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6 Ekonomisk styrning av statlig verksamhet

6.1 Utveckling av den ekonomiska
styrningen

I finansutskottets betankande 1996/97:FiU20 (Del 1,
sid 143 ff) understryker utskottet vikten av att rege-
ringen fortlopande redovisar for riksdagen hur mal-
och resultatstyrningen fungerar, hur regeringen ser
pa den fortsatta utvecklingen samt vilka atgarder re-
geringen planerar att vidta i syfte att forbattra resul-
tatbedomningen och den praktiska tillimpningen av
styrningen. I det foljande gor regeringen en redovis-
ning av utvecklingen av den ekonomiska styrningen, i
vilken mal- och resultatstyrningen ingar som en del.

Begreppet ekonomisk styrning

I1§ lagen (1996:1059) om statsbudgeten foreskrivs
att i statens verksamhet skall hog effektivitet efter-
stravas och god hushdllning iakttas. Den ekonomiska
styrningen av statlig verksamhet syftar till att upp-
fylla detta.

Ekonomistyrning ar ett etablerat begrepp utanfor
statsforvaltningen. Ekonomistyrning innebdr en av-
siktlig paverkan pd en verksamhet och dess befatt-
ningshavare i avsikt att nd vissa ekonomiska mal.
Ekonomistyrning omfattar dels planering med hin-
syn till forviantade forhillanden och parering mot
ovantade hindelser, dels uppfoljning och utvirde-
ring.

I staten har begreppet ekonomistyrning anpassats
till den statliga verksamheten och en nedbrytning har
gjorts i begreppen resultatstyrning och finansiell styr-
ning. Nar regeringen talar om den ekonomiska styr-
ningen av statlig verksamhet avses saledes bade resul-
tatstyrning och finansiell styrning. Med resultat-
styrning avses styrningen av den statliga verksamhe-
tens omfattning, inriktning och effektivitet. Resultat-
styrningen sker bland annat genom att mal anges for
olika verksamhetsomrdden och genom uppfoljning
och utvirdering. Med finansiell styrning sitts de
ekonomiska ramarna for verksamhetens resursfor-
brukning. Dessa utgors bland annat av anslagstilldel-
ning, restriktioner for avgiftsbelagd verksamhet, in-

vesteringsramar och ldneramar, bestillningsbemyn-
diganden samt tillgang till rantekonto med kredit.
Vid uppfoljning och utvirdering av statlig verksam-
het utgors resultatet av sdvial maluppfyllelsen som
verksamhetens resursforbrukning. Resultatstyrningen
och den finansiella styrningen inte bara kompletterar
varandra utan de ar tillsammans nédvindiga for att
fa en vil fungerande och effektiv statlig verksamhet.
En ekonomisk redovisning av hog kvalitet, dir re-
sursforbrukningen for olika verksamheter kan matas
i ekonomiska termer, dr en viktig forutsattning for en
vil fungerande styrning,.

Den ekonomiska styrningen har en viktig roll i
budgetprocessen. Beredningen av budgeten tar sin
utgangspunkt i ett antal politiska mal och de resurser
som finns tillgingliga for att nd dessa mal. Priorite-
ringar gors mellan olika verksamheter for att f3 en s&
god maluppfyllelse som mojligt. Resultatstyrningen,
den finansiella styrningen och den ekonomiska redo-
visningen skall medverka till att forse riksdag, rege-
ring och forvaltning med beslutsunderlag som moj-
liggor basta majliga prioriteringar.

Utvecklingsarbete

Under &r 1997 har en samlad satsning gjorts for att
ytterligare forbéttra den ekonomiska styrningen. Ut-
gangspunkten har varit de krav som lagen
(1996:1059) om statsbudgeten stéller pa regeringen.
Bland annat anges i 2 § att regeringen for riksdagen
skall redovisa de mal som &syftas och de resultat som
uppndtts pa olika verksamhetsomriden.

Flertalet av utgiftsomradena har berorts till ndgon
del i utvecklingsarbetet. En extra satsning har gjorts
pa utgiftsomrddena 3 , 17, 18, 20 och 22. Inom des-
sa utgiftsomrdden har ett viktigt mal per omrdde
fungerat som pilotfall for hur aterrapportering av re-
sultat till riksdagen kan laggas upp.

Utgiftsomrade 22 dr valt mot bakgrund av Riks-
dagens revisorers rapport (1996/97:3) Mal och resul-
tatstyrning — exempel frin Kommunikationsdepar-
tementets omrade. Utgiftsomradena ar i 6vrigt valda
for att ticka forvaltning, transfereringar och bidrag
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samt investeringar vilka kraver olika medel for styr-
ning.

Nir det galler forvaltning sker en utveckling av
styrningen dar flera myndigheter arbetar mot samma
mal. Ett exempel pa ett sddant utvecklingsarbete ges i
Justitiedepartementets rapport Samlad redovisning
for rattsviasendet 1996 (1997-06-27). For transfere-
ringar och bidrag utvecklas styrningen for att mojlig-
gora provning bade av systemens andamalsenlighet
och effektivitet. For styrning av investeringar krivs
bl.a. information om investeringarnas effektivitet.

Genomforda fordndringar
Foljande generella forandringar har genomforts i
arets budgetproposition:

— Utgiftsomradesavsnitten har getts en mer enhetlig
struktur.

— De viktigaste malen inom respektive utgiftsomra-
de lyfts fram i en inledande ruta pa respektive ut-
giftsomradesavsnitt.

— Resultatbedomningarna har utvecklats pd utgifts-
omrédes- och verksamhetsomradesniva.

— Budgetar for avgiftsbelagd verksamhet redovisas.

— Redovisningen av investeringsplaner har givits en
mer enhetlig utformning. Redovisningen giller
framst affarsverken och myndigheter med inve-
steringar av storre omfattning.

— Bestillningsbemyndiganden redovisas under egen
rubrik i anslags- och myndighetsavsnitten samt
samlat i denna volym. Redovisningen har getts en
mer enhetlig utformning.

— Affarsverkens finansiella befogenheter redovisas
mer enhetligt.

I regeringens redovisning till riksdagen av mal och
resultat ar det viktigt att vilja en relevant niva for
redovisningen. Riksdagen har tidigare angett att re-
sultatrapporteringen fran regeringen framst bor gilla
effekter, utfall och maluppfyllelse av statliga beslut
och dtgarder (bet. 1993/94:FiU10). Regeringen upp-
fattar detta som att dialogen om mal och resultat bor
fokuseras till de viktigaste mélen inom olika politik-
omraden och att mélen i férsta hand bor avse effek-
ter i form av den paverkan som kan uppnés genom
statliga insatser. Dessa mal bor beslutas av riksdagen.
I arbetet med arets budgetproposition har det vidare
varit viktigt att information om mal och resultat har
en tydlig koppling till utgiftsomrddena och regering-
ens budgetforslag.

Finansutskottet  skriver i sitt  betinkande
1996/97:FiU20 (Del 1, s. 145) att en viktig forutsitt-
ning for att riksdagen skall kunna ta stillning till for-
delningen av utgifter pd utgiftsomrdden, men ocksi
till de konkreta anslagen, ar att det finns en resulta-
tanalys av foregdende ars verksamhet. Det bor alltsa
vid budgetprovningen finnas en bedomning av i vil-

ken utstrackning som malen och de avsedda resulta-
ten har uppndtts och — om de inte uppnatts - vad
som dr orsaken ftill detta. En annan viktig kompo-
nent for regeringens overviganden bor vara en om-
varldsanalys dir olika externa faktorer som kan pa-
verka verksamheten belyses.

Stravan i arets budgetproposition har varit att ut-
veckla resultatbedomningarna pd utgiftsomrades-
och verksamhetsomréadesniva och fokusera pa de vik-
tigaste malen. En resultatbedéomning pa utgiftsomra-
des- eller verksamhetsomradesnivd innebir att flera
anslag/myndigheter sitts in i ett sammanhang och en
samlad bedémning gors av hur olika anslag/ myn-
digheter bidrar till méalet. Tanken dr att detta skall
skapa bittre forutsittningar for riksdagens och rege-
ringens provning och prioritering av verksamheter.
Efter resultatbedomningarna redovisas satsningar
som gjorts utanfor utgiftsomradet for att nd malen.

Vad giller ansvarsfordelningen mellan regeringen
och myndigheterna i resultatstyrningen har en viktig
forandring genomforts genom inférandet av en ny
forordning (1996:882) om myndigheters arsredovis-
ning m.m. Denna ersatte den tidigare forordningen
(1993:134) om myndigheters drsredovisning och an-
slagsframstillan. Genom den nya férordningen tyd-
liggors regeringens ansvar for att formulera mal och
stilla krav pd aterrapportering av myndigheternas
resultat. De generella kraven pd information frin
myndigheter till regering dr borttagna, vilket i sin tur
ger goda mojligheter for en utokad verksamhetsan-
passning av resultatstyrningen.

Riksdagen tar stillning till sdrskilda investerings-
planer for affirsverken och vissa andra myndigheter
med investeringar av storre omfattning. Redovis-
ningen av dessa investeringsplaner har i drets budget-
proposition getts en mer enhetlig utformning. Inves-
teringsplanen visar vilka investeringar som plan- eras
och nir leverans och diarmed betalningsutfall berdk-
nas ske. Investeringarnas avsedda finansieringssitt
framgar ocksa av planen. Planen skall ses som en in-
riktning av investeringsverksamheten. Riksdagens
stillningstagande blir ddarmed ett godkidnnande av
inriktningen.

I vissa fall finns det en stark koppling mellan in-
vesteringsplanen och behovet av bestillningsbemyn-
digande fran riksdagen. Bemyndiganden kan dock
avse en langre period dn de ar som tas upp i investe-
ringsplanen. 1 anslagsavsnitten redovisas bestill-
ningsbemyndiganden i anslutning till investeringspla-
nen. Aven pi andra omriden dir bestillnings-
bemyndigande behovs sker redovisningen samlat i
anslagsavsnitten. Riksdagen beslutar om bestill-
ningsbemyndiganden.

Redovisning av budget for avgiftsbelagd verksam-
het utgor kompletterande ekonomisk information till
riksdagen.
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Den fortsatta utvecklingen
Utvecklingen av den ekonomiska styrningen kommer
aven fortsattningsvis att fokuseras pd att forbattra
metoderna for att f4 fram bra beslutsunderlag for
statsmakternas styrning. Detta ar ocksa ett viktigt led
i att starka den demokratiska styrningen. Utveckling-
en av redovisning av mal och resultat till riksdagen
kommer dven under ar 1998 att ges sarskild prioritet.
Budgetprocessen stiller stora krav pa budgetdis-
ciplin och uppfoljning. Detta forutsitter en forbatt-
rad kvalitet i utfallsredovisning och koncerninforma-
tion, samtidigt som metoder och system behover
vidareutvecklas for att stodja styrning och uppfolj-
ning av den statliga verksamheten. Ett led i detta ar-
bete ar inrattandet av en ny myndighet for statens
samlade ekonomistyrningsfunktion som regeringen
foreslar under utgiftsomrdde 2, Sambhallsekonomi
och finansforvaltning. Vidare pagar ett arbete i Rege-
ringskansliet med att utveckla system till stod for re-
geringens budget-, prognos- och uppfoljningsarbete.

6.2 Affarsverkens upplaning

Regeringens forslag:

I lagen (1988:1387) om statens uppldning tas det in
bestimmelser som ger regeringen mojlighet att efter
bemyndigande av riksdagen lata affiarsverken lana pa
marknaden.

Bakgrunden till regeringens forslag: Enligt 9 kap.
10 § regeringsformen far regeringen inte utan riksda-
gens bemyndigande ta upp lan eller i ovrigt iklida
staten ekonomisk forpliktelse. En reglering av statens
uppldning har skett i lagen (1988:1387) om statens
uppldning. Dir anges i den inledande paragrafen att
efter ett sarskilt bemyndigande som liamnas av riks-
dagen for ett budgetar i sander fir regeringen eller
efter regeringens bestimmande Riksgildskontoret ta
upp lan till staten for vissa i lagrummet sarskilt an-
givna dndamal. Dessa andamaél ar bl.a. att finansiera
lopande underskott i statsbudgeten och andra utgif-
ter som grundar sig pa riksdagens beslut samt for att
tillhandahédlla sidana krediter och fullgora sidana
garantier som riksdagen har beslutat om. Riksdagens
bemyndiganden 4r ej beloppsmassigt preciserade.
Lanen skall forvaltas av regeringen eller efter rege-
ringens bestimmande Riksgaldskontoret. Enligt for-
ordningen (1996:311) med instruktion for Riksgalds-
kontoret har kontoret i uppgift att ta upp och forval-
ta lan till staten i enlighet med lagen om statens
uppléning.

I lagen (1996:1059) om statsbudgeten, som tradde
i kraft den 1 januari 1997, finns bestimmelser om att
regeringen far finansiera anliggningstillgingar som
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anvands i statens verksamhet (20 §) och rorelsekapi-
tal i statens verksamhet (21 §) med lin respektive
krediter i Riksgaldskontoret medan andra tillgangar
(22 §) skall finansieras med anslag eller vissa forsalj-
ningsinkomster. For en viss myndighet eller for viss
anskaffning kan dock riksdagen enligt 23 § besluta
att finansiering skall ske pd annat sitt.

Under flera ar och vid sidan av lagen om statens
upplaning har affirsverken Luftfartsverket, Sjofarts-
verket och Statens jarnvigar (SJ) fitt ta upp ldn pa
marknaden. Dessa affirsverk har dven fitt forvalta
dessa lan. Affarsverket Svenska kraftnit har dock
inte medgetts att [dna pd marknaden. Nar ett affars-
verk, som dr en statlig myndighet, ldnar pd markna-
den innebar det att staten tar upp lan. Att affirsver-
ken tar upp ldn pd marknaden innefattas ¢j i lagen
om statens upplaning och riksdagens bemyndigande
till regeringen att besluta om sddan upplaning ar for
narvarande otydligt.

Riksdagen godkinde ar 1990 vissa riktlinjer for
affirsverkens lanefinansiering (prop. 1990/91:29,
bet. 1990/91:FiU4, rskr. 1990/91:38). Bland annat
har riksdagen godkidnt principen att affirsverken
skall kunna fa mojlighet att lana inte bara via Riks-
gildskontoret utan ocksd genom andra langivare,
dvs. pd marknaden. Affirsverken skall dven kunna
ges mojlighet att placera overskottslikviditet bade i
Riksgaldskontoret och pd annat sitt. Nar ett affars-
verk skall ta upp lan skall enligt riksdagens riktlinje-
beslut bud pa uppldningen begiras fran Riksgilds-
kontoret. I de fall ett affirsverk tar upp lan pd en
utlindsk marknad eller stiller garanti for ett sidant
lan skall utformningen av avtalsvillkoren for uppla-
ningen understillas Riksgildskontoret for godkin-
nande.

Det ar viktigt att betona att 1990 ars riktlinjebe-
slut inte ger regeringen eller affarsverken nagra finan-
siella befogenheter. Sddana befogenheter maste in-
himtas med precisa forslag till riksdagen for olika
omraden. Detta sker i regel genom att regeringen i
budgetpropositionen redogor for respektive affdrs-
verks planer for investeringar, finansiering och bor-
gensataganden vilket riksdagen darefter tar stillning
till. Forslag om att ett affarsverk skall fa ldna eller
placera pd marknaden presenteras dock inte.

Luftfartsverket, SJ och Svenska kraftnit hade vid
utgdngen av ar 1996 vardera langfristiga lan pd mil-
jardbelopp i Riksgildskontoret. Den upplaning utan-
for Riksgildskontoret som Luftfartsverket, SJ och
Sjofartsverket hade avsdg i forsta hand leasing av
anldggningstillingar, t.ex. fastigheter, rullande mate-
riel och isbrytare. Aven hir dr det friga om stora
belopp. SJ och Luftfartsverket hade ocksa andra lan
upptagna utanfor Riksgildskontoret. Utéver detta
hade alla affirsverk konton for transaktionsbehov i
banker. Aven placering av medel ir av intresse i
sammanhanget. Det kan konstateras att Sjofartsver-
ket har avseviarda medel placerade i Riksgildskonto-
ret, medan Svenska kraftnit placerat likvida medel
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hos banker och i statspapper. SJ hade stora place-
ringar utanfor Riksgildskontoret. De aktiebolag som
ingdr i respektive affarsverkskoncern ldnar och place-
rar dessutom vid behov medel pd marknaden. Ibland
sker koncernbolagens upplaning med stod av garanti
eller borgen fran affarsverket.

Den bild som framtrader ar knappast overraskan-
de. Det ligger i sakens natur att Riksgildskontoret,
till foljd av stordriftsfordelar och statens kreditvar-
dighet, fir goda upplaningsvillkor och darfor kan
erbjuda affirsverken de gynnsammaste lanevillkoren.
Upplaning utanfor Riksgaldskontoret kan framstd
som gynnsammare i forsta hand nar den har formen
av mer eller mindre komplexa leasingtransaktioner.
Av samma skal dr det inte Overraskande om det pa
marknaden kan finnas nagot bittre villkor for place-
ringar 4n vad Riksgildskontoret erbjuder utan att
risken ar patagligt hogre.

Under varen 1997 har en arbetsgrupp inom Rege-
ringskansliet sett Over formerna for affirsverkens
uppldning. I gruppen har ingdtt representanter fran
Riksgildskontoret samt berorda departement, vilka
haft kontakter med foretridare for affarsverken.
Gruppen har limnat ett forslag som 6verensstimmer
med regeringens forslag.

Skalen for regeringens forslag: Det ar otillfreds-
stallande att sarskilda beslut om statens upplining
fattas utan stod av lagregleringen pd omradet. Denna
ordning har lett till otydligheter i friga om formen
for de bemyndiganden regeringen inhimtar frin
riksdagen att medge affirsverken att 1dna och placera
pd marknaden. Genom de foreslagna dndringarna i
lagen om statens uppléning fir regeringens bemyndi-
gande till affirsverken att ta upp lan pad marknaden
ett tydligare rittsligt stod. Samtidigt blir lagen hel-
tiackande eftersom nagon statlig upplaning vid sidan
av denna inte kommer att finnas. Det ir forenligt
med lagen om statsbudgeten att riksdagen pa detta
sdtt beslutar att finansiering av investeringar for en
viss myndighet skall ske pd annat sitt 4n med lan och
krediter i Riksgildskontoret, anslag eller vissa for-
saljningsinkomster.

Den uppléning som for ndrvarande ar reglerad i
lagen om statens upplining kraver att riksdagen for
ett budgetér i sander sarskilt bemyndigar regeringen,
eller efter regeringens bestimmande Riksgildskonto-
ret, att ta upp lan till staten. Enligt lagen om stats-
budgeten faststiller riksdagen arligen regeringens 13-
ne- och kreditramar i Riksgdldskontoret. Enligt
regeringens uppfattning bor dven regeringens ratt att
lata affirsverken ldna pd marknaden bygga pa arliga
bemyndiganden av riksdagen.

Med hinsyn till de sdrskilda forhdllanden som
giller for affarsverken i frdga om bl.a. styrningen av
verksamheten och dess omfattning samt med hansyn
till det riktlinjebeslut som fattades ar 1990, framstar
det enligt regeringens uppfattning som mindre limp-
ligt att lata affirsverkens ldn och krediter i Riks-
gildskontoret eller pA marknaden innefattas i de tva

lane- och kreditramar som regeringen varje ar inham-
tar fran riksdagen. Regeringen kommer darfor i den-
na proposition att foresld riksdagen sirskilda lane-
ramar och andra finansiella befogenheter for vart och
ett av affirsverken for det kommande budgetaret.
Med stod av den foreslagna lagindringen kan varje
affarsverks finansiella befogenheter anpassas till re-
spektive affirsverks behov.

I samband med beredningen av betinkandet (SOU
1997:66) Statsskuldspolitiken kan regeringen fa an-
ledning att aterkomma till fragor om former for och
reglering av affdarsverkens uppléning och finansiering.
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