nuvarande ordningen.

Det viktigaste skailet till att statsskuldsréntorna inte bér omfattas av
utgiftsmalet och utgiftstaket &r att utgifterna for statsskuldsréntorna va-
rierar kraftigt mellan enskilda &r. Det beror bade pa att réntelédget varie-
rar och péa att skuldportfoljens sammanséttning &ndras till foljd av
Riksgéldskontorets skuldhantering. Det handlar om s& stora svéng-
ningar att osdkerhetsmarginalen skulle behdva vara vésentligt storre om
utgifterna for statsskuldsréntorna skulle ligga under utgiftstaket. Ett
annat skél ar att budgetpolitiken skulle paverkas direkt av penningpoli-
tiken om statsskuldsrantorna omfattas av utgiftsmalet och utgiftstaket.
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Ett beslut av Riksbankens om en hojning av den s.k. styrrdntan skulle
kunna tvinga fram en atstramning av statsutgifterna, vilket dr olampligt.

3.4 Prognoser och uppfoljning

Utredningens forslag: Det makroekonomiska underlaget for var-
och budgetpropositionerna bor forbittras genom att utveckla den
ekonomiska statistiken, metoder och analyser samt datatekniska 16s-
ningar. Prognosarbetet i Regeringskansliet avseende enskilda anslag
bor ocksa forbittras genom att utveckla underlag, metoder och mo-
deller samt genom kompetensforstirkning.

Utredningens bedomning: Med utredningens forslag till forénd-
ringar av budgetprocessen kan kvaliteten pa det makroekonomiska
underlaget for var- och budgetpropositionerna forbittras. Nagon
tidigareldggning av detta underlag, vilket skulle férsdmra dess kva-
litet, skulle da inte vara nddviandig.

Skilen for utredningens forslag och bedémning:
Forbdttringar av det makroekonomiska underlaget

Utredningen har konstaterat att avvikelserna mellan prognoser och ut-
fall i det makroekonomiska underlaget dr betydande. Det giller alla de
parametrar, som &r intressanta i budgetarbetet, bl.a. BNP, KPI, tim-
16ner, sysselsdttning och arbetsloshet. Samtidigt menar utredningen att
det inte finns forutsittningar att patagligt forbittra prognossikerheten i
de makroekonomiska bedémningarna. Redan i dag haller Konjunktur-
institutets prognoser en god kvalitet jamfort med prognoser, som gors
av utldndska prognosinstitut. Det finns dock vissa mojligheter till for-
battringar och de bor tillvaratas. Det dr emellertid ocksa viktigt att i
budgetprocessen ta hinsyn till den stora osdkerheten i de makroekono-
miska bedémningarna.

Utredningen foreslar att det makroekonomiska underlaget for var-
och budgetpropositionerna forbattras i tre avseenden. For det forsta bor
den ekonomiska statistiken utvecklas. Prognosenheten vid Finans-
departementet och Konjunkturinstitutet har till utredningen ldmnat for-
slag till forbéttringar av den ekonomiska statistiken. De redovisas nér-
mare i kapitel 4 och beréknas kosta ca 4 miljoner kronor per ar plus en-
gangsatgérder for ca 11 miljoner kronor, varav 10 miljoner kronor av-
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ser en s.k. input-output undersokning. Statistiska centralbyrén har i sitt
fordjupade budgetunderlag for aren 2001-2003 ocksa redovisat forslag
till forbattringar av den ekonomiska statistiken, vilka sammantagna be-
raknas kosta ca 20 miljoner kronor per ar. Dessa forslag dr under be-
redning i Regeringskansliet.

Utredningen vill understryka betydelsen av att forbéttra den ekono-
miska statistiken som underlag for regeringens budgetpolitik och fram-
hélla att det finns dessa konkreta forslag till forbattringar fran de myn-
digheter och tjanstemén inom Finansdepartementet som &r ndrmast an-
svariga for dessa fragor. Utredningen menar att det i férsta hand &r en
fraga for regeringen att i budgetprévningen avgora utrymmet for for-
béttringar av detta slag.

For det andra bor metoder och analyser utvecklas. Utredningen an-
ser att sdrskilt Konjunkturinstitutets arbete med att utveckla prognos-
modeller &r viktigt i detta sammanhang. Vidare bor mojligheterna for-
béttras att jamfora utvecklingen av statens finanser i statsbudget- och
nationalrdkenskapstermer. Det pagéar ett samarbete mellan Ekono-
mistyrningsverket, Konjunkturinstitutet och Statistiska centralbyran
med detta syfte. Utredningen anser att det dr ett angeléget arbete.

For det tredje bor de datatekniska 16sningarna i prognosarbetet ut-
vecklas. Genom att snabba upp och férenkla datadverforingarna mellan
Statistiska centralbyran, Konjunkturinstitutet och Finansdepartementet
kan prognosarbetet effektiviseras. Ddarmed kan ocksé kvaliteten och sé-
kerheten i prognoserna stirkas och nackdelarna med ett pressat tids-
schema f6r prognosarbetet mildras.

Forbdttring av prognoser och uppfoljning av utgifter

Utredningen foreslar vidare att prognosarbetet i Regeringskansliet nér
det giller enskilda anslag utvecklas genom bittre underlag, metoder
och modeller samt forstiarkt kompetens. Enligt utredningens bedémning
finns det betydande brister i utgiftsprognoserna i Regeringskansliet,
dven om det har skett vissa forbéttringar under senare ar. Det giller
framst att felmarginalerna i prognoserna manga ganger ar stora, vilket
har gjort det svart att bedoma om utgifterna hotar utgiftstaket.

Av de intervjuer, som utredningen har genomfort, framkommer att
endast ett fatal departement har prioriterat och avsatt resurser for det
okade ansvar for uppfoljning och prognoser av utgifterna, som de har
fatt i och med den nya budgetprocessen. Med nagot undantag har man
heller inte sokt att rekrytera professionell kompetens pa omradet eller
genomfort organisationsfordndringar, som frdmjar en prioritering av
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dessa fragor. Manga fackdepartement forlitar sig pa det underlag, som
myndigheterna har lamnat, utan att genomfora egna analyser.

Prognoserna har vidare kommit att bli en del av férhandlingsunder-
laget och paverkas av forhandlingsldget mellan departementen. Sérskilt
i ett ldge nér utgifterna ligger ndra taket kan det finnas incitament att
rakna hogt eller lagt beroende pa vad som gynnar den egna positionen.
Departementen har dessutom inte fullt ut behovt hantera konsekven-
serna av avvikelser mellan budget och utfall. Pa anslags- och utgifts-
omradesniva har budgetramarna inte varit bindande pa samma sétt som
nér det giller utgiftstaket.

En jamforelse kan hirvidlag goras med t.ex. Nederlinderna och
Storbritannien, som ocksé tillimpar utgiftstak, men dar man dven an-
vinder bindande restriktioner pa departementsniva. En fackminister har
dér ett tydligt ansvar for att inom en fastlagd ram klara savél prog-
nosavvikelser som nya beslut. Som en foljd av detta ansvar vilar mer-
parten av uppféljnings- och prognosarbetet pa fackdepartementen,
vilka ocksé har egen expertis pa omradet.

En sérskild komplikation &dr vidare att indelningen i utgiftsomraden
inte 6verensstimmer med departementsindelningen i Regeringskansliet.
Ansvaret for ramarna for utgiftsomradena har darfor blivit otydligt.
Utredningen anser att en béttre dverensstimmelse mellan regeringens
indelning i departement och riksdagens indelning i utskott skulle vara
fordelaktigt for statsmakternas samlade hantering av budgetpolitiken.

Tidsplan for makroekonomiska prognoser

Utredningen har ocksé haft i uppdrag att utreda forutséttningarna for ett
tidigare avlimnande av det makroekonomiska underlaget i budgetpro-
cessen. En sadan tidigareldggning skulle forsamra underlagets kvalitet,
men behovs inte om utredningens forslag till fordndringar av budget-
processen genomfors. Tvirtom ger utredningens forslag mojligheter att
forbéttra kvaliteten pa det makroekonomiska underlaget for var- och
budgetpropositionerna.

Utredningen har kartlagt tidsplanerna for de makroekonomiska
prognoserna med hjilp av underlag fran Statistiska centralbyran, Kon-
junkturinstitutet och Finansdepartementet. Kartldaggningen visar att
nationalrdkenskaper och makroekonomiska prognoser redan har tidi-
garelagts i betydande grad i samband med inférandet av den nya bud-
getprocessen.

Finansdepartementet, Statistiska centralbyrdn och Konjunkturinsti-
tutet gor alla tre bedomningen att det skulle innebédra problem att ytter-
ligare tidigareldgga nationalrdkenskaper respektive makroekonomiska
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prognoser. De gor ocksad bedomningen att om regeringen #nda skulle
besluta om ett tidigare avlimnande av nationalrikenskaper och progno-
ser sé& skulle det ga ut 6ver kvaliteten. Den viktigaste restriktionen infor
varpropositionen #r att foretagen inte tidigare dn for ndrvarande kan
lamna uppgifter med god kvalitet om foregaende ar, vilka kan ligga till
grund for ekonomisk statistik och nationalrikenskaper. Prognosarbetet
dr i sin tur beroende av en god bild av utgangslédget for att det skall vara
mojligt att gora bra prognoser. Liknande problem finns infér budget-
propositionen.

Inom Statistiska centralbyran haller man emellertid 6ppet for att det
pa sikt kan vara mojligt med en snabbare framstillning av national-
rakenskaperna, men att det statistiska underlaget och metoderna i sa
fall maste fordndras. En sédan tidigareldggning av exempelvis ars-
rakenskaperna skulle fa basera sig pa uppskattningar och modellberak-
ningar for den sista eller de sista manaderna pa aret. | Forenta staterna
redovisas prelimindra nationalrikenskaper ca en manad efter respektive
kvartals utgang. Utredningen anser att en sadan tidigareldggning av de
svenska nationalrdkenskaperna bor utredas i sérskild ordning. Det
skulle snabbare ge en preliminir bild av utgéngslidget fér prognoserna,
dven om det inte &r nodvindigt for att klara av prognosarbetet, vilket
framgér nedan.

Det bor samtidigt noteras att osékerheten i de preliminédra uppgif-
terna skulle bli storre vid en betydande tidigareldggning och ddrmed
revideringarna vid senare redovisningar for samma ar nér sékrare upp-
gifter finns att tillgd. Saddana revideringar upplevs ocksé som ett pro-
blem béade i prognosarbetet och i den politiska beslutsprocessen i bud-
getarbetet. Eventuella beslut om tidigareldggning bor dérfor baseras pa
en avvagning mellan & ena sidan hur snabbt underlaget beh6ver finnas
och & andra sidan vilken osékerhet och ddrmed hur stora revideringar
som kan accepteras. Till detta kommer att kostnaderna kan komma att
stiga for tillkommande statistikunderlag och merarbete.

Om utredningens forslag till fordndringar av budgetprocessen ge-
nomfors, sa dr det emellertid inte nddvandigt med en tidigareldggning
av det makroekonomiska underlaget. Tvértom bor det vara mojligt att
senareldgga underlaget jamfort med i dag och darmed forbattra kvali-
teten pé regeringens beslutsunderlag. Det bor vara mojligt att forldnga
beredningen av de makroekonomiska prognoserna infér den ekono-
miska vérpropositionen med ytterligare ndgon vecka @ven om tidpunk-
ten for trycklov for varpropositionen omkring den 7 april skulle ligga
fast. Eftersom arbetet i riksdagen ocksad minskar pa varen med utred-
ningens forslag, sa skulle det dven vara mgjligt att senareldgga tid-
punkten for avlamnandet av den ekonomiska vérpropositionen nagon
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vecka, vilket skulle kunna ge ytterligare tid for att utarbeta de makro-
ekonomiska bedomningarna.

Tidsplanen for framtagandet av det makroekonomiska underlaget
infor budgetpropositionen péaverkas ocksa av utredningens forslag.
Ramberedningen maste dock dven med den nya ordningen inledas pa
varen och makroekonomiska underlag f6r den beredningen behover tas
fram under varen. Med den nuvarande ordningen gérs en ny makroeko-
nomisk bedémning i augusti, vilken ligger till grund for faststillande av
ramarna for utgiftsomraden i budgetpropositionen. Det nuvarande tids-
schemat for arbetet med makroekonomiska underlag ar hart pressat i
augusti. Arbetet skulle emellertid underldttas, om man enligt utred-
ningens forslag inriktar budgetpropositionen helt pa det ndrmaste bud-
getaret och avstar fran berdkningar och forslag rorande ndstkommande
tva ar.

Med utredningens forslag till férdndringar i budgetprocessen skulle
vidare det samlade prognosarbetet vid Konjunkturinstitutet och
Finansdepartementet utnyttjas mer effektivt. Rollférdelningen dem
emellan har blivit mindre effektiv med nuvarande tidsschema. Med ut-
redningens forslag till fordndringar i budgetprocessen finns forutsitt-
ningar att atergd till den tidigare ordningen pa varen. Den innebér att
Konjunkturinstitutet utarbetar en prognos, som Finansdepartementets
prognosenhet anvinder som underlag for sina analyser och bedém-
ningar. Infér budgetpropositionen pa hosten finns som underlag for
prognosarbetet i Finansdepartementet den prognos, som Konjunktur-
institutet gor i juni och uppdaterar i augusti.

8.5 Beslutsunderlag till riksdagen

Utredningens forslag: Innehéllet i den ekonomiska varpropositio-
nen skall avse langsiktiga ekonomisk-politiska och statsfinansiella
fragor och innehallet i budgetpropositionen skall avse forslag till
statsbudget f6r det kommande aret. Redovisningen i var- och bud-
getpropositionerna skall vara tydligare nér det géller statsfinansernas
samband med samhillsekonomin och redovisningen i budgetpropo-
sitionen skall vara tydligare nir det giller utvecklingen av utgifterna
pé anslag och utgiftsomraden. Forslag till tilliggsbudget pa varen
skall redovisas i en separat proposition, inte som en del av varpropo-
sitionen. Sérpropositioner med ekonomiska konsekvenser skall pro-
vas i en samlad budgetberedning.
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Skilen for utredningens forslag:
Innehallet i den ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen

Utredningens forslag innebér bl.a. att den ekonomiska varpropositionen
inriktas pa langsiktiga ekonomisk-politiska och statsfinansiella fragor
och att budgetpropositionen inriktas pa budgetforslag for det kom-
mande aret. Det skulle ge mojligheter att forbattra beslutsunderlaget for
riksdagen.

Utredningens bedomning ar att det finns brister i redovisningen i
den ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen. Det giller
bl.a. att informationen i de bada propositionerna i hég grad Sverlappar
varandra och att detaljeringsgraden i véarpropositionen dr hog. Dessa
brister beror pa att ingen av de bada propositionerna &r renodlad till sin
karaktdr. Till stora delar kan bristerna hirledas till utformningen av
budgetprocessen, som bl.a. innebér att regeringen bade pa véaren och
hosten lamnar forslag till riktlinjer for utgiftsramar pa tre ars sikt.

Den fordndring av budgetprocessen, som utredningen foresléar, ger
forutséttningar att renodla savil varpropositionen som budgetproposi-
tionen. Det skulle inte finnas anledning for regeringen att i varproposi-
tionen &dgna sig at fragor som ror utgifter pa utgiftsomrades- eller an-
slagsniva. Regeringen skulle inte heller i budgetpropositionen behova
redovisa sin syn pé fradgor som stricker sig langre &n till det kommande
budgetéret. Problemen i detta avseende med beslutsunderlagen skulle
déarfor kunna atgdrdas om den av utredningen forslagna budgetproces-
sen genomfors.

Tydligare redovisning

Mojligheterna att analysera statsfinansernas samband med samhills-
ekonomin bor forbéttras. Det &r ett problem vid den ekonomiska analy-
sen att statsbudgetens och nationalrdkenskapernas avgransning av den
statliga sektorn och definitionen av statens inkomster och utgifter inte
overensstaimmer. Budgetpropositionen bor darfor kompletteras med re-
dovisningar, som underléttar en jimforelse mellan statsbudgeten och
nationalrdkenskaperna. Utgiftsmél och utgiftstak bor redovisas ocksa
omr#knade till nationalrikenskapstermer.

Redovisningen av utgiftsutvecklingen bor ocksa bli tydligare. For
varje anslag bor i budgetpropositionen redovisas en standardiserad ta-
bell, av vilken det framgér forandringar av anslaget i nominella termer
fran foregaende till innevarande ar samt fran innevarande till nist-
kommande ar. Sadana tabeller finns i dag for en stor del av anslagen
men inte for alla. Vidare bor dven fordndringarna i reala termer redovi-
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sas. Det gors i dag for vissa anslag men skulle kunna goras for fler. |
den méan anslagen fordndras nir det giller bendmning, numrering, om-
fattning eller innehéll s& bor det kommenteras i texten. Det bor ocksé
vara mojligt att utldsa vilka faktorer som paverkar den berdknade ut-
giftsnivan for nastkommande budgetar, exempelvis i vilken utstrack-
ning utgiftsférdndringarna har sin grund i nya satsningar och bespa-
ringar, makroekonomiska forandringar, slutlig pris- och 16neomrékning
samt volymeffekter.

Tillciggsbudget

Utredningen foreslér att regeringen presenterar forslag till tillaggsbud-
get pa varen i en separat proposition, som avldmnas samtidigt med den
ekonomiska varpropositionen. Forslag till tillaggsbudget 1amnas nor-
malt tva ganger per éar, i var- respektive budgetpropositionen, och inne-
haller forslag till riksdagen om framst @ndringar av ramar och anslag i
den tidigare beslutade budgeten for det innevarande budgetaret. Forsla-
gen till tilldiggsbudget har i den nya budgetprocessen kommit att bli
mycket omfattande. I 2000 ars ekonomiska varproposition foreslogs
andringar i ca 100 olika anslag.

En foriandring av detta slag skulle ligga i linje med utredningens
forslag om en ny budgetprocess, i vilket varpropositionen dgnas framst
at ekonomiska fragor pa medelldng sikt. Den skulle innebéra att var-
propositionen helt kan handldggas inom ramen for finansutskottets ar-
bete, medan de fradgor som innebér att dven fackutskotten involveras,
dvs. tillaggsbudgeten, redovisas i en sdrskild proposition.

Det dr emellertid tveksamt om det &r lampligt att den foreslagna
ordningen genomfors utan att tilliggsbestdmmelse 3.2.1 tredje stycket
till riksdagsordningen éndras. Dér anges i dag att “om regeringen anser
att proposition med forslag till riktlinjer for den framtida ekonomiska
politiken och anslag for 16pande budgetér (ekonomisk varproposition)
bor behandlas under pagaende riksméte skall propositionen, om hinder
inte moter, avldmnas senast den 15 april”.

Bestdmmelsen inférdes pa forslag av Riksdagsutredningen, som an-
sag att regeringens skulle avlamna f6rslag till tilldggsbudget tillsam-
mans med den ekonomiska vérpropositionen (1993/94:TK2). Daremot
anségs det inte finnas behov av nagon sérskild reglering i den fragan.
Riksdagsutredningen anforde att det inte forelag hinder mot att rege-
ringen ldmnar ytterligare forslag om anslag pa tilliggsbudget, men att
en sammanhallen beredning borde efterstrivas. Riksdagsutredningen
anforde vidare att det aret efter ett val &r naturligt om den ekonomiska
véarpropositionen far en storre omfattning &n andra ar och att inget
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hindrar regeringen fran att ldgga forslag om tilldggsbudget fore den 15
april, dvs. att dela upp den ekonomiska varpropositionen i tva delar.
Konstitutionsutskottet hade i denna del inga invédndningar mot Riks-
dagsutredningens forslag (bet. 1993/94:KU18).

Med stod av det anférda gor utredningen beddmningen att syftet
med bestdmmelsen inte i forsta hand &r att forslag till tillaggsbudget
och riktlinjer for den ekonomiska politiken skall avldmnas i samma
proposition. Om utredningens forslag skulle genomf6ras ar det emel-
lertid onskvért att dven utformningen av bestdmmelsen i riksdags-
ordningen ses dver. Fragan om éndring i den aktuella bestimmelsen ses
for ndrvarande over inom ramen for Riksdagskommitténs arbete. Av
bl.a. det skilet avstar utredningen fran att i betdnkandet lamna nagra
forslag till &ndringar i riksdagsordningen.

Sdrpropositioner med ekonomiska konsekvenser

Regeringen ldmnar varje ar ett stort antal propositioner med ekono-
miska konsekvenser vid sidan av den ekonomiska varpropositionen och
budgetpropositionen. En sédan s.k. sdrproposition kan avse olika fra-
gor, fran mindre lagéndringsforslag till storre reformer.

En viktig princip i den reformerade budgetprocessen ir att savél re-
gering som riksdag skall ta stdllning till en samlad total utgiftsram,
inom vilken prioriteringar skall goras. De tider som tidigare har gallt
for avlaimnande av sérpropositioner har dock inte Gverensstimt med
tidsplanen for budgetarbetet i Regeringskansliet sa att en sddan samlad
provning har varit mojlig. Tidigare skulle propositioner med ikrafttré-
dande den 1 januari ett visst ar foreldggas riksdagen senast i mitten av
mars aret fore ikrafttradandet. Fran och med i ar har emellertid tiderna
dndrats sa att sdrpropositioner skall limnas senast den 22 mars. Det har
forbidttrat mojligheterna att i den nuvarande budgetprocessen f4 med
sarpropositioner med ekonomiska konsekvenser i den samlade prov-
ningen infor det kommande éret.

Enligt utredningens mening 4r det av stor vikt att halla fast vid
utgangspunkten att en samlad budgetberedning skall avse samtliga fra-
gor som har ekonomiska konsekvenser. De foérdndringar av budgetpro-
cessen, som utredningen foreslar, innebédr emellertid att regering och
riksdag inte skall ta stéllning till utgifter pa utgiftsomrades- och an-
slagsniva pé véaren utan i samband med budgetpropositionen pa hosten.
Utredningen anser dérfor att det ur detta perspektiv dr en fordel om de
sarpropositioner med ekonomiska konsekvenser som ldémnas pa véren
s langt som mojligt dr av riktlinjekaraktéir, och att prévningen av ut-
giftsnivaer gors samlat infor budgetpropositionen.
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8.6 Anslagsformer

Utredningens forslag: Anslagsformen reservationsanslag bor av-
skaffas. Anslagsforordningens bestimmelser angéende begransning
av Overforing av anslagssparande bor avskaffas.

Skilen for utredningens forslag:
Hanteringen av regelstyrda utgifter pa ramanslag

Regelstyrda utgifter, dvs. utgifter for formaner som regleras i forfatt-
ning, anvisades tidigare pa forslagsanslag. I samband med reforme-
ringen av den statliga budgetprocessen avskaffades forslagsanslaget
och ersattes av ramanslag. Ramanslaget skulle ge okad stadga, vilket
beddomdes vara nddviandigt i ett system med utgiftstak. Samtidigt skulle
anslagstypen medge flexibilitet genom befintliga kredit- och sparmoj-
ligheter och genom att regeringen under vissa forutsittningar kan be-
sluta om &verskridande. Forslagsanslag anvindes sista gangen i stats-
budgeten for budgetaret 1995/96.

Utredningens beddmning dr att det har fungerat vil att ersitta for-
slagsanslag med ramanslag. Denna bedémning far stod av de inter-
vjuer, som har genomforts i Regeringskansliet. Nagra patagliga pro-
blem med omlédggningen har inte framforts.

Utredningens bedomer vidare att den nuvarande ordningen med re-
gelstyrda utgifter pd ramanslag och inom utgiftstaket har inneburit en
béttre och snabbare provning av oforutsedda utgiftsékningar, dn vad
som tidigare var fallet nir forslagsanslag anviandes. Fér mindre fordnd-
ringar har anslagskrediten kunnat utnyttjas inom ramen for riksdagens
bemyndigande. I frdga om storre fordndringar, som inte har kunnat
hanteras inom ramen for hogsta tillatna anslagskredit, har regeringen
tagit upp fragan om anslagshdjning jamte forslag till finansiering pa
tillaggsbudget. Harigenom har ocksa en diskussion om atgéirder i form
av regeldndringar for att komma till rdtta med en oférutsedd utgifts-
utveckling kommit till stand.

Utvecklingen av anslagsbehallningar pa ramanslag

De samlade behallningarna pa ramanslag har under vissa ar uppgatt till
betydande belopp. Efter 1997 — d& de samlade behéllningarna uppgick
till knappt 40 miljarder kronor — har behallningarna emellertid minskat.
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Vid utgangen av 1999 uppgick den utgaende samlade behallningen till
ca 20 miljarder kronor. Fram till och med budgetaret 1995/96 avsag
anslagsbehéllningar pa ramanslagen i huvudsak myndigheternas for-
valtningskostnader. Okningen direfter av anslagsbehallningarna avsag i
forsta hand sakanslag inom omradena férsvar, regionalpolitik, miljo,
energi, néringslivsutveckling och vissa ar dven kommunikationer och
avspeglade den utvidgade anvéndningen av ramanslag. Pa flera av de
ndmnda omradena fanns tidigare omfattande reservationer. Det kan vi-
dare konstateras att en betydande del av behallningarna har legat kon-
stanta 6ver den aktuella perioden. P& vissa utgiftsomraden Gverstiger
anslagsbehéllningarna anvisade medel.

Den berdknade fordndringen av de samlade anslagsbehallningarna
pa savil ramanslag som reservationsanslag tas i statsbudgeten upp som
posten “minskning av anslagsbehallningar”. I redovisningen av stats-
budgetens utfall fordelas forbrukningen av anslagsbehallningar pa res-
pektive anslag. En minskning av anslagsbehallningarna &r ett uttryck
for att statsutgifterna okar mer 4n anslagen. Vid en berdkning av de
statliga utgifterna méste man dérfor ldgga till minskningen av anslags-
behallningarna. I ett prognosperspektiv har posten narmast karaktiren
av en berdkningspost, eftersom det &r svart att gora prognoser pa hur de
statliga utgifterna utvecklar sig i forhallande till de statliga anslagen.

Minskningen av anslagsbehallningarna ingar saledes i de statliga ut-
gifterna och i det statliga utgiftstaket. Det innebér att en okad forbruk-
ning av anslagsbehallningar i nuvarande ordning maste kunna rymmas
inom budgeteringsmarginalen. Om det ackumulerade sparandet &r rela-
tivt hogt i forhéllande till budgeteringsmarginalen, s& kan det uppsta
svarigheter att hantera of¢rutsedda foréndringar i myndigheternas
medelsforbrukning inom ramen for utgiftstaket.

Sa har varit fallet under de tva senaste budgetaren. For budgetaret
1998 beriéknades i budgetpropositionen en budgeteringsmarginal pa
knappt 4 miljarder kronor samtidigt som de ingdende behéllningarna pa
anslagen uppgick till dver 50 miljarder kronor. For ar 1999 beréknades
en budgeteringsmarginal pa drygt 3 miljarder kronor samtidigt som de
ingdende behéllningarna pa anslagen uppgick till knappt 40 miljarder
kronor. Givet den betydande osédkerhet, som finns betréffande progno-
serna for anslagsbehallningarna, har detta forhallande inneburit en be-
tydande osidkerhet i budgetprocessen och systemet med utgiftstak.

Okningen av anslagssparandet och anslagsbehallningarna uppmirk-
sammades av regeringen i 1998 ars ekonomiska varproposition (prop.
1997/98:150, s. 126 f.). Regeringen konstaterade att behallningarna pé
ramanslagen hade okat sedan inforandet och redovisade att den hade
for avsikt att strama upp reglerna for 6verfoéring av anslagssparande.
Mot denna bakgrund beslutade regeringen i februari 1999 om en énd-
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ring av anslagsforordningen, vilken innebér att anslagssparande Gver-
stigande 3 procent av anslaget inte utan regeringens medgivande far
disponeras av myndigheten foljande budgetar.

Enligt utredningens bedémning motverkar en restriktion av detta
slag det ursprungliga syftet med ramanslaget, nér det giller att skapa
forutsittningar for en god medelshushallning hos myndigheterna. Be-
grinsningen i mojligheterna att utnyttja anslagssparandet kan ge upp-
hov till beteenden av den typ som fanns fore ramanslagets inférande,
t.ex. att overskjutande anslagsmedel spenderas mot slutet av budget-
aret. Detta problem har framforts bl.a. i de intervjuer, som har gjorts i
Regeringskansliet. Vidare kan den sérskilda beredning, som tillkommit
som f6ljd av den nya bestimmelsen, séttas i fraga, inte minst mot bak-
grund av de foérhallandevis blygsamma belopp, som hittills har ompro-
vats eller dragits in.

Utredningen bedomer mot denna bakgrund att den nu géllande re-
geln om begrinsning av anslagssparandet bor avskaffas. Regeringens
provning av anslagssparande, anslagskrediter samt myndigheternas be-
héllningar pa réntekonto bor i forsta hand ske inom ramen for det ordi-
narie budgetarbetet. [ friga om anslag dar behallningarna har varit om-
fattande under en ldngre tid, liksom anslag dér behallningarna har Gver-
stigit anvisade medel, bor enligt utredningens mening selektiva indrag-
ningar kunna aktualiseras.

Utredningen foreslar mot denna bakgrund att den nu géllande regeln
i 11 § anslagsfoérordningen (1996:1189) om begransning av anslags-
sparande bor avskaffas.

Reservationsanslag

Reservationsanslag anvindes ursprungligen framst for medel till inter-
nationellt utvecklingsarbete, vissa investeringsutgifter, universitet och
hogskolor, forskning, vissa bidrag och vissa arbetsmarknadspolitiska
atgdrder. Gemensamt for dessa dndamal var att de belopp, som skulle
anvisas for de olika dndamalen, kunde preciseras tamligen vil, men att
det foreldg svarigheter att pa forhand berdkna den arliga belastningen
pa anslaget.

I samband med reformeringen av budgetprocessen minskades anta-
let reservationsanslag. Genom att anvénda bestillningsbemyndiganden
eller investeringsplaner bedomdes att det skulle vara mojligt att i stéllet
anvinda ramanslag med dess sparande- och kreditmojligheter. Detta
hade ocksa redan inforts pa nagra omraden, t.ex. i frdga om investe-
ringar i vdgar och jarnvigar. Reservationsanslag skulle i princip anvén-
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das endast for tidsbegridnsade projekt dar det forelag svarigheter att
forutsdga utbetalningarnas forlaggning i tiden.

Anvindningen av reservationsanslag &r i dag begrdnsad. Som tidi-
gare redovisats anvinds reservationsanslag endast for ett tiotal &nda-
mal, varav det storsta &r internationellt utvecklingsbistand. Motiven for
reservationsanslag for dessa dndamal varierar. I vissa fall betonas vik-
ten av att kunna gora langsiktiga ataganden, i andra fall markerar reser-
vationsanslaget nagon form av tidsbegrinsning for atagandet i fraga.
Gemensamt #dr dock att det foreligger en osidkerhet om den arliga
anslagsbelastningen.

Utredningen bedomer att de &terstaende reservationsanslagen bor
kunna erséttas med ramanslag. Ramanslaget ger samma mojligheter till
anslagssparande, under forutséttning att bestimmelsen i 11 § anslags-
forordningen om begriansning av anslagssparande upphévs i enlighet
med utredningens forslag. Ramanslaget kan kompletterat med ett
bestillningsbemyndigande ocksa anvéndas for att gora langsiktiga ata-
ganden. Motivet for anslagsformen reservationsanslag har darmed bort-
fallit. Utredningen f6reslar mot denna bakgrund att anslagsformen
reservationsanslag avskaffas.

8.7 Lagen om statsbudgeten

Utredningens forslag: 1 lagen (1996:1059) om statsbudgeten slas
fast att regeringen i den ekonomiska varpropositionen skall 1&dmna
forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken pa medellang sikt,
att riktlinjerna skall avse forslag till beslut om det belopp statens ut-
gifter hogst bor uppga till (mal for statens utgifter) och det belopp
statens utgifter hogst far uppga till (tak for statens utgifter) samt att
regeringen i beredningen av foreslaget till statsbudget skall strdva
efter att inte Gverskrida ett beslutat mal for statens utgifter.

Skilen for utredningens forslag:

Syftet med lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen), som
tridde i kraft den 1 januari 1997, var frdmst att fa en samlad reglering
av bestimmelser om statsbudgeten samt om regeringens befogenheter
och skyldigheter pa finansmaktens omrade. Det fanns dessutom ett be-
hov av att tydliggora vilka regler, som giller pa budgetomradet, mot
bakgrund av det reformarbete som foregick lagens inforande. Ett ytter-
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ligare skél for att infora budgetlagen var att en sammanhallen lag an-
sags ge bittre forutsittningar for en uppstramning av budgetprocessen.

Utredningen skall enligt direktiven beddma eventuella behov av
forandringar eller fortydliganden i budgetlagen. Av de fragestéllningar
avseende budgetprocessen m.m., som berors i budgetlagen, foreslar ut-
redningen fordndringar av den ekonomiska varpropositionens inrikt-
ning samt av ordningen med utgiftstak. Dessa dndringar grundar sig pa
utredningens forslag till dels en ny budgetprocess, dels inférandet av
ett utgiftsmal, som skall komplettera utgiftstaket.

Den ekonomiska varpropositionens innehall

Den budgetprocess som tillimpas i dag innebér att regeringen i den
ekonomiska varpropositionen ldmnar forslag om utgiftstak for budget-
aret tre ar fram i tiden samt forslag till riktlinjer for utgiftsramar for de
tre ndrmaste budgetaren. | budgetpropositionen ldmnas sedan forslag
till statsbudget for det ndrmast foljande budgetéret. Det innefattar bl.a.
en total utgiftsniva, fordelning av utgifterna pa utgiftsomrdden och an-
slag samt eventuellt reviderade forslag till riktlinjer for utgiftsramar for
de tva darpa foljande budgetaren.

Denna ordning har medfort att det i Regeringskansliet och riksdagen
bedrivs ett omfattande budgetarbete savil under varen som under hos-
ten. Av skil som utvecklas i avsnitt 8.2 anser utredningen att det &r
viktigt att fordndra processen pa ett sddant sétt att detta ”dubbla bud-
getarbete” kan undvikas, dock utan att det forsémrar mojligheterna att
uppné mélen for den offentliga sektorns finanser.

Utredningen har stannat for en 16sning, som innebér att varproposi-
tionen inriktas pa fragor, som rér den ekonomiska politiken pa medel-
lang sikt, och att budgetpropositionen inriktas pa det ndrmast foljande
budgetaret. Med medelldng sikt avses hér en period pa tre till sju ar
framéat. Den foreslagna 16sningen innebér att varpropositionen bor in-
nehalla bl.a. forslag till utgiftstak och utgiftsmal for de sammantagna
statliga utgifterna, men ddremot inte nagra forslag till riktlinjer for ut-
giftsramar.

Den bestimmelse, som i dag aterfinns i 40 § budgetlagen om att re-
geringen i den ekonomiska varpropositionen skall redovisa riktlinjer
for fordelningen av utgifter pa utgiftsomraden, bor darfor upphévas.
Det innebar emellertid inte att regeringen kommer att vara férhindrad
att i en ekonomisk varproposition ldmna forslag om eller riktlinjer for
utgifters fordelning pé utgiftsomrdden om den anser att det finns an-
ledning att gora det. Det betyder endast att regeringen inte &r tvungen
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att lamna sédana forslag. Utredningen anser dock att regeringen i nor-
malfallet inte bor ldamna sadana forslag i varpropositionen.

I dag finns ingen bestimmelse i budgetlagen, som direkt aldgger re-
geringen att ldémna en ekonomisk varproposition. Av lagen framgar
emellertid att regeringen skall avlimna en ekonomisk varproposition
om den avser att anvinda sig av utgiftstak eller om riksdagen beslutar
att hianfora statsutgifter till utgiftsomraden. Eftersom riksdagen har be-
slutat om en sadan indelning i utgiftsomraden, maste regeringen av-
lamna en varproposition. Till detta kommer att regeringen sedan ord-
ningen infordes budgetiret 1997 har anvint sig av utgiftstak, vilket
dven det innebdr att en varproposition maste lamnas.

Med den renodling av budgetprocessen som utredningen foreslar,
finns det anledning att sérskilt markera den ekonomiska vérpropositio-
nens stillning i budgetlagen. Utredningen foreslar déarfor att det i bud-
getlagen slas fast att regeringen i en ekonomisk varproposition skall
lamna forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken pa medellang
sikt.

Utgiftsmal och utgiftstak

Inférandet av ett bindande utgiftstak for de statliga finanserna foreslogs
av regeringen i kompletteringspropositionen varen 1995 (prop.
1994/95:150). Den ndrmare utformningen av utgiftstaket foreslogs i
1996 ars ekonomiska varproposition (prop. 1995/96:150) och den nya
ordningen tillimpades for forsta gangen budgetaret 1997. Bakgrunden
till forslaget var att riksdagen da hade infort den s.k. rambeslutsmo-
dellen for riksdagens beslut om statsbudget. Den innebér att riksdagen
forst faststiller det samlade budgetutrymmet och fordelar detta pa ut-
giftsomrdden genom ett enda beslut. Darefter beslutar riksdagen efter
beredning i utskotten om en fordelning av medlen pa anslag inom de
olika utgiftsomradena.

Parallellt med inforandet av utgiftstak och utgiftsramar i budgetpro-
cessen bereddes fragan om en budgetlag i Regeringskansliet. | proposi-
tionen Lag om statsbudgeten (prop.1995/96:220), budgetlagsproposi-
tionen, anforde regeringen att ett par bestimmelser om forfarandet vid
anvindning av tak for statens utgifter och ramar for utgiftsomraden
borde tas in i budgetlagen.

Utredningen foreslar att det vid sidan av utgiftstaket skall inforas ett
mal for statens utgifter, ett utgiftsmal (se avsnitt 8.3). Detta skall pa
samma sdtt som utgiftstaket faststdllas med en tidshorisont, som
stracker sig langre fram &n till det kommande budgetaret, t.ex. for det
budgetar som ligger tre ar fram i tiden. Med utgiftsméal avses enkelt ut-
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tryckt ett nominellt faststillt belopp, som ligger under utgiftstaket och
som regeringen bor striva efter att inte dverskrida. Utgiftsmalet skall
saledes avse det belopp, som statens utgifter hogst bor uppga till, me-
dan utgiftstaket dven i fortsdttningen skall avse det belopp, som
utgifterna hogst far uppga till.

Utredningen anser att regeringens forslag om utgiftsmal och utgifts-
tak for staten pa medellang sikt bor ldggas fram i den ekonomiska var-
propositionen. Utgiftsmalet och utgiftstaket bor ingd som en del av
riktlinjerna f6r den ekonomiska politiken. Det bor framgéd av budget-
lagen att regeringen skall ldmna dessa forslag i den ekonomiska var-
propositionen.

I dag &r budgetlagens bestimmelse om utgiftstak inte bindande f6r
regeringen. Det enda kravet &r att regeringen, om den avser att anvéinda
ett utgiftstak, skall limna ett sddant forslag i den ekonomiska varpro-
positionen. Det finns i budgetlagspropositionen ingen direkt motivering
till att bestimmelsen om utgiftstak inte gjordes tvingande. Regeringen
uttalade dock i mer allménna ordalag att det inte bor regleras i lag hur
ett utgiftstak skall vara avgrinsat eller utformat.

I budgetlagspropositionen papekade regeringen att det, nédr ord-
ningen med ett utgiftstak har tillimpats vid nagra tillfdllen och erfaren-
heter vunnits, kan prévas om det &r lampligt att precisera eller skirpa
bestimmelserna. Ordningen med utgiftstak har nu tillimpats sedan
budgetéaret 1997. Enligt utredningens beddmning bor ett utgiftstak fin-
nas dven i fortsittningen. Det &r ett vésentligt instrument for att stirka
utgiftskontrollen i den offentliga sektorn. Ordningen med ett utgiftstak
har ocksé ett brett stod i Regeringskansliet, &ven om det finns syn-
punkter pd den ndrmare hanteringen av taket och budgeteringsmargi-
nalen.

For att utgiftstakets betydelse klart skall markeras, bor det enligt ut-
redningens mening slas fast i budgetlagen, att regeringen i den ekono-
miska varpropositionen skall l&dmna forslag om utgiftstak pd medellang
sikt. Detsamma bor gélla regeringens forslag om utgiftsmal. Enligt ut-
redningens mening dr det en fordel om systemet med utgiftsmal och ut-
giftstak blir tydligt reglerat. Det skulle béttre garantera en kontinuitet i
budgetprocessen. Det skulle ocksa leda till att statsmakternas trovar-
dighet stérks nér det giller att bedriva en ekonomisk politik, som ger
stabila offentliga finanser.

Nir det giller forhallandet att det i budgetlagen inte ges nagon vég-
ledning i fradga om hur ett utgiftstak — eller utgiftsmal — skall avgrénsas
eller utformas, sa innebér den foreslagna regleringen ingen foréndring
jamfort med i dag. Regeringen bor ha mojlighet att avgora hur forslaget
till utgiftstak och utgiftsmal ndrmare skall vara utformat. Exempelvis
bor regeringen kunna foresla forandringar av hur stor marginalen skall
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vara mellan taket och malet samt om en viss typ av utgifter bor inga
under taket eller inte. Sddana fordndringar bor kunna beslutas av riks-
dagen genom ett budgetbeslut. Om det i framtiden skulle framkomma
skél for regeringen att helt frdngd en ordning med utgiftsmal och
utgiftstak, s& bor det ddaremot krévas ett godkdnnande av riksdagen ge-
nom ett beslut om lagéndring.

En f6ljd av utredningens forslag &r att nagra bestdmmelser i bud-
getlagen bor upphivas. Det giller bl.a. 40 § forsta stycket, som anger
att regeringen om den avser att anvinda ett utgiftstak skall ldmna for-
slag till ett sddant tak i den ekonomiska varpropositionen. Detsamma
giller 41 §, av vilken det i dag framgar att forslag om utgiftstak och
riktlinjer for utgiftsramar far avse ldangre tid &n ett budgetéar. Det géller
ocksa 43 §, som anger att regeringen om den inte lamnar flerariga for-
slag om utgiftstak eller riktlinjer for utgiftsramar i stillet skall presen-
tera en langsiktig berdkning av statens inkomster, utgifter och lanebe-
hov.

Atgdrder for att klara utgifismalet

Den grundldggande tanken bakom ett utgiftsmal &r att regering och
riksdag bor strdva efter att statens utgifter hélls pa en lagre niva an ut-
giftstaket, medan utgiftstaket utgér den Gvre gréns, vilken utgifterna
inte far overskrida (se avsnitt 8.3). Bade utgiftsmalet och utgiftstaket
skall faststdllas pa medellang sikt, dvs. med en minst trearig horisont.
Det innebér att nir regeringen skall lagga forslag till statsbudget for ett
visst budgetar, s& dr savil utgiftstaket som utgiftsmalet faststéllda se-
dan tidigare. Regering och riksdag kan emellertid, om sa bedoms vara
motiverat, féresla respektive besluta om dndringar av de tidigare fat-
tade besluten.

For att utgiftsmalet skall fungera pa det sitt utredningen avser ar det
vésentligt att regeringen i beredningen av forslaget till statsbudget stré-
var efter att det beslutade utgiftsmalet for det aktuella budgetaret inte
overskrids. Det innebér att regeringen bor budgetera utgifterna pa
utgiftsomraden och anslag s& att de totala utgifterna inte Gverstiger
utgiftsmalet. I budgetlagen bor det slas fast att regeringen bor strdva
efter att foresla en statsbudget, som innebér att utgiftsmalet inte Gver-
skrids. En sadan bestimmelse anger hur regeringen skall agera nér for-
slaget till statsbudget bereds, men bestdmmelsen anger daremot inte
vilka atgiarder som skall vidtas i olika situationer nir budgeten vil &r
beslutad.

Att regeringen skall stréiva efter att utgiftsmalet i forslaget till stats-
budget inte overskrids, innebér inte att regeringen 4r last av méalet. Av-
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vikelser bor kunna tillatas. For avvikelser, som innebér att ett utgifts-
mal underskrids, anser utredningen att det inte krdvs nagon begrin-
sande bestimmelse. Att regeringen underskrider utgiftsmalet innebér
inte nagra statsfinansiella problem. Daremot bor ett beslut av rege-
ringen, att foresla att ett av riksdagen beslutat mal skall Gverskridas, av
statsfinansiella skil vara omgérdat av vissa restriktioner. I budgetlagen
bor det darfor anges att det skall foreligga synnerliga skél for ett ver-
skridande av utgiftsmalet.

Den omsténdighet, som frdmst bor kunna anses utgora synnerliga
skél for ett overskridande av utgiftsmalet, dr en of6rutsedd djup lag-
konjunktur. I en situation nir den ekonomiska tillvaxttakten har blivit
visentligt svagare dn enligt den forvintade tillvaxt, som lag till grund
for riksdagens beslut om utgiftsmalet, kan det finnas anledning f6r re-
geringen att foresla ett 6verskridande av malet. De utgifter som i detta
fall i forsta hand paverkas ar utgifterna for erséttning vid arbetsloshet. |
en sadan situation bor regeringen kunna budgetera for en utgiftsniva,
som visentligt avviker fran den tidigare beréiknade nivan, utan att detta
skall beh6va medfora besparingar pa andra omraden.

Enligt utredningens forslag bor osdkerhetsmarginalen vara dimen-
sionerad for att rymma avvikelser i utgifterna, som beror péa att den
ekonomiska tillvéxten fran tidpunkten nér utgiftsmalet faststélldes fram
till budgetaret avviker fran den forutsatta langsiktiga tillvaxttakten. Det
gor att regeringen vid sadana tillfdllen kan tillata att utgifterna enligt
statsbudgeten Overskrider utgiftsmélet. Daremot motiverar detta inte
nagon éndring av utgiftstaket.

Vid sidan av reala fordndringar kan dven faktiska fordndringar av
priser och l6ner avvika fran de berdkningar, som har legat till grund for
riksdagens beslut om utgiftsmal. Sddana foréndringar bor emellertid
inte fa utgora synnerliga skil for regeringen att 6verskrida det uppsatta
utgiftsmalet. Regeringen bor inte heller kunna utnyttja osékerhetsmar-
ginalen for att finansiera exempelvis reformer. Beslut om reformer bor
inte kunna anses utgora synnerliga skil for avvikelser fran maélet.

Det &r enligt utredningens bedomning vésentligt att osékerhetsmar-
ginalen inte heller vid en djup lagkonjunktur forbrukas helt redan i
budgeteringsfasen. Det bor dven i en sadan situation finnas en bety-
dande marginal kvar for att ticka fordndringar i den faktiska utgifts-
nivan under det 16pande budgetaret. Det bor darfor finnas en ovre grins
for hur mycket mélet far overskridas i budgetforslaget. Enligt utred-
ningens mening bor hogst uppemot hélften av osidkerhetsmarginalen fa
utnyttjas for ett 6verskridande av detta slag.

Om regeringen foreslar att ett beslutat utgiftsmal i forslaget till
statsbudget skall overskridas, s& bor skidlen for Gverskridandet anges
for riksdagen i samband med att forslaget till statsbudget 6verlamnas.
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Enligt utredningens mening bor en sadan redovisning ldmnas i budget-
propositionen.

Atgdrder for att klara utgifistaket

Om det finns risk for att ett beslutat utgiftstak eller anvénda utgifts-
ramar kommer att Gverskridas, skall regeringen for att undvika detta
vidta sadana atgdrder som den har befogenhet till eller foresla riksda-
gen nodvéndiga atgdrder. Det framgar av 42 § budgetlagen. Utred-
ningen avser inte att fordndra tillimpningen av ordningen med ett ut-
giftstak. Det finns dérfor ingen anledning att i sak dndra den aktuella
bestimmelsen savitt avser utgiftstaket.

Utredningen foreslar didremot att den bestdmmelse i 42 § budget-
lagen avskaffas, vilken anger att regeringen dessutom skall vidta atgér-
der nir en eller flera utgiftsramar riskerar att 6verskridas. I budgetlags-
propositionen anforde regeringen att utgiftsramar framfor allt har bety-
delse i de inledande skedena av budgetprocessen och att de inte har
samma betydelse under genomf6randefasen, d&ven om de fortfarande
speglar riksdagens prioriteringar. Det foreligger ocksa oklarheter i
fraga om hur bestammelsen skall tolkas, dvs. om risken for att en eller
flera utgiftsramar kommer att 6verskridas innebér att regeringen fak-
tiskt &r skyldig att vidta atgérder for att undvika detta, &ven om utgifts-
taket inte &r hotat.

Utredningen anser att det inte finns ndgot behov av att i lag ange att
regeringen som en del av utgiftskontrollen skall vidta &tgérder nér ut-
gifterna inom ett utgiftsomrade blir hogre &n berdknat, under forutsétt-
ning att utgiftstaket inte samtidigt hotas. I en sadan situation &r det i
och for sig naturligt att regeringen dven vidtar atgédrder i forsta hand
inom det eller de utgiftsomraden som innefattar de utgifter som &r for
hoga. Regeringen bor dock ha frihet att, inom ramen for riksdagens
prioriteringar, vélja andra atgérder &n sddana som riktar sig direkt mot
de aktuella utgiftsomradena.

Som framgar av redogorelsen ovan innebér utredningens forslag om
inforande av ett utgiftsmal dessutom att utgifterna under 16pande bud-
getar, till f6ljd av dndrade makroekonomiska forutséttningar, kan till-
latas variera pa ett annat sétt dn i dag. Detta forhallande utgér ocksa ett
skal for att avstd fran en reglering av atgérder nér utgiftsramar Gver-
skrids.
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Finansiering av investeringar

I utredningens direktiv anges att bestimmelserna i budgetlagen om
finansiering av investeringar skall belysas sirskilt. Sedan utredningens
direktiv beslutades har emellertid fragor som berdr investeringar kom-
mit att tas upp till utredning i Regeringskansliet inom det s.k. VESTA-
projektet. Syftet med det utredningsarbetet &r bl.a. att utforma forslag
till former for styrning, beslut och finansiering av investeringar. Utred-
ningen avstar darfor fran att i betdnkandet analysera vilka forandringar
av de aktuella bestimmelserna i budgetlagen, som skulle kunna beho-
vas.

Budgetlagen kontra riksdagsordningen

Som framgar av avsnitt 8.6 foreslar utredningen att reservationsans-
lagen avskaffas. En foljd av detta &r att utredningen foreslar att den
bestimmelse i budgetlagen, som reglerar de Svergripande villkoren for
denna anslagsform, upphdvs. En fraga som anknyter till denna dr om
vissa bestimmelser, som i dag aterfinns i budgetlagen, t.ex. regleringen
av anslagstyperna, egentligen borde regleras i riksdagsordningen. Ut-
redningen, som i enlighet med sina direktiv har f6ljt Riksdagskommit-
téns arbete med denna fraga, anser att det kan finnas skél for att de be-
stimmelser, som vinder sig direkt till riksdagen, aterfinns i riksdags-
ordningen i stéllet for i budgetlagen. Det giller bl.a. fragan om vilka
anslag riksdagen far anvénda sig av nér den beslutar om statsbudgeten.
Samtidigt finns det stora fordelar med att ha s& manga bestimmelser
som mdojligt avseende regleringen av statsbudgeten samlade i en lag.
Med anledning av bl.a. Riksdagskommitténs arbete med dessa fragor,
avstar utredningen fran att lamna néagra f6rslag i betdnkandet.
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9 Forfattningskommentar

9.1 Forslaget till lag om @ndring i lagen
(1996:1059) om statsbudgeten

3§ Nar riksdagen enligt 9 kap. 3—5 §§ regeringsformen anvisar anslag till
angivna dndamal, skall anslagstyperna obetecknade anslag eller ramanslag
anvindas.

De nérmare villkoren for anslagen framgar av 4 och 6 §§.

Andringen #r en foljd av att utredningen forslar att reservationsansla-
gen, som regleras i 5 §, skall avskaffas. Utredningens forslag innebér
foljaktligen dven att 5 § budgetlagen skall upphévas. Skilen for forsla-
get redovisas i avsnitt 8.6.

39 § Regeringen skall i den ekonomiska vérpropositionen lamna forslag till
riktlinjer for den ekonomiska politiken pa medelléng sikt.

Riktlinjerna skall avse bland annat forslag till beslut om det belopp
statens utgifter hogst bor uppga till (mal for statens utgifter) och det belopp
statens utgifter hogst far uppga till (tak for statens utgifter).

I dag anges i 39 § att sddana riktlinjer om den ekonomiska politiken,
som enligt tilliggsbestimmelse 3.2.1 i riksdagsordningen kan ldggas
fram i en ekonomisk varproposition, kan avse utgiftstak eller utgifts-
ramar.

Utredningen foreslar att det i forsta stycket anges att regeringen i en
ekonomisk varproposition skall ldmna f6rslag till riktlinjer for den eko-
nomiska politiken pad medellang sikt. Bestimmelsen innebir dels att
regeringen maste limna en ekonomisk varproposition, dels att det i pro-
positionen maste ldimnas forslag till riktlinjer for den ekonomiska poli-
tiken, som stricker sig ldngre dn till det ndrmast foljande budgetaret.
Med medellang sikt avses normalt en period som ligger tre till sju ar
fram i tiden. Det innebér att den ordning som géller i dag, dér rege-
ringen foreslar utgiftstak for budgetaret tre ar fram i tiden, ar forenlig
med den f6reslagna lydelsen.

Av andra stycket foljer att regeringen, som en del av de ekonomiska
riktlinjerna, skall 1amna forslag till utgiftsmal och utgiftstak. Bestim-
melsen innebér att regeringen, till skillnad fran vad som giller i dag,



216 Forfatmingskommentar SOU 2000:61

blir skyldig att lamna forslag till riksdagen om utgiftstak. Regeringen
skall dven lamna forslag till ett utgiftsmal. I likhet med vad som giller i
dag regleras inte vilka utgifter som skall omfattas av utgiftstaket. Det-
samma géller for utgiftsmalet, som dock skall omfatta samma utgifter
som utgiftstaket.

Det sitts i paragrafen inte upp nagot krav pa forslag om utgifts-
ramar. Anledningen &r att utredningen foreslar att regeringen skall 1am-
na forslag till sddana ramar endast i budgetpropositionen och da endast
for det kommande budgetaret. Enligt utredningens forslag skall utgifts-
ramar saledes normalt inte behandlas av riksdagen under varen, vilket
innebdr att den ekonomiska varpropositionen inte behdver innehalla
forslag eller riktlinjer till sidana ramar. Bestimmelsen hindrar emeller-
tid inte regeringen fréan att vid sidan av utgiftsmal och utgiftstak foresla
dven riktlinjer for utgiftsramar, om den bedémer att det finns skil for
det.

Att forslag om utgiftsmal och utgiftstak skall avse budgetar som lig-
ger tre ar eller mer fram i tiden, framgar av vad som sdgs i forsta styck-
et om att riktlinjerna skall avse den ekonomiska politiken p& medellang
sikt. Med utgiftstak avses detsamma som i dag, ndmligen ett belopp
som statens utgifter hogst far uppga till. Det nya begreppet utgiftsmal
avser i stillet det lagre belopp som statens utgifter hogst bor uppga till,
dvs. en niva som regeringen skall strdva efter att utgifterna inte Gver-
skrider. Nar utgiftstak och utgiftsmal faststills, utgor skillnaden dem
emellan en osédkerhetsmarginal. Utredningens nérmare Svervdganden
om bestdimmelsen redovisas i avsnitt 8.7, medan innebdrden av utgifts-
taket och det nya utgiftsmalet samt osdkerhetsmarginalen forklaras nir-
mare i avsnitt 8.3.

41 § Regeringen skall i beredningen av forslaget till statsbudget striva efter
att inte overskrida ett beslutat mal for statens utgifter. Malet far overskridas
endast om det finns synnerliga skél for det och endast med en mindre del av
skillnaden mellan beslutade tak och mal for statens utgifter.

Om regeringen foreslar att ett beslutat mal for statens utgifter skall dver-
skridas, skall skélen for avvikelsen redovisas till riksdagen i samband med
forslaget till statsbudget.

1 forsta stycket lamnas vissa riktlinjer for hur regeringen skall tillimpa
ett utgiftsmal. Bestimmelsen, som inriktar sig pa regeringens agerande
i beredningsfasen, forutsitter att regeringen i den ekonomiska var-
propositionen ar 0, i enlighet med 39 §, har lamnat ett forslag till
utgiftsmal for t.ex. ar 3 och att riksdagen har faststillt ett sddant mal.
Nér regeringen sedan bereder forslag till statsbudgeten for ar 3, som
skall 1dmnas till riksdagen i budgetpropositionen ar 2, skall regeringen
utga fran det av riksdagen beslutade malet. Grundtanken dr séledes att i
forslaget till statsbudget skall den totala nivan av utgifter, som omfattas
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av utgiftstak och utgiftsmal, inte Overstiga det tidigare beslutade ut-
giftsmélet.

Det kan finnas anledning for regeringen att i ett forslag till stats-
budget avvika fran det av riksdagen beslutade utgiftsmalet, dvs. féresla
en niva pé statsutgifterna som over- eller understiger malet. Det utgor
inte nagra statsfinansiella problem om ett tidigare beslutat mal under-
skrids, men ddremot finns det skil att vara forsiktig i fraga om Gver-
skridanden. I bestimmelsen anges dérfor att det skall foreligga synner-
liga skil for ett overskridande av utgiftsmalet. I begreppet synnerliga
skél ligger att regeringen bor vara ytterligt dterhallsam med att i forslag
till statsbudget ange en utgiftsnivad som Gverstiger utgiftsmalet.

Den omstidndighet som framst bor anses kunna utgdra synnerliga
skél for ett overskridande &r stora reala férandringar i ekonomin, dvs.
att den faktiska ekonomiska tillvéxttakten sedan riksdagen beslutade
om utgiftsmalet i betydande omfattning har avvikit frdn den berdkning
av tillviaxttakten som lag till grund for beslutet om utgiftsmél. Under
sadana forutsdttningar kan det finnas anledning for regeringen att i
fraga om t.ex. ersdttning vid arbetsloshet budgetera for en utgiftsniva
som visentligt avviker fran den tidigare berédknade nivan, utan att detta
skall beh6va medfora besparingar pa andra omraden.

Avsikten dr att osédkerhetsmarginalen mellan utgiftstaket och utgifts-
malet skall ha dimensionerats for att rymma sadana avvikelser i utgif-
terna, som beror pé att den ekonomiska tillvaxten fran tidpunkten nér
utgiftsmalet faststdlldes fram till budgetaret avviker fran den ansatta
langsiktiga tillvéxttakten. Det gor att regeringen vid sadana tillfdllen
kan tillata att utgifterna enligt statsbudgeten Gverskrider utgiftsmalet.
Déremot motiverar detta inte nagon dndring av utgiftstaket.

Vid sidan av reala fordndringar kan dven faktiska fordndringar av
priser och inflation avvika fran de berdkningar som legat till grund for
riksdagens beslut om utgiftsmal. Sddana foréndringar bor emellertid
inte kunna utgora synnerliga skél for regeringen att 6verskrida det upp-
satta utgiftsmalet.

Det kan finnas anledning att i forslaget till statsbudget avvika fran
ett beslutat mal for statens utgifter vid oférutsedda héndelser som kraf-
tigt kan komma att paverka utgiftsnivan det aktuella budgetaret. Som
exempel kan ndmnas storre naturkatastrofer, internationella kriser eller
andra allvarliga hindelser som kan fa langvariga ekonomiska kon-
sekvenser. Om det i beredningen av forslaget till statsbudget gar att
forutse att sddana redan intrdffade héndelser drastiskt kommer att
paverka utgiftsnivan for nista budgetar, sa bor det kunna foéranleda av-
vikelser fran utgiftsmélet.

Det bor ddremot inte std i Gverensstimmelse med bestimmelsen att
regeringen i forslaget till statsbudget utnyttjar den marginal som finns
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mellan utgiftsmal och utgiftstak for att finansiera exempelvis reformer.
Politiska beslut om reformer bor aldrig kunna anses utgora synnerliga
skél for avvikelser fran malet. Avsikten &r att den beloppsmassiga skill-
naden mellan utgiftstaket och utgiftsmalet skall vara en ren osikerhets-
marginal.

Denna osdkerhetsmarginal bor inte under nagra omstédndigheter for-
brukas helt redan i budgeteringsfasen, utan det bor finnas en betydande
marginal kvar for att tdcka fordndringar i den faktiska utgiftsnivan un-
der det 16pande budgetaret. I kravet pa att det skall finnas synnerliga
skél for ett overskridande ligger att regeringen inte far Overskrida
utgiftsmalet mer 4n vad som dr befogat med anledning av de omstin-
digheter som grundar ritten till ett 6verskridande. For att garantera att
det finns en tillricklig osdkerhetsmarginal under budgetaret, bor det
dessutom finnas en absolut 6vre grans for hur mycket malet far Gver-
skridas i budgetforslaget. Detta markeras i lagen genom att endast en
mindre del av osdkerhetsmarginalen far utnyttjas for ett sadant Gver-
skridande. Med en mindre del avses att minst hilften av osédkerhets-
marginalen alltid skall finnas kvar vid ingéngen till budgetaret.

Om regeringen av skdl som anforts ovan foreslar att ett beslutat
utgiftsmal i forslaget till statsbudget skall Overskridas, sa skall
avvikelsen enligt andra stycket motiveras for riksdagen i samband med
att forslaget till statsbudget Gverlimnas. Det innebér att regeringen
lampligen i budgetpropositionen bor ange de skil som legat till grund
for avvikelsen fran utgiftsmalet.

42 § Finns det risk for att ett beslutat tak for statens utgifter kommer att
overskridas, skall regeringen for att undvika detta vidta sddana atgirder
som den har befogenhet till eller foresla riksdagen nodvandiga &tgérder.

Paragrafen motsvarar i sak vad som i dag anges i 42 § i fraga om
utgiftstak, dvs. att regeringen &r skyldig att under 16pande budgetar vid-
ta atgdrder om det finns risk for att utgiftstaket kommer att Gverskridas.
Tills skillnad fran den foreslagna 41 §, som avser budgeteringsfasen,
reglerar paragrafen saledes regeringens skyldigheter under genom-
forandefasen. Nagra skyldigheter for regeringen att under genomf6ran-
defasen vidta atgirder med anledning av utgiftsmalet regleras inte.

I dag anges i 42 § att regeringen skall vidta atgdrder inte enbart om
utgiftstaket riskerar att overskridas, utan dven om en sadan risk finns
for de anvinda utgiftsramarna. 1 forarbetena till budgetlagen anforde
regeringen att utgiftsramar framforallt har betydelse i de inledande ske-
dena av budgetprocessen och att de inte har samma operativa betydelse
under genomftrandefasen, dven om de fortfarande speglar riksdagens
prioriteringar. Som framgar av avsnitt 8.7 anser utredningen att det inte
finns ett direkt behov att i lag ange att regeringen som en del av utgifts-
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kontrollen skall vidta atgérder nér utgifterna inom ett utgiftsomrade blir
hogre dn berdknat, under forutsittning att utgiftstaket inte samtidigt
hotas. I paragrafen sidgs ddrfor endast att regeringen skall vidta atgérder
nér det finns risk for att utgiftstaket Gverskrids.

9.2 Forslaget till forordning om @ndring i
anslagsforordningen (1996:1189)

11 § En myndighet fér disponera ett ramanslag med hdgst summan av

1. ett tilldelat belopp och ett dverfort anslagssparande minskat med en
eventuell indragning av anslagsbelopp eller

2. ett tilldelat belopp minskat med utnyttjad anslagskredit och en eventu-
ell indragning av anslagsbelopp.

Dispositionsritten enligt forsta stycket giller dven for poster med beteck-
ningen “ram”.

Efter sérskilt beslut av regeringen kan en myndighet Zven fa disponera ett
angivet belopp i form av ett medgivet 6verskridande.

Utredningen foreslar att bestimmelsen om att en myndighet inte utan
sarskilt beslut av regeringen far disponera mer &n tre procent av Gver-
fort anslagssparande skall avskaffas. Den foreslagna lydelsen av 11 §
innebir en atergang i sak till vad som gillde innan den begrénsande re-
geln infordes ar 1999. Det foreslagna tredje stycket, som i dag aterfinns
i 11 a §, bor liksom innan begrinsningsregelns inférande aterges i 11 §.
Forslaget innebér att 11 a § helt kan upphidvas. Skilen for atergangen
till den ordning som géllde t.o.m. 1999 redovisas i avsnitt 8.6.
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