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Till statsradet och chefen for
Finansdepartementet

Regeringen beslutade den 4 juni 2009 att tillkalla en sirskild utre-
dare med uppdrag att gora en 6versyn av lagen (1996:1059) om
statsbudgeten. Regeringen beslutade samtidigt om direktiv for
utredningen (dir. 2009:55). Den 25 februari 2010 beslutade reger-
ingen om tilliggsdirektiv f6r utredningen (dir. 2010:16).

Till sirskild utredare férordnades den 5 juni 2009 f.d. departe-
mentsridet Ake Hjalmarsson.

Att som experter bitrida utredningen férordnades den 5 juni
2009 imnesrddet Nebil Aho, Finansdepartementet, hovrittsasses-
sorn Magnus Bengtson, Finansdepartementet, chefsekonomen Lars
Horngren, Riksgildskontoret, experten Curt Johansson, Ekonomi-
styrningsverket, f.d. kanslichefen i finansutskottet Ove Nilsson
och departementsrddet Helene Réanlund, Integrations- och
jimstilldhetsdepartementet.

Som sekreterare anstilldes samma dag ridmannen Asa
Bokstrom och dmnesrddet Kristina Padrén.

Utredningen Oversyn av budgetlagen (Fi2009:06) har den
25 februari 2010 limnat en rapport till regeringen i enlighet med
tilliggsdirektiven.

Utredningen &verlimnar betinkandet En reformerad budgetlag
(SOU 2010:18). Uppdraget ir hirmed slutfért.

Sirskilt yttrande har limnats av Ove Nilsson.

Stockholm 1 mars 2010

Ake Hjalmarsson

/Asa Bokstrém
Kristina Padrén
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Sammanfattning

Bakgrund

Lagen om statsbudgeten (budgetlagen) antogs av riksdagen 1996
och reglerar 1 forsta hand regeringens skyldigheter och befogen-
heter pd finansmaktens omride. Huvudsyftet med budgetlagen var
att ge en sammanbhdllen och klar reglering pa finansmaktens omride
och att stirka budgetdisciplinen. Inférandet av budgetlagen innebar
att ett tydligt regelverk skapades pd finansmakten omride som pd
flera sitt har gett forutsittningar for ett mera effektivt beslutsfat-
tande avseende resursfordelning och styrning av den statliga verk-
samheten. Samarbetet mellan riksdagen och regeringen har férenk-
lats pd sd sitt att kompetenskonflikter har kunnat undvikas. Lagen
har vidare bidragit till en fasthet i budgetprocessen, samtidigt som
den utformats s8 att riksdagen har haft mojlighet att fatta sirskilda
beslut som avviker fran huvudprinciperna.

Det finns en bred politisk uppslutning kring de virderingar 1
friga om betydelsen av god budgetdisciplin och sunda statsfinanser
som budgetlagen ger uttryck fér. Lagen idr nu vil etablerad 1 det
allminna och det politiska medvetandet.

Det ir drygt tretton ar sedan budgetlagen tridde i kraft. Det ir
naturligt att lagen, som nir den inférdes var helt ny, behéver ses
over mot bakgrund av de erfarenheter som gjorts och de férind-
ringar som skett.

Budgetpolitiska mal

En viktigt steg 1 att strama upp budgetprocessen var att det i
budgetlagen inférdes bestimmelser om ett tak for statens utgifter
(utgiftstak). Sedan den 1 januari 2010 ir det dessutom obligatoriskt
for regeringen att limna forslag till riksdagen om ett utgiftstak.
Utredningen har 1 en rapport i februari i &r foreslagit att ett mél for
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den offentliga sektorns finansiella sparande pi medelling sikt
(6verskottsmilet) blir obligatoriskt. Sammantaget innebir detta
betydelsefulla forstirkningar av det finanspolitiska ramverket.

En andrad regeringsform

Grundliggande bestimmelser om befogenhetstérdelningen mellan
riksdagen och regeringen p& finansmaktens omrdde finns 1
9 kap. regeringsformen (RF). Budgetlagen utgér en komplement
till dessa bestimmelser. Regeringen har nu som ett led i en 6ver-
gripande Oversyn av grundlagen i1 en proposition féreslagit vissa
indringar i 9 kap. RF (prop. 2009/10:80). Oversynen har lett till att
bestimmelserna i kapitlet delvis har fitt en annan ordningstoljd.
Vissa uttryckssitt har tagits bort eller ersatts med andra. Bestim-
melserna har ocksd delvis fitt ett annat innehdll in de som nu
giller. Regeringen har foreslagit att dndringarna 1 RF trider i kraft
den 1 januari 2011. Férslaget till indrad RF medfor behov av foljd-
indringar 1 budgetlagen.

Bruttoredovisning pa budgeten

Budgetlagens bestimmelser har utformats fér att utgéra en rimlig
avvigning mellan fasthet 1 budgetprocessen och behovet av flexibi-
litet i denna. Behovet av flexibilitet tillgodoses bl.a. genom vissa
bestimmelser som ger riksdagen ritt att besluta om annat dn det
som lagens huvudregler foreskriver. Erfarenheterna hittills tyder pa
att den avvigning som gjorts mellan dessa intressen 1 huvudsak har
fungerat vil sedan lagen inférdes. Likvil har det riktats kritik mot
hur vissa bestimmelser har tillimpats. Kritiken giller bl.a. tillimp-
ningen av principen om att inkomster och utgifter ska redovisas
brutto pd statens budget, den s.k. bruttoprincipen. Avstegen har
bl.a. ansetts beskira riksdagens mojlighet att utéva sin finansmakt.
I forsta hand synes dock kritikerna har gjort gillande att avsteg
frdn bruttoredovisning har skett i syfte att kringgd den restriktion
som utgiftstaket utgor.

Finansutskottet har flera ginger betonat vikten av att brutto-
principen uppritthélls nir det giller inkomster frén betungande
avgifter. Trots detta har det kommit att bli vanligare att just sddana
avgiftsinkomster specialdestineras till en viss verksamhet dn att de
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redovisas mot inkomsttitel. Nir inkomster specialdestineras till en
verksamhet redovisas de antingen vid sidan av statens budget eller
netto under anslag. Enligt utredningens mening kan det i minga
fall finnas goda skil att besluta om specialdestination av avgifts-
inkomster. For att uppnd en mera enhetlig tillimpning och for att
undvika att sddana beslut fattas 1 syfte att kringgd utgiftstaket fore-
slir utredningen riktlinjer f6r nir specialdestination av betungande
avgifter ska kunna komma i friga. En forutsittning bor t.ex. vara
att utgiftstaket tekniskt justeras si att det behdller den avsedda
finansiella stramheten.

Ett annat avsteg frin bruttoredovisning p& budgeten som upp-
mirksammats 1 den politiska debatten ir att regeringen och riks-
dagen 1 vissa fall har beslutat att utgifter for vissa dtgirder ska
krediteras mot en skattskyldigs skattekonto. Dirmed uppkommer
nettobudgetering pd budgetens inkomstsida. Detta har tidigare
féorekommit 1 stor omfattning f6r frimst sysselsittningsfrimjande
dtgirder samt for energi- och miljdinvesteringar. Utredningen
forslar dirfor att det 1 budgetlagen inférs en ny bestimmelse om att
utgifter inte f&r redovisas mot inkomsttitel. En sidan bestimmelse
hindrar dock inte att riksdagen genom sirskild lag beslutar att
krediteringar av skattekonton ska ske. Utredningen foresldr dirfor
att riktlinjer ska liggas fast f6r nir finansiering av utgifter genom
krediteringar av skattekonto kan komma 1 friga. Regeringen bor
ocks3, enligt utredningens mening, 8liggas att f6r riksdagen varje ar
limna en redovisning av skatteutgifter.

Ytterligare ett avsteg frin bruttoprincipen som uppmirksam-
mats 1 debatten var nir det beslutades att extra utdelningar frin
statliga foretag skulle tillféras ett konto 1 Riksgildskontoret i syfte
att underlitta kapitalomstruktureringar 1 den statliga féretags-
sfiren. De medel som tillférts kontot skulle specialdestineras f6r
insatser 1 av staten hel- och deligda foretag. Utredningen anser att
nir ett av staten dgt aktiebolag behover ett kapitaltillskott bor
medel f6r indaméilet anvisas pd ett anslag och férsldr att en ny
bestimmelse infors 1 budgetlagen om detta. Riksdagen bér dock ha
en mojlighet att besluta om annan finansiering.
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Anpassning till utvecklingen

I nigra avseenden &terspeglar inte lingre bestimmelserna 1 budget-
lagen den utveckling som skett 1 den praktiska tillimpningen. Som
en anpassning till utvecklingen behéver dirfér en del dndringar i
lagen goras.

Den nuvarande budgetlagen foreskriver t.ex. att anslagstyperna
obetecknat anslag, reservationsanslag och ramanslag ska anvindas
nir anslag anvisas till angivna dndamail. I praktiken dr det emellertid
sedan flera &r endast ramanslaget som anvinds. Som en anpassning
till den praxis som utvecklats féresldr utredningen att reservations-
anslaget och det obetecknade anslaget slopas. Utredningen foreslar
vidare att villkoren f6r ramanslaget stramas upp bl.a. s att mojlig-
heten till anslagssparande begrinsas till hogst tio procent av anvisat
anslag.

Varje ir inhimtar regeringen frin riksdagen ett bemyndigande
som innebir att ett ramanslag, med undantag av anslag anvisade for
forvaltningsindamdl, fir overskridas om ett riksdagsbeslut om
anslag pd tilliggsbudget inte hinner invintas och 6verskridandet
ryms inom utgiftstaket. Utredningen féreslir att detta bemyndi-
gande nu tas in 1 lagen.

Vidare foresldr utredningen vissa forindringar nir det giller
grunderna for redovisning av inkomster och utgifter mot inkomst-
titel och anslag. Bestimmelserna dndras s att forvaltningsutgifter
ska redovisas det &r som kostnaderna hinfor sig tll, och att
inkomster av skatter och avgifter ska redovisas intiktsmissigt.
Detta motsvarar 1 huvudsak den praxis som etablerats med stod av
riksdagens beslut.

Forenklingar

Aven om erfarenheterna har visat att budgetlagen har bidragit till
en fasthet 1 budgetprocessen kan det finnas behov av att gora vissa
forenklingar 1 regelverket. Utredningen har t.ex. funnit att hanter-
ingen av sm3 bestillningsbemyndiganden varit alltfér administrativt
betungande. Enligt utredningens mening skulle antalet bemyndi-
ganden begrinsas, och dirmed den administrativa bérdan littas, om
regeringen 1 lagen ges ett bemyndigande att besluta om &taganden
som uppgdr till hégst tio procent av anvisat anslag, dock hogst tio
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miljoner kronor. Utredningen limnar dirfér ett féreslag med en
sddan innebord.

Enligt budgetlagen fir regeringen besluta att silja fast egendom
om virdet av egendomen inte Sverstiger 50 miljoner kronor och
om staten inte alls eller endast 1 ringa utstrickning behéver egen-
domen och om det inte finns sirskilda skil for att egendomen
fortfarande ska igas av staten. Regeringen fir dock besluta om
forsiljning till en kommun fér samhillsbyggnadsindamil. Sedan
budgetlagens tillkomst har en kraftig prisutveckling skett pd fastig-
hetsmarknaden. Som en anpassning till denna prisutveckling fore-
slr utredningen att beloppsgrinsen hojs till 75 miljoner kronor.
Hojningen ir enligt utredningens mening, inte storre dn att riks-
dagens intresse av insyn i de viktigare forsiljningsirendena indd
kan uppritthillas. Vid tillimpningen av bestimmelsen om forsilj-
ning till kommuner har det visat sig vara oklart vad begreppet
samhillsbyggnadsindamal innebir. For att undanréja dessa oklar-
heter foreslis i stillet att forsiljning till en kommun ska kunna ske
om egendomen ir av visentlig betydelse for utvecklingen 1 kommu-
nen pd ling sike.

Bestammelser pa nya omraden

Utredningen har vidare identifierat ett antal omrdden dir det nu
saknas en reglering, men dir det finns skil att infora bestimmelser i1
budgetlagen.

Den nuvarande budgetlagen innehiller flera bestimmelser som
reglerar regeringens befogenhet att overlita egendom. Diremot
saknas helt bestimmelser om regeringens befogenhet att férvirva
egendom. Ett behov av en sidan reglering fir emellertid anses ha
uppkommit nir det giller forvirv av aktier och andelar i foretag.
Enligt uttalanden fr@n konstitutionsutskottet behévs alltid riks-
dagens medgivande for att staten ska kunna forvirva aktier eller
bilda ett aktiebolag. Detta synsitt har tillimpats dven nir det giller
obetydliga belopp och vederlagsfria férvirv. Utredningen f6rsldr nu
att en ny bestimmelse infors 1 lagen om att regeringen inte utan
riksdagens bemyndigande fir forvirva aktier eller andelar 1 ett
foretag, tillskjuta kapital eller pd annat sitt 6ka statens rost- eller
dgarandel 1 ett foretag. Regeringens befogenhet att forvirva aktier
som ett led i forvaltningen av egendom som tillfallit staten genom
testamente eller gdva bor ocksd liggas fast i lagen.
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Staten stiller ut garantier och ger 1an till andra rittssubjekt in
staten. Garantierna och l8nen avser sammantagna mycket stora
belopp. I regeringsformen och i1 budgetlagen finns bestimmelser
om regeringens befogenheter att stilla ut garantier. Savil ldnen som
garantierna ir minga ginger forknippade med inte obetydliga risker
tor forluster. Trots att riskerna for forluster ofta dr desamma vid
utldning som d3 garantier stills ut saknas det bestimmelser om
utldning som motsvarar bestimmelserna om garantier. Utred-
ningen foresldr att en sddan reglering inférs 1 budgetlagen och att
bestimmelserna for garantiverksamheten och fér utliningsverk-
samheten fir ett likartat innehdll. Utredningens férslag syftar till
att utldning och garantier ska fi en lika noggrann budgetprévning
som stdd finansierade med anslag. Utredningen foresldr att 1an dir
den forvintade forlusten dr 18g ska f3 finansieras med 1an 1 Riks-
gildskontoret. Vidare innebir den foreslagna regleringen att en
rinta eller avgift ska tas ut for ett 18n eller en garanti som motsvarar
den forvintande kostnaden for ldnet eller dtagandet. Riksdagen kan
dock besluta att en rinta eller avgift inte ska tas ut eller att rintans
storlek ska vara en annan in den som anges i lagen. Den del av
rintan eller avgiften som avser forvintad forlust bor foras till
konton i Riksgildskontoret. De medel som tillférts kontona bor
anvindas for att ticka konstaterade forluster vid statens garanti-
och ldngivning.

For nirvarande dr bestimmelserna 1 budgetlagen om arsredovis-
ningen for staten kortfattade. Regeringen beslutar sjilv nirmare om
rsredovisningens innehdll, vilka verksamheter den ska omfatta och
hur resultatrikningen, balansrikningen och finansieringsanalysen
ska stillas upp. Riksrevisionen har flera gdnger pitalat att den anser
det olimpligt att regeringen pd detta sitt sjilv kan besluta om hur
den egna redovisningen till riksdagen ska utformas. Utredningen
foresldr dirfér att vissa grundliggande bestimmelser infors i
budgetlagen om innehillet i drsredovisningen for staten.

Bestammelsernas utformning

Vid behandlingen 1996 av regeringens proposition om budgetlagen
tog konstitutionsutskottet upp frigan om huruvida vissa av de
foreslagna bestimmelserna borde placeras 1 budgetlagen eller riks-
dagsordningen. Konstitutionsutskottet ansdg att vissa bestimmel-
ser i den foreslagna budgetlagen piverkade formerna for riksdagens
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handlade och att det var olimpligt att budgetlagen innehsll
bestimmelser som direkt riktade sig till riksdagen. Utredningen har
s& ldngt det varit mojligt beaktat dessa synpunkter och foresldr att
aktuella bestimmelser formuleras om s3 att de riktar sig till reger-
ingen, och inte som tidigare till riksdagen.

En samlad budgetlag

De féreslagna indringarna ir s omfattande att de motiverar att en
ny lag inférs. Lagen om statsbudgeten har under ling tid kommit
att 1 dagligt tal benimnas "budgetlagen”. Utredningen anser att den
nya lagen bér inféras och att den ges namnet budgetlag. Den nya
lagen kommer att innehélla nirmare 70 paragrafer och utredningen
har dirfér funnit skil att dela in lagen i kapitel. Utredningen fére-
slir vidare att budgetlagen inte bara ska omfatta tidigare bestim-
melser 1 lagen om statsbudgeten, utan ocksd bestimmelserna i lagen
(1988:1387) om statens uppldning och skuldférvaltning.
Den nya lagen bor trida 1 kraft den 1 januari 2011.
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Forfattningsforslag

Forslag till
budgetlag

Hirigenom féreskrivs f6ljande.

1 kap. Inledande bestammelser
Lagens tillimpningsomrade

1 § Bestimmelser om statens budget finns i 9 kap. 1-10 §§ reger-
ingsformen. I denna lag finns ytterligare bestimmelser om budge-
ten.

Statens verksamhet

2 § Med statens verksamhet avses i denna lag sddan verksamhet
som skots av regeringen, domstolarna och de férvaltningsmyndig-
heter som lyder under regeringen.

Effektivitet och hushillning

3 § I statens verksamhet ska hog effektivitet efterstrivas och god
hushéllning iakttas.
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2 kap. Budgetpolitiska mal och utgiftsomraden
Mal {6r den offentliga sektorns finansiella sparande

1 § Regeringen ska till riksdagen limna férslag till mal foér den
offentliga sektorns finansiella sparande pd medelling sikt (6ver-
skottsmal).

Utgiftstak och utgiftsomriden

2 § Regeringen ska 1 budgetpropositionen limna forslag till tak for
statens utgifter (utgiftstak) som ska anvindas 1 beredningen av for-
slaget till statens budget och i genomférandet av den budgeterade
verksamheten.

Forslaget ska avse det tredje tillkommande budgetiret.

3 § Om riksdagen enligt 3 kap. 2 § andra stycket riksdagsordningen
har beslutat att hinféra statens utgifter till utgiftsomriden, ska
regeringen i1 budgetpropositionen redovisa en berikning av hur
utgifterna fordelas pd utgiftsomrdden f6r det andra och tredje till-
kommande budgetiret.

4 § Finns det risk for att ett beslutat utgiftstak kommer att
overskridas, ska regeringen for att undvika detta vidta sidana
dtgirder som den har befogenhet till eller foresld riksdagen nod-
vindiga dtgirder.

3 kap. Budgetering och redovisning pa statens budget
Inkomsttitlar

1§ For budgetering och redovisning av inkomster pd statens
budget ska inkomsttitlar for olika slag av inkomster anvindas.

Omfattningen av statens budget

2 § Regeringens forslag till statens budget ska omfatta alla inkomster
och utgifter samt andra betalningar som piverkar statens linebehov.
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3 § Statens inkomster och utgifter ska budgeteras och redovisas brutto
pd inkomsttitlar och anslag med de undantag som anges 15 §.

4 § Utgifter far inte budgeteras och redovisas mot inkomsttitel.

5 § Om riksdagen har beslutat att inkomster fir tas i ansprik for ett
bestimt dndamal pd annat sitt in genom beslut om anslag (specialdes-
tination), ska inkomsterna inte budgeteras och redovisas mot
inkomsttitel.

Har riksdagen beslutat att inkomsterna helt eller till en bestimd
del ska ticka utgifterna i en viss verksamhet ska inkomsterna och
motsvarande utgifter inte heller budgeteras eller redovisas mot
anslag. I stillet ska de redovisas vid sidan av statens budget. Om
inkomsterna till en obestimd del ska ticka utgifter 1 en verksamhet
ska inkomsterna redovisas mot anslag (nettoredovisning).

Forsta och andra styckena ska dven gilla sddana inkomster som
regeringen med stdd av riksdagens bemyndigande har beslutat ska
specialdestineras till en viss verksamhet.

6 § Regeringen fir forfoga over avgiftsinkomster frin frivilligt
efterfrigade varor och tjinster som staten tillhandahdller och
besluta om inkomsterna ska budgeteras och redovisas mot
inkomsttitel eller specialdestineras till en viss verksamhet.

Ramanslag och dess villkor

7 § Vid budgetering av utgifter fér bestimda indamil ska ram-
anslag anvindas.

For ramanslag ska de villkor som anges 1 8 och 9 §§ gilla, om
inte riksdagen fér ett visst anslag har beslutat om begrinsningar i
dessa.

8 § Ett ramanslag fir ullfilligt overskridas genom att en kredit
motsvarande hégst tio procent av det anvisade anslaget (anslags-
kredit) tas i ansprik. Foljande &r ska tillgingliga medel reduceras
med ett belopp motsvarande den iansprdktagna anslagskrediten.

Outnyttjade medel pd ett ramanslag (anslagssparande) fér
anvindas foljande ir med ett belopp som motsvarar héogst
tio procent av det anvisade anslaget, dock lingst tvd ar efter det att
anslaget senast var uppfort pd budgeten.
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9 § Om ett beslut av riksdagen om dndrat anslag inte kan invintas
far regeringen besluta att ett ramanslag ska 6verskridas om

1. det ir nodvindigt for att i en verksamhet ticka sirskilda
utgifter som inte var kinda di anslaget anvisades eller for att ett av
riksdagen beslutat indam3l med anslaget ska kunna uppfyllas,

2. anslaget anvisats f6r annat dn férvaltningsindamaél och

3. dverskridandet ryms under ett beslutat utgiftstak for staten.

10 § Regeringen fir dven besluta att ett ramanslag f6r rintor pd
statsskulden och liknande utgifter fir o6verskridas om det ir
nodvindigt for att fullgdra statens betalningsitaganden.

11 § Nir regeringen tilldelar en myndighet ett anslag, fir den
besluta om begrinsningar i villkoren f6ér utnyttjande av anslaget.

12 § Regeringen fir besluta att medel pd ett anvisat anslag inte ska
anvindas, om detta ir motiverat av sirskilda omstindigheter 1 en
verksambhet eller av statsfinansiella eller andra samhillsekonomiska

skal.

4 kap. Redovisning mot inkomsttitlar och anslag

1§ Om inte riksdagen beslutar annat, ska redovisning mot
inkomsttitlar och anslag goras enligt 2 och 3 §§.

2 § Inkomster av skatter och avgifter ska redovisas det budgetir
som intikterna hinfér sig till. Ovriga inkomster ska redovisas det
budgetir som inkomsterna hinfor sig till.

Om inkomster med stdd av 3 kap. 5 § andra stycket redovisas
mot anslag, ska redovisningen dock géras p&8 samma grund som
giller f6r de utgifter som redovisas mot anslaget.

3 § Forvaltningsutgifter ska redovisas det budgetir som kostna-
derna hinfor sig till. Utgifter for transfereringar ska redovisas det
budgetdr di betalning sker. Ovriga utgifter ska redovisas det

budgetdr som utgifterna hinfér sig till.

4 § Redovisning ska goras lopande.
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5 kap. Statens upplaning och skuldforvaltning

1§ Efter sirskilt bemyndigande som limnas for ett budgetdr 1
sinder fir regeringen eller efter regeringens bestimmande Riks-
gildskontoret ta upp lan till staten for att

1. finansiera 16pande underskott 1 statsbudgeten och andra
utgifter som grundar sig pa riksdagens beslut,

2. tillhandah8lla sidana krediter och fullgéra sddana garantier
som riksdagen beslutat om,

3. amortera, 16sa in och kdpa upp statslén,

4.1 samrdd med Riksbanken tillgodose behovet av statslin med
olika l6ptider, och

5. tillgodose Riksbankens behov av valutareserv.

Riksbanken ska betala full ersittning fér statens kostnader for
uppléning for att tillgodose Riksbankens behov av valutareserv.
Regeringen kan dock, 1 samrdd med Riksbanken, besluta annat om
det finns sirskilda skil.

2 § Efter sirskilt bemyndigande som limnas av riksdagen for ett
budgetdr i sinder fir regeringen eller efter regeringens bestim-
mande ett affirsverk ta upp l3n till staten for affirsverkets verk-
samhet.

3 § Lan som har tagits upp av staten enligt 1 § eller 2 § forvaltas av
regeringen eller, efter regeringens bemyndigande, av Riksgilds-
kontoret eller affirsverk.

Om staten tar upp ett ldn for att tillgodose Riksbankens behov
av valutareserv, fir de medel som Riksbanken tillfér staten 1 utbyte
mot de linade medlen endast anvindas for dterbetalning av samma
18n. Regeringen kan dock, i samrdd med Riksbanken, besluta annat
om det finns sirskilda skal.

4 § For samtliga [dn och garantier som regeringen, Riksgildskonto-
ret eller ett affirsverk ombesorjer dr staten ansvarig.

5 § Statens skuld, med undantag fér den skuld som férvaltas av
affirsverken enligt 3 §, ska forvaltas sd att kostnaden for skulden
lingsiktigt minimeras samtidigt som risken i férvaltningen beaktas.
Forvaltningen ska ske inom ramen f6r de krav som penningpoliti-
ken stiller.
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6 § Regeringen ska senast den 15 november varje ir besluta om
riktlinjer for Riksgildskontorets forvaltning av statsskulden.
Regeringen ska inhimta férslag till riktlinjer frdn Riksgildskonto-
ret samt lita Riksbanken yttra sig éver kontorets forslag.

7 § Regeringen ska frén och med 2008 och direfter vartannat &r i en
skrivelse till riksdagen utvirdera foérvaltningen av statsskulden.
Skrivelsen ska senast den 25 april 6verlimnas till riksdagen.

6 kap. Ekonomiska ataganden och utlaning
Bestillningsbemyndiganden

1§ For det indamdl och intill det belopp som riksdagen beslutat
for budgetiret fir regeringen bestilla varor eller tjinster samt
besluta om bidrag, ersittning, 1an eller liknande som medfér utgif-
ter under senare budgetdr dn det budgeten avser.

Regeringen fir dock utan sirskilt bemyndigande géra ekono-
miska &taganden for staten om dessa uppgér till hogst tio procent
av ett anvisat anslag, dock hégst tio miljoner kronor.

Regeringen ska nir den begir ett bemyndigande enligt forsta
stycket ange under vilka &r det ekonomiska 3tagandet beriknas
medfora utgifter.

2 § Regeringen fir gora sidana ekonomiska &taganden for staten
som ir nédvindiga for att den l6pande verksamheten ska fungera
tillfredsstillande.

Utldning och garantier

3 § For det iandamadl och intill det belopp som riksdagen har beslutat
for budgetdret, far regeringen besluta om utlining som finansieras med
18n 1 Riksgildskontoret, stilla ut kreditgarantier och géra andra
liknande &taganden.

Om det finns sirskilda skil fir en kreditgaranti eller liknande
dtagande enligt riksdagens bestimmande goras utan att beloppet
begrinsas.

4 § For ett 1an eller dtagande enligt 3 § ska en rinta eller avgift tas
ut. Rintan eller avgiften ska motsvara statens forvintade kostnad
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for ldnet eller dtagandet, om inte riksdagen for ett visst l3n eller
dtagande har beslutat annat.

Om det krivs till f6ljd av bestimmelserna om statsstdd 1 artikel
107 1 EUF-fordraget far dock rintan eller avgiften sittas hogre in
vad som anges 1 forsta stycket.

Om lan- eller garantitagaren ska betala en rinta eller avgift som
inte helt ticker kostnaderna enligt forsta stycket ska regeringen
foresld riksdagen hur mellanskillnaden ska finansieras.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
beslutar om rintans eller avgiftens storlek.

5§ Till den del inkomsterna frin rintor och avgifter enligt
4 § motsvarar forvintade forluster ska de féras till rintebirande
konton i Riksgildskontoret. Konstaterade forluster for statens
dtaganden och utldning ska tickas med medel frin dessa konton.

7 kap. Finansiering av investeringar och utlaning

1§ Inom lineramar som riksdagen har beslutat fér budgetdret fir
regeringen besluta att anliggningstillgingar som anvinds 1 statens
verksamhet, med det undantag som anges i 2 §, ska finansieras med
18n 1 Riksgildskontoret. Regeringen fir besluta om villkoren for
sddana l3n.

2 § Forvirv av aktier eller andelar 1 ett foretag och annat tillskott av
kapital ska finansieras med anslag.

3 § Utldning dir den férvintade forlusten ir 18g far finansieras med
1n i Riksgildskontoret.

4 § Inom en kreditram som riksdagen har beslutat f6r budgetiret
fir regeringen besluta att rorelsekapital 1 statens verksamhet ska
finansieras med krediter 1 Riksgildskontoret. Regeringen far
besluta om villkoren for dessa krediter och om likvida medel som
myndigheterna disponerar.

5 § Andra tillgdngar in de som anges i 1, 3 och 4 §§ ska finansieras
med anslag eller med inkomster som anges 1 8 kap. 9-12 §§.
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6 § Bestimmelserna 1 1-5 §§ giller om inte riksdagen for en viss
myndighet, ett visst [dn eller en viss anskaffning beslutar om ndgon
annan finansiering.

8 kap. Forvarv och dverlatelse av egendom

1§ 12-13 §§ anges grunder f6r férfogandet 6ver statens egendom.
Foreskrifterna giller tillgdngar som regeringen férvaltar och

forfogar 6ver. Detta giller dock inte varor som avses i 3 kap. 6 §.
Med forsiljning avses 1 2, 4, och 6 §§ dven byte.

Fast egendom

2 § Nir virdet av fast egendom inte &verstiger 75 miljoner kronor,
far regeringen besluta att silja egendomen, om den inte alls eller
endast 1 ringa utstrickning behovs 1 statens verksamhet och om det
inte finns sirskilda skil for att egendomen fortfarande ska igas av
staten.

Trots bestimmelserna i forsta stycket far regeringen besluta om
forsiljning till en kommun f6r indamél som ir av visentlig bety-
delse f6r kommunens utveckling pa ling sikt.

Aktier och andelar

3 § Regeringen fir inte utan riksdagens bemyndigande férvirva
aktier eller andelar i ett féretag, tillskjuta kapital eller pd annat sitt
oka statens rost- eller dgarandel i ett foretag.

Regeringen fir dock forvirva aktier eller andelar 1 féretag som
ett led 1 forvaltningen av egendom som tillfallit staten genom
testamente eller gdva.

4 § Regeringen fir besluta om forsiljning av aktier eller andelar 1 ett
foretag dir staten har mindre idn hilften av résterna f6r samtliga
aktier eller andelar, om inte riksdagen bestimt annat for foretaget.

Regeringen fir inte utan riksdagens bemyndigande genom
forsiljning eller pd annat sitt minska statens dgarandel i foretag dir
staten har hilften eller mer in hilften av rosterna fér samtliga
aktier eller andelar.
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Annan 16s egendom

5 § For upplitelse av tomtritt samt férsiljning av tomtritt och
sddan byggnad som ir 16s egendom giller foreskrifterna om
forsiljning av fast egendom.

6 § Regeringen fir besluta att 6verldta annan 16s egendom in sddan
som anges 1 4 och 58§, om egendomen inte lingre behovs for
statens verksamhet eller blivit obrukbar eller om den inte anskaf-
fats med statens medel.

Affirsmissighet

7 § Forvirv genom kop eller byte och forsiljning ska genomforas
affirsmissigt, om inte sirskilda skil talar mot det.

Disposition av forsiljningsinkomster

8 § Har riksdagen beslutat om {érsiljning av egendom, ska
inkomsten redovisas mot en inkomsttitel, om inte riksdagen
bestimmer annat.

I 9-12 §§ anges hur inkomsten fir disponeras 1 de fall d3 reger-
ingen har beslutat om férsiljning.

9 § Om egendomen har anvints 1 en verksamhet for vilken riks-
dagen har godkint en investeringsplan, fir regeringen besluta att
inkomsten ska disponeras for att finansiera investeringar som ingdr
1 planen.

Foreskrifter om disposition av inkomst frin forsiljning av
egendom som inte anvints i en sidan verksamhet finns 1 10-12 §§.

10 § Om egendomen har finansierats med medel frin anslag far
regeringen, sedan medel motsvarande egendomens bokférda virde
redovisats mot en inkomsttitel, besluta att det som &terstir av
inkomsten ska disponeras 1 den verksamhet dir den sdlda egen-
domen har anvints.

Om inkomsten uppgir till ett mindre belopp, fir regeringen
besluta att hela inkomsten ska disponeras i den verksamhet dir den
sdlda egendomen har anvints.
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Har fast egendom eller aktier silts, ska dock hela inkomsten
redovisas mot en inkomsttitel.

11 § Om egendomen har finansierats med 1&n, fir regeringen sedan
lanet 18sts, besluta att det som 4terstdr av inkomsten ska disponeras
1 den verksamhet dir den silda egendomen har anvints.

Har fast egendom eller aktier silts, ska dock det som 3terstdr av
inkomsten redovisas mot en inkomsttitel.

12 § Om egendomen har finansierats pd annat sitt in med medel
frén anslag eller med l3n, fir regeringen besluta att hela inkomsten
ska disponeras i1 den verksamhet dir den silda egendomen har
anvants.

9 kap. Uppféljning och prognoser
Uppf6ljning

1 § Regeringen ska noggrant félja hur statens inkomster, utgifter
och upplining utvecklas i férhillande till beriknade eller beslutade
belopp.

Regeringen ska i1 budgetpropositionen och 1 den ekonomiska
virpropositionen forklara visentliga skillnader mellan budgeterade
belopp och beriknat utfall {6r det innevarande budgetiret.

Uppf6ljning och prognoser avseende verskottsmdlet

2 § Regeringen ska vid minst tv tillfillen under dret f6r riksdagen
redovisa hur mélet for den offentliga sektorns finansiella sparande
pd medelling sikt (6verskottsmélet) uppnis.

Ovriga prognoser

3 § Regeringen ska i budgetpropositionen och den ekonomiska
varpropositionen redovisa prognoser dver statens inkomster och
utgifter, statens ldnebehov och utgifterna under utgiftstaket.
Prognoserna ska omfatta det innevarande budgetiret och de tre
dirpd foljande &ren och baseras pd vil specificerade forutsittningar.
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10 kap. Redovisningsskyldighet och revision
Allmint om redovisningen

1 § Regeringen ir redovisningsskyldig infér riksdagen for de till-
gingar som regeringen forvaltar och férfogar dver. Redovisnings-
skyldigheten omfattar dven den verksamhet som bedrivs av staten
samt statens skulder och 6vriga ekonomiska &taganden.

God redovisningssed och rittvisande bild

2 § Bokféring och redovisning 1 staten ska ske pd ett sitt som
stimmer &verens med god redovisningssed.

Redovisningen ska ge en rittvisande bild av verksamheten, det
ekonomiska resultatet och stillningen samt forvaltningen av
statens tillgingar.

Resultatredovisning

3 § Regeringen ska 1 budgetpropositionen limna en redovisning av
de resultat som uppndtts 1 verksamheten 1 forhillande till de av
riksdagen beslutade mélen. Redovisningen ska vara anpassad till
den i riksdagsordningen foreskrivna férdelningen av statens utgif-
ter pd utgiftsomriden.

Redovisning av skatteutgifter

4 § Regeringen ska varje ir for riksdagen limna en redovisning av
skatteutgifter.

Arsredovisningen for staten

5§ Arsredovisningen for staten ska limnas till riksdagen senast den
15 april &ret efter budgetdret.

6 § Arsredovisningen f6r staten ska inneh3lla

1.en uppfoljning av riksdagens beslut om den offentliga
sektorns finansiella sparande pd medelling sikt (6verskottsmilet),
utgiftstaket och andra évergripande budgetpolitiska mél,
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2. utfallet pd budgetens inkomsttitlar och anslag samt av statens
l4nebehov,

3. en redovisning av hur regeringen har utnyttjat bemyndigan-
den som den fitt med stdd av 6 kap. 1 § forsta stycket och 6 kap.
38,

4. en resultatrikning, en balansrikning, en finansieringsanalys
och noter,

5. en redovisning av utvecklingen av statsskulden,

6. upplysningar om férvintade férluster och visentliga risker i
statens utldning och utstillda garantier som beslutats enligt 6 kap.
38,

7. en samlad redovisning av vilka 3tgirder regeringen vidtagit
med anledning av Riksrevisionens iakttagelser,

8. en resultatrikning och en balansrikning avseende EU-medel
samt en kassamissig redovisning av anslag och inkomsttitlar avse-
ende in- och utbetalningar till och frin EU, samt

9. ett uttalande av regeringen om rikenskaperna enligt 8 har
upprittats enligt god redovisningssed och om de ger en rittvisande
bild samt ett uttalande om det finns regler och system som syftar
till att skapa en betryggande intern styrning och kontroll av EU-
medel.

Regeringen ska 1 anslutning till redovisningen enligt forsta
stycket 2 forklara visentliga skillnader mellan budgeterade belopp
och utfallet.

7 § Balansrikningen, resultatrikningen och finansieringsanalysen
ska omfatta statens samtliga intikter och kostnader, tillgdngar och
skulder samt betalningar som péverkar statens nettoupplining.

Regeringen far dock besluta att en viss verksamhet eller en viss
tillgdng eller skuld inte ska omfattas av balansrikningen, resultat-
rikningen och finansieringsanalysen. Regeringen ska i drsredovis-
ningen for staten limna upplysningar om skilen for detta.

8 § I drsredovisningen for staten ska

1. samma principer for virdering, klassificering och indelning av
de olika posterna 1 drsredovisningen tillimpas frin ett budgetdr till
ett annat,

2. virderingen av de olika posterna gérs med rimlig forsiktighet,

3. intikter och kostnader som ir hinforliga till budgetdret tas
med oavsett tidpunkten {6r betalningen,
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4. de olika bestdndsdelar som balansrikningen bestdr av virderas
var och en fér sig,

5. tillgdngar och skulder eller intikter och kostnader inte kvittas
mot varandra,

6. den ingdende balansen fér ett budgetdr stimma 6verens med
den utgdende balansen f6r det nirmast féregdende budgetiret.

Om det ir férenligt med vad som forskrivs 12 §, fir regeringen
avvika frin forsta stycket. Regeringen ska limna upplysningar om
skilen for avvikelsen och redovisa en bedémning av dess effekt pd
den ekonomiska stillningen och resultatet.

9 § Resultatrikningen ska innehilla foljande rubriker: Intikter,
Kostnader, Resultat frén andelar i hel- och deligda féretag, Finan-
siella intikter och kostnader samt Arets dver- eller underskott.

Balansrikningen ska innehdlla foéljande rubriker. P4 tillgdngs-
sidan: Anliggningstillgdngar (Immateriella, Materiella och Finansi-
ella anliggningstillgdngar), Utlining, Varulager m.m., Fordringar,
Periodavgrinsningsposter, Kortfristiga placeringar samt Kassa och
bank. P3 skuldsidan: Nettoférmdgenhet, Fonder, Avsittningar,
Statsskulden, Skulder m.m. och Periodavgrinsningsposter.

Finansieringsanalysen ska innehdlla féljande rubriker: Statens
verksamhet, Investeringar, Utldning, Finansiella aktiviteter och
Statens nettoupplining.

Under rubrikerna ska redovisningen delas in 1 poster.

10 § For varje post 1 balansrikningen och resultatrikningen samt
finansieringsanalysen ska beloppet av motsvarande post for det
nirmast foregdende budgetdret anges.

Om regeringen har dndrat principerna f6r virdering, klassifice-
ring eller indelning 1 poster eller avgrinsningen av staten enligt 7 §,
ska posterna for nirmast foregdende budgetdr riknas om eller
indras pd det sitt som behdvs for att de ska kunna jimféras med
budgetdrets poster pd ett meningsfullt sitt.

Om det finns sirskilda skil och det dr forenligt med god redo-
visningssed, fir avvikelse frin vad som foreskrivs 1 andra stycket
goras. I s fall ska regeringen limna upplysningar om skilen for
detta.
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Revision

11 § Om revision av statlig verksamhet finns foreskrifter 1 13 kap.
regeringsformen och lagen (2002:1022) om revision av statlig verk-
samhet m.m.

Redovisning av dtgirder med anledning av Riksrevisionens
effektivitetsrevision

12 § Regeringen ska limna en skrivelse till riksdagen fér varje
granskningsrapport &ver effektivitetsrevisionen som riksdagens
kammarkansli limnar tll regeringen. I skrivelsen ska regeringen
redovisa for riksdagen vilka &tgirder regeringen har vidtagit eller
avser att vidta med anledning av Riksrevisionens iakttagelser. Om
regeringen har vidtagit eller avser att vidta likartade dtgirder pd
grund av iakttagelserna i flera granskningsrapporter kan dock
regeringen limna en skrivelse som omfattar flera granskningsrap-
porter till riksdagen.

Regeringens skrivelse ska limnas till riksdagen inom tre méina-
der frdn det att regeringen har mottagit rapporten.

11 kap. Foreskrifter

1 § Regeringen meddelar féreskrifter om genomférandet av statens
budget.

Denna lag trider i kraft den 1 januari 2011 d3 lagen (1988:1387)
om statens upplining och skuldférvaltning och lagen (1996:1059)
om statsbudgeten ska upphéra att gilla.
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1 Utredningsuppdraget och dess
genomfdrande

1.1 Uppdraget

Enligt direktiven till denna utredning, vilka bifogas 1 bilaga 1, ska
utredningen gora en dversyn av lagen (1996:1059) om statsbudge-
ten (budgetlagen). Oversynen ska géras bl.a. mot bakgrund av det
pigdende arbetet med en reformerad regeringsform och de erfaren-
heter som vunnits sedan lagen inférdes. Utgingspunkten ska vara
att budgetlagen dven 1 fortsittningen ska ge forutsittningar for en
god budgetdisciplin 1 staten som bidrar till lingsiktigt héllbara
offentliga finanser. I utredningens uppdrag ingdr ocks3 att limna de
forfattningsforslag som éversynen foranleder.

Den 25 februari 2010 beslutade regeringen om tilliggsdirektiv
till utredningen. Dessa bifogas 1 bilaga 2. Enligt tilliggsdirektiven
skulle utredningen senast den 5 mars 2010 limna forslag pa hur ett
obligatoriskt mil fér den offentliga sektorns finansiella sparande
kan regleras 1 budgetlagen.

1.2 Utredningens genomfdérande

I utredningen har férutom den sirskilda utredaren ingdtt experter
frin Regeringskansliet, riksdagen, Riksgildskontoret och Ekono-
mistyrningsverket.

Utredningen inledde sitt arbete 1 bérjan av juni 2009.

Utredningen har vid utformningen av forfattningsforslagen
beaktat regeringens forslag till riksdagen om en indrad regerings-
form (prop. 2009/10:80) och riksdagsstyrelsens framstillning till
riksdagen Uppféljning av Riksrevisionsreformen (2009/10:RS4).

Utredaren har samritt med utredningen om 6versyn av férord-
ningarna om statens fastighetsférvaltning (dir. 2009:46). I friga om
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normeringen av arsredovisningen for staten har kontakt férevarit
med tjinstemin inom Riksrevisionen.

Utredningen har i februari 2010 1 enlighet med tilliggsdirektiven
limnat forslag till dndringar 1 budgetlagen i rapporten Obligato-
riskt overskottsmil. Rapporten finns intagen 1 bilaga 3. Utred-
ningen har vid utformningen av detta lagférslag utgdtt frén depar-
tementspromemorian Utvirdering av dverskottsmélet (Ds 2010:4).

Enligt utredningens direktiv bor utredningen vid utformningen
av sina arbetsformer beakta att frigestillningar som avser finans-
makten och innehillet i budgetlagen ir av intresse f6r riksdagen. En
ginsteman med bakgrund i riksdagens finansutskott har dirfor
som expert medverkat 1 utredningsarbetet. Vidare har utredningen
informerat tjinstemin vid konstitutionsutskottets och finansut-
skottets kanslier om forslagen.

Utredningen limnar férslag till en ny budgetlag.
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2 Bakgrund

2.1 Lagen om statsbudgeten

I 9 kap. regeringsformen finns kortfattade och grundliggande
bestimmelser om statens budget samt om riksdagens och regering-
ens befogenheter p3 finansmaktens omrdde. Med begreppet
finansmakten avses frimst ritten att bestimma hur statens
inkomster ska beriknas och att besluta om statens utgifter och pd
annat sitt férfoga 6ver statens tillgdngar. I riksdagsordningen finns
bestimmelser om budgetirets forliggning samt om vad som ska
ingd 1 budgetpropositionen och nir den ska limnas. Vidare finns
dir bestimmelser om riksdagens behandling av budgetpropositio-
nen och andra propositioner. Dir finns ocksd bestimmelser om
den s.k. rambeslutsmodellen och om indelningen av statens budget
1 utgiftsomrdden.

Lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen) antogs av
riksdagen 1996. Huvudsyftena med inférandet av lagen var att ge
en sammanhéllen och klar reglering pa finansmaktens omride samt
att stirka budgetdisciplinen. Tidigare hade riksdagen fattat beslut
om ett antal for statsbudgeten grundliggande frigor t.ex. om
anslagstyper och anslagsvillkor. Eftersom riksdagens beslut i sddana
frigor inte hade tagits in i forfattningar hade det visat sig vara tids-
kravande och besvirligt att {3 klarhet i vad som gillde ifriga om
befogenhetstordelningen mellan riksdagen och regeringen  pd
finansmaktens omride. De bestimmelser som inférdes i budget-
lagen utgjorde till stor del ocksd en kodifiering av gillande praxis.
Ett viktigt steg for att strama upp budgetprocessen ansdgs vara att
inféra bestimmelser om utgiftstaket.

Budgetlagen reglerar i f6rsta hand regeringens skyldigheter och
befogenheter pa finansmaktens omride.

Budgetlagen giller den verksamhet f6r vilken regeringen ansva-
rar och omfattar siledes inte verksamheter som bedrivs av riks-
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dagens myndigheter. For dessa myndigheter giller 1 stillet lagen
(2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. for
riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen.

Budgetlagen innehdller bestimmelser om statsbudgetens
nirmare avgrinsning. Enligt dessa ska forslaget till statsbudget i
princip omfatta alla statens inkomster och utgifter, samt andra
betalningar som pdverkar statens l&nebehov. Dirmed betonas
vikten av att budgeten ir fullstindig. Budgetlagen foreskriver att
statens inkomster och utgifter ska budgeteras och redovisas brutto
pa statsbudgeten. Undantag frin brutto- och fullstindighetsprinci-
perna medges 1 vissa fall. Det giller t.ex. 1 friga om vissa avgifts-
inkomster som f&r redovisas under anslag eller ska redovisas utan-
for statens budget.

I budgetlagen anges vidare vilka anslagstyper som finns och de
villkor som giller f6r anvindandet av dessa 1 friga om mojligheten
till anslagssparande och anslagskredit.

Enligt bestimmelserna om utgiftstaket ska regeringen till riks-
dagen limna forslag till ett tak for statens utgifter som ska anvin-
das 1 beredningen av forslagen till budget och 1 genomférandet av
den budgeterade verksamheten Om det finns risk for att ett beslu-
tat utgiftstak kommer att 6verskridas ska regeringen for att
undvika detta vidta sidana dtgirder som den har befogenheter till
eller limna férslag pd nédvindiga dtgirder till riksdagen.

Det ir i1 budgetlagen som regeringens befogenheter att 6verlita
statlig egendom nirmare regleras. Enligt dessa bestimmelser far
regeringen silja en fastighet som inte behovs 1 statens verksamhet,
om virdet inte 6verstiger 50 miljoner kronor och om det inte finns
sirskilda skil for att egendomen alltjimt ska dgas av staten. Reger-
ingen fir vidare silja aktier i ett bolag, 1 vilket staten har mindre in
hilften av rosterna, om inte riksdagen for ett visst bolag beslutat
annat. Annan [8s egendom fir regeringen silja om den inte lingre
behovs eller blivit obrukbar, eller om den inte férvirvats med
statens medel.

Av budgetlagens bestimmelser om ekonomiska forpliktelser
framgdr bl.a. att regeringen for det indamil och det belopp som
riksdagen bestimmer fir bestilla varor och tjinster samt besluta
om bidrag, ersittning, ldn eller liknande som medfor utgifter dven
under senare budgetdr in det statsbudgeten avser. Detta kallas for
bestillningsbemyndiganden. Regeringen fir dven i ovrigt iklida
staten sidana ekonomiska férpliktelser som ir nédvindiga for att
den lopande verksamheten ska fungera tillfredsstillande.

38



SOU 2010:18

Budgetlagen innehiller dven bestimmelser om effektivitet och
resultat samt om finansiering av investeringar. Enligt dessa ska bl.a.
hog effektivitet och god hushdllning efterstrivas i statens verksam-
het. Av lagen framgdr vidare att regeringen varje ar ska limna en
drsredovisning fér staten till riksdagen, som ska innehilla en resul-
tatrikning, en balansrikning och en finansieringsanalys samt en
redovisning av det slutliga utfallet pd statsbudgetens inkomsttitlar
och anslag.

2.2 Erfarenheter av budgetlagen

Inférandet av budgetlagen innebar att ett tydligt regelverk skapades
pd finansmaktens omride som p3 flera sitt har gett férutsittningar
for ett mer effektivt beslutsfattande avseende resursférdelning och
styrning av den statliga verksamheten. Under de tretton ir som
lagen varit 1 kraft har den bidragit till att 6ka den samlade kunska-
pen om befogenhetsfordelningen pd finansmaktens omrdde. Denna
utvecklade kompetens ir en viktig grundsten for att sikerstilla och
forbittra kvaliteten 1 olika beslutsunderlag som limnas frin reger-
ingen till riksdagen.

Budgetlagens tillkomst har férenklat samarbetet mellan riks-
dagen och regeringen s att bl.a. kompetenskonflikter har kunnat
undvikas. Lagen bidrar till att skapa en sammanhingande normbhie-
rarki pd finansmaktens omride. Det har dirmed blivit enklare for
ydnstemin och politiker att se vilka regler som giller och att direkt
tillimpa dessa vid beredningen av olika forslag. Ett samlat och tyd-
ligt regelverk bidrar dven till att sikerstilla en fast och mer likfor-
mig tillimpning av bestimmelserna om styrningen av olika verk-
samheter.

De goda erfarenheterna av budgetlagen har dven medverkat till
att en motsvarande lag har inférts fo6r riksdagens myndigheter.
Lagen (2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m.
for riksdagsfoérvaltningen, Riksdagens ombudsmin och Riksrevi-
sionen tridde sidlunda i kraft den 1 januari 2007 (framst.
2005/06:RS5, bet. 2005/06:KU39, rskr. 2005/06:383-385).

De farhigor om att en lag 1 alltfor hog grad skulle komma att
begrinsa statsmakternas handlingsfrihet och mgjligheter till
utveckling av budgetens utformning m.m. har inte besannats.
Budgetlagen har bidragit till en 6kad fasthet i budgetprocessen,
samtidigt som den utformats s& att riksdagen har haft méjlighet att
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fatta sirskilda beslut som avviker frin huvudprinciperna. Denna
flexibilitet har bl.a. inneburit att riksdagen beslutat om sirskilda
avréikningsprinciper for vissa anslag och inkomsttitlar. Ett annat
exempel pa avsteg frn huvudprinciperna i budgetlagen ar att riks-
dagen 1 nigra fall har beslutat att finansiering av investeringar 1
infrastruktur ska ske med 1an i Riksgildskontoret 1 stillet f6r med
anslag. I ndgra fall har regeringen avsttt frin att utnyttja de olika
mo;hgheter som lagen erbjuder. Ett sidant exempel ir att reger-
ingen 1 sina forslag till riksdagen inte lingre anvinder anslags-
typerna obetecknat anslag och reservationsanslag.

Samtidigt som avvigningen mellan fasthet och flexibilitet 1 lagen
har fungerat vil, har 1 den politiska debatten riktats kritik mot vad
som uppfattats som en alltfor flexibel tillimpning av budgetlagens
grundliggande bestimmelser om fullstindighet och bruttoredovis-
ning pd statsbudgeten. Avsteg som gjorts frin huvudprinciperna
har medfort att utgiftstaket f6r staten inte fatt verka fullt ut som
budgetrestriktion. Utrymmet under utgiftstaket har kunnat vidgas
bl.a. genom ett 6kat bruk av utgifter som belastar statsbudgetens
inkomstsida, s.k. skattekontokrediteringar, och 6kad nettoredovis-
ning pi statsbudgetens utgiftssida. Aven mojligheten att inom
staten ldnefinansiera infrastrukturinvesteringar har ifrigasatts.’

Finanspolitikens syfte dr att skapa goda forutsittningar for till-
vixt och sysselsittning genom en vil avvigd ekonomisk politik
inom ramen f6r lingsiktigt hillbara offentliga finanser. For att
uppnd detta behovs vil utformade maél, bestimmelser och proces-
ser. Den samlade bilden, som dven stdds av internationella studier,
ir att erfarenheterna av Sveriges finanspolitiska ramverk 1 huvudsak
ir goda. Ramverket har gett stéd f6r en god budgetdisciplin som
bidragit till en stirkt kontroll av statens finanser. Budgetlagen har 1
detta sammanhang spelat en viktig roll genom att den ligger en
tydlig grund fér utformningen av statens budget.

Det ir ocksd av stort virde att bestimmelser pd finansmaktens
omride si lingt som varit méjligt nu finns samlade 1 en sirskild
budgetlag. Detta ir vanligt férekommande dven i andra linder.

! Mojligheter att kringgd utgiftstaket har belysts i Utvirdering och vidareutveckling av
budgetprocessen (SOU 2000:61).

40



SOU 2010:18 Bakgrund

2.3 Andringar i budgetlagen sedan dess tillkomst

Budgetlagen har dndrats 1 sak vid tre tillfillen sedan dess tillkomst.

Den férsta indringen vidtogs nir riksdagen 2001 beslutade att
forslag om utgiftstak inte lingre skulle ingd i den ekonomiska
virpropositionen, utan i stillet limnas i budgetpropositionen.” Den
andra genomférdes 2002 och innebar att regeringen &rligen for
riksdagen ska redovisa vilka dtgirder den vidtagit med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser.” Genom den tredje indringen, som
tridde 1 kraft den 1 januari 2010, blev det obligatoriskt for reger-
ingen att i budgetpropositionen limna ett férslag till tak for statens
utgifter fér det tredje tillkommande 4ret.*

? Riksdagsstyrelsens forslag 2000/01:RS1, bet. 2000/01:KU23, rskr. 2000/01:274.
? Prop. 2001/02:190, bet. 2002/03:KU12, rskr. 2002/03:22.
* Prop. 2009/10:5, bet. 2009/10:KU9, rskr. 2009/10:99.
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3 Behov av en ny budgetlag

3.1 En dndrad grundlag

Budgetlagen utgor ett komplement till bestimmelserna om riksda-
gens och regeringens skyldigheter och befogenheter pd finans-
maktens omrdde i 9 kap. regeringsformen (RF) och riksdagsord-
ningen (RO). Regeringen har nu som ett led 1 en &vergripande
oversyn av grundlagen 1 en proposition foreslagit vissa indringar i
9 kap. RF (prop. 2009/10:80).

I propositionen foreslds bl.a. att det 1 regeringsformen ska inf6-
ras en ny bestimmelse om regeringens skyldighet att limna en &rs-
redovisning till riksdagen. En sddan bestimmelse finns 1 dag 1 bud-
getlagen.

Bestimmelserna 1 9 kap. RF har vidare delvis fitt en annan ord-
ningsfoljd. Vissa uttryckssitt har tagits bort eller ersatts med andra.
Begreppet budgetreglering anvinds t.ex. inte 1 forslaget till indrad
RF. Begreppet ”statsbudget” har ersatts med ”statens budget” och
begreppet “ekonomisk forpliktelse” har ersatts med “ekonomiskt
dtagande”. Bestimmelsen 1 9 kap. 2 § RF om att statens medel inte
fir anvindas pi nigot annat sitt dn riksdagen har bestimt har
ersatts av 9 kap. 3 § forslaget till indrad RF enligt vilken anslag och
inkomster inte fir anvindas pd annat sitt in vad riksdagen har
bestimt.

Enligt 9 kap. 8 § RF stir statens medel och dess 6vriga tillgingar
till regeringens disposition. I férslaget till dndrad RF féreskrivs 1
stillet att regeringen forvaltar och férfogar dver statens tillgdngar.

Forslagen medfor, om riksdagen godkinner dem, behov av en
anpassning av vissa bestimmelser 1 budgetlagen till en dndrad RF.

En budgetlag anpassad efter den nya grundlagen bér trida ikraft
samtidigt som den indrade regeringsformen, dvs. den 1 januari
2011. For att detta ska vara mojligt finns det ett behov av att nu
overviga vilka anpassningar av budgetlagen som ir erforderliga.
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3.2 En anpassning av budgetlagen till den
utveckling som skett sedan 1996

Det har gitt drygt tretton &r sedan budgetlagen inférdes. Erfaren-
heterna hittills tyder pd att budgetlagen har utgjort ett vil funge-
rande regelverk for finanspolitiken och budgetprocessen. De goda
erfarenheterna hindrar emellertid inte att det finns ett behov av en
oversyn av lagen for att stadkomma en anpassning till de erfaren-
heter som vunnits sedan lagen inférdes.

Budgetlagens bestimmelser ir utformade s att de ska utgora en
rimlig avvigning mellan fasthet 1 budgetprocessen och behovet av
flexibilitet 1 denna. Behovet av flexibilitet tillgodoses genom vissa
bestimmelser som ger riksdagen ritt att besluta om annat in det
lagens huvudregler foreskriver. Det giller bl.a. de avrikningsgrun-
der som anvinds i friga om inkomsttitlar och anslag. Det giller
dven principerna om fullstindighet och bruttoredovisning pd stats-
budgeten. En friga som debatterats relativt flitigt under &rens lopp
giller just huruvida de avsteg frin bruttoprincipen som férekommit
1 praxis varit motiverade. Kritiker har pekat pd att vissa utgifter
redovisas pd statsbudgetens inkomstsida och att avgiftsinkomster i
allt hégre grad kommit att redovisas utanfér statens budget. Det
finns ett behov av att préva om den praxis som utvecklats ir moti-
verad och om det finns behov av indrade bestimmelser pd omridet.
Utredningen dterkommer till dessa frigor 1 avsnitt 4.

I avsnitt 5 behandlas en annan friga som har att géra med stats-
budgetens omfattning. Det giller redovisningen av EU-medel, som
alltsedan Sveriges intride som medlem 1 EU har redovisats brutto
pa statsbudgeten. Tillimpningen av bruttoprincipen 1 kombination
med anvindningen av ett utgiftstak har foranlett en diskussion om
redovisningen ir indamdlsenlig. Diskussionen har sin utgings-
punkt 1 det forhdllandet att den svenska riksdagen och regeringen
inte alltid kan pdverka storleken av utbetalningarna av EU-stod. T
avsnittet provas dirfor frigan om den ordning som tillimpas i dag
bor bibehillas.

Tre anslagstyper kan anvindas enligt budgetlagen. Det ir
obetecknat anslag, reservationsanslag och ramanslag. Till anslags-
typerna ir kopplade olika villkor om anslagssparande och anslags-
kredit. Budgetlagen 6ppnar ocksd vissa mojligheter for regeringen
att besluta om 6verskridande av anslag, begrinsningar i villkoren
och att anslagsmedel dras in. I praktiken anvinds i dag endast
ramanslaget. Bland annat mot bakgrund av detta behéver det
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prévas om det finns anledning att forindra bestimmelserna om
anslagstyperna och de dirtill hérande anslagsvillkoren. Utred-
ningen behandlar frigan i avsnitt 6.

I budgetlagen finns det vidare bestimmelser om p3 vilka grun-
der avrikning mot inkomsttitlar och anslag ska goras. Som tidigare
nimnts finns det en mojlighet for riksdagen att besluta om avrik-
ning pd annan grund. Denna méjlighet har utnyttjats 1 praktiken,
bl.a. nir det giller redovisningen av skatter. Skatter ska enligt
budgetlagen redovisas mot inkomsttitel det ir d3 betalning erhills.
Skatter redovisas emellertid numera pd intiktsmissig grund. I friga
om férvaltningsutgifter anvinds vidare kostnadsmissig redovisning
1 stillet for utgiftsmissig som foreskrivs i budgetlagen. Utveck-
lingen pd omridet kan medféra ett behov av nya bestimmelser om
redovisning mot anslag och inkomsttitlar. Detta amne behandlas i
avsnitt 7.

Anvindningen av s.k. bestillningsbemyndiganden har ¢kat kraf-
tigt sedan budgetlagens tillkomst. Anledningen till detta dr bla. att
regeringen tillimpat bestimmelsen om bestillningsbemyndiganden
1 budgetlagen mera strikt dn tidigare for att ge riksdagen ett mera
rittvisande beslutsunderlag. Riksdagen har vidare gjort vissa
uttalanden bl.a. om hur redovisningen av indamailet f6r det bemyn-
digande regeringen begirt och om avsaknaden av tidsbegrinsningar
nir det giller infriandet av dtaganden som regeringen gor med stod
av ett bemyndigande. Aven hir féranleder erfarenheterna av
bestimmelsernas tillimpning ett behov av éverviganden om even-
tuella forindringar 1 regelverket. Bestillningsbemyndiganden
behandlas i avsnitt 8.

Statliga 1&n och garantier ges till verksamheter som staten finner
det ir angeliget att stddja. Den statliga kreditgivningen utgor ett
komplement till vad kreditmarknaden kan erbjuda. Riksdag och
regering beslutar om all statlig utldning. I budgetlagen finns
bestimmelser om sidana garantier som staten stiller ut. Trots att
statens utlining kan medféra samma ekonomiska risk som ett
garantiitagande saknas bestimmelser om utlining 1 budgetlagen. I
avsnitt 9 provar utredningen behovet av sddana bestimmelser.

Budgetlagen saknar bestimmelser om férvirv av egendom.
Likvil har en fast praxis utvecklats, grundad pd uttalanden frin
riksdagen, som innebdr att regeringen inte utan riksdagens
godkinnande fir forvirva aktier eller besluta om kapitaltillskott.
Behovet av en kodifiering av denna praxis prévas i avsnitt 10. Aven
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frigan om finansiering av forvirv av aktier och tillskott av kapital
behandlas 1 avsnitt 10.

Det férekommer att staten tar emot egendom genom giva eller
testamentariskt férordnande. Det finns inte i budgetlagen nigon
uttrycklig bestimmelse om foérvaltningen av donationsmedel Beho-
vet av en sidan reglering tas upp 1 avsnitt 11.

Riksdagen har under en lingre tid efterlyst en resultatredovis-
ning som ir bittre anpassad till riksdagens beredningsformer och
besluten om statens budget. P4 vilket sitt riksdagens synpunkter
bér medféra dndringar 1 budgetlagen provas 1 avsnitt 12.

Inom redovisningsomridet pdgir en fortlépande utveckling. En
viss internationell harmonisering av redovisningsregler fo6r den
offentliga sektorn har skett. Budgetlagen forskriver att bokfs-
ringen i staten ska félja god redovisningssed och att all redovisning
ska ge en rittvisande bild. Den utveckling som skett pd omridet
vicker frigan om det finns ett behov av en revidering av bestim-
melserna om regeringens redovisningsskyldighet. Riksrevisionen
har vidare haft invindningar mot att riksdagen inte nirmare har
beslutat om 4rsredovisningens innehdll och omfattning m.m.
Frigor med anknytning till behovet av bestimmelser i lag om &rs-
redovisningen for staten behandlas 1 avsnitt 13.

Sedan budgetlagens tillkomst har regeringen utfirdat nya fére-
skrifter om intern styrning och kontroll samt internrevision. Detta
har bla. foéranletts av synpunkter som Riksrevisionen haft om
brister pd detta omride. Budgetlagen saknar bestimmelser om
intern styrning och kontroll. T avsnitt 14 behandlas frigan om det
finns ett behov av foreskrifter pd detta omride.

Regeringen har sedan budgetlagens tillkomst limnat budgetpro-
gnoser varje ar, dels 1 budgetpropositionen, dels i den ekonomiska
varpropositionen. Frigan om denna ordning bér liggas fast i lagen,
liksom om det finns nigot behov att 1 lagen nirmare precisera vad
prognoserna ska avse och for vilken tidsperiod de ska limnas,
provas 1 avsnitt 15.

Budgetlagen innehiller flera bestimmelser om &verlitelse av
statens egendom. Enligt regleringen fir regeringen om vissa forut-
sattnlngar ir uppfyllda overldta fast egendom om virdet av egen-
domen inte verstiger 50 miljoner kronor. Regeringen fir ocksd
besluta om f6rsiljning av fast egendom till en kommun fér
samhillsbyggnadsindamil. Sedan budgetlagen tridde i kraft har en
kraftlg pr1sutvecklmg skett pd fastighetsmarknaden. Vidare har det
visat sig 1 den praktiska tillimpningen att osikerhet har funnits om
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vad som ir innebérden av lagens begrepp ”samhillsbyggnadsinda-
madl” och hur avvigningen mellan sdana indamil och statens
behov av en fastighet limpligen bor géras. Huruvida dessa frige-
stillningar bér féranleda ndgon dndring i bestimmelsen om reger-
ingens befogenhet att besluta om 6verlitelse av fastigheter
behandlas 1 avsnitt 16.

3.3 Vissa bestammelsers placering i budgetlagen
eller i riksdagsordningen

Vid behandlingen av regeringens proposition om budgetlagen tog
konstitutionsutskottet (KU) 1996 upp frdgan om huruvida vissa av
de foreslagna bestimmelserna borde placeras i budgetlagen eller
riksdagsordningen. KU anférde att flera av bestimmelserna i den
foreslagna budgetlagen paverkade formerna for riksdagens hand-
lande och att de hade ett sakligt samband med 3 kap.2§ och
5 kap. 12 § RO. Det kunde dirfér enligt KU diskuteras om inte
bestimmelserna skulle tas in 1 RO 1 stillet fér 1 den foreslagna
budgetlagen. KU tillade att dir behovet av minoritetsskydd gjorde
sig gillande borde bestimmelserna tas in som huvudbestimmelser i
RO, medan det 1 6vrigt skulle vara tillrickligt med nya tilliggsbe-
stimmelser. KU ifrigasatte t.ex. om inte en si grundliggande
bestimmelse som 3 § budgetlagen om vilka anslagstyper riksdagen
ska anvinda borde vara en huvudbestimmelse 1 RO. De bestim-
melser som angav villkoren fér anslagen kunde diremot enligt
utskottet tas in 1 RO:s tilliggsbestimmelser. Bestimmelserna om
statsbudgetens avgrinsning ansdgs vidare vara av central betydelse
for att sikerstilla att riksdagen fir ett fullstindigt underlag f6r sina
beslut (16-19 §§ budgetlagen).

KU framholl ocksd att en del av bestimmelserna i den fore-
slagna budgetlagen vinde sig direkt till riksdagen. Det gillde bl.a.
mojligheterna for riksdagen att besluta att avrikning mot anslag
ska ske pd annan grund in den som anges i lagen (10§ fjirde
stycket budgetlagen) och méjligheten att besluta att finansiering av
anskaffning ska ske pd annat sitt 4n som annars giller (23 § budget-
lagen). Det borde enligt utskottet 6vervigas om inte sddana
bestimmelser borde placeras i RO:s tilliggsbestimmelser.

KU avstod fran att ligga fram forslag till ndgra genomgripande
forindringar 1 férhllande till regeringens forslag, eftersom konse-
kvenserna av en relativt omfattande omdisponering av lagforslaget

47



Behov av en ny budgetlag SOU 2010:18

kunde vara svira att 6verblicka. Det borde dock, anférde utskottet,
ges talmanskonferensen tillkinna att en sidan férindring borde
utredas for att genomforas pd sikt. Riksdagen godkinde vad
utskottet hemstillde om (bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27).

En av talmanskonferensen tillkallad parlamentarisk kommitté,
Riksdagskommittén, fick 1998 1 uppdrag att se 6ver och utvirdera
vissa frigor om riksdagens arbetsformer. Uppdraget innefattade
iven att verviga den friga som konstitutionsutskottet vickt. Aven
Riksdagskommittén ifrdgasatte om inte vissa bestimmelser i
budgetlagen snarare hérde hemma i riksdagsordningen (2000/01:RS1
bil. 4). Behandlingen av Riksdagskommitténs betinkande ledde till
att riksdagen beslutade att ge regeringen till kinna att en méjlighet
att flytta vissa bestimmelser till riksdagsordningen borde utredas
och genomforas pd sikt.

Frigan har direfter behandlats flera ginger, bl.a. av en arbets-
grupp 1 Finansdepartementet som limnade forslag till en ny
budgetlag 1 departementspromemorian Nya principer for utform-
ningen av statsbudgeten (Ds 2003:49). I det sammanhanget férdes
ett principiellt resonemang i frigan. Arbetsgruppen, som inte
delade uppfattningen att de aktuella bestimmelserna skulle flyttas
till riksdagsordningen, anférde att ett sitt att l6sa de principiella
frigorna skulle kunna vara att formulera om de paragrafer i
budgetlagen som sirskilt anses pdverka riksdagens handlande.
Detta skulle kunna ske genom att de berérda bestimmelserna 1
budgetlagen anger vad regeringen ska iaktta eller fir gora nir den
limnar forslag till statsbudget till riksdagen. En sddan bestimmelse
skulle sedan kunna kompletteras med en motsvarande bestimmelse
i riksdagsordningen dir det féreskrivs vad riksdagen ska iaktta eller
far gora 1 friga om regleringen av statsbudgeten. Nigot forslag till
indringar 1 budgetlagen med anledning av riksdagens tillkinna-
givande limnades dock inte.

Regeringen har redovisat sin syn p3 saken i skrivelsen Arsredo-
visningen for staten 2004 (skr. 2005:101). Regeringen anférde di
att det inte fanns tillrickliga skal att foresld ndgon f6érindring som
innebar att bestimmelser skulle flyttas frin budgetlagen till riks-
dagsordningen. Regeringen ansig vidare att placeringen av de aktu-
ella bestimmelserna inte hade véllat nigot problem i praktiken.
Sedan budgetlagen inférdes har en ny bestimmelse inférts 1 9 kap.
11 §RF. I paragrafen finns en upplysning om att ytterligare
bestimmelser om riksdagens och regeringens befogenheter i friga
om regleringen av statsbudgeten finns i riksdagsordningen och
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sirskild lag (i regeringens forslag till indrad RF har bestimmelsen
fatt lydelsen Ytterligare bestimmelser om riksdagens och regering-
ens befogenheter och skyldigheter i friga om budgeten meddelas i
riksdagsordningen eller sirskild lag). Genom inférandet av
bestimmelsen har, menade regeringen, budgetlagen fitt en sirskild
stillning 1 konstitutionell bemirkelse. Enligt vad regeringen vidare
anférde var det ofrdnkomligt att en budgetlag som reglerar befo-
genhetsfordelningen mellan riksdagen och regeringen ocksd inne-
hiller bestimmelser som riktar sig till riksdagen. Vid riksdags-
behandlingen av skrivelsen hinvisade konstitutionsutskottet 1 ett
yttrande till finansutskottet till vad som anforts i den ovan nimnda
departementspromemorian om mdojligheten att formulera om de
bestimmelser som kan anses rikta sig till riksdagen. Konstitutions-
utskottet anférde direfter att det delade regeringens uppfattning
att ytterligare dtgirder med anledning av det tidigare tillkinnagi-
vandet om vissa bestimmelsers placering fér nirvarande inte
behévdes. Enligt utskottet kunde frigan 1 stillet limpligen tas upp 1
samband med den 6versyn av budgetlagen som troligtvis skulle
behova goras 1 framtiden. Finansutskottet delade konstitutionsut-
skottets uppfattning  (skr. 2004/05:121, bet. 2004/05:FiU28).
Konstitutionsutskottet har direfter inte uttalat sig i frigan.

Genom inférandet av den ovan nimnda bestimmelsen i
9 kap. 11 § RF fir budgetlagen anses ha fitt en annan konstitutio-
nell betydelse. Frigan om vissa bestimmelsers placering 1 budget-
lagen eller riksdagsordningen far dirigenom och genom de uttalan-
den som regeringen och konstitutionsutskottet gjorde 2004
dirmed anses vara avgjord. Enligt utredningens mening bér dock
oversynen av budgetlagen goras ocksd med beaktande av de
synpunkter som framférts om att bestimmelserna 1 budgetlagen 1
forsta hand bor formuleras s& att de si lingt som mojligt inte
uttryckligen riktar sig till riksdagen. I de fall en sidan anpassning av
formuleringarna sker i utredningens forslag framgir detta av
forfattningskommentaren till de berérda paragraferna.

3.4 Rikdagsstyrelsens forslag till andringar i
budgetlagen

Riksdagsstyrelsen har till riksdagen limnat forslag om vissa dndringar 1
budgetlagen med anledning av en uppfoljning som gjorts av
riksrevisionsreformen (bet. 2008/09:URF3, f6rsl. 2009/10:RS4). And-
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ringarna berdr 37, 38 och 47 §§ budgetlagen och avser den tidpunkt
di &rsredovisningen senast ska limnas till riksdagen samt nir
regeringen ska redovisa vilka dtgirder som vidtagits med anledning
av Riksrevisionens granskningar. Forslagen foreslds trida i kraft
den 1 januari 2011. Aven dessa forslag till lagindringar, som for
nirvarande bereds 1 riksdagen, har beaktats 1 utredningsarbetet.

3.5 En ny budgetlag

Utredningens forslag: Lagen (1996:1059) om statsbudgeten
ersitts med en ny lag som ges namnet budgetlag.

Det ir tretton ir sedan lagen om statsbudgeten tridde i kraft.
Lagen har i dagligt tal kommit att kallas ”Budgetlagen”.

For nirvarande innehiller lagen 48 paragrafer, varav en ir upp-
hivd. Flertalet av dessa paragrafer berérs av de frigestillningar som
utredningen har att overviga och de férslag som limnas 1 detta
betinkande. Utredningen féreslir vidare 1 det foljande att ett rela-
tivt stort antal nya paragrafer inférs. Om dessa ska fogas in 1 den
befintliga lagen om statsbudgeten kan det medfora att lagen blir
tekniskt komplicerad och svirlist. Av praktiska skil bor lagen om
statsbudgeten dirfér ersittas av en ny lag, som ges namnet
budgetlag. Lagen bér ocksa delas in 1 kapitel.

I det foljande anvinder utredningen budgetlagen som beteck-
ning dven pd den nu gillande lagen om statsbudgeten. Detta giller
dock inte forfattningskommentaren dir lagen om statsbudgeten
anvinds om den nu gillande lagen.
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4 Omfattningen av statens budget

4.1 Brutto- och nettoredovisning

4.1.1 Bakgrund

For att statens budget ska utgdra ett gott underlag for riksdagens
beslut om statens inkomster och utgifter och om den ekonomiska
politiken, behéver den ge en pélitlig bild av statens samlade finanser. I
den offentligrittsliga doktrinen har sedan linge utvecklats ndgra prin-
ciper for hur en god budget bér vara utformad. En av dessa ir princi-
pen om budgetens enhet som innebir att nigra specialbudgetar inte
ska finnas vid sidan av budgeten. En annan princip ir den om budge-
tens universalitet som innebir att statens samtliga inkomster och
utgifter bor redovisas 1 budgeten med sina bruttobelopp. Dessa princi-
per ir allgjamt giltiga och tas uttryckligen som utgdngspunkt for t.ex.
de finansiella bestimmelser som giller f6r EU:s budget. I den svenska
diskussionen har for dessa principer sedan linge begreppen fullstin-
dighetsprincipen och bruttoprincipen kommit att anvindas.

De klassiska principerna fér budgetens utformning har sedan
1800-talet uppmirksammats 1 Sverige 1 samband med diskussioner
om utformningen av statens budget. Av forarbetena till regerings-
formen (prop. 1973:90 s. 332) framgdr att fullstindighetsprincipen
och bruttoprincipen bor vara vigledande vid utformningen av
statsbudgeten, men att undantag frdn dessa principer behover
goras. Denna friga berérs inte 1 forslaget till indrad regeringsform
(prop. 2009/10:80). Med anledning av de visentliga avsteg frin
dessa principer som gjordes under slutet av 1980-talet och borjan
av 1990-talet, kom det enligt finansutskottets mening (bet.
1992/93:FiU30 s. 167) att saknas mojlighet att £ en klar uppfatt-
ning av den statliga verksamheten. Den statliga budgeten ansigs
inte lingre utgora ett tillfredsstillande underlag f6r att bedéma den
statliga verksamhetens effekter. Det statliga uppliningsbehovet
hade blivit ett mdtt som bittre in budgetunderskottet dterspeglade
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obalanserna i den samlade statliga verksamheten och den statliga
sektorns finansiella ansprik.

Det var mot denna bakgrund som bestimmelserna om avgrins-
ningen av statens budget i budgetlagen utformades i mitten av
1990-talet. Enligt regeringens uttalande i den proposition som lig
till grund fér budgetlagen ska bruttoprincipen vara vigledande vid
utformningen av statens budget och redovisningen mot anslag och
inkomsttitlar (prop. 1995/96:220 s. 43 och 94). I 16 § foreskrivs
sdlunda att forslaget till budget ska omfatta alla inkomster och
utgifter samt andra betalningar som péverkar statens linebehov. I
17 och 18 §§ finns regler om att vissa avgiftsfinansierade verksam-
heter f&r redovisas netto pd anslag eller ska redovisas vid sidan av
statsbudgeten. Detta betyder att principen om fullstindighet i
vertikalt led ned till statens 1dnebehov uppritthills utan undantag,
men att viss avgiftsfinansierad verksamhet inte behéver framgd av
statens budget. Undantag kan sdledes géras frin bruttoprincipen.

I direktiven till utredningen anges att det dr angeliget att prova
om det finns skil att 1 ndgot avseende férindra avvigningen mellan
fasthet och flexibilitet 1 budgetlagen. Om avsteg behéver goras frin
principerna om fullstindighet och bruttoredovisning kan det enligt
direktiven finnas ett behov av att tydliga motiv anges och att
mojligheten till jimforbarhet sikerstills.

4.1.2 Erfarenheter

Det finns anledning att erinra om att fullstindighetsprincipen och
bruttoprincipen ir just principer och att det i samband med bered-
ningen av regeringsformen 1973 klargjordes att undantag behdver
goras frin dessa principer. Det kan ocksd nimnas att t.ex. EU:s finan-
siella bestimmelser rymmer en rad undantag frin motsvarande princi-
per. Principer ir sdledes goda utgdngspunkter f6r handlandet men i en
del fall krivs praktiska anpassningar till verkligheten som innebir att
avvikelser gors frin principerna. Det finns ocks3 skil att erinra om att
stindiga forindringar i friga om budgetens innehill, den ekonomisk-
politiska debatten och den tekniska utvecklingen leder till att det stat-
liga budgetsystemet méste kunna férnyas successivt (prop. 1973:90
5. 222).

I samband med att budgetlagen inférdes avvecklades ett antal
specialbudgetar m.m. som lig vid sidan av statens budget och
gjorde den ofullstindig. N3gon diskussion om budgetens fullstin-
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dighet, dvs. att all statlig verksamhet som péverkar statens l8nebe-
hov ska omfattas av budgeten, har knappast férekommit sedan
budgetlagen tridde i kraft. Atgirder som skulle undergriva till-
limpningen av denna princip har heller inte aktualiserats. Principen
om statsbudgetens fullstindighet uppritthdlls sledes med fasthet.
Det saknas dirfér anledning foér utredningen att ytterligare
behandla denna friga.

Nir det diremot giller tillimpningen av bruttoprincipen finns
dtskilliga exempel pd att nya avvikelser har genomforts efter det att
budgetlagen tritt i kraft. P4 regeringens forslag 1 2000 &rs ekono-
miska vérproposition beslutade riksdagen silunda att bl.a. Tullver-
ket, Polisvisendet, Centrala studiemedelsnimnden och Vigverket
skulle f8 disponera avgiftsmedel som tidigare redovisats mot
inkomsttiteln Offentligrittsliga avgifter. En 6vergdng skedde sile-
des frdn brutto- till nettoredovisning. Sammantaget fick myndig-
heterna disponera ytterligare 750 miljoner kronor 1 avgiftsinkoms-
ter. Syftet med &tgirden angavs i flera fall vara att 6ka myndighe-
ternas resurser. Detta kritiserades av den politiska oppositionen
som menade att dtgirden var ett budgettricksande for att kringgd
utgiftstaket. And3 virre ansigs dock vara att 6kad nettoredovisning
fick till f6ljd att riksdagens mojligheter att préva myndigheternas
medelsbehov beskars. Overblicken, eller transparensen, gick
forlorad (bet. 1999/2000:FiU20 s. 231 f och 252 ff). Direfter har
riksdagen pa forslag av regeringen 1 2006 ars ekonomiska vérpropo-
sition beslutat att vissa nya avgifter pd jordbrukets omride ska f3
disponeras for att ticka utgifterna i angivna verksamheter och sile-
des nettobudgeteras eller redovisas vid sidan av statsbudgeten. De
avvikelser som under senare ir gjorts frdn bruttoprincipen i friga
om redovisning av avgifter har dock var fér sig, och dven samman-
tagna, avsett ganska begrinsade belopp.

Betydligt storre belopp ir det frdgan om nir regering och riks-
dag beslutat att utgifter for vissa dtgirder ska krediteras mot en
skattskyldigs skattekonto. Dirmed uppkommer nettobudgetering
pd statsbudgetens inkomstsida som innebir att utgifter redovisas
mot en inkomsttitel for skatt och att nettoinkomsten pd inkomst-
titeln blir ligre. Forfarandet ir alltsd detsamma som anvindes for
arbetsmarknadsfonden fram till mitten av 1990-talet och som ledde
till ett ackumulerat underskott pd 80 miljarder kronor pd en
inkomsttitel. Denna erfarenhet motiverar att budgetlagen inte
innehdller nigot undantag frin bruttoprincipen betriffande
inkomster som redovisas mot inkomsttitlar. Av budgetlagen féljer
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sdledes (prop. 1995/96:220 s. 94) att utgifter, bortsett frén korri-
geringar och omféringar m.m., inte fir redovisas mot inkomsttitlar.

Redovisning av utgifter mot inkomsttitlar har sedan bérjan av
2000-talet vid flera tillfillen likvil férekommit for frimst syssel-
sittningsfrimjande &tgirder samt energi- och miljinvesteringar.
Detta har skett genom att en skattskyldigs utgifter for ett visst
indamdl har krediterats vederboérandes skattekonto. Den politiska
oppositionen har anfort att detta dr ett uppenbart brott mot den
bruttoredovisningsprincip som ir en hornsten i budgetlagen och
att sddana 4tgirder borde ha lett till att utgiftstaket sinkts (bet.
2003/04:FiU1 s. 371 f).

Mot bakgrund av de erfarenheter som vunnits prévar utred-
ningen i det foljande om det finns behov av att utveckla bestim-
melserna 1 budgetlagen om bruttoredovisning. Foérst behandlas
redovisningen av avgiftsinkomster och direfter frigor om skatteut-
gifter av olika slag.

4.2 Avgifter i staten

Statens verksamhet finansieras huvudsakligen med skatter. Vid
sidan av skatteintikterna har staten emellertid dven andra intikter
bl.a. i form av sddana avgifter som myndigheter tar ut fér varor och
tjanster som tillhandahslls. Ar 2008 uppgick intikterna av sdana
avgifter till drygt 43 miljarder kronor vilket motsvarar inemot fem
procent av statens totala intikter.'

Avgifterna brukar delas in 1 betungande avgifter och avgifter for
frivilligt efterfrigade varor och tjinster. For den férstnimnda kate-
gorin av avgifter anvinds ofta beteckningen “offentligrittsliga
avgifter”, “belastande avgifter” eller ”tvingande avgifter”. En avgift
ir betungande om den innebir ett ingrepp 1 den enskildes ekono-
miska férhdllanden. En forutsittning for att en sddan avgift ska 3
tas ut ir att riksdagen beslutat att en viss verksamhet ska bedrivas
och att de som anvinder den vara eller tjinst som tillhandahills ska
betala en avgift. Riksdagen kan ocksd ge regeringen ett bemyndi-
gande att besluta om en sddan avgift. Nigra exempel pd betungande
avgifter dr avgifter f6r korkort, pass, inspektion av fartyg, byte av
namn och kontroll av likemedel. Inkomsterna frin de betungande
avgifterna uppgick 2008 till drygt 13 miljarder kronor.

! Arsredovisning for staten 2008 (skr. 2008/09:101).
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Avgifter for frivilligt efterfrdgade varor och tjinster beslutas av
regeringen och benimns ibland ”avgifter i uppdragsverksamhet”
eller *frivilliga avgifter”. Hit brukar alla avgifter som inte ir betung-
ande riknas. Inkomsterna frin de frivilliga avgifterna uppgick 2008
till knappt 30 miljarder kronor.

4.2.1 Regelverket

Enligt 9 kap. 2 § RF fir statens medel inte anvindas pd ndgot annat
sitt dn riksdagen har bestimt. Hur statens medel ska anvindas
bestimmer riksdagen genom budgetregleringen. Riksdagen far
dock enligt 9 kap. 2 § andra styckets andra mening RF besluta att
medel tas i ansprik pd annat sitt. I 9 kap. 7 § forslaget till dndrad
RF foreskrivs att anslag och inkomster inte fir anvindas pd annat
sitt an vad riksdagen bestimt. Vidare foreskrivs 1 9 kap. 3 § tredje
stycket att riksdagen kan besluta att statens inkomster fir tas i
ansprik for bestimda indamdl pd annat sitt in genom beslut om
anslag. Med de nuvarande och de foéreslagna bestimmelserna i
regeringsformen skapas forutsittningar for riksdagen att besluta att
inkomster anvinds fér bestimda indamdl utan att anslag anvisas.
Detta innebir att inkomster specialdestineras till ett visst indamal.
Av 9 § budgetlagen framgr att de statsinkomster som beriknas
av riksdagen ska redovisas mot inkomsttitlar. Nir avgiftsinkomster
specialdestinerats till en viss verksamhet beriknas inkomsterna inte
av riksdagen och de tas dirfér inte upp pd inkomsttitel. Med speci-
aldestination avses siledes att inkomsterna utan att féras upp pd
statens budget anvinds {or att ticka utgifter i en viss verksamhet.

Betungande avgifter

Enligt 8 kap. 3§ RF ska foreskrifter om forhillandet mellan
enskilda och det allminna, som giller dligganden for enskilda eller i
ovrigt avser ingrepp 1 enskildas personliga eller ekonomiska forhal-
landen, meddelas genom lag. Foreskrifter om skatt till staten och
om betungande avgifter faller in under denna bestimmelse.
Bestimmelser med motsvarande innebérd finns 1 8 kap. 2 § forsta
stycket 2 forslaget till indrad RF. Enligt 8 kap. 7 § forsta stycket
RF kan dock regeringen utan hinder av 8 kap. 3 §, efter bemyndi-
gande 1 lag, genom férordning meddela foreskrifter om annat in

55



Omfattningen av statens budget SOU 2010:18

skatt inom vissa uppriknade dmnesomriden. Bestimmelser med
motsvarande innebérd finns 1 8 kap. 3 § forslaget till indrad RF.

Enligt 8 kap. 9 § andra stycket RF kan regeringen vidare efter
riksdagens bemyndigande meddela sidana foreskrifter om avgifter,
som pd grund av 8 kap. 3 § annars ska meddelas av riksdagen. Till
skillnad frin vad som giller enligt 8 kap. 7§ RF kan riksdagens
bemyndigande enligt denna bestimmelse ha annan form in lag, 1
praktiken en hemstillan i ett utskottsbetinkande som riksdagen
ansluter sig till. T f6rslaget till indrad RF tas denna mojlighet bort
och normgivningsbemyndiganden om bl.a. betungande avgifter ska
alltid ges 1 lag. Ett syfte med denna dndring ir att uppnd likformig-
het och att bemyndigandena ska bli littare att hitta (prop.
2009/10:80 s. 224).

Med stdd av 8 kap. 11 § RF kan riksdagen bemyndiga regeringen
att overlita sin normgivningsmakt till t.ex. férvaltningsmyndig-
heter. En motsvarande bestimmelse finns 1 8 kap. 10 § forslaget till
indrad RF.

Inneborden av de bestimmelser 1 regeringsformen som nu ter-
getts dr 1 huvudsak att riksdagen med lag kan besluta att betung-
ande avgifter ska tas ut for en vara eller tjinst som staten tillhanda-
hiller. Regeringen kan i lag bemyndigas att besluta nirmare om en
sddan avgift. Regeringen kan 1 lag ocksd bemyndigas att delegera till
en forvaltningsmyndighet att meddela foéreskrifter om en avgift.
Huruvida en sidan avgift ska redovisas mot en inkomsttitel (brut-
toredovisas) eller om avgiften ska specialdestineras beslutar riks-
dagen sirskilt for varje avgift.

Frivilliga avgifter

Regeringen fir med stdd av bestimmelsen om den s.k. restkompe-
tensen 1 8 kap. 13 § forsta stycket 2 RF besluta om uttag av frivil-
liga avgifter. En motsvarande bestimmelse finns 1 8 kap. 7 § forsta
stycket 2 forslaget till indrad RF. Av dessa bestimmelser féljer
emellertid ingen befogenhet for regeringen att disponera medlen.
Riksdagen har dock genom inférandet av 19 § budgetlagen bemyn-
digat regeringen att besluta om dispositionen ifrdga om avgifter for
frivilligt efterfrigade varor och tjinster.
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Budgetering och redovisning av avgifter

Enligt 16 § budgetlagen ska regeringens forslag till budget for
staten omfatta alla inkomster och utgifter, med de undantag som
anges 1 17 § andra stycket och 18§, samt andra betalningar som
piverkar statens ldnebehov. Genom anvindningen av uttrycket
statens l&nebehov ger bestimmelsen uttryck for fullstindighets-
principen. De undantag som anges i bestimmelsen avser sidan
verksamhet dir intikter specialdestinerats till en viss verksamhet
och alltsd tas 1 ansprdk pd annat sitt in genom budgetreglering,
eller som det uttrycks 19 kap. 3 § tredje stycket forslaget till indrad
RF, p4 annat sitt in genom beslut om anslag.

I 17 § forsta stycket budgetlagen anges att statens inkomster
och utgifter ska budgeteras och redovisas brutto p4 statens budget.
Bestimmelsen innebdr att inkomster tas upp pd3 budgetens
inkomsttitlar, medan utgifter tas upp pd anslag. Inkomsterna fir
inte minskas med utgifter och utgifterna fir inte minskas med
inkomster. En konsekvent tillimpning av bruttoprincipen innebir
att alla inkomster redovisas mot inkomsttitlar och anvinds for att
ticka alla utgifter som redovisas mot anslag.

De undantag som enligt budgetlagen fir goras frin bruttoprin-
cipen beskrivs 1 det foljande.

Ska inkomsterna 1 en verksamhet endast bidra till att ticka verk-
samhetens utgifter, fdr utgifterna enligt 17 § andra stycket budget-
lagen redovisas netto pd anslag. Som exempel pd avgifter som
endast dr avsedda att bidra till verksamhetens utgifter kan nimnas
t.ex. museernas intridesavgifter. Ett annat exempel ir intikter av
ullfillig karaktir som vissa myndigheter har, t.ex. férsiljning av
rapporter m.m. I dessa fall saknas ett bestimt ekonomiskt mal for
graden av sjilvfinansiering och verksamheten finansieras med
avgiftsintikter som myndigheterna fir forfoga 6ver direkt och med
anslagsmedel. Nettoredovisningen medfor att hela omfattningen av
en verksamhet inte framgdr av anslaget. Anslaget tar endast sikte pd
de utgifter som kvarstir sedan den del som finansieras med
avgiftsintikter riknats bort.

Av 19 § framgdr att regeringen fir besluta om dispositionen av
avgiftsinkomster frin frivilligt efterfrigade varor och tjinster.
Dirav foljer att regeringen idven fir (jfr prop. 1995/96:220 s. 95)
besluta att inkomsterna ska redovisas mot en inkomsttitel, féretri-
desvis Ovriga inkomster av statens verksamhet.
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Enligt 18 § budgetlagen ska en verksamhet dir statens kostnader
helt ska tickas med verksamhetens intikter inte budgeteras och
inte heller redovisas pd anslag eller inkomsttitlar. Bestimmelsen
motiverades 1 forarbetena till lagen (prop. 1995/96:220 s. 45) med
att 6ver- eller underskott i en avgiftsfinansierad myndighets verk-
samhet miste kunna éverforas till kommande ar. Det férekommer
dven att helt avgiftsfinansierade verksamheter i myndigheter redo-
visas vid sidan av statens budget.

Krav pd full kostnadstickning ir ett uttryck for att ett bestimt
ekonomiskt mal har faststillts for verksamheten och innebir att
inkomsterna helt ska ticka kostnaderna inom ett verksamhetsom-
ride. Ett bestimt ekonomiskt mal anses dven finnas nir regeringen
foreskrivit en kostnadstickning som innebir t.ex. att 50 procent av
kostnaderna eller alla kostnader utéver 10 miljoner kronor ska
tickas med intikter. Diremot saknas ett bestimt ekonomiskt mal
om medel frin ett anvisat anslag fir tas i ansprik for att finansiera
kostnader 1 en omfattning som inte nirmare har preciserats.

4.2.2  Hur redovisningen av avgifter kommit att utvecklas

D34 budgetlagen antogs 1996 uppgick statens avgiftsintikter till
drygt 20 miljarder kronor. Ndgot mindre in hilften av detta belopp
utgjorde avgifter frén frivilligt efterfrigade varor och tjinster. Tio
dr senare, &r 2006, uppgick statens avgiftsintikter till omkring
37 miljarder konor. Storleken av de betungande avgifterna har varit
1 stort sett densamma, omkring 12 miljarder kronor, under tiodrs-
period. De frivilliga avgiftsintikterna har diremot mer dn férdubb-
lats frdn 10 till 25 miljarder kronor (SOU 2007:96 s. 74-85).
Huvudregeln enligt budgetlagen och uttalanden av riksdagen ir
att inkomster ska redovisas brutto pd inkomsttitel. Redan d& lagen
inférdes disponerades ca 60 procent av alla betungande avgifter av
regeringen och redovisades sdledes inte pd inkomsttitlar p& budge-
tens inkomstsida. Detta har med tiden forskjutits sd att 2006
disponerade regeringen inemot 80 procent av de betungande avgif-
terna. Till saken hor att hilften av de betungande avgifter som
redovisas brutto numera utgdrs av finansieringsavgifter frin
arbetsloshetskassorna.? Om dessa undantas ir den andel av de

2 Avgiftsutredningen hade enligt vad den anférde 1 sitt betinkande svirt att se
finansieringsavgiften som en betungande avgift eller en skatt (SOU 2007:96 s. 105 f).
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betungande avgifterna som regeringen disponerar och som siledes
inte redovisas brutto 1 praktiken hégre in som nyss angetts.

Med ndgra f3 undantag har regeringen under hela perioden
disponerat alla intikter fran frivilliga avgifter.

Regeringen disponerar numera omkring 93 procent av de
samlade avgiftsintikterna (SOU 2007:96 s.77 f). De samlade
avgiftsintikterna motsvarade 1996 ca 15 procent av statens férvalt-
ningskostnader (I6ner, hyror etc.) och 2006 uppgick andelen till
omkring 18 procent. Om affirsverken exkluderas utgjorde denna
andel 2008 omkring 15 procent.

Att regeringen 1 s stor utstrickning tillitits disponera avgif-
terna har siledes medfért att sivil betungande som frivilliga avgif-
ter numera endast till en liten del redovisas brutto pi statens
budget.

4.2.3 lakttagelser och forslag av Avgiftsutredningen

Principen om fullstindighet och bruttoredovisning av avgifter har
behandlats 1 Avgiftsutredningens betinkande Avgifter (SOU
2007:96). I betinkandet drar utredningen slutsatsen av en genom-
gdng som den gjort av 483 betungande avgifter att bruttoredovis-
ning inte lingre dr huvudregel nir det giller redovisningen av
avgiftsintikter.

Utredningen anfoérde (s. 122) vidare i friga om bestimmelserna i
17 och 18 §§ budgetlagen féljande.

Ordalydelsen ger intryck av att det ir huruvida en avgift ska leda till
fullt eller delvis tickande av verksamhetens kostnader som avgoér hur
den ska budgeteras och redovisas. Om avgiftsinkomster ska budgete-
ras och redovisas pd eller utanfér statsbudgeten avgors ju dock av om
riksdagen beslutat om specialdestination eller ej. Om riksdagen beslu-
tat om specialdestination blir ju konsekvensen av detta att avgiften inte
ska budgeteras och redovisas pé statsbudgeten.

Avgiftsutredningen limnade inte nigot forslag till dndringar i
budgetlagen men anférde att frigan om budgetlagen behovde
fortydligas i1 dessa avseenden borde uppmirksammas 1 den
kommande 6versynen av budgetlagen.

Avgiftsutredningen har vidare forslagit att regeringen limnar
forslag till riksdagen om vilka riktlinjer som bér gilla for special-
destination av avgifter (SOU 2007:96 s. 120 f).

Dessa tvd frigor behandlas i det foljande.
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4.3 Overviganden om avgiftsinkomster

Utredningens forslag: Grundregeln ska dven i fortsittningen
vara att statens inkomster och utgifter budgeteras och redovisas
brutto pd statens budget. Undantag frdn bruttoredovisning ska
dock goras di riksdagen har beslutat att en inkomst ska special-
destineras till en viss verksamhet. Redovisningen ska vara
densamma oavsett om inkomsten avser betungande avgifter,
frivilliga avgifter eller andra inkomster.

Om inkomster som specialdestinerats till en verksamhet helt
eller till en bestimd del ska ticka utgifterna i verksamheten ska
inkomsterna och de mot dessa svarande utgifterna budgeteras
och redovisas vid sidan av statens budget. Om inkomsterna till
en obestimd del ska ticka utgifterna 1 en verksamhet ska
inkomsterna redovisas mot anslag.

Regeringen ska liksom tidigare {8 forfoga 6ver avgiftsin-
komster frin frivilligt efterfrigade varor och tjinster och besluta
om att sidana inkomster ska budgeteras och redovisas mot
inkomsttitel eller specialdestineras till en verksamhet. Motsva-
rande giller vissa forsiljningsinkomster. Om inkomsterna ska
specialdestineras giller samma regler f6r budgetering och redo-
visning som d3 riksdagen har beslutat om specialdestination.

I lagen bor det vidare anges att for budgetering och redovis-
ning av inkomster pd statens budget anvinds inkomsttitlar fér
olika slag av inkomster.

4.3.1 Specialdestination av avgifter

Riksdagen beslutar om statens budget och beslutar om anslag for
bestimda indama3l. Riksdagen fir dock besluta att statens inkoms-
ter tas 1 ansprdk 1 annan ordning in genom beslut om anslag. D3
sker en specialdestination av inkomster till ett visst dndamal.
Anslag och inkomster fir inte anvindas pd annat sitt dn riksdagen
bestimt. Riksdagen beslutar ocksi om en berikning av statens
inkomster. Inkomster som beriknas av riksdagen ska redovisas mot
inkomsttitel. Andra inkomster som staten har, men som inte
beriknas av riksdagen, redovisas under anslag eller redovisas vid
sidan av statens budget. I bida fallen gors avvikelser frn principen
om bruttoredovisning. En férutsittning for att en inkomst inte ska
redovisas mot inkomsttitel ir alltsd att ytterst riksdagen i en eller
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annan form bestimt att inkomsten ska eller fir specialdestineras till
en viss verksamhet.

Den friga som Avgiftsutredningen vickt om huruvida utveck-
lingen sedan budgetlagens tillkomst blivit sddan att bruttoredovis-
ning inte lingre ir huvudregel nir det giller redovisningen av
betungande avgifter dr dirfér sammanlinkad med det forhéllandet
att en rad beslut om specialdestination av inkomster har fattats av
riksdagen.

I sammanhanget finns det anledning att erinra om att de
samlade avgiftsinkomsterna motsvarar endast omkring fem procent
av statens inkomster. De betungande avgifterna utgér 1 sin tur
endast omkring en procent av budgetens omslutning. Nir det giller
ovriga inkomster, frimst skatteinkomster och bidrag frén EU, sker
numera en fullstindig bruttoredovisning. De tidigare férekom-
mande krediteringarna av skattekonton ir till stor del avvecklade.
Det betyder att principen om bruttoredovisning av statens
inkomster och utgifter uppritthélls i mycket hog grad. Icke desto
mindre behover frigan om specialdestination och redovisning av
avgiftsinkomster behandlas.

Som tidigare nimnts finns 1 19§ budgetlagen ett generellt
bemyndigande frin riksdagen till regeringen att besluta om dispo-
sitionen av avgiftsinkomster frin frivilligt efterfrigade varor och
tjinster som staten tillhandahiller, om inkomsterna helt eller delvis
ska ticka statens kostnader f6r verksamheten. Att regeringen fir
besluta att sddan verksamhet ska bedrivas och att en avgift ska tas
ut for sddana varor och tjinster foljer av bestimmelserna om
regeringens restkompetens p& normgivningsomradet.

Nir det giller specialdestination av betungande avgifter fattar
riksdagen beslut 1 varje sdrskilt fall om att inkomster, som hirror
frdn att vissa varor eller tjinster tillhandahills mot en avgift, fir
anvindas for att ticka kostnaderna i1 verksamheten. Detta ir ett
beslut inom ramen for finansmakten.

Riksdagens beslut om att en betungande avgift far tas ut har fér
nirvarande formen av lag eller ett bemyndigande 1 annan form till
regeringen att meddela foreskrifter om avgifter for ett visst dnda-
maél. Enligt forslaget till indrad RF ska detta normgivningsbemyn-
digande alltid ges i lag.

S8som 17 och 18 §§ budgetlagen ir utformade ger de, som
Avgiftsutredningen uppmirksammat, intryck av att det ir huruvida
en avgift endast ska bidra till att ticka verksamhetens utgifter eller
om den ska leda till full kostnadstickning som avgor hur den ska
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budgeteras och redovisas pd statens budget. S3 ir det sjilvfallet
inte. Avgorande ir i stillet om riksdagen beslutat att specialdesti-
nation 1 ndgon form ska ske av en avgiftsinkomst. Forst direfter
blir frgan om grad av kostnadstickning av betydelse.

Nir det giller frivilliga avgifter kan regeringen besluta att ta ut
sddana med stod av restkompetensen pd normgivningsomridet och
17 och 18 §§ budgetlagen anger nir nettoredovisning under anslag
far ske och nir redovisning vid sidan av statsbudgeten ska ske. Med
19 § budgetlagen bemyndigas regeringen vidare att besluta om
dispositionen av sidana avgifter. Riksdagen har alltsi med reger-
ingsformen och budgetlagen delegerat till regeringen att besluta om
att ta ut frivilliga avgifter och att bestimma om avgiftsinkomsterna
fir disponeras 1 en verksamhet. Detta medfér i sin tur att reger-
ingen fir besluta om hur avgifterna ska budgeteras och redovisas.
P23 detta omrdde finns dirfér knappast nigon oklarhet.

Om 17 och 18 §§ dven giller f6r betungande avgifter har de
diremot en otillfredsstillande utformning. Varken lagtextens
utformning eller uttalanden i férarbeten tyder pd att bestimmel-
serna inte dr avsedda att tillimpas dven for betungande avgifter.
Som har framgatt i det tidigare ir det emellertid inte budgetlagens
bestimmelser i dessa avseenden som avgdér om och hur specialdes-
tination ska ske utan detta f6ljer av riksdagens beslut om respektive
avgift. De bestimmelser som finns i 17 och 18 §§ om kostnads-
tickning forefaller dock ha verkat vigledande fér regeringens
forslag och riksdagens beslut om hur betungande avgifter ska bud-
geteras och redovisas.

Utredningen anser att de aktuella bestimmelserna 1 budgetlagen
om avvikelser frin bruttoredovisningsprincipen 1 friga om avgifts-
inkomster bér utformas s att de bittre speglar de konstitutionella
grunderna pd omridet.

Utformning av en ny reglering

En naturlig utgdngspunkt for utformningen av regleringen ir det
forhdllandet att det ir riksdagen som beslutar att en betungande
avgift ska tas ut for en vara eller tjinst som staten tillhandahiller.
Om riksdagen har beslutat att en sidan avgift ska tas ut, kan riks-
dagen ocksd besluta att avgiftsinkomsterna ska specialdestineras till
att helt eller delvis ticka kostnader fér att tillhandahidlla den
avsedda nyttigheten. Dirav foljer att inkomsterna ska budgeteras
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och redovisas antingen under ett anslag som di nettoredovisas eller
tillsammans med verksamhetens utgifter och di budgeteras och
redovisas vid sidan av statens budget.

Nir det giller inkomster frin avgifter frin frivilligt efterfrigade
varor och tjinster har regeringen befogenhet att meddela fore-
skrifter om att sddana avgifter ska tas ut pd nigot visst omrade.
Regeringen har diremot ingen ur regeringsformen hirledbar befo-
genhet att ta i ansprik inkomsterna utan dessa ska redovisas mot en
inkomsttitel. Riksdagen ger dirfor regeringen genom 19 § budget-
lagen ritt att besluta om dispositionen eller férfogandet av sddana
avgiftsinkomster. En motsvarande befogenhet bér dven 1 fortsitt-
ningen ingd i budgetlagen. Dirav f6ljer att inkomsterna ska brutto-
redovisas mot en inkomsttitel eller, om de ska specialdestineras och
anvindas for ett bestimt indamail, redovisas under anslag (netto-
redovisning) eller vid sidan av statens budget.

Specialdestination av avgiftsinkomster anvinds i regel i syfte att
frimja mojligheterna till hog effektivitet och service 1 verksamhe-
ten. For att uppnd detta bestims 1 regel ett ekonomiskt mal for i
vilken grad inkomsterna ska ticka utgifterna. Detta kan innebira
att inkomsterna helt eller till en bestimd del ska ticka utgifterna i
verksamheten. Om ett bestimt ekonomiskt mal finns fér en verk-
samhet bor det foreskrivas att budgetering och redovisning av
sddan verksamhet ska ske vid sidan av statens budget oavsett om
det dr frdgan om betungande avgifter eller avgifter frin frivilligt
efterfrigade varor och tjinster. Dirigenom kommer sdvil under-
skott som 6verskott i verksamheten att foras dver till féljande ir
och den myndighet som bedriver verksamheten tvingas att ta
ansvar for de resultat som uppnds. Om ndgot bestimt ekonomiskt
mél inte finns och inkomsterna siledes till en obestimd del ska
ticka utgifterna ska inkomsterna i stillet redovisas mot det anslag
som 1 §vrigt finansierar verksamheten. Anslaget nettoredovisas d&.
Detta motsvarar den ordning som nu giller.

Enligt ordalydelsen i 9 § budgetlagen ska statsinkomster som
beriknas av riksdagen redovisas mot inkomsttitel. Att det dr just
inkomster som regeringen inte disponerar som bestimmelsen avser
framgdr endast indirekt och tolkningen av bestimmelsen férutsit-
ter att lisaren kinner till innehéllet 1 bestimmelserna 1 9 kap. 2 §
RF (9 kap. 3 § tredje stycket i forslaget till indrad RF) om special-
destination samt 9 kap. 3 § RF (9 kap. 3 § forsta stycket forslaget
till indrad RF) om att riksdagen beriknar statens inkomster.
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Enligt utredningens uppfattning ir detta onddigt komplicerat.
Bestimmelsens normerande innehdll bor begrinsas till att utgora en
bestimmelse om att inkomstsidan pi statens budget delas in i
inkomsttitlar som anvinds for olika slag av inkomster. Det kan
anmirkas att regeringsformen nimner anslag som beslutas for
bestimda indamdl, dvs. indelningen p& budgetens utgiftssida,
medan diremot inkomsttitlarna inte omnimns.

Enligt utredningens uppfattning bor en bestimmelse inféras i
budgetlagen varav det tydligare framgdr att inkomster som special-
destineras till en viss verksamhet inte ska redovisas mot inkomst-
titlar. En sidan bestimmelse bér utformas sd att den ansluter till
forslaget till andrad RF. Det bor alltsd foreskrivas att inkomster
hos staten som fir tas 1 ansprk pd annat sitt in genom beslut om
anslag inte ska budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar.

I detta avsnitt behandlas frimst de undantag frn principen om
bruttoredovisning som fir goras 1 friga om avgiftsinkomster. I 30—
34 §§ budgetlagen finns emellertid ocksd bestimmelser om dispo-
sition av inkomster frin férsiljning av statens egendom. Tillimp-
ningen av dessa regler kan leda till att vissa forsiljningsinkomster
inte redovisas mot en inkomsttitel utan 1 stillet tas upp som
inkomst under ett anslag som dirvid kommer att nettoredovisas.
Riksdagen har ocksd i nigra {3 fall beslutat att amorteringar av 1n
och betalning av rinta samt terbetalning av bidrag ska redovisas
under ett anslag som hinger samman med det stéd som limnas. De
bestimmelser 1 lagen som avser redovisning av inkomster och
utgifter vid sidan av statens budget respektive redovisning av
inkomster mot anslag bér utformas s att de giller for alla
inkomster som specialdestinerats av riksdagen till viss verksamhet.
De bér sdledes inte begrinsas till att gilla enbart avgiftsinkomster.
I sammanhanget vill utredningen betona att det ir viktigt att avsteg
som gors frin bruttoredovisning pd statens budget ir vil motive-
rade.

Riksdagen har i vissa fall bemyndigat regeringen att besluta om
dispositionen av inkomster. Det giller avgifter frin frivilligt efter-
frigande varor och tjinster som staten tillhandah3ller och vissa for-
siljningsinkomster. Enligt utredningen bér samma principer for
redovisning pd och utanfér statens budget gilla di regeringen har
beslutat om specialdestination som nir riksdagen har gjort det.
Regeringen ir dock oférhindrad att besluta att inkomster frén en
frivillig avgift som avses ge full kostnadstickning eller nigon annan
inkomst ska redovisas mot en inkomsttitel.

64



SOU 2010:18 Omfattningen av statens budget

4.3.2  Huvudprinciper for styrningen av avgiftsfinansierad
verksamhet

Ar 1992 presenterade regeringen huvudprinciper (prop. 1991/92:100
bilaga 1 s. 53 f) som borde gilla f6r styrningen av avgiftsfinansierad
verksamhet. Dessa innebar 1 huvudsak féljande.

Bruttoredovisning pa statens budget bor 1 normalfallet tillimpas
for offentligrittsliga avgifter for reglerande verksamhet. Verksam-
heten bér siledes budgeteras och tillféras medel 6ver anslag och
avgifterna bor redovisas pd inkomsttitel. Undantag fr@n bruttore-
dovisning for offentligrittslig verksamhet bor kunna géras 1 de fall
verksamhetsvolymen ir si svdr att bedéma 1 férhand att finansie-
ring 6ver anslag framstir som mindre indamalsenlig.

For annan, dvs. inte offentligrittslig, avgiftsfinansierad verk-
samhet som ir efterfrigestyrd bér nettoredovisning pd statens
budget tillimpas.

Full kostnadstickning bér 1 normalfallet gilla som ekonomiskt
mal for all avgiftsfinansierad verksamhet.

Redovisningskraven bor utformas sd att kostnader, intikter och
resultat 1 normalfallet framgdr av myndigheternas redovisning.

Det bér noteras att dessa principer f6r styrning av avgiftsfinan-
sierad verksamhet inte limnades till riksdagen som forslag till rikt-
linjer enligt 9 kap. 7§ RF. Detta var mdhinda skilet till att vad
regeringen anforde inte féranledde nigot uttalande frin finansut-
skottets sida (bet. 1991/92:FiU20 s. 57).

De beskrivna principerna fo6r budgetering och redovisning av
den avgiftsfinansierade verksamheten inférdes senare med avgifts-
férordningen (1992:191) och budgetlagen. Den praktiska tillimp-
ningen har ocksi 1 huvudsak kommit att motsvara de angivna
huvudprinciperna. Det kan dock konstateras att nir det giller
offenthgrattshga (betungande) avgifter har en hel del undantag
gjorts frin principen om bruttoredov1sn1ng Ibland har dirvid det
skil f6r undantag som angavs 1 principerna iberopats. Den prak-
tiska tillimpningen har dock blivit att andelen betungande avgifts-
inkomster som bruttoredovisas pd statsbudgeten har minskat
patagligt sedan huvudprinciperna presenterades.

Finansutskottet har flera ginger och i olika sammanhang &ter-
kommit till att bruttoredovisning bér vara huvudprincipen fér
budgetering och redovisning av statens inkomster och utgifter.
Utskottet har sdlunda pétalat att det underlittar f6r riksdagen att {3
en klar uppfattning av den statliga verksamheten om statsbudgeten
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redovisar en mer fullstindig bild av inkomster och utgifter (bet.
1997/98:FiU1 s. 225).

D3 frigan om dispositionen av de avgifter Finansinspektionen
tar ut for provning av olika typer av ansdkningar och anmilningar
behandlades i riksdagen anférde t.ex. finansutskottet f6ljande.

En grundliggande utgdngspunkt bér vara att inkomster och utgifter
redovisas brutto pi statsbudgeten eftersom det ger en bittre dverblick
av den statliga verksamheten. Tydligheten, eller transparensen, i redo-
visningen okar. Riksdagen far dd ocksd méjlighet att prova anslagstill-
delningen och kan p4 si sitt varje &r ta stillning till vilken omfattning
en viss verksamhet ska ha. Redan i dag ir det en betydande del av de
statliga utgifterna som antingen nettoredovisas mot statsbudgeten eller
vid sidan om denna. Stor férsiktighet bér emellertid iakttas med nya
undantag frin huvudregeln, och i de fall detta trots allt férekommer
bér dtgirderna vara vilmotiverade (bet. 2003/04:FiU2 s. 37).

Utredningen konstaterar att det finns en diskrepans mellan finans-
utskottets uttalanden om att principen om bruttoredovisning bér
uppritthllas och riksdagens beslut i enskilda fall om att special-
destinering ska goras av vissa avgiftsinkomster, dvs. att avvikelse
ska goras frin principen om bruttoredovisning. Utredningen anser
att det behovs ett klargérande av nir specialdestination bor kunna
komma 1 friga, dvs. av hur betungande avgifter bér budgeteras och
redovisas.

Innan frigan om riktlinjer f6r budgetering och redovisning av
avgiftsinkomster behandlas behéver f6r- och nackdelar med speci-
aldestination av avgiftsinkomster diskuteras. Detta gérs i det
nirmast féljande.

4.3.3  For- respektive nackdelar med specialdestination

Nir det giller specialdestination av avgiftsinkomster och avsteg
frdn principen om bruttoredovisning behéver en avvigning goras
mellan de delvis motstdende intressen som statsmakterna kan ha
t.ex. av att 4 ena sidan utgifterna i en verksamhet underkastas riks-
dagens provning och & andra sidan en effektiv styrning av den stat-
liga verksamheten.
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Fordelar

Sedan ling tid har utvecklingen av styrningen av statens verksam-
het gitt i riktning mot en mer dvergripande styrning frin riksdagen
och regeringen. M3l- och resultatstyrning tillimpas vilket innebir
att mycket omfattande befogenheter har delegerats till myndig-
heterna. Som led hiri har t.ex. anslagen utformats som ramanslag
inom vilka myndigheterna sjilva 1 stor utstrickning beslutar om
hur verksamheten ska bedrivas. Utgdngspunkten har varit att en
verksamhet kan bedrivas mer effektivt om den som dagligen hand-
har den ocksd kan viga olika l6sningar mot varandra och fatta de
beslut som krivs for detta. Ett sddant synsitt dr vil forenligt med
att hog effektivitet ska efterstrivas i statens verksamhet. Att riks-
dagen specialdestinerar avgifter till en viss verksamhet ir ett
uttryck fér denna utveckling.

Om avgifterna specialdestineras till en myndighets verksamhet
forbittras forutsittningarna for myndigheten att anpassa verksam-
heten till efterfrigan eller till andra faktorer som paverkar den. For
att verksamheten ska kunna bedrivas effektivt ir det nodvindigt att
en anpassning till forindrade intikter, kostnader och efterfrigan
kan goras timligen snabbt. Méjligheterna att méta variationer 1
efterfrigan med god servicenivd forbittras dirmed. Ett exempel pd
detta dr att det vissa dr kan vara extra stora kullar som tar eller for-
nyar sitt koérkort. Att myndigheten fir disponera avgifterna for
kérkorten underlittar for den att direkt anpassa verksamheten efter
omstindigheterna. Sddana forutsittningar kan forutsittas forbittra
servicegraden och effektivisera resursutnyttjandet. Ett annat exem-
pel dr att Patent- och registreringsverket behover anpassa personal-
styrkan som en foljd av att antalet ansékningar om patentskydd
m.m. varierar kraftigt med konjunkturen.

Nir inkomster och utgifter budgeteras och redovisas vid sidan
av statens budget markeras kravet pd full kostnadstickning i och
med att ett 6ver- eller underskott f6rs over till nista dr. Myndig-
heten fir dirmed ta ett ansvar f6r det finansiella resultat som upp-
kommit. Dirmed uppkommer ocksd en viss finansiell flexibilitet
mellan dren. Det finnas dock anledning att pipeka att det dven med
anslagsfinansiering finns mojligheter till viss flexibilitet. I vilken
utstrickning anpassningar till t.ex. efterfrigan kan ske inom ramen
fér en anslagsfinansierad verksamhet ir bla. beroende av vilka
mojligheter som ges till anslagssparande och anslagskredit.
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Fir en myndighet disponera avgifterna kan den genom olika
avgiftsnivier mota efterfrigan frin enskilda eller styra efterfrigan
s& att myndighetens resurser kan anvindas s effektivt som mojligt.
Tullverket l3ter t.ex. férrittningsavgifterna variera beroende pd tid
och plats fér klarering.

Nackdelar

Den allvarligaste nackdelen med att avgifter specialdestineras och
att avvikelser gors fr8n bruttoredovisningsprincipen ir, som
finansutskottet betonat flera ginger, att det férsvirar for riksdagen
att fi en fullstindig bild av statens verksamhet och att préva hur
inkomster och utgifter ska prioriteras mellan olika indama3l. Inne-
bérden av specialdestination ir att administrativ budgetallokering
ersitts med marknadsefterliknande allokering.

Det forefaller dock som om en del av den kritik som riktats mot
att nya avvikelser gjorts frin bruttoredovisningsprincipen hingt
samman med att dtgirderna bedémts ha varit motiverade mer av en
strivan att skapa utrymme f6r nya utgifter under utgiftstaket in
om omsorg om effektivitet i den berérda verksamheten.

En annan risk vid specialdestination ir att avgifterna sitts till en
hégre nivd dn vad som motiveras av kostnaderna i verksamheten.
Det ir sdledes inte ovanligt att avgiftsfinansierad verksamhet visar
overskott under flera 4r 1 f6ljd. Dirmed finns det en risk att likvida
dverskott tillits finansiera andra verksamheters underskott hos
myndigheten 4n dem som avgiften avser. Varaktiga underskott 1
avgiftsfinansierad verksamhet fé6rekommer ocksa. ’

Ytterligare en nackdel med att en myndighet direkt fir
disponera avgiftsintikter, och sirskilt om den fir besluta om
avgiftsnivin, kan vara att incitamenten hos myndigheten att
genomfora effektiviseringar och kostnadsminskande 3tgirder kan
bli svagare.

’ Ritt avgifter (RiR 2004:17).
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Utredningens beddmning

Utredningens slutsats ir att det finns bde f6r- och nackdelar med
att avgiftsintikter specialdestineras direke till en verksamhet.

Utredningen konstaterar ocks3 att genom riksdagens beslut 1 en
rad enskilda fall s& 4r bruttoredovisning pd statsbudgeten inte
lingre forhirskande i friga om betungande avgifter. Aven om det
finns exempel pd att specialdestination synes ha anvints i andra
syften dn att stirka férutsittningarna for effektivitet och hog servi-
cenivd, t.ex. for att forstirka finanserna hos en myndighet, ir
utvecklingen enligt utredningens uppfattning generellt sett positiv.
Mojligheterna att méta efterfrigan och att effektivisera verksam-
heten blir i manga fall bittre med specialdestination av avgifterna.

Det finns emellertid ocksd fog fér de betinkligheter, som bl.a.
finansutskottet har gett uttryck fér, nir det giller svirigheterna att
fd en 6verblick av den statliga verksamheten. Utredningen vill dock
erinra om att det i den resultatrikning som ingdr 1 drsredovisningen
for staten finns en samlad redovisning av de inkomster av betung-
ande och frivilliga avgifter m.m. som staten och olika myndigheter
har. Av den redovisning av utfallet pd olika inkomsttitlar som ocksd
ingdr 1 drsredovisningen framgdr vidare vilka avgiftsinkomster som
bruttoredovisas och sdledes inte disponeras av myndigheterna. I
myndigheternas arsredovisningar, som utgér underlaget for &rs-
redovisningen for staten, finns detaljerade uppgifter om intikter,
kostnader och resultat 1 avgiftsfinansierade verksamheter. I
Ekonomistyrningsverkets drliga rapport om avgifter i staten finns
bide sammanfattande presentationer av den avgiftsfinansierade
verksamhetens utveckling och detaljerade uppgifter om avgifts-
finansierad verksamhet vid de flesta myndigheter. Sammantaget
finns det siledes gott om information som kan ge sivil en 6ver-
blick av den avgiftsfinansierade delen av den statliga verksamheten
som detaljerade upplysningar om olika myndigheters avgiftsfinan-
sierade verksamheter.

Sammanfattningsvis anser utredningen att fordelarna med speci-
aldestinering av avgiftsinkomster 1 ménga fall 6verviger nack-
delarna.

Mot denna bakgrund anser utredningen inte att det ir motiverat
att soka generellt minska den nuvarande graden av specialdestina-
tion av betungande avgifter. I syfte att minska de nackdelar som
finns med avvikelser frdn bruttoredovisning anser diremot utred-
ningen att regeringen bor limna forslag till riksdagen om riktlinjer
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som bor gilla f6r nir specialdestination bor kunna ske. Hur sddana
riktlinjer bor utformas behandlas i f6ljande avsnitt.

Nir det giller avgifter for frivilligt efterfrigade varor och tjins-
ter anser utredningen att nettoredovisning eller redovisning vid
sidan av statens budget 1 regel bér tillimpas ocks8 1 fortsittningen.
De grunder fo6r disposition, avgiftssittning, budgetering och redo-
visning som bor tillimpas for frivilliga avgifter bor framgd av
budgetlagen.

4.3.4  Riktlinjer for specialdestination av betungande avgifter

Utredningens forslag: Regeringen ska foresld riksdagen rike-
linjer f6r nir specialdestination av inkomster frin betungande
avgifter ska kunna komma i friga. Specialdestination av
inkomster frin betungande avgifter ska kunna ske om

— det dr avgifter 1 en verksamhet vars omfattning styrs av
efterfrigan iven om denna foranleds av ett ritesligt tving,

— verksamhetens intikter, kostnader och resultat sirredovisas
och framgar av drsredovisningen,

— avvikelsen frin bruttoredovisning motiveras av att den frimjar
mojligheterna till hég effektivitet och service i verksamheten
eller av ndgot annat uttalat mal och

— utgiftstaket tekniskt justeras s att det behdller den avsedda
finansiella stramheten.

Nir regeringen 1992 presenterade huvudprinciper som borde gilla
for styrning av avgiftsfinansierad verksamhet utgjorde detta inte
ndgot forslag till riksdagen, utan hade nirmast karaktir av infor-
mation om regeringens avsikter. For att 8stadkomma en bittre
stadga pd omridet anser utredningen att regeringen nu bér foresld
riksdagen riktlinjer enligt 9 kap. 7§ RF (9 kap. 6 § 1 forslaget till
indrad RF) som bér gilla nir det ir aktuellt att gora en avvikelse
frdn principen om bruttoredovisning av betungande avgifter pd
statsbudgeten. Sidana riktlinjer ir inte rittsligt bindande men de
anses indd ha stor betydelse for riksdagens framtida handlingstri-
het (prop. 1973:90 s. 345).

Riktlinjerna bér utformas mot bakgrund av de foér- och nack-
delar som ir férenade med specialdestination av avgifter och de bor
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tillimpas vid behandling av frigor om specialdestination av
inkomster frdn betungande avgifter. De huvudprinciper som
presenterades 1992 ir dirvid till vissa delar fortfarande giltiga men
behéver utvecklas och preciseras.

Utredningen anser sdlunda inte att det generellt dr limpligt att
undanta avgifter 1 vad regeringen 1992 kallade reglerande verksam-
het frin specialdestination. Skilet dr att betungande avgifter i de
allra flesta fall tas ut for tjinster som utgér led i samhillets tillsyn
och kontroll, dvs. 1 reglerande verksamhet i vid bemirkelse. Exem-
pel pd detta dr individuella tillstdnds-, tillsyns- och kontrollavgifter
som tas ut av dem vars verksamhet prévas eller ir féremal for tll-
synsdtgird, men ocksd avgifter f6r provtagning eller inspektion.
Andra exempel ir avgifter som tas ut f6r handliggning av en anso-
kan eller anmilan. Ytterligare exempel ir avgifter f6r obligatoriska
registreringar, pass, korkort och tullférrittningar. I minga av dessa
fall 4r det inte sdrskilt svirt att berikna en kostnadstickande avgift.

Utredningen konstaterar att regeringen nyligen (skr. 2009/10:79
s. 19) uttalat att tillsyn 1 normalfallet bor finansieras genom avgif-
ter.

I en del fall avser emellertid kontrollen en samhillsviktig verk-
samhet dir omfattningen av kontrollen, oavsett om den gors nir en
verksamhet ska startas eller nir verksamheten vil bedrivs, inte kan
fa styras av de samlade avgiftsinkomster som bestims av efterfri-
gan. Om tillricklig nivd pd kontrollen ska nds kan den &rliga avgif-
ten bli s& hog att den upplevs overstiga virdet av den tillhanda-
hillna prestationen. Det kanske inte ens finns nigot som mottaga-
ren kan betrakta som en tydlig motprestation. I sidana fall ir det
naturligt att anvinda anslagsfinansiering och lita anslagets omfatt-
ning vara ett uttryck f6r den ambition med vilken kontrollen ska
utdvas. Detta ir sjilvfallet inget hinder mot att en limpligt avvigd
avgift tas ut och tillférs en inkomsttitel. Avgiftsinkomsten blir d3
ett bidrag till finansieringen av verksamheten och minskar anspri-
ken pd skatteinkomsterna.

Utredningen vill betona att huruvida en avgift ska tas ut for att
finansiera tillsyns- och kontrollitgirder m.m. ir en sak, en helt
annan sak ir om avgiftsinkomsterna ska specialdestineras till verk-
samheten och tilldtas styra och dimensionera denna.
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Utformning av riktlinjer

Det overgripande syftet med att anvinda specialdestination av
avgiftsinkomster bor vara att den berdrda verksamheten ska kunna
bedrivas och utvecklas pd ett effektivt sitt och bittre in med
anslagsfinansiering. Vid bedémningen ska beaktas sdvil méjlighe-
terna att tillgodose syftet med verksamheten som att méta de 6ns-
kemél om god service som anvindarna har. De varor och tjinster
som berors ska efterfrigas av enskilda dven om det ligger 1 sakens
natur att det, eftersom det ir friga om just betungande avgifter,
inte ir en helt frivillig och spontan efterfrigan, utan att det 1 bak-
grunden finns ett rittsligt tving.

Avgiften ska std i rimlig relation till den prestation som erhills
av den som betalar avgiften. Om ndgon tydlig prestation inte
erhills dr det inte friga om en avgift utan om en skatt. For att en
limplig styrande effekt ska uppnds pa det sitt pd vilket myndighe-
ten utfor verksamheten bér avgifterna sittas pd sddan nivd att de
ger full kostnadstickning eller att avgiften ticker alla kostnader
utdver en 1 forvig angiven och kvantitativt bestimd anslagsfinansie-
ring. Utredningen konstaterar att regeringen nyligen (skr.
2009/10:79 s.20) uttalat att tillsynsavgifter bér motsvaras av en
tydlig motprestation och ha principen om full kostnadstickning
som ekonomiskt mal

Det bor betonas att en avgift inte fir sittas si hogt att den fram-
stdr som oskilig 1 jimférelse med motprestationen. Skulle avgiften
sittas s& hogt vore den inte en betungande avgift utan en skatt.
Riksdagen kan inte bemyndiga regeringen att meddela foreskrifter
om skatt och skatteinkomster ska alltid redovisas mot inkomsttit-
lar.

Av praktiska skil har riksdagen med stod av 8 kap. 9 § andra
stycket RF delegerat till regeringen att besluta om foreskrifter for
de allra flesta betungande avgifter. En motsvarande mojlighet ges
med 8 kap. 3 § forslaget till indrad RF. Riksdagen kan ocksg enligt
8 kap. 11§ RF bemyndiga regeringen att 6verlimna 3t forvalt-
ningsmyndighet att meddela bestimmelser om betungande avgifter.
En motsvarande mojlighet ges med 8 kap. 10 § forslaget till indrad
RF. Regeringen har pd flera omriden erhillit sidana bemyndigan-
den och ocksd utnyttjat dem for att 6verlimna till en férvaltnings-
myndighet att besluta om avgiftsnivier m.m. Foér att riksdagens
finansmakt inte ska urholkas fér mycket anser utredningen att
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regeringen 1 sidana sammanhang bér ange de grunder pd vilka
avgiftsnivin ska beriknas, t.ex. att full kostnadstickning ska gilla.

Utredningen anser vidare att regeringen bor vara mycket 3ter-
hillsam med att begira och utnyttja ett bemyndigande att dverlita
till en myndighet att meddela bestimmelser om avgiftsnivier m.m.
for betungande avgifter. En bittre kontroll éver verksamhetens
intikter, kostnader och resultat samt produktivitet och effektivitet
erhdlls om regeringen provar frigor om dndring av avgiftsnivier
m.m.

Den avgiftsfinansierade verksamhet det ir friga om ska i myn-
dighetens redovisning sirredovisas och intikter, kostnader och
resultat ska framgi av myndighetens &rsredovisning. Aven icke
finansiella resultat ska redovisas. Dirigenom fir riksdagen, reger-
ingen och enskilda méjlighet att f6lja hur verksamheten utvecklas.

Nir det ir aktuellt att inféra en ny betungande avgift som ska
specialdestineras till en verksamhet eller att inféra en ny avvikelse
frén principen om bruttoredovisning av avgifter ska tydliga motiv
anforas till varfor anslagsfinansiering bedéms vara en simre
16sning.

Nir ny specialdestination av inkomster frin betungande avgifter
infors ska det sdledes alltid vara av omsorg om verksamheten, i
forsta hand effektiviteten 1 férhdllande till syftet men ocksa service
1 forhillande till anvindarna. I den min som ett tillimpat tak for
statens utgifter paverkas av beslutet dr det vidare sjilvklart att detta
ska undergd en teknisk justering som neutraliserar effekten av
omliggningen och gor att utgiftstaket behiller den avsedda finansi-
ella stramheten.

Utredningen anser att riktlinjer f6r nir specialdestination av
inkomster frdn betungande avgifter ska kunna komma 1 frga kan
bidra till att stirka den fasthet med vilken principerna om fullstin-
dighet och bruttoredovisning tillimpas samtidigt som noédvindig
flexibilitet bevaras.

Mot denna bakgrund anser utredningen att specialdestination av
betungande avgifter ska kunna ske om

- det dr avgifter 1 en verksamhet vars omfattning styrs av efterfra-
gan dven om denna féranleds av ett rittsligt tving,

- verksamhetens intikter, kostnader och resultat ska sirredovisas
och framg3 av drsredovisningen,
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- detta frimjar mojligheterna till hog effektivitet och service i
verksamheten eller av nigot annat uttalat mil och

- utgiftstaket tekniskt justeras si att det behiller den avsedda
finansiella stramheten.

Utredningen anser att regeringen ska foresld riksdagen att anta
riktlinjer av detta slag. Det forutsitts sedan att regeringen motive-
rar framtida forslag 1 de avseenden som omfattas av riktlinjerna.
Vidare finns anledning att utgd frin att riksdagen vid beredningen
av irendet provar om forslagen motsvarar de forutsittningar som
framgar av riktlinjerna.

4.4 Overviganden om utgifter pa statsbudgetens
inkomstsida

Utredningens forslag: I budgetlagen foreskrivs att regeringen
varje dr for riksdagen ska redovisa de skatteutgifter som fore-
kommer. Vidare foreskrivs att utgifter inte fir budgeteras och
redovisas mot en inkomsttitel.

Regeringen ska foresld riksdagen riktlinjer f6r nir finansie-
ring av utgifter genom kreditering av skattekonto kan komma 1
friga. Finansiering av utgifter genom kreditering av skattekonto
ska kunna ske om

— krediteringen kan anses motsvara en skatteavvikelse som
ingdr 1 skattesystemet,

— det av administrativa skil ir bittre med en kreditering av
skattekonto in med en dndring i skattelagstiftningen eller

— det idr olimpligt att anvinda anslagsfinansiering och en
teknisk justering av utgiftstaket gors s att det behdller den
avsedda finansiella stramheten.

4.4.1  Skatteutgifter

Sambhillets stod till féretag och hushill redovisas i huvudsak som
utgifter pd budgetens utgiftssida. Men det finns ocksd stéd eller
utgifter som gir via skattesystemet, s.k. skatteutgifter, och som
paverkar budgetens inkomstsida. Manga av dessa skatteutgifter har
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infoérts som medel for att frimja politiska mél pd avgrinsade omra-
den som t.ex. boende, miljo, arbetsmarknad eller niringsliv. Ur ett
budgetperspektiv kan sidana skatteutgifter jimstillas med stod
som utgdr frin budgetens utgiftssida.

Det finns emellertid dven skatteutgifter som tillkommit for att
underlitta den praktiska hanteringen 1 skattesystemet. Det kan vara
av administrativa skil sisom enkelhet, legitimitet eller fér att und-
vika oacceptabla konsekvenser fér den enskilde. I sddana fall kan
skatteutgiften ha en skatteadministrativ eller skatteteknisk moti-
vering. Ett exempel pd detta dr att kapitalvinstskatter pd fastigheter
och aktier tas ut nir vinsten realiseras och inte nir den uppkommer
som vore 1 6verensstimmelse med den norm som tillimpas fér
inkomstbeskattning.* Ur ett budgetperspektiv bér sidana skatteut-
gifter inte jimstillas med st6d pd budgetens utgiftssida. Ett annat
exempel ir sjofartsstddet som 1 forenklingssyfte har formen av
kreditering av skattekonto. Grinsen ir dock inte alltid klar mellan
de skatteutgifter som utgor politiska medel och de som ir skatte-
tekniskt motiverade.

For att kunna berikna hur stor en skatteutgift ir krivs en
jimforelsenorm. I regel bygger jimférelsenormen pd principen om
enhetlig beskattning dir olika former av inkomster — inom ett givet
inkomstslag — ska beskattas med samma skattesats. Detsamma
giller for olika slag av konsumtion. En skatteutgift innebir att
skatteuttaget ir ligre dn vad som foljer av normen. Ett exempel pd
en skatteutgift ir den reducerade mervirdesskattesatsen pd livsme-
del som ir 12 procent. Normen ir i detta fall 25 procent och skat-
teutgiften utgdrs av skillnaden mellan 25 och 12 procent multipli-
cerat med underlaget, vilket blir omkring 29 miljarder kronor.

De samlade skatteutgifterna f6r omkring 150 olika skatteutgif-
ter beriknas 2009 uppgs till omkring 240 miljarder kronor.’

Bland skatteutgifterna finns en kategori som benimns kredite-
ring av skattekonto som ir av sirskilt intresse i detta sammanhang.
Denna typ av skatteutgift behandlas i f6ljande avsnitt.

* Redovisning av skatteutgifter (skr. 2008/08:183 s. 17).
> Redovisning av skatteutgifter (skr. 2008/09:183 5. 21).
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Obligatorisk redovisning av skatteutgifter

En forsta redovisning till riksdagen av skatteutgifterna limnades 1
1996 ars ekonomiska varproposition. Direfter har skatteutgifterna
varje dr t.o.m. 2007 redovisats i en bilaga till den ekonomiska
varpropositionen. Frin och med 2008 redovisas skatteutgifterna 1
stillet 1 en skrivelse till riksdagen.

Redovisningen av skatteutgifter fyller tvd syften. Det ena ir att
tydliggéra de indirekta stéd till hushdll och foéretag som finns pd
budgetens inkomstsida och som helt eller delvis kan ha samma
funktion som stdd pd budgetens utgiftssida. Det andra syftet dr att
beskriva graden av enhetlighet i skattereglerna som ofta anses bidra
till skattesystemets effektivitet.

Skatteutgifter kan vara ett alternativ till ett bidrag frin utgiftssi-
dan av budgeten och konkurrerar dirmed 1 princip om det budget-
missiga utrymmet pd samma sitt som utgifter, men till skillnad
frdn en subvention som foérs upp under ett anslag tar de inte i
ansprak nigot utrymme under ett utgiftstak. Till skillnad frin ett
bidrag som budgeteras pd ett anslag finns oftast inte ndgon
beloppsmissig begrinsning av hur stort inkomstbortfallet frin en
skatteutgift far bli. Det ir inte ens sikert att det 1 efterhand ir méj-
ligt att berikna hur stort skattebortfall en skatteutgift har lett ull.
Det skulle dirmed kunna finnas en risk fér att prévningen av en
skatteutgifts kostnader och effekter inte blir lika noggrann som en
provning av en ny utgift med samma indamil. Om befintliga skat-
teutgifter inte redovisas tydligt finns det ocksd en risk for att en
inford skatteutgift inte uppmirksammas lika regelbundet som en
utgift pd ett anslag.

I syfte att uppritthdlla en god budgetdisciplin bér 1 princip
likartade krav stillas pd beredningen och redovisningen av skatte-
utgifter som pd beredningen och redovisningen av utgifter pi
anslag.

Den redovisning till riksdagen av skatteutgifter som gors sedan
1996 bygger pd OECD:s och IMF:s rekommendationer om god
praxis for utformningen av budgeten. I propositionen (prop.
1995/96:220 s. 44) med forslag till budgetlag anférde regeringen att
det var dess avsikt att dven i framtiden limna en redovisning av
skatteutgifter. Formen fér redovisningen, liksom vad som borde
ingd 1 den, kunde dock komma att utvecklas och borde nirmare
overvigas. Regeringen ansdg dirfér att det var for tidigt att redan
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di 1 budgetlagen inféra en skyldighet fér regeringen att limna
sddana redovisningar.

Enligt utredningens uppfattning har nu tillrickliga erfarenheter
vunnits av betydelsen av att skatteutgifter av olika slag redovisas
tor riksdagen och av de former 1 vilket detta kan ske. Utredningen
anser dirfor att en bestimmelse som gor det till en skyldighet for
regeringen att varje ar limna en redovisning av skatteutgifter nu
bor inforas.

4.4.2 Kreditering av skattekonto

I inledningen till detta avsnitt nimndes att avvikelser frin brutto-
redovisningsprincipen gjorts genom att utgifter redovisats mot
inkomstsidan av statens budget. Tillvigagingssittet var att en
skattskyldigs skattekonto krediterades med (tillgodoriknades)
belopp som motsvarade utgifter fér vissa indamil. Det medforde
att en inkomsttitel kom att redovisas med ett nettobelopp, dvs.
efter det att skatteinkomsterna minskats med utgifter.

Forfarandet med kreditering av skattekonto inleddes 2000 med
att utgifter f6r anstillningsstod och sjofartsstéd fick krediteras
skattekonton.® Inledningsvis var det friga om nigra fi st6d som
gavs denna form och kostnaden uppgick till nigra f& miljarder
kronor. Forfarandet kom dock senare att anvindas fér ytterligare
ett antal stod och utvidgade stdd, i forsta hand for att frimja
anstillning och sysselsittning men dven {6r miljé- och energirelate-
rat stdd. Omfattningen av skattekontokrediteringarna nidde sin
kulmen 2005 di dessa beriknades uppgd till omkring 20 miljarder
kronor. Direfter har omfattning minskat och dr 2010 tillbaka pd
den ursprungliga nivdn, dvs. nigra fi miljarder kronor. Kreditering
sker 1 forsta hand for sjéfartsstdd och nystartsjobb.

Det var den svaga utvecklingen av den ekonomiska tillvixten
och sysselsittningen 1 borjan av 2000-talet som foranledde den
kraftiga 6kningen av utgifterna for arbetsmarknadspolitiken. Kriti-
ker har menat att den valda finansieringsmetoden avviker frén vad
som ir god praxis for bruttoredovisning och att metoden skapat
utrymme under utgiftstaket eller undvikit att ta utrymme i ansprik.
En teknisk justering av utgiftstaket som neutraliserade denna effekt

borde dirfor ha vidtagits (bet. 2001/02:FiU25 s. 12 ff).

Lag (1999:591) om kreditering av skattekonto av vissa stdd.
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Enligt budgetlagen ska statens inkomster och utgifter budgete-
ras och redovisas brutto pd statens budget. I all enkelhet betyder
det att inkomster redovisas pd inkomstsidan och utgifter pa utgifts-
sidan av budgeten. Lagen medger att vissa inkomster budgeteras
och redovisas under anslag eller vid sidan av statens budget. Lagen
innehiller dock inget undantag frin bruttoprincipen betriffande
inkomster som redovisas mot inkomsttitlar. Sdana inkomster ska
dirfor alltid budgeteras och redovisas brutto. Utgifter far sdledes
inte budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar. Diremot fir
korrigeringar och omféringar m.m. goras. Bakgrunden till att nigot
undantag inte finns f6r redovisning av utgifter mot inkomsttitlar
var det mycket stora underskott som 1 borjan av 1990-talet upp-
kommit 1 den till en inkomsttitel knutna arbetsmarknadsfonden.
Fonden avvecklades 1995.

Nir forfarandet med kreditering av skattekonto for utgifter for
vissa stod har tillimpats, har detta inneburit att avvikelser gjorts
frdin den bruttoredovisningsprincip som budgetlagen utgir frin.
Utredningen vill dock betona att kreditering av skattekonto med
utgifter for visst indamal har beslutats av riksdagen genom lag. En
sddan speciallag tar enligt gingse rittsprinciper éver den generella
bestimmelsen om bruttoredovisning i budgetlagen.

Omfattningen av skattekontokrediteringarna har numera redu-
cerats sd kraftigt till antal och omfattning att de inte kan sigas
utgora ett egentligt problem. De {8 skattekontokrediteringar som
forekommer ir vidare sddana som, enligt den internationella stan-
dard Statistiska centralbyrn anvinder vid utformningen av natio-
nalrikenskaperna, betraktas som skatteutgifter som ingdr i skatte-
systemet men som av praktiska skil skots genom kreditering av
skattekonton, t.ex. sjofartsstodet. De tidigare omfattande stdden
betraktades och behandlades 1 nationalrikenskapssammanhang
diremot som statliga utgifter.

Redovisning av utgifter mot inkomsttitlar

Utredningen anser att de erfarenheter som gjorts gor det angeliget
att ytterligare markera att utgifter inte ska budgeteras och redovisas
mot inkomsttitlar. Det bér dirfor tydligt framgd av budgetlagen att
utgifter inte fir budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar. Om
regeringen — eller riksdagen — likvil 6nskar redovisa utgifter mot en
inkomsttitel utgdr detta dirmed inte endast en avvikelse frin bud-

78



SOU 2010:18 Omfattningen av statens budget

getlagens anda utan iven frin dess bokstav. Utredningen ir dock
helt pd det klara med att detta inte utesluter att riksdagen med en
speciallag beslutar att s8 ind3 ska ske i nigot fall.

Att utgifter inte fir budgeteras och redovisas mot en inkomst-
titel utgor inte, liksom for nirvarande, ndgot hinder mot att korri-
geringar, omforingar, avrikningar, och 6verforingar till t.ex. EU,
kommuner och AP-fonder gérs av uppburna skatteinkomster m.m.
Det ir i sddana sammanhang i regel friga om utbetalning av medel
som inte tillhor staten. Det utgor heller inget hinder fér att nega-
tiva inkomsttitlar anvinds for att 6ka tydligheten i berikningen och
redovisningen av statens inkomster. Justeringar av dessa slag ska
spegla skatte- och uppbordssystemets konstruktion.

Riktlinjer for kreditering av skattekonto

I syfte att ytterligare fortydliga regelverket finns det anledning att
regeringen foresldr riksdagen att enligt 9 kap. 7 § RF och 9 kap. 6 §
forslaget till indrad RF besluta om riktlinjer f6r under vilka férut-
sittningar systemet med kreditering av skattekonto ska kunna
komma 1 friga. S&dana riktlinjer avses bidra till att stirka den fast-
het med vilken principen om bruttoredovisning tillimpas samtidigt
som nddvindig flexibilitet bevaras.

Enligt utredningens mening ska finansiering av utgifter med
skattekontokreditering kunna anvindas om

- krediteringen kan anses motsvara en skatteutgift som ingdr i
skattesystemet,

- det av administrativa skil ir bittre med en kreditering av skatte-
konto in med en dndring i skattelagstiftningen eller

- det ir olimpligt att anvinda anslagsfinansiering och en teknisk
justering gors av utgiftstaket si att det behiller den avsedda
finansiella stramheten.

Nir ett forslag limnas om att kreditering av skattekonto ska
anvindas som finansieringsmetod, ska en motivering limnas av hur
forslaget forhiller sig till riktlinjerna. Enligt utredningens mening
boér tillimpningen 1 allt visentligt motsvara den som féljer av de
regler som giller fér nationalrikenskaperna.

Om det ndgon ging skulle vara angeliget att redovisa utgifter
for ett visst indamal pd budgetens inkomstsida bor detta ske pd si
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sitt att utgiften inte redovisas mot en inkomsttitel, som d& skulle
nettoredovisas, utan uttryckligen redovisas som en sirskild utgifts-
post under en sirskild “inkomsttyp”. En utgift av detta slag bor
troligen foranleda en teknisk justering av det beslutade utgifts-
taket.” Det kan ocksi vara limpligt att, sisom finansutskottet
forordat, en lagreglerad ram anvinds for stéd som krediteras pd
skattekonto (bet. 2005/06:FiUT1 s. 165).

7 Den jimstilldhetsbonus som f.n. finns uppford under inkomsttypen 8000 Utgifter som
redovisas som krediteringar p4 skattekonto ir ett exempel pa detta férfarande.
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5 Redovisning av EU-medel pa
statens budget

5.1 Bakgrund

Infér medlemskapet 1 EU presenterade regeringen en proposition
om budgeteffekter av Sveriges medlemskap 1 Europeiska unionen
(prop. 1994/95:40). Nir det giller redovisning av betalningar till
och frdn EU o6ver statens budget anférde regeringen att de medel
som staten betalar respektive mottar frdin EU utgor statliga medel
och att de dirfor ska budgeteras, redovisas och revideras i enlighet
med vad som giller for statens medel 1 6vrigt. Regeringen foreslog
dirfor att utgifter till och inkomster frin EU ska bruttoredovisas
over statens budget. Finansutskottet delade helt den syn pi
budgetering och redovisning av EU-medel som kom tll uttryck 1
propositionen och tillstyrkte de principer som regeringen féror-
dade (bet. 1994/95:FiU5). Riksdagen biféll finansutskottets
hemstillan (rskr. 1994/95:67). I enlighet med det uppdrag som
ingdr i direktiven prévar utredningen i detta avsnitt om denna
ordning dven fortsittningsvis ir limplig.

5.2 Redovisning pa statens budget

Sedan Sverige blev medlem 1 EU har betalningar till och frin EU
hanterats pd statsbudgeten pd det sitt som foljer av regeringens och
riksdagens ovan nimnda beslut. En utgingspunkt var att de medel
som staten betalar till respektive mottar frin EU skulle anses
utgora statliga medel och dirfor budgeteras, redovisas och revideras
1 enlighet med vad som giller for statens medel 1 6vrigt. Av den
anledningen tillimpas principen om bruttoredovisning. Den inne-
bir att betalningar frin EU budgeteras och redovisas mot
inkomsttitlar pd budgetens inkomstsida samt att utbetalningar av
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Sveriges EU-avgift, utbetalning av stéd som finansieras av EU och i
forekommande fall svensk medfinansiering budgeteras och redo-
visas mot anslag uppférda pd budgetens utgiftssida. Den praktiska
tillimpningen har blivit den féljande.

Ar 2008 gjordes utbetalningar till mottagare av EU-bidrag frén
tolv anslag inom fem utgiftsomrdden. P4 8tta anslag finns medel for
svensk medfinansiering av EU-std. Dirutéver finns EU-relaterade
utgifter under 4tskilliga myndigheters foérvaltningsanslag. Den
svenska avgiften till EU redovisas p anslaget Avgiften till Europe-
iska gemenskapen. Betalningar frin EU redovisas pd budgetens
inkomstsida under inkomsttypen Bidrag frin EU m.m. och specifi-
ceras pa tolv inkomsttitlar. Redovisningen pd statens budget ir i
dessa delar kassamissig.

For fyra av de tolv anslag varifrdn EU-st6d utbetalas, frimst
anslaget for girdsstod och djurbidrag, innebir verksamheten att
dtgirder 1 enlighet med EU:s regler genomférs och den svenska
staten deltar inte med nigon medfinansiering. For 6vriga &tta
anslag giller att det ska finnas en nationell medfinansiering for
verksamheten som ofta ir ungefir lika stor som EU-stédet.

Den svenska avgiften till EU utgérs for nirvarande av sex olika
delavgifter eller berikningsgrunder. Dessa ir (1) en tullavgift enligt
den gemensamma tulltaxan, (2) avgifter pa sockerproduktion enligt
den gemensamma jordbrukspolitiken, (3) en avgift till en tillfillig
fond f6r omstrukturering av EU:s sockersektor, (4) en mervirde-
skattebaserad avgift, (5) en avgift baserad pd bruttonational-
inkomsten och (6) en avgift avseende Storbritanniens budget-
reduktion. Frdn de uppburna tullarna och avgifterna pd sockerpro-
duktionen fir Sverige tillgodogéra sig 25 procent for att ticka
administrativa kostnader 1 samband med uppbérden. Inkomsterna
pa de tvd inkomsttitlarna for tullar och avgifter p& sockerproduk-
tion ir dirmed storre in motsvarande utgiftsposter 1 EU-avgiften.

Ar 2008 redovisades EU-relaterade betalningar inklusive svensk
medfinansiering p& statens budget i en omfattning som framgar av
tabell 5.1.
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Tabell 5.1 EU-medel pa statens budget 2008

Miljarder kronor

Utgifter

Anslag for EU-avgift 31,5
(varav tullavgift m.m. 48)
Anslag finansierade med EU-medel 11,3
Anslag med svensk medfinansiering 50
Inkomster

Bidrag frdn EU -11,0
Tullavgift m.m. -5,8

Kélla: Rrsredovisningen for staten 2008 (skr. 2008/09:101).

I enlighet med riksdagens stillningstagande 1994 tillimpas sdledes
bruttoredovisning pd budgeten fér EU-relaterade inkomster och
utgifter. Det innebir att sdvil nationella medel som EU-medel
budgeteras och redovisas samlat pd statens budget. Syftet med
denna form av redovisning ir att riksdag och regering ska fi ett
rittvisande beslutsunderlag for verksamhetsstyrning, uppféljning
och tilldelning av statens medel. Det betyder att den fulla EU-
avgiften redovisas pd budgetens utgiftssida, samtidigt som de tull-
och sockeravgifter som uppbirs och utgor en del av EU-avgiften
redovisas pd inkomstsidan. Budgetens omslutning blir dirmed ca
4 miljarder kronor hégre in om nigon form av nettobudgetering
hade tillimpats och tull- och sockeravgifter (exklusive administra-
tionskostnader) tagits upp som inkomst under anslaget f6r EU-
avgiften eller redovisats vid sidan av statsbudgeten. P4 samma sitt
Okar statsbudgetens omslutning med ca 11 miljarder kronor genom
att bdde anslag och inkomsttitlar fér EU-finansierad verksamhet
dterfinns pd utgifts- respektive inkomstsidan.’

Regeringen var vil medveten om denna effekt nir beslutet fatta-
des. Det forhillandet att budgetomslutningen kade var dock
enligt vad regeringen anférde 1 ovan nimnda proposition av relativt

! Redovisningen i nationalrikenskaperna (NR) sker pd andra grunder. Den BNI-baserade
avgiften till EU betraktas som en utgift f6r staten medan den momsbaserade avgiften
betraktas som skatt som medborgarna erligger direkt till EU. Tullavgifter m.m. (exkl.
administrationskostnader) betraktas som EU:s inkomster som uppbirs av Sverige. Nir det
giller EU-finansierade bidrag och st6d behandlas de i NR som bidrag direkt frin EU till
mottagaren. Statlig medfinansiering betraktas diremot som en utgift for staten.
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liten betydelse 1 forhallande tll kravet pd tydlighet och fullstindig-
het i redovisningen. Finansutskottet delade denna uppfattning.

Alla EU-medel redovisas dock fér nirvarande inte pd budgetens
anslag eller inkomsttitlar. De medel som inte redovisas ir 1 forsta
hand medel frdn EU:s program fér forskning och utveckling. I
dessa fall kan svenska universitet och féretag ansoka direke till EU
som fattar beslut och gér utbetalning direkt till mottagaren. Det
kan ocksd férekomma att en svensk myndighet ansoker direkt hos
Kommissionen om medel for ett visst indamil.” I de fall det dr en
svensk myndighet som dr mottagare budgeteras och redovisas dessa
medel utanfér statens budget men medlen tas upp 1 myndighetens
resultatriikning och balansrikning. Ar 2008 tog universitet och
hoégskolor och andra statliga myndigheter emot 799 miljoner
kronor som enbart redovisades pd detta sitt. Dessa medel innefat-
tas 1 de konsoliderade rikenskaper som ingdr i &rsredovisningen for
staten.

Det forekommer ocksd att en svensk myndighet administrerar
medel frdn EU-budgeten (Europeiska regionala utvecklingsfonden)
som ingdr 1 ett territoriellt program och ir avsett f6r andra linder.
S&dana medel redovisas inte pd statens budget (prop. 2006/07:100
s. 160). Det ir friga om ganska sm3 belopp.

Nettoredovisning under anslag anvinds ocksd for ersittningar
som EU ger till svenska myndigheter for att ticka kostnader for
tjdnstemins resor till och frin Bryssel m.m.

I sammanhanget kan nimnas att EU-medel 1 viss utstrickning
overfors mellan olika anslag pd statens budget. Detta giller frimst
s.k. TA-medel.” Detta ir medel inom ett program som fir anvindas
fér administrativa kostnader f6r férvaltningen av programmet. For
program inom Europeiska socialfonden och Europeiska regionala
utvecklingsfonden samt Europeiska jordbruksfonden foér lands-
bygdsutveckling har avsatts ndgra procent av det totala program-
beloppet fér administrativa indamil. Medlen fir anvindas fér
forberedelser, forvaltning, &vervakning, utvirdering, information
och kontroller samt f6r att stirka den administrativa fé6rmigan. I
regel krivs nationell medfinansiering. En foérvaltande myndighet,
t.ex. ESF-ridet eller Jordbruksverket, kan dirmed fi tickning fér
en del av sina administrativa kostnader foér programmet. Ersitt-
ningen betalas frdn programanslaget till myndighetens forvalt-

2 Ett exempel kan vara nir en myndighet pA Kommissionens uppdrag medverkar i ett s.k.
twinningprojekt i ett nytt eller potentiellt medlemsland.
> TA-medel utgor medel for tekniskt stéd (Technical Assistance).
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ningsanslag. Den nationella medfinansieringen betalas frin den
forvaltande myndighetens forvaltningsanslag. Det férekommer
ocksd att en myndighet som inte ir férvaltande myndighet kan 3
TA-medel frin programanslaget. Detta giller t.ex. Ekonomistyr-
ningsverket som har till uppgift att utféra revision av anvindningen
av EU-medel.

Det bor betonas att det foreligger ganska stora tidsmissiga
skillnader mellan de olika sammanhingande inkomst- och utgifts-
flodena. I de flesta fall férskotterar medlemsstaten utbetalningar av
stdd och fir senare betalt av EU. Fér ndgra fleririga program
limnar EU dock ett mindre férskott. Hirtill kommer att statsbud-
getens inkomster och utgifter pdverkas av vixelkurser och rinteut-
gifter. Inkomster pd en inkomsttitel och motsvarande utgifter pd
ett anslag balanserar dirfér nistan aldrig varandra fullt ut olika &r.
Aven i friga om de nyss nimnda TA-medlen kan det féreligga
betydande skillnader mellan nir en kostnad uppkommer och nir
bidraget erhdlls frin programanslaget.

Bruttoredovisning av EU-relaterade inkomster och utgifter till-
limpas dven 1 andra linders budgetar. I Finland tillimpas silunda
full bruttoredovisning av de EU-relaterade betalningarna p3 statens
budget. Aven ersittningen for resekostnader bruttoredovisas. I
Danmark tillimpas en hoég grad av bruttoredovisning av de EU-
relaterade betalningarna. EU-avgiften budgeteras dock netto pi
budgetens inkomstsida som en utgift under skatter, men med angi-
vande av bruttoavgiften och inkomsterna frin tullar m.m. I bida
linderna anvinds ramar fér statsutgifterna med olika avgrinsningar
och fasthet.

Nir utgiftstaket for staten beslutades for forsta gingen 1996 var
utgdngspunkten att taket skulle vara heltickande och avse alla
statsbudgetens utgifter utom statsskuldsrintorna. Taket berikna-
des ocksd med beaktande av den bruttoredovisning som férekom
av EU-relaterade inkomster och utgifter.

5.3 Aterflode och vixelkurs

EU:s budget idr uttryckt i euro. Forindringar av vixelkursen mellan
euro och krona kan dirmed leda till att vissa skillnader uppkommer
mellan 1 statens budget for visst &r upptagna belopp uttryckta i
kronor fér EU-finansierade utgifter och de belopp som finns
avsatta 1 och utbetalas frdn EU:s budget. Vixelkursférindringar
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kan ocksid medféra betydande skillnader mellan de belopp som
olika &r upptas i den svenska budgeten. Vixelkurser hanteras pd
nigot olika sitt for olika EU-relaterade betalningar, vilket belyses i
det foljande.

Den vixelkurs som ska anvindas av svenska myndigheter som
beslutar om eller utbetalar stéd frin EU:s strukturfonder foreskrivs
1 en forordning (1999:710) om valutakurs vid stéd frin EG:s
strukturfond.* Kursen ska ses som ett antaget genomsnitt fér en
sjudrig programperlod och kan indras vid behov. Om den anvinda
vixelkursen 1 genomsnitt éver programperioden dr lagre in den
faktiska leder detta tll att alla medel som finns avsatta 1 EU:s bud-
get inte kan tas 1 ansprik. Detta kan 4tgirdas genom att vixelkur-
sen 1 férordningen justeras och att ytterligare projekt fogas in 1
programmet. Detta kriver dock att tillricklig nationell medfinansi-
ering ir tillginglig.

For stodet till jordbrukare frin Ewuropeiska garantifonden for
jordbruket, frimst f6r girdsstod och djurbidrag, tillimpas en annan
ordning. De bidrag som svenska jordbrukare har ritt till framgér av
EU:s budget och regelverk dir de ir uttryckta 1 euro. Ndgon natio-
nell medfinansiering krivs inte. Den kurs som ska anvindas fér
omrikning frin euro till kronor f6r det aktuella stéddret ir den
som Europeiska centralbanken faststiller dagen fére den 1 oktober.
I och med att forslaget till statsbudget limnas nigot tidigare kan
dirmed vissa avvikelser uppkomma. Bland annat tillimpningen av
denna ordning ledde till att anslaget f6r gdrdsstdd m.m. hojdes med
1,2 miljarder kronor i statsbudgeten for 2010 jimfort med foregs-
ende &r.

For den Europeiska jordbruksfonden for landsbygdens utveckling
tillimpas ytterligare en annan ordning. Den innebir att det finns
ett nationellt kuvert 1 EU:s budget som ir uttryckt 1 euro och 1
programmet anges vilken vixelkurs detta dr baserat pd. Nationell
medfinansiering krivs for landsbygdsprogrammet. De bidrag som
en jordbrukare kan f3, t.ex. for miljodtgirder, ir emellertid
uttryckta 1 kronor. Om kronan 1 genomsnitt 6ver programperioden
skulle vara svagare 1 f6rhillande till euron kan detta leda tll att hela
det avsatta beloppet inte kan tas i ansprdk. Ytterligare projekt kan
di tillféras och mer medel tillskjutas som nationell medfinansie-
ring.

*F.n. 9 kronor per euro.

86



SOU 2010:18 Redovisning av EU-medel pé statens budget

Aven for Sveriges avgift till EU kan avvikelser uppkomma
mellan det belopp som tagits upp 1 statens budget och det belopp
som faktiskt ska betalas. Detta kan bero pd indrad uppbérd av
tullar och importavgifter, utfallet av EU-budgeten tidigare 3r,
férindringar av medlemsstaternas BNI och mervirdesskattebaser
samt pd vixelkursen. Den vixelkurs som ska anvindas for betal-
ningarna ir den som faststills sista noteringsdagen fore det aktuella
dret. Denna kurs dr inte kind nir budgetforslaget limnas eller nir
budgeten beslutas av riksdagen. Avvikelser kan dirfér uppkomma.
Med viss f6rdréjning har vixelkursen dven en indirekt effekt pd
EU-avgiften 1 och med att Sveriges BNI, och dirmed vir andel av
EU:s samlade BNI, minskar uttryckt i euro nir kronan férsvagas
och vice versa.

5.4 Den politiska diskussionen

Frigor om hur dterfléde av EU-medel och vixelkursforindringar
bér hanteras pd statens budget har berérts 1 den politiska diskus-
sionen.

I prop. 1999/2000:100 (s. 68) foreslog sdlunda regeringen att det
beslutade utgiftstaket skulle anpassas till ndgra budgettekniska for-
indringar. En av dessa var ett férvintat dkat dterfldde av EU-medel
med knappt 1 miljard kronor per &r som resultat av den handlings-
plan som antogs infér utvidgningen av EU, den s.k. Agenda 2000.
Regeringen framholl i propositionen att ett 6kat dterfldde av medel
frdin EU inom ramen fér det faststillda finansiella perspektivet var
onskvirt. Ett okat aterflode utgjorde en ver tiden saldoneutral
forindring for statsbudgeten, under forutsittning att eventuellt
6kad medfinansiering hanterades genom omprioritering inom
befintliga ramar. Det skatteuttag som krivdes for att finansiera de
offentliga utgifterna paverkades dirfor inte. Det 6kade &terflodet
borde dirfér féranleda en teknisk justering av utgiftstaket. Riks-
dagen tillstyrkte detta (bet. 1999/2000:FiU20 s. 114). Det kan
nimnas att en nedjustering av utgiftstaket gjordes nigra ir senare
nir medel for territoriella program inte lingre redovisades pd
statens budget.

I riksdagen har vid olika tillfillen kritik riktats mot regeringen for
att den ansetts anvinda utbetalningarna av EU-stod, frimst
arealersittningen och girdsstddet, samt EU-avgiften som regulatorer
for att klara utgiftstaken (se t.ex. mot. 2005/06:MJ594 s. 1259 och

87



Redovisning av EU-medel pa statens budget SOU 2010:18

granskningsirendena 2003/04:16 och 2003/04:25 i konstitutions-
utskottet). Bakgrunden ir att regeringen beslutade om en
senareliggning av utbetalning av arealbidrag fr&n 2000 till 2001.
Regeringen foreslog ocksd 1 en tilliggsbudget (2002) att en tidiga-
religgning skulle ske. I 6vrigt har riksdagen pd eget initiativ 2001
och 2006 beslutat om en tidigareliggning. EU:s regler medger att
medlemsstaten viljer tidpunkt {ér utbetalning inom viss tidsrymd
som stricker sig 6ver &rsskiftet. Konstitutionsutskottet hade vid
sin granskning inget att erinra mot regeringens forfarande. Reger-
ingen har ocksi en ging senarelagt betalningen av avgiften for
december till EU med ett par dagar éver arsskiftet. Konstitutions-
utskottet ansdg att detta var en rimlig dtgird mot bakgrund av den
situation som ridde och att den lig inom ramen fér regeringens
befogenheter (bet. 2003/04:KU20).

I en motion (mot. 2004/05:M]J376) yrkades att EU-ersittning-
arna till jordbruksforetagare inte ska inriknas under utgiftstaket.
Enligt motionirerna ir det egendomligt att EU-ersittningarna i dag
1 praktiken redovisas tvd gdnger under utgiftstaket fér staten. En
ging som avgift till EU och nista gdng nir betalning sker 1 Sverige.
Denna dubbelredovisning miste enligt motionirerna tas bort
genom att EU-ersittningarna i stillet redovisas utanfér utgifts-
taket. Motionsyrkandet upprepades ett &r senare (mot.
2005/06:M]J594).

Finansutskottet (bet. 2004/05:FiU1 s. 261) delade inte motioni-
rernas mening och anférde féljande. De medel som staten erhiller
frdin EU:s olika program, t.ex. struktur- och jordbruksfonderna,
hanteras 1 statsbudgeten enligt bruttoredovisningsprincipen. Det
innebir att EU-avgiften redovisas som en utgift pa statsbudgeten,
att dterfldet av medel frén EU-budgeten redovisas pd inkomsttitel
och att motsvarande medel budgeteras pd anslag pid budgetens
utgiftssida. Problemen vid hanteringen av EU-budgeten giller
frimst konsekvenserna av att man tillimpar bruttoredovisning
inom ett system med utgiftstak. Vad som dock talar emot en
sirbehandling av EU-anslagen ir att utgiftstakets syfte att styra de
totala utgifterna forfelas om vissa utgifter sirbehandlas genom att
lyftas ut ur utgiftstaket. Effekten blir att utgiftskontrollen och
styrningen pd detta omrdde foérsimras. Nir det giller forslag till
l6sningar som innebir nettobudgetering, strider de mot de grund-
liggande principer om transparens i budgeten, som har legat till
grund for reformeringen av budgetprocessen. Utskottet avstyrkte
dirfér motionen. Riksdagen avslog motionsyrkandet. Aret direfter
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avstyrkte finansutskottet den di upprepade motionen pd samma
grunder.

En annan friga som berorts i riksdagsarbetet dr den vixelkurs
mellan euro och krona som anvinds. I en motion (mot.
2005/06:N453) gjordes gillande att hanteringen av vixelkursen
mellan krona och euro innebir att bidragen frdn EU:s strukturfon-
der blir ligre dn de skulle kunna vara. Om vixelkursen varit 9,15
kronor per euro, vilket motsvarar den verkliga kurs som anvints
vid utbetalningarna, 1 stillet for den som regeringen faststillt (8,60
kronor per euro) i férordningen (1999:710) om valutakurs vid stod
frdin EG:s strukturfonder, s skulle virdet i kronor av de bidrag
frin EU:s strukturfondsmedel som Sverige erhiller under &ren
2000-2006 bli 1265 miljoner kronor hégre. Betriffande den
svenska medfinansieringen skrev motionirerna att den normalt kan
ske frin redan beslutade anslagsmedel men att det finns fall dir
anslagen behovde héjas for att tillgodose EU:s medfinansierings-
regler. Om vixelkursen skulle indras som forordats skulle en
anslagsokning med 193 miljoner kronor vara nédvindig. Budget-
utrymmet behévde anpassas hirtill. Ett 1 huvudsak likartat yrkande
fanns i motionen 2005/06:N475 dir motioniren ansdg att det inte
ir bra att utgiftstaket hindrar Sverige att ta hem de EU-medel vi ir
berittigade till. Formerna for utgiftstaket borde dirfor ses dver i
syfte att tgirda detta. Yrkandena avstyrktes av finansutskottet
(bet. 2005/06:FiU1). Riksdagen avslog motionsyrkandena.

Det kan konstateras att regeringen redan i december 2005, dvs.
omedelbart efter det att motionerna behandlats i riksdagen, beslu-
tade att indra férordningen s att kursen 9 kronor per euro skulle
anvindas 1 stillet for 8,60. I budgetpropositionen fér 2010
(utg.omr. 19 s.26) redovisas ocksd att av EU:s strukturfondspro-
gram 2000-2006 hade vid slutet av 2008 98 procent av ramen
utnyttjats for beslutade medel och 94 procent fér utbetalade
medel.’

Det kan vidare anmirkas att 1 budgetpropositionen fér 2010
anfor regeringen avseende Europeiska regionala utvecklingsfonden
(utg. omr. 19 s. 51) att den valutakurs som anvinds vid omrikning
av de finansiella ramarna for strukturfonderna l6pande méste analy-
seras och vid behov revideras f6r att inte differensen ska bli f6r stor
mellan den verkliga kursen och den kurs som regeringen faststiller
i férordningen.

> Ramen var beriknad utifrin kursen 9 kronor per euro.
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5.5 Overviaganden

Utredningens bedémning: Utredningen anser att det dven i
fortsittningen ir limpligt att inbetalningar frin EU budgeteras
och redovisas mot inkomsttitlar pd inkomstsidan av statens
budget samt att utbetalningar av Sveriges EU-avgift och utbe-
talning av stdd m.m. som finansieras av EU, inklusive svensk
medfinansiering, budgeteras och redovisas mot anslag uppférda
pd budgetens utgiftssida samt att dessa innefattas 1 utgiftstaket.
Liksom fér nirvarande bér mindre undantag kunna goras frin
regeln om bruttoredovisning.

I direktiven till utredningen anges att den ska préva om ordningen
med bruttoredovisning pd statens budget av EU-relaterade betal-
ningar som innefattas i utgiftstaket dven fortsittningsvis ir limplig.
Utredningen behandlar denna frdga med utgingspunkt 1 de
problem som uppmirksammats.

5.5.1 Dubbelredovisning

En av de frigor som tagits upp 1 den politiska diskussionen ir att
EU-relaterade utgifter tas upp tvd ginger pd statens budget, en
ging som stod till olika sektorer, foretridesvis jordbruket, och en
gang som avgift till EU (mot. 2004/05:M]376). Det har foreslagits
att denna dubbelredovisning slopas och att EU-ersittningarna
redovisas utanfor utgiftstaket.

Utredningen anser att det finns skil att ifrigasitta om det verk-
ligen rér sig om en dubbelredovisning. Den svenska avgiften till
EU ir visserligen storre dn det dterflode av EU-medel som kommer
till landet, men detta dr knappast grund fér att pastd att samma
medel redovisas tvd ginger pi statens budget. Det finns nimligen
inte nigot formellt eller faktisk samband mellan den avgift Sverige
betalar och det dterflode som erhills. Stéden och bidragen bestims
pd samma grunder f6r alla och avgiften beriknas pd samma sitt fér
alla medlemsstater. Den nuvarande ordningen innebir en tillimp-
ning av bruttoredovisningsprincipen och principen om budgetens
fullstindighet som riksdagen uttalat sig for.

Om det hade varit den principiella frigan om dubbelredovisning
som engagerat motioniren anser utredningen att det kanske legat
nirmare till hands att féresld att EU-avgiften skulle flyttas utanfér

90



SOU 2010:18 Redovisning av EU-medel pé statens budget

utgiftstaket 1 stillet for att flytta ett visst stddanslag bland flera.
For EU-avgiften giller i hég grad samma foérutsittningar som
anfoérdes nir det beslutades att statsskuldsrintorna skulle ligga
utanfor utgiftstaket, nimligen att de inte kan pdverkas i det korta
perspektivet. Dessutom ir avvikelserna mellan budgeterat belopp
och utfall samt svingningarna mellan dren for EU-avgiften mycket
storre dn for ndgot annat berdrt anslag enskilt eller t.o.m. dessa
sammantagna.

Utredningen har emellertid intrycket att den centrala frigan for
motiondren dr att bidragen till jordbruksforetagare ligger under
utgiftstaket och dirmed ir underkastade den 6vergripande finansi-
ella budgetrestriktion som detta utgor.

Det skulle vidare 1 friga om sidant jordbruksstéd dir nigon
svensk medfinansiering inte krivs - och dir sdledes EU helt antas
ticka kostnaderna - kunna hivdas att redovisning skulle kunna ske
utanfor statens budget. Resonemanget skulle d& g& ut pd att staten
bara ir en formedlande link mellan EU och mottagarna och att
medlen vare sig 1 teorin eller praktiken tillfaller staten. Férhéllandet
ir emellertid det att staten med budgetmedel betalar ut bidrag 1
forskott och fir tillbaka medel frn EU ndgra ménader senare.
Staten l&nar alltsd ut miljardbelopp under flera minader. Att staten
lnar ut pengar, eller férskotterar dem, innebir visserligen inte med
automatik att staten ocksi har en kostnad. Det kan emellertid
konstateras att det inte ens pd arsbasis rider Sverensstimmelse
mellan till niringen utbetalda bidrag och ersittningar erhdllna frin
EU. Nigon full identitet mellan in- och utbetalningar ir det alltsd
inte for avgrinsade tidsperioder. Staten tar siledes pd sig uppgiften
att klara 11kv1d1tetsforsor]mngen, rintekostnaderna, administra-
tionskostnaderna och 6vriga risker férknippade med detta stod till
jordbruket. Dirmed ir det naturligt att sdvil inkomster som utgif-
ter 1 verksamheten bruttoredovisas pd statens budget.

5.5.2 Statens medel

Ett av de motiv som anférdes for att EU-relaterade betalningar pd
statens budget skulle bruttoredovisas var att det rorde sig om
statens medel och att de dirfér skulle hanteras pd samma sitt som
statens medel 1 &vrigt.

Nir det giller girdsstodet till jordbrukare kan detta synsitt
mojligen ifrdgasittas. Detta stod utgdr enligt detaljerade bestim-
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melser 1 EU-férordningar. En jordbrukares rittigheter framgir
direkt ur férordningarna. Nigon nationell medfinansiering fére-
kommer inte. Den svenska myndigheten kan inte pdverka stodet
utan dess uppgift ir att administrera stddet effektivt och korrekt
enligt EU:s regler. Storleken pd det anslag pd statens budget som
behévs for att betala de ersittningar till jordbrukarna som foljer av
bestimmelserna kan inte piverkas av staten. Bestimmelserna gor
att anslagsbeloppet ir givet. Diremot rymmer EU:s bestimmelser
viss frihet nir det giller val av tidpunkt fér utbetalning av stéd till
jordbrukarna. Som nyss nimnts gérs férskottsbetalningar med
medel som riksdagen anvisat pd budgeten och staten bir de rinte-
kostnader som uppkommer innan ersittning frin EU erhills.
Dessutom svarar staten for de férluster som uppkommer vid finan-
siella korrektioner. Betalningsmissigt kan det dirmed knappast
rida nigon tvekan om att utbetalningar sker med statens medel och
att de ersittningar som erhdlls 1 efterskott faktiskt utgdr statens
medel.

Nir det diremot giller programmen f6r landsbygdens utveck-
ling och strukturfondsprogrammen finns inte nigra rictigheter fér
enskilda mottagare angivna 1 EU-bestimmelserna. Svenska
myndigheter kan dirfér inom ramen fér respektive sektors regel-
verk i storre eller mindre grad piverka inriktning och utformning
av programmen. Utbetalningar av stéd gors om en stddmottagare
uppfyller de krav som denne har éverenskommit med den férval-
tande myndigheten. Dessutom giller 1 de allra flesta fall krav pd
nationell medfinansiering. For dessa program kan det dirmed inte
finnas ndgot utrymme fér tvivel om att sivil utbetalningar till
stddmottagare som aterflode frén EU utgor statens medel.

Sammantaget innebir detta att utredningen anser att det finns
fog tor att hivda att de medel som staten betalar till eller erhiller
frdn EU utgor statens medel.

5.5.3  Under utgiftstaket

Nir det s3 giller om de EU-relaterade utgifterna ska vara under
utgiftstaket eller ligga utanfoér detta finns skil att erinra om att
syftet med utgiftstaket for staten ir att hilla kontroll 6ver de
samlade utgifternas utveckling och dirmed indirekt dven over
skatternas utveckling. Fér EU-finansierat stéd, som t.ex. girdssto-
det, dir det inte krivs nigon medfinansiering blir naturligtvis moti-
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vet for att de ska ingd under utgiftstaket svagare, i vart fall pd
kortare sikt. P4 lingre sikt fir det dock antas att dkat stéd till t.ex.
EU:s jordbrukare skulle driva upp EU-avgiften och dirmed ocksd
skattenivén 1 landet.

Ett annat problem som tagits upp 1 den politiska debatten (mot.
2005/06:N453) ir den effekt som uppstir nir kronan forsvagas i
forhdllande till euron jimfért med den kurs som anges i forord-
ningen om valutakurs vid stéd frin EG:s strukturfonder. En
konsekvens hirav kan bli att alla tillgingliga EU-medel inte kan tas
1 ansprdk om inte anslaget med EU-finansiering och anslaget for
medfinansiering hojs. Det beslutade utgiftstaket kan dirvid utgora
en begrinsning. Det bor dock tilliggas att avdelade medel endast
kan anvindas om ytterligare projekt tillfors.

Nigot motsvarande problem finns inte betriffande det allra
storsta bidraget frdn EU, nimligen girdsstéd och djurbidrag som
utgdr ca 70 procent av det stdod Sverige erhdller. Bidragen ir
uttryckta 1 euro och utgér en rittighet for varje jordbrukare.
Endast 1 den m&n som jordbrukare avstdr fr@n att utnyttja sina
rittigheter tas inte hela bidraget 1 ansprik. Avvikelser 1 valutakurs
mellan budgeteringstillfillet och den normkurs som faststills ndgra
veckor senare bedéms inte bli sirskilt stor. Det 6kade anslagsbehov
som uppkom 2010 1 férhillande till 2009 till £6ljd av den férsvagade
kronan tillgodosdgs utan att nedskirningar behovde goras f6r andra
anslag pd omridet och utan att utgiftstaket behovde hojas.

Olika forslag har forts fram som synes syfta till att virna EU-
stodet till olika niringar och regioner m.m. De allra stérsta avvikel-
serna mellan det budgeterade beloppet och utfallet intriffar emel-
lertid regelmissigt i friga om avgiften till EU. Valutakursférind-
ringar ir en av de faktorer som medverkar hirtill. T den politiska
diskussionen har dock inte frigan vickts om att avgiften till EU av
detta skil skulle liggas utanfor utgiftstaket.

Frigan ir di om utgiftstaket 1 praktiken kommit att utgéra en
begrinsning for EU-relaterade utgifter. Ndgra exempel som belyser
situationen finns.

Det kanske mest kinda fallet intriffade i slutet av 2003 di
regeringen beslutade att betalningen av en del av EU-avgiften for
december skulle forskjutas till den forsta arbetsdagen 1 januari
2004. Regeringen ansdg att en sddan 3tgird var nédvindig for att
sikerstilla att utgiftstaket for 2003 skulle efterlevas. Forfarandet
granskades av konstitutionsutskottet vilket, som redan nimnts,
inte fann skal att rikta kritik mot finansministern.
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Under dret dirpd beslutade regeringen om s.k. begrinsnings-
belopp for ett antal anslag i syfte att undvika ett 6verskridande av
utgiftstaket fér 2004. Detta avsdg dven tre EU-relaterade anslag pd
utgiftsomrdde 23 Jordbruk och skogsbruk, fiske med anslutande
niringar. Detta innebar att utbetalningar avseende frimst lands-
bygdprogrammen som normalt skulle ske i slutet av 2004 1 stillet
skulle goras s8 tidigt som méjligt under 2005.

I dessa tvd fall dr det friga om att betalningar har férskjutits
med nigon ménad frin ett &r till ett annat. Det ir alltsd inte friga
om att dessa utgifter eller andra utgifter skulle ha minskats.

En annan situation var den som intriffade nir Agenda 2000-
forhandlingarna var avslutade. Dessa resulterade i1 att det forvin-
tade dterflodet av EU-medel 6kade med knappt 1 miljard kronor.
For att detta dterflode skulle kunna tas emot gjordes en teknisk
justering av utgiftstaket med motsvarande belopp. Behovet av
medel for nationell medfinansiering fick dock, helt naturligt, till-
godoses inom given ram 1 konkurrens med andra ansprik.

Ett tredje exempel utgors av den hojning av anslaget for girds-
stdd och djurbidrag som gjordes i budgetpropositionen fér 2010.
Anslaget hojdes med 1,2 miljarder kronor, frimst till f6ljd av den
forsvagade svenska kronan, utan att ndgot annat anslag inom
utgiftsomridet behévde medverka med finansiering av hojningen.
Naigon justering av utgiftstaket gjordes inte heller.

Enligt utredningens bedémning har indrad niva f6r dterflodet av
EU-medel och indrad vixelkurs mellan kronan och euron kunnat
hanteras pd ett sitt som har inneburit att den avsedda verksam-
heten har kunnat fullféljas. De behov av anslagsmedel som funnits
har kunnat tillgodoses frin anslag under utgiftstaket. Det har
visserligen vid ngot tillfille av hinsyn till utgiftstaket bedomts
vara nodvindigt att tillfilligt begrinsa utbetalningarna 1 slutet av
ndgot ir, men detta har kompenserats i borjan av det dirpd féljande
dret. Att en sidan &tgird ocksd kan drabba EU-relaterade utgifter
ir inte orimligt. Det fir anses vara en regerings uppgift att under
politiskt ansvar gora de anpassningar av anslag, bemyndiganden och
utbetalningstidpunkter som den anser ir nddvindiga, naturligtvis
under férutsittning att en sddan 8tgird ir forenlig med gillande
regelverk. Skilet till att tillfilliga begrinsningsdtgirder har behovt
vidtas vid ndgra tillfillen har varit att budgeteringsmarginalen dessa
&r varit for liten for att kunna klara de avvikelser som uppkommit
och att det ansetts vara av overordnad vikt att utgiftstaket kan

hillas.
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Utredningen konstaterar ocksd att en vil fungerande ordning
for att hantera de vixelkurser som anvinds vid omrikning av de
finansiella ramarna for strukturfonderna nu synes ha etablerats.
Den innebir att vixelkurserna lopande analyseras och vid behov
revideras for att innehdllet 1 det nationella kuvertet ska kunna
utnyttjas.

I sammanhanget kan nimnas att 1 samband med att utgiftstaket
infordes s& berordes faktiskt frigan om hur varierande vixelkurser
skulle hanteras. I ett anférande i riksdagen (prot. 1995/96:33 20 §)
uttalade silunda finansministern att férindringar under &ret av
exempelvis EG-relaterade utgifter och vixelkurstérindringar skulle
hanteras med en reservpott. En sddan reserv ingdr i budgeterings-
marginalen.

Frigan om hur valutakursférindringar ska hanteras pd statens
budget giller en ldng rad anslag och inte endast sddana som ir EU-
relaterade. Enligt vad utredningen erfarit avser Regeringskansliet
att tillimpa en enhetlig regel fo6r hur valutakursférindringars
effekter pd avgifter till internationella organisationer ska hanteras i
budgetprocessen. Denna ordning giller dock inte EU-relaterade
betalningar. Innebérden ir i stort att vid en kronférsvagning ska
hilften av anslagseffekten finansieras inom fér omradet given ram
medan 3terstoden birs av budgeten i dess helhet.

Riksgildskontoret tillhandahiller myndigheter m.m. olika
former av valutasikring. Utredningen har o6vervigt om det ir
mojligt att med terminssikring eliminera den osikerhet som vid-
lider EU-relaterade betalningar. Utredningen har dirvid funnit att
detta knappast ir mojligt for de storsta utgiftsposterna, dvs. EU-
avgiften och girdsstddet, eftersom betalningen till EU respektive
jordbrukarna i dessa fall sker 1 kronor. Utredningen ser heller inget
budgettekniskt skil att valutasikra dterflodet frin EU. Detta ute-
sluter inte att det kan finnas andra skil att valutasikra vissa EU-
relaterade betalningar.

I samband med att utgiftstaket for staten utformades och infér-
des 1996 diskuterades frigor om dess omfattning. Utgingspunkten
var att utgiftstaket skulle omfatta alla statens utgifter f6r att det
skulle vara en effektiv restriktion pd utgiftsutvecklingen och
dirmed dven pd skatteutvecklingen pd sikt. Beslutet blev att taket
skulle omfatta alla statens utgifter utom statsskuldsrintorna. De
senare undantogs eftersom de inte kunde pdverkas i1 det korta
perspektivet. Det hade sirskilt diskuterats att iven undanta
konjunkturkinsliga utgifter, t.ex. utgifter f6r arbetsmarknadspoli-
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tiken. Detta avvisades emellertid. Det hade dven diskuterats om
inte vissa socialforsikringar skulle undantas. S& blev dock inte
beslutet utan detta innebar tvirtom att viktiga socialférsikringar
som tidigare redovisats utanfor statsbudgeten och socialférsik-
ringar som redovisades netto pd statsbudgeten nu férdes in 1 stats-
budgeten respektive att bruttoredovisning borjade tillimpas.

Systemet med ett tak for statens utgifter inférdes 1997 och har
alltsd anvints 1 mer dn tio dr. Utgiftstaket faststills med utgdngs-
punkt 1 de budgetpolitiska milen och restriktionerna. Dirmed
markeras att en budgetprocess anvinds som utgdr frin de budget-
politiska mélen. De budgetmissiga resultaten av denna ordning ir
gynnsamma. Riksdagen har nyligen beslutat att stirka det finans-
politiska ramverket genom att anvindningen av utgiftstak for
staten ska vara obligatoriskt (prop. 2009/10:5, bet. 2009/10:KU9,
rskr. 2009/10:99). For att ett utgiftstak ska vara ett effektivt
instrument for att hdlla statens utgifter, och dirmed pd sikt dven
skatterna, under kontroll ska det vara s heltickande som mojligt.
Det betyder att 1 princip dven EU-relaterade utgifter ska bruttore-
dovisas pd anslag under utgiftstaket.

5.5.4 Slutsatser

Utredningen kan inte se att det férhdllandet att EU-relaterade
inkomster och utgifter i princip bruttoredovisas pd statsbudgeten
och att utgifterna ingdr under utgiftstaket skulle ha lett ull att
avsedda program inte har kunnat fullféljas eller lett till budgetmais-
siga svarigheter som inte kunnat hanteras pd ett godtagbart sitt. En
praxis har ocksd utformats for att hantera t.ex. effekter av indrade
vixelkurser. Utredningen kan dirfor inte se ndgot 6vertygande skil
for att indra den huvudsakliga ordning som hittills har tillimpats.
Detta utesluter inte att mindre undantag gors av praktiska skal.
Hanteringen av medlen fér territoriella program och reseersitt-
ningar ir exempel pd detta. Dirmed uppritthills 1 hég grad princi-
perna om bruttoredovisning och budgetens fullstindighet vilket
frimjar riksdagens mojligheter att utéva sin finansmakt. Utgifts-
taket behiller ocks? sin styrka genom att det idven i fortsittningen
ir heltickande.

Utredningen anser siledes att det dven i fortsittningen ir limp-
ligt att inbetalningar frdn EU budgeteras och redovisas mot
inkomsttitlar pd inkomstsidan av statens budget samt att utbetal-
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ningar av Sveriges EU-avgift och utbetalning av stéd m.m. som
finansieras av EU, inklusive svensk medfinansiering, budgeteras
och redovisas mot anslag uppférda pd budgetens utgiftssida samt
att dessa innefattas i utgiftstaket. Liksom f6ér nirvarande bor
mindre undantag kunna géras frén regeln om bruttoredovisning.
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&) Anslagstyper och anslagsvillkor

I budgetlagen finns {6r nirvarande tre olika anslagstyper upptagna.
Dessa skiljer sig it genom att olika villkor giller fér regeringens
mojlighet att dverskrida ett anvisat anslag respektive att féra 6ver
oanvinda medel till ett senare budgetdr. Under senare &r har endast
en av anslagstyperna anvints, nimligen ramanslaget. I direktiven till
utredningen anges att den ska &verviga behovet av olika anslags-
typer och om en annan form kan ges 4t riksdagens &rliga beslut
som bemyndigar regeringen att éverskrida ett ramanslag. Utred-
ningen provar dessa frigor 1 detta avsnitt.

6.1 Behovs alla de nuvarande anslagstyperna?

Utredningens forslag: Anslagstyperna reservationsanslag och
obetecknat anslag avskaffas.

6.1.1  Bakgrund

Fore budgetlagens ikrafttridande 1997 anvindes fyra typer av
anslag, nimligen forslagsanslag, reservationsanslag, ramanslag och
obetecknat anslag. For de olika typerna av anslag gillde skilda vill-
kor for regeringens befogenhet att overskrida anvisade anslags-
belopp och att f6ra oférbrukade medel till ett senare budgetdr.

I och med att budgetlagen tridde i kraft slopades férslagsansla-
get. Denna anslagstyp kinnetecknades av att regeringen fick
overskrida det anvisade beloppet om det behdvdes for att inda-
mélet med anslaget skulle uppfyllas. Detta ledde till att anslagen
beriknades med bristfillig noggrannhet och att betydande &ver-
skridanden var vanliga. En sidan ordning ansigs inte frimja god
budgetdisciplin och ansdgs heller inte vara férenlig med tanken att

99




Anslagstyper och anslagsvillkor SOU 2010:18

ett tak for statens utgifter tillimpas bdde i beredningen och
genomfdrandet av statens budget. Forslagsanslaget slopades dirfor.

I praktiken vidgades dirvid tillimpningsomridet fér ramansla-
get, som tidigare anvints for forvaltningsverksamhet, s3 att denna
anslagstyp kom att anvindas dven for de indamal for vilka tidigare
forslagsanslaget anvints, bl.a. f6r lagreglerade formanssystem. Det
betyder att fr.o.m. 1997 blev ramanslaget den bide antalsmissigt
och beloppsmissigt helt dominerande anslagstypen i statsbudgeten.

Budgetlagen anger f6r nirvarande tre typer av anslag, nimligen
obetecknat anslag, reservationsanslag och ramanslag, for vilka giller
foljande villkor.

Ett obetecknat anslag tar inte 6verskridas och outnyttjade medel
far inte anvindas under f6ljande budgetar.

Ett reservationsanslag far inte dverskridas och outnyttjade medel
far anvindas lingst tre ar efter det att anslaget senast var uppfort pd
statsbudgeten.

Ett ramanslag tir tllfilligt 6verskridas med hogst tio procent
genom att en anslagskredit tas i ansprik. Tillgingliga medel under
foljande r reduceras med ett belopp motsvarande ianspriktagen
kredit. Med riksdagens bemyndigande fir ett ramanslag iven
overskridas om det dr nédvindigt for att i en verksamhet ticka sir-
skilda utgifter som inte var kiinda d& anslaget anvisades eller for att
ett av riksdagen beslutat indamal med anslaget ska kunna uppfyllas.
Outnyttjade medel far anvindas under féljande budgetar.

I budgetpropositionen fér 2004 foreslog regeringen att de nio
reservationsanslag som fanns uppférda i statsbudgeten fér 2003
skulle omvandlas till ramanslag och att outnyttjade medel p& ansla-
gen skulle bilda anslagssparande pd de nya ramanslagen. Syftet med
reservationsanslaget angavs 1 propositionen kunna nds genom att
koppla ett bestillningsbemyndigande till ett ramanslag. Riksdagen
godkinde forslaget (bet. 2003/04:FiU1). Budgetlagen indrades
dock inte och anslagstypen reservationsanslag finns dirfér dnnu
formellt sett kvar.

I 2005 &rs ekonomiska virproposition informerade regeringen
riksdagen om att det var regeringens avsikt att de 36 anslagsom 1
statsbudgeten for 2005 var uppférda som obetecknade anslag, i
budgetforslaget for 2006 1 stillet skulle foras upp som ramanslag.
Skilet var att anvindningen av det obetecknade anslaget inte med-
forde nigra pitagliga fordelar. Finansutskottet hade inget att erinra
mot forindringen (bet. 2004/05:FiU20 s. 89 f). Regeringen full-
foljde sin avsikt och det obetecknade anslaget anvinds inte sedan
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budgetdret 2006. Budgetlagen har inte heller pd denna punkt ind-
rats och dven anslagstypen obetecknat anslag finns siledes innu
formellt sett kvar.

Det kan nimnas att lagen (2006:999) med ekonomiadministra-
tiva bestimmelser m.m. for riksdagsfoérvaltningen, Riksdagens
ombudsmin och Riksrevisionen som tridde i kraft 2007 anger
endast en anslagstyp, nimligen ramanslag, for riksdagens myndig-
heter. For detta ramanslag giller i flera avseenden snivare villkor in
for det ramanslag som regleras i budgetlagen.

6.1.2  Overviaganden

Under flera &r har regeringen i sitt budgetférslag och riksdagen i
besluten om anslagen endast anvint en anslagstyp, nimligen
ramanslaget. Ndgra praktiska nackdelar med att inte anvinda det
obetecknade anslaget eller reservationsanslaget, vilka bdda anvindes
for ett litet antal anslag omfattande en blygsam anslagssumma, har
inte uppmirksammats.

Varken det obetecknade anslaget eller reservationsanslaget far
overskridas av regeringen. Det forhdllandet att ramanslaget under
vissa forutsittningar fir dverskridas av regeringen har inte innebu-
rit nigon forsvagad budgetdisciplin eller att mer medel in riks-
dagen avsett tilldelas ett indam&l. Samma strikta prévning sker
numera for alla anslag pd budgeten vad giller anvindning av out-
nyttjade medel (anslagssparande) respektive utnyttjande av mojlig-
heten till anslagskredit och 6verskridande.

I forhillande till de myndigheter som pi regeringens uppdrag
verkstiller riksdagens beslut anges de nirmare villkoren for
anvindning av outnyttjade medel (anslagssparande) och for
anslagskredit 1 anslagsférordningen (1996:1189) samt 1 reglerings-
breven for de olika myndigheterna. Fér de anslag som tidigare var
obetecknade giller genomgdende att det i regleringsbrevet fore-
skrivs att anslagssparande inte fir féras over till f6ljande budgetar
och att ndgon anslagskredit inte far tas 1 ansprik.

Det obetecknade anslaget kan visserligen ses som grundformen
for alla anslag; ett belopp anvisas for ett visst indamdl ett visst &r,
varvid anvisade medel fir inte &verskridas och outnyttjade medel
fir inte anvindas under senare ar. De fall di ett anslag med sddana
villkor 1 praktiken kan anvindas fir emellertid bedémas vara si fi
att det knappast behdvs ndgon sirskild anslagstyp f6r indamadlet.
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Nir det giller reservationsanslaget var tanken bakom detta att
medel for ett projekt som strickte sig 6ver flera &r skulle anvisas
redan nir projektet beslutades. Dirmed fick regeringen en befo-
genhet att iklida staten ekonomisk forpliktelse (9 kap. 10 § RF)
motsvarande det anvisade anslaget. Denna ordning ledde emellertid
till att stora behdllningar uppkom pi anslagen och det var ofta
oklart om dessa var disponerade eller inte. Numera anvinds 1 stillet
ett ramanslag pd vilket varje r de anslagsmedel anvisas som behovs
for att klara de utgifter som uppkommer detta ar. Anslaget kombi-
neras med ett bemyndigande som gor det mojligt fér regeringen
att, nir verksamheten s kriver, iklida staten ekonomiska &tagan-
den utdver anvisat anslag. Utredningen anser att detta dr en bittre
ordning. Frigor om bestillningsbemyndiganden behandlas i avsnitt
8. Utredningen iterkommer 1 det foljande till de problem som
stora outnyttjade anslagsbehillningar kan ge upphov till.

Vad som nu anférts och de erfarenheter som under flera &r
vunnits av att anvinda ramanslag nir medel anvisas pd statens
budget talar f6r att det nu ir limpligt att avskaffa bestimmelserna i
budgetlagen om obetecknat anslag och reservationsanslag.

I det foljande provar utredningen om de nuvarande villkoren fér
ramanslaget ir limpliga. Direfter diskuterar utredningen om det
behévs en ny anslagstyp med villkor som visentligt avviker frin de
som giller fo6r ramanslaget.

6.2 Andrade villkor for ramanslaget

Utredningens forslag: Villkoren for ramanslaget dndras 1 tv3 avse-
enden. Outnyttjade medel motsvarande hdgst tio procent av anvi-
sat anslag fir anvindas under féljande 3r. Outnyttjade medel far
regeringen anvinda under hogst tvd ir efter det att anslaget senast
var uppfort pd budgeten.

Det ir inte sjilvklart vilka villkor som bor gilla for ramanslaget.
Som nimnts 1 det foregiende giller t.ex. andra villkor foér det
ramanslag som anvinds for riksdagens myndigheter in for det
ramanslag som anvinds for regeringens omrdde. De frigor som
behéver behandlas ir 1) tillfilligt 6verskridande genom anslagskre-
dit, 2) overféring av outnyttjade medel (anslagssparande) till
foljande ar och 3) begrinsning av den tid under vilket ett anslags-
sparande f&r anvindas.
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6.2.1 Tillfalligt 6verskridande genom anslagskredit
Bakgrund

Nir det giller mojligheten att tillfilligt 6verskrida ett anslag genom
att ta i ansprdk en anslagskredit ir denna i budgetlagen begrinsad
till hégst tio procent av anvisat anslag.

For riksdagens myndigheter ir denna mojlighet 1 lagen
(2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser fér riks-
dagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen
begrinsad till hogst tre procent. Skilet till att en ligre anslagskredit
giller for riksdagens myndigheter ir att de huvudsakligen bedriver
forvaltningsverksamhet dir behovet av anslagskrediter dr ganska
litet." I regleringsbreven till regeringens myndigheter anges genom-
gdende anslagskrediten for anslag avsedda f6r forvaltningsverksam-
het till tre procent.

For anslag for forfattningsreglerade transfereringar, t.ex. ersitt-
ning fér skador pd grund av brott, garantipension till 8lderspensio-
nirer och allminna barnbidrag, anvinder regeringen normalt en
anslagskredit pd fem procent.

Endast undantagsvis tillimpas frin budgetirets bérjan en
anslagskredit pd tio procent. Detta gors dock i friga om exempelvis
anslag for vighdllning, banhillning och trafikavtal samt regionala
tillvixtdtgirder. Dessa anslag kinnetecknas av att det kan vara svért
att bedéma nir utgifterna for vissa projekt uppkommer. En hog
grad av flexibilitet kan dirfér behovas.

Det forekommer ocksd att en anslagskredit som ursprungligen
satts till tre procent under &ret hojs till fem eller, 1 ndgot enstaka
fall, till tio procent nir ett oavvisligt behov av ytterligare medel
uppkommer. Tv exempel pd detta nimns i det f6ljande.

Vid utgingen av 2008 hade endast ett anslag en utnyttjad
anslagskredit som uppgick till tio procent av anvisat anslag, nimli-
gen Bidrag till kvalificerad yrkesutbildning. Anslagskrediten for
detta anslag hojdes till tio procent genom ett regeringsbeslut i
november 2008. Ett annat anslag, Rintebidrag m.m., hade en
utnyttjad anslagskredit motsvarande nistan nio procent av anvisat
anslag. Anslagskrediten for detta anslag hojdes 1 november 2008 till

' Riksdagen har dock med stéd av 4§ fjirde stycket lagen (2006:999) med
ekonomiadministrativa bestimmelser for riksdagsférvaltningen, Riksdagens ombudsmin
och Riksrevisionen beslutat att det {ér anslagen Riksdagens ledaméter och partier m.m. och
Riksdagens férvaltning ska finnas en anslagskredit p& hogst fem procent 2010. Skilet hirtill
ir svirigheterna att berikna kostnaderna f6r riksdagen under ett valar.
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8,8 procent. I dvrigt var de utnyttjade anslagskrediterna i relativa
tal genomgiende mycket sma.

Overviganden

Den mojlighet som bestimmelserna i budgetlagen fér nirvarande
ger regeringen att genom anslagskredit tillfilligt Sverskrida ett
anslag har inte visat sig ge upphov till 6verforbrukning av medel for
vissa verksamheter. Antalet ramanslag som vid utgdngen av 2002
tillfilligt verskreds var 45 och vid utgdngen av 2008 uppgick anta-
let till 49. Det totala kreditutnyttjandet pa dessa anslag uppgick vid
utgdngen av 2002 till 4,5 miljarder kronor och vid utgdngen av 2008
till 2,6 miljarder kronor (varav 1,4 miljarder kronor avsig avgiften
till EU). De samlade anslagskrediterna har siledes hillits vil under
kontroll och har inte gett upphov till storre svirigheter att under
budgetiret prognostisera medelsférbrukningen.

Den befogenhet som regeringen har haft sedan budgetlagens
tillkomst att tillfilligt dverskrida ett anvisat ramanslag med hogst
tio procent i form av en anslagskredit som ska regleras f6ljande ir
fyller en funktion och har visat sig fungera vil. Enligt utredningens
uppfattning saknas det dirfor skil att indra den bestimmelse som
mojliggor anslagskrediter.

6.2.2  Overforing av anslagssparande
Bakgrund

Det nuvarande ramanslaget kinnetecknas dven av att regeringen fir
anvinda outnyttjade medel under féljande budgetdr. Det betyder
att medel som inte anvints ett visst budgetdr fors 6ver till foljande
budgetir som anslagssparande. Nigon begrinsning till belopp eller
1 frdga om hur linge outnyttjade medel kan sparas och disponeras
av regeringen finns inte. I forarbetena till budgetlagen angav
regeringen (prop. 1995/96:220 s. 28) att en regel som begrinsar
mojligheten att féra 6ver outnyttjade medel till foljande budgetir
skulle forsvaga incitamentet till god hushillning. Regeringen ansdg
dirfor att det inte var limpligt att lagfista en sidan regel. Diremot
anforde regeringen att den avsg att prova éverforingar av anslags-
medel i den ordinarie budgetprocessen.
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Under en f6ljd av &r har myndigheterna successivt byggt upp
mycket stora behillningar i form av anslagssparande. Detta har
under senare &r uppgitt till 35-40 miljarder kronor eller omkring
fem procent av statens budget och férindringarna 1 anslagssparan-
dets nivd mellan dren har ibland uppgatt till 5-10 miljarder kronor.
Vid utformningen av férslaget till budget och under genomféran-
det av en beslutad budget har hinsyn dirfér behovt tas till att en
del av denna anslagsbehdllning kan komma att férbrukas och sile-
des leda till utgifter under det aktuella &ret. Den beriknade
férbrukningen av anslagsbehdllningar har ibland uppgitt till (netto)
5-7,5 miljarder kronor.

Omfattningen av myndigheternas férbrukning av anslags-
sparande idr svir att prognostisera och har dirmed tidvis varit ett
potentiellt destabiliserande element i den noggranna utgiftskontroll
som behdvs nir ett utgiftstak tillimpas. Utvecklingen av anslags-
sparandet dr dirmed i praktiken ett storre riskelement vid utform-
ningen och genomférandet av statsbudgeten in utvecklingen av
anslagskrediterna. Regeringen har vid itskilliga tillfillen behovt
infora tillfilliga s.k. begrinsningsbelopp for att hilla férbrukningen
av tillgingliga anslagsmedel under kontroll. Om metoden med
begrinsningsbelopp anvinds innebir det att den tillitna medelstor-
brukningen begrinsas ett visst ir utan att anslagsmedel dras in.

Regeringen har ocksd pd olika sitt beslutat att anslagssparande
ska dras in. Redan 1999 inférdes silunda en bestimmelse 1
anslagsforordningen (11§) som innebir att en myndighet far
overfora ett anslagssparande som uppgir till hégst tre procent av
anslaget. Regeringen kan besluta (11 a§) att ett storre belopp far
dverforas. Belopp som inte fir 6verforas dras in. Regeringen fattade
tidigare varje vir beslut om disposition och dirmed om indragning
av anslagsbehdllningar. Numera ingdr sddana beslut i de reglerings-
brev som beslutas 1 december och avser det kommande budgetaret.
De principer som dirvid tillimpas innebir att allt anslagssparande
pd forvaltningsanslag som 6verskrider tre procent av anslaget dras
in och att allt anslagssparande pd rittighetsbaserade anslag, t.ex.
Arbetsskadeersittningar m.m., dras in. Anslagssparandet pd évriga
anslag prévas med utgingspunkten att detta dras in.

De samlade indragningarna uppgick 2008 till drygt 25 miljarder
kronor och de sju storsta indragningar av oférbrukade anslags-
medel anvisade 2008 motsvarade mellan 90 och 19 procent av anvi-
sat anslagsbelopp och uppgick sammantaget till drygt 10 miljarder
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kronor.” Av indragningarna avsig vidare omkring 2,4 miljarder
kronor behdllningar pd s.k. ildreanslag som inte var uppfoérda pd
budgeten 2008. Ovriga indragningar var sm4 i forhillande till ansla-
get eller 1 absoluta tal.

Overviganden

Allt sedan regeln med begrinsningen av anslagssparandet till tre
procent for férvaltningsmyndigheterna infordes 1999 har den
flitigt diskuterats av olika myndighetsféretridare. Diskussionen har
handlat om regeln som sidan, nivdn fér anslagssparandet och hur
regeringen tillimpar regeln. En del bedémare anser att tre procent
ir en for 18g nivd {or att 8stadkomma de incitament till en effektiv
anvindning av anslagsmedlen som sparmojligheten ska ge och anser
att regeln bér tas bort. Forvaltningskommittén har t.ex. nyligen
foreslagit att treprocentsgrinsen fér myndigheternas mojligheter
att behilla sitt anslagssparande tas bort (SOU 2008:118).

Sirskilt stark kritik har dock riktats mot den s.k. frysningen av
anslagskrediter och anslagssparande som tillfilligt infordes 2005.
Utredningen kan inte utesluta att sidana kortsiktiga dtgirder for
att klara utgiftstaket kan fi negativa konsekvenser for langsiktig-
heten och effektiviteten i myndigheternas sitt att anvinda anslags-
medlen. Det skulle di nirmast vara bristen pd férutsigbarhet som
ger en negativ verkan. En regel som tillimpas med fasthet och
konsekvens behdver diremot inte f§ samma negativa effekt.

Den begrinsning av anslagssparandet som finns i anslagstérord-
ningen, och den praxis f6r indragningar som numera tillimpas, kan
ses som ett uttryck foér att regeringen anser att en eventuell
férsvagning av incitamentet till god hushillning viger littare in
omsorgen om god budgetdisciplin och god kontroll av medelsfér-
brukningen under utgiftstaket.

Enligt utredningens uppfattning framstdr det ocksd som frim-
mande att ifrdgasitta regeringens skyldighet att ta ansvar f6r hur
den beslutade budgeten verkstills och for att de beslutade budget-
politiska méilen uppnds. P4 samma sitt kan inte heller regeringens —

? Foljande anslag berordes. Intervention och exportbidrag for jordbruksprodukter (90 % av
anvisat belopp), Sirskilda jimstilldhetsdtgirder (66 %), Fortbildning av lirare (43 %),
Domstolsprévning i utlinningsirenden (36 %), Bidrag till arbetsloshetsersittning och
aktivitetsstdd (27 %), Ersittningar och bostadskostnader (20 %) och Bidrag for arbetet med
sjukskrivningar inom hilso- och sjukvird (19 %).

106



SOU 2010:18 Anslagstyper och anslagsvillkor

eller f6r den delen riksdagens — befogenhet att beakta férekomsten
av oanvinda medel pd olika anslag vid berikningen av anslagsbeho-
vet for det kommande budgetéret ifrigasittas.

Utredningen vill i sammanhanget erinra om att ramanslaget
skapades 1 bérjan av 1990-talet f6r att ge myndigheterna viss flexi-
bilitet i dispositionen av tilldelade medel. Over tiden &stadkoms
detta med mojligheten till anslagskredit respektive anslagssparande.
Tillimpningen synes dock ha blivit den att myndigheterna 1 férsta
hand tenderar att bygga upp ett anslagssparande som en buffert for
framtida kostnader, medan de i mycket liten utstrickning anvinder
sig av anslagskrediter for att ticka ullfilliga kostnadsstegringar.
Detta medfor att t.ex. anslag for forvaltningsindamal systematiske
underutnyttjas. Enligt utredningens mening vore det naturligt att
striva efter en nigorlunda symmetrisk férdelning av anslagskredit
och anslagssparande 6ver tiden.

Ramanslaget avsdgs ocksd erbjuda flexibilitet i friga om hur
resurserna anvindes. Tidigare var t.ex. anslagen for forvaltnings-
indamdl indelade 1 anslagsposter som motsvarade olika kostnads-
slag sdsom, 16ner, lokalkostnader, representation osv. I ramanslaget
togs dessa kostnadsslagsvisa anslagsposter bort och tanken var
overlimna it myndigheterna att bestimma hur tillgingliga medel
bist borde anvindas. S& fungerade det ocksd under en lingre tid.
Under senare dr har emellertid anslagen dnyo delats in 1 en rad
anslagsposter.” Dessa ir dock i regel inte indelade efter kostnads-
slag utan efter indamal och anslagsposterna synes numera nirmast
anvindas som ett led i verksamhetsstyrningen.

Till f6]jd av de tgirder som regeringen under en f6ljd av &r har
vidtagit for att £ kontroll 6éver férbrukningen av anslagsbehill-
ningarna har storleken pd denna berikningspost i statens budget
kraftigt kunnat minskas och uppgdr numera i regel tll plus eller
minus ndgon miljard kronor. Prognosavvikelserna f6r denna post ir
emellertid fortfarande stora.* Det ir uppenbart att uppbyggnaden
av sparande under olika anslag dven i fortsittningen maste hillas
under noggrann kontroll. Mindre avvikelser ir 1 regel ofrdinkomliga,
men en stor behdllning — likavil som ett éverskridande — ir 1 mdnga
fall ett uttryck for en bristfillig budgetering av anslaget eller att

’ In\or 2008 var de 487 anslagen indelade i totalt 1 279 anslagsposter (ESV 2009:39).

* Ar 1997 beriknades minskningen av anslagsbehéllningar till 6 miljarder kronor medan
utfallet blev en &kning med 24,5 miljarder kronor. Ar 2001 beriknades minskningen av
anslagsbehéllningar till 3 miljarder kronor medan utfallet blev en 6kning med 5,6 miljarder
kronor. Ar 2008 beriknades en minskning med 1,3 miljarder kronor medan utfallet blev en
minskning med 3,7 miljarder kronor.
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forseningar uppstdtt under genomférandet av avsedd verksambhet.
Samtidigt ir det sjilvfallet s att det 1 vissa situationer ir svirt, for
att inte siga omojligt, att for ett ir gora en korrekt budgetering om
tillrickligt underlag eller erfarenhetssiffror saknas. Detta utgér
emellertid inte skil tll att ett obegrinsat sparande — eller 6ver-
skridande — ska vara tilldtet. Utgingspunkten mdste vara att det
anslagsbelopp som anvisas ska vara beriknat s att det motsvarar de
utbetalningar eller kostnader som ska redovisas mot anslaget det
aktuella &ret. Det kan dirfor dvervigas att 1 budgetlagen inféra en
begrinsning pa hur stor behéllning av outnyttjade medel som fir
finnas pi ett anslag.

Anslagssparandet bor begrinsas

Den ordning som regeringen fér nirvarande tillimpar innebir, med
viss forenkling, att det vid budgetdrets slut pd myndigheters for-
valtningsanslag fir finnas en behdllning som motsvarar hogst tre
procent av anslaget. P4 anslag for transfereringar i de regelstyrda
sociala trygghetssystemen och {6r vissa bidrag pa arbetsmarknads-
omridet fir det inte finnas ndgra behillningar alls. Om sidana
behillningar finns dras de in. De omrdden dir det f.n. finns relativt
och 1 absoluta tal stora behdllningar ir framfér allt vissa EU-relate-
rade stodverksamheter samt stdd till klimat- och energidtgirder.’
Nir det giller EU-programmen som stricker sig dver en sjudrs-
period fordelas anslagen inledningsvis ofta ganska jimt &ver perio-
den trots att det 1 regel blir forseningar 1 starten. Anslag for vissa
andra verksamheter forefaller till en del beriknas med utgings-
punkten att dessa ska genomféras snabbare in vad som blir fallet.
Trots att bemyndiganden finns att gora dtaganden utdver anvisat
anslag for flertalet av dessa anslag, pAminner férfaringssittet delvis
om det som anvindes nir reservationsanslag var 1 bruk, dvs. en stor
del av medlen for hela programmet budgeterades redan de férsta
dren.

Enligt utredningens uppfattning bor anslagsbehillningarna
minskas. Ett skil till detta dr att anslagen 1 princip ska budgeteras
for att ticka de utgifter som uppkommer det aktuella dret. Det
finns anledning att utgd fr8n att en begrinsning av det tillitna

* I budgetpropositionen fér 2010 anfér regeringen att den avser att dra in huvuddelen av det
anslagssparande pd dver en miljard kronor som uppkommit p4 anslaget Europeiska regionala
utvecklingsfonden perioden 2007-2013.
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anslagssparandet medverkar till att forbittra den precision med
vilken anslagsbehovet beriknas och verksamheten planeras. Ett
annat skil till att stora behdllningar bér minskas dr att de kan
forsvira regeringens mojligheter att hilla statens utgifter under
utgiftstaket. Vidare pdverkar det mojligheterna att bedéma reform-
utrymmet. En begrinsning av anslagssparandet gér det ocksd
enklare for riksdagen att vid besluten om statens budget bedéma
anslagsbehovet i och med att stora anslagssparanden, som reger-
ingen eventuellt kan besluta att dra in, inte paverkar situationen sd
mycket.

De regler som utvecklats under senare &r innebir, som nimnts,
att pd anslag f6r forvaltningsutgifter far ett anslagssparande pd tre
procent foras 6ver medan behdllningar pd anslag for foérfattnings-
styrda bidrag helt dras in. Ovriga anslag prévas mera individuellt.
Utredningen anser att detta dr en limplig inriktning. Det ir emel-
lertid knappast mojligt att 6versitta denna praxis 1 lagbestimmelser
eftersom de tre kategorierna inte pd ett entydigt sitt motsvarar de
olika anslagen. Dessutom anvinds 4tskilliga anslag till sdvil férvale-
ningsutgifter som transfereringar och andra sakutgifter. Vissa
anslag av investeringskaraktir rymmer ocksd transfereringsutgif-
ter.® Forekomsten av olika kostnadsslag pd ett och samma anslag
hinger bl.a. samman med strivan att anvisa medel samlat f6r en
verksamhet oavsett vilken typ av utgifter som verksamheten har.
Frén vissa budgettekniska utgdngspunkter kan den blandning av
utgiftsslag och verksamheter som dirmed uppkommer innebira
komplikationer. Anslagen gir dock knappast att renodla utan att
pitagligt 6ka antalet anslag pd statsbudgeten. En sidan 4tgird
skulle ocksi medféra en minskad delegering av genomférandet av
budgeten. En f6érindring i denna riktning kan dirfor inte ses enbart
som en teknisk friga om att renodla anslag.

Om anslagssparandet skulle differentieras efter de olika slags
utgifter som finansieras frin anslaget skulle detta i praktiken inne-
bira att det inférdes tre olika varianter av ramanslaget, som endast
skiljde sig &t 1 friga om villkoret f6r anslagssparandets omfattning.
Ett sddant system skulle riskera att bli for stelbent eftersom det
skulle omojliggdra for regeringen att med vil avvigda beslut i
enskilda fall géra undantag och medge hogre anslagssparande nir
det var motiverat. Varje sidant irende skulle i princip behdva
understillas riksdagen pi tilliggsbudget.

6 Ar 2008 var 47 av 487 anslag blandade forvaltnings- och sakanslag.
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Utredningens bedémning ir att det inte med detaljerade lag-
bestimmelser om anslagssparandets hogsta tillitna storlek gir att
ersitta den mingd av situationsanpassade beslut som regeringen
behover fatta som led 1 verkstillandet av den beslutade statsbudge-
ten.

Diremot anser utredningen att det av principiella skil dr 6nsk-
virt att precisera regeringens mojligheter att besluta om hur stort
anslagssparande som fir féras over till féljande &r. Eftersom for-
slagsanslaget, som slopats, och det obetecknade anslaget, som
utredningen féresldr ska slopas, inte medgav respektive inte medger
nigon overféring alls av oanvinda medel bedémer utredningen att
det ur riksdagens perspektiv inte dr 6nskvirt att regeringen har en
obegrinsad befogenhet att féra dver oanvinda medel till foljande
dr. Utredningen anser dirfor att det i budgetlagen bor foreskrivas
en generell hogsta tillitna nivd for anslagssparande pi ett ram-
anslag.

Hur stort anslagssparande bor vara tilldter?

Nista friga blir dd pd vilken nivd som en begrinsning av det tillitna
anslagssparandet kan och bor liggas. En ligre nivd in tre procent ir
knappast tinkbar eftersom detta ir en nivd som brukar anvindas
for anslagen for myndigheternas férvaltningsutgifter. En s lig nivd
skulle dock villa onddiga problem for sakanslag dir férskjutningar
intriffar. For anslag avsedda fér transfereringar skulle samtidigt
denna nivd ge utrymme f6r ett anslagssparande som det inte finns
behov av. Aven om nivin for det hogsta tillitna anslagssparandet
sattes si hogt som till fem procent skulle de praktiska problemen
for forvaltningsanslagen och sakanslagen kvarst3.

Om diremot nivin for anslagssparandet liggs s hogt som tio
procent blir den 4terhillande verkan mindre och bestimmelsen
kommer endast i en del fall att kunna ersitta regeringsbeslut om
indragning av anslagssparande.

En genomging av anslagssparandet vid utgdngen av 2008 visar
att det vid denna tidpunkt fanns omkring 140 anslagdir anslags-
sparandet (det utgdende overforingsbeloppet) var stérre dn tio
procent av anvisat anslag detta &r. Av dessa anslag var omkring
25 s.k. dldreanslag som inte férts upp p& budgeten f6r 2008. Detta
betyder att pd omkring en femtedel av anslagen pd budgeten finns
ett anslagssparande som motsvarar tio procent eller mer av det
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anslagsbelopp som anvisats for dret. En nirmare granskning visar
att det pd anslag for foérvaltningsverksamhet endast 1 nigra {3 fall,
bl.a. p& Lotteriinspektionens férvaltningsanslag, férekommer
anslagssparande som &versteg tio procent. Diremot fanns ett sd
stort anslagssparande pd atskilliga anslag for grundutbildning vid
universitet och hogskolor, bl.a. pd anslaget Hogskolan 1 Givle:
Grundutbildning. Vidare fanns ett s& stort sparande pa nigra anslag
for sociala transfereringar till enskilda, bl.a. Sjukpenning och reha-
bilitering m.m. och Bidrag till arbetsléshetsersittning och aktivi-
tetsstdd samt Tandvardsférmaner.

Det stora flertalet av anslag p8 vilka det finns oanvinda medel
som Overstiger tio procent av anslagsbeloppet ir sakanslag, dvs.
anslag som av myndigheterna anvinds for dtgirder av olika slag.
Det kan vara Bidrag till lokalt brottsférebyggande arbete, Stod till
frivilliga férsvarsorganisationer inom totalférsvaret, Kostnader vid
domstolsprévning 1 utlinningsirenden, Folkhilsopolitiska 3tgir-
der, Stimulansbidrag och 4tgirder inom ildrepolitiken, Utveck-
lingsmedel till dtgirder fér hemlosa, Bidrag till allmidnna samlings-
lokaler, Omstrukturering av kommunala bostadsféretag och Insat-
ser for skogsbruket. Sirskilt vanligt forefaller det vara med riktigt
stora anslagsbehdllningar pd anslag som ir avsedda f6r EU-relate-
rade verksamheter, t.ex. Atgirder for landsbygdens miljo och
struktur, Frin EG-budgeten finansierade dtgirder for landsbygdens
miljé och struktur, Europeiska regionala utvecklingsfonden perio-
den 2000-2006, Europeiska utvecklingsfonden perioden 2007-
2013. Det ir ocksa vanligt med stora behdllningar pd anslag avsedda
for insatser for klimat- och energidtgirder, t.ex. Stéd till klimat-
investeringar, Stéd for installation av solvirme och Stod fér
konvertering frin direktverkande elvirme.

Som utredningen har redovisat 1 det foéregdende péverkar en
begrinsning av anslagssparandet till hégst tio procent av anvisat
anslag omkring 100 anslag varje ar. T 4tskilliga av dessa fall skulle
kanske dnd3 anslagssparandet helt eller delvis dras in. Icke desto
mindre miste det forutsittas att en sidan begrinsning fir effekter
pd budgeteringen av anslag som anvisas olika dr p& nigra omriden.
Enligt utredningens uppfattning boér utgdngspunkten vara att
anslagets storlek ska beriknas si att det ticker de kostnader eller
utbetalningar som bedéms bli redovisade mot anslaget under
budgetdret. Dirav foljer att t.ex. flerdriga 4tgirdsprogram bor
budgeteras med en realistisk tidsprofil f6r medelsférbrukningen.
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Nir en anpassning skett till regeln kan antalet anslag som berérs av
begrinsningen forutsittas minska.

Utredningen ir vil medveten om den flexibilitet som av verk-
samhetsrelaterade skil behdver finnas for en del anslag, t.ex. ansla-
gen for vig- och banhillning. Utredningen konstaterar emellertid
att det under mer in tio r inte har funnits ett anslagssparande som
kommit 1 nirheten av tio procent pd nigot av dessa tvd anslag.
Diremot har det vid utgdngen av de flesta &r funnits en utnyttjad
anslagskredit. Enligt utredningens bedémning bor dirmed inte
budgeteringen av anslagen for vig- och banhillning pdverkas av
forslaget.

Aven i friga om férsvarets anskaffning av materiel och anligg-
ningar ir behovet av flexibilitet uppenbart 1 och med den osikerhet
som rider om leveranstidpunkter. Utredningen kan konstatera att
under de senaste tio &ren har anslagssparandet pd detta anslag vid
tvd tillfillen 1 borjan av 2000-talet dverstigit tio procent da det upp-
gick till 12 respektive 13 procent. Med en begrinsning av anslags-
sparandet till hogst tio procent skulle siledes en mindre indragning
ha gjorts 1 dessa fall.

Utredningen kan inte utesluta att det, om anslag budgeteras
med utgingspunkten att det inte ska uppstd ett for stort anslags-
sparande, nigon ging kan intriffa fall dir medelstillgingen inklu-
sive anslagssparandet under verksamhetsdret visar sig bli otillrick-
lig. Den normala 3tgirden 1 en sidan situation ir att regeringen pa
tilliggsbudget pa véren eller hosten begir ett 6kat anslag. Om ett
stort anslagssparande dras in kan det kanske ocksi nigon ging
intriffa att riksdagen behover anvisa samma medel tvd ginger.
Detta kan gilla 1 friga om t.ex. flerdrsprogram med en bestimd
finansiell ram dir f6r stor medelsférbrukning har budgeterats det
forsta dret. Om detta behover goras piverkar det sjilvfallet inte
utgifterna olika &r under taket for statens utgifter och utredningen
anser att ett sidant forfarande ir att foredra framfor att ett Sverdri-
vet sparande byggs upp pid olika anslag. En indragning av anslags-
sparande kan ocksd forutsittas bli beaktad 1 regeringens budget-
arbete och vid behov uppvigas av att 6kade anslagsmedel begirs for
det kommande aret. Utredningen bedémer dirfér att de anslags-
missiga konsekvenserna av ett genomfdérande av forslaget kan
hanteras med i budgetprocessen sedvanligt ingdende férfaranden.

Syftet med en begrinsning av sparandet p4 anslagen ir frimst att
klargdra att regeringens befogenhet att f6ra 6ver oanvinda medel
till féljande &r inte ir obegrinsad. Dirmed preciseras en av reger-
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ingens befogenheter pa finansmaktens omride. En begrinsning kan
ocksd antas medverka till att budgeteringen av anslagen och plane-
ringen av verksamheten foérbittras. Dessutom kan en férfattnings-
reglerad begrinsning och indragning ersitta en del av de individu-
ella beslut om indragningar av anslagssparande som regeringen f6r
nirvarande behoéver fatta sirskilda beslut om. Sammantaget bor
detta leda till stirkt budgetdisciplin och 6kade férutsittningar att
hilla utgifterna under ett beslutat utgiftstak.

Om anslagsbehdllningarna minskar kommer de medel som ir
tillgingliga pd anslagen att i storre utstrickning motsvara de medel
som riksdagen anvisat for dret. Dirmed minskar ocks den osiker-
het som ligger diri att riksdagen inte vet hur stora indragningar av
anslagssparande frin olika anslag som regeringen kan komma att
gora. Minskade anslagsbehdllningar begrinsar dirmed de svérig-
heter som riksdagen har att i samband med beredningen av budget-
propositionen och tilliggsbudgetar bedéma behovet av nya
anslagsmedel.

Mot denna bakgrund anser utredningen att det 1 budgetlagen
boér inforas en begrinsning av hur stort anslagssparande som fir
finnas pd ett ramanslag. Utredningen anser att outnyttjade medel
motsvarande hogst tio procent av anvisat anslag fir anvindas under
féljande budgetdr. Outnyttjade medel dirutdver bor dras in.

6.2.3  Begrinsning i tiden av anslagssparande
Bakgrund

I budgetlagen finns f6r nirvarande ingen begrinsning av hur linge
ett anslagssparande fir anvindas. Detta utgér inte nigot problem sd
linge ett anslag for indamadlet f6rs upp pd statens budget och nya
medel siledes anvisas. D3 sker ind3 en prévning av indamailet och
behovet av anslagsmedel. Problem kan dock uppkomma nir ett
anslag foér indamdlet inte lingre fors upp pd budgeten. Nir ett
anslag for ett visst indamil inte lingre fors upp pd budgeten kan
detta ses som ett uttryck for att indamadlet har fitt ligre prioritet
eller kanske inte lingre ir aktuellt. Det kan di vara motiverat att
dterféra outnyttjade medel genom att anslagssparandet dras in. Ett
sparande pd ett anslag som inte lingre f6rs upp kan ocks3 litt falla i
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gldmska dven om det finns upptaget i drsredovisningen for staten.”
Avsaknaden av en begrinsning gor att regeringen behover fatta
beslut for att sparandet pd ett anslag som inte lingre anvisas ska
dras in. Ar 2008 beslutade regeringen att omkring 2,4 miljarder
kronor av anslagssparande p3 s.k. dldreanslag skulle dras in.*

For att motverka problem av dessa slag finns for det tidigare
anvinda reservationsanslaget en begrinsning som innebir att
outnyttjade medel fr anvindas lingst tre r efter det att anslaget
senast var uppfort pd statsbudgeten. I 13 § anslagsfoérordningen
foreskrivs vidare att en myndighet fir disponera ett anslags-
sparande pd ramanslag under tvd budgetir efter det att anslaget
senast var uppfort pd statsbudgeten. En bestimmelse av samma
innebérd finns 1 lagen (2006:999) med ekonomiadministrativa
bestimmelser for riksdagsférvaltningen, Riksdagens ombudsmin
och Riksrevisionen.

Overviganden

Om det ir flera &r sedan ett anslag var uppfért pd statens budget
kan man utgd frin att den verksamhet som anslaget en ging anvisa-
des for 1 minga fall upplevs som mindre angeligen. Det kan ocksd
vara si att tidens gdng har skapat oklarhet om hur indamaélet med
anslaget ska tolkas, ndgot som kan medfora risk att medel anvinds
fér indamal som kanske inte verensstimmer med de intentioner
som riksdagen hade nir anslaget anvisades. Uppféljningen av
anslagsférbrukningen och anslagsbehillningen ir kanske heller inte
lika noggrann i friga om s.k. dldreanslag som fér levande anslag.
For nirvarande finns ingen begrinsning av hur ling tid ett anslags-
sparande fir disponeras.

I syfte att minska antalet inaktuella anslag och indam4l anser
utredningen att en begrinsning bor inféras for hur linge ett
anslagssparande fir anvindas nir ett ramanslag f6r indamadlet inte
lingre fors upp pd statens budget. Den tidsgrins som regeringen
foreskriver 1 anslagsférordningen, och som dven giller enligt lagen
med ekonomiadministrativa bestimmelser for riksdagens myndig-
heter, dvs. tv &r efter det att anslaget senast var uppfért pd budge-
ten, anser utredningen vara indamalsenlig.

7 Arsredovisningen for staten 2008 tar upp 41 ildreanslag vid ingdngen av 2008 och 26 vid
utgdngen av dret. Det dldsta anslaget anvisades senast 2001.

¥ Vid utgdngen av 2008 fanns pd ildreanslag kvar ett sparande som uppgick till 1,2 miljarder
kronor.
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Om det efter tvidrsperiodens utgdng visar sig att det fortfarande
finns behov av medel for det tidigare indamilet kan anslaget pd
nytt foras upp pd budgeten med ett limpligt belopp. En annan
mojlighet kan vara att indamadlet f6r ett befintligt anslag med ett
niraliggande indamal vidgas till att dven innefatta det ildre dnda-
milet. En tredje mojlighet ir att ett anslag med ett formellt belopp,
t.ex. en miljon kronor, anvisas fér det ildre indamélet innan tva-
drsperioden gitt till inda. Anslagssparandet férs dirmed till det nya
anslaget och kan anvindas 1 ytterligare tvd &r. Den faktiska
anslagsférbrukningen under utgiftstaket piverkas inte av vilken
metod som anvinds.

For ett dldreanslag finns inget anslag anvisat pd statsbudgeten.
Det idr dirmed inte meningsfullt att for sddana anslag tillimpa den
begrinsning till tio procent av det hdgsta tillitna anslagssparandet i
forhdllande till anvisat anslag som utredningen foreslar.

Mot denna bakgrund féreslar utredningen att outnyttjade medel
pd ett ramanslag far anvindas som lingst tvd r efter det att anslaget
senast var uppfort pd statens budget.

6.3 Overskridande av ramanslag

Utredningens forslag: Det sirskilda bemyndigande som riksdagen
drligen limnar regeringen att under vissa villkor &verskrida ett
ramanslag fors i oférindrad form in i budgetlagen. Aven det
bemyndigande som riksdagen 4arligen limnar regeringen att
dverskrida anslag f6r rintor pd statsskulden fors in budgetlagen.

6.3.1 Bakgrund

Genom att utnyttja en anslagskredit pd hogst tio procent av anvisat
ramanslag kan enligt budgetlagen (6 § forsta stycket) vid behov ett
anslag ullfilligt 6verskridas. I sddana fall reduceras tillgingliga
medel under féljande &r med ett belopp motsvarande ianspriktagen
kredit. Denna bestimmelse 1 budgetlagen ir generell och ger en
flexibilitet som ir tillricklig 1 de allra flesta fall. Budgetlagen (6§
andra stycket) ger emellertid dven regeringen mojlighet att besluta
att ett ramanslag fir dverskridas om det ir nédvindigt for att i en
verksamhet ticka sirskilda utgifter som inte var kinda di anslaget
anvisades eller for att ett av riksdagen beslutat indam&l med ansla-
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get ska kunna uppfyllas. For att ett sddant 6verskridande av ett
anvisat anslag ska f3 ske krivs dock ett sirskilt bemyndigande av
riksdagen. Sedan 1996 inhimtar regeringen detta bemyndigande
frin riksdagen varje r.

I vilken utstrickning som detta bemyndigande utnyttjas av
regeringen anges 1 drsredovisningen fér staten. Av drsredovisningen
framgdr att bemyndigandet i allminhet har anvints i endast ett till
fyra fall varje budgetdr. Beloppen ir i allminhet smd. De indamil
som varit aktuella ir bla. kostnader foér vissa skaderegleringar,
bekimpande av smittsamma husdjurssjukdomar, ersittningar for
viltskador, bidrag tll vissa studiesociala indamil, mottagande av
asylsokande och offentligt bitride 1 utlinningsirenden. Mojlig-
heten att 6verskrida ett anslag har dock évergdngsvis utnyttjats fér
ytterligare ndgra anslag, men 1 dessa fall har riksdagen pd regering-
ens forslag pd tilliggsbudget senare under dret tillfért de berorda
anslagen medel som ticker 6verskridandena.

Det bemyndigande som regeringen inhimtar frin riksdagen
varje &r innebir att ett ramanslag, med undantag f6r anslag anvisade
for forvaltningsindamadl, fir 6verskridas om ett riksdagsbeslut om
anslag pd tilliggsbudget inte hinner invintas och &verskridandet
ryms inom utgiftstaket.

Skilet till att undantag gors for anslag f6r férvaltningsindamal
ir att det nistan aldrig dr aktuellt att 6verskrida ett sddant anslag
med mer dn vad som ryms inom den hogsta tillitna anslagskredi-
ten. Vid behov begir regeringen i stillet ytterligare medel pd
tilliggsbudget.

Bemyndigandet ir frimst avsett att anvindas for anslag som
anvisas for regelstyrd verksamhet, icke p&verkbara EU-relaterade
utgifter, infriandet av garantier, rittegdngskostnader och skade-
stind samt oférutsedda utgifter som ir si stora att férindringarna
inte ryms inom den hégsta tillitna anslagskrediten. I férsta hand
forsoker regeringen dterkomma till riksdagen med férslag om
ytterligare anslagsmedel pa tilliggsbudget. Forindringar kan dock
intriffa snabbt och betalningar kan behéva goras utan dréjsmal. Ett
behov av ytterligare medel kan ocksd upptrida s& sent pd 8ret att
det inte ir praktiskt mojligt att limna forslag pa tilliggsbudget.

116



SOU 2010:18 Anslagstyper och anslagsvillkor

6.3.2  Overviaganden

Mojligheten for regeringen att vid behov 6verskrida ett anvisat
ramanslag anvinds endast vid nigra {3 tillfillen under budgetéret.
Likvil f&r behovet av en mojlighet av detta slag anses vara vil styrkt
av de erfarenheter som vunnits. Observationer saknas som skulle
tyda pd att bemyndigandet anvinds for inte avsedda syften. Sedan
hésten 1996 har detta bemyndigande varje &r begirts och limnats
med en oférindrad formulering. Mycket talar dirfoér f6r att det nu
ir dags att 1 budgetlagen foga in en motsvarighet till detta bemyn-
digande som ett villkor f6r ramanslaget.

Om en befogenhet motsvarande det sirskilda bemyndigandet
tas in 1 budgetlagen som ett villkor knutet till ramanslaget, skulle
det kunna goras gillande att en sddan &tgird 1 princip skulle inne-
bira att det tidigare slopade forslagsanslaget &terinfordes. Ett
sddant anslag fick nimligen 6verskridas om det var nédvindigt for
att indamilet med anslaget skulle uppfyllas. Som nimnts ledde
anvindningen av denna anslagstyp till att anslagen beriknades med
bristfillig precision, i praktiken underskattades medelsbehovet. Ett
anslag med sidana egenskaper ansigs inte vara forenligt med god
budgetdisciplin och anvindning av ett utgiftstak, varfér anslags-
typen slopades fran och med 1997.

Utredningen konstaterar att den mojlighet att 1 sirskilda situa-
tioner med stéd av bemyndigandet besluta om 6verskridande av ett
ramanslag endast har anvints ndgra f3 ginger varje ir. Riksdagen
informeras samlat om dessa beslut 1 drsredovisningen for staten.
Utredningen bedémer ocksi att anslagen numera 1 allminhet
beriknas med bittre precision in tidigare si till vida att de som
regel inte underbudgeteras. Sirskilt anvindningen av ett tak for
statens utgifter gor att berikningen av anslagen och uppféljningen
under genomférandet numera dr mycket noggrann. Regeringen tar
ocksd upp behov av ytterligare medel pd tlliggsbudget. Hirtill
kommer att virderingarna kring behovet av sunda statsfinanser och
god budgetdisciplin starkt har forindrats i och med de genom-
gripande reformer som gjordes 1 mitten av 1990-talet 1 friga om
beredning, beslut och genomférande av statsbudgeten. Utred-
ningen saknar anledning att befara att den uppslutning som numera
finns kring dessa virderingar skulle férsvagas under 6verskadlig tid.
Utredningen har vidare svirt att tro att en formell dtgird som att
gora om ett av riksdagen under 14 &r limnat &rligt bemyndigande
till en 1 lag reglerad befogenhet skulle férsvaga budgetdisciplinen.
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Mot denna bakgrund anser utredningen att det nu ir dags att 1
budgetlagen, som ett villkor knutet till ramanslaget, med oférind-
rat innehdll foga in bemyndigandet som ger regeringen méjlighet
att under vissa forutsittningar 6verskrida ett anslag.

Bemyndigande avseende statsskuldsrintor

For nirvarande inhimtar regeringen &rligen iven ett sirskilt
bemyndigande att 6verskrida anslag for statsskuldsrintor om det ir
noédvindigt for att fullgdra statens betalningsdtaganden. Bakgrun-
den ir féljande.

Fore 1997 hade anslaget for statsskuldsrintor anvisats pd ett
forslagsanslag som sdledes regeringen fick overskrida i den
utstrickning som var nédvindigt. Frin och med 1997 anvinds 1
stillet ett ramanslag for vilket giller begrinsningar i ritten att
overskrida anslaget. Anslaget for rintor pd statsskulden omfattas
inte av utgiftstaket och ej heller av det generella bemyndigandet att
overskrida ramanslag som regeringen begir. I stillet knyts ett
sirskilt bemyndigande till anslaget for statsskuldsrintor. Ritten att
overskrida anslaget dr beloppsmaissigt obegrinsad for att sikerstilla
att regeringen alltid ska kunna fullgéra sina dtaganden gentemot
langivarna (prop. 1996/97:1 utg. omr. 26, bet. 1996/97:FiU4 s. 4).
Regeringen anvinder regelmissigt bemyndigandet genom att i
regleringsbrev ge Riksgildskontoret ritt att dverskrida anslaget for
att fullgdra statens betalningsdtaganden. Ett bemyndigande av detta
slag dr nodvindigt och kan knappast anvindas pd ett icke avsett
satt.

I samband med att det allminna bemyndigandet att under vissa
forutsittningar 6verskrida ramanslag fogas in i budgetlagen anser
utredningen att det dr limpligt att dven bemyndigandet att
dverskrida anslaget for statsskuldrintor fors in i budgetlagen och
inte lingre ir beroende av ett &rligt beslut av riksdagen. Genom att
bemyndigandet finns 1 budgetlagen blir det enkelt for statens lan-
givare att, utan att fordjupa sig 1 budgettekniska detaljer, férvissa
sig om att rintorna alltid kan betalas oavsett vilken den statsfinan-
siella situationen ir.

Trots att det siledes finns ett bemyndigande att vid behov
overskrida anslaget har finansutskottet (bet. 2002/03:FiU11) férut-
satt att regeringen oOverviger om det finns anledning att pa
tilliggsbudget foresld dndringar av anslaget nir utgifterna férvintas
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avvika visentligt frin anvisade medel. Detta har regeringen ocksd
gjort en gdng nir utgifterna kraftigt (med 22 procent) 6verskattats
och en ging nir medelsbehovet kraftigt (med 15 procent) under-
skattats. Den praxis som har utvecklats for nir regeringen pa
tilliggsbudget tar upp storre avvikelser frén anvisat anslag f6r stats-
skuldsrintor bor ocks3 tillimpas 1 fortsittningen.

6.4 Behdvs en ny anslagstyp?

Utredningens beddmning: Nigon ny anslagstyp behovs inte for
nirvarande.

Utredningen har 1 det foregdende 6vervigt vilka villkor som bor
gilla fér ramanslaget. Utredningen konstaterade dirvid att de
problem som fér nirvarande finns hinger samman med de regler,
eller snarare frinvaron av regler, som giller for anslagssparandet.
Utredningen provar ocksd om det dr praktiskt méjligt att utforma
villkor for anslagssparandet for olika slag av verksamheter mellan
vilka behovet av anslagssparande varierar pd ett karaktiristiskt sitt.
S&dana villkor skulle s ldngt mojligt ansluta till den praxis som har
etablerats nir det giller dispositionen av anslagssparande. Detta
skulle innebira att f6r anslag fér forvaltningsindamil skulle
anslagssparandet f3 vara hogst tre procent av anvisat anslag, for
anslag for transfereringsindamadl skulle inte ndgot anslagssparande
alls tilldtas och for dvriga anslag skulle en begrinsning ske pd en
hégre nivd dn tre procent.

Utredningen gor bedémningen att det inte ir praktiskt méjligt
att inféra en reglering av anslagsvillkor som ir kopplad till ansla-
gens dndamadl eftersom anslagens indamadl inte ir s& entydiga och
renodlade och for att férutsittningarna for anslag inom de olika
anvindningsomridena varierar starkt. Aven om det numera finns
en tydlig praxis behover regeringen ind3 fatta en rad beslut som
innebir att undantag gors frin denna. Utredningens uppfattning ir
att denna situationsanpassning behover ske som led 1 den verkstil-
lande maktens genomférande av den av riksdagen beslutade verk-
samheten. Om anslagstyper med snivare grinser f6r anslagssparan-
det och anslagskrediten skulle anvindas av riksdagen, skulle detta
medfora att antalet drenden som behdvde tas upp pa tilliggsbudget
skulle 6ka. Det skulle ocksg innebira att en del av de uppgifter som
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1 dag hor ull regeringens verkstillighetsansvar skulle tas 6ver av
riksdagen.

Om en ny anslagstyp ska vara praktiskt motiverad bér den pd
ett karaktiristiskt sitt 1 flera avseenden skilja sig frén en befintlig
anslagstyp. Det ir knappast tillrickligt att anslagssparandets eller
anslagskreditens storlek ir nigot mindre 1 forhillande till vad som
giller for en befintlig anslagstyp. En karaktiristisk skillnad skulle
kunna vara att varken ndgot anslagssparande eller nigon anslags-
kredit vore tilliten, dvs. villkoren skulle d& motsvara vad som gillt
for det obetecknade anslaget. Utredningen anser dock, som tidi-
gare anforts, att tillimpningsomradet for en anslagstyp med sidana
villkor vore mycket begrinsat.

Utredningen utgdr frin att det ndgon ging i framtiden kommer
att bli tydligt att det behdvs en anslagstyp med andra villkor in de
som utredningen foresldr ska gilla foér ramanslaget. Ett sidant
behov kan ur riksdagens perspektiv antas bli tydligt med anledning
av iakttagelser som gérs om olimplig tillimpning av gillande regler
eller att reglerna 1 nigot sammanhang visar sig leda till oénskade
konsekvenser. Ett behov av en ny anslagstyp kan ocksd uppkomma
till foljd av att regeringen 6nskar indra formerna for den ekono-
miska styrningen av den statliga verksamheten. Det var av denna
anledning som den senaste anslagstypen, dvs. ramanslaget, kom till.
Det saknas for nirvarande en tydlig problembild mot vilken villkor
fér en ny anslagstyp skulle kunna utformas. Enligt utredningens
uppfattning bér den ritta ordningen vara att en ny anslagstyp
konstrueras nir ett uppenbart behov gett sig till kinna. I en sddan
situation kan anslagstypen ges de villkor som svarar mot proble-
met. Den omvinda ordningen, dvs. att utforma en anslagstyp och
sedan préva om det finns nigot behov av den, anser utredningen ir
olimplig. Mot denna bakgrund ir det utredningens slutsats att det
foér nirvarande inte behdvs nigon annan anslagstyp in ramanslaget
med de villkor som utredningen foreslar.

Om det bara finns en anslagstyp, dvs. ramanslag, kan det sittas i
friga om denna behéver ha ett namn. Den skulle ritt och slitt
kunna benimnas anslag. En sidan f6érindring skulle medféra vissa
forenklingar vid utformningen av bla. propositioner, utskotts-
betinkanden och regleringsbrev. Dessutom kan det sittas i friga
om just beteckningen ramanslag numera ir si adekvat med hinsyn
till det stora antal poster som anslagen numera ofta ir indelade i.
Utredningen vill 1 detta sammanhang erinra om att det 1 borjan av
1800-talet endast fanns en anslagstyp som d& helt naturligt saknade
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beteckning. Det obetecknade anslaget fick sitt namn nir det senare
blev nédvindigt att kunna skilja det frdn andra anslagstyper som
utformades. Eftersom utredningen antar att nya anslagstyper
kommer att skapas i framtiden anser utredningen att det tills vidare
kan vara limpligt att behilla benimningen ramanslag s3 att man i en
sddan situation inte behdver skapa tvd benimningar, en f6r den nya
anslagstypen och en for ett befintligt namnldst anslag. Av dessa
skil avstdr utredningen frin att féresld att benimningen ramanslag
slopas.

6.5 Begransning av villkor fér ett anslag

Utredningens forslag: De villkor for ramanslaget som féreskrivs i
budgetlagen giller om riksdagen inte f6r ett visst anslag har beslu-
tat att begrinsa dem.

6.5.1 Bakgrund

De 6verviganden som gors 1 det féregdende om anslagstyper och
anslagsvillkor har lett utredningen till slutsatsen att anslagstyperna
obetecknat anslag och reservationsanslag bér tas bort ur budget-
lagen. For det nuvarande ramanslaget dndras anslagsvillkoren s3 att
dels omfattningen av de outnyttjade medel som fir foras dver till
foljande budgetdr begrinsas till hégst tio procent av anvisat anslag,
dels outnyttjade medel fr anvindas lingst tvd ar efter det att ansla-
get senast var uppfort pd statens budget. Utredningen har ocksd
gjort beddmningen att en ny anslagstyp f6r nirvarande inte behovs.
Mot denna bakgrund anser utredningen att det frin principiella
grunder kan goras gillande att riksdagens mojligheter att utéva sin
finansmakt 1 samband med beslut om anslag inte ir tillrickligt
nyanserade.

I detta sammanhang finns anledning att erinra om att reger-
ingsformen foreskriver att riksdagen bestimmer hur statens medel
far anvindas och anvisar anslag till angivna indamil (9 kap. 3§
forsta stycket) samt att det 1 forslaget till dndrad regeringsform
foreskrivs att anslag inte fir anvindas pd annat sitt dn vad riks-
dagen bestimt (9 kap. 7 §).

Vid behandlingen av forslaget till budgetlag anférde konstitu-
tionsutskottet att riksdagen ir oférhindrad att sitta vilka villkor
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den vill vid angivande av anslagsindamailen, under férutsittning att
villkoren stdr i organiskt samband med anslagsindamailet i friga
och inte strider mot tidigare gjorda dtaganden. S3dana villkor kan
innebira precisering av madl, prioriteringar inom ett anslag, den
regionala férdelningen av medel, organisering av verksamheten, viss
typ av insatser eller krav pd 3terrapportering av resultat. Utskottet
konstaterade att propositionens beskrivning av de villkor riksdagen
kan foreskriva inte var uttdémmande, eftersom de villkor riksdagen
limnar vid anslagsspecificeringen kan vara av en mingd olika slag
och inte alls endast avse anslagstypen. Konstitutionsutskottet ville
dirfér understryka att inférandet av budgetlagen inte innebar
ndgon begrinsning i riksdagens mojligheter enligt regeringsformen
att besluta om ytterligare villkor f6r medelsanvisningen, utdver vad
som framgdr av budgetlagen och speciallagstiftningen inom
respektive verksamhetsomride (bet. 1996/97:KU3 s. 17).

6.5.2 Overviaganden

I budgetlagen foreskrivs att regeringen nir den tilldelar en myndig-
het ett anslag fir besluta om begrinsningar i villkoren fér utnytt-
jande av anslagen. Denna mojlighet utnyttjas 1 hog grad genom
foreskrifter 1 t.ex. anslagsférordningen (1996:1189) och bestim-
melser i regleringsbreven fér de allra flesta myndigheter. I lagen
(2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser for riks-
dagens myndigheter finns endast en anslagstyp med angivna
anslagsvillkor. For att riksdagen vid behov ska kunna avvika frin
dessa anslagsvillkor ger denna lag riksdagen méjlighet att besluta
om andra villkor fér ett visst anslag. Denna befogenhet har riks-
dagen utnyttjat och beslutat om stérre anslagskredit dn vad som
foreskrivs 1 lagen for tvd anslag som avser riksdagens verksamhet.
Som konstitutionsutskottet har konstaterat har riksdagen
mojlighet att besluta om andra villkor for anvindning av anslags-
medel dn vad som féreskrivs 1 budgetlagen. S&dana villkor torde
enligt utskottet 1 forsta hand hinga samman med indamélet med
anslaget och formerna f6r verksamheten. Diremot torde riksdagen,
enligt utredningens bedémning, knappast kunna besluta om andra
villkor 1 de avseenden som ir uttryckligen reglerade i budgetlagen
utan att indra budgetlagen. Nir antalet anslagstyper minskas kan
det enligt utredningens mening vara motiverat att ange att riks-
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dagen har en mojlighet att dndra de standardiserade reglerna for
anslaget nir s bedoms vara pikallat.

De anslag som utredningen féresldr ska slopas, dvs. det
obetecknade anslaget och reservationsanslaget, kinnetecknas av att
de inte alls fir 6verskridas. Det framstdr dirfér enligt utredningens
mening som limpligt att ange att de villkor fér ramanslaget som
anges 1 budgetlagen giller om inte riksdagen fér ett visst anslag har
beslutat att begrinsa dessa. Riksdagen kan 1 nigot fall t.ex. vilja
begrinsa den hogsta tillitna anslagskrediten eller det hogsta tillitna
anslagssparandet. Diremot saknas enligt utredningens uppfattning
skil for att riksdagen ska besluta om generésare villkor. Skulle ett
sddant behov foreligga kan detta 1 stillet tillgodoses genom att ett
hogre anslag anvisas eller genom att ytterligare medel anvisas vid
ett senare tillfille. Om riksdagen i nigon nimnvird utstrickning
utnyttjar denna mojlighet kan det innebira att en ny anslagstyp
efter hand vixer fram. I budgetlagen bor dirfor foreskrivas att vill-
koren fér ramanslaget giller om inte riksdagen for ett visst anslag
har beslutat att begrinsa dem.
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/ Redovisning mot anslag och
inkomsttitlar

7.1 Bakgrund

Utgifter pd statens budget kan redovisas mot anslag vid olika till-
fillen. Motsvarande giller for redovisning av statens inkomster mot
inkomsttitlar.

En utgift kan redovisas nir betalning sker. En sddan kassamissig
grund tillimpades fram till mitten av 1980-talet for praktiskt taget
alla anslag pi statens budget.! Utgifter kan ocksd redovisas mot
anslag nir en vara eller en tjinst har mottagits och ansprdk pd
ersittning rests, t.ex. genom att en faktura mottagits. En sddan
utgiftsmissig grund tillimpades t.o.m. 2008 {ér statens forvalt-
ningsutgifter. Det dr ocksd mojligt att anvinda en kostnadsmissig
grund for redovisning mot anslag. Den innebir att redovisning mot
anslaget avser det ar till vilket kostnaden hinfér sig oavsett nir
betalningen sker eller nir en faktura anlinder. Denna metod
anvinds for statens forvaltningsutgifter eller utgifter for statens
egen verksamhet sedan budgetiret 2009. Fér universitet och hog-
skolor tillimpas en sirskild ordning for redovisning mot anslag.
Anslagen for grundutbildning avriknas inte med utgifter eller
kostnader utan med den ersittning som utgdr for heldrsstuderande
och heldrsprestationer pd olika utbildningsomriden. Anslagen for
forskning avriknas definitivt redan nir anslagsmedlen éverférs till
myndigheternas rintekonton.

I princip kan statens inkomster redovisas mot inkomsttitlar pa
motsvarande grunder som utgifter. Fram till slutet av 1990-talet, di
skattekonton inférdes for de skattskyldiga, redovisades statens
inkomster kassamissigt, dvs. det dr di betalning skedde. Frin

' 1 samband med bokslutet kunde dock utfallet pd anslag och inkomsttitlar tillféras
fordringar och skulder om det fanns utrymme for detta, t.ex. obetalda fakturor. Detta
innebar att redovisningen hade inslag av utgifts- och inkomstmissighet.
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nimnda tidpunkt redovisades skatteinkomsterna nir skatterna
debiterades ett skattekonto. Dirmed togs ett steg i riktning mot en
intiktsmissig grund for redovisning av skatteinkomsterna. Frin
och med 2006 redovisas skatteinkomsterna mot inkomsttitlar det
&r till vilket intikten hinfor sig. En justering gors dock s8 att sum-
man av inbetalda skatteinkomster redovisas pa statsbudgeten for
att statens kassamissiga lanebehov (netto) ska kunna beriknas.

I budgetlagen foreskrivs att anslag for transfereringar ska avrik-
nas det budgetdr di betalning sker, dvs. att kassamissig redovisning
ska tillimpas.” For 6vriga anslag foreskrivs att avrikning ska goras
det budgetdr ull vilket utgiften hinfér sig, dvs. att utgiftsmissig
redovisning ska anvindas.

Nir det giller inkomster foreskrivs att avrikning mot inkomst-
titlar for skatt ska goras det budgetdr di betalning erhills, dvs. att
kassamissig redovisning ska tillimpas. Ovriga inkomsttitlar ska
avriknas det budgetdr till vilket inkomsten hinfér sig, dvs. inkomst-
missig redovisning ska anvindas.

Budgetlagen markerar ocksi att riksdagen har méjlighet att
besluta att for ett anslag eller en inkomsttitel ska avrikning géras
pd ndgon annan grund.

Nir de grunder fér redovisning mot anslag och inkomsttitlar
som foreskrivs 1 budgetlagen jimférs med de foérfaranden som,
efter riksdagens beslut, numera tillimpas kan betydande skillnader
observeras. En viktig skillnad ir att redovisningen mot inkomst-
titlar for skatt numera sker pd intiktsmissig 1 stillet for pd
kassamissig grund. En annan viktig skillnad ir att myndigheternas
forvaltningsutgifter redovisas mot anslag pd kostnadsmissig 1 stil-
let for pa utgiftsmissig grund.’

Dessa betydelsefulla skillnader har genomférts genom att riks-
dagen beslutat att ett anslag eller en inkomsttitel ska avriknas pd
annan grund in den som anges 1 lagen.

Avslutningsvis kan nimnas att myndigheternas drsredovisningar
och rsredovisningen for staten, utéver en redovisning mot anslag

21 lagen (1996:1059) om statsbudgeten anvinds uttrycket redovisning mot anslag och
inkomsttitlar i en rubrik men ordet avrikning anvinds i paragraferna. Utredningen anvinder
uttrycket avrikning nir hinvisning gérs till nuvarande bestimmelser, men anvinder i &vrigt
uttrycket redovisning mot anslag och inkomsttitlar.

> Med forvaltningsutgifter avses kostnader i en myndighets egen verksamhet, frimst
kostnader fér personal, lokaler, &vriga driftskostnader och avskrivningar av
anliggningstillgdngar som anvinds i statens verksamhet samt vissa andra 16pande kostnader.
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och inkomsttitlar, innehdller resultat- och balansrikningar som
upprittas pd bokféringsmissiga grunder.*

7.2 Overviaganden

Utredningens forslag: Forvaltningsutgifter ska redovisas mot
anslag det budgetar till vilket kostnaden hinfor sig. Utgifter for
transfereringar ska redovisas mot anslag det budgetdr d betalning
sker. Ovriga utgifter ska redovisas mot anslag det budgetér till vil-
ket utgiften hinfor sig.

Inkomster av skatter ska redovisas mot inkomsttitlar det bud-
getdr till vilket intikten hinfor sig. Inkomster av avgifter ska redo-
visas det budgetsr till vilket intikten hinfor sig. Ovriga inkomster
ska redovisas det budgetdr till vilket inkomsten hinfor sig.

Dessa regler giller om inte riksdagen beslutar att redovisning
mot inkomsttitlar och anslag ska goras pd ndgon annan grund.

Redovisning ska goras 16pande.

Redovisning mot statsbudgetens anslag och inkomsttitlar kan som
nimnts i det foregdende goras pd olika grunder. Redovisning pd
kassamissig grund dr den ursprungliga formen. Denna form har
den fordelen att redovisningen direkt leder fram till ett budgetsaldo
som ger ett uttryck for statens linebehov (netto), vilket ir av bety-
delse for analysen av budgetens inverkan pd de finansiella markna-
derna. En redovisning pd kostnads- och intiktsmissig grund (peri-
odiserad redovisning) utvisar i stillet resursférbrukningen och
resurstillskottet det aktuella dret och ger dirmed ett mer ritt-
visande uttryck for de resurser som tas 1 ansprik och det ekono-
miska resultat som uppnds under perioden. Diremot saknas
numera ett sjilvstindigt virde i en utgiftsmissig redovisning av det
slag som tillimpades fér en stor del av budgetens utgifter frin
mitten av 1980-talet till senare &r. Denna metod hade den férdelen i
forhdllande till en kassamissig redovisning att t.ex. obetalda faktu-
ror inte tillits gora redovisningen missvisande. P4 det sittet innebir
metoden i vissa avseenden en mer rittvisande redovisning.
Overgingen frin kassamissig till intiktsmissig grund fér redo-
visning pd inkomsttitlar av skatter motiverades med att en sidan ur
analyssynpunkt var att féredra eftersom den har en direkt koppling

* Med bokfdringsmissig grund avses att ekonomiska hindelser inte redovisas vid
betalningstillfillet utan i stillet hinfors till det 3r di de ekonomiska hindelserna intriffar.
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till skattebasens utveckling och de for dret gillande skattereglerna.
Samtidigt betonades att en kassamissig redovisning ocksi behovs
for de sammanlagda skatteinkomsterna fér att ett budgetsaldo som
uttrycker statens l8nebehov ska kunna beriknas (prop. 2005/06:1
Forslag tll statsbudget, finansplan m.m. s. 161).

Overgingen frin utgiftsmissig till kostnadsmissig grund for
redovisning mot anslag av férvaltningsutgifter motiverades med att
en sddan avrikning innebir att anslagsutfallet ger en mer ritt-
visande bild av resursférbrukningen under budgetdret. Det betona-
des vidare att det ir en fordel att myndigheterna kan anvinda
samma redovisningsprincip for anslagsavrikningen som de anvin-
der 1 den lépande redovisningen och bokslutet (prop. 2008/09:1
Forslag till statsbudget, finansplan m.m. s. 294).

Foérindringarna motsvarar det synsitt som regeringen har redo-
visat for riksdagen i skrivelsen Arsredovisning for staten 2004 (skr.
2004/05:101 s. 242). Regeringen anférde i sammanhanget att det
kan finnas goda skal att vid limpliga tillfillen och 1 kontrollerbara
former ta steg i riktning mot en periodiserad redovisning fér
enskilda poster pd statsbudgetens inkomst- och utgiftssida. Detta
kunde enligt regeringen vara sirskilt motiverat om det underlittade
for myndigheterna, gav en bittre bild av verksamheten och inte var
forenat med forsvagad kassamissig kontroll.

Den valda strategin for vidareutveckling av de grunder pd vilka
statsbudgeten budgeteras och redovisas innebir sdledes att, nir sd
bedéms limpligt, steg tas mot okad anvindning av periodiserad
redovisning med bevarande av full kassamissig kontroll éver verk-
samheten. Utredningen anser att detta ir ett limpligt férfarande.

Utredningen vill 1 detta sammanhang peka pd att budgetlagen pa
det aktuella omradet gjort det mojligt for riksdagen att besluta om
en annan ordning f6r redovisning mot anslag och inkomsttitlar in
den som foreskrivs i lagen. Dirmed har det varit mojligt att pa ett
praktiskt sitt successivt férnya budgeteringen och redovisningen
pd statens budget med hinsyn till bla. den ekonomisk-politiska
debatten och forindringar 1 uppféljningen och styrningen av
statens verksamhet. Utredningen anser att en sddan mojlighet ska
finnas dven 1 fortsittningen.

Den 6vergdng som skedde 2006 till intiktsmissig grund for
budgetering och redovisning av inkomster av skatter pd inkomst-
titlar innebir att 94 procent av statsbudgetens inkomster numera
redovisas pd denna grund. Den &verging som genomfdrdes 2009
till att redovisa myndigheternas férvaltningsutgifter pd kostnads-
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missig grund i stillet fér pd utgiftsmissig grund var av mindre
omfattning. Den berér indd omkring 15 procent av statsbudgetens
utgifter.” Bdda dessa forindringar dr enligt utredningens uppfatt-
ning sd stora och numera s vil etablerade att de inte lingre bor
grundas pa tillimpning av undantagsbestimmelser. Det bér 1 stillet
framgd av budgetlagen vilka regler som ska gilla f6r redovisning av
skatteinkomster respektive forvaltningsutgifter.

Det fé6rekommer att inkomster, t.ex. i form av avgifter och ter-
betalningar, redovisas mot ett anslag. Undantagsvis har ocksd
utgifter redovisats mot en inkomsttitel. Nettoredovisning tillimpas
di. T sidana fall ligger det 1 sakens natur att inkomsterna och
utgifterna redovisas pi samma grund.

Som ett led i en stegvis utveckling anser utredningen att det
finns skil att tillimpa periodiserad grund fér budgetering och
redovisning dven for ytterligare inkomster och utgifter pd statens
budget.

Huvuddelen av statens inkomster frin frivilliga och belastande
avgifter redovisas intiktsmissigt vid sidan av statens budget eller
netto under anslag. Dirmed har utredningen svirt att se nigot skil
till varfér inte iven motsvarande avgiftsinkomster som redovisas
mot inkomsttitlar ska budgeteras och redovisas pd intiktsmissig
grund. Utredningen anser dirfor att det i lagen bér anges att
avgiftsinkomster 1 statens verksamhet ska redovisas pd intiktsmis-
sig grund. Aven vissa andra inkomster, t.ex. finansiella ersittningar
som redovisas pid inkomsttitlar, bér redovisas pi denna grund.
Klargoranden kan i dessa fall behova goras i verkstillighetsfore-
skrifter.

Ett av de beloppsmissigt storre anslagen pd statsbudgeten ir
anslaget for rintor pd statsskulden. Detta anslag redovisas utgifts-
missigt. Rinteutgifterna blir dirmed starkt beroende av vilka upp-
liningstekniker som tillimpas, t.ex. val av skuldebrevstyp och till
vilken kupongrinta breven emitteras. Belastningen pd anslaget foér
statsskuldsrintor kan dirfér uppvisa stora svingningar mellan 3ren
som inte direkt hinger samman med den underliggande skuld-, rinte-
och valutakursutvecklingen. Sedan flera ir ingdr dirfor 1 regering-
ens budgetforslag dven en redovisning av statsskuldsrintorna i
kostnadsmissiga termer. I regel beskriver statsskuldsrintorna
uttryckta i kostnadsmissiga termer en betydligt jimnare utveckling

> Ca 70 procent av statsbudgetens utgifter bestdr av transfereringar till hushéll, kommuner,
foretag och utlandet vilka redovisas kassamissigt.
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in utvecklingen 1 utgiftsmissiga termer. Det ir ocksd nigot enklare
att gora prognoser i kostnadstermer in i utgiftstermer.

Utredningen anser att det finns goda skil att dven budgetera och
redovisa anslaget for statsskuldsrintor och anslaget for provisions-
kostnader 1 samband med upplining och skuldférvaltning pd kost-
nadsmissig grund. Detta bor kunna ske nir regeringen anser att
tillrickligt underlag finns foér en sddan férindring. Hur bla. vissa
virdeférindringar ska beaktas kan behéva 6vervigas i1 ett sddant
sammanhang. En sddan foérindring kan, nir den infors, baseras pd
att riksdagen beslutar att redovisningen for de berérda anslagen ska
ske pd kostnadsmissig grund.

Utredningen ser inget skl att nu prova om ytterligare steg bor
tas 1 riktning mot periodiserad grund fér budgetering och redovis-
ning for 6vriga delar av statsbudgetens inkomster eller utgifter.

Nir det giller statens utgifter leder utredningens éverviganden
sdledes till att transfereringar ska redovisas mot anslag pd kassamis-
sig grund och att férvaltningsutgifter ska redovisas pd kostnads-
missig grund. Det finns ocksd vissa utgifter som iven 1 fortsitt-
ningen bor redovisas pd utgiftsmissig grund. Detta giller bla.
anskaffning av tillgdngar som finansieras med anslag, t.ex. vig- och
jirnvigsanliggningar, kultur- och naturmiljstillgdngar samt krigs-
materiel och befistningar. Utgiften dr i dessa sammanhang det-
samma som anskaffningsvirdet for tillgingen.® Statsskuldsrintorna
redovisas ocks3 tills vidare utgiftsmissigt.

I friga om statens inkomster ska skatter och avgifter redovisas
pd intiktsmissig grund medan 6vriga inkomster redovisas pi
inkomstmissig grund. Fér bidrag frin EU och utdelningar m.m.
ska dirvid inkomsten anses uppkomma vid samma tidpunkt som
betalningen.

Hirtill kommer att kapitaltransaktioner, exempelvis kapitaltill-
skott till bolag, utlining och &terbetalning av 18n, som éverhuvud-
taget inte kan redovisas pd periodiserade grunder, dven i fortsitt-
ningen boér redovisas pd utgifts- eller inkomstmissig grund.
Inkomsten eller utgiften anses dirvid uppkomma vid samma tid-
punkt som betalningen.

I budgetlagen behdver mot denna bakgrund stod finnas f6r alla
tre grunder for att redovisa mot anslag och inkomsttitlar, dvs.

¢ Med anskaffningsvirde avses det virde som en pigiende anskaffning eller firdigstilld
tillgdng har tagits upp till 1 balansrikningen. I de fall en tillgdng uppférs under flera &r
kommer redovisningen mot anslaget att ske med ett belopp motsvarande kningen av
anskaffningsvirdet under iret.
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kassa-, utgifts/inkomst- och kostnads/intiktsmissig grund. Detta
bor ske genom att det i lagen anges nir periodiserad respektive
kassamissig grund ska anvindas och att det fér 6vriga inkomster
och utgifter, dvs. andra dn inkomster av skatter och avgifter och
andra utgifter dn for férvaltningsindamal och transfereringar, fore-
skrivs att inkomster respektive utgifter ska redovisas det budgetar
till vilken inkomsten eller utgiften hér. Nir inkomst- och utgifts-
missig grund fér redovisning mot inkomsttitel eller anslag ska
anvindas bor, 1 den mdn det behovs, detta regleras i verkstillig-
hetsforeskrifter.

I budgetlagen féreskrivs f6r nirvarande att avrikning mot anslag
for transfereringar ska goras det budgetdr d& betalning sker. Erfa-
renheten har visat att ett anslag 1 minga fall anvinds fér bide
transfereringar och férvaltningsutgifter.” Redovisningsmetoden
bor dirfor inte knytas till vilka typer av indamal anslaget 1 grunden
ir avsett for utan 1 stillet till slaget av utgift som ska redovisas
under anslaget, t.ex. kostnader 1 statens egen verksamhet eller
utbetalda transfereringar. En sddan anpassning har redan gjorts 1
16 § anslagsférordningen (1996:1189). Motsvarande bor gilla for
olika slags inkomster som redovisas mot samma inkomsttitel.

Vad som nu sagts innebir att redovisning mot ett anslag eller en
inkomsttitel 1 en del fall kan komma att ske enligt olika grunder fér
skilda slag av inkomster och utgifter och for budgeten i dess helhet.
Detta medfor att vissa justeringar behdver vidtas for att budgeten
och dess utfall ska kunna tolkas.

Nir det giller statens budget som helhet hanteras detta sedan
linge genom att en kassamissig justering gors av summan av anslag
och inkomsttitlar s3 att ett kassamissigt budgetsaldo och dirmed
statens ldnebehov (netto) kan beriknas. For de intiktsmissigt
beriknade inkomsttitlarna for skatter gors 1 budgeten sedan 2006
en sirskild justering till betalningar. I den intiktsmissiga redovis-
ningen av skatteinkomster anvinds prognoser fér att berikna ett
preliminirt utfall av vissa skatteinkomster under ett eller tvd &r. P4
nigra inkomsttitlar kan ibland avsevirda skillnader férekomma
mellan det bedémda utfallet och det ett ir senare redovisade slut-
liga utfallet. Intikter frin kapitalskatter har visat sig vara sirskilt
svira att prognosticera. Den kassamissiga berikningen av skatte-
inkomsterna ir diremot slutlig omedelbart efter &rsskiftet. Med
ledning av de erfarenheter som vunnits under 2009 av att olika

7 En inventering har visat att 2008 anvindes 47 anslag samtidigt f6r férvaltningsverksamhet
och sakverksamhet, frimst transfereringar (ESV 2009:39).
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redovisningsgrunder anvinds fér vissa utgifter bedoms effekterna
pd anslagen i de flesta fall vara s sm3 att de inte spelar nigon prak-
tisk roll 1 budgetering och uppféljning.

Vad som ska betraktas som en forvaltningsutgift, en transfere-
ring eller en investering ir ibland inte helt givet. Motsvarande kan
dven gilla for olika slag av inkomster. Klargéranden kan dirfor
behova goras 1 verkstillighetsforeskrifter.

Redovisningen mot anslag och inkomsttitlar bor géras 16pande.
I princip betyder det att redovisning ska géras varje mdnad s8 att en
tillfredsstillande uppfoljning kan ske av hur inkomster och utgifter
utvecklas 1 forhdllande till budgeterade belopp. I praktiken ir det
dock ofta tillrickligt att sddana intikter och kostnader som har stor
paverkan pd minadens utfall [6pande periodiseras till den minad till
vilken intikten eller kostnaden hinfoér sig. Full periodisering av
inkomster och utgifter mdste dock alltid goéras i samband med
bokslut. I fall som dessa bor det 8ligga regeringen att besluta om
verkstillighetsforeskrifter eller uppdra it en myndighet att gora
det, sd att bestimmelserna tillimpas p& det sitt som ir avsett.

Bestimmelserna 1 budgetlagen giller i forsta hand regeringens
skyldigheter 1 forhillande till riksdagen. Det betyder att regeringen
1 en foreskrift grundad pd regeringens restkompetens (8 kap. 13 §
forsta stycket 2 RF och 8 kap. 7§ forsta stycket 2 forslaget till
indrad RF) till myndigheterna av praktiska skil kan ange ett redo-
visningsforfarande som avviker frin vad som anges i lagen, under
foérutsittning att regeringen 1 friga om visentliga avvikelser justerar
redovisningen si att den kommer att motsvara foreskrifterna i
budgetlagen innan redovisningen éverlimnas till riksdagen.
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3 Bestallningsbemyndiganden

8.1 Bakgrund

Enligt 9 kap. 10 § regeringsformen (RF) fir regeringen inte ta upp
1&n eller 1 6vrigt iklida staten ekonomiska forpliktelser utan riks-
dagens bemyndigande. En motsvarande bestimmelse finns i 9 kap.
8§ andra stycket forslaget till indrad RF (prop.2009/10:80).
Regeringens befogenheter pd detta omride preciseras nirmare 1 12—
14 §§ budgetlagen. Enligt 12 § fir regeringen, f6r det indamél och
med hogst det belopp som riksdagen bestimmer, bestilla varor
eller tjinster samt besluta om bidrag, ersittning, lin eller liknande
som medfoér utgifter dven under senare budgetir in det statsbud-
geten avser. Enligt 13 § giller dock att regeringen fir iklida staten
sddana ekonomiska forpliktelser som ir nédvindiga for att den
l6pande verksamheten ska fungera tillfredsstillande. Exempel pd
sddana 3taganden ir avtal om lokaler, hyra av kontorsutrustning
och anstillning av personal. I 14 § regleras garantiitaganden, vilka
behandlas nirmare 1 avsnitt 9.

De befogenheter som ges regeringen i1 12§ budgetlagen
benimns vanligen bestillningsbemyndiganden. Omfattningen av
sddana ekonomiska dtaganden som regeringen ingdtt med stéd av
bemyndiganden har 6kat kraftigt sedan budgetlagen inférdes. I
budgetpropositionen fér 1998 begirde regeringen bestillnings-
bemyndiganden inom elva utgiftsomriden fér totalt 101 miljarder
kronor, varav férsvarsomridet svarade foér 85 procent. I budget-
propositionen fér 2010 begirde regeringen bemyndiganden inom
18 utgiftsomrdden fér totalt 276 miljarder kronor, varav foérsvars-
omridet utgjorde 15 procent. Okningen av antalet bestillnings-
bemyndiganden och omfattningen av dessa beror pd att rutinerna
kring ekonomiska dtaganden har stramats upp si att bemyndigan-
den verkligen begirs och att bestillningsbemyndiganden dirfér har
inforts pd fler omriden for flerdriga dtaganden, sisom infrastruk-
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tur, bistdnd och arbetsmarknad. Ett annat skil till 6kningen ir att
ekonomiska &taganden gjorda med stéd av beriknade anslags-
sparanden respektive reservationer pd de tidigare reservationsansla-
gen har ersatts med bemyndiganden.

Ett bemyndigande ir liktydigt med att anslag si sm&ningom
méste anvisas. Dirfor dr det naturligt att beslut om omfattning och
indamal med ett bemyndigande provas lika noga som ett anslagsbe-
slut. Detta har vid flera tillfillen dven framhaillits av riksdagen,
vilket nirmare kommer att framgd av det féljande.

Utredningen har 1 uppdrag att préva hanteringen av bestill-
ningsbemyndiganden.

8.2 Utvecklingen

I diagram 8.1 illustreras utvecklingen av de totalt begirda bestill-
ningsbemyndigandena i1 budgetpropositionerna fér perioden 1998—
2010.

Diagram 8.1 Totalt begiarda bemyndiganden i budgetpropositionerna 1998-
2010
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Ar 1998 svarade férsvarsomridet for 85 procent av de totalt
begirda bemyndigandena 1 belopp riknat. Direfter infordes
bestillningsbemyndiganden for bistdndsverksamhet 1999, arbets-
marknadspolitiska dtgirder och sirskilda dtgirder f6r arbetshandi-
kappade 2000 samt infrastrukturinvesteringar 2001. Den minskade
omfattningen av bestillningsbemyndiganden 2009 forklaras av att
stora amorteringar av internt ldnefinansierade infrastrukturinve-
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steringar gjordes 2008 och att de framtida rintekostnaderna pd
lanen var inkluderade i bemyndigandena.

I budgetpropositionen fér 2010 svarar infrastrukturinvester-
ingar for 41 procent av de totalt begirda bemyndigandena,
bistindsverksamheten svarar for 23 procent, férsvarsmateriel-
bestillningar f6r 15 procent och arbetsmarknadspolitiska &tgirder
for 5 procent.

Utgifterna pd statens budget ir budgeterade till 806 miljarder
kronor 2010. De infriade forpliktelserna 2010 som har stod i
bemyndiganden beriknas uppga till 79 miljarder kronor. Det bety-
der att ca tio procent av budgetens utgifter dr hinférliga till tidigare
bestillningar och &taganden. Om samtliga bestillningsbemyndi-
ganden skulle infrias samma &r skulle det motsvara 34 procent av
utgifterna.

8.3 Riksdagens synpunkter

Riksdagen har vid flera tillfillen fort fram synpunkter pa regering-
ens forslag om bestillningsbemyndiganden. Generellt giller
synpunkterna att indamdlet med de begirda bemyndigandena ir
oklart, avsaknad av sluttidpunkter fér de dtaganden som ingds med
stdd av bemyndigandena och iven av &rliga beloppsgrinser for
infriandet av dtagandena, dvs. den framtida anslagsbelastningen.
Dirtll har riksdagen framfért skarp kritik 1 de fall regeringen
begirt bemyndiganden i efterskott f6r ekonomiska dtaganden som
myndigheter redan har ingdtt.

Finansutskottet har vid upprepade tillfillen framhaillit att riks-
dagen vid beslut om bemyndiganden bér goéra en lika noggrann
prévning av omfattning och indamil som vid anslagsbeslut.’'
Vidare har finansutskottet slagit fast ndgra principer fér
utformningen av bestillningsbemyndiganden. Utskottet har
framfért  att  begird bemyndiganderam 1 huvudsak bor
overensstimma med beriknade utestiende &taganden. Vid
behandlingen av budgetpropositionen fér 2006 noterade utskottet
att regeringen begirde en marginal pid sammanlagt 9 miljarder
kronor i férhdllande till de beriknade utestdende forpliktelserna,
vilket utskottet ansdg vara péfallande hogt (bet. 2005/06:FiU1).
Andra viktiga principer som finansutskottet framfért dr att
enskilda bemyndiganden bor vara bestimda till indamal och belopp

! Bet. 1998/99:FiUl1, bet. 2003/04:FiU11, bet. 2007/08:FiU11.
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samt att beslut om bemyndiganden bér vara tidsbestimda med en
sluttidpunkt. Finansutskottet har vid nigra tillfillen foreslagit sddana
tidsbegrinsningar ~ (bet. 2007/08:FiU11,  bet. 2008/09:FiU11).
Ytterligare en viktig princip ir att det 1 beslutet bor anges arliga
beloppsgrinser i de fall bemyndigandet ir stort i relation ill
anslaget. Vidare har finansutskottet framfort att nir det finns stora
behallningar pd ett anslag samtidigt som bestillningsbemyndigande
begirs blir behovet av bemyndigandet oklart. Utskottet framforde
dirfor att det skulle underlitta utskottets behandling av begiran
om bestillningsbemyndiganden om regeringen redovisade
férekomsten av stora anslagsbehillningar och 1 vad min dessa redan
intecknats eller dragits in (bet. 2008/09:FiU11).

Finansutskottet har vid upprepade tillfillen behandlat férslag
som foranletts av att vissa myndigheter dverskridit sina befogen-
heter och gjort dtaganden utan att ha ett bemyndigande eller gjort
taganden utdver limnade bemyndiganden. Viren 2006 beslutade
riksdagen, 1 enlighet med finansutskottets forslag, om ett tillkinna-
givande till regeringen angdende 6verskridande av bemyndigande-
ramar 1 vilket man bl.a. férordade intensifierade och utdkade dtgir-
der for att stirka den interna styrningen och kontrollen vid
myndigheterna. Utskottet ansdg att det var oacceptabelt att en
myndighet gér ekonomiska dtaganden utan vare sig riksdagens eller
regeringens uttryckliga medgivanden och framhéll att det 8ligger
regeringen att ha kontroll &ver myndigheternas hantering av
medel.”

Inom forsvarsomrddet pdgir en kontinuerlig dialog mellan riks-
dag och regering om materielanskaffningen dir forsvarsutskottet
dterkommande efterfrigar en mer utvecklad redovisning. Forsvars-
utskottet har bl.a. efterlyst information om vilka objekt som ingir 1
bemyndiganderamen f6r materiel och anliggningar, forskning och
teknikutveckling for att det ska gd att jimféra bemyndiganderam
och anslag samt att det ska finnas spdrbarhet mellan bestillnings-
bemyndigande, investeringsplan och anslag. Férsvarsutskottet har
framhéllit att detta ir en forutsittning for att riksdagen ska kunna
ta stillning till regeringens férslag och dirmed en forutsittning for
riksdagens utdvande av finansmakten.” Hésten 2003 beslutade riks-
dagen, pd forslag frin forsvarsutskottet, om ett tillkinnagivande
med anledning av att regeringen 1 budgetpropositionen fér 2004

2 Bet. 2002/03:FiU11,  bet. 2003/04:FiU11,  bet. 2003/04:FiU21,  bet. 2005/06:FiU11,
bet. 2006/07:F1U11, bet. 2006/07:FiU21.
3 Bet. 2005/06:F6UT1, bet. 2007/08:FoU1, yttr. 2006/07:F6U2y.
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inte hade redogjort for vilken krigsmateriel som ingick i den
bemyndiganderam som riksdagen skulle besluta om. Forsvarsut-
skottet anférde 1 det betinkande som l3g till grund fér riksdagens
beslut att det dirfér var svdrt for riksdagen att gora en lika
noggrann provning som vid anslagsbeslut (bet. 2003/04:F5U6).

Aven utrikesutskottet har kommenterat regeringens forslag till
bemyndiganden. Si skedde bl.a. i samband med att regeringen 1
budgetpropositionen fér 2007 begirde omfattande bestillningsbe-
myndiganden (totalt 48,6 miljarder kronor) inom utgiftsomride 7
Internationellt bistdnd. Mot bakgrund av storleken pd de begirda
bemyndigandena inhimtade utskottet kompletterande uppgifter
utdver vad som framgick av budgetpropositionen. Utskottet hade i
foregdende &rs budgetbetinkande pdpekat att det bér rida ungefir-
lig oOverensstimmelse mellan bemyndigandets storlek och de
forvintade utestiende dtagandena, att det dr onskvirt att reger-
ingen anger en sluttidpunkt for ett begirt bemyndigande och, i de
fall bemyndigandet ir tinkt att omfatta flera ir, drliga beloppsgrin-
ser for de &taganden som gors med stéd av bemyndigandet.
Utskottet efterfrigade ocksi en redovisning av bemyndigandets
indamil. Utrikesutskottet ansdg att regeringen endast delvis beak-
tat de synpunkter som framforts tidigare ar och efterfrigade en mer
fullédig redovisning frin regeringen i anslutning till framtida
forslag om bemyndiganden (bet. 2006/07:UU2).

Inom infrastrukturomrddet har trafikutskottet inte haft nigot
att erinra mot regeringens forslag till bemyndiganden. I samband
med att regeringen pd tilliggsbudget 2003 foreslog en visentlig
héjning av bestillningsbemyndigandet for anslaget Banverket:
Banhillning och sektorsuppgifter konstaterade dock trafikutskot-
tet att storleken pd Banverkets bestillningsbemyndiganden skulle
komma att uppgd till en omfattande medelsram och efterfrigade
information frdn regeringen om hur bestillningsbemyndiganden
skulle beriknas i framtiden (yttr. 2002/03:TU4y).

8.4 Nuvarande utformning av bemyndiganden

Med utgingspunkt 1 budgetpropositionen fér 2010 redovisas 1 det
foljande hur regeringens férslag om bestillningsbemyndiganden ir
utformade.
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Bemyndigandets indamadl

Sammantaget begir regeringen bestillningsbemyndiganden for 82
anslag 2010. Samtliga bestillningsbemyndiganden som begirs ir
knutna till ett anslag, vilket dr en ordning som 1 princip alltid har
gillt. Denna innebir att det av forslaget tydligt framgdr vilket
anslag som ska finansiera de ekonomiska dtagandena och att dessa
ska rymmas inom anslagets indamil. De begirda bemyndigandena
avser genomgdende ekonomiska &taganden som medfér behov av
framtida anslag efter 2010. For de ekonomiska dtaganden som bide
ingds och infrias under 2010 begirs endast anslagsmedel.

Med nigra fi undantag har regeringen preciserat bemyndigan-
dets indamal 1 férhillande till anslagets indamal s3 att det framgar
for vilket indamdl 3taganden ingds. Inom foérsvarsomridet sker
detta numera utforligt och forslaget till bemyndigande redovisas
tillsammans med forslaget till investeringsplan. Den senare omfat-
tar regeringens forslag till inriktning for materielforsorjningen
2010-2012. I en sirskild tabell redovisas Forsvarsmaktens anskaff-
ningsprojekt avseende materiel och anliggningar som kriver
bemyndigande av riksdag och regering. Tabellen ir indelad 1 redan
ingdngna respektive nya dtaganden.

Inom infrastrukturomridet redovisar regeringen bemyndigan-
denas dndamil och investeringsplaner fér sdvil Vigverkets som
Banverkets verksamheter. Investeringsplanen stricker sig fram till
och med 2012. Dirtill limnas en sirskild redovisning av den 1anefi-
nansierade verksamheten, inklusive anslagsbehovet foér rintor och
dterbetalning av lin.

Inom bistdndsomridet limnar regeringen en redovisning av
vilka nya &taganden som beriknas ingds under 2010 av Regerings-
kansliet, Sida och Svenska institutet.

Sluttidpunkt for infrianden

Av de totalt 82 begirda bemyndigandena ir alla utom tolv begrin-
sade tidsmissigt pd si sitt att det anges under vilka &r framtida
anslag behovs for att infria dtagandena. Detta innebir att en slut-
tidpunkt anges dven f6r hur linge riksdagen behover anvisa anslag
for indaméilet. De tolv bemyndiganden som saknar sluttidpunkt
uppgdr dock till hela 153 miljarder kronor eller 55 procent av de
totalt begirda bestillningsbemyndigandena. Hiri ingdr de fyra
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storsta bestillningsbemyndigandena, dvs. de tvd bemyndigandena
om férsvarsmaterielbestillningar samt Vigverkets och Banverkets
bemyndiganden om investeringar, drift och underhdll av vigar
respektive jirnvigar. Tillsammans svarar dessa fyra bemyndiganden
f6r 150 miljarder kronor. For dtta av de tolv tidsmissigt obegrin-
sade bemyndigandena 6verstiger bemyndigandebeloppet den fére-
slagna anslagsnivin.

Arliga beloppsgrinser

Riksdagen har uttalat att &rliga beloppsgrinser bor anges 1 de fall
bemyndigandet ir stort i relation till anslaget. I budgetpropositio-
nen f6r 2010 finns det 32 bemyndiganden dir bemyndigandebelop-
pet dverstiger anslagsbeloppet. Fér 26 av dessa ir bemyndigandet
begrinsat med en sluttidpunkt, varav det fér &tta stycken dven
finns &rliga beloppsgrinser. I tta av totalt 32 fall dir bestillnings-
bemyndigandet &verstiger anslagsnivdn limnas siledes foérslag om
drliga beloppsgrinser. Det finns dven viss information om &rliga
belopp i1 anslutning till férslagen dtminstone fér 2011 och, 1 viss
mdn, dven fér 2012. Av de redovisade bemyndigandetabellerna
framgdr den beriknade nivin pd infriade bemyndiganden 2011,
respektive summan av beriknade infrianden 2012 och framit. Inom
férsvarsomrddet och infrastrukturomridet redovisas investerings-
planer av vilka framgir beriknade investeringsbelopp 2011 och
2012.

8.5 Utnyttjandegrad

I regeringens skrivelse &rsredovisning for staten redovisas per utgifts-
omride de utestende dtagandena vid &rets slut jimfért med de beslu-
tade bemyndiganderamarna.* Av regeringens skrivelse Arsredovisning
for staten 2008 framgir att av de totalt begirda och erhillna
bemyndigandena pid 340 miljarder kronor hade 215 miljarder
kronor utnyttjats (63 procent). Avvikelsen mellan bemyndigande-
ram och utestdende 3taganden var storst inom utgiftsomrdde 9
Hilsovérd, sjukvird och social omsorg (66 miljarder kronor) och
avsdg anslaget Bidrag for likemedelsférménerna. Bestillnings-

“En forsta samlad redovisning av utnyttjade bemyndiganden ingick i Arsredovisning for
staten 2007.
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bemyndigandet hade inte utnyttjats beroende pi att det flerdriga
avtalet mellan staten och Sveriges Kommuner och Landsting som
planerats under 2008 inte kom till stind férrin 2009. Aven inom
utgiftsomrdde 22 Kommunikationer var avvikelserna betydande
(29 miljarder kronor) och berodde pd de fértida amorteringar av
Vigverkets och Banverkets lineskulder som gjordes 1 enlighet med
riksdagens beslut om 2008 &rs andra tilliggsbudgetproposition. For
utgiftsomrdde 7 Internationellt bistdnd berodde avvikelsen (12 mil-
jarder kronor) till storsta delen pd att flera samarbetsstrategier
lopte ut 2008. For att undvika att alltfér stora belopp var
intecknade vid slutet av en strategiperiod hade 1 friga om flera
linder endast korta avtal ingdtts eller pigiende insatser forlingts
med ett ir. Inom utgiftsomridde 6 Forsvar och samhillets kris-
beredskap, gjordes firre materielbestillningar in vad som tidigare
var planerat f6r 2008 (8 miljarder kronor).

8.6 Bemyndigandenas antal och storlek

I det foregiende har redovisats en kraftig 6kning av antalet bestill-
ningsbemyndiganden sedan budgetlagen infordes. I budgetpropo-
sitionen for 2010 finns det totalt 471 anslag varav det finns bestill-
ningsbemyndiganden knutna till 82 stycken (17 procent).

Storleken pd dessa bemyndiganden varierar frin tvd miljoner
kronor till 78 miljarder kronor. Sammanlagt 22 bestillningsbemyn-
diganden uppgir till mer 4n en miljard kronor vardera, medan tio
bemyndiganden uppgdr till mindre dn tio miljoner kronor. Som
tidigare redovisats finns det 32 bemyndiganden dir bemyndigande-
beloppet 6verstiger anslagsbeloppet. Vidare finns det 15 bemyndi-
ganden som understiger tio procent av anslagsbeloppet. Tio
bemyndiganden ir bide mindre in tio miljoner kronor och mindre
in tio procent av anslagsbeloppet.

For att soka begrinsa antalet sm3 bemyndiganden beslutade
regeringen 2006 om en ny bestimmelse 1 anslagsférordningen
(1996:1189) som anger att en myndighet fir bestilla varor eller
ganster eller besluta om bidrag, ersittning, lin eller liknande som
medf6ér utgifter under féljande budgetdr motsvarande hogst
tre procent av ett tilldelat anslag minskat med en eventuell indrag-
ning av anslagsbelopp. Gjorda dtaganden fir inte dverstiga anlags-
sparandet vid drets slut (20 a §). Bestimmelsen giller endast i det
fall det inte finns ndgot bestillningsbemyndigande for anslaget.
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Ekonomistyrningsverket (ESV) har studerat ullimpningen av
bestillningsbemyndiganden och funnit att det ir komplicerat, svir-
overskddligt och administrativt betungande. Detta giller 1 synnerhet
for de myndigheter som ska f6lja upp alla de dtaganden och infrianden
som gors mot bemyndigandet och hélla isir dem frin 6vriga utgifter
som anslaget omfattar. For att se om 20 a § anslagsforordningen lett
till ndgon minskning av antalet bestillningsbemyndiganden har ESV
gjort en jimforelse av antalet bemyndiganden mellan 2006 och 2008.
Jimforelsen visar att antalet har 6kat frin 70 bemyndiganden 2006 till
83 bemyndiganden 2008. Okningen kan férklaras med att bestim-
melsen 1 anslagsférordningen inneburit att det fér myndigheterna
blivit tydligt att det krivs bestillningsbemyndiganden for alla
dtaganden som medfor utgifter under foljande budgetir over tre
procent av tilldelat anslag. Dirtill krivs att det finns ett anslags-
sparande som ticker dtaganden som understiger tre procent och som
inte har stéd 1 ett bemyndigande. Detta har enligt ESV inneburit att
alla anslag dir det regelmissigt blir en viss tidsmissig forskjutning
mellan beslut om &tagandet och tidpunkten for utbetalning behover
ett bestillningsbemyndigande.’

8.7 Overviaganden

Utredningens forslag: En bestimmelse inférs 1 budgetlagen som
innebir att regeringen fir gora ekonomiska &taganden for staten
om 4tagandena uppgdr till hégst tio procent av anvisat anslag, dock
hégst tio miljoner kronor.

Vidare inférs en bestimmelse som innebir att nir regeringen
begir ett bestillningsbemyndigande frin riksdagen ska den ange
under vilka dr det ekonomiska dtagandet beriknas medfora utgifter.

Bestimmelserna ska dven anpassas till rddande praxis genom att
det klargors att bestillningsbemyndiganden m.m. endast giller det
aktuella budgetdret och att de omfattar bestillningar eller beslut
som medfor utgifter under senare budgetdr in det &r statens budget
avser.

Utredningens bedomning: Regeringen bor utforma sina férslag
till bemyndiganden s3 att skillnaden mellan begirda bemyndigan-
den och utnyttjade bemyndiganden minskar.

> Forslag till utvecklad finansiell styrning (ESV 2009:39).
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8.7.1 Nar bor ett bestallningsbemyndigande inhdmtas

Budgetlagens bestimmelser om bestillningsbemyndiganden syftar
till att sdkerstilla att regermgen och dess myndigheter uppfyller
regeringsformens krav pd riksdagens medgivande innan regeringen
iklider staten ekonomiska dtaganden som kriver framtida anslag.
Genom att limna ett bestillningsbemyndigande &tar sig riksdagen
att anvisa medel f6r de betalningar som méste goras dd dtagandena
infrias 1 framtiden. Ett bemyndigande att gora ett ekonomiskt
tagande limnas for ett budgetdr och en outnyttjad bemyndigande-
ram eller del av ram kan alltsd inte sparas och utnyttjas foljande r.

Nir reservationsanslagen anvindes ingicks ekonomiska &tagan-
den med stdd i anslagsbehdllningarna. Som behandlas 1 avsnitt 6 har
reservationsanslagen inte anvints pd flera dr utan ersatts med
ramanslag och bestillningsbemyndiganden. Vidare har ekonomiska
dtaganden ingdtts med stdd i bdde anvisade medel pd ramanslag,
dvs. med stéd 1 anslagssparanden, och bemyndiganden. Denna
ordning upphérde dock 2007 di bestimmelserna 1 anslagstérord-
ningen (1996:1189) indrades. Enligt ESV:s foreskrifter till 20 §
anslagsférordningen ska en myndighet som har tilldelats ett sirskilt
bemyndigande redovisa samtliga &taganden som medfér utgifter
under fol;ande budgetar mot bemyndiganderamen. Ataganden fir
sdledes inte ingds mot bide anslagssparande och bemyndiganderam.
En myndighet fir dock ingd ekonomiska dtaganden som motsvarar
hogst tre procent av ett tilldelat anslag om det inte finns ett
bestillningsbemyndigande som hor till anslaget. En férutsittning
ir att dtagandena ticks av ett anslagssparande.

Utredningen anser att den tillimpade ordningen i huvudsak
fungerar vil. Myndigheterna har fitt ¢kad kunskap om bestill-
ningsbemyndiganden och redovisar dirmed bittre underlag till
regeringen. Regeringens forslag till bemyndiganden har utvecklats
och omfattningen av de ekonomiska &taganden som gors mot
berdrda anslag redovisas tydligt.

Utredningen anser dock att det kan finnas skil att overviga
vissa undantag frin kravet pd bestillningsbemyndigande. Ett sddant
skil 4r att myndigheterna anser att systemet dr administrativt
betungande och att det sdledes skapar administrativa kostnader vars
nytta ifrdgasitts. Ett annat skil dr den kraftiga utveckling som skett
av antalet bemyndiganden och som inte férutsigs. Enligt utred-
ningens bedémning ir det frimst minskade administrativa kostna-
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der vid myndigheterna och férenklingsskidl som talar fér en
begrinsning av de bemyndiganden som regeringen méste begira.

En sddan begrinsning skulle kunna uppnis genom att det i
budgetlagen ges ett generellt bemyndigande till regeringen att,
utdver den befogenhet som regeringen har enligt 13 § budgetlagen
att gora &dtaganden 1 den lopande verksamheten, besluta om
ekonomiska 3taganden som uppgir till smd belopp. For att 3
kontroll &ver utgiftsutvecklingen pd anslagen ir det dock iven
viktigt att beakta hur stor andel av anslagen som de ekonomiska
dtagandena utgdr. De ekonomiska &tagandena kan stillda i relation
till anvisat anslag vara héga. En beloppsgrins dr dirfor inte tillrick-
lig. Det ir heller inte tillrickligt med enbart en andelsgrins d& det
kan rora sig om avsevirda belopp i de fall anslagsbeloppet ir stort.
Aven i dessa fall bor riksdagen ta stillning till de ekonomiska
dtagandena. Utredningen anser dirmed att det kan vara motiverat
att frdn kravet pd bestillningsbemyndigande undanta ekonomiska
dtaganden som uppgir till smi belopp i de fall de dven utgér en
liten andel av anslaget.

I budgetpropositionen fér 2010 fanns det 13 forslag om bestill-
ningsbemyndiganden som uppgick till tio miljoner kronor eller
mindre. Vidare fanns det 15 forslag till bemyndiganden som
motsvarade hogst tio procent av anvisat anslag. For tio av dessa
bemyndiganden var beloppet hégst tio miljoner kronor och ande-
len av anvisat anslag hogst tio procent. Ett undantag som baseras pa
ett hogsta belopp om tio miljoner kronor och en hégsta andel om
tio procent av anslaget skulle dirmed inneburit att tio bestillnings-
bemyndiganden hade utgitt frdn budgetpropositionen fér 2010 och
dirmed dven i myndigheternas hantering. Det kan finnas verksam-
heter dir ekonomiska dtaganden av mindre omfattning ingds utan
stod 1 bestillningsbemyndiganden eller anslagssparanden. En
undantagsbestimmelse av nu aktuellt slag kan dirmed fi storre
betydelse in vad som framgir av budgetpropositionen f6r 2010. Ett
undantag utformat enligt ovan innebir att vissa sm& myndigheter
kan undantas frin att hantera bestillningsbemyndiganden, exem-
pelvis Internationella programkontoret fér utbildningsomridet,
Talboks- och punktskriftsbiblioteket och Sametinget, samtidigt
som regeln att riksdagen ska besluta om ekonomiska dtaganden for
staten i allt visentligt kan uppritthillas.

Utredningen anser dirmed att huvudregeln 1 budgetlagen ska
vara att bestillningsbemyndigande ska begiras om regeringen
onskar kunna gora ekonomiska dtaganden utéver anvisat anslag.
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Som huvudprincip bér alltjimt gilla att anvisat anslag anvinds for
att finansiera budgetdrets utgifter medan bemyndiganden begirs
for dtaganden som medfér utgifter efter budgetiret. De ekono-
miska dtagandena ska dirmed redovisas mot erhillen bemyndigan-
deram. Regeringen bor sdledes s 13ngt mojligt undvika en situation
dir det fér samma anslag finns dtaganden gjorda bdde mot stora
anslagssparanden och med st6d av ett bestillningsbemyndigande.

For att ndgot minska den administrativa bérdan och férenkla
hanteringen av bestillningsbemyndiganden féreslir utredningen att
regeringen fir gdra ekonomiska dtaganden som uppgir till hogst
tio procent av anvisat anslag och hégst tio miljoner kronor, utan att
ha stéd 1 ett sdrskilt bestillningsbemyndigande. En bestimmelse av
denna innebord bér foras in 1 budgetlagen.

8.7.2  Utformning av bestallningsbemyndigandet
Andamél och belopp

Bestillningsbemyndigandet ska begiras for ett bestimt dndamail.
Eftersom bemyndigandet normalt ir knutet till ett anslag kan
bemyndigandets indamdl aldrig vara vidare in anslagets indamal.
Det kan diremot vara snivare. Riksdagen har vid flera tillfillen
begirt preciseringar av ett bemyndigandes dndamail, vilket visar att
det inte alltid ir tillricklige att redovisa begirda bemyndigande-
belopp under ett anslag. Regeringen ir dirfér numera noga med att
beskriva bemyndigandets indamal som grund for riksdagens beslut.

Bestillningsbemyndigandet ska dven vara bestimt till ett hégsta
belopp. De férslag till bestillningsbemyndiganden som regeringen
limnar uppfyller genomgdende detta krav. Vad som férefaller
betydligt svirare att bedéma ir nivin pd bemyndigandet. Denna ir
av stor betydelse f6r hur den framtida anslagsnivdn kommer att
utveckla sig. Genom att sinka bemyndigandebeloppen kan en verk-
samhet trappas ned och anslagsnivin successivt sinkas. Det
omvinda giller vid héjningar av bemyndigandebelopp. Kopplingen
mellan bemyndigandenivin och den framtida anslagsnivin ir dock
ibland otydlig och svirbedomd.

Regeringen begir bestillningsbemyndiganden med marginal,
dvs. de begirda bemyndigandena 6verstiger de beriknade utesti-
ende dtagandena. Som tidigare framgatt har detta forhillande kriti-
serats av finansutskottet 2005 di den sammanlagda marginalen
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uppgick till 9 miljarder kronor. Fér 2010 uppgir denna marginal till
sammanlagt 5,6 miljarder kronor, vilket motsvarar 2 procent av
begirda bemyndiganderamar (prop.2009/10:1, Forslag till stats-
budget, finansplan m.m. avsnitt 11.3).

Vad som ir in mer i6gonfallande ir skillnaden mellan begirda
och utnyttjade bemyndiganden. Ar 2008 hade 125 miljarder kronor
av de begirda bemyndigandena pd 340 miljarder kronor inte
utnyttjats, dvs. 37 procent av den totala bemyndiganderamen var
outnyttjad. Utredningen kan siledes konstatera att osikerheten i
de beriknade bemyndiganderamarna ir stor men att denna osiker-
het forefaller hanteras genom styrningen av anslagsnivierna.

Utredningen anser dock att det ir otillfredsstillande att begirda
bestillningsbemyndiganden visentligt 6verstiger de faktiska beho-
ven. De bemyndiganden som begirs bor 1 huvudsak dverensstimma
med beriknade dtaganden och de beriknade &taganden bér bringas
1 storre Overensstimmelse med de faktiska forutsittningarna att
gora 3taganden. Storre uppmirksamhet bér dgnas &t nivdn pd
bemyndigandena i1 forhillande till anslagsnivdn och d& inte minst
storleken pd infriandena respektive &r i forhdllande till anslagets
storlek.

Det som hir har anférts innebir dock inte enligt utredningens
mening att budgetlagens bestimmelse om indamil och belopp
behéver dndras. Kraven pd regeringen att redovisa indamdl och
hogsta belopp ir relevanta och fungerar vil. I det f6ljande redovisas
utredningens &verviganden om tidsbestimning av de dtaganden
som ingds med stdd 1 bemyndiganden.

Sluttidpunkt for infrianden

Finansutskottet anser att enskilda bemyndiganden bér vara tidsbe-
stimda, dvs. att det bor anges under hur ling tid det kommer att
finnas behov av framtida anslag for att finansiera de ekonomiska
dtaganden som gors med stdd av bemyndigandet. Utredningen har
funnit att huvuddelen av de begirda bemyndigandena 1 budgetpro-
positionen for 2010 ir tidsbegrinsade med en sluttidpunkt for de
ekonomiska dtagandena (70 av totalt 82 stycken). Bland de tolv
bemyndiganden som inte ir tidsbegrinsade dterfinns de mycket
omfattande bemyndigandena fér forsvarsmaterielbestillningar
under utgiftsomride 6 Forsvar och sambhillets krisberedskap och
Vigverkets respektive Banverkets infrastrukturinvesteringar under
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utgiftsomride 22 Kommunikationer. Det framgdr inte av regering-
ens forslag vilken tidsperiod dessa bestillningar avser men plane-
ringshorisonten kan stricka sig uppdt 30 &r framit i tiden for
forsvarsmateriel och 10-12 &r framdt i tiden fér infrastrukturinve-
steringar. Detta ir dock inte detsamma som att de faktiska ekono-
miska dtagandena har ett s& l8ngt tidsperspektiv eller att det inte
skulle vara mojligt att ange en tidsbegrinsning for dessa dtaganden.
Detsamma giller for de resterande tta bemyndigandena som ir
tidsmissigt obegrinsade avseende det framtida behovet av anslags-
medel. Avsaknaden av en tidsbestimning innebir att riksdagen inte
har kontroll éver de ekonomiska dtagandena utan binder sig att
anvisa medel pd anslaget under ett obestimt antal &r framéver.
Teoretiskt sett skulle hela dtagandet kunna infrias under ett enda &r
eller under en odverskddlig framtid. En sidan ordning kan inte
anses tillfredsstillande och éverensstimmer inte med de uttalanden
som gjorts frin finansutskottets sida. Utredningen anser dirfor att
nir regeringen begéir ett bestillningsbemyndigande ska den ocksd
ange under vilka &r det ekonomiska dtagandet medfér utgifter.
Detta bor regleras i budgetlagen. Forslaget overensstimmer i
huvudsak med den tillimpade ordningen.

Arliga beloppsgrinser

Finansutskottet har iven anfért att drliga beloppsgrinser bér anges
for anslagsbehoven 1 de fall bemyndigandet ir stort i relation till
anslaget (bet. 2005/06:FiU1 s. 185). Utredningen har funnit 38
bemyndiganden dir bemyndigandebeloppet 6verstiger anslags-
beloppet. Endast for dtta av dessa innehdller beslutet arliga
beloppsgrinser for utgifterna. Utredningen anser att ett forslag om
bemyndigande bor innehilla en berikning av de arliga framtida
anslagsbehoven 1 de fall bemyndigandebeloppet 6verstiger anslags-
nividn. En uppenbar risk vid avsaknad av arliga beloppsgrinser ir att
bemyndigandet blir utgiftsdrivande pd ett icke o6nskvirt sitt.
Utredningen ir dock medveten om att det ibland ir svirt att ange
drliga beloppsgrinser for de utgifter som bestillningen medfér.
Bestillningen kan innehilla osikerheter om valutakurser och om
leveranstidpunkter som gor det svrt att ange utgiftsnivierna for
enskilda &r. Svirigheterna torde 6ka med det antal &r som bestill-
ningen omfattar. Under sidana omstindigheter kan av riksdagen
beslutade &rliga beloppsgrinser leda till ett 6kat antal indringstor-
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slag pa tilliggsbudget som inte innebir nigon indring av indamadlet
eller det sammanlagda beloppet f6r bemyndigandet. Utredningen
anser dock att regeringen alltid bér redovisa en berikning av det
framtida anslagsbehov som bestillningen ger upphov till férdelat pd
dr. En sidan berikning redovisas redan i dag 1 budgetpropositionen
fér de kommande tvd dren, men utredningen anser att den bor
omfatta hela tidsperioden till dess dtagandena bedéms vara infriade.
Redovisningen far anpassas 1 férhllande till antalet ir. Berikningen
av det framtida anslagsbehovet for senare &r kan redovisas for flera
dr samlat. Visentligt dr dock att det framgdr om infriandena ryms
inom anslagets nivd eller om nivahéjningar kan férutses till f6ljd av
de ekonomiska &tagandena. Att en berikning och redovisning av
detta slag ska limnas innebir att regeringen, nir den begir ett
bestillningsbemyndigande, inte bara ska ange under vilka ir det
ekonomiska dtagandet medfér utgifter utan dven berikna hur stora
utgifter det ir frigan om olika 4r.

8.7.3  Bestillningsbemyndiganden avser kommande ars
utgifter

Bestimmelsen 1 12 § budgetlagen innebir att regeringen miste ha
riksdagens bemyndigande for att bestilla varor eller tjinster samt
besluta om bidrag, ersittning, 13n eller liknande som medfér utgif-
ter dven under senare budgetdr dn det ir statens budget avser. Den
tillimpning som utvecklats under senare &r, och som redovisats i
det foregdende, innebir dock att bestillningsbemyndigande begirs
endast for dtaganden som medfér utgifter under senare budgetir
och inte f6r dtaganden som medfor utgifter under det ar budgeten
avser. For dessa anvinds i stillet anslag. Denna ordning ir 1 éver-
ensstimmelse med 9 kap. 10§ RF och férslaget till indrad RF
(9 kap. 8§ andra stycket). Utredningen féreslir mot denna
bakgrund att ordet ”iven” tas bort f6r att markera att bestimmel-
sen giller bestillningar eller beslut som medfér utgifter under
senare budgetdr in det som den aktuella budgeten avser. Vidare bor
det av bestimmelsen framg3 att bemyndigandet endast far avse ett
budgetar.
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9 Utlaning och garantier

9.1 Bakgrund

Staten stiller ut garantier och ger krediter till verksamheter som
den finner det dr angeliget att stédja. Den 30 juni 2009 uppgick de
statliga garantiitagandena till 6ver 1600 miljarder kronor och
omfattade insittningsgarantin och investerarskyddet, bankgaran-
tier, kreditgarantier, garantier om tillférsel av kapital samt
pensionsgarantier. Den statliga garantigivningen ir reglerad 1 14
och 15 §§ budgetlagen samt i ett antal speciallagar.

Den statliga kreditgivningen utgdr ett komplement till vad
kreditmarknaden kan erbjuda. Riksdagen och regeringen beslutar
om all statlig utlining, antingen genom sirskilda beslut for ett
enskilt 13n eller genom lagar och férordningar om ldneprogram, till
exempel for studielin. Vid utgdngen av 2008 uppgick statens
utestiende l8nefordringar till ver 200 miljarder kronor. Riksdagen
har, genom beslut om budgetpropositionen fér 2010, bemyndigat
regeringen att under 2010 besluta om krediter till enskilda och
andra rittssubjekt dn staten (bla. till studerande, foretag och
linder) inom en ram om 300 miljarder kronor.

Merparten av statens utlning finansieras genom upplining 1
Riksgildskontoret. Endast en mindre del av utldningen finansieras
med anslag pd statens budget.

Bestimmelser om regeringens befogenheter att stilla ut garan-
tier och villkoren fér detta finns i sdvil regeringsformen som
budgetlagen. Diremot saknas det bestimmelser om utlining.
Staten loper emellertid samma ekonomiska risk oavsett om den
limnar ett 1an eller om den stiller ut en garanti for ett [dn som
nigon annan limnar. Bristen pd regler om utlining leder till oklar-
heter om hur utlining ska finansieras och prissittas samt hur
eventuella kreditforluster ska hanteras pd statens budget.
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Utredningen ska, enligt direktiven, préva behovet av reglering
av utldning och prissittning av statliga 18n. De iakttagelser som
utredningen har gjort i samband med denna analys har lett till att
utredningen funnit det limpligt att dven behandla regleringen av
statliga garantier.

9.2 Nuvarande reglering

Enligt 9 kap. 10 § regeringsformen (RF) fir regeringen inte utan
riksdagens bemyndigande ta upp 1in eller i 6vrigt iklida staten
ekonomisk foérpliktelse. En motsvarande bestimmelse finns 1
9 kap. 8 § andra stycket forslaget till indrad RF (prop. 2009/10:80).
I 1§ lagen (1988:1387) om statens upplining och skuldférvaltning
foreskrivs att, efter sirskilt bemyndigande som limnas for ett
budgetdr i sinder, regeringen eller efter regeringens bestimmande
Riksgildskontoret, fir ta upp ln till staten fér att tillhandahilla
sddana krediter och fullgéra sddana garantier som riksdagen beslu-
tat om. P4 samma sitt giller att, efter sirskilt bemyndigande som
limnas av riksdagen for ett budgetdr i sinder, regeringen eller efter
regeringens bestimmande ett affirsverk fir ta upp lan till staten for
affirsverkets verksamhet (2 §).

I 12-14 §§ budgetlagen finns bestimmelser om befogenheter fér
regeringen att iklida staten ekonomiska forpliktelser enligt
9 kap. 10 § regeringsformen. Bestimmelserna avser bestillnings-
bemyndiganden och garantier. I 11§ andra stycket budgetlagen
finns en hinvisning till lagen om statens upplining och skuldfér-
valtning avseende under vilka férutsittningar regeringen fir ta upp
18n till staten. I 14 § foreskrivs att det ir riksdagen som bestimmer
till vilka indaméil och belopp som regeringen fir stilla ut kreditga-
rantier eller géra andra liknande 8taganden. Enligt 15 § ska en avgift
tas ut fér garantidtagandena. Avgiftens storlek ska motsvara statens
ekonomiska risk och 6vriga kostnader f6r dtagandet, om inte riks-
dagen for ett visst dtagande beslutar annat. Nigra sirskilda
bestimmelser om utlining till enskilda eller andra rittssubjekt in
staten finns inte i budgetlagen. Bland annat saknas det bestimmel-
ser om hur utlining till utomstatliga rittssubjekt ska finansieras.
Hittills har finansieringen av utlining till olika infrastrukturprojekt
beslutats med stéd av 23 § budgetlagen, enligt vilken riksdagen kan
besluta att finansiering ska ske pd annat sitt in vad som 1 &vrigt
foreskrivs i lagen. Utldning till andra linder har skett med stdd av
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lagen om statens upplining och skuldférvaltning och sirskilda
beslut av riksdagen.

9.3 Utestaende krediter

I drsredovisningen for staten limnar regeringen en redovisning
over den statliga utliningen med kreditrisk, dvs. statens utlining
till enskilda och andra utomstatliga rittssubjekt. Av Arsredovis-
ningen for staten 2008 (skr. 2008/09:101) framgar att de utestiende
linen per den 31 december 2008 uppgick till dver 200 miljarder
kronor fére nedskrivning fér osikra fordringar. Den dominerande
posten var studielinen fr&n Centrala studiestodsnimnden pd
180 miljarder kronor, vilka motsvarade 89 procent av statens utla-
ning med kreditrisk. Centrala studiestddsnimnden hade ocksd
utestdende fordringar avseende hemutrustningsldn till flyktingar pd
1,6 miljarder kronor.

Riksgildskontorets utestiende fordringar pd 20,8 miljarder
kronor avsdg frimst olika infrastrukturprojekt. Dessutom hade
foljande myndigheter utestiende ldnefordringar: Sida (bistdndskre-
diter och villkorslin), Nutek (lokaliseringslin m.m.), Energimyn-
digheten (baltikumldn, villkorsldn), linsstyrelserna (lantbrukslin
m.m.) och Kammarkollegiet (niringslin m.m.). Sammantaget
uppgick denna utldning till mindre in en miljard kronor.

De lingivande myndigheterna uppskattade de osikra fordring-
arna till nirmare 28,6 miljarder kronor eller 14 procent av det utli-
nade beloppet. Centrala studiestédsnimndens studieldn stod hirav
fér 26,7 miljarder kronor eller 93 procent av de osikra fordring-
arna. Utestdende l&nefordringar och nedskrivningar framgir av
féljande sammanstillning.
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Tabell 9.1 Utestaende krediter 2008 miljoner kronor

Langivare respektive Utlanat belopp  Nedskrivning for ~ Utlaning efter
lantagare/andmal osékra fordringar nedskrivning
CSN, studieléan 179779 26720 153 059
CSN, hemutrustningslan 1629 482 1147
RGK, A-train AB (Arlandabanan) 1000 200 800
RGK, Botniabanan AB 14 648 - 14 648
RGK, Svedab AB (Oresundsbrons 4881 700 4181
landfdorbindelser)

RGK, dvriga 245 - 245
Sida, bistandskrediter 256 100 156
Sida, villkorslan 374 266 108
Nutek, lokaliseringsldn m.m. 79 50 29
Energimyndigheten, Baltikumlan 30 21 9
Energimyndigheten, villkorslan 69 33 36
Lansstyrelserna, lantbrukslan m.m. 43 9 34
Kammarkollegiet, naringslan m.m. 1 - 1
Summa 203 034 28 581 174 453

Kélla: f\rsredovisning for staten 2008.
I det foljande gors en genomgang av de olika ldnen.

9.3.1  Studieldn

Ett &rligen dterkommande bemyndigande frin riksdagen ir det som
avser studieldn. Studieldn regleras 1 studiestédslagen (1999:1395)
och sirskilda férordningar. Vid utgdngen av 2008 uppgick de
utestdende studieldnen till 179,8 miljarder kronor och de osikra
fordringarna till 26,7 miljarder kronor (14,8 procent). Den av
riksdagen godkinda lineramen for finansiering av studielin
uppgick till 153 miljarder kronor 2008. Skillnaden mellan utlinat
belopp och av riksdagen beslutad ldneram i Riksgildskontoret
forklaras delvis av att de 18n som beviljades fére 1989 finansierades
med anslag. Ar 2008 uppgick de utestdende anslagsfinansierade
l&nen till 10,7 miljarder kronor, varav 2,6 miljarder kronor utgjorde
osikra fordringar. I ovrigt forklaras skillnaden mellan utldnat
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belopp och av riksdagen beslutad 1dneram av kapitaliserade rintor
pa 17,5 miljarder kronor. '

Amorteringar och rintor pd studieldin som finansierats med
anslag redovisas mot inkomsttitlar. Aven fér den linefinansierade
utldningen redovisas rintebetalningar frin lintagarna till Centrala
studiestddsnimnden mot en inkomsttitel. Den rinta som Centrala
studiestddsnimnden betalar till Riksgildskontoret belastar anslaget
Studiemedelsrintor m.m.

Nir studielin skrivs av pd grund av dédsfall, uppnidd
8ldersgrins m.m. amorterar Centrala studiestédsnimnden sin skuld
till Riksgildskontoret med motsvarande belopp. Fér att finansiera
kreditférlusten tas medel frin anslaget Studiemedelsrintor m.m.
under utgiftsomrdde 15 Studiestdd. Avskrivning av kapitaliserade
rintor leder diremot inte till nigon avrikning mot anslag utan
reducerar Centrala studiestddsnimndens myndighetskapital. Denna
ordning motiveras med att de kapitaliserade rintorna inte
motsvaras av ndgon skuld till Riksgildskontoret, eftersom Centrala
studiestddsnimnden lépande betalar rinta pi sina l&n 1
Riksgildskontoret, dvs. dir sker ingen kapitalisering.

Ar 2008 uppgick de anslagsfinansierade kreditférlusterna till
317 miljoner kronor. I Centrala studiestédsnimndens &rsredovis-
ning f6r 2008 beriknas beloppet 6ka de kommande 4ren f6r att nd
den hégsta nivin under perioden 2027-2039. Avskrivningarna
beriknas under dessa &r till mellan 0,8 och 1 miljard kronor per &r
for 1an tagna till och med 2008. Enligt uppgifter frin Centrala
studiestddsnimnden ir det studieldn som ir tagna mellan 1989 och
2001 som har storst andel osikra fordringar pd grund av de
divarande generdsa ldnereglerna. For dessa 1an ska 4 procent av
inkomsten betalas tillbaka &rligen och vid 65 4rs dlder skrivs l8net
av. De nya annuitetslinen, med en 8terbetalningstid p& som lingst
25 8r och faststillda drsbelopp fér amortering och rinta, bedémer
Centrala studiestddsnimnden som sikrare med forvintade
forluster pd i storleksordningen 7 procent.

! Kapitalisering av rinta innebir att den rinta som beriknats under &ret liggs till linet.
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9.3.2  Hemutrustningslan till flyktingar

Ett annat &rligt dterkommande bemyndigande om utléning avser
hemutrustningslén inom integrationsomridet. Sedan 1991 beviljar
Centrala studiestddsnimnden 18n tll flyktingar fér kép av
hemutrustning. Hemutrustningsldnen regleras 1 férordningen
(1990:1361) om l3n till hemutrustning for flyktingar och vissa
andra utlinningar. Vid utgdngen av 2008 uppgick de utestiende
hemutrustningslénen till 1,6 miljarder kronor och de osikra
fordringarna till 0,5 miljarder kronor (30 procent). Hemutrust-
ningslénen finansieras med 1in 1 Riksgildskontoret och den av
riksdagen godkinda lineramen uppgick till 1,3 miljarder kronor
2008. Skillnaden mellan utlinat belopp och av riksdagen beslutad
l&neram 1 Riksgildskontoret utgors av kapitaliserade rintor.

Till skillnad frin studieldnen redovisas inte av lintagarna
inbetalda rintor for hemutrustningslin mot inkomsttitel utan de
redovisas mot anslaget Hemutrustningsldn under utgiftsomrdde 13
Integration och jimstilldhet. Den rinta som Riksgildskontoret
debiterar Centrala studiestddsnimnden betalas ocksd frin anslaget
Hemutrustningslin. Vid eftergift av hemutrustningsldnen ska
Centrala studiestddsnimndens skuld till Riksgildskontoret betalas
av. Den del av eftergiften som motsvaras av en skuld till
Riksgildskontoret belastar dven den anslaget Hemutrustningsln. I
praktiken sker det en nettoredovisning mot anslaget di det ir
skillnaden mellan & ena sidan till Centrala studiestddsnimnden
inbetalda rintor och amorteringar och & andra sidan avskrivningar
for kreditforluster som redovisas mot anslaget. Eftersom rintan
innehiller en riskpremie innebir det att en del av férlusterna ticks
av rintan. Eftergift av kapitaliserade och upplupna rintor reducerar
Centrala studiestddsnimndens myndighetskapital och i foérling-
ningen ocks4 statens egna kapital. Aren 2007 och 2008 redovisades
nettoutgifter pd 10 miljoner kronor per &r mot anslaget Hemut-
rustningsln.

9.3.3  Lan till infrastrukturprojekt och flygindustrin

P2 infrastrukturomridet finns sedan flera 4r tillbaka ldneramar for
Botniabanan, Svedab AB (som svarar for landforbindelserna till
Oresundsbron) respektive Arlandabanan. Dirtill finns det viss
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utlining tll flygindustrin. Som framgick av tabell 9.1 var
20,8 miljarder kronor utldnade till dessa projekt vid slutet av 2008.

Enligt avtal mellan staten och Botniabanan AB om byggande av
Botniabanan ska Banverket betala hyra for anliggningen nir den
firdigstillts och oppnats tor trafik. Hyran ir beriknad si att den
bla. ska ticka Botniabanan AB:s kostnader fér rintor och
amorteringar. Eftersom hyran ska finansieras frin Banverkets
anslag innebir konstruktionen att det inte finns ndgon kreditrisk
for staten férknippad med denna utlining.

Aterbetalnmgen av ldnet till Svedab AB ska finansieras med
intikter frin Oresundsbron. Nigon sidan iterbetalning har 4nnu
inte skett. Virdet av fordran ir nedskrivet med 700 miljoner kronor
for framtida kreditforluster. Oresundsbro Konsortiets obliga-
tionsldn garanteras solidariskt av den svenska och den danska
staten.

For lanet till A-Train AB, som numera dgs av det australiensiska
bérsnoterade foretaget Macguarie Group, giller att 1 stillet for
vanlig terbetalning har staten ritt till en &rlig vinstdelning nir
dgaren fitt en viss avkastning pd insatt kapital. Nigon siddan
avkastning har dnnu inte uppndtts. Virdet av fordran ir nedskrivet
med 200 miljoner kronor f6ér framtida kreditférluster.

Saab AB och Volvo Aero Corporation har fitt l&n for
delfinansiering av féretagens kostnader fér utveckling av vissa delar
till passagerarflygplanet  Airbus A380. Flyglndustrler 1 nio
europeiska linder deltar som riskdelande parter i projektet. Vidare
har Volvo Aero Corporation fitt 1dn for finansiering av bolagets
forsknings- och utvecklingskostnader i samband med utvecklingen
av flygmotorfamiljen Trent. Utvecklingen ir ett samarbete med
den brittiska flygmotortillverkaren Rolls-Royce. Linen till Saab AB
och Volvo Aero Corporation ir s.k. royaltylin med ritt till
iterbetalning i form av royalty.” Den av riksdagen beslutade
lineramen for dessa projekt uppgick till sammanlagt hogst
1 110 miljoner kronor 2007.> Fram till och med 2008 hade ca
230 miljoner kronor av ldneramen utnyttjats och under 2009 har
ytterhgare ca 300 miljoner kronor linats ut. Aterbetalningarna frén
bolagen ir sdledes beroende av hur minga flygplan som siljs. Staten
tar inte betalt for hela risken 1 finansieringen, utan en del av risken

? Royalty innebir att ersittningen beriknas utifrén storleken p3 forsiljningen.

*Den sammanlagda lineramen uppgick till 960 miljoner kronor 2002 (prop.2001/02:1,
bet. 2001/02:NU1, rskr. 2001/02:109). Den har direfter hojts till 1 110 miljoner kronor 2007
(prop. 2007/08:1, bet. 2007/08:FiU11, rskr. 2007/08:24).
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ska finansieras frin statens budget. Medel tas frin ett anslag under
en 15-drsperiod. Nigot nedskrivningsbehov bedéms inte foreligga
fér nirvarande, enligt Riksgildskontoret.

For vissa 1an har Riksgildskontoret virderat och prissatt
riskerna enligt samma principer som giller f6r de statliga garantier
som Riksgildskontoret stiller ut (se avsnitt 9.4). Riksgilds-
kontoret har alltsd faststillt rintan f6r dessa 18n med beaktande av
den kreditrisk som bedoms foreligga. Ersittningen for kreditrisken
(exklusive administrativa kostnader) har i1 nigot fall satts in pd ett
rintebirande konto hos Riksgildskontoret och kan disponeras for
att ticka uteblivna amorteringar och rintor pd utgivna lin. Denna
ordning har tillimpats for avgiften f6r Svensk Exportkredits
l&neram. Diremot finns, till skillnad frdn garantireserven, ingen
kredit kopplad till detta rintekonto.

9.3.4 Naringslan

Staten har ocksd 1in limnade av Sida, Tillvixtverket (fram till den
1 april 2009 Nutek), Statens energimyndighet, Kammarkollegiet
samt linsstyrelserna. Totalt uppgick dessa utestdende 13n 2008 till
852 miljoner kronor, varav 479 miljoner kronor (56 procent)
bedémdes som osikra fordringar. Dessa 18n har finansierats med
anslag, vilket innebir att eventuella kreditforluster redan ir finansi-
erade. Lintagarnas betalningar av rintor och amorteringar
redovisas 1 huvudsak mot inkomsttitlar pd budgeten.

Sida

Sidas utestiende 1an uppgick 2008 till 630 miljoner kronor. Av
dessa var 256 miljoner kronor bistdndskrediter for finansiering av
infrastruktur och 374 miljoner kronor villkorslin fér nirings-
utveckling och kapitalmarknadsutveckling. De osikra fordringarna
bedémdes till 366 miljoner kronor (58 procent).

Inom bistdndsomridet godkinde riksdagen 2008 riktlinjer for ett
nytt system for finansiering av utvecklingsldn och garantier (prop.
2008/09:1 utg.omr. 7 s. 73, bet. 2008/09:UU2, rskr. 2008/09:123). De
nya riktlinjerna fér u-krediter m.m. innebir att utldningen frin Sida
ersitts med bla. statliga garantier for 18n som bistdndstagaren tar
upp. Nyutldningen frin Sida upphérde dirmed frdn och med 2009.
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Tillvéixtverket (tidigare Nutek)

Tillvixtverkets (tidigare Nuteks) utestiende 1dn 2008 uppgick till
79 miljoner kronor. Reserveringar for sannolika kreditforluster
uppgick till 50 miljoner kronor. Nedan framgédr hur denna utldning
fordelade sig.

Tabell 9.2  Tillvixtverkets utlaning miljoner kronor

Utestaende lan  Reservering for Utgaende balans

sannolika forluster
Saddlan V. Gotaland 64,5 -47.7 16,8
Sidalan 1,3 -0,3 1,0
Landsbygdslan 13,5 -2,8 10,7
Summa 19,3 -50,8 28,5

Kalla: Nutek:s arsredovisning 2008.

Under 2008 skedde nyutlining avseende sdddlin (14,5 miljoner
kronor) medan ingen nyutlining skedde avseende Sidalin och
landsbygdslin. Reserveringen for sannolika kreditforluster uppgick
till 1 genomsnitt 64 procent, avseende siddlinen motsvarade
reserveringen 74 procent.

Med siddldn avses den finansiering av produktutveckling med
tillvixt- och kommersialiseringspotential som kan sékas av sma och
medelstora foretag. S8dana ldn limnas dven av linsstyrelser,
regionala sjilvstyrelseorgan och samverkansorganen i Kalmar och
Gotlands lin. Totalt har ca 40 miljoner kronor per ir beviljats i
sdddfinansiering, varav ca 20 miljoner kronor i 18n och 20 miljoner
kronor 1 bidrag.

Med Sidaldn avses 1in som Nutek 6vertog frin Sida 2002. Nutek
ansvarade under perioden 2002-2008 fér tvd internationella
program for féretagsfinansiering, StartSyd och StartOst. Syftet
med programmen har varit att stimulera svenska smi och
medelstora foretags tillvixt och etablering i Sidas samarbetslinder
genom affirssamarbeten med lokala foretag. Programmen erbjuder
avskrivningsldn fér kunskapsoverféring och utrustning. Linen
uppgdr till hogst 750 000 kronor och hogst 40 procent av godkind
projektkostnad. Marknadsféringen och beredningen av ansék-
ningarna har skett i samarbete med ALMI Foretagspartner AB.
Regeringen har beslutat att stdden ska hanteras av Swedfund
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International AB frin och med 2009. Tillvixtverket kommer dock
att hantera de stéd som har beviljats till och med 2008.

Energimyndigheten

Energimyndighetens utestiende 13n uppgick till 99 miljoner kronor
vid utgdngen av 2008, vilket var en 6kning med 9 miljoner kronor
jamfort med 2007 till £6]jd av att ett antal nya l3n limnades under
2008. Av de utestiende ldnen var 69 miljoner kronor villkorslan till
foretag for affirsutvecklingsstdod och 30 miljoner kronor baltikum-
18n. Under 2008 skedde nyutldning avseende sddana villkorslin med
23 miljoner kronor. Ingen nyutlining skedde till Baltikum.
Reserveringen for sannolika kreditférluster uppgick till 48 procent
for villkorslin och 70 procent foér baltikumlin, eller sammanlagt
54 miljoner kronor.

Kammarkollegiet

Kammarkollegiets utestiende 1dn uppgick till 1,1 miljoner kronor
vid utgingen av 2008. Detta var en minskning med 0,9 miljoner
kronor jimfért med 2007. De utestdende ldnen utgdrs nistan
uteslutande av lan till investeringar 1 bokhandeln.

Linsstyrelserna

Linsstyrelsernas utestiende 18n uppgick till 43 miljoner kronor vid
utgdngen av 2008. Nedskrivningar har gjorts med 9 miljoner
kronor. Av linsstyrelsernas &rsredovisningar fér 2008 framgir att
av de 21 linsstyrelserna redovisar 14 utliningsverksamhet. Olika
typer av ldn redovisas och benimningarna pd samma typ av lin
varierar. Exempel pd 1in ir fiskerildn, investeringslin, 18n med
uppskjuten rinta, rintestdd, etableringsstdd, lantbrukslén, 13n till
sirskilt skuldtyngda jordbrukare, sdddfinansiering och foérstudieldn.
Nyutliningen under 2008 uppgick till 4 miljoner kronor och ir
nistan uteslutande hinférlig till sdddfinansiering. Redovisade
amorteringar uppgdr till drygt 6 miljoner kronor, varav 2 miljoner
kronor avser siddfinansiering. Knappt 1 miljon kronor har
redovisats mot inkomsttitlar.
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Redovisning av rintor och amorteringar mot inkomsttitlar

En samlad bild av de amorteringar och rintor fér niringsldn som
redovisats mot inkomsttitlar framgdr av budgetens utfall i
irsredovisningen for staten. Ar 2008 har totalt 14 miljoner kronor
redovisats mot inkomsttitlar fér dterbetalning av niringslin. Dessa
avser jordbrukslin, I&n till fiskerindringen, ©vriga niringslin, I&n
avseende siddfinansiering, évriga niringslin redovisade av Kammar-
kollegiet, ¢vriga niringslin redovisade av Statens jordbruksverk
samt lokaliseringslin. De redovisade rinteinkomsterna for
niringslin uppgick till 0,3 miljoner kronor 2008.

Regeringen har beslutat att rinta och amorteringar enligt
férordningen (1995:1254) om statligt stdd till teknisk forskning,
industriellt utvecklingsarbete och uppfinnarverksamhet ska 3ter-
foras till anslaget Regionala tillvixtdtgirder under utgiftsomride
19 Regional utveckling.* Detta omfattar bl.a. siddfinansieringen.

9.3.5 Nya laneramar till foljd av finanskrisen

Inom Riksgildskontorets omride har nya l&neramar tillkommit
under 2008 till f6]jd av finanskrisen. Regeringen har bemyndigats
att bevilja AB Svensk Exportkredit en ldneram intill ett belopp om
hogst 100 miljarder kronor fér att férbittra exportindustrins
tillgdng till finansiering pd linga [6ptider. Riksdagen har beslutat att
Svensk Exportkredit ska erligga en marknadsmissig avgift
beriknad pi den lineram som beviljas och en marknadsmissig rinta
pd den del av ldneramen som utnyttjas. Fér Svensk Exportkredits
kommersiella utldning ska loptiden inte vara lingre in tio &r.
Niringsutskottet, som beredde frigan i riksdagen, gjorde bedém-
ningen att de foreslagna dtgirderna dirmed inte skulle komma att
std 1 strid med EU:s statsstéds- och konkurrensregler (bet.
2008/09:NU12, rskr. 2008/09:125). I det fall Svensk Exportkredit
skulle utnyttja hela eller delar av den beslutade kreditramen skulle
rintan beriknas med beaktande av kreditrisken. Svensk Export-
kredit ska dock dven betala en avgift for att kreditramen ir
tillginglig och denna avgift hanteras av Riksgildskontoret som en
kreditriskavgift och sitts in p4 rintekonto.

*Se bl.a. regleringsbrev f6r budgetdret 2008 avseende anslaget 33:1 Regionala tillvixtitgirder
under utgiftsomride 19 Regional utveckling.
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Vidare har regeringen fitt riksdagens bemyndigande att ge
undsittningslin mot fullgoda sikerheter pi upp till 5 miljarder
kronor till féretag inom fordonsklustret som befinner sig i ekono-
miska svdrigheter, 1 enlighet med EG-kommissionens riktlinjer om
statligt stod.

Forsta gdngen regeringen limnade forslag om lineramar fér AB
Svensk Exportkredit respektive undsittningsldn tll féretag inom
fordonsklustret var pd tilliggsbudget 2008. Regeringen foreslog
inte ndgra tidsbegrinsningar fér utnyttjandet av dessa ldneramar. P4
forslag frin niringsutskottet beslutade riksdagen om tidsmissiga
begrinsningar av bemyndigandena till 2008 och 2009. Riksdagen
beslutade om ett tillkinnagivande till regeringen om information
till riksdagen om undsittningslénen. Informationen skulle bla. avse
en redovisning av genomférandet av dtgirderna och vilka effekter de
fatt (bet. 2008/09:FiU19, rskr. 2008/09:144). Regeringen limnade
information om detta i en skrivelse till riksdagen i juni 2009
(skr.2008/09:221). I samband med behandlingen av budgetpro-
positionen fér 2010 har riksdagen beslutat att ldneramarna f6r AB
Svensk Exportkredit respektive fér undsittningslin dven ska gilla
for 2010 (bet. 2009/10:INUT, rskr. 2009/10:146).

I samband med finanskrisen har det dven blivit aktuellt med l&n
till andra linder. P4 tilliggsbudget 2009 bemyndigade riksdagen
regeringen att under 2009 besluta om en kredit till Island om hogst
6,5 miljarder kronor som tilligg till Internationella valutafondens
finansiella insatser for Island (prop. 2008/09:106, bet. 2008/09:FiU34,
rskr. 2008/09:177). P4 riksdagens begiran 6verlimnade regeringen i
juli 2009 en skrivelse till riksdagen om villkoren f6r Sveriges kredit
till Island (skr.2008/09:230). For 2010 fick regeringen ett
bemyndigande att besluta en kredit till Lettland pd hogst
720 miljoner euro (ca 7,5 miljarder kronor). Betriffande kredit-
riskerna i utldningen till Island gjorde regeringen bedémningen att
Islands betalningsférmdga och férutsittningar for dterhimtning var
goda. Risken foér en allmin betalningsinstillelse kunde inte
uteslutas men den bedémdes som mycket liten (anm. skr.). Aven
avseende kreditriskerna 1 utliningen till Lettland gjorde regeringen
bedémningen att en omfattande betalningsinstillelse inte full-
stindigt gir att utesluta men framholl att det ir synnerligen
osannolikt att en medlemsstat 1 EU inte skulle uppfylla sina
finansiella forpliktelser (prop. 2009/10:1 utg.omr. 2 avsnitt 11.3.2).

160



SOU 2010:18 Utlaning och garantier

9.3.6  Utlaning till Riksbanken

Riksgildskontoret fir ta upp ldn fér att tillgodose Riksbankens
behov av valutareserv enligt lagen (1988:1387) om statens
upplining och skuldférvaltning. Riksbanken begirde 1 maj 2009 att
fi 18na motsvarande 100 miljarder kronor i utlindsk valuta av
Riksgildskontoret fér att stirka valutareserven. Begiran var en
foljd av att Riksbanken under den finansiella krisen hade linat ut
amerikanska dollar till svenska banker, ingdtt swapavtal med
centralbankerna 1 Island, Lettlaind och Estland och utokat
engagemangen till Internationella valutafonden. Sammantaget
motsvarade dessa dtaganden 100 miljarder kronor. Forstirkningen
skulle vara temporir och avslutas nir Riksbanken avvecklat de
tgirder som vidtagits med anledning av finanskrisen.

Riksgildskontoret beslutade att tillmétesgd Riksbankens
begiran. De uppliningskostnader som Riksgildskontoret har
betalas 1 sin helhet av Riksbanken. Det bedéms inte finnas nigra
risker med utldningen till Riksbanken. Linet innebir dock att
Riksgildskontorets utlining 6kade och att statens linebehov 2009
okade med motsvarande belopp.

9.3.7 Olika kategorier av utlaning

Mot bakgrund av den genomgéng som gjorts delar utredningen in
statens utlining 1 tre olika kategorier.

Utliningen frin Sida, Tillvixtverket (f.d. Nutek), Energi-
myndigheten, Kammarkollegiet och linsstyrelserna kan benimnas
niringsldn, som syftar till att stédja olika niringar (t.ex. fiske och
jordbruk) och projekt (t.ex. sdddlan). Utliningen har stora likheter
med bidrag di 1 genomsnitt mer in hilften av l&nen bedoms som
osdkra fordringar. Karaktiristiskt for denna utldning ir siledes att
kreditriskerna ir betydande och att den ir anslagsfinansierad. I
redovisningen — och i1 férhillande till 18ntagarna — hanteras dock
stddet som 1an. Det betyder att 3aterbetalningar krivs nir
forutsittningar finns for detta. Aterbetalningar av sddana 13n och
rintor ska 1 huvudsak redovisas mot inkomsttitlar. Kreditforluster
innebir utebliven inleverans av medel. Niringsldnen svarar f6r en
liten del av den statliga utliningen, 852 miljoner kronor 2008. Sidas
utldning, som utgjorde 630 miljoner kronor av detta belopp, héller
dirtill p4 att fasas ut och ersittas med statliga garantier.

161



Utlaning och garantier SOU 2010:18

Utliningen fr&n Centrala studiestddsnimnden ir enligt
utredningen en egen kategori. Studielinen och hemutrust-
ningslinen finansieras med l&n 1 Riksgildskontoret. Kreditfor-
lusterna belastar ett anslag det ar forlusten konstateras och
avskrivning av linet sker. Avskrivning av kapitaliserade rintor sker
dock mot myndighetskapital. Centrala studiestédsnimnden
redovisar befarade forluster pd inemot 15 procent av utléningen
avseende studielinen och 30 procent avseende hemutrustnings-
l&nen. Noteras kan att inbetalda rintor f6r studieldn redovisas mot
inkomsttitel medan inbetalda rintor fér hemutrustningslin
redovisas mot ett anslag som sdledes nettoredovisas.

Riksgildskontorets utldning ir en egen kategori l8n. Utliningen
finansieras med l3n 1 Riksgildskontoret och omfattar vitt skilda
typer av ldneobjekt. Nigon faststilld ordning fér finansiering av
kreditférluster finns inte. Riksgildskontoret har for nigra 1an gjort
vissa avsittningar till en kreditriskreserv for hantering av forluster.
Foér nirvarande ir det endast den avgift AB Svensk Exportkredit
betalar fér den beviljade lineramen som férts till reserven.
Huruvida de forvintade kreditforlusterna 1 Svedab och Arlanda-
banan ska finansieras frin anslag ir inte klarlagt. Detsamma giller
for eventuella kreditforluster till foljd av utldningen till Island
respektive Lettland.

9.4 Jamforelse mellan garantier och lan

Ett 1dn med kreditrisk innebir samma ekonomiska risk for staten
som om en garanti stillts ut fér l18net. Skillnaden ir att nir staten
limnar ett 18n skots finansieringen av staten medan en bank eller
annat kreditinstitut skoter finansieringen av linet om staten stiller
ut en garanti. Utldningen pdverkar, till skillnad frin en garant,
statens l&nebehov och budgetsaldot. Vid garantigivning paverkas
statens linebehov férst vid ett infriande av en garanti. Varken
utldning eller garantier pdverkar statens finansiella sparande enligt
nationalrikenskaperna. Att utliningen inte pdverkar detta beror pd
att den motsvaras av en fordran. Det finansiella sparandet pdverkas
férst nir garantier behover infrias och nir kreditforluster
konstateras.

Som tidigare framgitt dr den statliga garantigivningen reglerad i
budgetlagen. Kompletterande bestimmelser avseende garantier
som stills ut av Riksgildskontoret finns 1 garantiférordningen
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(1997:1006). Bestimmelser om Exportkreditnimndens garanti-
givning finns i férordningen (2007:656) om exportkreditgaranti.
Bostadskreditnimndens garantigivning ir reglerad i férordningen
(2004:105) om statlig kreditgaranti fér 13n for bostadsbyggande
m.m., foérordningen (2002:664) om statligt stod for vissa
kommunala dtaganden fér boendet eller dldre bestimmelser samt 1
férordningen (2007:624) om statliga ersittningsgarantier. Statliga
garantier stills iven ut med stéd av sirskild lagstiftning t.ex. lagen
(1995:1571) om insittningsgaranti, lagen (1999:158) om
investerarskydd och lagen (2008:814) om statligt stéd till
kreditinsitut.

I budgetlagen foreskrivs att det dr riksdagen som bestimmer till
vilka dndamdl och belopp som regeringen fir stilla ut
kreditgarantier eller gora andra liknande &taganden (14§). For
garantidtagandena ska en avgift tas ut. Avgiftens storlek ska
motsvara statens ekonomiska risk och 6vriga kostnader for
dtagandet, om inte riksdagen for ett visst dtagande beslutar annat
(15 §). I garantiférordningen finns bestimmelser 1 anslutning tll 14
och 15 §§ budgetlagen. Forordningen innehéller bestimmelser om
bl.a. riskbedémning, utformningen av garantier och avgifter. De
avgifter som tas ut sitts in pd konton hos Riksgildskontoret, i
bank eller placeras i virdepapper. Avgifterna ska ticka forvintade
kostnader, vilka bestir av forvintade forluster samt administra-
tionskostnader, f6r garantierna. I den min avgift inte tas ut av
garantitagaren foljer av praxis att medel motsvarande den
beriknade avgiften ska tickas frin anslag. S3 har till exempel skett
avseende  statens  garantiftagande  gentemot  Oresundsbro
Konsortiet. Aven for statens numera avslutade garantiitaganden
fér Venantius upplining avsattes budgetmedel f6r att ticka den
forvintade kostnaden. Garantiverksamheten blir pd s3 sitt
sjilvfinansierad p& ling sikt. Som tidigare har framgdtt finns det
inte nigra motsvarande regler for statens utlining. Inte heller finns
nigon bestimmelse som foreskriver att, nir avgift inte tas ut, ska
motsvarande belopp redovisas mot ett anslag. Dirmed innehiller
inte budgetlagen bestimmelser som sikerstiller att stéd 1 form av
garantier och lin fir en lika noggrann budgetprévning som
anslagsfinansierade stéd.

I samband med att den nuvarande ordningen fér utfirdande av
garantier infoérdes samlades garantiverksamheten till ett fdtal
myndigheter som kunde hilla en f6r indamilet tillricklig
kompetens. For nirvarande utgors dessa av Riksgildskontoret,
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Exportkreditnimnden, Statens bostadskreditnimnd och Sida.
Dirmed underlittades styrningen och kontrollen av statens
garantiverksamhet. Antalet myndigheter som limnar l&n ir
betydligt storre dn antalet myndigheter som stiller ut garantier,
frimst pd grund av att linsstyrelserna ger krediter. Den statliga
kreditverksamheten dr dirmed svdrare att Overblicka in
garantiverksamheten.

Av 3rsredovisningen for staten framgir bl.a. vilka tillgingar som
byggts upp i garantiverksamheten genom avgifter m.m., respektive
vilka de forvintade kostnaderna ir. Ndgon sidan redovisning finns
inte foér statens utliningsverksamhet eftersom det endast ir
Riksgildskontoret som fér vissa av sina lin tar ut en rinta som
beriknas med beaktande av kreditrisken. Centrala studiestdds-
nimndens utldning finansieras via upplining i Riksgildskontoret,
men ndgra medel avsitts inte for forvintade férluster. Konstaterade
forluster finansieras 1 stillet direkt fr8n anslag. De &vriga
laingivande myndigheterna gor virderingar av befarade férluster,
men eftersom utliningen redan ir finansierad med anslag behéver
inga medel reserveras for hantering av kreditférluster. Uppkomna
forluster pdverkar dock statens budget genom att terbetalningar
och rintor inte levereras in pd inkomsttitel.

9.5 EU:s statsstodsregler

Vid statlig garantigivning och utlining tll foretag eller viss
produktion miste hinsyn tas till EU:s regler om statligt stéd, vilka
ir en del av Fordraget om Europeiska unionens funktionssitt,
EUF-fordraget, och dess bestimmelser om unionens politik och
inre dtgirder. Den grundliggande statsstddsregeln finns 1 artikel

107 (1) 1 EUF-f6rdraget. I artikeln féreskrivs féljande:

Om inte annat foreskrivs i detta fordrag, ir st6d som ges av en
medlemsstat eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag det in ir,
som snedvrider eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att
gynna vissa foretag eller viss produktion, ofdrenligt med den
gemensamma marknaden 1 den utstrickning det pdverkar handeln
mellan medlemsstaterna.

EU:s regelverk om statsstod bygger siledes pd en férbudsprincip
dir statsstdd som utgdngspunkt ir otilldtet. I EUF-fordraget anges
dock ett antal undantag frin denna férbudsprincip. Forenligt med
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den inre marknaden idr bla. stéd fér att avhjilpa en allvarlig
storning 1 en medlemsstats ekonomi och stéd fér att underlitta
utveckling av vissa niringsverksamheter eller vissa regioner, nir det
inte paverkar handeln i negativ riktning i en omfattning som strider
mot det gemensamma intresset. Det finns dven omfattande
riktlinjer och 1 vissa fall sekundirlagstiftning avseende undantag
frdn statsstodsreglerna. Som exempel kan nimnas reglerna om s.k.
allmint gruppundantag avseende bl.a. regionalt investeringsstod
och stéd tll smi och medelstora foretag (Kommissionens
férordning [EG] nr 800/2008 av den 6 augusti 2008 genom vilken
vissa kategorier av stdd forklaras forenliga med den gemensamma
marknaden), gemenskapens riktlinjer om stéd f6r undsittning och
omstrukturering av féretag 1 svirigheter (Meddelande frin
Kommissionen, EUT C 244, 1.10.2004). Ett annat exempel pd
sekundirlagstiftning ir reglerna om s.k. férsumbart st6d (Kom-
missionens férordning (EG) nr 1998/2006 av den 15 december
2006 om stdd av mindre betydelse). Enligt reglerna om foérsumbart
stod (de minimis) dr stdd som inte Overstiger ett tak pd
200 000 euro under en period pd tre ar tilldtet, eftersom det inte
piverkar handeln mellan medlemsstaterna och inte hotar att
snedvrida konkurrensen. For foretag med verksamhet inom
vigtransportsektorn dr taket 100 000 euro.

Generellt finns anledning att betrakta statliga garantier och
utlining med statliga medel till féretag som statligt stod. Som
utgdngspunkt dr det dirfér nédvindigt att beakta EU:s
statsstodsregler vid utformning av villkor fér statliga garantier och
18n. Vid bedémningen av om det ir friga om statligt stod med
hinsyn till EU:s statsstddsregler dr den avgérande frigan huruvida
l&n- eller garantitagaren fir en ekonomisk férdel som inte hade
uppstdtt om marknadsmissiga villkor skulle ha tillimpats. Finns en
sddan ekonomisk fordel spelar det inte ndgon roll om stédet kallas
18n, garanti eller bidrag. Benimningen och hanteringen i statens
budget och bokfoéring piverkar inte heller méjligheterna att limna
statligt stod till foretag.

Regeringen har beslutat om forordningen (1988:764) om statligt
stdd till niringslivet. Férordningen ska tillimpas pa statligt stod till
niringslivet 1 form av 1dn och bidrag. Av férordningen framgar att
statliga myndigheter ska underritta regeringen om alla former av
stoditgirder som kan bli féremdl fér provning av EU-
kommissionen. Statliga myndigheter ska vidare till Myndigheten
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for ullvixtpolitiska utvirderingar och analyser limna uppgifter f6r
uppfoljning av befintligt stod.

9.6 Overvaganden
9.6.1 Behovet av reglering

Nir staten limnar ett 1an sker detta i allminhet 1 syfte att stodja en
verksamhet som staten anser vara angeligen och som inte kan {3 en
godtagbar finansiering pd annat sitt. Dirmed féljer att statlig
langivning sker pd andra villkor och 1 andra situationer dn vad som
forekommer pd kreditmarknaden. I allminhet giller att de
forvintade forlusterna eller riskerna som beriknas fér de lantagare
som ir aktuella ir hogre dn vad kreditmarknaden pd ett effektivt
sitt kan hantera. I de fall 1an kan erhdllas pd kreditmarknaden
saknas 1 regel skil for staten att stédja verksamheten med 18n. Frin
statens sida finns det sdledes 1 vissa fall en 6nskan att ge tillgdng till
krediter p8& mer gynnsamma villkor dn vad kreditmarknaden
erbjuder. I praktiken rymmer statliga 13n till enskilda dirfér nistan
alltid ett stérre eller mindre subventionselement.

Den statliga kreditgivningen till enskilda och andra utomstatliga
rittssubjekt ir omfattande sett i relation till statens budget och de
av riksdagen beslutade kreditramarna har okat visentligt sedan
2008, till foljd av den globala finanskrisen. Genomgangen av den
statliga utldningen visar att omridet innefattar en mingd olika 1n
som till sin karaktir ir mycket olika. Det ir svirt att fi en
heltickande bild av vilka beslut riksdagen fattat pd omrddet och av
hur utldningen styrs frin regeringens sida. Det finns inte heller
nigon tydlig bild av de risker som ir férknippade med kredit-
givningen eller av hur férluster ska hanteras och finansieras. Vidare
saknas till stora delar foreskrifter om utliningsverksamheten, utom
for studieldinen och hemutrustningslinen. Regleringen av statliga
garantier ir, som ovan framgatt, mer utvecklad.

Eftersom utlining till utomstatliga rittssubjekt innebir samma
risker som vid utfirdandet av garantier f6r motsvarande indamail
bér dven utldningen regleras 1 budgetlagen. P& motsvarande sitt
som for garantier bor det dirmed i budgetlagen inféras bestim-
melser som reglerar den statliga utldningen och som anknyter till
de grundliggande bestimmelserna om statens upplining och
kreditgivning i regeringsformen och 1 lagen (1988:1387) om statens
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upplining och skuldférvaltning. Syftet med regleringen ir att
undanrdja de oklarheter som nu finns kring hanteringen av den
statliga utliningen och de kreditrisker som ir férknippade med
denna, samt att klargora befogenhetsférdelningen mellan riksdagen
och regeringen pé detta omréde.

Utredningen har ocksd funnit att budgetlagens bestimmelser
om statliga garantier inte fullt ut motsvarar den praxis som vuxit
fram nir det giller faststillande av avgifter for garantier. En mer
fullstindig och till ridande praxis anpassad reglering bér dirmed
tas fram dven f6r garantigivningen.

9.6.2 Finansiering av lanen

Utredningens forslag: En ny bestimmelse inférs 1 budgetlagen
som innebir att utlining dir den foérvintade forlusten ir lig far
finansieras med 18n i Riksgildskontoret.

Principer for finansiering av ldnen

Den statliga utliningen kan budgettekniskt finansieras pa tvi sitt,
nimligen med anslag eller med interna l3n 1 Riksgildskontoret.
Oavsett vilken form som anvinds pdverkas dock statens lanebehov
pd samma sitt.

Den anslagsfinansierade utldningen ir i dag av betydligt mindre
omfattning in den l3nefinansierade. Kinnetecknande for den
anslagsfinansierade utldningen ir att det finns en hog risk for
forluster. Den ldnefinansierade utliningen omfattar 18n med ligre
kreditrisk, men dven ldn som har en mycket svirbedémd kreditrisk.
Det saknas 1 dag bestimmelser om nir utldning ska anslags-
finansieras respektive finansieras med interna 18n 1 staten.
Utredningen prévar i det foljande behovet av att inféra foreskrifter
om detta i budgetlagen.

Enligt utredningens mening ir det viktigt att limnandet av l&n
som inte forvintas till helt 6vervigande del bli &terbetalda belastar
det utrymme som finns tillgingligt pd statens budget i form av
anslag, dvs. tar 1 ansprdk utrymme under utgiftstaket. Om si inte
sker kan en 6kad anvindning av 18n som stédform férvintas.

En tydlig skiljelinje mellan den anslagsfinansierade utlningen
och den internt linefinansierade utldningen boér sdledes vara
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storleken pd den férvintade kreditférlusten. En sidan ordning
innebir att utldning som till helt 6vervigande del férvintas bli
terbetald fir finansieras med 1in 1 Riksgildskontoret medan
utlining som férvintas ge betydande kreditforluster ska finansieras
med anslag. Betriffande var grinsen bér g& mellan 1in som uill
overvigande del férvintas bli dterbetalda och 6vriga ldn gor
utredningen féljande éverviganden.

En referenspunkt ir de férvintade forlusterna avseende studie-
18n och hemutrustningslin. De forvintade férlusterna i studieldnen
uppgdr till ca 15 procent. Med en antagen genomsnittlig l6ptid fér
studieldnen pd 16 r skulle det krivas ett pdslag pa rintan med ca
1,2 procent for att finansiera de foérvintade forlusterna. For
hemutrustningslénen ir den férvintade forlusten dubbelt sd hog, ca
30 procent. Den genomsnittliga [6ptiden fér hemutrustningslinen
ir dirtill kortare, ca 10 &r. Dirmed skulle det krivas ett rintepdslag
med ca 3,5 procent for att finansiera de foérvintade forlusterna i
hemutrustningslinen.” Den beriknade rintan avser hir enbart
kompensation f6r forvintad forlust och skiljer sig dirmed frén de
rintor som en bank skulle begira fér motsvarande férvintad
forlust.

Som framgitt 1 det foregiende overstiger den foérvintade
forlusten for de statliga niringsldnen 50 procent. Detta innebir att
den risktickande delen av rintan skulle behéva uppgi till mer in
10 procent for 16ptider pd fem eller tio &r. Sidana rintesatser ir
oftast inte mojliga eller rimliga att ta ut av l8ntagarna, sirskilt inte
nir syftet med dessa 1in vanligen ir att stddja verksamheten i friga.

Mot denna bakgrund anser utredningen att sidana lin eller
l&neprogram dir den forvintade forlusten pd goda grunder bedéms
understiga 20 procent oftast boér kunna betraktas som en finansiell
transaktion som inte bér belasta utrymmet under utgiftstaket nir
lanet limnas. De bér dirfér kunna finansieras med ett ldn 1
Riksgildskontoret. Utldning med hogre kreditrisk dn 20 procent
bér diremot som regel anslagsfinansieras.

Utredningen anser inte att det 1 lagtexten bor anges ndgon exakt
grins for nir den forvintade forlusten ska anses vara hog eller 1ag.
Det kan tinkas finnas fall dir det med hinsyn tll sirskilda
omstindigheter framstdr som limpligt att helt eller delvis vilja en

® Rintorna har beriknats genom att anta att respektive l1§n kan uttryckas som en annuitet dir
betalningarna sker i slutet av varje &r. Diskonteringsrintan har satts till den s.k.
nollkupongkurvan fér svenska statspapper. For att ticka den férvintade forlusten har de
diskonterade betalningsstrémmarna summerats och sedan har en berikning skett av hur stor
rinta som krivs for att ticka de foérvintade forlusterna.
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annan finansieringsform in den som skulle f6lja av nivin pd den
forvintade forlusten. Av lagen bor dirfér framga att riksdagen har
mojlighet att besluta om en finansiering som avviker frdn den ovan
forordade ordningen.

Det boér noteras att frigan om utldning ska finansieras med
interna 1in 1 Riksgildskontoret eller finansieras via anslag inte
paverkar den bedémning som mdste goras i varje enskilt fall om hur
utlningen forhiller sig till EU:s statsstddsregler. Som ovan nimnts
mdste den beddmningen ske med utgingspunkt frin en jimforelse
med vad strikt marknadsmissighet skulle innebira och dirmed om
nigon ekonomisk fordel kan komma att uppstd i den mening som
framgar av artikel 107 (1) 1 EUF-f6rdraget.

Konsekvenser for nuvarande utlining

De foreslagna principerna for anslagsfinansiering respektive intern
linefinansiering motsvarar i huvudsak den ordning som rdder i dag.
Nedskrivningarna f6r forvintade forluster f6r Arlandabanan och
Svedab uppgdr till 20 respektive 14 procent, vilket ir ligre dn for
den anslagsfinansierade utlningen. Fér royaltylinen tll Volvo
Aero Corporation och Saab AB beriknades vid prissittningen en
royaltysats. Denna royaltysats betalas av lintagaren i samband med
dterbetalning av l8net och innefattar bedémda upplinings-
kostnader, en riskpremie fér den bedémda kreditrisken och
administrativa kostnader. Diremot redovisas inte storleken pd den
bedémda kreditrisken separat frin royaltysatsen.

Aven om de forvintade forlusterna avseende studielin ir
betydande antas l&nen indd 1 huvudsak bli dterbetalda. Det ir
dirfér rimligt att utldningen finansieras med 1dn 1 Riksgilds-
kontoret.

Linefinansieringen av hemutrustningslinen foljer inte de
principer som redovisats ovan, eftersom férlusterna overstiger
20 procent. Dirmed kan ldnefinansieringen ifrigasittas. En
anslagsfinansiering av dessa lin skulle tydliggora att en visentlig
andel av dessa 1an inte dterbetalas och att anslag dirmed bor
belastas vid sjilva utliningstillfillet. Amortering och rinta skulle d&
redovisas mot inkomsttitel. Det kan dock finnas sirskilda skil for
att ldnefinansiera hemutrustningslinen som utredningen inte har
mojlighet att bedéma. En fortsatt 18nefinansiering av hemutrust-
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ningsldnen kriver att riksdagen, pd samma sitt som i dag, beslutar
om laneramar f6r indamélet.

Forslagen innebir att den 6vervigande delen av statens utldning
dven fortsittningsvis bor vara internt l3nefinansierad och skétas av
Riksgildskontoret respektive Centrala studiestédsnimnden.

Betriffande den anslagsfinansierade utliningen bor en restriktiv
hillning tillimpas vad giller olika slag av 13n och antalet lingivare.
Utredningen anser att det boér prévas om det inte finns férdelar att
vinna med att begrinsa antalet utlinande myndigheter och ldnefor-
valtande myndigheter p8 samma sdtt som antalet garanti-
myndigheter har begrinsats. P4 si sitt skulle en mer 6verskidlig
och littstyrd utliningsverksamhet erhillas.

9.6.3  Beslut om dndamal och belopp

Utredningens forslag: Enhetliga bestimmelser om beslut om
indamail och belopp f6r garantier och utlining infors 1 budgetlagen.
Dessa innebir att fér det indamdl och intill det belopp som
riksdagen har beslutat f6r budgetdret, far regeringen besluta om
utlining som finansieras med lin 1 Riksgildskontoret, stilla ut
kreditgarantier och gora andra liknande dtaganden.

Lénefinansierad utlaning

I budgetlagen foreskrivs att regeringen fir stilla ut kreditgarantier
och gora andra liknande dtaganden f6r det indamal och hogst det
belopp som riksdagen bestimmer. En sddan ordning tillimpas i
praktiken dven for den linefinansierade utliningen. I syfte att
uppni en enhetlig reglering av garanti- och utldningsverksamheten,
och samtidigt skapa klarhet i1 regeringens befogenheter, anser
utredningen att det dven bor foreskrivas att riksdagen faststiller
indamdl och belopp fér utliningen. Bestimmelsen bor omfatta
utlining till utomstatliga rittssubjekt, savil fysiska och juridiska
personer som andra linder.

For kreditgarantier och andra liknande &taganden finns i
budgetlagen en bestimmelse som medger att riksdagen om
sirskilda skil finns fir ge regeringen ett beloppsmissigt obegrinsat
bemyndigande (14 § andra stycket). I sirskilda lagar finns ocksi
beloppsmissigt obegrinsade garantier. Detta giller fér insittnings-
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garantin och investerarskyddet. Insittningsgarantin ir dock
begrinsad till hégst 500 000 kronor eller, om det ir hogre, det
belopp 1 kronor som motsvarar 50 000 euro per kund och bank.
Aven for tgirder som vidtas med stod av lagen (2008:814) om
statligt stod till kreditinstitut (stodlagen) finns ett beloppsmissigt
obegrinsat bemyndigande.® Stédlagen ir dock en krislag som
tillkom fér att hantera en extraordinir situation pd de finansiella
marknaderna. Aven bemyndigandet om kreditgarantierna till
Oresundsbro Konsortiets upplining ir obegrinsat. Nimnas kan
ocksd att beloppsmissigt obegrinsade garantier har limnats fér
anordnade av olympiska sommarspel 1 Sverige ir 2004 (prop.
1995/96:189, bet. 1995/96:KrU15). Nigot behov av en motsva-
rande mojlighet till beloppsmissigt obegrinsade bemyndiganden
for den linefinansierade utliningen finns inte enligt utredningens
mening.

Utredningen anser vidare att riksdagens beslut om bemyn-
diganden om utldning ska vara tidsmissigt begrinsade till det
aktuella budgetéret. Ett drligt bemyndigande inhimtas konsekvent
for samtliga 6vriga ekonomiska dtaganden som pdverkar Riksgilds-
kontorets in- eller utlining. Vidare framstdr ett arligt bemyn-
digande som naturligt i budgetprocessen. Outnyttjade bemyn-
diganden ska sdledes upphora efter det aktuella budgetdret och inte
kvarstd under obegrinsad tid. Dirmed kommer besluten om
utlining att fattas mot bakgrund av bemyndiganden som har en
tydlig férankring 1 aktuella riksdagsbeslut och som prévats mot den
aktuella ekonomiska situationen for staten och de offentliga
finanserna. Vad som hir har framférts om tidsmissig begrinsning
av bemyndiganden har dven relevans f6r de statliga garantierna och
bér dirmed gilla dven for dessa.

Ett bemyndigande behover bara inhimtas 1 de fall nya beslut om
lan ska fattas det aktuella budgetiret. Detta innebir att nya
bemyndiganden inte behéver begiras i de fall utbetalningarna av
linen sker ett senare 4r dn beslutet om utliningen, si linge indamil
och belopp inte férindras. Som ett exempel kan nimnas att
riksdagen under 2009 bemyndigade regeringen att under samma ar
ge Island en kredit om hogst 6,5 miljarder kronor. Regeringens
beslut om linet togs under 2009 men endast en mindre del av
beloppet betalades ut under samma &r. Utbetalningar férutses dven
behova goras under 2010. Eftersom ingen férindring skett av

¢ Regeringen har i férordningen (2008:819) om statliga garantier till banker m.fl. beslutat om
en garantiram pd 1 500 miljarder kronor avseende statliga garantier till banker.
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beslutet saknades anledning for regeringen att begira ett nytt
bemyndigande fér 2010. Hade diremot ingdendet av avtalet om
utlining till Island férdrojts hade regeringen behovt inhimta ett
nytt bemyndigande frin riksdagen.

Sammanfattningsvis féresldr utredningen dirmed att regeringen
ska 1 stilla ut kreditgarantier och géra andra liknande dtaganden
samt besluta om utldning som finansieras med 1&n i
Riksgildskontoret for det indamdl och intill det belopp som
riksdagen har faststillt fér budgetiret. For garantier ska idven
fortsittningsvis gilla att dtagandet enligt riksdagens bestimmande
far goras utan att beloppet begrinsas.

Anslagsfinansierad utlining

Den anslagsfinansierade utliningen avriknas for nirvarande mot
anslag 1 anslutning tll utbetalningen av l3net. Eventuella
dterbetalningar och rintor redovisas i de flesta fall mot inkomst-
titlar. Utredningen ifrdgasitter inte denna ordning, men har funnit
vissa brister 1 tillimpningen. Bland annat ir det minga ginger svart
att finna de stillningstaganden frin riksdag och regering som ligger
till grund f6r utléningen.

Enligt 9 kap. 7 § 1 forslaget till dndrad regeringsform fir anslag
och inkomster inte anvindas pd annat sitt in vad riksdagen har
bestimt. For den anslagsfinansierade utldningen bor det dirmed
klart framgd av indamilet med anslaget att utliningsverksamhet
innefattas. Riksdagen beslutar normalt inte om nigon belopps-
missig begrinsning av den anslagsfinansierade utldningen utan det
ir de anvisade medlen for anslaget och dess indamil som ir
styrande. Diremot kan det finnas skil att redovisa omfattningen av
utlningsverksamheten vid uppféljningen av anslagets anvindning.

Amorteringar och rintor f6r anslagsfinansierade 18n ska normalt
redovisas mot inkomsttitlar. Detta foljer av den bestimmelse som
utredningen féreslar 1 avsnitt 4 om att inkomster ska redovisas mot
inkomsttitel, om inte riksdagen har beslutat att inkomster genom
specialdestination fir tas i ansprdk pd annat sitt in genom beslut
om anslag.
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9.6.4  Rainta och avgift for 1an och garantier

Utredningens forslag: Enhetliga bestimmelser inférs 1 budget-
lagen om den avgift eller rinta som ska tas ut f6r de garantier som
stills ut och de lin som limnas av staten, och som finansieras med
1an i Riksgildskontoret.

Dessa bestimmelser innebir att en rinta eller avgift ska tas ut
som motsvarar statens forvintade kostnad fér ldnet eller
garantidtagandet, om inte riksdagen fér ett visst ldn eller dtagande
har beslutat annat. Om det krivs till f6]jd av bestimmelserna om
statsstodd 1 artikel 107 1 EUF-fordraget far dock rintan eller avgif-
ten sittas hogre.

Ska ldntagaren eller garantitagaren betala en rinta eller avgift
som inte helt ticker statens férvintade kostnad ska regeringen
foresld riksdagen hur skillnaden ska finansieras.

Regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer
beslutar om rintans eller avgiftens storlek.

En ny bestimmelse inférs som foreskriver att till den del
inkomsterna frin rintor och avgifter motsvarar fdrvintade
forluster ska de foras till rintebirande konton 1 Riksgildskontoret.
Konstaterade férluster for statens utlining och itaganden ska
tickas med medel frin dessa konton.

Utredningens bedomning: Medel foér att ticka forvintade
forluster for utestiende l8n bor avsittas fr8n anslag il
rintebirande konton 1 Riksgildskontoret.

Utredningen har tidigare konstaterat att utfirdande av garantier
och utldning innebir ekonomiska risker fér staten 1 form av
infriande av garantier eller kreditférluster och att utlining dirmed
bér behandlas pd i princip samma sitt som garantier. Utredningen
har i det foregdende foreslagit enhetliga bestimmelser avseende
riksdagens beslut om idndamidl och belopp foér utlining och
garantier. I det féljande limnar utredningen férslag om enhetliga
bestimmelser dven avseende den rinta eller avgift och som ska tas
ut f6r 18n som limnas och garantier som stills ut av staten.

For garantier finns det redan nu 1 budgetlagen en ordning for
hantering av férvintade infrianden. Denna innebir att en avgift ska
tas ut som motsvarar statens ekonomiska risk och 6vriga kostnader
for dtagandet. Avgiften tas ut frin garantitagaren. I vissa fall ticker
dock inte avgiften hela kostnaden, varfér denna dven finansieras
frin ett anslag. I detta fall gors tydligt att budgetutrymme tagits i
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ansprik for ett dtagande som 1 framtiden kan leda till ett okat
ldnebehov for staten. Avgifterna respektive anslagsmedlen tillférs
en garantireserv 1 form av ett rintebirande konto i
Riksgildskontoret som anvinds for att finansiera infrianden av
garantier och Riksgildskontorets administrationskostnader for
garantin. Dirmed byggs successivt en slags buffert upp som finan-
sieras av garantitagarna respektive med anslagsmedel, samtidigt
som infrianden inte belastar anslag under utgiftstaket. Om
korrekta bedémningar gérs av de férvintade kostnaderna leder
detta till att verksamheten ir sjilviinansierad pd ldng sikt, dvs. den
férvintade behillningen 1 garantireserven ir noll.

For den utlining som skots av Riksgildskontoret saknas
bestimmelser om prissittning av 1in och dirmed om hur férvin-
tade kostnader foér utldningen ska finansieras. Det 4r dirmed inte
tydligt i beslutssituationen att framtida budgetutrymme tas i
ansprik genom den férvintade kostnad som staten iklider sig.

For den utlining som skéts av Centrala studiestédsnimnden
finns det 1 studiestddslagen (1999:1395) bestimmelser om &terbe-
talning av studieldn samt om rinta och avgifter pd ldnen. Avseende
hemutrustningsldn finns bestimmelser om amortering och rinta i
férordningen (1990:1361) om ln till hemutrustning fér flyktingar
och vissa andra utlinningar. Négra bestimmelser om finansiering
av kreditforluster finns dock inte 1 dessa forfattningar. Den modell
som tillimpas f6r finansiering av kreditforlusterna 1 studieldnen
och hemutrustningslénen innebir att nir en forlust konstateras
finansieras  Centrala  studiestddsnimndens amortering till
Riksgildskontoret med anslag. Fér studielinens del brutto-
redovisas rintekostnaden pd statens budget genom att inbetalda
rintor fr@n ldntagarna redovisas mot inkomsttitel och hela
kostnaden fér Centrala studiestddsnimndens upplining 1 Riks-
gildskontoret Dbelastar ett anslag. Foér hemutrustningslinen
tillimpas nettoredovisning genom att inbetalda ridntor frin
l&ntagarna redovisas mot det anslag som betalar rintekostnaderna
till Riksgildskontoret. Amorteringar av studielin, som l&nefinan-
sierats 1 Riksgildskontoret, och hemutrustningsldn hanteras i sin
helhet inom ramen fér statens internbank i Riksgildskontoret och
redovisas dirmed inte mot inkomsttitlar.
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Enbetliga principer for hantering av kreditforluster

Utredningen anser att en enhetlig modell fér hantering av
kreditrisker och kreditforluster s& 1angt som méjligt bor tillimpas i
staten. En sddan modell bér ta sin utgdngspunkt 1 att riskerna i de
l1in som staten ger till utomstatliga rittssubjekt bor hanteras pd
liknande sitt som riskerna i1 garantiverksamheten. Ett skil till detta
ir att Riksgildskontorets utldningsverksamhet har stora likheter
med garantiverksamheten och att avvigningar ofta goérs mellan att
stilla ut en garanti eller ge ett 18n. Eftersom linens prissittning inte
ir reglerad saknas det en enhetlig virdering av kreditriskerna och
det blir svirare att jimfoéra 18n med andra stédformer. Med en
likartad ordning kan garantier och 18n pd ett bittre sitt jimforas
med varandra och med anslagsfinansierade stéd. For sdvil
Riksgildskontorets som Centrala studiestddsnimndens utlining ir
enhetliga och tydliga krav pd virdering och prissittning viktiga f6r
att riksdagen och regeringen ska kunna jimféra kostnader for
lingivning med kostnader f6r stéd 1 annan form, t.ex. bidrag eller
garantier. Vidare erhdlls en storre sikerhet vid bedémningen av
utgifterna pd statens budget, vilket var ett skil tll att garanti-
modellen infordes samtidigt som utgiftstaket borjade tillimpas.

For den internt l&nefinansierade utliningen bor foéljande
principer gilla f6r rinte- och avgiftssittning av statens utldning. I
den rinta eller avgift som tas ut av ldntagaren bér, utdver en rinta
som ticker statens uppliningskostnad, ingd statens foérvintade
kreditférluster och de administrativa kostnader som staten har for
utliningen. Sammantaget benimns dessa kostnader férvintad
kostnad. I praktiken innebir det att rintan sitts s att den
motsvarar den forvintade sjilvkostnaden. Avvikelser frin det nu
sagda fir goras om det krivs for att avgiften ska vara férenlig med
EU:s statsstodsregler.

Riksdagen kan besluta att lintagaren inte alls eller bara till en del
ska betala de férvintade kostnaderna. I sddana fall bér medel som
ticker den terstdende delen av de férvintade kostnaderna 1 stillet
budgeteras och redovisas mot anslag.

Den del av inkomsterna frén rintor och andra avgifter som avser
forvintad forlust och de medel som anvisats pd anslag for
forvintade forluster bor foras till rintebirande konton i Riks-
gildskontoret. Detta innebir att en fungerande reserv for
kreditforluster byggs upp. Medlen ska anvindas for att ticka
konstaterade forluster i statens utlining.
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Finansieringen av de administrativa kostnaderna fér utliningen
bér hanteras som avgiftsbelagd verksamhet vid myndigheten till
den del de administrativa kostnaderna ticks av rintor eller avgifter.
I de fall administrationskostnaderna finansieras med anslagsmedel
anvisas medel de ir som kostnaderna uppstir inom ramen foér
ordinarie férvaltningsanslag.

Dessa principer dverensstimmer 1 huvudsak med den praxis som
giller for statliga garantier.

Konsekvenser for Riksgdldskontorets utlining

De redovisade principerna skulle innebira foljande for Riks-
gildskontorets utlining. Den rinta eller avgift som tas ut for lan
ska ticka statens forvintade kostnader f6r linet och vara férenlig
med EU:s statsstodsregler. Inkomsterna frin rintor och avgifter
som motsvarar forvintade forluster ska foras till rintebirande
konton 1 Riksgildskontoret fér finansiering av framtida konsta-
terade kreditférluster. En sidan ordning har efterstrivats av
Riksgildskontoret sedan tidigare och har dven tillimpats {6r vissa
lan. I de fall l3ntagaren ska betala en rinta eller avgift som inte helt
ticker forvintad kostnad bér motsvarande medel 1 stillet finans-
ieras frn anslag.

Inkomster frin den del av rintan som ska ticka statens
uppléningskostnad kan liksom hittills redovisas mot anslaget rintor
pa statsskulden under utgiftsomride 26 Statsskuldsrintor m.m. om
regeringen s beslutar.

Nir garantimodellen infordes virderades de férvintade
kostnaderna for utestiende garantier och medel f6r att ticka dessa
kostnader avsattes frin anslag till rintebirande konton 1 Riksgilds-
kontoret. En liknande ordning bér anvindas for Riksgilds-
kontorets utestdende ldn till utomstatliga rittssubjekt, dvs. medel
for att ticka forvintade forluster bor avsittas frin anslag till
rintebirande konton 1 Riksgildskontoret.

Konsekvenser for Centrala studiestédsnimndens utlining

For Centrala studiestddsnimndens utldning skulle de redovisade
principerna innebira féljande. T stillet for att rinta eller avgift for
forvintad kostnad fullt ut tas ut av lntagarna anvisar riksdagen
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motsvarande medel pi anslag. Anvisade medel for tickande av
forvintad  forlust  férs tll  ett rintebirande konto 1
Riksgildskontoret. Frin detta konto finansieras de konstaterade
forlusterna. Forindringen forutsitts dirmed inte péverka
l&ntagarnas kostnader f6r studieldnen. Anslaget f6r studiemedels-
rintor under utgiftsomrdde 15 Studiestéd ska dirmed inte belastas
med konstaterade férluster utan indamdlet dndras till att avse
finansiering av forvintade férluster. De rintor som ldntagarna
betalar till Centrala studiestddsnimnden ska idven fortsittningsvis
redovisas mot inkomsttitel och rintan som Riksgildskontoret
debiterar Centrala studiestddsnimnden foér utliningen ska dven 1
fortsittningen finansieras frin anslaget Studiemedelsrintor m.m.

Férutom en enhetlig hantering av statens utldning finns det dven
andra skil att inféra de nya principerna foér finansiering av
forlusterna avseende studielinen. Ett viktigt skil ir att de nya
principerna innebir att de forvintade kostnaderna for kredit-
torluster synliggérs. Dirtill innebir den nuvarande ordningen att
den &rliga anslagsbelastningen blir ojimn och att anslagsnivierna
for studiemedelsrintor m.m. kommer att 6ka visentligt under
kommande artionden i takt med att de osikra fordringarna pid
25 miljarder kronor blir konstaterade forluster. En indrad ordning
skulle innebira en jimnare anslagsbelastning. Vidare innebir den
nuvarande ordningen att kommande generationer fir betala for
forlusterna 1 den utlining som tidigare generationer gett upphov
till. Denna effekt minskar om budgeten belastas med forvintade i
stillet f6r konstaterade forluster.

Ett system dir medel avsitts for forvintade forluster bor
utformas sd att det blir enkelt att hantera samtidigt som en jimn
anslagsbelastning uppnds. Ett sitt att uppnd detta skulle kunna vara
att de &rliga beloppen for forvintade forluster faststills for en
lingre period, exempelvis fem 4r. Direfter omprévas beloppen
utifrdn nya berikningar av férvintade forluster. Berikningen av
forvintade forluster dr framdtblickande och bygger pa bista mojliga
bedémning av framtida kreditforluster.

P& motsvarande sitt som for Riksgildskontorets utlining bor
medel f6r att ticka forvintade forluster f6r utestiende studieldn
avsittas frin anslag till rintebirande konton i Riksgildskontoret.
Eftersom de forvintade forlusterna for studielinen ir omfattande
kan sidana avsittningar behdéva goras under nigra &r. En
omliggning till finansiering av foérvintade forluster bor ske utan att
utrymmet under utgiftstaket paverkas.
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Betriffande hemutrustningslnen finns det skil att 6verviga om
dessa dven fortsittningsvis ska ldnefinansieras i Riksgildskontoret,
eftersom kreditforlusterna ir forhillandevis stora. Om slutsatsen
blir att intern l3nefinansiering ska anvindas bor kreditforluster
hanteras p& samma sitt som féreslagits for dvrig statlig utlining.
Det betyder att statens foérvintade kostnader finansieras med
rintor som lintagarna betalar eller frén anslag. P4 motsvarande sitt
som for studieldnen forutsitts en sidan férindring inte piverka
lantagarnas kostnader fér hemutrustningsldnen. Anslaget for
hemutrustningsldn under utgiftsomrdde 13 Integration och
jimstilldhet ska dirmed inte belastas med konstaterade férluster
utan indamédlet indras till att avse finansiering av férvintade
forluster. Nettoredovisningen mot anslaget bor som en konsekvens
av detta avskaffas och i stillet bor de rintor som l8ntagarna betalar
till Centrala studiestddsnimnden redovisas mot inkomsttitel och
rintan som Riksgildskontoret debiterar Centrala studiestods-
nimnden foér utliningen bér finansieras frin anslaget hemutrust-
ningslén. En enhetlig ordning uppnis dirmed fér studielin och
hemutrustningsldn. Vid l&nefinansiering av hemutrustningslinen
boér medel for att ticka forvintade forluster for utestiende
hemutrustningsldn avsittas frin anslag till ett rintebirande konto i
Riksgildskontoret.

Om hemutrustningslinen i fortsittningen 1 stillet anslagsfinan-
sieras, bor av lintagarna inbetalda rintor och amorteringar redo-
visas mot inkomsttitlar.

Utformningen av lagforslaget

De bestimmelser om rinta och avgift for 1an och garantier som
foreslds dr 1 huvudsak lika fér garantier och utlning och dirmed
kan foreskrifterna hillas samman. Det finns dock vissa skillnader
som bor uppmirksammas. En skillnad ir att fér garantier tas en
avgift ut och fér l&n tas en rinta ut. Vissa avgifter eller andra
ersittningar kan dock dven tas ut f6r 18n. Den avgift som ska tas ut
fér garantin dr i huvudsak en riskpremie, dvs. den ska motsvara
statens forvintade forlust. For 18n giller att rintan bide ska ticka
statens uppldningskostnad och den forvintade forlusten. I bida
fallen ska prissittningen ske sd att dven statens administrativa
kostnader ticks. Prissittningen av garantier ska sdledes ske s3 att de
forvintade forlusterna och de administrativa kostnaderna for
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garantin ticks medan prissittningen for lin ska ske si att den
ticker statens uppliningskostnad, forvintad forlust och
administrativa kostnader. I lagforslaget anvinds férvintad kostnad
som samlingsbegrepp fér de kostnader som ska tickas av avgift
eller rinta for sdvil garantier som l&n. En distinktion goérs dirmed
mellan férvintade forluster och oférvintade forluster. De senare
kan for vissa garantier eller [dn vara storre dn de normalt férvintade
forlusterna, dvs. mycket stora negativa utfall kan uppstd men med
liten sannolikhet. Den nuvarande regleringen 1 budgetlagen att
regeringen eller den myndighet som regeringen bestimmer fir
besluta om avgiftens storlek kvarstar.

Det ligger 1 sakens natur att forutsittningarna varierar starkt fér
olika garantier och l8n som statens limnar. Lagen behover dirfor
rymma en mojlighet for riksdagen att besluta om en annan ordning
in den som foreskrivs i lagen. Riksdagen kan dirmed besluta att
storleken pd avgiften eller rintan ska avvika frin f6rvintad kostnad.
I och med att riksdagen kan besluta om en annan ordning in den
som foreskrivs 1 lagen behovs inte heller nigra overgdngs-
bestimmelser 1 friga om lagens ikrafttridande. Beslut om att en
annan ordning ska tillimpas kan exempelvis behdva fattas avseende
rintor och avgifter for studieldn eftersom det kan komma att
krivas en del ytterligare utredningsarbete innan férfarandena kring
studielinen kan anpassas till den féreslagna ordningen.

Riksdagen fir sjilvfallet inte besluta om en rinte- eller
avgiftsnivd som ir oférenlig med EU:s bestimmelser om statsstdd.
Vid utldning eller utfirdande av garantier for féretag méste rintans
eller avgiftens storlek vara forenlig med bestimmelserna om
statsstdd 1 artikel 107 1 EUF-fordraget. En bestimmelse om detta
bér foras in 1 budgetlagen och gilla for sdvil garantier som ln.

For att reserver ska kunna byggas upp och anvindas for att
ticka de konstaterade férlusterna vid 18n- och garantigivning
behéver medel motsvarande forvintade forluster sittas av. Detta
sker 1 forsta hand genom att 18n- eller garantitagaren betalar en
rinta eller avgift. Om lin- eller garantitagaren ska betala en rinta
eller avgift som ir ligre 4n vad som motsvarar statens forvintade
kostnader behover mellanskillnaden finansieras pd ngot annat sitt.
Hittills har sidan finansiering normalt skett genom att medel
budgeterats och redovisats mot anslag. I syfte att skapa fasthet i
systemet foreslir utredningen att det i budgetlagen fors in en
bestimmelse om att regeringen ska foresld riksdagen hur
mellanskillnaden ska finansieras om ldn- eller garantitagaren ska
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betala en avgift som ir ligre in den férvintade kostnaden for l3net
eller garantin.

Slutligen féresldr utredningen att det i budgetlagen fors in en
bestimmelse om att inkomster av rintor av avgifter som motsvarar
forvintade forluster ska foras tll rintebirande konton i
Riksgildskontoret. Om riksdagen har beslutat annan finansiering
av forvintade forluster bor dven sddana medel féras till kontona.
Konstaterade forluster for statens dtaganden och utlining ska
tickas med medel frdn dessa konton. Det framgdr av lagférslaget
att det kan vara friga om flera olika konton. For att underlitta
resultatuppfoljning  och hantering av  varaktiga 6ver- eller
underskott bor en limplig ordning vara att varje garanti- och
l&neverksamhet har ett eget konto. Medel {6r forvintade kostnader
1 studielineverksamheten hills dirmed 3tskilda frin medel som
avser hemutrustningslin och frén Riksgildskontorets utlining.
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10  Forvarv av aktier och finansiering
av kapitaltillskott

I budgetlagen finns bestimmelser som anger under vilka férutsitt-
ningar regeringen fir silja aktier som staten iger. Diremot finns
inte ndgra bestimmelser som reglerar statens koép av aktier. Denna
friga behandlas 1 detta avsnitt. Vilka befogenheter som bér finnas
for regeringen att forvirva aktier dr en sak, en annan dr hur férvirv
av aktier och andra former av tillskott av kapital bér finansieras.
Aven denna friga behandlas i detta avsnitt.

10.1 Forvarv av aktier

Utredningens forslag: En ny bestimmelse inférs 1 budgetlagen
enligt vilken regeringen inte utan riksdagens bemyndigande fir
forvirva aktier eller andelar 1 ett foretag, tillskjuta kapital eller
pd annat sitt 6ka statens rost- eller dgarandel 1 ett foretag.

10.1.1 Bakgrund

I direktiven till utredningen anges att den ska préva behovet av
reglering av den praxis som har utvecklats och som innebir att
riksdagen ska besluta om forvirv av aktier eller andelar i foretag
samt kapitaltillskott.

I 26 § budgetlagen regleras vilka befogenheter regeringen har att
silja aktier eller andelar i foretag. Bestimmelserna pa detta omride
utformades bl.a. mot bakgrund av meningsskiljaktigheter som
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forelegat mellan regeringen och riksdagen om regeringens befo-
genheter att silja av staten dgda aktier.'

I och med att budgetlagen tridde i kraft reglerades frigorna om
regeringens befogenhet att silja aktier och andelar som staten iger.
Dirmed har klarhet skapats om regeringens befogenheter och
nigra motsittningar mellan riksdagen och regeringen i frigor av
detta slag har direfter inte forekommit.

Diremot saknas for nirvarande uttryckliga bestimmelser 1 sdvil
regeringsformen som budgetlagen om regeringens befogenheter att
forvirva aktier och liknande. Frigan berérdes dock indirekt av
Grundlagberedningen som anférde att bakom statens forvirv av
aktier l3g regelmissigt anslagsbeslut av riksdagen (SOU 1972:15
s. 116). T och med beslutet om anslaget forutsattes riksdagen ha
haft tllfille att ta stillning till ett forvirv av aktier. Detta tog
beredningen som utgingspunkt fér en diskussion om huruvida
regeringen hade ritt att silja aktier.

Regeringens befogenheter nir det giller att bilda eller f6rvirva
aktiebolag har senare behandlats av riksdagen. Regeringen hade vid
ett tillfille foreslagit att den skulle 8 besluta 1 bolagstrigor som
gillde affirsverken (prop. 1986/87:99). Konstitutionsutskottet
uttalade d att beslutanderitten 1 dessa frigor ytterst tillkom riks-
dagen, eftersom sidana beslut innebir férfogande over statens
medel (KU 1986/87:29 s. 37). Riksdagen dterkom 1996 till frigan
om kop av aktier och limnande av kapitaltillskott och angav
restriktioner som skulle gilla (bet. 1995/96:NU26 s. 22).

Frigan om regeringens befogenheter att forvirva aktier eller att
besluta om kapitaltillskott har direfter belysts i samband med att
regeringen begirde befogenheter att anpassa kapitalstrukturen i
statliga aktiebolag (prop. 2002/03:100 s. 200). Inneborden var att
regeringen skulle kunna anvinda 6verskottskapital 1 vissa bolag till
att gora kapitalinsatser 1 bolag som behovde ytterligare kapital.
Regeringen begirde ett bemyndigande att sjilv {3 besluta om kapi-
talinsatser i1 brddskande fall och i friga om mindre belopp. T ett
yttrande till finansutskottet anférde konstitutionsutskottet (yttr.
2002/03:KU6by) att bemyndigandet inte borde innebira att reger-
ingen 1 bridskande fall och fér smirre belopp fick besluta om
kapitalinsatser, utan att riksdagen 1 varje enskilt fall borde besluta

! Regeringen hade 1987 silt aktier i AB Gambrinus, dvs. i praktiken AB Pripps Bryggerier,
tll ett av staten heligt aktiebolag. Niringsutskottet och riksdagen protesterade mot
forsiljningen och ansdg att forsiljning av aktier i ett direktigt statligt bolag inte borde ske
utan riksdagens hérande (NU 1986/87:17, rskr. 1986/87:114).
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om kapitalinsatser. Finansutskottet var av samma uppfattning som
konstitutionsutskottet (bet. 2002/03:FiU21 s. 25). Riksdagen god-
kinde utskottets forslag (rskr. 2002/03:235). Konstitutionsut-
skottet, finansutskottet och riksdagen gjorde motsvarande still-
ningstaganden viren 2004 nir finansieringsfrdgorna dter behandla-
des (bet. 2003/04:FiU21 s.24 ff, yttr. 2003/04:KU5Sy, rskr.
2003/04:273 och 274).

Aven om det inte ir uttryckligt reglerat i nigon forfattning har
regeringen under ling tid handlat i1 enlighet med konstitutionsut-
skottets uttalande 1987 att riksdagens medgivande behévs om
staten ska kopa aktier eller bilda ett aktiebolag. Detta har gillt dven
nir det varit friga om forhillandevis blygsamma belopp och t.o.m.
nir nigra medel inte behovt tillskjutas.”

Frigan om regeringens befogenhet att anvinda statens medel
for att forvirva aktier fick en belysning i propositionen om Vissa
dgarfrigor m.m. rorande AB Svensk Exportkredit (prop.
2002/03:142). Bolaget hade tv4 dgare, varav staten var en. I propo-
sitionen begirde regeringen att riksdagen skulle godkinna att
staten férvirvade den andre dgarens aktier 1 Svensk Exportkredit
och att ersittningen till den andra dgaren skulle utgd i form av en
riktad utdelning av vinstmedel frin Svensk Exportkredit. Anslags-
medel anvindes siledes inte for foérvirvet. Riksdagen godkinde
regeringens forslag (bet. 2002/03:NU14, rskr. 2002/03:244).

Ett annat exempel ir statens foérvirv av ett dotterbolag till
Vasallen AB. Regeringen féreslog 1 budgetpropositionen for 2004
att riksdagen skulle bemyndiga regeringen att 6verta aktierna i
bolaget (prop. 2003/04:1 s. 252) genom utdelning eller annat for-
farande. Innan utdelningen gjordes tillférdes bolaget frin moder-
bolaget ett eget kapital som uppgick till 500 miljoner kronor. Det
nya bolaget fick en ny inriktning jimfért med vad som tidigare gillt
for Vasallen. Nigra anslagsmedel anvindes inte f6r forvirvet. Riks-

2 Som exempel kan anges: 1) prop. 1999/00:100 i vilken regeringen begirde bemyndigande
att med medel frin anslaget B4 Riksgildskontoret: Vissa kostnader for upplining och
laneforvalining forvirva aktier for hogst 2 miljoner kronor i bolag som tillhandahéller en
elektronisk marknadsplats f6r handel i statsobligationer; 2) prop. 2000/01:100 i vilken
regeringen begirde bemyndigande att dverta aktierna i Vasallen AB genom utdelning eller
annat forfarande; 3) prop. 2001/02:100 utg. omr. 18 i vilken regeringen begirde ett
bemyndigande att bilda ett eller flera bolag med uppgift att dga och férvalta eller avveckla
bostadsféretag som &6vertas frdn kommuner (ett bolag med ett aktiekapital pd 100 000
kronor har bildats); 4) prop. 2002/03:1 utg. omr. 2 i vilken regeringen begirde ett
bemyndigande att besluta att ett dmsesidigt férsikringsbolag fér statliga pensionsférméner
bildas (inga anslagsmedel behdvdes); och 5) prop. 2002/03:1 utg. omr. 24 1 vilken regeringen
begirde ett bemyndigande att bilda ett av staten heligt aktiebolag for viss
exportkreditgivning med anvindning av 15 miljoner kronor av anslagsmedel.
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dagen godkinde forslaget (bet. 2003/04:FiU11, rskr. 2003/04:43—
52).

Ett tredje exempel pd att riksdagens bemyndigande inhimtats
nir aktier forvirvats vederlagsfritt dr statens overtagande av akti-
erna 1 IRECO Holding fr&n KK-stiftelsen (prop. 2006/07:100 utg.
omr. 24, bet. 2006/07:NU1, rskr. 2006/07:62).

Tillimpningen av regeln har varit si noggrann att dven nir det
varit frdga om ett férsumbart belopp, som nirmast kunnat likstillas
med ett medlemskap 1 en férening som utfér uppgifter till forma-
ner f6r sina medlemmar och den ekonomiska risken begrinsar sig
till insatsen, har frigan understillts riksdagens provning.’

For att drenden av detta slag med sikerhet ska komma till
regeringens kinnedom inférdes 1997 en bestimmelse 1 kapitalfor-
sorjningsforordningen (1996:1188) som féreskriver att en myndig-
het inte utan regeringens medgivande fir anvinda statens medel
eller dvriga tillgdngar till att bilda bolag, stiftelser, féreningar eller
liknande rittssubjekt, eller forvirva aktier eller andelar eller gora
kapitaltillskott 1 sddana rittssubjekt.

Utan att nigon sirskild bestimmelse finns dirom fir det forut-
sittas att regeringen for att skydda en fordran fir 6verta aktier som
utgor sikerhet f6r en fordran.

I sammanhanget kan ocksi nimnas att det 1990 bildades ett
statligt holdingbolag med namnet Férvaltningsaktiebolaget Fortia.
Bolaget hade till uppgift att férvalta de hel- och deligda bolag som
di forvaltades av Industridepartementet. I syfte att sikerstilla sitt
inflytande beslutade riksdagen sirskilt om de befogenheter som
foretaget skulle ha nir det giller att avyttra aktier. Riksdagen
bemyndigade 1991 regeringen att avveckla forvaltningsbolaget.
Huvuddelen av de férvaltade aktierna dterférdes till Niringsdepar-
tementet. Fortias firma indrades tll Foérvaltningsaktiebolaget
Stattum. I detta bolag fanns statens aktier 1 Pharmacia AB. Dessa
aktier sildes senare och huvuddelen av likviden tillférdes statsbud-
geten. Bolaget har senare anvints som statligt holdingbolag for
vissa foretag som skulle omstruktureras, t.ex. Celsius AB, Assi-
Domin AB och Sveaskog AB. I bolaget har under senare tid endast
funnits tllgdngar placerade 1 statsskuldvixlar. Dessa har nu delats
ut till staten och tillférts en inkomsttitel. Férvaltningsbolaget har

> Som exempel kan anges prop. 2005/06:100 utg. omr. 21 (bet. 2005/06:NU3, rskr.
2005/06:95) dir regeringen begirde bemyndigande att bli deligare i GRETA International
Limited. Féretaget var bildat av den brittiska regeringen och tillhandahsll IT-programvara av
betydelse f6r EU:s handelssystem for utslippsritter. Medverkan bestod i att staten tecknade
en aktie for 1 GBP.
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dirmed likviderats (prop. 2007/08:1 utg. omr. 24, bet.
2007/08:NU1, rskr. 2007/08:98).

Avslutningsvis kan ocksd noteras att den s.k. stabilitetsfonden
bildades i1 samband med finanskrisen hosten 2008 (prop.
2008/09:61, bet. 2008/09:FiU10, rskr. 2008/09:17). Lagen
(2008:814) om statligt stod till kreditinstitut ger staten ritt att
under vissa foérutsittningar bla. gora kapitaltillskott till samt
forvirva och tvdngsinlosa aktier i ett kreditinstitut. Sidana aktier
far ocksd siljas. Stabilitetsfonden tillférs medel pd olika sitt. I den
mén medlen pd fondens konto i Riksgildskontoret inte ricker till
fir en obegrinsad kredit 1 Riksgildskontoret anvindas. Regeringen
har med stéd av denna lag bla. beslutat att inféra ett kapitaltill-
skottsprogram. Medel frin fonden anvindes nir Nordea Bank AB,
1 vilken staten idgde aktier, viren 2009 beslutade sig for att delta i
kapitaltillskottsprogrammet, vilket innebar att ett kapitaltillskott
limnades till banken genom en nyemission som riktades till samt-
liga aktiedgare. Staten deltog med sin pro-rata andel och dess dgar-
andel férblev dirmed oférindrad.

10.1.2 Overviaganden

Frigor om statens kop och forsiljning av aktier i bolag ir betydel-
sefulla i relationen mellan regeringen och riksdagen. Det finns flera
perspektiv pd denna friga. Ett giller statligt dgande 1 niringslivet,
ett annat giller hur befogenheterna pd finansmaktens omrade bor
fordelas mellan regeringen och riksdagen. Det forsta perspektivet
kan vara ideologiskt sirskiljande, medan det andra snarare avser
den lagstiftande maktens forhdllande till den verkstillande makten,
sirskilt 1 friga om férfogandet 6ver statens medel och &vriga till-
gangar.

Regeringens mojligheter att bilda eller férvirva aktiebolag ir
emellertid inte bara en friga om befogenheter att férfoga over
statens tillgdngar. Det dr ocksi en fr8ga om riksdagens ritt att
besluta om 1 vilka former som statens verksamhet ska bedrivas, dvs.
om en verksamhet ska bedrivas av en myndighet eller ett aktiebo-
lag. Eftersom riksdagens méojligheter till inflytande 6ver en verk-
samhet i visentlig grad pdverkas av den verksamhetsform som viljs,
ir det naturligt att riksdagen medverkar vid beslut om forvirv av
aktier och bildande av aktiebolag m.m.
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Inledningsvis 1 detta avsnitt konstaterades att budgetlagen
endast reglerar frigor om férsiljning av statens aktier. Forklaringen
till detta dr, som nidmnts, att nir lagen utformades var det dessa
frigor som stod 1 debattens centrum och dir motsittningar upp-
kommit mellan riksdagen och regeringen. Det kan konstateras att
sedan den aktuella bestimmelsen 1 budgetlagen tritt 1 kraft har det
inte férkommit nigon motsittning mellan regeringen och riks-
dagen i frigor om befogenhetsfordelningen vid férsiljning av
aktier.

Aven om det inte ir uttryckligt reglerat i nigon férfattning har
regeringen under l&ng tid handlat i enlighet med konstitutionsut-
skottets uttalande 1987, som preciserades 2003, dvs. att riksdagens
medgivande behovs om staten ska forvirva aktier eller bilda ett
aktiebolag. Detta synsitt har dven tillimpats nir det varit frdga om
obetydliga belopp och vederlagsfria férvirv.

Insatser i aktiebolag kan goras dven pd andra sitt dn genom att
staten koper aktier. Kapital kan tillskjutas genom forvirv av
konvertibler samt genom ovillkorade och villkorade aktiedgartill-
skott m.m. S&dana kapitaltillskott har behandlats pd samma sitt
som forvirv av aktier.

I och med riksdagens stillningstagande till de 1 det foregiende
nimnda aktieforvirven markeras tydligt att finansieringskillan
(anslag, vinstmedel etc.) inte ir avgdrande utan att férvirv av aktier
och kapitaltillskott alltid, oavsett finansiering, ska beslutas av riks-
dagen. Ett skil tll detta dr att det 1 praktiken dr friga om att
anvinda tillgdngar som p3 ett eller annat sitt tillhor staten.

Det ir emellertid inte bara kapitalinsatser 1 bolag som ir intres-
santa for riksdagen, utan dven forindringar av statens rostandel kan
vara intressanta. Budgetlagens reglering av regeringens befogen-
heter, i frdga om forsiljning av aktier, beaktar dirfér bide kapital-
och réstandelar.

Forindring av relativa dgar- och maktférhillanden kan ske pd
andra sitt in genom forvirv eller forsiljning av aktier 1 ett bolag.
Exempelvis kan roststyrka for olika aktieslag dndras, riktade ny-
eller fondemissioner goras och incitamentsprogram som innefattar
aktier f6r personalen kan inféras. Aven andra metoder ir tinkbara.

Aven om en praxis 1 dessa frigor nu synes ha etablerats ir dock
regeringens befogenhet att 6ka statens idgande eller rostandel i
aktiebolag fortfarande inte reglerad. Utredningen anser att det nu
ir limpligt att budgetlagen kompletteras med bestimmelser om
regeringens befogenhet att 6ka statens kapital- eller réstandel i
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aktiebolag. Med hinsyn till att minga olika slags metoder kan
anvindas for att dstadkomma detta dr det olimpligt att forsoka
rikna upp 4tgirderna. Det ir i stillet resultatet av dtgirderna som
bér vara avgorande.

Mot denna bakgrund boér det i budgetlagen féreskrivas att
regeringen fir forvirva aktier eller andelar 1 ett foretag, tillskjuta
kapital eller pd annat sitt oka statens idgar- eller réstandel 1 ett
foretag endast efter riksdagens bemyndigande. Att ta emot aktier i
en icke riktad fondemission eller genom en aktieuppdelning (split)
som inte piverkar statens kapital- eller réstandel bor inte férutsitta
riksdagens medgivande. Motsvarande bor gilla vid en s.k. omvind
split.

En sirskild omstindighet bér uppmirksammas i detta samman-
hang. Staten iger aktier 1 nigra fi publika aktiebolag vars aktier ir
upptagna till handel pd en reglerad marknad. Ett sddant bolag far,
enligt bestimmelser 1 19 kap. aktiebolagslagen (ABL), under vissa
foérutsittningar och 1 viss utstrickning forvirva egna aktier. Skulle
ett sidant bolag besluta om ett dterkdpserbjudande riktat till samt-
liga aktieigare skulle staten med de regler som férordas i det fore-
gdende vara tvungen att delta fullt ut for att statens dgarandel inte
skulle 6ka.* Det kan finnas situationer dir ett dterkdpserbjudande
framstir som ekonomiskt ointressant for staten och dirfor inte bér
utnyttjas dven om detta skulle kunna leda till att det statliga dgan-
det 1 bolaget 6kar ndgot. Eftersom ett publikt aktiebolag inte far
férvirva mer in en tiondel av samtliga aktier 1 bolaget medfér en
sddan mojlighet inte att ndgra storre dgarférindringar sker. Nir
forslaget till ny budgetlag bereds bor dirfér provas om regeringen
ska inhdmta ett bemyndigande frdn riksdagen att avstd frin att delta
1 ett sddant erbjudande.

Som tidigare anférts férekommer det att staten nigon ging till
ett férsumbart belopp behover forvirva en eller flera aktier 1 ett
foretag dir engagemanget nirmast kan ses som en medlemsavgift i
en sammanslutning. Regeringen har hittills alltid begirt riksdagens
bemyndigande att fi gora sidana forvirv. Bestimmelsen om att
regeringen inte fir forvirva aktier foreslis bli utformad si att
regeringen, om den s Onskar, kan begira ett bemyndigande att
besluta om t.ex. mycket smi forvirv av aktier eller andelar. En for-
utsittning bor di vara att det dr friga om en utpriglad minoritets-

* Nir Nordea Bank AB, dir staten dgde strax under 20 procent av aktierna, 2004/05
dterkdpte aktier silde staten aktier pd marknaden si att rdst- och kapitalandelen behélls
oférindrad.
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post och att engagemanget inte dr férenat med ndgra dtaganden
utdver utgiften foér forvirvet av aktier. Nir forslaget tll ny
budgetlag bereds kan det prévas om regeringen bor inhimta ett
sddant bemyndigande frin riksdagen.

10.2 Finansiering av forvarv av aktier och
kapitaltillskott

Utredningens forslag: En ny bestimmelse inférs 1 budgetlagen
som innebir att frvirv av aktier eller andelar i ett féretag och
annat tillskott av kapital ska finansieras frdn anslag pd statsbud-
geten. Avsteg hirifrdn ska kunna goras i enskilda fall.

Utredningens bedomning: Nigon sirskild permanent
ordning fér omférdelning av kapital mellan statliga bolag
behovs inte.

10.2.1 Bakgrund

Staten innehar aktier i ett stort antal hel- eller deligda bolag. Detta
aktieinnehav, som har ett betydande virde, har ibland tillkommit
genom att tillgdngar och skulder 1 ett affirsverk eller en annan
myndighet f6rts 6ver till ett aktiebolag dir staten inledningsvis dger
alla aktier. I en del fall har kapital dirvid behovt tillskjutas frén
anslag pd statsbudgeten for att en tillfredsstillande soliditet ska ns.
I andra fall har ett bolag bildats for att bedriva en viss verksamhet.
Kapital till bolaget har dirvid i allminhet tillskjutits frin ett anslag
pd statsbudgeten. I direktiven till utredningen anges att den sirskilt
ska belysa bestimmelserna om finansiering av olika slag av anligg-
ningstillgdngar. I detta avsnitt behandlas finansiering av forvirv av
aktier och annat tillskott av kapital.

Huvuddelen av statens aktieinnehav férvaltas av Regeringskans-
liet (Niringsdepartementet). Det bokforda virdet av innehavet
uppgick vid utgdngen av 2008 till ca 300 miljarder kronor. Mark-
nadsvirdet var avsevirt hogre och kan bedémas uppgi till ca 500
miljarder kronor. Sammantaget rér det sig om innehav 1 mer 4n 50
foretag. Tre av innehaven avser borsnoterade foretag. Staten mottar
drligen utdelningar pd ca 15 miljarder kronor frin de hel- och
deligda foretagen. Aven andra departement in Niringsdeparte-
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mentet, liksom nigra myndigheter, forvaltar aktier som idgs av
staten. Regeringen limnar varje &r en skrivelse till riksdagen med en
redogorelse for férvaltningen och verksamheten 1 féretag med stat-
ligt 4gande (senast skr. 2008/09:120). Det &vergripande maélet for
foérvaltningen ir att féretagen ska skapa virde och 1 férekommande
fall se till att de uttryckta samhillsintressena infrias.

Nir staten forvirvar aktier eller limnar ett tillskott av kapital
skulle detta nog i en del fall kunna betraktas som en anskaffning av
en finansiell anliggningstillgdng som anvinds i statens verksamhet.
Det betyder att regeringen med stéd av 20 § budgetlagen skulle f3
besluta att en sddan investering eller anskaffning ska finansieras
med lin i Riksgildskontoret inom en l&neram som riksdagen fast-
stiller. Sedan budgetlagen tridde i kraft 1997 har dock inte nigon
varaktig finansiering av aktieforvirv eller tillskott av kapital skett
med lin i Riksgildskontoret. Diremot féreslogs att denna form
vdren 2003 skulle anvindas for en tillfillig finansiering av ett kapi-
taltillskott till Teracom AB, varvid en befintlig l&neram for
anskaffning av anliggningstillgdngar skulle utnyttjas. En omfinan-
siering av detta kapitaltillskott skedde dock nigot senare. I stillet
for finansiering genom intern linefinansiering har riksdagen enligt
23 § budgetlagen beslutat att finansiering ska ske p4 annat sitt.

Viren 2003 godkinde riksdagen (prop. 2002/03:100, bet.
2002/03:F1U21, rskr. 2002/03:235) att extra utdelningar frin stat-
liga aktiebolag skulle kunna anvindas fér att finansiera kapitaltill-
skott till av staten dgda foretag. Det tillvigagingssitt som riksda-
gen beslutade om var foljande. Ett konto inrittades 1 Riksgilds-
kontoret dit extra utdelningar i statliga bolag férdes. Riksdagen
beslutade for ett &r 1 taget om hur stort belopp som fick tillféras
kontot. For 2003 var beloppet hégst 3 miljarder kronor. Kontot
belastades med utgifter for kapitaltillskott 1 den statliga foretags-
sfiren. Riksdagen beslutade om tillskotten i varje sirskilt fall. Om
behoven av kapitaltillskott oversteg tillgingliga medel pd kontot
skulle skillnaden tillskjutas genom att anslag anvisades 6ver stats-
budgeten. Underskott fick ej uppkomma pa kontot.

Forfarandet innebar siledes att, med stéd av 9 kap. 2 § andra
stycket RF, medel togs 1 ansprk 1 annan ordning idn genom
budgetreglering, s.k. specialdestination.

Denna finansieringslésning anvindes for att omfinansiera till-
skottet av riskkapital till Teracom AB (500 miljoner kronor) och
for ett tillskott till S AB (1 855 miljoner kronor). Riksdagen god-
kinde var och en av dessa atgirder (prop. 2002/03:86, bet.
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2002/03:NU13, rskr. 2002/03:243 resp. prop. 2002/03:100, bet.
2002/03:FiU21, rskr. 2002/03:235).

For 2004 dterkom regeringen med ett delvis nytt forslag (prop.
2003/04:100, bet. 2003/04:FiU21, rskr. 2003/04:273 och 274).
Behéllningen pd kontot i Riksgildskontoret vid utgingen av 2003
skulle dven under 2004 {3 anvindas f6r en dterstdende del av kapi-
taltillskottet till SJ AB. Regeringen foreslog vidare en héjning av
den sammanlagda ramen fér extra utdelningar som fick tillforas
kontot till totalt 5 miljarder kronor fér 2003 och 2004. Regeringen
foreslog ocksd att kontot skulle ha en kredit pd hégst 2 miljarder
kronor under 2004. Om krediten utnyttjades skulle den &terbetalas
inklusive rinta med extra utdelningar frin statligt igda bolag fore
utgdngen av 2004.

Finansutskottet avvisade forslaget om en kredit pd kontot med
hinvisning till stillningstagandet 2003 att nigot underskott inte
fick uppkomma pd kontot. I syfte att klara situationer di behov av
kapitaltillskott uppstod men medel dnnu inte hunnit inlevereras,
foreslog utskottet att ett anslag med ett formellt belopp pa 1 miljon
kronor skulle anvisas. Anslaget skulle endast belastas om det vid
tillfillet for en kapitalinsats inte fanns medel pd kontot 1 Riksgilds-
kontoret. Med stéd av 6 § budgetlagen bemyndigade riksdagen
regeringen att Overskrida anslaget med hogst 2 miljarder kronor.
Endast om anslaget overskridits skulle medel frin kontot i Riks-
gildskontoret foras till anslaget. Anslaget skulle siledes nettoredo-
visas.

Finansutskottet férutsatte att om anslaget belastades skulle hela
underskottet inklusive rinta &terbetalas fore utgdngen av 2004
genom att medel frin kontot, dvs. medel frin extra utdelningar,
tillférdes anslaget. Om lika mycket medel som betalades ut ocksa
kom in, uppstod ingen anslagsbelastning. Avsikten var att anslaget
endast skulle belastas tillfilligtvis under dret om inte tillrickliga
medel inkom och utgifterna paverkade di ocksa utgiftstaket.

Utover kapitalinsatser i de tvd ovan nimnda féretagen har kapi-
talinsatser dven gjorts 1 Green Cargo AB (600 miljoner kronor) och
Arbetslivsresurs AR AB (50 miljoner kronor).

Den finansieringsordning fér kapitalinsatser 1 statliga foretag
som nu beskrivits har haft fortsatt formell tillimpning under dren
2005-2008. Till kontot i Riksgildskontoret férdes under 2003 och
2004 sammanlagt nistan 3 miljarder kronor i form av extra utdel-
ningar. Direfter har inga extra utdelningar tillférts kontot. Ram-
héjningen frdn 3 till 5 miljarder kronor utnyttjades inte. Behall-
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ningen pa kontot har 6kat genom att rinta utgir pd dess behillning.
Av de medel som forts till kontot och rintan har ett belopp pi
drygt 3 miljarder kronor under 2003-2007 anvints for kapitalinsat-
ser 1 de statliga bolag som nimnts. P4 kontot fanns vid utgingen av
2009 en behillning pé 2,8 miljoner kronor.

Aven om kontot i Riksgildskontoret finns kvar har nigra extra
utdelningar inte férts till kontot sedan 2004. Anslaget Kapitalinsat-
ser 1 statliga bolag har under perioden 2004-2010 anvisats med ett
formellt belopp p& 1 miljon kronor i den ursprungligen beslutade
statsbudgeten. Frin och med 2009 slopades mojligheten att
overskrida anslaget. Nir behov uppkom under 2008 att gora kapi-
talinsatser 1 AB Svensk Exportkredit (3 miljarder kronor) och Almi
foretagspartner AB (2 miljarder kronor) finansierades detta 1 stillet
genom att 5 miljarder kronor anvisades till anslaget p3 tilliggsbud-
get. Motsvarande ordning tillimpades 2009 nir staten skulle delta i
SAS AB:s nyemission med 1,3 miljarder kronor.

10.2.2 Den politiska diskussionen

Nir regeringen 2003 limnade férslaget om att en férbittrad kapi-
talstruktur (prop. 2002/03:100 s.200) skulle efterstrivas for de
statliga foretagen angavs att regeringen hade stora mojligheter att
piverka storleken pd utdelningar till statsbudgeten men att den
hade begrinsade mojligheter att dterféra medel till bolagen nir
detta behévdes. Detta ansdgs begrinsa dgarens handlingsmojlighe-
ter pd ett olimpligt sitt. En mojlighet att sitta in medel 1 bolagen
gav ocksd bittre forutsittningar att justera bolagens finansiella
struktur genom extra utdelningar. Regeringen anfoérde att den vid
forvaltningen av foretagen har skil att kriva en avkastning och en
effektivitet som motsvarar vad privata féretag uppndr. En privat
foretagsigare har mojlighet att fordela resurser mellan olika fore-
tag. I vissa fall kan insatser krivas i1 foretag som har ekonomiska
problem. Vidare har deligda foretag hembudsavtal av olika slag som
regeringen inte kan fullfélja utan sirskilt riksdagsbeslut. Samman-
taget gjorde detta att statens foretagsfoérvaltning ansigs bli himmad
till nackdel for féretagens utveckling.

Regeringen foreslog dirfér att man 1 samband med &versyn av
kapitalstrukturen 1 statligt dgda bolag skulle besluta om extra
utdelningar pa 3 miljarder kronor som tillférdes ett sirskilt konto i
Riksgildskontoret f6r insatser 1 av staten hel- och deligda aktiebo-
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lag. Insatserna skulle vara avsedda for att vidareutveckla en wvil
fungerande verksamhet som krivde ytterligare kapital eller for att
kunna utnyttja hembudsavtal som redan tecknats. EU:s regelverk
for stod 1 enlighet med den s.k. market economy investor principle
(MEIP) skulle beaktas vid kapitalinsatser.’

Bide konstitutionsutskottet (yttr. 2002/03:KU6y) och finans-
utskottet (bet. 2002/03:FiU21) ansdg att det fanns goda skil att
skapa en ordning som underlittade kapitalomstruktureringar 1 den
statliga foretagssfiren genom att tillimpa specialdestination. Staten
borde kunna agera p8 samma sitt som ett moderbolag som ger
koncernbidrag till vissa dotterbolag och finansiera detta med medel
frin andra dotterféretag. Riksdagen indrade dock forslagen pd
nigra punkter.

Konstitutionsutskottet framholl vidare att det kunde finnas
anledning att i limpligt sammanhang nirmare éverviga formerna
for kapitalomstruktureringar i den statliga foretagssfiren. Om
regeringen menade att det ska finnas en permanent ordning for
sddana beslut, borde den dterkomma till riksdagen med férslag om
hur en sidan ordning borde regleras. Finansutskottet delade
konstitutionsutskottets uppfattning och uttalade att om ambitio-
nen var att skapa ett bestdende system f6r omférdelning av kapital
mellan statliga bolag, var det angeliget att ett tydligt regelverk
skapades for detta.

Finansutskottet framhéll ocksd att om det inte bara var friga
om en omstrukturering av resurser mellan statliga bolag utan det
ocksd fanns behov av att anvinda skattemedel for kapitaltillskott
eller for att starta ny typ av verksamhet borde anvisningen av medel
ske pd sedvanligt sitt 6ver statsbudgeten (bet. 2002/03:FiU21).

Nir regeringen ett dr senare &terkom 1 frigan (prop.
2003/04:100) upprepade bdde konstitutionsutskottet — (yttr.
2003/04:KU5y) och finansutskottet (bet. 2003/04:FiU21) att

® Grundvalen fér prévning av statsstdd ir artikel 107 i EUF-férdraget (tidigare artikel 87 1
EG-fordraget): Om inte annat f6reskrivs i detta fordrag, dr stéd som ges av en medlemsstat
eller med hjilp av statliga medel, av vilket slag de dn dr, som snedvrider eller hotar att
snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa féretag eller viss produktion, oférenligt med
den gemensamma marknaden i den utstrickning det pdverkar handeln mellan
medlemsstaterna.

Detta har senare uttolkats pd t.ex. f6ljande sitt: The essence of the MEIP is that when a
public authority invests in an enterprise on terms and in conditions which would be
acceptable to a private investor operating under normal market economy conditions, the
investment is not a state aid. Det hela kan dven uttryckas omvint: According to the MEIP
the credit approved or the investment undertaken should be considered as state aid in the
meaning of Article 87(1) if the (monetary) compensation the State receives in exchange is
lower than what a private investor would have requested under such circumstances.
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regeringen borde dterkomma till riksdagen med forslag till en
permanent ordning for kapitalomstruktureringen i den statliga
foretagssfiren, om regeringen menade att erfarenheterna hittills
talade for att en sddan ordning borde finnas.

Flera oppositionspartier kritiserade forslaget och ansig bl.a. att
det brét mot principen om bruttoredovisning och om en fullstin-
dig budgetproposition som var viktiga forutsittningar for att riks-
dagen ska kunna utdva sin grundlagsreglerade finansmakt. Reger-
ingsforslaget ansdgs vara ett flagrant brott mot budgetlagens
bestimmelser. Den valda budgettekniken motiverades inte och det
verkliga skilet for den ansdgs vara att regeringen mandvrerade for
att kringgd de restriktioner 1 budgetprocessen i form av utgiftstaket
som den sjilv varit med om att besluta (bet. 2003/04:FiU21 res.
5. 103 ff).

Nir en ny regering tilltritt hosten 2006 anférde den 1 budget-
propositionen fér 2007 (utg. omr. 24 s. 73) att den ansig att det
fanns betydande principiella invindningar mot den ridande
ordningen fér kapitaltillskott. Inte minst hade den tidigare reger-
ingen anvint kontot 1 Riksgildskontoret som ett sitt att kringgd
utgiftstaken. Regeringen skulle dirfér se dver systemet och dter-
komma till riksdagen med en samlad bedémning. Ordningen med
ett konto 1 Riksgildskontoret och ett anslag som fick 6verskridas
under dret borde dock tillimpas dven under 2007 1 avvaktan pd
denna 6versyn. Niringsutskottet delade regeringens uppfattning
att det principiellt sett dr tveksamt med ordningen med kontot i
Riksgildskontoret. I avvaktan pd den av regeringen aviserade &ver-
synen av systemet med ett sirskilt konto 1 Riksgildskontoret till-
styrkte utskottet att riksdagen godkinde att regeringen under 2007
fick vidta &tgirder for en forbittrad kapitalstruktur 1 statlige dgda
foretag enligt de villkor som redovisades 1 propositionen. Utskottet
betonade att detta dock bara kunde godkinnas évergdngsvis under
2007 (bet. 2006/07:NUT s. 53).

Ett r senare meddelade regeringen i budgetpropositionen for
2008 att det pdgick en dversyn av systemet med ett konto 1 Riks-
gildskontoret och féreslog att systemet skulle tillimpas dven under
2008. Niringsutskottet anférde att det var fortsatt negativt till den
ordning som gillt och férutsatte att ett nytt system togs fram
under 2008. Riksdagen gav regeringen till kinna att systemet med
ett konto 1 Riksgildskontoret inte kunde accepteras efter 2008
(bet. 2007/08:NUT s. 6 och 34).
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I budgetpropositionen for 2009 dterkom dirfér regeringen med
ett nytt foérslag. Detta innebir att ett anslag pd 1 miljon kronor fér
kapitaltillskott till statligt igda bolag skulle anvisas. Regeringen
anforde att den senare avsdg att dterkomma till riksdagen 1 varje
enskilt fall avseende kapitalinsats och dess finansiering. Nigot
bemyndigande att 6verskrida anslaget behévdes dirmed inte. Medel
skulle inte féras frin kontot 1 Riksgildskontoret till anslaget utan
detta skulle belastas. Niringsutskottet noterade att regeringen med
det forslag som lagts fram 1 propositionen efterkommit riksdagens
begiran 1 s mitto att medel inte lingre kunde foras frin det
nimnda kontot till anslaget ( anm. bet. s. 44). Riksdagen godkinde
regeringens forslag (bet. 2008/09:NU1, rskr. 2008/09:98 och 99).
Motsvarande ordning tillimpas under 2010.

10.2.3 Overviganden

I syfte att forbittra mojligheterna att fora kapital frin statliga
aktiebolag som var éverkapitaliserade till andra statliga bolag som
hade en svag soliditet inrittades 2003 ett konto 1 Riksgildskontoret
dit extra utdelningar frin statliga bolag kunde féras. Aret efter, dvs.
2004, kompletterades kontot med ett anslag for kapitalinsatser 1
statliga bolag. Anslaget, som anvisades med ett formellt belopp pd
1 miljon kronor, fick &verskridas med hogst 2 miljarder kronor
under iret, men Overskridandet skulle vara iterbetalt med medel
frén kontot fore drets slut. Denna ordning beslutades av riksdagen
dven for dren 2005-2008. Sammantaget gjordes kapitalomstruktu-
reringar som uppgick till 3 miljarder kronor.

Frin och med 2008 tillimpas dock i praktiken en dndrad
ordning som innebir att ndgot bemyndigande att éverskrida ansla-
get inte finns. I stillet limnar regeringen vid behov férslag pd
tilliggsbudget om de kapitalinsatser i av staten hel- eller deligda
bolag som ir nodvindiga. Kontot i Riksgildskontoret finns kvar
men anvinds inte. Under 2008 och 2009 har beslut om kapitaltill-
skott uppgdende till 6,3 miljarder kronor fattats. Dessutom har 3
miljarder kronor anvisats fér att bilda ett bolag som ska bedriva
forsknings- och utvecklingsverksamhet inom fordonsklustret.
Dessa tillskott har varit anslagsfinansierade pd sedvanligt sitt.

Konstitutions- och finansutskotten har uttalat att om reger-
ingen menar att det ska finnas en permanent ordning fér hur
omfordelning av kapital mellan statliga bolag ska g3 till, bor den
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dterkomma till riksdagen med forslag om hur en sddan ordning bér
regleras. Riksdagen har vidare gett regeringen till kinna att
ordningen med ett sirskilt konto i Riksgildskontoret inte kan
accepteras efter 2008.

Det ir helt naturligt att statliga aktiebolag behover ha en for
verksamheten limplig kapitalstruktur, dvs. varken f6r mycket eller
for litet eget kapital 1 forhillande till verksamhetens forutsitt-
ningar. Kapitalbehovet och den limpliga kapitalstrukturen varierar
mellan féretagen. Ett led 1 dgandet av de statliga foretagen ir att
16pande folja hur finansieringssituationen utvecklas for de olika
foretagen. Vid en sddan uppféljning uppdagas fall di det finns
onddigt mycket kapital 1 ett bolag 1 forhillande till den verksamhet
dgaren onskar att bolaget ska bedriva. Det kan t.ex. bero pd att
utdelningen under lang tid varit for 18g. Det framkommer ocks3 fall
di ett bolag ir underkapitaliserat. Detta uppstdr vanligen till f6l;d
av att verksamheten under en f6ljd av &r inte har kunnat drivas med
ett tillfredsstillande resultat. I samband med att ett sddant foretags
verksamhet anpassas kan det vara nédvindigt med ett kapitaltill-
skott. Ndgra av de kapitaltillskott som limnats sedan 2003 har haft
denna bakgrund. Ett féretag kan ocksd vara otillrickligt finansierat
for att kunna genomfoéra en avsedd expansion, t.ex. ett storre
forvirv.

Det framstdr emellertid knappast som en limplig ordning att
kapitalresurserna 1 ett statligt bolag minskas genom extra utdel-
ningar enbart av det skilet att ett annat statligt bolag behéver ett
kapitaltillskott t.ex. till foljd av flera &rs forluster.® Det rimliga ir i
stillet att kapitaliseringsfrigorna prévas 16pande och att kapital-
minskningar gérs genom ordinarie eller extra utdelningar, dterkop
av aktier eller pd annat limpligt sitt nir det 4r motiverat. I situatio-
ner med Overskjutande kapital i bolagen ska detta 3terforas till
idgaren, dvs. staten, om det inte inom 6verblickbar framtid ska inve-
steras 1 virdeskapande verksamhet (se prop. 2009/10:1 utg. omr. 24
s. 50). Medlen ska allts3 tillforas en inkomsttitel pd statens budget.

Nir ett statligt dgt aktiebolag behéver ett kapitaltillskott dr det
mot denna bakgrund enligt utredningens mening naturligt att
medel f6r indamdlet anvisas med ett anslag pd budgeten. Behov av
kapitaltillskott till foljd av flera &rs forlustbringande verksamhet

¢ Det forhillandet att begreppet extra utdelning inte definieras i aktiebolagslagen (2005:551)
gor det ocksd svirt att anvinda med detta begrepp. Nationalrikenskaperna har dessutom en
sirskild syn pd vad som ir utdelning och vad som ir kapitalterbetalning, vilket kan p&verka
en utdelnings inverkan p3 statens finansiella sparande.
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kan antas intriffa ganska sillan om dgaren styr foretagen pd ett
tillfredsstillande sitt. Det kan ocksd intriffa att kapitaltillskott
behévs for att genomféra investeringar inom befintlig verksamhet,
for att en verksamhet ska kunna expandera eller f6r att en ny verk-
samhet ska kunna startas. Det saknas emellertid skil att gora
sddana kapitaltillskott beroende av att motsvarande medel kan tas
frdn ndgot annat statligt foretag. Minskningar och 6kningar av
kapitalresurserna i statliga bolag bor i stillet provas oberoende av
varandra. Det betyder att férindringarna gérs nir det dr motiverat
och att inbetalning till respektive belastning pd statsbudgeten
intriffar vid olika tidpunkter.

Det kan ocksd noteras att betydande anstringningar gjordes
under 2003 och 2004 fér att mojliggdéra beslut om extra utdel-
ningar. Andi beslutades inte om extra utdelningar pi mer in
3 miljarder kronor. En férnyad éversyn under 2008 och 2009 av
kapitalstrukturen 1 de statliga foretagen har inte lett fram till att
nigra extra utdelningar har beslutats. Mot bakgrund av dessa erfa-
renheter framstdr det emellertid som orealistiskt att géra nodvin-
diga kapitaltillskott till ett statligt bolag beroende av extra utdel-
ningar frin andra statliga bolag.

Det har gjorts gillande att ordningen med ett konto 1 Riks-
gildskontoret delvis valdes f6r att utrymmet under utgiftstaket var
anstringt. Detta dr 1 s3 fall knappast ett giltigt motiv for att speci-
aldestinera medel och sdledes gora avsteg frin principen om brutto-
redovisning pd statsbudgeten. Det kan konstateras att betydligt
storre kapitaltillskott har kunnat hanteras under senare ar i och
med att det funnits en tillricklig budgeteringsmarginal.

Erfarenheterna har siledes visat att det endast i begrinsad
utstrickning dr mojligt att vid behov omférdela kapital mellan stat-
liga bolag. Utredningen forutsitter att kapitalstrukturen och kapi-
talbehovet 1 statliga bolag prévas 16pande. Nir ¢verskott finns ska
sddana betalas in p4 en inkomsttitel och nir kapitaltillskott behver
limnas ska detta i forsta hand ske genom att ett anslag anvisas foér
indamadlet. Mot denna bakgrund anser utredningen att det inte
behévs ndgon sirskild permanent ordning f6r att vid ndgot enstaka
tillfille omférdela kapital mellan statliga bolag. Nir kapitaltillskott
behéver goras kan vid behov finansieringsformen provas samtidigt
som den materiella frigan provas av regeringen och riksdagen.

Budgetlagen foreskriver for nirvarande intern l3nefinansiering i
Riksgildskontoret som huvudalternativ for att finansiera anskaff-
ning av anliggningstillgingar som anvinds 1 statens verksamhet.
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Bestimmelsen giller (se prop. 1995/96:220 s.96) materiella,
immateriella och finansiella anliggningstillgingar.” I propositionen
nimns en rad skilda slag av anliggningstillgdngar, men forvirv av
aktier eller tillskott av kapital behandlas inte. Vidare beskrivs i
propositionen vad som avses med att en anliggningstillging
anvinds 1 statens verksamhet. Utredningen kan dock konstatera att
intern l&nefinansiering hittills inte har anvints for anskaffning av
aktier.

Ett skil till att denna finansieringsmojlighet inte har anvints kan
vara att det har visat sig vara svirt att {or aktier och kapitaltillskott
soka tillimpa kriteriet att anliggningstillgdngen som férvirvas ska
anvindas 1 statens verksamhet. Att en anliggningstillgdng anvinds 1
statens verksamhet innebir (anm. prop. s. 96) att den ska utgéra en
produktionsfaktor, en s.k. insatsresurs i verksamheten.

Utredningen anser for sin del att det dr svdrt att 1 friga om
forviry av aktier och tillskott av riskkapital pd ett entydigt sitt ange
vad det innebir att en anliggningstillgdng anvinds 1 statens verk-
samhet, dvs. att tillgingen utgér en produktionsfaktor som ir en
insatsresurs i verksamheten. Det forhillandet att kapital satsas 1 ett
aktiebolag, dvs. i en juridisk person som ir skild frin staten, gor att
det kan vara svirt att gora gillande att det ir friga om en insats-
resurs 1 statens verksamhet. Kanske dr det méjligt att hivda att det
ir friga om en insatsresurs 1 statens verksamhet om det dr aktier i
ett heligt bolag. Diaremot kan det vara svirare att gora detta om det
ir friga om ett deligt foretag dir det ocksd finns andra dgare.
Ibland bildas ett statligt bolag for att skilja ut en verksamhet frin
en myndighet, kanske med sikte p3 en framtida forsiljning. Ar det
d3 friga om statens verksamhet? Av staten dgda bolag siljs ockss,
vilket tyder pd att synen pd vad som ir statens verksamhet f6rind-
ras.

Ett annat skil ull att riksdag och regering har avstdtt frin att
anvinda l&n som finansieringsmdjlighet vid anskaffning av aktier
eller for kapitaltillskott kan vara att ett [n for ett sddant indamail
forutses bli stdende eftersom ndgon av- eller nedskrivning av till-
gdngen inte antas behova ske. Dirmed kommer rinta p8 linet att

7 Med finansiella anliggningstillgingar avses andelar i hel- eller deligda aktiebolag, andra
langfristiga virdepappersinnehav, t.ex. andelar i olika internationella banker, och andra
lingfristiga fordringar, t.ex. skadefordringar som uppkommit i verksamheten. Dessa
tillgingar redovisas i balansrikningen tillsammans med materiella och immateriella
anliggningstillgdngar under posten Anliggningstillgingar. Tillgingar i form av fordringar
som f6ljd av utléning betraktas inte som en finansiell anliggningstillgdng utan utgér ett
sirskilt tillgdngsslag som benimns Utldning. Frigor om utlining behandlas i avsnitt 9.
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behéva betalas under sd ldng tid som tllgdngen finns kvar hos
staten och anslagsmedel f6r indamailet att behdva anvisas pd stats-
budgeten varje &r f6r motsvarande tid, vilket kan anses vara olimp-
ligt. Linefinansierade materiella anliggningstillgingar som anvinds
1 statens verksamhet skrivs diremot av under sin ekonomiska livs-
lingd eller snabbare. Ldnen amorteras i samma takt och linen fir
dirmed begrinsad varaktighet.

Mot bakgrund av de erfarenheter som vunnits bér, enligt utred-
ningens uppfattning, den bestimmelse som nu ingdr i budgetlagen
och som giller for finansiering av alla slag av anliggningstillgdngar
som anvinds 1 statens verksamhet 1 fortsittningen inte tillimpas 1
friga om forvirv av aktier och annat tillskott av kapital. I stillet bor
budgetlagen anpassas till den praxis som har utvecklats och som
innebir att forvirv av aktier eller andelar i féretag och andra former
av tillskott av kapital i férsta hand finansieras med anslag. Dirmed
gors ocksd en dterknytning till Grundlagberedningens tidigare 1
avsnittet dtergivna uttalande att bakom statens forvirv av aktier
ligger regelmissigt anslagsbeslut av riksdagen.

Den normala ordningen fér finansiering av férvirv av aktier och
limnande av kapitaltillskott till befintliga eller nya verksamheter
bor siledes vara att medel pd sedvanligt sitt anvisas pd ett anslag pd
statens budget. Skulle det ndgon ging finnas skil att gora avsteg
frén den ordning som nu beskrivits, kan detta ske enkelt och utan
drojsmal. Det far férutsittas vara betydligt mindre tidskrivande att
prova finansieringsformen for ett férvirv av aktier eller tillskott av
kapital dn att préva motivet for engagemanget och vilka dtgirder i
foretaget som behover vidtas i sammanhanget. Mojligheten for
riksdagen att fér en viss myndighet eller f6r viss anskaffning
besluta att finansiering ska ske pd annat sitt 4n som féreskrivs i
lagen bor sdledes finnas kvar och fortydligas. Utredningen ser mot
denna bakgrund inte nigon anledning att behilla det nuvarande
kontot 1 Riksgildskontoret.

Olika former for finansiering av ett aktieforvirv eller ett kapi-
taltillskott som avviker frin grundregeln kan férekomma. Erfaren-
heter finns nu av hur kapitaltillskott till behévande statliga bolag
kan samlas in med extra utdelningar och férdelas éver ett konto i
Riksgildskontoret. Vid behov kan en sidan dtgird upprepas om det
anses limpligt. Det kan ocksi tinkas att en anslagsfinansierad
kapitalinsats kombineras med en inleverans av utdelning eller
kapital till en inkomsttitel i syfte att statens l&nebehov inte ska
paverkas.
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Nir det blir aktuellt med ett kapitaltillskott, dr det naturligt att
olika méjligheter prévas att finansiera ett sddant tillskott pd ett
budgetmissigt limpligt sitt. Budgetlagen ger och bér dven i fort-
sittningen ge mojlighet att forma en limplig [8sning. Varje situa-
tion ir unik, men si ldngt mojligt bor de grundliggande principerna
om statsbudgetens fullstindighet och bruttoredovisning beaktas.
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11  Donationer

11.1 Bakgrund

Varje &r tar staten emot egendom i form av gdvor och testamenta-
riska férordnanden frin enskilda (donationer). Gdvorna och dona-
tionerna bestdr framfér allt av likvida medel, virdepapper eller
fastigheter. Den huvudsakliga delen av donationerna till f6rmédn for
staten utgér tillgdngar som avskiljts for att varaktigt forvaltas som
en sjilvstindig formogenhet for ett bestimt indamil. De utgor
alltsd stiftelser enligt stiftelselagen (1994:1220). Stiftelserna ir egna
juridiska personer och tillgingarna 1 dessa ir dirfor inte statens.
S&dan donationsegendom som idr avsedd att forbrukas under
forhillandevis begrinsad tid tillfaller dock ofta staten. Det fére-
kommer ocksi att donationer tillfaller staten, trots att donatorn
foreskrivit att kapitalet inte fir forbrukas, utan endast avkast-
ningen.

Utredningen ska enligt direktiven préva om det behévs nigon
sirskild reglering avseende donationer. Frigan har samband med
att utredningen 1 detta betinkande foreslir att det infoérs en ny
bestimmelse 1 budgetlagen om att regeringen inte utan riksdagens
bemyndigande ska {8 forvirva aktier eller andelar i ett foretag, till-
skjuta kapital eller pd annat sitt 6ka statens rost- eller dgarandel i
ett foretag (se avsnitt 10). Med anledning av att donationsmedel i
vissa fall placeras i aktier och andra virdepapper kan det finnas ett
behov av en sirskild reglering avseende detta.

11.1.1 Regleringen i regeringsformen och budgetlagen

Enligt 9 kap. 2§ regeringsformen (RF) fir statens medel inte
anvindas pd annat sitt in riksdagen har bestimt. Med statens
medel avses 1 forsta hand penningmedel, men ocksd andra likvida
tillgdngar samt fordringar av Kkortfristig natur. Bestimmelsen
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omfattar bdde inkomstmedel och kapitalmedel. I forslaget till ind-
rad 9 kap. 7 § RF uttrycks motsvarande bestimmelse som att anslag
och inkomster inte fir anvindas pd annat sitt in riksdagen har
bestimt.

Bestimmelsen innefattar inte bara hinder for regeringen att
anskaffa egendom utan stéd av ett riksdagsbeslut, utan ocksé att
l8na ut medel, i det senare fallet dock under férutsittning att det
inte dr friga om utlining i placeringssyfte (jfr prop. 1973:90 s. 332).
D3 staten har férvirvat medel genom bidrag och donationer har
bidragsgivaren eller donatorn i de allra flesta fall bestimt vad med-
len ska anvindas till. D3 giller inte regleringen i 2 § forsta stycket
och regeringen (och 1 forlingningen den mottagande myndigheten)
kan avhinda sig medlen utan att ha stéd 1 ett riksdagsbeslut (jfr
SOU 1972:15 5. 175).

Statens medel och dess 6vriga tillgdngar stdr enligt 9 kap. 8 § RF
till regeringens disposition. Med begreppet disposition avses bide
forvaltningsitgirder — sdvil rittsliga som praktiska — och férfogan-
dedtgirder, sdsom avhindelse och pantsittning. Regeringen har 1
forslaget till dndrad RF foreslagit att bestimmelsen 1 stillet ska
formuleras som att regeringen forvaltar och forfogar dver statens
tillgdngar, om de inte avser riksdagens myndigheter eller i lag har
avsatts till sirskild férvaltning. Forslaget till dndring av bestim-
melsen har motiverats med att regeringen har samma ansvar oavsett
vilket slag av tillgdng det ror sig om, varfor det inte finns ndgot skil
att sirskilja statens medel frin dess 6vriga tillgdngar (prop.
2009/10:80s. 238).

Enligt 9 kap. 9 § RF beslutar riksdagen om grunderna fér
forvaltningen av statens egendom och férfogandet 6ver den. Riks-
dagen kan dirvid foreskriva att en dtgird av ett visst slag inte far
vidtas utan riksdagens tillstdnd. Detta har riksdagen gjort genom
vissa bestimmelser 1 budgetlagen. Bestimmelsen har i forslaget till
reformerad RF fitt foljande lydelse. ”Riksdagen beslutar om grun-
der for forvaltningen av och forfogandet dver statens tillgdngar.
Riksdagen kan ocksd besluta att en 8tgird av ett visst slag inte far
vidtas utan att riksdagen har medgett det.” Bestimmelsen har
endast dndrats sprikligt och redaktionellt. Nigon foérindring 1 sak
ir alltsd inte avsedd (prop. 2009/10:80 s. 283).

I 24-28 §§ budgetlagen finns bestimmelser om regeringens
befogenheter att 6verlita egendom. Bestimmelserna giller sddan
egendom som enligt 9 kap. 8 § RF stir till regeringens disposition.
Enligt 25§ budgetlagen fir regeringen besluta om férsiljning av
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fast egendom nir virdet av egendomen inte 6verstiger 50 miljoner
kronor, om den inte alls eller endast i ringa utstrickning behovs i
statens verksamhet och om det inte finns sirskilda skil for att
egendomen fortfarande ska dgas av staten. Sirskilda skil kan enligt
uttalanden 1 forarbetena till budgetlagen féreligga nir egendomen
ir testamenterad eller donerad till staten med villkor att staten inte
far avhinda sig den (prop. 1995/96:220 s. 101). Motsvarande giller
for upplitelse av tomtritt samt forsiljning av tomtritt och sddan
byggnad som ir 16s egendom (27 § budgetlagen).

Regeringen far vidare enligt 26 § budgetlagen besluta om for-
siljning av aktier eller andelar 1 ett féretag dir staten har mindre dn
hilften av résterna for samtliga aktier eller andelar, om inte riksda-
gen bestimmer annat for foretaget. Regeringen fir inte utan riks-
dagens bemyndigande genom forsiljning eller pd annat sitt minska
statens dgarandel 1 foretag dir staten har hilften eller mer in hilf-
ten av rosterna for samtliga aktier eller andelar.

I friga om annan 16s egendom fir regeringen enligt 28 §
budgetlagen besluta om overlitelse om egendomen inte lingre
behovs 16r statens verksamhet eller blivit obrukbar, eller om den
inte anskaffats med statens medel. Regeringen har alltsd befogenhet
att utan riksdagens godkinnande besluta om 6verltelse av annan
16s egendom in aktier eller andelar 1 foretag, tomtritt och byggnad
som utgdr 16s egendom om den har donerats till staten. I évrigt
giller samma regler vid 6verldtelse av egendom som staten forvir-
vat genom testamente eller gdva som vid 6verlitelse av egendom
som forvirvats genom kop eller byte eller ndgon annan éverldtel-
seform.

I 30-34 §§ budgetlagen finns bestimmelser om dispositionen av
forsiljningsinkomster. Om regeringen har beslutat om forsiljning
av egendom f&r den ocks3, i de fall egendomen har finansierats pd
annat sitt in med medel fr@n anslag eller med 18n, besluta att
inkomsten ska disponeras i den verksamhet dir egendomen har
anvints (34 §). Sistnimnda bestimmelse giller bl.a. férsiljnings-
inkomster avseende egendom som staten har férvirvat genom
donation.
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11.1.2 Donationsforordningen

Regeringen har i forhdllande till sina myndigheter meddelat fore-
skrifter om mottagande och férvaltning av donationer samt om
dtagande att forvalta stiftelse. Foreskrifterna finns 1 donationsfér-
ordningen (1998:140). Nigra mera centrala bestimmelser terges
hir eftersom de kan ge en bild av hur donationer hanteras av
myndigheterna.

Forst ska pdpekas att det 1 vissa fall gors en distinktion mellan
begreppen giva och donation. Karaktiristiskt for en donation har
bland ansetts vara att den avser en giva av mera betydande virde
och att den skinkta egendomen, eller ett virde som kan hirledas ur
den, bestdr under en lingre tid. Om en donation inte ir indaméls-
bestimd sker mottagande, i likhet med vad som giller givor, alltid
for egen rikning. Det innebir att den mottagna egendomen ingir
som en del 1 mottagarens egna foérmoégenhet. Om donationen
diremot ir indamdlsbestimd kan mottagandet ske antingen fér
egen eller for en stiftelses rikning. Om mottagandet sker for en
stiftelses rikning betyder det att den donerade egendomen redan i
det d6gonblick mottagandet sker bildar en frin mottagarens f6rmo-
genhet skild och sammanhillen férmogenhetsmassa (jfr SOU
1996:105 s. 29). Stiftelser regleras av stiftelselagen (1994:1220).

Med donation avses i donationsférordningen varje slag av dver-
litelse av egendom till en myndighet genom giva eller testamen-
tariskt forordnande som sker utan krav pd motprestation eller
sirskild forméansstillning och dir egendomen inte bildar en stiftelse
(2 §). Denna definition 4r nigot vidare dn den innebord begreppet
har 1 vissa andra sammanhang pd det sittet att den innefattar alla
gdvor och testamentariska férordnanden som inte ir forenade med
ett krav pd motprestation. Den ir & andra sidan snivare s3 till vida
att den inte innefattar stiftelser. Det senare ir naturligt eftersom
egendom som bildar stiftelse inte ir statens och alltsd inte kan bli
foremal f6r férordningsreglering.

En myndighet fr ta emot en donation om den har ett nira
samband med myndighetens verksamhet eller om en nirmare
bestimning av indamilet saknas (4 §). Mottagandet kriver med-
givande frin regeringen, om den 6verlitna egendomen

1. utgors av fast egendom, tomtritt eller byggnad som utgér 16s
egendom, om egendomen ska behillas av staten lingre dn tvd ar
efter det att myndigheten fir fri dispositionsritt till egendomen,
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2. utgdrs av aktier som motsvarar hilften eller mer dn hilften av
rosterna for samtliga aktier 1 ett aktiebolag, en andel i ett handels-
bolag eller en insats i en ekonomiska férening,

3. utgodrs av ritt till patent,

4. ska anvindas f6r att forvirva sddan egendom som anges i 1-3,
eller

5. inte fr avyttras' (6 §).

En myndighet som har tagit emot en donation ska se till att
egendomen forvaltas pd det sitt som dr limpligt med hinsyn till
donationens indamdl och anvinds f6r det indamil som donatorn
bestimt eller, om en nirmare bestimning saknas, for ett indamal
inom myndighetens verksamhetsomrdde. Om sirskilda villkor
foreskrivs for forvaltningen eller placeringen av egendomen ska
dessa tillimpas (9-10 §§).

Likvida medel ska sittas in pi myndighetens rintekonto eller pd
annat konto i Riksgildskontoret. Medel som inte ska forbrukas
inom de nirmaste tvd ren fir myndigheten uppdra 8t Kammarkol-
legiet att foérvalta enligt f6rordningen (1987:778) om placering av
fondmedel under Kammarkollegiets férvaltning (118§). Efter
medgivande frin regeringen fir en myndighet placera donations-
medel som inte ska férbrukas inom de nirmaste tvd ren 1 svenska
statsobligationer och statsskuldvixlar, virdepappersfonder enligt
lagen (2004:46) om investeringsfonder eller 1 aktier registrerade vid
en reglerad marknad i Sverige. Regeringen kan ocksd medge att
myndigheten fir uppdra 4t nigon annan att placera medlen p dessa
sitt. Om regeringen har medgett att placering fir goras i aktier, far
hégst 5 procent av det 1 aktier placerade kapitalet utgoras av aktier i
ett och samma bolag. Vidare far ett innehav inte dverstiga 5 procent
av rostvirdet for samtliga aktier i ett och samma bolag (12 §).
Bestimmelserna 1 11 och 12 §§ férutsitter att inte villkor som ir
knutna till donationen hindar en tillimpning av bestimmelserna.

En myndighet fir dta sig att forvalta en stiftelse, om dndamaélet
med stiftelsen har ett nira samband med myndighetens verksamhet

(159).

' Om egendomen utgérs av kulturféremal, eller av ett f6remdl som ska ingd i en myndighets
samlingar, fir myndigheten ta emot egendomen trots att den inte fir avyttras.
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11.1.3 Omfattningen av donationer till staten

Den huvudsakliga delen av donationerna till staten utgérs som
nimnts av tillgingar som avskiljts 1 en stiftelse. I de fall en givare
foreskriver att kapitalet inte far férbrukas, utan endast dess avkast-
ning bildar donationen i de flesta fall en stiftelse. Det férekommer
dock att staten erhiller en donation som inte ska bilda en stiftelse,
trots forbehdll om att endast kapitalets avkastning fir férbrukas
(jfr ESV:s allminna rdd till 2 § donationsférordningen).

Enligt uppgift i skrivelsen Arsredovisningen for staten 2008
uppgick donationskapitalet i staten 3r 2008 till 420 miljoner
kronor. Beloppet avser sidan egendom som enligt villkor som ir
forknippade med 6verldtelsen inte fir forbrukas under dret. Under
posten Oférbrukade bidrag redovisas i balansrikningen sddana
bidrag som inte ir férenade med villkor av detta slag. Vid utgdngen
av 2008 uppgick de utomstatliga, oférbrukade, bidragen till
7,7 miljarder kronor (skr.2008/09:101 s.56 och 114 f). Beloppet
innefattar dock inte bara gdvor och egendom som testamenterats
till staten frdn enskilda, utan dven andra bidrag. Hur stor del av de
oférbrukade bidragen som utgér donationsmedel redovisas inte
sarskilt.

I staten dr det huvudsakligen universiteten och hégskolorna
som tar emot givor och testamenterad egendom. Universiteten i
Goteborg, Lund och Stockholm samt Karolinska Institutet har
medgivande frin regeringen att enligt 12 § donationsférordningen
under vissa i paragrafen angivna férutsittningar placera donations-
medel 1 statsobligationer, statsskuldvixlar, virdepappersfonder eller
aktier.

Marknadsvirdet av de fonder och aktier som férvaltas av Karo-
linska institutet uppgick vid slutet av 2008 till totalt 264,4 miljoner
kronor. Av fondportféljen var 52,2 procent placerad i aktiefonder i
Sverige, Europa och Forenta staterna och 47,8 procent i rinte-
birande papper. Karolinska institutet hade vidare bidragsintikter
under 2008 om 66 miljoner kronor. Donationsmedel som ska
forbrukas inom de nirmaste &ren sitts in pd konto 1 Riksgilds-
kontoret.

Hos Goéteborgs universitet uppgick 2008 det bokférda virdet av
gdvo- och donationsmedlen till 227 miljoner kronor. Det totala
kapitalet och den disponibla avkastningen av donationsmedel som
forvaltas av Lunds universitet uppgick 2008 till 79,2 miljoner
kronor. Lunds universitet placerar donationsmedel i svenska och
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europeiska aktiefonder, pd bankkonto eller myndighetens rinte-
konto.

Stockholms universitet har inte limnat nigon sirskild redovis-
ning i sin drsredovisning 2008 om férvaltningen av donationsmedel.
Av den placeringspolicy som antogs av myndigheten 1 oktober
2008 framgir dock att hogst 50 procent av férvaltade medel fir
placeras 1 aktier inregistrerade vid en marknad i Sverige. I detta
innefattas ocksi teckningsritter och konvertibla skuldebrev och
virdepappersfonder enligt lagen (2004:46) om investeringsfonder.
Ligst 50 procent av forvaltat kapital ska utgdras av rintebirande
placeringar, statsobligationer, statsskuldvixlar och rintefonder.

Som nimnts fir en myndighet enligt 11§ donationsférord-
ningen uppdra it Kammarkollegiet att forvalta medel som inte ska
forbrukas inom de nirmaste tvd dren enligt férordningen om
placering av fondmedel. Kammarkollegiets kapitalforvaltning sker
huvudsakligen i1 samforvaltade aktie- och rintekonsortier. Enligt
uppgift frdn Kammarkollegiet forvaltas dock inte ndgra sddana
donationsmedel som utgdr statens egendom i aktiekonsortiet.
Kammarkollegiet férvaltar dir endast donationsegendom som
bildat stiftelse. Utredningen har stickprovsvis tillfrigat ndgra av de
myndigheter som inte har ndgot medgivande enligt 12 § dona-
tionsférordningen frin regeringen hur donationsmedel placeras.
Dessa forefaller alltid sitta in medlen pd konton hos Riksgilds-
kontoret, dven 1 de fall medlen inte ska férbrukas inom de nirmaste
tva dren.

Det har inte férekommit nigon ging sedan donationsférord-
ningens tillkomst att ndgon myndighet har begirt regeringens till-
stdnd att 8 forvirva aktier som representerar hilften eller mer in
hilften av rosterna i ett aktiebolag.

Staten iger ett hundratal donerade fastigheter. Dessa forvaltas
huvudsakligen av Statens fastighetsverk.
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11.2  Overviaganden

Utredningens forslag: En ny bestimmelse inférs 1 budgetlagen
som innebir att regeringen fir besluta om forvirv av aktier eller
andelar 1 foretag som ett led i forvaltningen av egendom som
tillfallit staten genom testamente eller giva. Bestimmelsen ska
utformas som ett undantag frin den nya bestimmelsen om att
regeringen inte utan riksdagens bemyndigande fir férvirva
aktier i eller tillskjuta kapital till ett féretag.

Staten tar varje dr emot stora belopp i form av gdvor eller bidrag.
Sammantaget uppgick intikterna av bidrag 2008 «tll over
25 miljarder kronor. Varken RF eller budgetlagen innehiller nigra
bestimmelser om regeringens befogenhet att for statens rikning
gora benefika forvirv. Indirekt fir det emellertid anses framgd av
forarbetsuttalandena till RF att en sidan befogenhet finns. I den
utredning som 1&g till grund f6r RF anférdes nimligen att bestim-
melsen om att statens medel inte f&r anvindas pa annat sitt in vad
riksdagen har bestimt inte giller donationer (jfr. SOU 1972:15
s. 175). Det har alltsd under lang tid varit accepterat i praxis att
regeringen beslutar att ta emot donationer, givor eller andra bidrag.
Nigon uttryckligt férfattningsreglering om detta ir enligt utred-
ningens mening inte nédvindig.

Det kan férekomma att ndgon testamenterar hela sitt dédsbo
eller en andel 1 detta till staten. Dédsboet kan omfatta fastigheter,
bostadsritter, aktier och annan egendom som det inte finns nigot
behov av i statens verksamhet. Frigan ir om det i ett sidant fall kan
finnas behov hos staten att kunna avyttra den donerade egen-
domen, utan att forst begira riksdagens godkinnande. Syftet skulle
1 3 fall vara att underlitta mottagandet av donationer.

Bestimmelserna i 24-28 §§ budgetlagen om regeringens befo-
genhet att 6verlita egendom giller oavsett om egendomen har
forvirvats med statliga medel eller om den tillfallit staten genom ett
benefikt f6rvirv.

Med undantag av aktier eller andelar som representerar hilften
eller mer dn hilften av rostvirdet 1 ett foretag, tomtritt och bygg-
nad som inte ir fast egendom fir regeringen med stod av 28 §
budgetlagen besluta om férsiljning av 16s egendom som tillfallit
staten genom donation. Betriffande sidan 16s egendom behdvs
alltsd inte ndgon dndring 1 lagen f6r att underlitta f6rsiljning.
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Sévitt utredningen kunnat utréna har 25§ budgetlagen som
anger nir regeringen fir silja fast egendom inte villat ndgra
problem i praktiken. Det ir rimligt att riksdagen dven i fortsitt-
ningen beslutar om forsiljning av fastigheter och byggnader vars
virde overstiger ett visst belopp. I avsnitt 16 foresldr utredningen
att den nuvarande beloppsgrinsen hojs frin 50 miljoner kronor till
75 miljoner kronor. Utredningen kan vidare konstatera att det ir
sillsynt att en myndighet fir ta emot aktier som representerar
hilften eller mer dn hilften av réstvirdet i ett foretag. Om sd sker
kan normalt aktierna avyttras innan staten tar emot donationen.
Enligt utredningen finns det dirfér inte heller ndgot behov att gora
undantag frin bestimmelserna i 25 och 26 §§ budgetlagen for att
underlitta avyttrandet av donerad egendom.

Utredningen 6vergdr direfter till att préva frigan om det finnas
anledning att inféra nigon férindring 1 budgetlagen med anledning
av myndigheternas férvaltning av donationsmedel.

De flesta givor, bidrag och donationer till staten ir avsedda att
torbrukas under férhéllandevis begrinsad tid. Utrymmet f6r aktiv
formogenhetsforvaltning dr for dessa begrinsad. Att binda sddana
medel 1 aktier eller 1dngsiktiga rintepapper kan innebira att likvi-
diteten blir 13g och att risken fér forluster vid patvingad forsiljning
blir hég. Om inte givogivaren stillt sirskilda villkor bor egen-
domen normalt férvaltas pd det sitt som i allminhet giller for
statens medel. Om medlen sitts in pd ett konto 1 Riksgildskonto-
ret sikerstills en god och siker avkastning. Detta sker ocksi 1
praktiken.

Ett fital myndigheter har dock av regeringen getts befogenhet
att vidta placeringsitgirder avseende donationsmedel, dven om de
utgor statens egendom. Att sddana placeringar fir ske kan vara
motiverat 1 friga om medel som inte ska férbrukas inom de
nirmaste tvd dren. Kammarkollegiet och ndgra universitet och
hégskolor har getts befogenhet att forvalta donationsmedel pd
detta sitt.> Det r6r sig om placeringar i statsobligationer,
statsskuldvixlar, virdepappersfonder och aktier. Innehavet omfat-
tar endast obetydliga andelar av kapitalet och réstvirdet 1 ett och
samma bolag. Det har inte framkommit nigot som tyder p3 att det
skulle finnas skil att begrinsa denna ritt och den ordning som har
gillt 1 detta avseende har under en lingre tid varit accepterad.

2Som tidigare nimnts har dock Kammarkollegiet fér nirvarande inte nigot uppdrag frén
nigon myndighet att enligt 11 § donationsférordningen placera donationsmedel som inte
utgdr stiftelse 1 aktier.
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Med hinsyn till vad som féreslds i avsnitt 10 om att regeringen
inte bér ha ndgon befogenhet att utan riksdagens godkinnande
forvirva aktier eller andelar 1 foretag bor dock mojligheten att
placera kapital i aktier och andelar, som ett led 1 forvaltningen av
egendom som tillfallit staten genom donation, lagregleras.

For att undvika onédiga grinsdragningsproblem nir det giller
inneborden av begreppet “donation” bér begreppen “gdva” och
“testamente” anvindas 1 lagtexten. Det bor givetvis inte komma i
friga att regeringen med stdd av bestimmelsen forvirvar aktier som
representerar en si stor andel av aktierna att det motsvarar hilften
eller mer dn hilften av réstvirdet 1 bolaget. For att det inte ska rida
nigon oklarhet 1 detta avseende bor dirfér bestimmelsen begrinsas
till ”placeringsitgirder som ett led i férvaltningen av egendomen”.

Sammanfattningsvis innebir det anférda att det enligt utred-
ningens mening bor inféras en bestimmelse 1 budgetlagen som
klargdr att regeringen fir besluta om placering av kapital 1 aktier
eller andelar 1 féretag som ett led 1 férvaltningen av egendom som
tillfallit staten genom testamente eller géva.
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12  Mal och resultat

12.1 Bakgrund

I 2 § budgetlagen foreskrivs att regeringen for riksdagen ska redo-
visa de mil som &syftas och de resultat som uppndtts pd olika verk-
samhetsomriden.

Regeringen anforde 1 forarbetena till lagen att styrningen av den
statliga verksamheten hade fitt en s stark anknytning till budget-
processen att det var limpligt att i budgetlagen sirskilt beréra
frigor om resultatstyrning (prop. 1995/96:220 s. 21). Att ange ett
mal eller ett f6rvintat resultat och jimféra detta med det resultat
som faktiskt uppndtts var, enligt regeringens mening, helt grund-
liggande 1 en styrprocess som syftar till en successivt allt effekti-
vare och mer indamailsenlig verksamhet. Regeringen borde dirfor
infér riksdagen fér olika omrdden ange vilka mil som avses bli
uppnddda med de resurser som begirs och de 6vriga dtgirder som
regeringen avser att vidta. Nir budgetdret — eller en annan limplig
tidsperiod — var éver och verksamheten hade genomférts, var det
naturligt att regeringen redovisade de resultat som uppnitts. P4 s3
sitt skulle sdvil riksdagens roll i budgetprocessen som regeringens
styrning av den statliga verksamheten stirkas.

Ett annat skil f6r en reglering av resultatstyrningen 1 budget-
lagen var att klargora att om regeringen begir statliga medel for ett
indamdl miste regeringen ocksd kunna ange vad den vill uppna.
Regeringen méste ocksd vara beredd att vidta dtgirder si att resul-
tatet av verksamheten kan foljas upp och redovisas samt jimforas
med vad som var avsett.

Ytterligare ett skil var att underlitta for riksdagens utskott att i
okad utstrickning dgna sig &t uppféljning och utvirdering av
resultatet av den verksamhet som riksdagen beslutat om. Reger-
ingen menade att budgetpropositionen var det naturliga dokumen-
tet f6r den 16pande redovisningen av mal och resultat pd omriden
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dir ekonomiska styrmedel, sirskilt anslag, anvinds i stor utstrick-
ning (prop. 1995/96:220).

Redovisning av resultat som grund fér regeringens begiran om
statliga medel f6r olika verksamheter ansigs siledes vara centralt i
budgetprocessen. Samtidigt dr budgetlagens bestimmelser om
styrningen av den statliga verksamheten mycket allminna 1 jimfé-
relse med regleringen av regeringens finansiella befogenheter och
skyldigheter. I utredningens uppdrag ingdr att 6verviga om reger-
ingens skyldigheter pd omridet behover preciseras. I det samman-
hanget uppmirksammas dven strivan att férbittra uppféljningen av
riksdagens beslut.

12.2  Redovisning av mal och resultat sedan
budgetlagen tratt i kraft

Alltsedan mél- och resultatstyrningen inférdes 1 statsférvaltningen
1 bérjan av 1990-talet har en dialog pigitt mellan riksdagen och
regeringen om hur styrningen bor utvecklas.! M3l- och
resultatstyrningen och den nya budgetprocessen innebar att
riksdagen och regeringen skulle bestimma ma4l och inriktning for
den statliga verksamheten och stilla bestimda resultatkrav. De
statliga myndigheterna gavs samtidigt en storre frihet att vilja
medel f6r att nd mailen. Denna 6kade ekonomiska ramstyrning
syftade inte minst tll att decentralisera ansvar och befogenheter
och skapa ett 6kat utrymme f6r analys av verksamhetens utfall.

En grundliggande utgdngspunkt var att genom &terrapportering
av resultatinformation sikerstilla att riksdagen och regeringen
skulle £3 ett bittre och mer relevant beslutsunderlag. Dirmed skulle
ocksd okade mojligheter ges att kontrollera att de uppstillda milen
uppfylldes.

Finansutskottet hade betonat behovet av resultatrapportering
till riksdagen och efterfrigat studier och analyser av de statliga
insatsernas effekter pd samhillsnivd och behovet av en ytterligare
utveckling av myndigheternas redovisning av effekter (bet.
1993/94:FiU10 och bet. 1995/96:FiU7). Nir budgetlagen tritt 1
kraft framférde finansutskottet att det naturliga tillfillet f6r en
redovisning av mdl och resultat enligt 2§ budgetlagen var i
anslutning till budgetférslaget fér nistkommande &r. En viktig

! Fér inférandet av mal- och resultatstyrning se bl.a. prop. 1987/88:150 bilaga 1 s. 69-74 och
prop. 1990/91:100 bilaga 1 s. 53-54.
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forutsitening for att riksdagen skulle kunna ta stillning till fordel-
ningen av utgifter pd utgiftsomrdden, men ocksd till de konkreta
anslagen, var att det fanns en resultatanalys av féregdende rs verk-
samhet. Det borde ocksd vid budgetprévningen finnas en bedém-
ning av 1 vilken utstrickning som maélen och resultaten hade upp-
ndtts och — om de inte uppnitts — vad som var orsaken till detta. En
annan viktig komponent fér regeringens éverviganden borde vara
en omvirldsanalys dir olika externa faktorer som kan paverka verk-
samheten belyses. Med utgingspunkt frin ett sddant underlag
kunde sedan regeringens foérslag till férdelningen av resurserna
presenteras for riksdagen (bet. 1996/97:FiU20).

Budgetpropositionen for 1998 och forvaltningspolitisk proposition

Under 1997 genomforde regeringen en samlad satsning for att
forbittra redovisningen av mil och resultat mot bakgrund av
budgetlagens krav och riksdagens uttalanden. Begreppet ekono-
misk styrning definierades dirvid till att innefatta bide resultat-
styrning och finansiell styrning. Med resultatstyrning avsdgs styr-
ningen av den statliga verksamhetens omfattning, inriktning och
effektivitet. Resultatstyrningen skedde bland annat genom att maél
angavs for olika verksamhetsomriden och genom uppféljning och
utvirdering. Med finansiell styrning sattes de ekonomiska ramarna
for verksamhetens resursférbrukning. Dessa utgjordes bla. av
anslagstilldelning, restriktioner f6r avgiftsbelagd verksamhet, inve-
steringsramar och l&neramar, bestillningsbemyndiganden samt till-
ging till rintekonto med kredit. Resultatstyrningen och den finan-
siella styrningen ansdgs tillsammans vara nédvindiga for att {8 en
vil fungerande och effektiv statlig verksamhet.

I budgetpropositionen fér 1998 gavs de avsnitt som behandlade
de olika utgiftsomrddena en mer enhetlig struktur, de viktigaste
mélen inom respektive utgiftsomrdde lyftes fram, resultatbedom-
ningarna utvecklades pd utgiftsomriddes- och verksamhetsomrides-
nivd, budgetar for avgiftsbelagd verksamhet redovisades, invester-
ingsplanerna gavs en mer enhetlig utformning, bestillningsbemyn-
diganden redovisades under egen rubrik i anslagsavsnitten och
samlat 1 forslaget till finansplan m.m. i budgetpropositionen.
Dirtill redovisades affirsverkens finansiella befogenheter mer
enhetligt. Regeringen tolkade riksdagens uttalanden si att dialogen
mellan riksdag och regering om mal och resultat borde fokusera pd
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de viktigaste milen inom olika omrdden och att mélen i férsta hand
borde avse de statliga insatsernas effekter. Regeringen ansig att
dessa mal borde beslutas av riksdagen. Vidare var det, enligt reger-
ingen, viktigt att informationen i1 budgetpropositionen om mil och
resultat hade en tydlig koppling till utgiftsomrddena och regering-
ens budgetférslag. Redovisningen foljde dirmed utgiftsomrides-
strukturen och den indelning i verksamhetsomrdden som fanns
under utgiftsomriddena (prop. 1997/98:1 Forslag till statsbudget,
finansplan m.m. avsnitt 6).

Finansutskottet sdg positivt pid de &tgirder som regeringen
vidtagit och pekade sirskilt pid den dialog mellan riksdagen och
regeringen 1 mél- och resultatfrigor som skett 1 samband med utar-
betandet av budgetférslaget for 1998 och som inneburit en i flera
avseenden forbittrad resultatinformation till riksdagen (bet.
1997/98:FiU1).

Vid behandlingen av 1998 3rs ekonomiska virproposition angav
finansutskottet vissa krav pd dterrapporteringen av resultatinfor-
mation som borde beaktas av regeringen 1 budgetforslaget f6r 1999.
Bland annat framférde finansutskottet att riksdagen skulle besluta
om de viktigaste politiska milen inom respektive utgiftsomride.
Dessa mél borde avse effekterna av de statliga insatserna. Regering-
ens resultatredovisningar borde utvecklas med angivandet av tids-
serier och ett begrinsat antal resultatindikatorer. I resultatredovis-
ningen 1 budgetpropositionen borde regeringen 1 forsta hand
presentera ett bra underlag inom omrdden som var politiskt intres-
santa, t.ex. omridden som rorde stora belopp eller dir efterstrivade
effekter var sirskilt betydelsefulla. Regeringen borde prioritera att
utveckla resultatredovisningarna pd utgifts- och verksamhetsomri-
desnivd medan resultatinformationen pi anslagsnivd 1 vissa fall
kunde goras mindre omfattande (bet. 1997/98:FiU20).

I propositionen Statlig férvaltning 1 medborgarnas tjinst
(prop. 1997/98:136) gjorde regeringen bedémningen att de centrala
punkterna 1 utvecklingen av resultatstyrningen skulle vara fortsatt
verksamhetsanpassning, starkare politiskt engagemang 1 styr-
ningen, fokus pi Regeringskansliets arbetsformer och férbittrad
resultatinformation till riksdagen. Konstitutionsutskottet, som
behandlade propositionen, hade inga invindningar mot denna
bedémning (bet. 1997/98:KU31).
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Malstrukturen utvecklas i en dversyn 1999 och 2000

I budgetpropositionen fér 1999 anforde regeringen att den efter-
strivade en tydligare malstruktur dir det klart skulle framgd vilka
mél som riksdagen hade att ta stillning till, bittre resultatinforma-
tion med bla. tidsserier, effekter och mitbara indikatorer pd
méluppfyllelsen samt tydligare analys och resultatbedémningar,
framfor allt pd utgiftsomridesnivd. Regeringen menade att de mal —
sdvil overgripande som mer verksamhetsspecifika — som sattes upp
for verksamheten méste vara tydligare kopplade till varandra fér att
resultatstyrningen skulle bli ett kraftfullt styrmedel. Regeringen
aviserade dirfér en dversyn av mal och mélstrukturer pd utgiftsom-
rides- och verksamhetsomrddesnivd under dren 1999 och 2000.
Denna 6versyn skulle ligga grunden fér en verksamhetsindelning
av statens budget. Regeringen menade att mélen i férsta hand borde
avse de effekter som kan uppnis genom statliga insatser. Andra
kriterier var att mélen skulle vara uppféljningsbara och — s lingt
mdjligt — kunna ligga fast fér att underlitta resultatjimforelser dver
tiden (prop. 1998/99:1 Férslag till statsbudget, finansplan m.m.
avsnitt 9).

Vid behandlingen av budgetpropositionen konstaterade finans-
utskottet att kvaliteten pd den resultatinformation som regeringen
levererat till riksdagen successivt forbittrats. Inte minst, ansdg
utskottet, var det betydelsefullt att arbetet med att utveckla den
omridesspecifika resultatredovisningen intensifierades 1 nira
kontakt mellan berérda utskott och departement. Finansutskottet
pekade pd mojligheterna for utskotten att 1 dialog med regeringen
komma fram till att resultatinformation kan 6verlimnas till riks-
dagen tidigare dn i budgetpropositionen och pd mojligheterna att i
separata skrivelser limna férdjupad resultatinformation till riks-
dagen inom respektive utgiftsomride (bet. 1998/99:FiU1).

Statens budget skulle omfatta hela statens verksambet

I budgetpropositionen fér 2000 angav regeringen att den ekono-
miska styrningens frimsta uppgift var att utgéra ett verktyg for
politikens forverkligande. Det innebir att den méiste skapa forut-
sittningar fér god kontroll av statens finanser, resursférdelning i
enlighet med politiska prioriteringar, samt hég produktivitet och
effektivitet 1 anvindandet av statens resurser. Mdlen for det pags-
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ende utvecklingsarbetet var att forbittra mojligheterna att utifrin
statens budget f3 en god bild av den statliga ekonomin, relatera den
budgeterade resursférbrukningen till faststillda mal si att priorite-
ringsdiskussioner underlittades, samt stilla resultat av en verksam-
het mot de resurser som forbrukats inom verksamheten. En sidan
budgetering skulle forbittra kopplingen mellan finansiell styrning
och resultatstyrning (prop. 1999/2000:1 Férslag tll statsbudget,
finansplan m.m. avsnitt 9).

Riksdagen godkinde i huvudsak de foéreslagna riktlinjerna.
Finansutskottet forutsatte att en parlamentarisk referensgrupp
skulle 3 folja arbetet, att resultatet av utvecklingsarbetet skulle
presenteras i en rapport i departementsserien och att regeringens
slutsatser och férslag med anledning av rapporten skulle bli féremal
for riksdagens stillningstagande (bet. 1999/2000:FiU13, rskr.
1999/2000:106).

En ny verksambetsstruktur inférs 2001

Som ett resultat av &versynen av mdlen inférde regeringen i
budgetpropositionen for 2001 en indelning av verksamheten 1 poli-
tikomriden inom ramen f6r de ridande utgiftsomridena. Detta var
ett forsta steg mot en mer renodlad verksamhetsbaserad struktur i
budgetpropositionen. I ett andra steg skulle verksamhetsstrukturen
pd politikomridesnivin och mél f6r denna arbetas fram.
Politikomrddena inférdes eftersom det visat sig svirt att med
utgdngspunkt 1 utgiftsomriden formulera mal som var tillrickligt
specifika for att mojliggéra uppfoljning och bedémning av
maluppfyllelsen. Totalt indelades den statliga verksamheten 1 47
politikomriden. For varje politikomride faststilldes ett eller flera
mal. Regeringen menade dock att det var férst nir mél formulera-
des for verksamhetsomriden inom respektive politikomridde som
det skulle vara mojligt att tillgodose riksdagens onskemdl om
tydliga och uppféljningsbara mal fullt ut. Vissa politikomridden
omfattade verksamheter vilka 1 sin helhet rymdes inom ett utgifts-
omride. Andra politikomrdden omfattade anslag inom flera
utgiftsomrdden. Det fanns dven politikomriden som berérde flera
utgiftsomrdden, s.k. sektorsévergripande politikomriden. Reger-
ingens styrning av myndigheterna skulle ha en tydlig koppling till
politikomrides- och verksamhetsomridesstrukturen. De mal reger-
ingen formulerade for enskilda myndigheters verksamhet skulle
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dirmed avspegla mailen pd politikomrides- och verksamhets-
omridesnivierna. Myndigheternas resultatredovisningar skulle
ligga till grund for regeringens bedémning av miluppfyllelsen och
behovet av eventuella &tgirder (prop.2000/01:1 Forslag till stats-
budget, finansplan m.m. avsnitt 10).

Inférandet av politikomrdden togs inte vil emot 1 riksdagen. I
yttranden till finansutskottet framforde flera utskott synpunkter pd
att politikomridena skar éver utgiftsomrddena, vilket innebar att
beredningsansvaret kom att delas mellan flera utskott. Beslut om
mal kunde dirmed komma att beredas av ett utskott medan beslut
om finansiering bereddes av ett annat. Vidare kom utgiftsomridena
att innefatta insatser som lig utanfér ett utskotts ansvarsomride
enligt riksdagsordningen. Bland annat forsvarsutskottet ansdg att
det var rimligt att hilla samman beredning och beslut om sdvil
ambitionsnivd fér en viss verksamhet som finansiering av denna i
ett utskott (yttr. 2000/01:F6Uly).

Bostadsutskottet menade iven att utskottens uppféljning av
méluppfyllelse skulle férsviras om forslagen till riksdagsbeslut 1
budgetpropositionen sker enligt en indelningsgrund — utgiftsomra-
den — medan regeringens redovisning av politikens inriktning och
maél sker enligt en annan — politikomriden (yttr. 2000/01:BoUly).
Bostadsutskottet var dven kritiskt till de redovisade méilen inom
utskottets beredningsomride som inte hade nigon motsvarighet 1
de bostadspolitiska mil som riksdagen tidigare faststillt och att
mélen 1 endast begrinsad utstrickning understilldes riksdagen for
beslut. Bostadsutskottet ifrdgasatte limpligheten 1 att ett utskott
bereder regeringens forslag till dvergripande mél fér ett politikom-
ride som innefattar anslag som bereds av ett annat utskott och som
dessutom redan faller under mail fastlagda efter den indelning som
riksdagsordningen ligger fast.

Finansutskottet framférde att det dr mycket viktigt att méilen ir
vilformulerade fér att resultatstyrningen ska vara meningsfull och
effektiv. Utskottet vilkomnade dirmed regeringens insatser att
formulera mer konkreta mil. For att riksdagen skulle kunna ta till
vara de potentiella férdelarna med politikomrddena var det emel-
lertid, enligt utskottets mening, viktigt att politikomridesindel-
ningen anpassades till riksdagens arbetsformer. Finansutskottet
forutsatte dirmed att regeringen beaktade de synpunkter som
framkommit i yttrandena. Finansutskottet pekade pd att idven
utgiftsomriden, pd samma sitt som politikomriden, har som syfte
att gora en politiskt relevant indelning av statens budget och att det
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varit en styrka att utgiftsomridena inte delats mellan flera utskott.
Sdledes ansdg finansutskottet att politik- och utgiftsomrddena pd
sikt borde bringas 1 storre Overensstimmelse med varandra.
Finansutskottet stillde sig ocksd frigande till vilken stabilitet éver
tiden som politikomrddena kunde foérvintas fi. Utgiftsomridena
hade visat sig bestindiga, for att inte tala om utskottsindelningen
(bet. 2000/01:FiU1 avsnitt 5 s. 278).

Utvecklingen under perioden 2002-2008

Under perioden 2002-2008 skedde en fortsatt dialog mellan riks-
dag och regering om mal och resultat.

Riksdagen efterfrigade vilformulerade, mitbara och uppfélj-
ningsbara mal {6r att resultatstyrningen skulle bli meningsfull och
mélen kunna stillas i relation till kostnaderna. Finansutskottet
poidngterade att det for riksdagen var viktigt att mél- och resultat-
bedémningar kopplades ithop med budgetforslaget och att dessa
sdgs som en integrerad helhet. Finansutskottet ansdg att resultatre-
dovisningarna inom exempelvis utgiftsomride 2 Samhillsekonomi
och finansférvaltning hade férbattrats men att det fortfarande dter-
stod dtskilligt arbete for att precisera delmdl, ta fram limpliga
resultatindikatorer samt att koppla thop mél- och resultatbedém-
ningar med budgetférslaget  (bet. 2001/02:FiU2  och  bet.
2002/03:FiU2).

Hésten 2003 gjorde riksdagen, pd férslag frén finansutskottet,
ett tillkinnagivande till regeringen om att uppstillda mél borde vara
tydliga och litt uppféljningsbara samt vara 8tfoljda av olika typer av
resultatindikatorer. I budgetarbetet borde ocksd politikomridena
bittre anpassas till riksdagens arbetsformer och redovisade medels-
berikningar starkare knytas thop med de resultat som kommit fram
1 uppfoljningsarbetet (bet. 2003/04:FiU2, rskr. 2003/04:125).

I syfte att forbidttra férutsittningarna f6r att uppféljning och
utvirdering skulle bli en integrerad del av budgetprocessen beslu-
tade riksdagen, efter forslag av Riksdagskommittén, att regeringen
fr.o.m. 2003, senast den 14 maj varje &r, skulle limna resultatskri-
velser pd alla utgiftsomriden. Resultatinformationen skulle utgéra
ett viktigt beslutsunderlag i utskottens beredning av férslagen 1
budgetpropositionen  (bet. 2000/01:KU23,  rskr. 2000/01:274).
Regeringen ansdg att det var alltfér optimistiskt att tro att det var
mojligt att inféra resultatskrivelser pd alla utgiftsomrdden samma ar
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och férordade ett successivt inférande av resultatskrivelser dver ett
antal &r (prop.2002/03:1 utg.omr.2). I finansutskottets betin-
kande éver Arsredovisning for staten 2004 konstaterade utskottet
att forhillandevis {3 resultatskrivelser hade limnats till riksdagen i
jimforelse med Riksdagskommitténs ursprungliga 6nskemdl om en
resultatskrivelse per utgiftsomrdde och &r (bet. 2004/05:FiU28).
Den arbetsgrupp som genomférde en utvirdering av effekter av
omliggningen 2002 av budgetprocessen kom fram till att ett
tjugotal skrivelser som kunde klassificeras som resultatskrivelser
hade limnats till riksdagen under perioden 2002-2006.> Dessa
skrivelser avsdg 1 allminhet endast en mindre del av berért utgifts-
omrdde och hade en férhillandevis skiftande karaktir. Skrivelserna
hade dirmed inte kommit att utgora nigot visentligt nytt underlag
for utskottens arbete under vdrarna och i budgetprocessen. Samti-
digt konstaterade arbetsgruppen att regeringens resultatredovis-
ning i budgetpropositionen hade utvecklats i friga om volym,
struktur och kvalitet.

I budgetpropositionen f6r 2005 limnade regeringen, med anled-
ning av riksdagens tillkinnagivande hosten 2003, en omfattande
redovisning av utvecklingen av den ekonomiska styrningen i staten.
Regeringen gjorde bedémningen att resultatredovisningen i
budgetpropositionen behévde utvecklas ytterligare och att férslag till
anslag tydligare borde kopplas till de resultat som kommit fram 1i
uppfoljningsarbetet. For att tydliggéra linken mellan anslags-
strukturen och verksamhetsstrukturen avsig regeringen att for
respektive myndighet redovisa sivil finansiering som bidrag till
méluppfyllelse pd politikomrddesniv. Strukturen fér statens budget
med utgiftsomridden och anslag respektive verksamhetsstrukturen
med politikomriden och verksamhetsomrdden behélls  (prop.
2004/05:1 Forslag till statsbudget, finansplan m.m. avsnitt 11).

Finansutskottet sig positivt pd den redovisade méjliga utveck-
lingen av budgetpropositionens innehdll och struktur. Samtidigt
pekade utskottet pd att kopplingen mellan beslut om anslag och
uppféljningen av resultat skulle férbli begrinsad si linge ett poli-
tikomrdde horde till mer dn ett utgiftsomride. Utskottet erinrade
om tillkinnagivandet hosten 2003 och framhéll att om indelningen
1 politikomrdden skulle vinna genomslag i riksdagens arbete med
budgetpropositionen borde indelningen fullt ut vara anpassad till
indelningen i utgiftsomrdden (bet. 2004/05:FiU1).

? Utvirdering av effekter av omliggningen 2002 av budgetprocessen, rapport 2006-08-31
(dnr Fi2001/2694).

219



Mal och resultat SOU 2010:18

I budgetpropositionen fér 2007 informerade regeringen riksda-
gen om att en sirskild utredare tillkallats med uppdrag att utvirdera
resultatstyrningen som den kommit till uttryck i relationen mellan
regeringen och férvaltningsmyndigheterna (Styrutredningen).

Politikomrddena avskaffas 2009

I 2008 4rs ekonomiska virproposition aviserade regeringen att den
enhetliga verksamhetsstrukturen skulle utgd i budgetpropositionen
fér 2009. Anledningen var, enligt regeringen, att det inte varit méj-
ligt att pd ett tillfredsstillande sitt bryta ned évergripande politiska
mal till politikomrdden och effektmdl f6r den enskilda myndighe-
ten. Vidare hade det inte varit mojligt att pd ett rittvisande sitt
redovisa och summera vare sig resultat eller kostnader i denna
struktur. Dirtill kom den otydlighet som féljer av att resurser anvisas
och tlldelas i en specifik struktur, utgiftsomriden och anslag, medan
resultat redovisas i en annan struktur, politikomriden, verksamhets-
omriden och verksamhetsgrenar (prop. 2007/08:100 avsnitt 4.4.4).

I budgetpropositionen fér 2009 dterkom regeringen med en
redovisning av de forslag Styrutredningen limnat och de &tgirder
regeringen vidtagit med anledning av dessa.” Regeringen hade i
2008 4rs ekonomiska varproposition aviserat att den enhetliga verk-
samhetsstrukturen skulle utgd 1 budgetpropositionen fér 2009.
Som en konsekvens av att verksamhetsstrukturen utgick foreslog
regeringen att den d foreliggande riksdagsbindningen gillande mal
tor polittkomriden skulle upphéra. I stillet foreslog eller angav
regeringen mot vilka mél verksamheter inom utgiftsomridet skulle
foljas upp. I varje utgiftsomrddesavsnitt limnades dirmed férslag
om upphivande av méilen fér politikomrddena och, med nigra
undantag, foreslog regeringen att riksdagen 1 stillet skulle god-
kinna mal f6r utgiftsomrddet (prop.2008/09:1 Forslag till stats-
budget, finansplan m.m. avsnitt 10.4).

Finansutskottet framforde att utskottet linge varit kritiskt till
att indelningen 1 politikomrdden inte 6verensstimt med indel-
ningen 1 utgiftsomriden, vilket skapat ett glapp mellan strukturen
for redovisning av resultat och strukturen for anvisning av medel.
Utskottet vilkomnade att detta problem avligsnades. Samtidigt
menade utskottet att ménga centrala frigor som var av intresse for

’Se bla. Styrutredningens betinkande Att styra staten — regeringens styrning av sin
férvaltning (SOU 2007:75).
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riksdagen var obesvarade och méste diskuteras vidare mellan riks-
dag och regering. Utskottet ansig att hur milen skulle utformas,
avgrinsas och vilken formell stillning de skulle ha framstod som
hogst oklart. Utskottet pekade ocksd pd nigra utg1ftsomraden dir
polittkomridesmailen upphivts men dir regeringen inte limnat
nigot forslag om att riksdagen skulle faststilla mélen for utgifts-
omridet. Detta gillde utgiftsomrddena 14 Arbetsmarknad och
arbetsliv, 16 Utbildning och universitetsforskning samt 23 Jord-
och skogsbruk, fiske med anslutande niringar.* Finansutskottet
ansdg vidare att det var hogst oklart hur en ny underindelning av
utgiftsomrddena skulle se ut och vad som skulle gilla angiende
mélens stillning. Finansutskottet beklagade att regeringen inte
redovisade ndgon samlad strategi for hur resultatredovisningen var
tinkt att fungera gentemot riksdagen. Férslagen 1 budgetproposi-
tionen f6r 2009 innebar inte, enligt finansutskottets mening, nigon
forbittring avseende tydlighet i milformuleringarna och anvind-
ningen av resultatindikatorer (bet. 2008/09:FiU2).

12.3  Utredningar och revisionens iakttagelser
Styrutredningen och Férvaltningskommittén

Styrutredningens forslag ledde till att verksamhetsstrukturen 1i
budgetpropositionen och regleringsbreven togs bort och att reger-
ingen beslutade att ett dkat fokus skulle riktas pd myndlgheternas
instruktioner. Antalet mdl och &terrapporteringskrav i myndig-
heternas regleringsbrev minskades dirmed inom flera omriden.

Styrutredningen ifrigasatte dock inte att den politiska diskus-
sionen skulle foras 1 maltermer. Styrutredningen anfoérde féljande i
sitt betinkande. Mdnga mdl pd politisk nivd har en évergripande
karaktir. De kan uttryckas i form av riktlinjebeslut, 1 lagtext, i
internationella 6verenskommelser eller pd politikomrddesnivd. De
manifesterar vad man anser vara efterstrivansvirt. Sidana mél fyller
en viktig funktion 1 det politiska systemet.

Betriffande budgetprocessen ansdg Styrutredningen att fore-
stillningen att hela den statliga verksamheten ska prévas 1 budget-
processen ir orealistisk. Inte heller, menade Styrutredningen, kan
omfattande omprévningar normalt goras inom ramen for den rliga

*For utgiftsomride 23 har namnet 2010 indrats till Areella niringar, landsbygd och
livsmedel (prop. 2008/09:100, bet. 2008/09:KU26, rskr. 2008/09:305).
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budgetprocessen. Styrutredningen menade att budgetpropositionen
kommit att fylla alltfér manga syften och att den dirmed blivit
onddigt omfattande samtidigt som de olika syftena inte uppfylldes
sirskilt vil. Styrutredningen foreslog dirfér att budgetpropositio-
nen skulle renodlas till ett framdtriktat dokument. I stillet skulle
drsredovisning for staten byggas ut till det centrala redovisnings-
dokumentet (SOU 2007:75).

Forvaltningskommittén, som limnade sitt slutbetinkande efter
Styrutredningen, framholl att resultatstyrningens efterstrivade
fokus pd det faktiska utfallet av myndigheternas verksamhet i olika
avseenden dven fortsittningsvis borde vara centralt f6r styrningen
av statsférvaltningen. Det gillde bde frigan om vilka effekter som
uppnitts och — givet dessa effekter — med vilken effektivitet som
verksamheten bedrivits. Staten miste hushilla vil med av medbor-
garna inbetalda skattemedel (SOU 2008:118).

Riksrevisionens iakttagelser

En del i Riksrevisionens granskningsverksamhet ir att studera hur
regeringens rapportering till riksdagen gir tll. Riksrevisionen
iakttagelser kring denna rapportering grundar sig bdde p3 den
information regeringen inhimtar frin myndigheterna och den
information som regeringen delger riksdagen. Iakttagelserna grun-
dar sig pd genomfoérda effektivitetsrevisioner inom olika omrdden
och inte specifikt pd den information som limnas 1 budgetproposi-
tionen. Riksrevisionen har i1 dessa sammanhang bl.a. pdtalat brister
bide 1 myndigheternas underlag och 1 regeringens redovisning nir
det giller information om vilka effekter och resultat som uppnitts
samt hur vil mdlen uppfyllts. Resultatinformationen till riksdagen
har varit ofullstindig och ibland har férmodade snarare dn pdvisade
effekter redovisats.” Riksrevisionen betonar siledes behovet av mer
fullstindiga redovisningar av uppnddda effekter.

® Riksrevisionens arliga rapport 2004, 2005 och 2006.
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12.4  Overviaganden

Utredningens forslag: Regeringens skyldighet att redovisa mil och
resultat preciseras ytterligare 1 budgetlagen. Regeringen ska i bud-
getpropositionen limna en redovisning av de resultat som uppnétts
1 verksamheten i1 forhdllande till de av riksdagen beslutade maélen.
Redovisningen ska vara anpassad till den i riksdagsordningen fére-
skrivna férdelningen av statens utgifter pd utgiftsomriden.

Riksdagen ligger stor vikt vid resultatuppfoljning och efterfrigar i hog
grad resultatinformation. I regeringens forslag till en reformerad
grundlag (prop. 2009/10:80) ingdr att det i regeringsformen fors in en
bestimmelse om att varje utskott ska folja upp och utvirdera riks-
dagsbeslut inom utskottets amnesomride (4 kap. 8 § forslag till indrad
RF). Bestimmelsen flyttas dirmed frin riksdagsordningen till reger-
ingsformen, vilket markerar den vikt som liggs vid utskottens upp-
foljning.

Den i det foregiende redovisade dialogen mellan riksdagen och
regeringen om mal och resultat i statens verksamhet, visar att riks-
dagen konsekvent har efterfrigat en nira koppling mellan budget-
forslaget och de resultat som uppnétts, att médlen ska vara mitbara
och uppfoljningsbara samt beslutas av riksdagen, att resultatredo-
visningen ska folja budgetens indelning och riksdagens bered-
ningsformer samt att resultatredovisningarna ska innehilla tidsse-
rier och resultatindikatorer.

Regeringen har arbetat med att férbittra malformuleringar och
resultatredovisningar, men verksamhetsindelningen av resultatre-
dovisningen 1 politikomriden innebar att det blev svirare for riks-
dagen att behandla redovisningarna som underlag fér budgetbeslu-
ten. Detta berodde pd att drendeférdelningen mellan utskotten
foljer utgiftsomrddesindelningen, vilket i sin tur innebar att
utskottens ansvar f6r mil, resultat och resurser kom att bli otydli-
gare med den verksamhetsstruktur som regeringen anvinde i bud-
getpropositionen. Nir politikomrddena avskaffades 2009 gjordes
detta utan att denna struktur ersattes med nigon annan. Den verk-
samhetsomridesstruktur som fanns under utgiftsomridena fram
till 2001 togs bort nir politikomrddena inférdes och nir politikom-
rddena avskaffades togs idven verksamhetsomridesnivin under
politikomridena bort. Ndgon ny underindelning av utgiftsomri-
dena foreslogs inte. Nir politikomrddesmaélen avskaffades blev det
dven oklart i vad min riksdagen skulle besluta om mélen for
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utgiftsomrddena. For tre utgiftsomrdden togs politikomridesméilen
bort utan att regeringen limnade f6rslag till nya mal.

Genomgingen visar att regeringen hittills inte fullt ut har
férmart att limna ett underlag om maél och resultat av det slag som
riksdagen onskat. Den nuvarande lydelsen av 2 § budgetlagen ir
allmint hillen och limnar 6ppet bl.a. i vilken form resultatredovis-
ningen ska ske och vilken instans som ska besluta om maélen. Mot
bakgrund av gjorda erfarenheter limnar utredningen i det féljande
forslag till en precisering av bestimmelsen 1 budgetlagen.

Riksdagen ska besluta om mdlen for verksambeten

Riksdagen har vid upprepade tillfillen uttalat att de viktigaste poli-
tiska mélen inom respektive utgiftsomrdde ska beslutas av riksda-
gen. S3 har det ocksd varit. Flertalet av de redovisade mélen for
utgiftsomrddena 1 budgetpropositionen fér 2010 ir beslutade av
riksdagen. Tre utgiftsomridden saknar dock mil som ir beslutade av
riksdagen, det giller utgiftsomridena 14 Arbetsmarknad och
arbetsliv, 16 Utbildning och universitetsforskning och 23 Areella
niringar, landsbygd och livsmedel.

Utredningen anser att det ir naturligt och 6nskvirt att den
politiska viljeinriktningen formuleras i termer av mél. Den politiska
diskussionen bor féras 1 maltermer och férslag till mal bor under-
stillas riksdagen for beslut. Detta bér framgd av budgetlagen. I
budgetpropositionen bor ingd évergripande mal for alla utgiftsom-
riden som ir beslutade av riksdagen. Eftersom riksdagen har efter-
frigat vilformulerade, mitbara och uppfoljningsbara mal bér
regeringen striva efter att utforma férslagen till mal s att de upp-
fyller dessa grundliggande krav. Milen bér avse de effekter man vill
uppnd med de statliga insatserna. Milen kan ha beslutats med
anledning av férslag 1 sirpropositioner.

Redovisning av uppnddda resultat ska limnas i budgetpropositionen

Redan i férarbetena till budgetlagen anférde regeringen att budget-
propositionen bor vara det naturliga dokumentet fér den I6pande
redovisningen av mdl och resultat pd omriden dir ekonomiska
styrmedel anvinds i stor utstrickning. Detta ligger i linje med det
riksdagen vid upprepade tillfillen anfort, nimligen att det ir viktigt
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att det finns en koppling mellan budgetférslaget och redovisningen
av mél och resultat. Riksdagens beslut om resultatskrivelser for alla
utgiftsomrdden misslyckades. En forklaring till detta kan vara att
det dr svirt att fora in ytterligare en omfattande beredningsprocess
1 Regeringskansliet som innefattar analys av den pdgdende verk-
samheten utdver beredningen av den ekonomiska virpropositio-
nen, budgetproposition, sirpropositioner och skrivelser, inte minst
eftersom resultatinformation ingdr dven i flera av dessa dokument.

De forslag som framforts frin olika hill om att skrivelsen rsre-
dovisning for staten bor vara det centrala dokumentet for resultat-
redovisningar ger uttryck fér en annan syn och utgdr frin att en
tydlig dtskillnad gors mellan en bakitblickande drsredovisning och
en framitblickande budgetproposition. Utredningen anser att det
finns flera skil som talar mot detta synsitt. Ett viktigt skil ir att
det inte bara skulle bli en tydlig dtskillnad mellan bakitblickande
information och framétblickande information utan dven att resul-
tatinformationen skulle hillas dtskild fr&n budgetférslaget. Detta,
anser utredningen, skulle strida mot den birande tanken bakom
resultatstyrningen, nimligen att kunskap om hittills uppnidda
resultat ska ligga till grund f6r den framétblickande styrningen. Ett
annat viktigt skil dr att &rsredovisningen fér staten skulle behdva
byggas ut till ett mycket omfattande dokument som skulle nirma
sig budgetpropositionens omfattning. Utredningen ifrdgasitter
nyttan av att inféra en s& tidskrivande och omfattande process 1
Regeringskansliet vid en tidpunkt di arbetet ir inriktat pd en mer
lingsiktig, framitblickande planering och att utforma den ekono-
miska vdrpropositionen och budgetpropositionen. Utredningen
dterkommer 1 avsnitt 13 till vilket innehdll drsredovisningen foér
staten bor ha.

Utredningen anser siledes att det inte ir limpligt att 1ita &rsre-
dovisningen fér staten vara det centrala dokumentet for redovis-
ningen till riksdagen av icke finansiella verksamhetsresultat. I stil-
let anser utredningen att det ir angeliget att budgetférslaget 1 bud-
getpropositionen ir vil underbyggt med bl.a. redovisningar av upp-
nddda resultat. Med uppnddda resultat avses 1 férsta hand de resul-
tat som uppndtts genom statens verksamhet och resursinsatser. Det
ir siledes effekterna av statens verksamhet pd omridet som bor
redovisas 1 férhdllande till de m&l riksdagen har beslutat om. Vidare
avses med uppnddda resultat effekterna av den samlade verksam-
heten oavsett hur denna har finansierats. Det innebir att det inte
bara ir den anslagsfinansierade delen av verksamheten som ir av
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intresse. Det ir inte heller frdga om en redovisning pd marginalen
som endast tar sikte pd att motivera en anslagsférindring. Diremot
bor det finnas en tydlig koppling till de férslag om anslag, ekono-
miska dtaganden och annat som limnas 1 budgetpropositionen.
Sektorsovergripande mal bor foljas upp samlat under de utgiftsom-
riden dir de huvudsakliga medlen anvisas men ocksd dir det ir
relevant inom olika utgiftsomrdden.

I budgetlagen bér dirmed foreskrivas att regeringen 1 budget-
propositionen ska limna en redovisning av de resultat som upp-
ndtts 1 statens verksamhet.

En sidan bestimmelse utesluter sjilvfallet inte att resultatredo-
visningar limnas dven 1 andra sammanhang. Tvirtom kan det vara
naturligt att regeringen redovisar férdjupade analyser av olika verk-
samheter 1 skrivelser och i sirpropositioner. Detta ir sirskilt moti-
verat pd sektorsdvergripande omriden dir verksamheten bedrivs
och finansieras frin flera olika utgiftsomriden. Det kan dven vara
limpligt pi omrdden dir andra styrmedel in ekonomiska sidana
anvinds 1 stor omfattning, t.ex. lagstiftning. Riksdagen kan iven
begira resultatinformation for olika verksamheter nir behov finns.

Redovisningen ska vara utformad som ett underlag for riksdagens
beslut

Riksdagen har betonat att resultatinformationen bér utformas sd
att den kan utgora en grund for riksdagens beslut om utgiftsramar
och anslag samt andra forslag som limnas 1 budgetpropositionen.
Vidare har riksdagen efterfrigat en 6kad anvindning av tidsserier
och resultatindikatorer. Som finansutskottet har anfért bor resul-
tatredovisningen framfér allt utvecklas pd omriden som rér stora
belopp eller dir efterstrivade samhillseffekter ir sirskilt betydel-
sefulla. Riksdagen har idven efterfrigat ett klargdrande av hur
underindelningen av utgiftsomrddena ska se ut. Utredningen anser
att resultatredovisningen 1 budgetpropositionen ska ha ett sidant
innehdll att den ir vil dgnad att utgora ett underlag for riksdagens
beredning och beslut om statens budget. Det betyder att det ir
forslagen till riksdagsbeslut 1 budgetpropositionen som ir det
centrala och som ska underbyggas med resultatinformation. De
krav som riksdagen stiller pa resultatinformationen bor dirvidlag
tillgodoses sdvil vad giller innehill som struktur.
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Riksdagen har framfort att utgiftsomrddesindelningen och riks-
dagens beredningsordning enligt riksdagsordningen bér vara grun-
den for resultatinformationen till riksdagen i1 budgetpropositionen.
P4 s sitt kan redovisade medelsberikningar starkare knytas ihop
med de resultat som kommer fram 1 uppféljningsarbetet. Utred-
ningen kan konstatera att utgiftsomridesindelningen, med ett
undantag, i huvudsak ir densamma 2010 som den var 1997.° Indel-
ningen av statens budget i utgiftsomrdden ir foreskriven i riks-
dagsordningen, liksom iven irendeférdelningen mellan utskotten.
Utredningen anser att redovisningen av uppnddda resultat i
budgetpropositionen ska vara anpassad hirtill. Det betyder att det
ir den indelning av statsutgifterna i utgiftsomriden som féreskrivs
1 riksdagsordningen som ska vara styrande, vilket innebir att den
dven anpassas till riksdagens beredningsformer. En indrad indel-
ning av den struktur i vilken resultatredovisningen gérs kan
dirmed ske 1 anslutning till att riksdagsordningen dndras.

En visentlig friga dr pd vilken nivd resultatredovisningen bér
limnas. Bor en tergdng goras till att resultatinformation limnas pa
anslagsnivd som var fallet fram till och med budgetpropositionen
for 1997, eller bor resultatinformationen i fortsittningen limnas pd
en mer aggregerad nivd for utgiftsomrddena? Det som talar for att
resultatinformationen bér limnas pd anslagsnivd ir att det dd blir
en tydlig koppling till riksdagens beslut om anslag. Samtidigt ir det
nog 1 de flesta fall sd att verksamhet som finansieras frin flera
anslag och andra finansieringskillor bidrar till att uppné de avsedda
mélen. Det ir dirfor naturligt att resultatinformationen limnas pd
en hogre nivd in anslagsnivin. Utredningen anser inte att den
nirmare utformningen av resultatinformationen och pd vilken nivd
den bor limnas inom respektive utgiftsomrdde bor regleras 1 lag,
utan att det bor finnas utrymme for regering och riksdag att
utveckla formerna for detta dver tiden.

¢ Ar 2009 indrades namn och innehsll for utgiftsomrdde 13, frin Arbetsmarknad till
Integration och jimstilldhet. Fér utgiftsomrdde 14 indrades namn och delvis innehill, frin
Arbetsliv till Arbetsmarknad och arbetsliv. Ansvarsfordelningen mellan utskotten paverka-
des inte av denna indring eftersom arbetsmarknadsutskottet bereder drenden inom sdvil
utgiftsomrdde 13 som 14 (prop. 2007/08:100, bet. 2007/08:KU24, rskr. 2007/08:265).
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13 Arsredovisningen for staten

13.1 Bakgrund

I detta avsnitt behandlas frigan om budgetlagen behover forses
med ytterligare eller tydligare bestimmelser om 4rsredovisningen
for staten. De frigestillningar som utredningen ska overviga ir
enligt direktiven rsredovisningens innehdll, omfattning, avgrins-
ning och uppstillningsformer samt tidpunkten fér drsredovisning-
ens avlimnande. Overvigandena bor ske bl.a. mot bakgrund av att
Riksrevisionen i flera sammanhang uttryckt att det dr principiellt
tveksamt att regeringen beslutar om utformningen av arsredovis-
ningen, och inte riksdagen. Overvigandena bér vidare ske mot
bakgrund av de erfarenheter som vunnits sedan budgetlagens till-
komst.

13.1.1 Regleringen av arsredovisningen for staten

En &rsredovisning fér staten upprittades férsta gingen fér budget-
dret 1993/94. Detta skedde pd det numera avvecklade Riksrevi-
sionsverkets initiativ. Ar 1994 beslutade regeringen genom en
indring 1 Riksrevisionsverkets instruktion att verket varje &r skulle
limna en arsredovisning for staten till regeringen. Genom inféran-
det av lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen) &lades
regeringen 1 lag att se till att en drsredovisning fér staten limnades
till riksdagen.

Regeringen ska enligt 38 § budgetlagen s& snart som mojligt,
dock senast nio ménader efter ett avslutat budgetir, se till att &rs-
redovisningen f6r staten limnas till riksdagen. Sedan 2001 sker
detta 1 praktiken i anslutning till att den ekonomiska vrproposi-
tionen limnas till riksdagen. Varpropositionen ska enligt tilliggs-
bestimmelse 3.2.2 1 riksdagsordningen limnas &rligen, senast den
15 april. Regeringen har 1 en proposition till riksdagen foreslagit att
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det 1 9 kap. regeringsformen infoérs en bestimmelse enligt vilken
regeringen ska overlimna en 4rsredovisning fér staten till riks-
dagen. Den nirmare utformningen av 3rsredovisningen boér dock
enligt vad regeringen anfor 1 propositionen iven 1 fortsittningen
regleras 1 budgetlagen (prop. 2009/10:80 s. 235).

Arsredovisningen ska enligt 38 § budgetlagen innehilla resultat-
rikning, balansrikning och finansieringsanalys samt det slutliga
utfallet p statsbudgetens inkomsttitlar och anslag.

For redovisningen 1 staten giller ett generellt krav pd att redo-
visningen ska félja god redovisningssed och att den ska ge en ritt-
visande bild giller dven rsredovisningen for staten.

Regeringen har limnat foreskrifter 1 forordningen (2000:605)
om 4rsredovisning och budgetunderlag. Enligt férordningen ska de
myndigheter som lyder omedelbart under regeringen varje &r limna
en irsredovisning till regeringen och det underlag Ekonomistyr-
ningsverket (ESV) behover for &rsredovisningen for staten.
Foérordningen innehdller vidare bestimmelser om vad myndig-
heternas drsredovisningar ska innehélla, vissa grundliggande redo-
visningsprinciper som ska gilla f6r dessa, virderingsregler m.m.
Regeringen har vidare beslutat om foreskrifter om myndigheternas
bokféring 1 férordningen (2000:606) om myndigheters bokforing.
I denna férordning finns bestimmelser om den lépande bok-
foéringen 1 de myndigheter som lyder omedelbart under regeringen.

Varje &r beslutar regeringen om vilken organisatorisk avgrins-
ning drsredovisningen for staten ska ha samt om uppstillningsfor-
merna for balans- och resultatrikningarna samt finansieringsanaly-
sen. Detta sker genom s.k. normeringsbeslut som stills till ESV
och som avser det underlag till drsredovisningen fér staten som
ESV limnar till regeringen varje &r. ESV ir ansvarig myndighet
under regeringen for foreskrifter inom det statliga redovisnings-
omridet.

Riksrevisionen ska enligt 3 § lagen (2002:1022) om revision av
statlig verksamhet m.m. (revisionslagen) granska rsredovisningen
for staten. Revisionsberittelsen ska limnas till regeringen och riks-
dagen senast en minad efter den dag di arsredovisningen limnas
till riksdagen (11 § revisionslagen). Granskningen gérs bl.a. mot
bakgrund av vad som kan anses utgora god redovisningssed och
god revisionssed 1 staten. Av god revisionssed foljer att en revisor
ska granska att drsredovisningen upprittas enligt tillimpligt regel-
verk. Riksrevisionens granskning omfattar dirfér endast de delar av
drsredovisningen f6r staten som den ska innehdlla enligt
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38 § budgetlagen, inklusive till dessa delar hinférda fotnoter.
Ovriga delar av rsredovisningen ir inte féremal for nigon arlig
revision. Revisorn ska dock lisa ¢vriga delar och bedéma om de
motsiger informationen 1 de obligatoriska rsredovisningsdoku-
menten. Av revisionslagen framgir att Riksrevisionen inte ska
granska drsredovisningen for staten 1 syfte att bedéma om ledning-
ens férvaltning foljer tillimpliga foreskrifter och sirskilda beslut.

13.1.2 God redovisningssed i staten

Den allminna redovisningslagstiftningen har i stor utstrickning
getts karaktiren av ramlag vars nirmare innehll fylls ut av redovis-
ningspraxis Tekniken att hinvisa till god redovisningssed fore-
kommer pd flera hill. Begreppet férekommer i bla. bokforings-
lagen (1999:1078) och drsredovisningslagen (1995:1554) (ARL).
Aven redovisningen i kommuner och landsting ska félja god redo-
visningssed enligt vad som féreskrivs 1 lagen (1997:614) om
kommunal redovisning.

Begreppet god redovisningssed innebir en skyldighet att folja
lag och 1 lag intagna redovisningsprinciper. Som ett exempel pd det
sistnimnda kan nimnas kravet pd att redovisningen ska ge en ritt-
visande bild. Innehillet i den goda redovisningsseden bestims
ocksd genom praxisutvecklingen och genom rekommendationer
och rdd som ges ut av auktoritativa organ och 1 vilka praktiskt och
teoretiskt verksamma experter pd redovisningsomrddet ingdr.
Bokféringsnimnden, som ir en myndighet under regeringen,
ansvarar t.ex. enligt 8 kap. 1§ bokforingslagen (1999:1078) for
utvecklandet av god redovisningssed 1 foretagens bokféring och
offentliga redovisning. Bokféringsnimndens allminna rid riktar sig
till mindre féretag. Ridet for finansiell rapportering ger ut rekom-
mendationer om god redov1sn1ngssed for foretag vars Vardepapper
pd balansdagen ir noterade pd en reglerad marknad i Sverige.'
Ridet f6r kommunal redovisning har tll uppgift att frimja och
utveckla god redovisningssed 1 kommuner, landsting och
kommunalférbund 1 enlighet med lagen om kommunal
redovisning.

I den proposition som lig till grund for budgetlagen anforde
regeringen att begreppet god redovisningssed kan anvindas och

! Rédet for finansiell rapportering ersatte den 1 januari 2007 Redovisningsridet som d4 lades
ned.
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vara vigledande idven 1 staten. Regeringen konstaterade att
normerna pd minga omrdden sammanfaller inom samhillets olika
sektorer. Anpassningar till vad som ir god redovisningssed i staten
skulle dock behéva goras. I propositionen anférde regeringen
ocksd att de foreskrifter som regeringen bestimmer ir ett led i
utformningen av god redovisningssed i staten. De numera upp-
hivda foreskrifterna 1 bokféringsférordningen (1979:1212) och
forordningen (1993:134) om myndigheters arsredovisning och
anslagsframstillning nimndes som exempel pd sidana foreskrifter
(prop. 1995/96:220s. 70 f. och s. 115 £.)?. Att innebérden av god
redovisningssed kan vara en annan 1 staten dn 1 niringslivet hinger
bl.a. thop med att arten av verksamheten och syftet med denna ir
annorlunda in for foretag. Verksamheten 1 staten styrs inte av en
strivan att intikterna ska vara storre in kostnaderna, dvs. av ett
vinstmil. Styrningen av verksamheten syftar i stillet till att riks-
dagens beslut om statens budget ska genomféras.

Utvecklingen inom redovisningsomrddet har under den senaste
tiodrsperioden alltmer gdtt mot en internationalisering och harmo-
nisering av normeringen 1 olika linder. Detta dr bla. en foljd av
framvixten av en alltmer virldsomspinnande kapitalmarknad. Aven
normeringen fér vad som ska anses utgora god redovisningssed i
den statliga sektorn har gdtt mot en internationalisering. Norme-
ringen av redovisningen 1 den statliga sektorn sker bland annat
inom ramen for International Federation of Accountants (IFAC)
som ger ut International Public Sector Accounting Standards
(IPSAS).’

Nigot sidant oberoende normgivningsorgan som de ovan
nimnda och som verkar inom det statliga redovisningsomridet
finns inte 1 Sverige. Regeringen meddelar i stillet foreskrifter om
myndigheternas &rsredovisningar och bokféring i férordningar.
Foreskrifterna riktar sig till myndigheterna och tar inte explicit
sikte pd drsredovisningen for staten. Foreskrifterna har ind3 indi-
rekt betydelse for drsredovisningen for staten eftersom denna
grundar sig pd myndigheternas redovisningar. ESV dr som nimnts
ansvarig myndighet under regeringen for redovisningsforeskrifter
inom det statliga omrddet. I praktiken sker utvecklingen av god
redovisningssed 1 staten genom att relevansen av rekommendatio-
ner i olika frigor, som preciseras for niringslivet, kommuner och

2 Dessa forordningar motsvaras nu av férordningen (2000:605) om &rsredovisning och
budgetunderlag och férordningen (2000:606) om myndigheters bokforing.
’ Fér nirvarande finns det 26 standarder.
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landsting, provas dven for staten. P3 regeringens uppdrag foljer
ESV utvecklingen sivil nationellt som internationellt. De normer
som finns fér redovisningen 1 t.ex. niringslivet ir emellertid inte
omedelbart éverforbara till det statliga omridet. Foreskrifterna om
redovisningen 1 staten utformas dirfor efter de férutsittningar som
finns for verksamheter inom staten.

Vid ESV finns ett sirskilt redovisningsrid. Rdet har ull uppgift
att ge myndighetschefen rdd for att frimja utvecklingen av god
redovisningssed i staten. Redovisningsridet bestir av sju ledaméter
som utses av regeringen. Ledaméterna bestir av revisorer och andra
med sirskilda kunskaper frin redovisningsomradet.

13.1.3 Riksrevisionens synpunkter

Som framgir av det féregdende granskar Riksrevisionen drsredovis-
ningen for staten. Revisionsberittelsen limnas till regeringen och
riksdagen senast en mdnad efter den dag drsredovisningen limnats
till riksdagen. Vid de 4rliga granskningar som hittills har genom-
forts av drsredovisningarna for staten har Riksrevisionen bedémt
att de finansiella delarna av redovisningen 1 allt visentligt varit ritt-
visande. Detta innebir att drsredovisningen har foljt god redovis-
ningssed 1 staten, att den har haft det innehdll som krivs enligt
38 § budgetlagen samt att den varit upprittad med den organisato-
riska avgrinsning och med de uppstillningsformer som framgitt av
regeringens normeringsbeslut (jfr bla. Riksrevisionens &rliga
rapport 2004 s. 10).

Riksrevisionen har dock i andra sammanhang uttalat sig om det
forhillandet att regeringen beslutar om redovisningsnormer pé det
statliga omrddet. Riksrevisionen har bl.a. i sin &rliga rapport 2004
uttryckt principiell tveksamhet till att regeringen beslutar om
avgrinsning och uppstillningsformer for den 3terrapportering som
riksdagen kriver av regeringen genom budgetlagen.

I den &rliga rapporten 2009 har Rikrevisionen limnat synpunk-
ter pd det forhdllandet att drsredovisningen for staten innehiller
ocksd andra delar in de som budgetlagen foreskriver. Riksrevisio-
nen har dir anfért f6ljande. Arsredovisningen anvinds vid sidan av
propositioner och skrivelser dven for att redovisa uppnddda resultat
1 verksamheten enligt vad som féreskrivs 1 2 § budgetlagen. Riks-
revisionen bejakar en sdan utveckling eftersom detta okar riks-
dagens mojligheter att f8 en samlad bild av den statliga verksam-
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heten. Om avsikten ir att drsredovisningen iven fortsittningsvis
ska omfatta redovisning av resultat vore det limpligt att riksdagen
fattade beslut om detta. Med hinsyn till den vikt Grundlagsutred-
ningen har lagt vid drsredovisningen fér staten och mot bakgrund
av att Riksrevisionen i flera effektivitetsgranskningar har visat att
regeringens Aterrapportering av uppniddda resultat 1 den statliga
verksamheten varit ofullstindig och missvisande bor tydligare
normer for drsredovisningen liggas fast. Dessa normer bér inte
enbart avse de nuvarande finansiella delarna enligt 38 § budget-
lagen, utan dven den redovisning som regeringen limnar enligt 2 §
av uppnidda mal och resultat inom olika omriden. Arsredo-
visningen for staten borde enligt Riksrevisionen vara det centrala
redovisningsdokumentet infér riksdagen om den statliga verksam-
heten.

Vid sidan av den 4rliga granskningen av rsredovisningen for
staten genomfér Riksrevisionen ocksd effektivitetsgranskningar.
Granskningarna leder i vissa fall till kritik mot regeringen nir det
giller redovisningen till riksdagen i olika avseenden. Bland annat
har Riksrevisionen genomfért en effektivitetsgranskning av Arsre-
dovisningen for staten 2006. Riksrevisionen fann brister 1 redovis-
ningen nir det gillde redovisningen av de budgetpolitiska milen,
skatteintikter och dlderspensionssystemet (RiR 2007:13). Ett annat
exempel pd kritik som Riksrevisionen riktat mot redovisningen 1
bl.a. drsredovisningen giller omfattningen av oférbrukade bidrag
(se Riksrevisionens 4rliga rapport 2006 s. 15).

13.1.4 Riksdagsbehandlingen av arsredovisningen for
staten

Arsredovisningen fér staten limnas till riksdagen genom en &rlig
skrivelse. Sedan ndgra ar tillbaka limnas denna i mitten av april. P4
sdvil regeringens skrivelse som Riksrevisionens revisionsberittelse
foreligger motionsritt. Riksdagsstyrelsen har dock i en framstill-
ning till riksdagen féreslagit att revisionsberittelsen limnas direkt
till finansutskottet vilket innebir att motionsritten avseende revi-
sionsberittelsen tas bort (se 2009/10:RS4).

En genomging av finansutskottets betinkanden med anledning
av &rsredovisningen for staten under de senaste dren visar att endast
ett fital motioner har vickts med anledning av regeringens
skrivelse. Eftersom revisionsberittelserna hittills har varit utan
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anmirkning har det av naturliga skil inte heller vickts ndgon
motion med anledning av dessa. Finansutskottets behandling av
regeringens skrivelse och revisionsberittelserna har genomggende
lett till att riksdagen beslutat att ligga rsredovisningarna till hand-
lingarna. Finansutskottet har dock 1 de betinkanden som legat till
grund fér riksdagens beslut gjort vissa uttalanden om hur redovis-
ningen 1 &rsredovisningen kan utvecklas for att bittre tllgodose
riksdagen behov av information. Synpunkterna har i huvudsak till-
godosetts.

Av finansutskottets betinkanden framgdr att utskottet virde-
sitter den information som limnas i drsredovisningen. Den infor-
mation som utskottet har efterfrigat har i huvudsak gillt utfalls-
redovisningen och sddan information som har betydelse fér riks-
dagens kontroll och uppféljning av tidigare fattade beslut om
statens budget.

Med anledning av Riksrevisionens ovan angivna uttalanden kan
det vara av intresse att notera att utskottet inte har kommenterat
normgivningen for drsredovisningen for staten och inte heller upp-
stillningsformerna eller avgrinsningen av staten i rsredovisningen.

13.1.5 Internationell utblick
Norge

Den norska grundlagen foreskriver att det for varje budgetdr ska
utarbetas och offentliggoras en statsredovisning. Den norska
budgetlagen (Bevilgningsreglementet) innehdller nirmare bestim-
melser om denna redovisning. I 5 kap. 13 § bevilgningsreglementet
anges att rikenskaperna ska innehdlla en anslagsredovisning
(bevilgningsregnskap) och en balansrikning (kapitalregnskap).
Bevilgningsregnskapen ska visa redovisade utgifter och intikter,
overtort belopp frin féregdende ar anslagna medel under budget-
dret och overfort belopp till nista &r. Balansrikningen ska ge en
oversikt av statens och trygghetssystemens tillgdngar och skulder
och visa sambandet med resultatredovisningen. I anslutning till
statsrikenskaperna ska det finnas en oversikt som visar medgivna
overskridanden, bestillningsbemyndiganden, bemyndiganden att
stilla ut garantier och l8na ut medel och utnyttjandet av dessa
bemyndiganden. Vidare ska 6versikten visa bemyndiganden att ta
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upp 1an och vilka 13n staten har tagit upp och férindringen av stats-
skulden.

En skrivelse om statsrikenskaperna ska limnas till stortinget s3
snart rikenskaperna upprittats.

Finansdepartementet ger varje dr ut ett cirkulir om drsbokslut
och frister {6r inrapportering. Departementen ska bekrifta sin del
av anslagsredovisningen och rapportera tillgdngar och skulder i sina
verksamheter f6r balansrikningen.

Danmark

Den danska grundlagen forskriver att statsrikenskaper ska limnas
till folketinget senast sex minader efter budgetdrets utging.

I Danmark finns inte ndgon motsvarighet till den svenska
budgetlagen. Diremot finns bestimmelser om statsrikenskaperna i
loven om statens regnskabsvaesen m.v. I lagen férskrivs att stats-
rikenskaperna i sin uppstillning ska folja budget- och tilliggsbud-
getbesluten och omfatta samtliga statens inkomster och utgifter for
det foregdende budgetdret, statens tillgdngar och skulder och
forindringarna hiri under loppet av dret. Lagen giller samtliga
departement, institutioner m.m. vars budget ir upptagen pd stats-
budgeten. Departementen fir besluta att dven siddan verksamheter
som inte omfattas av forslaget till statsbudget ska omfattas av
rikenskaperna. Det kan exempelvis gilla avgiftsfinansierad verk-
samhet.

Finansministern har i lagen bemyndigats att meddela nirmare
foreskrifter om rikenskaperna.

Finland

I den finska grundlagen finns foreskrifter om att regeringen arligen
till riksdagen ska limna en berittelse om sin verksamhet och om
sina tgirder med anledning av riksdagens beslut samt en berittelse
om skétseln av statsfinanserna och om hur budgeten har féljts.
Den finska lagen om statsbudgeten innehdller vidare bestim-
melser om bokforingen i staten, redovisningen i avgiftsbelagd verk-
samhet samt drsbokslutet 1 staten. Regeringen ska for varje
budgetir till riksdagen limna statens bokslutsberittelse enligt f6re-
skrifterna 1 grundlagen. Bokslutsberittelsen ska innehdlla stats-
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bokslutet och andra nédvindiga uppgifter om skétseln av stats-
finanserna och om hur budgeten har f6ljts samt utvecklingen av
den statliga verksamheten och resultatet i denna. Motsvarande
uppgifter ska limnas om verksamheten under respektive departe-
ment. Bokslutsberittelsen omfattar resultat- och balansrikningarna
1 de statliga affirsverken samt intikts— och kostnadskalkyler eller
resultat- och balansrikningar fér statliga fonder som redovisas
utanfér statsbudgeten. Bokslutsberittelsen ska vidare innehilla
uppgifter om de viktigaste omstindigheterna fér affirsverkens och
fondernas verksamhet, ekonomi och resultat samt utvecklingen 1
dessa verksamheter.

I budgetlagen finns dven bestimmelser om statsbokslutet. I
detta ska en utfallsredovisning limnas fér budgeten. Statsbokslutet
ska dven innehilla en intikts— och kostnadskalkyl som redogor for
intikterna och kostnaderna, en balansrikning som visar den
ekonomiska stillningen 1 staten vid budgetdrets slut, en finansie-
ringsanalys som visar penningflédet samt noter. I en utfallskalkyl
ska budgetdrets overskott eller underskott redovisas samt det
kumulativa overskottet eller underskottet frin féregiende &r. I
denna utfallskalkyl ska dven utnyttjandet av bestillningsbemyndi-
ganden m.m. redovisas.

Nirmare bestimmelser om bokslutsberittelsen och stats-
bokslutet fdr meddelas i férordning av regeringen.

Statsbokslutet och de redogorelser for statsfinanserna och skot-
seln av statsfinanserna samt resultatet av statens verksamhet som
tas in i bokslutsberittelsen ska ge riktiga och tillrickliga uppgifter
om hur budgeten f6ljs och om statens intikter och kostnader,
statens ekonomiska stillning och resultat (rittvisande bild).

Frankrike

Den franska grundlagen innehiller inte nigra bestimmelser om 4rs-
redovisningen for staten. I den franska motsvarigheten till budget-
lagen —en s.k. loi organique — som har en mellanstillning mellan
grundlag och vanlig lag — finns bestimmelser om statsbudgeten. Av
lagen framgdr att regeringen till parlamentet varje ir ska limna en
skrivelse eller proposition avseende det gidngna budgetiret. Denna
skrivelse eller proposition ska innehilla uppgifter bl.a. om utfallet
pd statsbudgeten med kommentarer till avvikelser mellan budgete-
rade belopp och utfallet. Skrivelsen/propositionen ska vidare inne-
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hilla en 4rsredovisning som innehiller en balansrikning, en virde-
ring av itaganden utanfér statsbudgeten samt uppgifter om de
forindringar 1 redovisningsmetoder och redovisningsstandarder
som skett sedan foregdende &r.

Europeiska unionen

I radets forordning (EG, Euroatom) nr 1605/2002 med budgetfor-
ordning fér Europeiska gemenskapernas allminna budget finns
bestimmelser om drsredovisningar och l8pande rikenskaper for
EU:s institutioner. Arsredovisningar ska limnas fér vissa angivna
organ. Aven konsoliderade redovisningar fér dessa ska limnas.

Redovisningen ska omfatta sammanstillda rapporter om
budgetens genomférande. Rikenskaperna ska tféljas av en rapport
om budgetférvaltningen och den ekonomiska férvaltningen under
dret. Rapporten ska redogoéra for 1 vilken utstrickning budgeten
genomforts, tillsammans med sammanfattande information om
overforingar frin anslag mellan olika budgetposter. Vidare anges
vissa grundliggande principer f6r redovisningen, bl.a. principen om
kontinuerlig verksamhet, forsiktighetsprincipen m.m. Redovis-
ningen ska ge en rittvisande bild och ska innehilla balansrikning,
resultatrikning, tabeller 6ver kassafldden, en redogorelse for
indringar i det egna kapitalet. Rapporterna om genomférandet av
budgeten ska innehdlla en sammanstillning av siffror om budget-
drets inkomst— och utgiftstransaktioner 1 syfte att spegla resultatet
1 budgetgenomférandet. Sammanstillningen ska vara indelad pai
samma sitt som budgeten.

Europaridet

Direktoratet for Europarddets finanser ska uppritta en drsredovis-
ning fér Europarddet. Den ska innehilla en finansiell redovisning
och en uppféljning av budgeten. Arsedovisningen ska ge en ritt-
visande bild och félja IFAC:s redovisningsstandarder IPSAS.
Redovisningen ska innehdlla den ekonomiska stillningen och
resultatet 1 organisationen, en kassaflddesanalys, forindringen i
tillgdngarna och skulderna, vilka redovisningsprinciper som anvints
och fotnoter. Redovisningen ska dven omfatta utfallet pd budgeten.
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13.1.6 Utvecklingen av innehallet sedan budgetlagens
tillkomst

Arsredovisningen for staten syftar till att ge en samlad bild av hur
statens finansiella resultat och ekonomiska stillning utvecklats
under redovisningsperioden. Den ger ett underlag for riksdagens
kontroll och uppféljning av de beslut som riksdagen fattat om
statens budget. Redovisningen utgér ocksd ett komplement till
budgetpropositionen och utgér dirmed en del av den information
som riksdagen kan grunda sina ekonomiska beslut pa.

Sedan 4rsredovisningen limnades till riksdagen for férsta gingen
har innehdllet successivt utdkats. Utvecklingen har skett mot bak-
grund av uttalanden som Riksrevisionen och finansutskottet gjort i
samband med riksdagsbehandlingen av regeringens skrivelse och
som ett led 1 regeringens egen strivan att férbittra informationen
till riksdagen.

Under 1 princip hela 2000-talet har skrivelsen, utéver de delar
som budgetlagen férskriver, innehdllit en uppféljning av de
budgetpolitiska mélen, en femirsoversikt Sver utvecklingen av
statens ekonomi, en redogdrelse for statliga garantiitaganden, en
redovisning av avgifter till och bidrag frdn EU samt en samman-
stillning av verksamheter som staten har ett visentligt inflytande
over. Vidare ir utfallsredovisningen mer utférlig dn vad lagen
kriver. Uppgifter limnas t.ex. om indragningar av anslagsmedel,
medgivna 6verskridanden och begrinsningsbelopp. I utfallsredo-
visningen redovisas ocksd utestdende forpliktelser 1 férhillande till
givna bemyndiganderamar. Dirutéver limnades 1 drsredovisningen
for 2008 ett s.k. nationellt intygande. Genom detta limnar reger-
ingen ett intygande om att rikenskapssammanstillningen av EU-
medel upprittats enligt god redovisningssed och att den 1 allt
visentligt dr rittvisande. Rikenskapssammanstillningen omfattar
en resultatrikning, en balansrikning samt en redovisning av utfall
pd anslag och inkomsttitlar. Under senare tid har redovisningen av
de statliga garantidtagandena kompletterats med en redogorelse for
statlig utlining med kreditrisk.
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13.1.7 Den organisatoriska avgransningen

I 1§ budgetlagen anges vad som utgér statens verksamhet enligt
lagen. Med statens verksamhet avses sddan verksamhet som skots
av regeringen, domstolarna och de férvaltningsmyndigheter som
lyder under regeringen. Med statens verksamhet avses inte sidan
verksamhet som skots av riksdagens myndigheter. Bestimmelsen
bér ses mot bakgrund av att riksdagen har stillt huvuddelen av
statens medel till regeringens disposition. Detta giller dock inte
alla statens medel. Enligt 9 kap. 8 § RF undantas tillgdngar som ir
avsedda for riksdagen och dess myndigheter eller tillgingar som har
avsatts till sirskild férvaltning. 1 regeringens forslag till indrad RF
har bestimmelsen fitt en annan lydelse. Enligt 9 kap. 8 § forslaget
till 4ndrad RF férvaltar och forfogar regeringen over statens till-
gingar, om de inte avser riksdagens myndigheter eller i lag har
avsatts till sirskild férvaltning.

Det ir emellertid inte definitionen i1 budgetlagen av vad som ska
anses utgora statens verksamhet som anvinds vid avgrinsningen av
vilka verksamheter som ska ingd i resultat- och balansrikningarna
samt finansieringsanalysen i &rsredovisningen for staten. Dessa
dokument inkluderar iven myndigheter under riksdagen, medan
vissa myndigheter under regeringen inte tas med. I andra delar av
arsredovisningen anvinds ett vidare begrepp. Arsredovisningen har
t.ex. sedan linge innehdllit ett avsnitt om verksamheter som staten
har ett visentligt inflytande 6ver. "Den statliga sektorn” anvinds
hir som beteckning pd en vidare krets av verksamheter.

Nir resultat- och balansrikningarna for staten utvecklades
under 1990-talet av det ddvarande Riksrevisionsverket utgick verk-
et frdn begreppet “den juridiska enheten staten”. Andra juridiska
personer och statligt igda bolag omfattades inte av redovisningen.
Denna utgingspunkt var dock inte undantagslés. De allminna
forsikringskassorna, som d& var egna juridiska personer, omfatta-
des t.ex. av redovisningen. Anledningen till detta var att forsik-
ringskassorna 1 princip helt finansierades med statliga medel. Sedan
2000 fattar regeringen &rliga beslut om avgrinsning och upp-
stillningsformer f6r drsredovisningen fér staten. Besluten stills till
ESV och utgér anvisningar till verket om det underlag till &rsre-
dovisningen for staten som det ska limna till regeringen varje &r.
Avgrinsningen av de verksamheter som enligt regeringen ska ingd 1
konsolideringen av resultat- och balansrikningarna och finansie-
ringsanalysen har 1 allt visentligt varit densamma sedan dess. Vissa
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indringar har dock gjorts, bl.a. mot bakgrund av att verksamheter
kan ha fitt en annan rittslig status. Allminna arvsfonden ir ett
exempel pd detta. Inneborden av regeringens beslut anges 1 drsre-
dovisningen for staten (se t.ex. skr. 2008/09:101 s. 21).

Utgdngspunkten for avgrinsningen av begreppet staten i de
finansiella delarna av &rsredovisningen har varit att statliga myndig-
heter, inklusive affirsverken, under riksdagen och regeringen samt
de fonder och andelar i bolag som myndigheterna redovisar ska
omfattas. Att andelar i féretag omfattas innebir att virdet av aktier
och andelar i ett féretag tas upp genom anvindningen av den s.k.
kapitalandelsmetoden. Nigra undantag frin principen att myndig-
heter under regeringen och riksdagen ska omfattas gérs dock.
Riksbanken omfattas sdlunda inte med hinsyn till dess sirskilda
stillning. AP-fonderna och Premiepensionsmyndigheten, som ir
statliga myndigheter under regeringen ingdr inte heller i de finansi-
ella delarna av drsredovisningen. Motivet till detta ir att 8lderspen-
sionssystemet enligt regeringen bor hanteras och redovisas for
riksdagen pd ett enhetligt sitt. Vidare har regeringen motiverat
undantaget med att tillgdngarna i dessa fonder har en annan karak-
tir dn statens tillgdngar i 6vrigt. Allminna arvsfonden omfattades
av redovisningen 1 bérjan av 2000-talet, men ir nu undantagen
eftersom fonden numera anses vara en egen juridisk person (jfr
prop. 2002/03:136).

Aktier och andelar 1 hel- eller deligda foretag virderas enligt den
s.k. kapitalandelsmetoden. Metoden innebir att statens andel av
foretagens egna kapital tas upp som en tillgdng i balansrikningen.
Arets andel av féretagens resultat redovisas i resultatrikningen.
Aven affirsverkens deligda foretag redovisas med denna metod.

Som utredningen dterkommer till 1 det foljande limnas 1 &rsre-
dovisningen fér staten dven en sammanstillning av tillgdngar och
skulder for verksamheter som staten har ett visentligt inflytande
over. I denna sammanstillning ska enligt regeringens normerings-
beslut, utéver de tillgdngar och skulder som ingdr i de obligatoriska
delarna av arsredovisningen f6r staten, dven ingd tillgdngarna och
skulderna 1 AP-fonderna, Premiepensionsmyndigheten, Riksban-
ken samt Allminna arvsfonden. Sammanstillningen omfattar dven
bolag (inklusive banker och finansinstitut) dir statens dgarandel
uppgdr till minst 20 procent.
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13.1.8 Skillnader mellan informationen i arsredovisningen
for staten och budgetdokumenten

Resultatrikningen, balansrikningen och finansieringsanalysen i
rsredovisningen for staten utgdr en konsolidering av de finansiella
delarna av myndigheternas &rsredovisningar. Detta innebir att
myndigheternas redovisning slis samman och att transaktioner
mellan myndigheter, t.ex. arbetsgivaravgifter for statligt anstillda
och bidrag mellan myndigheter, tas bort (elimineras) i resultatrik-
ningen och att fordringar och skulder mellan myndigheter elimine-
ras 1 balansrikningen. Den konsoliderade resultatrikningen och
balansrikningen syftar till att ge en samlad bild av hur statens
finansiella stillning och resultat har utvecklats under redovisnings-
perioden.

Resultatrikningen 1 rsredovisningen for staten ger information
om resursforbrukningen 1 staten. Ur resultatrikningen kan utlisas
hur statens kostnader fordelar sig pd transfereringar, vissa forvalt-
ningskostnader s3som kostnader fér personal, lokaler m.m.
respektive finansiella kostnader. P& motsvarande sitt redovisas
fordelningen av statens intikter pd skatteintikter, intikter av
avgifter, intikter av bidrag och finansiella intikter. Redovisningen
skiljer sig frn statens budget, som ir indelad efter andamal forde-
lade p& utgiftsomrdden och anslag. Resultatrikningen bygger pa en
redovisning enligt bokféringsmissiga grunder, dvs. redovisningen
ir periodiserad. P4 budgeten sker redovisningen 1 sdvil kassamis-
siga, utgiftsmissiga och kostnadsmissiga termer, se nirmare
avsnitt 7.

Av balansrikningen kan statens tillgingar och skulder samt
statens nettoférmogenhet utlisas. Tillgdngar dr en resurs som
kontrolleras av staten till foljd av intriffade hindelser och som
forvintas ge ekonomiska férdelar eller servicepotential 1 framtiden.
Skulder ir forpliktelser som dr hinforliga till hindelser som intrif-
fat under budgetiret eller tidigare budgetdr och som 1 framtiden
forvintas regleras genom utflode av resurser. Statens nettoférmo-
genhet ir skillnaden mellan tillgdngar och skulder.

Av finansieringsanalysen kan statens betalningar och foérind-
ringen av statens nettouppldning utlisas. Dirutdver kan av denna
exempelvis statens investeringar och hur statens verksamhet ir
finansierad utlisas.”

* Med statens nettoupplining avses hir férindringen av den konsoliderade statsskulden
exklusive orealiserade valutavinster eller valutaférluster.
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Arsredovisningen fyller ocksi den funktionen att regeringen
dirigenom limnar en redovisning till riksdagen om hur den har
férvaltat och anvint statens tillgingar.

Resultatrikningen och balansrikningen innefattar all statlig
verksamhet, med vissa undantag, oavsett hur den ir finansierad.
Det innebir att dven avgifts- och bidragsfinansierade verksamheter,
som ir nettoredovisade pd statens budget eller redovisade vid sidan
av statens budget, omfattas av rsredovisningen. Statens budget
omfattar diremot enbart verksamhet finansierad med anslag och
inkomster som redovisas mot inkomsttitlar samt betalningar som
paverkar statens ldnebehov.

Statens ekonomi speglas pd olika sitt 1 budgetpropositionen och
drsredovisningen for staten. For att dskddliggéra skillnaderna
mellan dokumenten kan det sysselsittningsstod till kommuner och
landsting och som avsig &ren 2004-2006 anvindas som exempel.
Stodet tillgodoférdes kommuner och landsting genom att en
kreditering gjordes pd deras skattekonto.” Stédet anslagsfinansiera-
des alltsd inte och omfattades dirfor inte av budgetens utgiftssida. I
drsredovisningen redovisas transfereringar via skattekontot som en
kostnad (se t.ex. skr.2005/06:101s. 77). Ett annat exempel som
kan 8skidliggora skillnaden mellan redovisningen i de olika doku-
menten ir redovisningen av det s.k. jordbruksstddet 1 borjan av
2000-talet. Hosten 2000 beslutade regeringen att betalning av
stodet skulle ske 1 januari 2001, 1 stillet for 1 december 2000.
Hésten 2001 beslutades att stodet skulle betalas ut 1 december 2001
i stillet f6r 1 januari 2002. Syftet med sistnimnda beslut var att
utnyttja det utrymme som fanns under utgiftstaket 2001 for att
avlasta 2002 dir det bedémdes att det fanns en risk for ett dver-
skridande av utgiftstaket. Redovisningen av jordbruksstédet pd
budgeten skedde pd kassamissiga grunder, och alltsd det dr stodet
betalades ut. I drsredovisningen, som bygger pa periodiserad redo-
visning, redovisades stodet 1 stillet det &r till vilket stédet hinforde
sig (skr. 2001/02:101 s. 35 och skr. 2002/03:101 s. 45).

De olika redovisningssitten medfér att direkta jimforelser
mellan budgeten och resultat- och balansrikningarna inte l3ter sig
goras. Dokumenten kompletterar 1 stillet varandra.

> Se férordningen (2002:366) om tillfilligt sysselsittningsstéd till kommuner och landsting
och lagen (2002:179) om kreditering pd skattekonto av tillfilligt sysselsittningsstdd till
kommuner och landsting.
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13.2  Overviaganden

Regeringen har som nimnts 1 en proposition till riksdagen foresla-
git att en bestimmelse inférs i RF om att regeringen till riksdagen
ska limna en drsredovisning fér staten. Enligt vad regeringen vidare
anfor 1 propositionen bér den nirmare utformningen av arsredo-
visningen dock dven i fortsittningen regleras i budgetlagen. Utred-
ningen har att prova om det behovs yrterligare eller tydligare
bestimmelser 1 budgetlagen om &rsredovisningen for staten.

Betriffande innehillet 1 drsredovisningen kan det t.ex. finnas
skil att prova om de krav som 1 dag stills pd att drsredovisningen
ska innehilla en redovisning av utfallet pd statens budget behover
utvecklas eller preciseras. Det kan ocksd finnas skil att préva om
det finns skil att 1 lag féreskriva att drsredovisningen for staten ska
innefatta dven andra delar in resultat- och balansrikningar, finansi-
eringsanalys och en redovisning av utfallet pd anslag och inkomst-
titlar. Nir det giller avgrinsningen av &rsredovisningen for staten
finns det anledning att préva om det ir limpligt att 1 lag forskriva
vilka verksamheter och vilken organisatorisk avgrinsning som bér
gilla for resultatrikningen, balansrikningen respektive finansie-
ringsanalysen bér omfatta. Det bor vidare provas om det i lag bor
foreskrivas att vissa redovisningsprinciper ska tillimpas i redovis-
ningen.

13.2.1 Normeringen av arsredovisningen for staten

Utredningens éverviganden bor ske bl.a. mot bakgrund av de tvek-
samheter som Riksrevisionen uttryckt nir det giller det férhéllan-
det att regeringen beslutar om normeringen av &rsredovisningen for
staten. Frin ett principiellt perspektiv skulle det kunna hivdas att
riksdagen, och inte regeringen, bér besluta om vilken redovisning
som regeringen ska limna och hur den ska utformas. En ordning
som innebir att regeringen ges alltfor fria hinder vid utformningen
av redovisningen kan vidare vicka farhdgor om att regeringen fres-
tats att anpassa redovisningen efter ovidkommande motiv. Redo-
visningens objektivitet skulle dirmed kunna ifrigasittas. Ett annat
skil till att 6verviga en normering av &rsredovisningen for staten i
lag kan vara att pd det sittet ytterligare befista och utveckla det
finanspolitiska ramverket i vid bemirkelse. En sddan normering
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kan ocksd ses som ett led 1 en strivan att budgetering och redovis-
ning s& lingt som mojligt sker pd likartat sitt.

Enligt uppgift som utredningen inhimtat syftar Riksrevisionens
uttalande pd de s.k. normeringsbeslut som regeringen fattar varje &r
om avgrinsningen av staten och uppstillningsformerna for resul-
tatrikningen, balansrikningen och finansieringsanalysen, se avsnitt
13.1.7. Den principiella tveksamhet som Riksrevisionen har ska
enligt uppgift ses mot bakgrund av att begreppet arsredovisning
getts en viss innebdrd genom den lagstiftning som giller drsredo-
visningar 1 féretagen. Bristen pd lagregler om drsredovisningen for
staten kan dirmed anses avvika frn god sed.

De beslut som regeringen fattar om avgrinsningen av staten och
uppstillningsformerna ir stillda till ESV och innehiller instruktio-
ner till myndigheten om vilket underlag regeringen vill ha till &rsre-
dovisningen f6r staten. For att regeringen ska kunna stilla samman
rsredovisningen for staten krivs en sirskild ”normering” av
myndigheternas redovisningar. Sett frdn den utgingspunkten kan
det forhdllandet att sidana beslut fattas inte ifrigasittas. Formellt
sett ir inte beslutet riktat till regeringen, och det kan dirfér tyckas
vara mirkligt att beslutet anses ge uttryck f6r en normering av den
redovisning som regeringen ska limna till riksdagen. Regeringen
méste ju under alla férhdllanden bilda sig en uppfattning om hur
redovisningen ska ske for att den ska ge en rittvisande bild, och
denna uppfattning kommer till uttryck i normeringsbesluten och
de forordningar som regeringen meddelar pd redovisningsomridet.
Den tveksamhet som Riksrevisionen har uttryckt skulle emellertid
ocksd kunna formuleras sd att det inte ir tillfredsstillande att det
saknas normer beslutade av riksdagen om &rsredovisningens for
staten avgrinsning och uppstillningsformer.

Internationellt sett dr det inte ovanligt att bestimmelserna i lag
om drsredovisningen fér staten, eller motsvarande redovisning, ir
relativt kortfattade och att utrymme limnas foér regeringen,
finansministern eller ndgon annan som féretrider regeringen att
besluta om nirmare foreskrifter om redovisningen (se avsnitt
13.1.5). Aven om en viss forsiktighet méste iakttas nir jimférelser
gors med forhdllandena 1 andra linder, eftersom skillnader kan bero
pa att staten och statsférvaltningen dr uppbyggd pa olika sitt 1 olika
linder, kan det i vart fall konstateras att de befogenheter regeringen
har nir det giller att besluta om redovisningen i Sverige inte nimn-
virt avviker frin vad som ir accepterat ocksd i flera andra linder
och internationella organisationer.
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Riksrevisionen har inte gjort nigra pipekanden om att exempel-
vis den avgrinsning som anvinds for vilka verksamheter som ska
ingd i resultatrikningen, balansrikningen och finansieringsanalysen
eller de uppstillningsformer som anvinds skulle avvika frin vad
som skulle kunna anses béra vara god redovisningssed i staten eller
att de skulle medfora att redovisningen fér staten inte ger en ritt-
visande bild av verksamheten. Aven om Riksrevisionen vid sin
drliga revision genomfér granskningen med utgdngspunkt frin de
foreskrifter som regeringen meddelat och innehdllet i de s.k.
normeringsbesluten fir det antas att Riksrevisionen, om den funnit
skil ull det, 1 en revisionsrapport hade pitalat att t.ex. avgrins-
ningen kunde ifrdgasittas utifrin att redovisningen inte ger en ritt-
visande bild. Detta har inte skett. Finansutskottet har vid behand-
lingen av regeringens skrivelser om rsredovisningen for staten inte
tagit upp den av Riksrevisionen vickta frigan. De praktiska erfa-
renheterna ger dirfér inte nigot stdd for att just bristen pd utfor-
liga lagbestimmelser lett till att ndgon regering hittills skulle ha
anpassat redovisningen pd ett sitt som skulle kunna ifrigasitta
objektiviteten i denna. Detta har Riksrevisionen inte heller pdstitt.
Inte desto mindre kan blotta misstanken om att det skulle kunna
ske utgora ett motiv till att dverviga en mera utférlig reglering.

Utredningen vill dock betona att det som nu anférts om att
Riksrevisionen inte har haft nigra invindningar om t.ex. avgrins-
ning av staten inte innebir att regeringens redovisning till riks-
dagen 1 alla delar varit klanderfri. Riksrevisionen har haft anledning
att rikta kritik mot redovisningen 1 vissa myndigheters drsredovis-
ningar, vilka i férlingningen naturligtvis pdverkar innehéllet ocks3 i
drsredovisningen for staten. Pipekanden har som nimnts ocksd
gjorts vid genomforda effektivitetsgranskningar. Sidana pépekan-
den, rekommendationer m.m. avser t.ex. bristande transparens i
redovisningen eller att felaktiga indikatorer anvinds vid redovis-
ningen av huruvida uppstillda mal uppnds. Sdana kritik ir dock
inte av den karaktiren att den kan 4tgirdas genom bestimmelser i
budgetlagen.

En fullstindig garanti for regeringens integritet 1 sin redovisning
skulle kriva att det finns ett normgivande organ som inte i nigot
avseende ir beroende av regeringen. Det skulle 1 s& fall vara ett
riksdagsorgan (jfr t.ex. statsrddsarvodesnimnden vars ledamoter
utses av riksdagen och vars uppgift ir att faststilla statsrddens
arvoden). Huruvida ett sddant organ skulle behévas ligger utanfér
utredningens uppdrag att bedoma.
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Innehillet 1 god redovisningssed ir inte en gdng f6r alla fastlagt.
Aven om en lagreglering sker méste under alla férhillanden lag-
bestimmelserna fyllas ut och kompletteras av gillande uppfattning
om god redovisningssed. Nigot behov av en uttémmande reglering
av alla redovisningsprinciper som bér ligga till grund f6r redovis-
ningen kan utredningen inte finna. En alltfér ldngtgiende reglering
skulle inte vara till gagn for utvecklingen inom redovisningsomra-
det. Bestimmelserna bor dirfor dven i fortsittningen utformas sd
att de ger utrymme f6r normbildning. Detta hindrar inte att det
kan finnas skil att inféra nigra mera grundliggande bestimmelser i
budgetlagen i1 syfte att, s3 l18ngt det gdr, uppnd en normering av ars-
redovisningen for staten som inte uppfattas som principiellt tvek-
sam av de skil som Riksrevisionen pekat pd. Frigan ir emellertid
vad som skulle krivas for att tillgodose en reglering med ett sddant
syfte. Denna friga behandlas i det f6ljande.

13.2.2 Sarskilda forhallanden i den statliga verksamheten

Det ligger nira till hands att ha &rsredovisningslagen eller lagen om
kommunal redovisning som forebilder vid utformningen av
bestimmelserna om drsredovisningen fér staten. De specifika for-
utsittningar som giller 1 staten gor emellertid att den redovis-
ningslagstiftning som giller sirskilt féretag, men dven f6r kommu-
ner, inte ir omedelbart verforbar pi statlig verksamhet. Aven om
det grundliggande synsittet pd redovisningen, dvs. att den ska ge
en rittvisande bild, bér vara detsamma, kan de sirskilda férhillan-
den som rider i staten motivera att andra krav stills pd drsredovis-
ningen 1 staten. Utformningen av bestimmelserna 1 budgetlagen
om 4rsredovisningen for staten bor dirfoér ske med utgdngspunkt
frdn redovisningens &vergripande syften och det informations-
behov som dess intressenter kan antas ha. Lagstiftningen bér vidare
utformas s& att den ligger 1 linje med det 6vergripande méilet med
den statliga verksamheten.

Staten bedriver allminnyttig verksamhet. Verksamheten finansi-
eras till 6vervigande del av skatter. Vidare sikras de dtaganden som
staten gor genom beskattningsritten 1 staten. Att det ska finnas en
verksamhet i staten liggs fast i grundlagen. I redovisningssamman-
hang ir utgdngspunkten dirfor att verksamheten 1 staten ska fort-
sitta 1 all odndlighet, och att gjorda dtaganden kan infrias. Till detta
kommer att virderingen av anliggningstillgdngar i staten minga
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ginger dr komplicerad eftersom de ir av infrastrukturell karaktir i
vid bemirkelse utan ndgot marknadsvirde. Syftet med tillgdngarna
ir inte att de ska generera avkastning, utan att dessa ska anvindas i
verksamheten. Styrningen av verksamheten i staten syftar till att
riksdagens beslut om statens budget ska genomforas. Négra vinst-
motiv finns inte. Ett positivt resultat eller hog avkastning pd kapi-
talet dr dirmed inte ett mail f6r verksamheten. De frimsta intres-
senterna av arsredovisningen for staten dr riksdagen och medbor-
garna. Riksdagen kan hir sigas foretrida dels dem som bidrar till
finansieringen av statlig verksamhet, dvs. skattebetalarna, dels dem
som ir mottagare av offentlig service.

Sett frin detta perspektiv dr det den ex ante beslutade budgeten
och dirtill hérande bemyndiganden m.m. som ir sirskilt viktig. De
delar av drsredovisningen for staten som ger information om hur
riksdagens beslut om statens budget har genomférts, bl.a. 1 utfalls-
redovisningen, dr dirfér av framtridande betydelse.

I foretagen diremot, ir det primira syftet med drsredovisningen
att de externa intressenterna ska kunna bedéma foretagets ekono-
miska stillning. Balans- och resultatrikningarna utgér hir en viktig
grund fér exempelvis investerares eller leverantérers bedémning av
foretaget som avtalskontrahent. Redovisningen dir utgér idven
grund for stimmans beslut om ansvarfrihet for styrelsen. Redovis-
ningen 1 féretagen ska ocksd kunna jimféras med redovisningen 1
andra foretag. Arsredovisningen for staten har inte motsvarande
syften. Riksdagens beslut om politiska och ekonomiska priorite-
ringar grundar sig i stillet i férsta hand pd budgetpropositionen.

Arsredovisningen visar bla. hur regeringen respekterat givna
bemyndiganden m.m. Dessutom finns redovisning pd bokforings-
missiga grunder som ger information som 1 vissa avseenden
underlittar tolkningen av statens stillning och resultat. Utred-
ningen har beskrivit detta ovan i avsnitt 13.1.8. Resultat- och
balansrikningarna utgor siledes viktiga komplement till redovis-
ningen av utfallet pd inkomsttitlar och anslag m.m.

Det som nu anférts innebir att bedémningen av behovet av
lagreglering av drsredovisningen fér staten fir goéras delvis med
andra utgingspunkter in dem som arsredovisningslagen och lagen
om kommunal redovisning grundar sig pa.

Arsredovisningslagen ir visserligen utformad som en ramlag
men ir ind3 relativt omfattande och innehéller 10 kapitel bl.a. med
bestimmelser om hur balans- och resultatrikningarna ska utfor-
mas, virderingsregler, de krav som stills p& tilliggsupplysningar,
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forvaltningsberittelsens  och  finansieringsanalysens  innehill,
koncernredovisning, offentliggérande av irsredovisningen, deldrs-
rapportering och ¢verklagande av vissa beslut. I bilagor till &rsredo-
visningslagen finns uppstillningsformerna fér resultat- och balans-
rikningarna intagna. Med hinsyn tll betydelsen av foéretagets
resultat och ekonomiska stillning for intressenterna och behovet av
jimfoérbarhet mellan redovisningsenheter blir normgivningen
viktig. Detta motiv finns inte med samma styrka i friga om staten
och behovet av en ingdende reglering av innehillet i de finansiella
delarna av rsredovisningen for staten dr dirmed inte lika stort.

13.2.3 Behdvs en precisering av vad som ar god
redovisningssed i staten?

Utredningens bedémning: Det bor inte i lag preciseras vad
som ska utgéra god redovisningssed i staten.

Lagstiftningen bor dven i fortsittningen bygga pd att bokforing och
redovisning i staten ska fullgoras enligt god redovisningssed och att
redovisningen ska ge en rittvisande bild.

Friga ir d3 om det i lagen bor liggas fast vad som ir god redo-
visningssed 1 staten. Detta skulle t.ex. kunna ske pd det sittet att
det 1 lagen anges vilket normgivningsorgan eller vilka allminna rid
och rekommendationer som ska vara vigledande f6r redovisningen.
En fordel med en sddan ordning ir att en del av de principiella tvek-
samheter man kan ha mot regeringen som uttolkare av god redo-
visningssed 1 staten dirmed skulle undanréjas. Frigan ir emellertid
vilket eller vilka redovisningsorgan eller vilka rekommendationer
som 1 s fall skulle kunna pekas ut i lagen som normgivande fér
staten. Sjilvfallet miste redovisningen bygga pa vedertagna princi-
per som ir allmint kinda och accepterade. Det ir emellertid inte
sjilvklart vilka normer som 1 s3 fall skulle kunna anges 1 lagen.

Som tidigare nimnts finns det internationella normer som
sirskilt tar sikte pd redovisningen 1 den offentliga sektorn, t.ex.
IPSAS. T de foreskrifter som reglerar redovisningen 1 Europarddet
har t.ex. dessa uttryckligen pekats ut som de standarder som ska
foljas 1 redovisningen. Om redovisningskraven skulle knytas till
sddana internationella standarder skulle sjilvfallet en anpassning av
redovisningen till svenska férhdllanden behéva goras. Inte desto
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mindre skulle dock sddana internationella standarder kunna utgéra
en grund for att bestimma innebérden av god redovisningssed.
S&dana standarder skulle ocksd kunna ange i vilken riktning den
goda redovisningsseden bor utvecklas. Hittills har emellertid redo-
visningen i staten utformats inte bara med utgdngspunkt frin dessa,
utan dven frin gillande redovisningsnormer fér niringslivet och
kommunerna. Detta ir en ordning som har fungerat vil i praktiken.
Det kan vidare vara vanskligt att peka ut nigra sirskilda rekom-
mendationer eller standarder i lagen. Om det 1 lagstiftningen ska
anges vilka allminna rdd eller rekommendationer som ska foljas
méste en timligen noggrann genomging goras av befintliga stan-
darder och rekommendationer f6r att en bedémning ska kunna
goras av om det alls dr limpligt att just dessa ska ge uttryck fér god
redovisningssed 1 staten. Innehillet i den goda redovisningsseden
utvecklas kontinuerligt vilket medfér att sidana standarder som
idag bedéms vara mest relevanta f6r redovisningen 1 staten kanske
inte alltid kommer att vara det. Det bér noteras att varken rsredo-
visningslagen eller lagen om kommunal redovisningen innehéller
nigon precisering av vad som ska anses vara god redovisningssed.
Utredningens slutsats av detta blir att det inte 1 lagen bér preciseras
nirmare vad som ska anses utgéra god redovisningssed 1 staten.

I sdvil drsredovisningslagen som lagen om kommunal redovis-
ningen féreskrivs att om avvikelser sker frin vad som féljer av
allminna rdd eller rekommendationer frin normgivande organ ska
upplysningar om det och skilen fé6r detta limnas 1 not. En sddan
upplysningsskyldighet underlittar tolkningen av redovisningen och
transparensen i denna. Sidana uppgifter underlittar ocksg jimférel-
sen mellan olika redovisningsenheter. Som tidigare anforts dr det
emellertid inte sjilvklart vilka normer som ger uttryck fér god
redovisningssed 1 staten. Den goda redovisningsseden dir idr snarast
den praxis som utvecklats i friga om drsredovisningens utformning
och innehdll sedan tidigare. En skyldighet att limna upplysningar
om avvikelser frdn allminna rid och rekommendationer om god
redovisningssed i staten blir dirfér knappast meningsfull. Diaremot
underlittas tolkningen av redovisningen och jimférbarheten av
denna mellan dr om regeringen limnar upplysningar om den sedan
foregdende &r har dndrat redovisningsprincip i ndgot avseende.

Bestimmelsen i budgetlagen om god redovisningssed och ritt-
visande bild bor liksom hittills ges en generell innebérd och inte
enbart avse drsredovisningen for staten.
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13.2.4 Arsredovisningens innehall

Utredningens forslag: I budgetlagen féreskrivs att drsredovis-
ningen ska innehélla

1.en uppfdljning av riksdagens beslut om den offentliga
sektorns finansiella sparande pd medelling sikt (6verskotts-
malet), utgiftstaket och andra 6vergripande budgetpolitiska
mal,

2. utfallet pa budgetens inkomsttitlar och anslag samt av statens
lanebehov,

3.en redovisning av hur bestillningsbemyndiganden och
bemyndiganden om garantier och utlining som givits
regeringen har utnyttjats,

4. en resultatrikning, en balansrikning, en finansieringsanalys
och noter,

5. en redovisning av utvecklingen av statsskulden,

6. upplysningar om forvintad forluster och visentliga risker 1
utstillda garantier och statens utlining,

7. en samlad redovisning éver vilka &tgirder regeringen vidtagit
med anledning av Riksrevisionens iakttagelser,

8. en resultatrikning och en balansrikning avseende EU-medel
samt en kassamissig redovisning av anslag och inkomsttitlar
avseende in- och utbetalningar till och frin EU, samt

9. en bedémning av regeringen om rikenskaperna enligt 8 har
upprittats enligt god redovisningssed och om de ger en ritt-
visande bild samt ett uttalande om det finns regler och system

som syftar till att skapa en betryggande intern styrning och
kontroll av EU-medel.

Regeringen ska liksom hittills forklara visentliga skillnader
mellan budgeterade belopp och utfallet.
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Utgdngspunkter for regleringen av drsredovisningens innehdll

Den nuvarande bestimmelsen 1 38 § budgetlagen om &rsredovis-
ningens innehdll ir kortfattad. Det framgr dir att &rsredovisningen
ska innehilla en resultatrikning, en balansrikning och en finansie-
ringsanalys. Vidare ska drsredovisningen innehdlla utfallet pd
budgetens anslag och inkomsttitlar. Arsredovisningen for staten ir
1 praktiken betydligt mera omfattande in vad lagregeln ger intryck
av. [ avsnitt 13.1.6 finns en redogérelse f6r hur innehillet 1 drsredo-
visningen kommit att utvecklas sedan budgetlagen inférdes.

Utredningen har i avsnitt 13.2.2 redogjort fér sin syn pd hur
syftet med &rsredovisningen for staten skiljer sig frin syftet med
rsredovisningar for andra redovisningssubjekt. Av det resonemang
som fors dir framgfir att drsredovisningen for staten i forsta hand
har sitt virde 1 uppfol]mngen av riksdagens beslut om statens
budget. Redovisningen 1 dessa avseenden utgér ett viktigt komple-
ment till budgetpropositionen och ger riksdagen en mojlighet att
folja upp och kontrollera sina beslut om statens budget. Foreskrif-
terna 1 budgetlagen bor utformas med utgdngspunkt frin ett sidant
syfte.

Av god revisionssed foljer att Riksrevisionens &rliga granskning
av arsredovisningen for staten endast ska avse de delar som &rsre-
dovisningen ska innehélla enligt budgetlagens foreskrifter. Ett skl
till att ange en utforligare upprikning av sddant som bor ingd i
drsredovisningen for staten kan dirfér vara att det finns en 6nskan
att Riksrevisionen ska granska att dven andra delar in balansrik-
ningen, resultatrikningen och finansieringsanalysen jimte utfallet
pd anslag och inkomsttitlar ger en rittvisande bild av verksamheten.

Vidare har innehillet i drsredovisningen foér staten successivt
blivit alltmer omfattande. En friga for utredningen att ta stillning
till ir bl.a. om det innehdll den kommit att f i praktiken ocksd bor
dterspeglas 1 lagstiftningen. Det ir glvetws inte ett sjilvindamal att
drsredovisningen for staten ska vara si omfattande som mdjligt.
Tvirtom bor en strivan vara att drsredovisningen for staten inte
blir s3 omfingsrik att dess omfattning och innehdll medfér att den i
alltfor hog grad avviker frin vad som normalt férknippas med
begreppet drsredovisning.
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De finansiella dokumenten

Till att bérja med ir det givet att &rsredovisningen fér staten dven 1
fortsittningen bér innehdlla en resultatrikning, en balansrikning
och en finansieringsanalys jimte dirtill hérande noter. Mot
bakgrund av vad som tidigare anférts om bristen pd reglering av
eller normer for hur dessa ska utformas finns det dock anledning
att dverviga en reglering av dess uppstillningsformer. Utredningen
dterkommer till dessa 1 avsnitt 13.2.7.

Ett innehdll som ansluter till riksdagens beslut om statens budget

Som tidigare nimnts bér drsredovisningen korrespondera med de
olika delbeslut som riksdagen fattar om budgeten. Detta underlit-
tar for riksdagen att f6lja upp och kontrollera hur riksdagens beslut
om statens budget har genomférts. Detta ligger 1 linje med den
skyldighet utskotten i riksdagen har att f6lja upp och utvirdera
riksdagsbeslut inom utskottets amnesomride (se 4 kap. 18 § RO
och 4 kap. 8 § forslaget till dndrad RF). Tyngdpunkten 1 irsredo-
visningen bér vara sidan information som kan ha betydelse vid
bedémningen av exempelvis framtida anslagsbelastningar, ekono-
miska risker 1 statens verksamhet och andra faktorer som kan ha
betydelse for riksdagens ekonomiska beslut.

I arsredovisningen for staten limnar regeringen numera en
samlad redovisning till riksdagen av utfallet pa de olika inkomsttit-
larna och anslagen m.m. jimfoért med 1 budgeten upptagna belopp. 1
det sammanhanget redovisas iven medgivna 6verskridanden och
indragningar. I bilagor limnas redovisningen fér varje anslag och
inkomsttitel. En sidan redovisning ir virdefull och knyter an till
riksdagens beslut och bér limnas dven fortsittningsvis. Aven
berikningen av statens l&nebehov bér f6ljas upp genom en utfalls-
redovisning. Visentliga avvikelser i forhdllande till av riksdagen
beriknade och beslutade belopp bér kommenteras.

Arsredovisningen bér vidare 3terspegla dven 6vriga ekonomiska
beslut som riksdagen fattar, t.ex. bemyndiganden att bestilla varor
och tjinster samt att besluta om bidrag, ersittningar, 1&n och
krediter som medfor utgifter under kommande &r. Av vikt ir ocksd
att riksdagen fir information om omstindigheter av betydelse for
bedémningen av forvintade forluster och visentliga risker 1 verk-
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samheten. Sidan information kan exempelvis vara upplysningar om
limnade garantier och utlining.

Budgetpolitiska madl

I dag innehdller drsredovisningen for staten en uppfdljning av de
budgetpolitiska malen. Fér budgetpolitiken giller sedan 1997 tvi
overgripande och flerdriga budgetpolitiska mal, dels ett saldorelate-
rat mal, dels utgiftstaket for staten. Det saldorelaterade mélet inne-
bir att den offentliga sektorns finansiella sparande ska uppga till en
viss nivd av bruttonationalprodukten 1 genomsnitt Sver en
konjunkturcykel (6verskottsmélet). Frin 2000 var mélet ett 6ver-
skott p3 tvi procent av bruttonationalprodukten. Ar 2008 indrades
definitionen av det offentliga finansiella sparandet och 6verskotts-
mélet angavs till en procent av bruttonationalprodukten. Utred-
ningen har i en sirskild rapport den 25 februari 2010 forslagit att
det 1 budgetlagen inférs en bestimmelse om att regeringen ska
limna forslag till mil for den offentliga sektorns finansiella
sparande. Rapporten finns intagen 1 bilaga 3.

Den 1 januari 2010 tridde en dndring i budgetlagen i kraft som
innebdr att anvindningen av ett utgiftstak ir obligatoriske
(prop. 2009/2010:5, bet. 2009/10:KU9, rskr. 2009/10:99) Hittills
har en uppféljning av utgiftstaket limnats i drsredovisningen fér
staten 1 ett sirskilt avsnitt om de budgetpolitiska méilen.

Enligt utredningens uppfattning ir det inte korrekt att betrakta
utgiftstaket enbart som ett mdl, utan ocksd som en restriktion.
Med hinsyn till den stora vikt som liggs vid utgiftstaket bor &rsre-
dovisningen iven i fortsittningen innehilla en uppféljning av detta.

En uppféljning av de budgetpolitiska milen gors inte bara i
rsredovisningen for staten, utan dven i den ekonomiska varpropo-
sitionen. I virpropositionen ir redovisningen mera utférlig. Detta
skulle kunna anses tala f6r att det inte bor vara en lagreglerad skyl-
dighet att limna en sddan uppféljning ocksa i drsredovisningen for
staten. Det finns emellertid ett virde 1 att féreskriva att en sidan
uppfoljning ska goras 1 drsredovisningen for staten. Om sd sker
kommer det nimligen att medfora att Riksrevisionen blir skyldig
att granska uppfoljningen, vilket utredningen anser ir angeliget.
Det bor dirfor foreskrivas att drsredovisningen for staten dven ska
innehdlla en uppféljning av de 6vergripande budgetpolitiska mal
som riksdagen beslutat om.
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Utvecklingen av statsskulden

Arsredovisningen bér vidare innehilla en redovisning av utveck-
lingen under, 1it siga, en femirsperiod av statsskulden. Det bor
dirvid vara den s.k. konsoliderade statskulden som redovisas. Med
detta menas att inomstatliga innehav av statsskuldpapper elimine-
ras. Den statsskuld som redovisas kommer dirmed inte att éver-
ensstimma med den statsskuld som Riksgildskontoret redovisar i
sin drsredovisning.

En redovisning av EU-rikenskaperna

Vidare innehdller drsredovisningen fér staten en redovisning av
EU-rikenskaper. I denna ingir en redovisning av samtliga EU-
medel som redovisas dver statens budget. Redovisningen omfattar
dven en redogodrelse for revisionsrittens visentligaste iakttagelser
som har anknytning till svenska forhillanden avseende aret fore
budgetdret. I den senaste drsredovisningen limnade regeringen
vidare ett s.k. intygande av EU-medel. Genom detta intygar reger-
ingen att EU-rikenskaperna, som omfattar en resultatrikning, en
balansrikning och en kassamissig redovisning av in- och utbetal-
ningar till och frdn EU, har upprittats enligt god redovisningssed
och att den bedémer att rikenskaperna 1 allt visentligt ar ritt-
visande. Genom intygandet bekriftar regeringen ocks3 att det finns
ett ramverk for staten som syftar till att sikerstilla en betryggande
intern styrning och kontroll av EU-medel. Enligt utredningen bér
den praxis som utvecklats betriffande redovisningen av EU-medel
kodifieras. I lagtexten bér detta uttryckas sd att drsredovisningen
for staten ska innehilla en bedémning av regeringen om EU-riken-
skaperna har upprittats enligt god redovisningssed och om de ger
en rittvisande bild samt ett uttalande om det finns regler och
system som syftar till att skapa en betryggande intern styrning och
kontroll.

En sammanstillning dver verksambeter som staten har ett visentligt
inflytande over

Resultatrikningen och balansrikningen samt finansieringsanalysen
1 drsredovisningen for staten omfattar 1 huvudsak myndigheterna
under regeringen och riksdagen. Redovisningen innefattar iven
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affirsverken. Utredningen har 1 avsnitt 13.1.7 redogjort fér vilken
avgrinsning staten genom praxisutvecklingen fitt 1 de angivna
delarna av drsredovisningen. Staten har emellertid dven idgarintres-
sen 1 foretag. Hittills har av olika skil Riksbanken och AP-
fonderna fallit utanfér redovisningen. I realiteten dr dirfor den
statliga sektorn storre dn vad resultat- och balansrikningarna samt
finansieringsanalysen kan ge intryck av. I ett sirskilt avsnitt 1 &rsre-
dovisningen f6r staten har dirfor regeringen sedan linge limnat en
sammanstillning 6ver verksamheter som staten har ett visentligt
inflytande &ver. Avsnittet innehdller ocksd en sammanfattning av
Forsikringskassans drsredovisning for pensionssystemet.

En sammanstillning av verksamheter som staten har ett visent-
ligt inflytande 6ver kan visserligen ge en uppfattning om den totala
statliga bokférda férmogenheten. Redovisningen har dirfor ett
informationsvirde fér riksdagen. Delvis redovisas uppgifterna i
sammanstillningen dven 1 andra sammanhang. De uppgifter som
avser t.ex. alderspensionssystemet redovisar Forsikringskassan
varje dr 1 en sirskild &rsredovisning for detta. Vidare har de
uppgifter som 3terfinns 1 sammanstillningen inte nigon direkt
koppling till de beslut som riksdagen fattat om statens budget. Mot
bakgrund av detta bor det dirfér enligt utredningens uppfattning
inte genom lagstiftning géras obligatoriskt att drsredovisningen f6r
staten iven ska omfatta en sidan. Sjilvfallet kan regeringen ind3
limna en sidan sammanstillning dven fortsittningsvis om den
bedémer det vara limpligt.

Resultatredovisning

Riksrevisionen har som nimnts 1 sin drliga rapport 2009 pitalat att
rsredovisningen for staten innehdller en redovisning av uppnddda
resultat. Riksrevisionen som sagt sig bejaka en utveckling mot en
resultatredovisning dir, har dven ur detta perspektiv efterlyst ett
beslut frn riksdagen om innehillet 1 drsredovisningen. Det torde
vara uppféljningen av de budgetpolitiska mdlen som Riksrevisionen
dsyftar.

Regeringen limnar f6r nirvarande resultatinformation 1 budget-
propositionen, 1 sirpropositioner och 1 skrivelser. Enligt utredning-
ens mening ir det inte indamdlsenligt att sammanstilla resultatre-
dovisning som limnas av myndigheterna under regeringen och
presentera den pd aggregerad nivd for hela staten. Det kan ifriga-
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sittas om en sidan redovisning skulle ha annat idn ett begrinsat
informationsvirde for riksdagen.

Riksdagsstyrelsen har 1 en framstillning till riksdagen under
hésten 2009 forslagit att en dndring 1 budgetlagen ska goras som
innebir att regeringen ska limna drsredovisningen till riksdagen
senast den 15 april dret efter budgetdret (2009/10:RS4). Om resul-
tatredovisningen ska avse de resultat i vid bemirkelse som uppnitts
1 statens verksamhet och dessutom hilla en hog kvalitet skulle det
enligt utredningens mening inte vara mojligt att limna rsredovis-
ningen till riksdagen redan 1 april. Detta giller dven om redovis-
ningen bygger pd annan information in den som myndigheterna
limnar 1 sina drsredovisningar. Informationen bér ju, om den ska
ha en naturlig plats i drsredovisningen, avse resultaten fér den
period som irsredovisningen avser. Utredningen har 1 det foregi-
ende, se avsnitt 12, limnat sin syn pd regeringens resultatredovis-
ning. Som framgdr dir ir det utredningens uppfattning att resul-
tatinformation om den genomfoérda verksamheten bor limnas i
budgetpropositionen.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis bor drsredovisningen fér staten férutom de
finansiella delarna innehdlla uppgifter som ansluter till de beslut
som riksdagen har fattat om statens budget samt en redovisning av
EU-medel. Givetvis ir det ingenting som hindrar att drsredovis-
ningen iven innehdller andra uppgifter in vad som foljer av
lagstiftningen. Det bor dock pdpekas att sidan information enligt
god revisionssed inte kommer att bli féremal fér granskning av den
drliga revisionen.
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13.2.5 i\rsredovisningens organisatoriska avgransning

Utredningens forslag: En ny bestimmelse inférs 1 budgetlagen
enligt vilken balans- och resultatrikningarna och finansierings-
analysen 1 drsredovisningen for staten ska omfatta statens samt-
liga intikter och kostnader, tillgingar och skulder samt betal-
ningar som paverkar statens nettoupplining. Regeringen ska ges
mojlighet att besluta att undantag ska goras for viss verksamhet
eller viss tillging eller skuld. Regeringen ska 1 drsredovisningen
for staten limna upplysningar om skilen till undantaget.

Av det foregiende framgdr att regeringen varje dr fattar beslut om
vilka statliga verksamheter som resultatrikningen, balansrikningen
och finansieringsanalysen i rsredovisningen for staten ska omfatta.
Detta sker i s.k. normeringsbeslut. Detta har Riksrevisionen haft
principiella invindningar mot. I detta avsnitt behandlas om
avgrinsningen bor lagregleras och i si fall hur avgrinsningen ska
goras.

En reglering 1 budgetlagen av irsredovisningens avgrinsning
eller omfattning skulle kunna utformas genom en upprikning av de
organisatoriska enheter som bor ingd, sdsom har skett hittills i
regeringens normeringsbeslut. En sddan 16sning skulle dock inte
vara tillfredsstillande eftersom det riskerar att leda till att det inte
sillan uppstdr behov av lagindringar. Mot bakgrund av detta bor
det provas om det utifrdn mera generella kriterier gir att definiera
vad som ska avses med begreppet staten 1 sammanhanget. Avgrins-
ningen skulle kunna ske med utgingspunkt frin rittssubjektet
staten som en yttre ram for redovisningen. Avgrinsningen skulle
ocksd kunna utformas med ledning frdn vad som giller enligt
nationalrikenskaperna (NR) eller utifrdn regeringens och riksda-
gens kontroll eller inflytande 6ver olika verksamheter.

En avgrinsning som sker med utgingspunkt fran den juridiska perso-
nen staten — hittillsvarande praxis

Ett sitt att bestimma avgrinsningen for staten ir att 1ita den juri-
diska personen staten eller rittssubjektet staten utgéra ramen for
vad redovisningen ska omfatta. Det dr ocksd sddana tankegdngar
som avgrinsningen hittills har baserats pi. I realiteten har dock
avgrinsningen bestimts utifrin vilka verksamheter som staten
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bedriver. Avgrinsningen har dirvid skett mot bakgrund av mera
pragmatiska utgdngspunkter, dir det i varje enskilt fall har provats
om det ir limpligt att en verksamhet omfattas eller inte. Praxis har
betriffande avgrinsningen av 4rsredovisningen fér staten med
ndgra fi undantag legat fast under hela 2000-talet.

Avsteg frin tankegdngen att redovisningen ska omfatta staten 1
dess helhet har dirvid gjorts i ndgra fall. Trots att Riksbanken ir en
myndighet under riksdagen har den under lang tid undantagits frin
redovisningen. Regeringen har motiverat beslutet med att Riksban-
ken har en sirskild stillning. P4 vilket sitt stillningen skulle moti-
vera undantaget har inte nirmare preciserats. Regeringen brukar
ocksd 1 sina s.k. normeringsbeslut sirskilt ange att Riksbankens
grundfond dock omfattas, eftersom den kan ses som statens dgar-
andel 1 Riksbanken. Allminna arvsfonden ingick tidigare 1 drsredo-
visningen for staten, men uteslts frin redovisningen sedan det
lagts fast att den har stillning som en egen juridisk person
(prop. 2002/03:136). Sévil AP-fonderna som Premiepensionsmyn-
digheten ir myndigheter under regeringen. Trots detta omfattas
inte dessa myndigheter av drsredovisningen for staten. Den moti-
vering som regeringen har angivit fér undantaget ir att regeringen
limnar en sirskild redovisning fér lderspensionssystemet i sin
helhet. Betriffande AP-fonderna har regeringen ocks3 1 sitt beslut
om avgrinsningen av staten hinvisat till att fondernas tillgdngar har
en annan karaktir dn statens tillgdngar 1 6vrigt. Vad som avses med
detta utvecklas inte nirmare 1 besluten.

En avgrinsning med utgangspunkt fran nationalrikenskaperna

Ett annat angreppssitt kan vara att utgd frin det i1 nationalriken-
skaperna (NR) anvinda begreppet ”den statliga sektorn”. NR utgér
ett underlag for analys och utvirdering av den makroekonomiska
utvecklingen 1 Sverige och anvinds fér jimférelser med andra
linders ekonomier. Sverige foljer det Europeiska regelverket (ENS
1995). Staten omfattar enligt detta alla administrativa statliga
departement och andra centrala myndigheter vars behérighet
normalt stricker sig dver hela det ekonomiska territoriet, utom vad
avser administrationen av socialférsikring. I statlig sektor inklude-
ras de intresseorganisationer som kontrolleras och huvudsakligen
finansieras av staten och vars behorighet stricker sig 6ver hela det
ekonomiska territoriet. Avgrinsningen av den statliga sektorn 1 NR
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och 1 arsredovisningen f6r staten verensstimmer 1 viss utstrick-
ning med varandra. P4 ndgra punkter skiljer sig dock redovisningen
dt. I Sverige har avgrinsningen 1 ENS 1995 tolkats si att redovis-
ningen inte bér omfatta affirsverken, eftersom dessa ir finansie-
rade med avgifter och betraktas som marknadsproducenter. Vissa
enheter som inte ir statliga myndigheter anses vidare tillhéra staten
om de till minst 50 procent finansieras av staten. Detta giller t.ex.
Kungliga Operan AB, Kungliga Dramatiska Teatern AB och stiftel-
sen Chalmers tekniska hégskola. De myndigheter som administre-
rar pensionsmedelsférvaltningen i Sverige omfattas inte av staten i
NR. Férsta-Fjirde och Sjitte AP-fonderna ingdr 1 stillet 1 social-
forsikringssektorn, medan PPM och Sjunde AP-fonden ingir i
hushéllssektorn. I likhet med vad som giller for &rsredovisningen
for staten redovisas Riksbanken utanfér ”den statliga sektorn”.
Aven vissa stiftelser som staten har grundat ingdr i NR. Det giller
tex. Trygghetsstiftelsen. Aven pi denna punkt skiljer sig allts3
redovisningen 1 NR frin drsredovisningen for staten. Den avgrins-
ning som den statliga sektorn fitt 1 NR bér ses 1 ljuset av att riken-
skaperna i olika linder ska kunna jimféras med varandra. Att soci-
alférsikringssystemen ir uppbyggda pd olika sitt kan t.ex. vara en
forklaring till att socialférsikringssektorn redovisas som en egen
enhet 1 dessa. Nationalrikenskaperna ir siledes inte primirt

uppbyggda kring rittssubjektet staten.

En avgrinsning med utgdngspunkt frin statens inflytande eller
kontroll 6ver verksambeten

En tredje utgingspunkt for avgrinsningen skulle kunna vara huru-
vida staten har ett dominerande inflytande 6ver verksamheten. I
sammanhanget skulle sddana faktorer som till vilken andel staten
finansierar verksamheten, vilket inflytande staten har &ver tillsitt-
ningen av styrelse 1 denna, regeringens och riksdagens inflytande
over inriktningen av verksamheten, vilket ekonomiskt ansvar staten
har for eventuella forluster 1 verksamheten och om staten kan
disponera vinster i densamma. IFAC har t.ex. i ett utkast till
rekommendation om 4rsredovisningen i den offentliga sektorn frin
september 2008, med utgdngspunkt frin syftet med redovisningen,
foreslagit att frigan om en enhet bor omfattas av redovisningen
eller inte bor besvaras utifrdn den redovisande enhetens “kontroll”
over verksamheten, snarare dn frin ett “dgarperspektiv’. Det
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forhdllandet att en enhet ir en egen juridisk person skulle enligt
IFAC inte ensamt utgora en grund fér att utesluta densamma frin
en konsolidering (IFAC, Conceptual Framework for General
Purpose Financial Reporting by Public Sector Entities, Sept. 2008).
En sddan avgrinsning skulle anknyta till koncernbegreppet i fére-
tagsvirlden (se 2 kap. 4 § drsredovisningslagen). Gemensamt for de
fall d& moder- och dotterféretagstorhillande anses foreligga ir
betoningen pd kontroll och att ett foretag har ett bestimmande
inflytande 6ver det andra.

En avgrinsning med utgdngspunkt frin regeringens befogenheter

Ett snivare sitt att se pd saken skulle kunna leda till att det ir
frigan om medel som enligt 9 kap. 8 § RF stir till regeringens
disposition, eller som det uttrycks i 9 kap. 8 § forslaget till dndrad
RF tillgingar som regeringen férvaltar och férfogar ¢ver, som ir
avgorande (prop. 2009/10:80). Till regeringens disposition stir inte
tillgdngar avsedda for riksdagens myndigheter eller tillgingar som
har avsatts till sirskild férvaltning. En sidan avgrinsning skulle
korrespondera med definitionen av statens verksamhet 1 budget-
lagen. En avgrinsning i enlighet med detta skulle kunna motiveras
med att det frimst dr hur regeringen har skoétt forvaltningen av
statens tillgdngar och genomfért verksamheten som ir av intresse
att redovisa for riksdagen. Om detta skulle tillitas utgéra en
utgdngspunkt {6r avgrinsningen skulle det medfora att riksdagens
myndigheter, dvs. riksdagsférvaltningen, Riksdagens ombudsmin,
Riksbanken och Riksrevisionen, inte skulle omfattas av konsolide-
ringen. Inga tillgingar som 1 lag avsatts till sirskilda férvaltning
skulle heller ing3.

Vilka kriterier bor da gillas

Nir drsredovisningen for staten upprittas brukar man tala om att
en konsolidering gors av balans- och resultatrikningarna samt
finansieringsanalysen i de &rsredovisningar som myndigheterna
under regeringen limnar till denna. Arsredovisningen omfattar
dven myndigheterna under riksdagen. Att begreppet konsolidering
anvinds kan leda tankarna till de koncernredovisningar som vissa
moderforetag dr skyldiga att uppritta enligt &rsredovisningslagen.
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Aven det forhillandet att aktier och andelar i féretag tas upp i
resultat- och balansrikningarna genom anvindningen av den s.k.
kapitalandelsmetoden leder tankarna till en koncernredovisning.
Kapitalandelsmetoden ir nimligen en av flera metoder som kan
anvindas vid upprittande av sidana (se 7 kap. &rsredovisnings-
lagen). Bestimmelserna om koncernredovisning i &rsredovisnings-
lagen grundar sig pd tanken att sidana egna juridiska personer som
moderforetaget har “kontroll” 6ver, t.ex. genom en viss andel av
rosterna, ska omfattas av koncernredovisningen.

Det divarande Riksrevisionsverket borjade anvinda kapitalan-
delsmetoden som en metod att virdera statens aktier och andelar 1
foretag for forsta gdngen 1 sitt underlag till drsredovisningen for
staten 1996. Anledningen till detta vara att en tidigare tillimpad
virderingsmetod som baserade sig pd ett historiskt anskaffnings-
virde inte ansigs ge en rittvisande bild av statens tillgdngar, efter-
som de statliga bolagen hade arbetat upp vinstmedel till ansenliga
belopp sedan anskaffningen skedde (RRV 1997:30s. 10). Kapital-
andelsmetoden ansigs dd ge en mera rittvisande bild av aktiernas
och andelarnas virde. Alltsedan dess har kapitalandelsmetoden
anvinds vid virderingen av statens dgarandelar i foretag.

Att begreppet konsolidering anvinds vid upprittandet av &rsre-
dovisningen for staten och att aktier och andelar virderas enligt
kapitalandelsmetoden innebir emellertid inte att drsredovisningen
for staten dr en koncernredovisningen. Tanken har aldrig varit att
drsredovisningen for staten ska omfatta ndgon annan juridisk
person an staten.

Om avgrinsningen for staten skulle grunda sig pd huruvida
staten har kontroll 6ver en verksamhet ir det naturligt att i s8 fall
utgd frn sddana verksamheter som den verkstillande makten, dvs.
regeringen, styr over. Riksdagen har ju alltid en méjlighet att styra
en verksamhet genom lagstiftning. En avgrinsning utifrn detta
perspektiv skulle medfora att riksdagens myndigheter inte skulle
omfattas av arsredovisningen for staten. Over dessa verksamheter
har ju regeringen ingen kontroll alls. Som tidigare nimnts skulle
det kunna motiveras med att det frimst ir hur regeringen skott
forvaltningen av statens tillgdngar som ir intressant att redovisa for
riksdagen. Visserligen ir riksdagen en viktig intressent 1 friga om
drsredovisningen, men inte den enda. Sett ur ett medborgerligt
perspektiv kan det vara vil s intressant att drsredovisningen ger en
bild av statens ekonomi som helhet. Enligt utredningen bér &rsre-

262



SOU 2010:18 i\rsredovisningen for staten

dovisningen for staten dirfor inte begrinsas till sidan verksamhet
som regeringen styr dver.

Det finns emellertid ocksd ett annat argument for att statens
kontroll inte bér vara utgdngspunkten for avgrinsningen. Att en
annan juridisk person skapas motiveras vanligen med att den ska ha
en oberoende stillning i férhéllande till staten.

Enligt utredningen bor dirfér staten, som rittssubjekt, dven 1
fortsittningen utgdra den yttre ramen f6r redovisningen.

En annan sak ir att begrepp som ”den statliga sektorn” har en 1
vissa avseende vidare innebord, och 1 andra avseenden snivare
innebord dn “staten” 1 NR. NR anvinds f6r statistiska indamaél och
internationella jimférelser och har dirmed ett helt annat syfte in
en drsredovisning. For den som vill ha en vidare 6verblick over
ekonomin 1 den statliga sektorn kan dirfér NR utgora en bra
informationskilla. Minga anvindare av denna statistik viljer att sl3
samman redovisningen for den statliga sektorn med redovisningen
for socialforsikringssektorn for att fa en mer samlad 6verblick over
verksamhet som staten har ett inflytande 6ver.

Att drsredovisningen for staten inte ska omfatta dven andra juri-
diska personer dn staten, medfor att en verksamhet, som 1 férstone
kan framstd som statlig 4ndd undantas frin &rsredovisningen. S3
sker ju som nimnts redan 1 dag. Riksbanken ir en del av staten,
men har ansetts dtnjuta en stillning som sirskilt rittssubjekt med
egna tillgdngar (prop. 1973:90 s. 352 och prop. 1986/87:143 s. 63).
Att Riksbanken hittills har undantagits ir mot bakgrund av detta
logiskt enligt utredningens mening. Utredningen vill dock pipeka
att det 1 och for sig kan anforas skil for att Riksbanken boér omfat-
tas, eftersom den ir en myndighet under riksdagen.

Att egna rittssubjekt ska undantas frin att omfattas av drsredo-
visningen for staten motiverar iven att Allminna arvsfonden inte
tas in 1 denna.

Om utgingspunkten for avgrinsningen ir den juridiska perso-
nen staten ir det ocksi naturligt att en tillgdng, som visserligen
forvaltas av en statlig myndighet, men som tillhér nigon annan
exkluderas. For premiepensionsmedel giller det sirskilda egen-
domsskyddet enligt grundlagen. Premiepensionsmedel férvaltas av
Pensionsmyndigheten® och Sjunde AP-fonden. Att fondmedlen
hos dessa myndigheter inte omfattas av resultatrikningen, balans-

¢ Pensionsmyndigheten har frin och med den 1 januari 2010 &vertagit den tidigare
Premiepensionsmyndighetens verksamhet. Den beskrivning som limnas hir avser tiden fére
2010.
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rikningen och finansieringsanalysen 1 &rsredovisningen fér staten
kan allts§ motiveras med att fondmedlen inte utgor tillgdngar hos
staten (prop. 1997/98:151 s. 400 f. och prop. 1999/2000:46 s. 51 f).
Det bor 1 sammanhanget anmirkas att det f6r nirvarande dvervigs
inom Regeringskansliet om verksamheten 1 Pens1onsmynd1gheten,
med undantag av fondmedlen, bor tas in 1 drsredovisningen for
staten. Motsvarande har inte gillt for den numera avvecklade
Premiepensionsmyndigheten.

Det bér dock hir noteras att ett motsvarande egendomsskydd
for enskilda inte kan anses gilla f6r fondmedlen i de &vriga AP-
fonderna (Forsta-Fjirde AP-fonden och Sjitte AP-fonden), dven
om medlen dr éronmirkta for pensioner. Forsta—Fjirde och Sjitte
AP-fonderna utgor s.k. butfertfonder som ska utjimna svingningar
mellan pensionsavgifter och pensionsutbetalningar. Medlen hos
fonderna har alltsd inte samma starka anknytning till enskilda indi-
vider som fondmedlen i premiepensionssystemet. Tvirtom har det
1 de forarbeten som 13g till grund f6r inférandet av dessa AP-fonder
uttalats att  fondmedlen utgér statens tillgdngar  (prop.
1999/2000:46). (Det kan vara virt att notera att Sjunde AP-fonden
och ovriga AP-fonder hinférs till olika sektorer 1 National-
rikenskaperna, se ovan). Trots att det ir friga om statliga medel
har AP-fonderna dnd3 undantaglts frén arsredov1sn1ngen for staten.
Som tidigare anférts har regeringen i sina normeringsbeslut inte
nirmare utvecklat skilen till detta. Mojligen kan det ha att gora
med att medlen hos fonderna avsatts till sirskild férvaltning enligt
9 kap. 8 § RF, och att det i nimnda férarbeten betonades att
pensionssystemet skulle vara autonomt och att fonderna skulle ha
en hog grad av sjilvstindighet gentemot regeringen. Fondstyrel-
serna skulle vidare ha det fulla ansvaret for placeringsverksamheten.
Verksamheten 1 fonderna styrs ocksd genom lag (prop.
1999/2000:46 s. 122 f och 133 f). Att medel inte stir till regering-
ens disposition har dock inte hindrat att t.ex. myndigheter under
riksdagen innefattas i redovisningen. Att fonderade medel ir vikta
for sirskilda andamal har inte heller hindrat att exempelvis Kirn-
avfallsfonden inkluderas. S&vil AP-fonderna som Kirnavfallsfon-
den ir myndigheter som lyder under regeringen. Principerna fér
avgrinsningen forefaller hir inte vara konsekventa. Det kan emel-
lertid ocksd finnas en praktisk infallsvinkel pd den nu aktuella
frigan. Den hinger samma med att redovisningen 1 vissa myndig-
heter f6ljer ett annat regelverk dn redovisningen 1 6vriga myndig-
heter. Det giller exempelvis AP-fonderna. Detta kan medféra att
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det skulle bli alltfér kringligt att ta med och konsolidera dessa
verksamheter och tillgdngar 1 redovisningen.

Utredningen drar slutsatsen av det anférda att resultatrik-
ningen, balansrikningen och finansieringsanalysen i drsredovis-
ningen for staten bér omfatta den juridiska personen staten. Som
framgdr av det foregdende har Riksrevisionen inte ansett att det ir
uillrickligt att det 1 lag anges att regeringen ska limna en arsredo-
visning for staten till riksdagen. I detta skulle ju kunna anses ligga
att det redan har reglerats vad rsredovisningen ska omfatta, nimli-
gen staten. Regeringen har i sin normeringsbeslut gjort avgrins-
ningen utifrdn vilka verksamheter som bor omfattas. Redan inled-
ningsvis har utredningen emellertid anfért att en sidan avgrins-
ningsmetod kan medféra behov av dterkommande indringar i
lagen. Enligt utredningens mening bor det 1 stillet foreskrivas att
de nu aktuella delarna av arsredovisningen for staten ska omfatta
samtliga intikter och kostnader, tillgdngar och skulder i staten samt
betalningar som péverkar statens nettouppléning.

Det resonemang som har f6rts 1 detta avsnitt visar emellertid att
det kanske inte alltid ir sjilvklart vad staten ir och vad som bér
omfattas av drsredovisningen och att det av ett eller annat skil kan
finnas anledning att géra undantag frin huvudregeln. Enligt utred-
ningens mening bér det dirfér finnas utrymme for att vissa till-
gdngar eller skulder hos staten, intikter eller kostnader hos staten
eller betalningar till eller frin staten bor undantas frin redovis-
ningen. Det dr rimligt att regeringen, som har att tillimpa god
redovisningssed vid upprittandet av 4rsredovisningen och att
bedéma vad som ger en rittvisande bild, goér en bedémning av vilka
undantag som kan vara motiverade. I Rikrevisionens granskning fir
anses ingd att beddma om regeringens bedomning ir riktig och, om
s& inte anses vara fallet, uppmirksamma riksdagen pd detta. Reger-
ingen bor dirfoér ges mojlighet att besluta om undantag frén huvud-
regeln. Sddana beslut bér meddelas genom féreskrifter 1 férord-
ning, se avsnitt 13.2.11. For att riksdagen ska ha insyn i avgrins-
ningen bér dock regeringen dliggas att tydligt redovisa och moti-
vera de undantag som gors.
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13.2.6 Grundlaggande regler for redovisningen

Utredningens forslag: I budgetlagen liggs vissa grunder fast for
redovisningen.

I 2kap. 7§forordningen (2000:605) om drsredovisning och
budgetunderlag anges vissa redovisningsgrunder som myndig-
heternas rsredovisningar ska vila pd. Utredningen har 1 det foregi-
ende anfort att det kan finnas skil att infora vissa bestimmelser 1
budgetlagen fér att regleringen avseende &rsredovisningen fér
staten inte ska vara alltfér knapphindig och dirmed ge upphov till
sddana tveksamheter som Riksrevisionen har mot regleringen 1 dag.

Enligt utredningen bér ndgra mera grundliggande regler for
redovisningen liggas fast 1 lag. Dessa bor utformas enligt vad som
redan 1 dag giller f6r myndigheternas redovisning. Det bor sdlunda
foreskrivas att regeringen nir den upprittar drsredovisningen for
staten ska iaktta féljande. Samma grunder for virdering, klassifice-
ring och indelning av de olika posterna i &rsredovisningen ska
konsekvent tillimpas frdn ett budgetar till ett annat. Virderingen av
de olika posterna ska goras med iakttagande av rimlig forsiktighet.
Intikter och kostnader som ir hinforliga till budgetdret ska tas
med oavsett tidpunkten for betalningen. De olika bestdndsdelar
som balansrikningen bestdr av ska virderas var och en for sig. Till-
gingar och skulder f&r inte kvittas mot varandra. Inte heller intik-
ter och kostnader fir kvittas mot varandra. Den ingdende balansen
for ett budgetdr ska stimma 6verens med den utgdende balansen
for det nirmast féregdende budgetdret.

I 2 kap. 4 § drsredovisningslagen anges som en grundliggande
regel for redovisningen i foretag att verksamheten ska forutsittas
fortsitta. I statlig verksamhet ir detta dock sjilvklart och behover
inte sirskilt anges 1 lagen.

Om det ir forenligt med kravet pd att god redovisningssed ska
foljas och att redovisningen ska ge en rittvisande bild bér avvikel-
ser f4 goras frin de angivna grunderna. I s fall bér regeringen 4lig-
gas att limna upplysningar om skilen for avvikelsen och en
bedémning av dess effekt pd verksamhetens resultat samt kostna-
der, intikter och verksamhetens ekonomiska stillning.
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13.2.7 Uppstallningsformer for resultatrakningen,
balansrdakningen och finansieringsanalysen

Utredningens forslag: I budgetlagen inférs en ny bestimmelse
enligt vilken resultatrikningen ska innehdlla féljande rubriker.
Intikter, Kostnader, Resultat frin andelar i hel- ch deligda
foretag, Finansiella intikter och kostnader samt Arets over-
eller underskott.

Vidare foreskrivs att balansrikningens poster ska presenteras
under foljande rubriker. P4 tillgingssidan: Anliggningstillgingar
(Immateriella, Materiella och Finansiella anliggningstillgingar),
Utl&ning, Varulager m.m., Fordringar, Periodavgrinsningspos-
ter, Kortfristiga placeringar samt Kassa och bank. P4 skuldsidan:
Nettoférmdgenhet, Fonder, Avsittningar, Statsskulden, Skulder
m.m. och Periodavgrinsningsposter.

Slutligen foreskrivs att finansieringsanalysen ska innehilla
foljande rubriker: Statens verksamhet, Investeringar, Utldning,
Finansiella aktiviteter och Statens nettoupplining.

Utredningen har inte identifierat ngot behov av att férindra de
uppstillningsformer som hittills har anvints fér resultatrikningen,
balansrikningen och finansieringsanalysen. De normeringsbeslut
som regeringen varje ir har fattat om uppstillningsformerna har
alltsd fungerat vil 1 praktiken. Som tidigare nimnts kan det dock
finnas principiella betinkligheter mot att det saknas normer,
beslutade av riksdagen, om dessa. Utredningen anser dirfor att det
kan vara befogat att det i budgetlagen inférs foreskrifter om vilka
rubriken som nu nimnda delar av drsredovisningen ska innehélla.
Arsredovisningslagen innehiller tvi olika uppstillningsformer
for resultatrikningen och en uppstillningsform fér balansrik-
ningen. Uppstillningsformerna finns intagna 1 bilagor till lagen.
Aven lagen om kommunal redovisning innehiller bestimmelser om
uppstillningsformerna for resultatrikningen och balansrikningen. I
den sistnimnda lagen anges de ingiende posterna mera versiktligt
in 1 drsredovisningslagen. Nigot behov som motsvarar det som
finns betriffande foéretagen och kommunerna att kunna jimféra
redovisningen mellan olika redovisande enheter finns inte 1 friga
om &rsredovisningen fér staten. Som tidigare nimnts finns ett
behov av att kunna jimfora drsredovisningar for staten ver tiden.
Behovet av en detaljerad reglering ir av anférda skil mindre for
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statens del. Det bor dirfor vara tillrickligt att lagen foreskriver
vilka rubriker resultatrikningen och balansrikningen ska innehilla.
Motsvarande resonemang bér kunna foras 1 friga om finansierings-
analysen.

I budgetlagen bér en ny bestimmelse inforas enligt vilken
resultatrikningen ska innehlla féljande rubriker.

Intikter, Kostnader, Resultat frin andelar i hel- och deligda
féretag, Finansiella intikter och kostnader samt Arets éver- eller
underskott.

P4 motsvarande sitt bor det i budgetlagen foreskrivas att balans-
rikningens poster ska presenteras under féljande rubriker.

P4 tillgingssidan: Anliggningstillgingar (Immateriella, Materi-
ella och Finansiella anliggningstillgingar), Utldning, Varulager
m.m., Fordringar, Periodavgrinsningsposter, Kortfristiga placer-
ingar och Kassa och bank.

P4 skuldsidan: Nettoférmogenhet, Fonder, Avsittningar, Stats-
skulden, Skulder m.m. och Periodavgrinsningsposter.

Finansieringsanalysen bér innehilla féljande rubriker: Statens
verksamhet, Investeringar, Utlining, Finansiella aktiviteter och
Statens nettoupplining.

Under rubrikerna bér redovisningen delas in i poster. Reger-
ingen bor besluta om vilka poster som ska tas upp.

13.2.8 Jamforelsetal

Utredningens forslag: I budgetlagen foreskrivs att det for varje
post 1 balansrikningen och resultatrikningen samt finansie-
ringsanalysen ska limnas motsvarande jimforelsetal for foregé-
ende budgetdr. Om grunderna for virdering, klassificering eller
indelning 1 poster eller om avgrinsningen f6r staten har dndrats
sedan foregdende 3r ska posterna fér nirmast féregdende ar
riknas om eller indras s att en jimforelse mellan iren bli
meningsfull. En sddan omrikning eller indring behover dock
inte goéras om det finns sirskilda skil. I sd fall ska upplysningar
om detta limnas 1 drsredovisningen.

I det foregdende har utredningen anfért att det inte finns anledning
att 1 lag precisera vad som utgér god redovisningssed i staten.
Vidare konstaterar utredningen att den goda redovisningsseden
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snarast utgors av den praxis som utvecklas i friga om arsredovis-
ningens innehdll och utformning. I staten ir det jimférbarheten
mellan olika redovisningsperioder som ir viktig, snarare in jimf6-
relsen med en annan redovisningsenhet. Att &rsredovisningen
innehéller jimforelsetal f6r dtminstone nirmast féregdende &r har
dirfoér betydelse for jimférbarheten over tid. Enligt utredningen
bér denna praxis lagfistas.

For att underlitta tolkningen och genomskadligheten i resultat-
och balansrikningarna och for att underlitta en jimférelse mellan
&r bor det vidare i lagen féreskrivas att om grunderna fér virdering,
klassificering eller indelning 1 poster har indrats, posterna fér det
nirmast foregdende budgetiret ska riknats om eller indrats pa det
sitt som behovs for att de ska kunna jimféras pd ett meningsfullt
sitt. Regeringen bor om sd har skett limna upplysningar om detta i
not.

Om det finns sirskilda skil och ir forenligt med god redovis-
ningssed bor dock inte nigon skyldighet att rikna om eller indra
posterna for féregdende ar foreligga. Skilen for att inte goéra nigon
omrikning eller indring bér dock anges 1 not.

13.2.9 Nar arsredovisningen ska avlimnas

Enligt 37 § budgetlagen ska regeringen till riksdagen senast fyra
médnader efter budgetiret redovisa statsbudgetens preliminira
utfall. Regeringen ska férklara visentliga skillnader mellan budgete-
rade belopp och det preliminira utfallet. Enligt 38 § budgetlagen
ska vidare rsredovisningen for staten si snart som mojligt, dock
senast nio minader efter budgetiret, limnas till riksdagen.

Arsredovisningen limnas till riksdagen i form av en skrivelse. I
praktiken limnas numera skrivelsen till riksdagen nigon ging
mellan den 15 och 20 april varje &r.

Riksdagsstyrelsen har 1 en framstillning till riksdagen foreslagit
att det 1 budgetlagen inférs en bestimmelse om att regeringen
senast den 15 april dret efter budgetdret ska limna en &rsredovis-
ning for staten. Anledningen till detta dr att det har ansetts att
beredningsprocessen i riksdagen av drsredovisningen fér staten har
kommit att bli utdragen och att den nuvarande ordningen innebir
att det uppkommer tidsmissiga problem for riksdagen att behandla
drsredovisningen under virriksdagen. Riksrevisionsutredningen,
vars betinkande ligger till grund for riksdagsstyrelsens forslag, och
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tll vars motivering styrelsen hinvisar, anférde féljande. ”Om
drsredovisningen limnas i samband med den ekonomiska varpropo-
sitionen den 15 april, innebir det att revisionsberittelsen maiste
limnas till riksdagen senast den 15 maj. Eventuella forslag frin
Riksrevisionens styrelse med anledning av revisionsberittelsen ska
ocksd avges senast den 15 maj. P4 sdvil revisionsberittelsen som
eventuella forslag frin Riksrevisionens styrelse foreligger motions-
ritt. Motionstiden pd 15 dagar 16per till minadsskiftet maj/juni.
Det torde dirfér finnas risk for att riksdagen inte hinner behandla
drsredovisningen for staten under virriksdagen. Detta kan framstd
som ett misslyckande eftersom riksdagen tidigare uttalat att drsre-
dovisningen bér limnas till riksdagen senast i samband med den
ekonomiska virpropositionen sd att riksdagen hinner behandla
rsredovisningen under viren”. Riksrevisionsutredningen konstate-
rar att det sannolikt inte gir att pressa ithop arbetet med att
sammanstilla drsredovisningen sirskilt mycket mera dn vad som
hittills har skett. Diremot skulle beredningsarbetet 1 riksdagen
kunna férkortas i tiden genom att ritten att vicka motioner med
anledning av revisionsberittelsen tas bort. Detta skulle vara mojligt
genom att foreskriva att Riksrevisionens revisionsberittelse limnas
direkt till finansutskottet och inte som nu till riksdagen. Det borde
vidare enligt Riksrevisionsutredningen vara méjligt att faststilla att
drsredovisningen for staten ska limnas till riksdagen senast den 15
april och att reglera detta i budgetlagen (riksdagsstyrelsens fram-
stillning 2009/10:RS4, bet. 2008/09:URF3 s. 109 f). Riksdagssty-
relsen har forslagit att en sddan dndring 1 budgetlagen gors och att
den trider 1 kraft den 1 januari 2011.

Utredningen har ingen annan uppfattning in den som riksdags-
styrelsen redovisat. En ordning som innebir att drsredovisningen
limnas tll riksdagen senast den 15 april 6verensstimmer med vad
som tillimpats i praktiken under senare &r.

Riksdagsstyrelsen har vidare 1 den nyss nimnda framstillningen
foreslagit att bestimmelsen i den nuvarande 37 § budgetlagen om
redovisning av statsbudgetens preliminira utfall tas bort.

Utredningens lagforslag bygger pd att riksdagen beslutar 1
enlighet med vad riksdagsstyrelsen hemstillt om.
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13.2.10  Ovriga forslag fran riksdagsstyrelsen

Med anledning av Riksrevisionsutredningens forslag har riksdags-
styrelsen i en framstillning till riksdagen féreslagit att vissa andra
indringar infors 1 37 § budgetlagen (2009/10:RS4). Forslaget avser
regeringens redovisningsskyldighet med anledning av Riksrevisio-
nens iakttagelser. Enligt forslaget ska drsredovisningen for staten
innehdlla ocksd en samlad redovisning 6ver vilka dtgirder som
vidtagits med anledning av Riksrevisionens iakttagelser.

13.2.11 Forordningsreglering

Utredningens bedomning: De ytterligare foreskrifter som kan
behovas 1 friga om &rsredovisningen for staten bér meddelas 1
en férordning.

Utredningens forslag i det foregiende kan sammanfattas si att
utredningen anser att det finns skil att inféra grundliggande
bestimmelser om &rsredovisningen for staten i budgetlagen. Det
kan emellertid finnas behov av att dessa lagbestimmelser fylls ut
med ytterligare foreskrifter. Det bor 1 s3 fall ske i en férordning.
En sddana férordning ger givetvis inte uttryck for riksdagens upp-
fattning om innehéllet i drsredovisningen for staten. Genom att de
drliga s.k. normeringsbesluten som regeringen hittills har fattat
ersitts med en férordning blir det dock tydligare vilken uppfatt-
ning regeringen har i vissa redovisningsfrigor. Om det t.ex. skulle
finnas behov av mera utférligt angivna uppstillningsformer fér
resultat- och balansrikningarna kan dessa liggas fast 1 en sidan
férordning.
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14 Intern styrning och kontroll samt
iInternrevision

14.1 Bakgrund

Enligt 1§ budgetlagen ska i statens verksamhet hog effektivitet
efterstrivas och god hushillning iakttas. Uttrycket hog effektivitet
dsyftar att den statliga verksamheten ska bedrivas sd att av riksda-
gen avsedda mél nds i sd hog grad som mojligt inom ramen for till-
gingliga resurser. Verksamheten kan di sigas vara indamadlsenligt
utformad. Uttrycket god hushillning innebir att onédiga utgifter
ska undvikas, att verksamheten ska bedrivas med hog produktivitet,
att statens medel ska hanteras sikert samt att statens tillgdngar i
dvrigt och skulder ska forvaltas vil ( prop. 1995/96:220's. 19 ).

Med intern styrning och kontroll avses den process som reger-
ingen, och i férlingningen myndighetsledningarna, anvinder f6r att
uppfylla ansvaret att bedriva en effektiv och forfattningsenlig verk-
samhet. Genom internrevision kan den interna styrningen och
kontrollen granskas.

I budgetlagen saknas uttryckliga bestimmelser om intern styr-
ning och kontroll och om internrevision. Fér de myndigheter som
lyder under regeringen finns dock foreskrifter pd omradet 1 férord-
ning.

For forvaltningsmyndigheterna under regeringen giller myn-
dighetstérordningen (2007:515). Enligt denna ir det myndighetens
ledning som infér regeringen ansvarar f6r verksamheten och ska se
till att den bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de forplik-
telser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen, att
den redovisas pd ett tillforlitligt sitt och att myndigheten hushéllar
vil med statens medel. Myndigheten ska vidare enligt myndig-
hetstorordningen sikerstilla att det finns en intern styrning och
kontroll som fungerar pd ett betryggande sitt.
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Regeringen har i férordningen (2007:603) om intern styrning
och kontroll limnat nirmare féreskrifter om detta. Férordningen
tridde i kraft den 1 januari 2008 och tillimpas av myndigheter som
ir skyldiga att folja internrevisionsférordningen (2006:1228). Vid
samma tidpunkt tridde en ny bestimmelse 1 2 kap. 8§ andra
stycket forordningen (2000:605) om drsredovisning och budgetun-
derlag i kraft enligt vilken ledningen vid de myndigheter under
regeringen som omfattas av férordningen om intern styrning och
kontroll 1 anslutning till underskriften 1 irsredovisningen ska limna
en bedémning av huruvida den interna styrningen och kontrollen
ir betryggande.

I internrevisionsférordningen finns bestimmelser om internre-
vision. Férordningen giller forvaltningsmyndigheter under reger-
ingen i1 den omfattning som foreskrivs i respektive myndighetsin-
struktion. For nirvarande ir det 61 myndigheter som har internre-
vision ( prop. 2008/09: 1 s. 289). Enligt férordningen ska det vid en
myndighet finnas en internrevision som bla. ska granska om
ledningens interna styrning och kontroll ir utformad si att
myndigheten med en rimlig sikerhet uppnir en effektiv verksam-
het, foljer lagar, férordningar och andra regler samt limnar en till-
forlitlig redovisning och rittvisande rapporteringen av verksam-
heten.

Frén och med 2008 har Sverige pd eget initiativ infort ett s.k.
nationellt intygande avseende hanteringen av EU-medel vid
svenska myndigheter. Som framgdr av avsnitt 11.3.2 intygar reger-
ingen dirigenom att EU-ridkenskaperna, som bestar av resultat- och
balansrikning samt en kassamissig redovisning, har upprittats
enligt god redovisningssed och att de enligt regeringens bedémning
ger en rittvisande bild samt att det finns ett ramverk for staten som
syftar till att sikerstilla en betryggande intern styrning och
kontroll av EU-medel.

Utredningen ska enligt vad som sigs 1 direktiven mot bakgrund
av den utveckling som skett pd kontrollomridet 6verviga om det
finns skil att 1 lag reglera regeringens skyldigheter vad giller att
sikerstilla en vil fungerande intern styrning och kontroll samt
Internrevision 1 staten.
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14.2  Overviaganden

Utredningens bedémning: Det bor inte inféras nigon bestim-
melse 1 budgetlagen som 8ligger regeringen att se till att det hos
myndigheterna finns en betryggande intern styrning och kontroll
samt internrevision.

Det ir riksdagen som fattar beslut om vilken verksamhet staten ska
utféra. Regeringens uppgift ir att genomfora statens verksamhet
samt att férvalta statens medel och tillgingar. Regeringen ansvarar
infér riksdagen for hur den styr riket. Regeringen har dirvid rela-
tivt fria hinder att sjilv besluta om hur den ska styra myndighe-
terna for att de skyligheter som regeringen har gentemot riksdagen
ska uppfyllas.

Riksrevisionen, och pd sin tid Riksrevisionsverket, har vid flera
tillfillen under drens lopp pekat pd brister i den interna styrningen
och kontrollen i myndigheterna.! Det har bla. mot denna
bakgrund ansetts att kontrollfunktionen 1 staten borde stirkas och
regeringens foreskrifter nir det giller intern styrning och kontroll
har setts 6ver. Resultatet av detta arbete ir tillkomsten av de
férordningsbestimmelser som har beskrivits i féregiende avsnitt.

Aven inom EU har ett arbete bedrivits for att utveckla den
interna styrningen och kontrollen avseende sivil EU-institutioner-
nas egen budget som medlemslindernas hantering av betalningar
till och frdn EU. Betriffande EU-institutionernas budget finns
bestimmelser om att budgeten ska genomféras med en effektiv och
indamailsenlig intern kontroll i artikel 28 a rddets forordning (EG,
Euroatom) nr 1605/2002 av den 25 juni 2002 med budgetférord-
ning foér Europeiska gemenskapernas allminna budget. Vid EU-
kommissionens férhandlingar med nya kandidatlinder har vidare
stillts krav pd en tydlig reglering av ansvar for intern styrning och
kontroll (se SOU 2003:93 s. 46).

Ett skil wll att inféra en bestimmelse 1 budgetlagen som
uttryckligen dligger regeringen att se till att det 1 den statliga verk-
samheten finns en betryggande intern styrning och kontroll skulle
kunna vara att inskirpa vikten av att sidan genomfors. Detta skulle
kunna anses ligga 1 linje med den utveckling som skett inom EU pd
omridet. Generellt kan dock sigas om bestimmelserna i budgetla-
gen att de inte reglerar hur regeringen ska styra verksamheten 1

! Se t.ex. vad som anférs i departementspromemorian, Ds 2006:15 s. 46 f.
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staten, utan att den reglerar regeringens skyldigheter och befogen-
heter i1 férhillande till riksdagen pd finansmaktens omride. Att
regeringen gentemot riksdagen har ett ansvar for effektiviteten och
hushéllningen i staten ir som nimnts redan fastlagt i 1§ budgetla-
gen. Med hinsyn ull den forvaltnmgsmodell som finns 1 Svenge
hér bestimmelser om intern styrning och kontroll samt internrevi-
sion bittre hemma pd férordningsniva.

Ett annat skil till att inféra en bestimmelse om att det 1 statens
verksamhet ska finnas en betryggande intern styrning och kontroll
samt internrevision skulle kunna vara att i lag ge en uttrycklig bas
foér bestimmelserna 1 férordningen om intern styrning och kontroll
och internrevisionsférordningen. Annorlunda uttryckt skulle
motivet for att inféra en sddan bestimmelse vara att 3 till stdnd en
normhierarki som medfor att de nimnda férordningarna tydligare
skulle f& karaktiren av verkstillighetsforeskrifter till budgetlagen.
Detta skulle méjligen vara en fordel. Bestimmelserna om intern
styrning och kontroll behéver emellertid inte utformas som verk-
stillighetsforeskrifter till budgetlagen. Sidana bestimmelser har
nimligen regeringen ind4 befogenheten att utfirda inom ramen fér
sin s.k. restkompetens (se 8 kap. 13 § forsta stycket 2 regerings-
formen [RF]. I forslaget till indrad RF finns motsvarande bestim-
melse i 8 kap. 7 § forsta stycket 2 (prop. 2009/10:80). Detta norm-
hierarkiska motiv kan dirfér knappast ensamt utgora ett skal ull act
inféra en ny bestimmelse om intern styrning och kontroll 1
budgetlagen.

I den finska lagen om statsbudgeten finns en bestimmelse om
att imbetsverk och inrittningar ska se till att den interna kontrol-
len dr ordnad pd ett indamadlsenligt sitt 1 deras egen verksamhet
samt i verksamhet f6r vilken dmbetsverket eller inrittningen svarar.
Ambetsverkens och inrittningarnas ledning ska leda ordnandet av
den interna kontrollen och svara f6r att den ir indamélsenlig och
tillricklig. Narmare foreskrifter om den interna kontrollen vid
imbetsverk och inrittningar samt om ordnandet av kontrollen
utfirdas av regeringen genom férordning. Bestimmelsen 1 den
finska budgetlagen riktar sig alltsi direkt till dimbetsverken, och
inte till regeringen. I Norge finns bestimmelser om intern styrning
och kontroll 1 féreskrifter utfirdade av Finansdepartementet
(bestimmelser om 6konomistyrning 1 staten). I Danmark saknas
en motsvarighet till den svenska budgetlagen. Det finns alltsd inte i
de nimnda nordiska linderna ndgon motsvarighet till en sddan
bestimmelse, riktad till regeringen, som utredningen hir har att
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préva behovet av. Inte heller en jimforelse med de nordiska
linderna leder alltsd till slutsatsen att en bestimmelse om intern
styrning och kontroll bor inféras 1 budgetlagen.

Frigan om behovet av en sidan lagbestimmelse som hir ir 1
friga bor emellertid ocksd belysas utifrdn riksdagens mojligheter
att kontrollera verksamheten. Att det har ansetts vara av vikt att
inféra  bestimmelser som medfér en skyldighet for wvissa
myndigheter under regeringen att ha en funktion fér internrevision
hade bla. sin grund i avvecklingen av det divarande Riks-
revisionsverket, som var en myndighet under regeringen. Genom
inrittandet av Riksrevisionen och avvecklingen av Riksrevi-
sionsverket, forlorade regeringen tillgdng till en egen revisions-
instans. Sett ur riksdagens perspektiv finns dock en sddan att tillgs.
I Riksrevisionens granskning av myndigheternas rsredovisningar
ingdr enligt 5 § lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. att bedéma om redovisningen och underliggande redovisning
ir tllforlitlig och rikenskaperna rittvisande samt om ledningens
forvaltning foljer tillimpliga foreskrifter och sirskilda beslut. I den
departementspromemoria som 1&g till grund f6r férordningen om
intern styrning och kontroll anférdes att den forsikran som
myndigheternas ledning ska limna avseende den interna styrningen
och kontrollen kan antas bli féremdl fér Riksrevisionens
granskning (Ds 2006:15 s. 61). Detta innebir alltsd att riksdagen
genom Riksrevisionens granskning har en mojlighet att bedéma om
den interna styrningen och kontrollen fungerar hos myndig-
heterna. Riksrevisionen har ocksd i sina &rliga rapporter limnat
kommentarer om den interna styrningen och kontrollen hos
myndigheterna (se. t.ex. Riksrevisionens arliga rapport 2009 s. 26).
En bestimmelse 1 budgetlagen om att regeringen ska se till att det
finns intern styrning och kontroll i olika verksamheter skulle 1
detta  hinseende inte innebira ndgon férstirkning av
internkontrollens betydelse.

Utredningens slutsats av det anférda ir att en sddan bestim-
melse 1 budgetlagen som diskuteras hir inte skulle ha nigon
principiell eller praktisk betydelse. Utredningen anser dirfér inte
att det ska inforas ndgon sirskild bestimmelse om intern styrning
och kontroll.
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15  Prognoser

15.1 Bakgrund

Regeringen ska enligt 35 § budgetlagen noggrant félja hur statens
inkomster, utgifter och upplining utvecklas 1 férhéllande till
beriknade och beslutade belopp. Enligt 36 § budgetlagen ska
regeringen vidare under 16pande budgetar vid minst tv4 tillfillen for
riksdagen redovisa prognoser dver utfallet av statens inkomster och
utgifter samt statens ldnebehov. Regeringen ska dirvid férklara
visentliga skillnader mellan budgeterade belopp och beriknat
utfall.

Regeringen anférde 1 propositionen med forslag till inférandet
av budgetlagen att det var limpligt att budgetprognoser limnas till
riksdagen vid de tidpunkter som ir féreskrivna f6r budgetproposi-
tionen och den ekonomiska virpropositionen. Ndgot hinder fanns
dock inte, pdpekade regeringen, mot att budgetprognoser limnades
till riksdagen ocksd i andra sammanhang. Regeringen anférde ocksd
att om riksdagen har beslutat om utgiftstak eller anvint utgifts-
ramar ir det naturligt att regeringen iven presenterar prognoser
som belyser om ett beslutat utgiftstak eller om ramarna fér utgifts-
omrdden kommer att hdlla (prop. 1995/96:220 s. 73 och 108)."

I 43 § budgetlagen fanns tidigare en bestimmelse om att reger-
ingen under vissa forutsittningar skulle limna en s.k. ling-
siktskalkyl. Om regeringen inte hade limnat ett forslag till utgifts-
tak skulle den 1 stillet presentera en ldngsiktig berikning av hur
statens inkomster och utgifter och ldnebehov skulle komma att
utvecklas som en f6ljd av redan fattade beslut och under vil specifi-
cerade sambhillsekonomiska férutsittningar. Bestimmelsen upp-

! Uttalandet i propositionen om regeringens utgiftskontroll mot anvinda utgiftsramar ir inte
lingre aktuellt. Bestimmelsen 1 42 § om regeringens skyldighet att vidta &tgirder d4 det finns
risk for att utgiftstaket eller anvinda utgiftsramar 6verskrids har sedan den 1 januari 2010
ftt en ny lydelse. Den nya lydelsen innebir att skyldigheten att vidta dtgirder endast avser
utgiftstaket (prop. 009/10:5 s. 15 f).
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hivdes 1 samband med att utgiftstaket for staten gjordes obligato-
riskt.

I utredningens direktiv anfor regeringen att en arbetsgrupp i
Finansdepartementet 1 departementspromemorian Nya principer
for utformning av statsbudgeten (ds 2003:49) uppmirksammat ett
antal omrdden dir det kunde finnas behov av indringar i budget-
lagen. Bestimmelserna om uppféljning och prognoser nimns som
exempel. I utredningens uppdrag ingdr dirfér att géra en dversyn
av de aktuella bestimmelserna.

15.2 Regeringens redovisning av prognoser

Sdsom forutsattes 1 forarbetena till budgetlagen har prognoserna
limnats en ging pa viren, 1 den ekonomiska virpropositionen, och
en ging pd hosten 1 budgetpropositionen. Vid ett tillfille har
regeringen iven redovisat prognoser i en sirskild proposition.
Detta skedde i propositionen Atgirder for jobb och omstillning (
prop. 2008/09:97) som limnades till riksdagen i januari 2009 efter
att den internationella finanskrisen uppstitt under hésten 2008.
Som en {6ljd av krisen férutspdddes en kraftig konjunkturnedging
vilket gjorde att de prognoser som regeringen limnat nigra méana-
der tidigare 1 budgetpropositionen behévde revideras. I ¢vrigt kan
utredningen konstatera att regeringen inte har limnat nigra
sirskilda skrivelser med budgetprognoser till riksdagen. En fast
praxis kan alltsd anses foreligga 1 linje med vad som foérordades 1
forarbetena till budgetlagen, nimligen att prognoserna limnas i den
ekonomiska virpropositionen och i budgetpropositionen varje r.

I den ekonomiska varpropositionen redovisar regeringen
prognoser &ver de offentliga finansernas utveckling fér innevarande
budgetir och de dirpd nirmast féljande tre dren. Prognoserna avser
bla. den offentliga sektorns skatteintikter och statsbudgetens
inkomster. Utvecklingen av de totala skatteintikterna beskrivs, lik-
som skatteintikterna fordelade pd skatt pd arbete, kapital och kon-
sumtion. Aven statsbudgetens 6vriga inkomster prognostiseras.
Vidare redovisar regeringen prognoser dver den offentliga sektorns
utgifter enligt nationalrikenskaperna och utvecklingen av statsbud-
getens utgifter och de takbegrinsade utgifterna. Dessutom redovi-
sas prognoser Over statens ldnebehov, statsskuldens férindring
samt statens finansiella sparande och den offentliga sektorns finan-
siella sparande.
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I budgetpropositionen limnas dirutdver en prognos éver utfal-
let for det innevarande budgetret for varje enskilt anslag och for
varje inkomsttitel. I budgetpropositionen finns forslag till anslag
for det kommande budgetiret och berikningar for de dirpd
foljande tvd dren per anslag.

Vid de aktuella prognostillfillena redovisas ocksd en bedémning
av den makroekonomiska utvecklingen. Viktiga nyckeltal anges
sdsom utvecklingen av BNP, sysselsatta i procent av arbetskraften,
arbetade timmar, produktivitet, arbetsloshet, 16ner och konsu-
mentprisindex. Bedémningarna av den makroekonomiska utveck-
lingen avser samma tidsperioder som prognoserna i vrigt.

Slutligen redovisar regeringen dven sin prognos 6ver hur voly-
merna inom olika transfereringssystem forvintas utvecklas, sdsom
t.ex. antal asylsékande och antal personer med sjukersittning.

En uppféljning gors av den senaste prognosen och skillnader
mellan anvisade medel p4 statsbudgeten och beriknat utfall férkla-
ras.

S&vitt utredningen kunnat utréna har prognosverksamheten
overlag fungerat vil under de r som gitt.

Riksrevisionen har vid ett antal tillfillen genomfért effektivi-
tetsgranskningar som avser regeringens redovisning i de budgetpo-
litiska dokumenten. Granskningarna avser bl.a. det makroekono-
miska underlaget 1 budgetpropositionen (RiR 2006:23), regeringens
uppfoljning av 6verskottsmalet (RiR 2006:27), regeringens bered-
ning och redovisning av skatteutgifter (RiR 2007:3) och regering-
ens skatteprognoser (RiR 2007:5). Sammanfattningsvis kan anféras
att den kritik som har riktats mot regeringen bl.a. avser prognos-
precisionen 1 vissa avseenden, redovisningen av prognosavvikelser,
vilka indikatorer som anvints 1 vissa avseenden och transparensen 1
redovisningen.

Finansutskottet har vid behandlingen av revisionsrapporterna
anfoért bla. att det rider en betydande samsyn mellan Riksrevisio-
nen och regeringen i1 de frigor som Riksrevisionen tagit upp.
Vidare har utskottet konstaterat att minga av de férindringar som
genomforts eller planerats 1 budgetdokumenten frin regeringens
sida ligger 1 linje med Riksrevisionens rekommendationer.
Utskottet har inte funnit skil att gora ndgot tillkinnagivande med
anledning av Riksrevisionens iakttagelser (se bet. 2007/08:FiU20
s. 87 ff). Aven finansutskottet har emellertid vid olika tillfillen
patalat brister i transparensen i regeringens prognoser.
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15.3 Overviaganden

Utredningens forslag: Regeringens skyldighet att limna
prognoser preciseras i1 budgetlagen. I budgetpropositionen och
den ekonomiska vérpropositionen ska regeringen redovisa
prognoser Over statens inkomster och utgifter, statens [dnebe-
hov och utgifterna under utgiftstaket.

Prognoserna ska omfatta det innevarande budgetiret och de
tre dirpd foljande dren. Prognoserna ska baseras pd vil specifice-
rade forutsittningar.

Regeringen ska forklara visentliga skillnader mellan budgete-
rade belopp och beriknat utfall f6r det innevarande budgetiret.

Regeringen och riksdagen behover fortlépande prognoser for att
kunna bilda sig en uppfattning om hur statsbudgetens inkomster
och utgifter utvecklas. Prognoserna har betydelse f6r bedémningen
av den finanspolitiska inriktningen, de beslut som ska fattas for det
kommande budgetiret och fér bedémningen av om det behovs
tgirder under det 16pande budgetdret for att t.ex. utgiftstaket ska
hallas.

Det har inte framkommit ndgot under utredningsarbetet som
tyder pd att det behovs ndgra genomgripande forindringar nir det
giller regeringens skyldigheter att limna prognoser till riksdagen.
Prognosverksamheten har utvecklats successivt, bla. efter
synpunkter som framforts av Riksrevisionen. De problem som
ibland har ansetts foreligga, t.ex. nir det giller precisionen i
prognoserna, ir inte av den karaktiren att de kan tgirdas lagstift-
ningsvigen.

En fast praxis har nu utvecklats 1 linje med vad regeringen utta-
lade 1 forarbetena till budgetlagen om att prognoserna bor limnas i
den ekonomiska virpropositionen och i budgetpropositionen.
Enligt utredningen boér det vara sd dven i fortsittningen och detta
kan nu liggas fast i lagen.

Budgetlagen foreskriver som tidigare nimnts att prognoserna
ska avse utfallet av statens inkomster, utgifter och statens lanebe-
hov. Innehillet 1 prognoserna ska alltsd av naturliga skil korre-
spondera med vad som enligt 16 § budgetlagen utgor statsbudge-
tens omfattning. Utredningen ser ingen anledning att indra pd
detta. Regeringen limnar emellertid 1 praktiken prognoser som
omfattar mer dn sd. Prognoserna dver utfallet av statens inkomster

282



SOU 2010:18

och utgifter limnas ocksd pd olika nivder, t.ex. for varje enskilt
anslag, fordelade pd utgiftsomriden och avseende statsbudgetens
utgifter i sin helhet. Frigan ir om det finns ett behov av att i lagen
precisera nirmare vilka prognoser regeringen ska limna, vilken
tidsperiod de ska avse och om det nirmare bér anges vilka progno-
ser som ska limnas 1 budgetpropositionen respektive den ekono-
miska virpropositionen.

Det senare skulle kunna motiveras av att budgetprocessen har
utvecklats och att den ekonomiska varpropositionen delvis har fatt
ett annat innehdll in den hade vid budgetlagens tillkomst. For att
undvika dubbelarbetet 1 budgetprocessen beslutade riksdagen 2001
om ett antal férindringar i riksdagsordningen och budgetlagen som
innebar att forslaget till ekonomisk virproposition skulle innehélla
riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och budgetpolitiken, och
inte som tidigare forslag till en preliminir férdelning av utgifterna
pa utgiftsomriden.

Det ir naturligt att de prognoser som limnas i den ekonomiska
varpropositionen respektive 1 budgetpropositionen anpassas till
innehillet i dessa. Samtidigt dr det av vikt att prognoserna i doku-
menten ir utformade s att jimforelser kan géras med den prognos
som limnades i det senaste budgetdokumentet. Om prognoserna
ges olika innehdll 1 budgetpropositionen och 1 den ekonomiska
varpropositionen forsviras sddana jimférelser. Utredningen ser
inte heller ndgot behov av att 1 lag ge en uttémmande upprikning
av sddant som regeringen bor prognostisera. En sidan detalj-
reglering bor undvikas. De viktigaste komponenterna bér dock
anges 1 budgetlagen. Ingenting hindrar att regeringen dirutdver
limnar de ytterligare prognoser som det kan finnas skil till.

Sedan budgetlagen tridde 1 kraft 1997 har indringar i lagen
genomforts som innebir att det utgiftstak som tidigare varit frivil-
ligt nu idr obligatoriskt (prop.2009/10:5, bet. 2009/10:KU9,
rskr. 2009/10:). Férindringen innebir att regeringen i budgetpro-
positionen ska limna ett forslag till utgiftstak for det tredje till-
kommande 3ret. Med utgingspunkt i prognoser éver utvecklingen
av de takbegrinsade utgifterna kan analyser och bedémningar goras
av reformutrymmet. Med hiansyn hirtll och den vikt som utgifts-
taket har bér det 1 budgetlagen forskrivas att regeringen dven bor
limna prognoser éver utvecklingen av utgifterna under utgiftstaket.

Sedan 4r 2000 tillimpas ocksd ett mél for den offentliga sektorns
finansiella sparande, det s.k. dverskottsmalet. Utredningen har i en
sirskild rapport foreslagit att dven anvindningen av ett mél f6r den
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offentliga sektorns finansiella sparande pd medelling sikt
(6verskottsmilet) gors obligatoriskt och regleras 1 budgetlagen, se
bilaga 3. Enligt forslaget dir ska regeringen vid minst tv tillfillen
under dret for riksdagen redovisa hur éverskottsmédlet uppnis. I
denna redovisningsskyldighet ingdr att redovisa prognoser. Reger-
ingens skyldighet att limna en sidan redovisning framgir dock av
en sirskild bestimmelse i budgetlagen.

I 36§ budgetlagen anges inte uttryckligen vilken tidsperiod
prognoserna ska avse. Av forarbetena till lagen framgdr dock att
redovisningsskyldigheten avser budgetutfallet dittills under
budgetiret och framfér allt en bedémning av utfallet f6r hela
budgetiret (prop. 1995/96:220 s.73). Som nimnts har det sedan
budgetlagens tillkomst blivit obligatoriskt fér regeringen att till
riksdagen limna forslag till tak for statens utgifter. Forslaget ska
avse det tredje tillkommande &ret. Enligt utredningens mening ir
det naturligt att regeringens prognoser ansluter till den tidsperiod
som forslagen 1 budgetdokumenten avser. Prognoserna bor sdledes
omfatta det innevarande budgetiret och de dirpd tre foljande
budgetiren. Ingenting hindrar emellertid att regeringen limnar
prognoser for en lingre tidsperiod in si.

Som nimnts i det féregiende har bestimmelserna i den tidigare
43 § budgetlagen om langtidskalkyler upphivts. Detta ir en f6ljd av
att utgiftstaket gjorts obligatoriskt. I paragrafen angavs bla. att
langtidskalkylerna skulle &tféljas av vil specificerade samhillseko-
nomiska férutsittningar. Med detta avses t.ex. en redovisning av
regeringens beddmning av utvecklingen av BNP, arbetsloshet,
priser m.m. S3dana uppgifter limnas redan i dag i den ekonomiska
virpropositionen och i budgetpropositionen och ir viktiga efter-
som det ir bla. dessa bedémningar som regeringens prognoser
over utfallet av statens inkomster och utgifter baserar sig pa.
Regeringen limnar ocks8 prognoser éver hur volymerna 1 transfere-
ringssystemen vintas utveckla sig framéver. Aven dessa bedom-
ningar dr viktiga som underlag fér prognoserna och de kommande
budgetpolitiska besluten. Enligt utredningens mening bor en
motsvarighet till denna del av bestimmelsen som nu upphivts i
43 § foras in 1 lagen 1 friga om prognoserna. Det bor alltsd dir fore-

? S&dana prognoser ingdr redan i dag i de konvergensprogram som regeringen ir skyldig att
uppritta varje &r enligt Ridets férordning (EG) 1466/97 av den 7 juli 1997 om férstirkning
av dvervakningen av de offentliga finanserna samt &vervakningen av den ekonomiska
politiken.
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skrivas att prognoserna ska basera sig pd vil specificerade forut-
sdttningar.

Liksom tidigare bor regeringen ha en skyldighet att férklara
visentliga skillnader mellan budgeterade belopp och beriknat utfall
for det innevarande budgetiret.
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16 Forsaljning av fastigheter

16.1 Bakgrund

Statens fastighetsférvaltning ses for nirvarande 6ver 1 tvd olika
utredningar. Utredningen om en &versyn av statens fastighetstor-
valtning ska bl.a. analysera grunderna fér och organisationen av den
nuvarande fastighetsférvaltningen. Utifrdn vissa riktlinjer ska
utredningen sedan foresld en mer effektiv struktur foér forvale-
ningen av de fastigheter som tillhér staten (dir. 2009:45).

Samtidigt som det uppdraget limnades fick Utredningen om en
oversyn av férordningarna om statens fastighetsférvaltning (fort-
sittningsvis kallad Fastighetsférordningsutredningen) 1 uppdrag att
utvirdera och analysera de férordningar som nu giller for statens
fastighetstorvaltning  (dir. 2009:46). Fastighetstérordningsutred-
ningen limnade den 14 oktober 2009 en delrapport till regeringen
som bl.a. behandlar behovet av vissa férindringar 1 budgetlagen i
friga om reglerna om forsiljning av statens fasta egendom (dnr Fi
2009/6785). Mot denna bakgrund har féljande avsnitt utformats 1
samrdd med Fastighetsférordningsutredningen.

Uppdraget rorande férordningarna om statens fastighetsfor-
valtning ska redovisas den 1 december 2010.

16.2 Regler om dverlatelse av statens fasta egendom
16.2.1 Forutsattningarna for forsaljning

I budgetlagen anges under vilka forutsittningar regeringen far
torfoga dver den del av statens egendom som stir till regeringens
disposition. Riksdagen har delvis utnyttjat méjligheten 1 9 kap. 9 §
regeringsformen (RF) att faststilla grunderna fér forvaltningen
och forfogandet 6ver den egendom som omfattas av regeringens
dispositionsritt enligt 9 kap. 8 § 1 samma lag. Motsvarande bestim-
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melser finns 1 9 kap. 9 § respektive 8 § forsta stycket forslaget till
indrad RF (prop.2009/10:80). Budgetlagen klargér dirmed
kompetensfordelningen mellan riksdagen och regeringen i friga om
forsiljning av egendom. Bestimmelserna giller ocksd vid byte.

I den tidigare regeringsformen frén 1809 fanns ett krav pd att
riksdagen skulle samtycka till all forsiljning eller annan avhindelse
av statens fastigheter. Mellan 1942 och 1967 gav riksdagen reger-
ingen arliga bemyndiganden att under vissa foérutsittningar silja
fast egendom. Direfter gillde bemyndigandet tills vidare. Det fore-
kom dock flera indringar och kompletteringar.

Den nuvarande regeringsformen fr&n 1973 innehiller inget krav
pd att riksdagen ska limna samtycke till forsiljningar men riksda-
gen har ind3 fortsatt att genom bemyndiganden ange under vilka
forutsittningar regeringen fir genomféra fastighetsférsiljningar.
Fram till att budgetlagen tridde i kraft saknades det lagreglering
inom det hir omradet.

Budgetlagens regler skiljer mellan olika typer av egendom.
Reglerna om 6verlitelse av fast egendom finns 1 25 § budgetlagen.
Bestimmelsen innebir 1 huvudsak att de flesta av de bemyndigan-
den som d& gillde férdes in i den nya lagen. Inledningsvis anges en
beloppsgrins — 50 miljoner kronor — fér nir regeringen fir silja en
fastighet utan riksdagens godkinnande. Dir sigs ocksd att forsilj-
ning fir ske av fastigheter som inte alls eller bara i ringa utstrick-
ning behdvs for statens verksamhet och om det inte finns sirskilda
skil for att staten ska fortsitta att dga en fastighet.

En undantagssituation regleras 1 25 § andra stycket budgetlagen.
Dir limnas utrymme for forsiljningar till kommuner dven av en
fastighet som behovs for statlig verksamhet och vars virde dversti-
ger 50 miljoner kronor. Det giller dock bara om kommunens
forvirv sker for att tillgodose samhillsbyggnadsindamal.

Slutligen uppstills 1 29 § budgetlagen ett generellt krav pd att
alla forsiljningar av statens egendom ska vara affirsmissiga. I
kravet pd affirsmissighet ingdr att priset ska vara si fordelaktigt
som mojligt for staten. Avsteg frin affirsmissigheten fir dock
goras om det finns sirskilda skil. S8dana avsteg har gjorts 1 syfte att
stimulera verksamhet av visst slag.
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16.2.2 Vilka fastigheter far siljas?

Ett grundliggande krav, som gillt sedan 1942 3rs bemyndigande, ir
att endast fastigheter som inte lingre behovs for statens verksam-
het fir siljas. Genom senare bemyndiganden mjukades detta upp
och riksdagen framholl att det inte ir forsvarligt att staten behéller
fastigheter som utnyttjas 1 sd liten utstrickning att kostnaderna for
skotsel och underhdll blir orimligt héga 1 férhéllande till nyttjande-
graden. Med detta avsdgs bdde det tidsmissiga och utrymmesmis-
siga utnyttjandet.' En forsiljning av fastigheten borde dirfér alltid
ske om statens lokalbehov kunde 18sas pd annat sitt, t.ex. genom
forhyrning av en del av den silda fastigheten eller av andra lokaler.

Sedan linge giller att riksdagen har fattat sirskilda beslut om
avsteg frdn denna huvudprincip fér vissa typer av fast egendom. I
budgetlagen har det uttryckts pd si sitt att om det finns sirskilda
skil kan viss egendom fortfarande dgas av staten, iven om den inte
behovs 1 statens verksamhet. Ett foérsta exempel dr nir en mark-
dverldtelse eller ett fortsatt innehav ir ett sitt f6r staten att stimu-
lera viss verksamhet. Det var t.ex. syftet med jordfonden, som
anvindes for att genom en aktiv inkdps- och forsiljningsverksam-
het bidra till rationaliseringar av jord- och skogsbruket och fér att
uppfylla regionalpolitiska m3l.?

Ett annat exempel pd vad som kan utgéra sirskilda skil mot en
forsiljning ror statens fastighetsinnehav ovanfér odlingsgrinsen i
Norrbottens och Visterbottens lin och pd renbetesfjillen 1 Jimt-
lands lin. Betriffande den typen av fastigheter har riksdagen tidigt
angett att med hinsyn till renniringen och till det allminna intres-
set av en ordrd natur bor forsiljningar ske med stor &terhillsamhet.
P& motsvarande sitt har det uttryckts att statens kronoholmar bara
fir siljas om intresset av naturvdrd, kulturminnesvéard, friluftsliv,
fiskeniringen eller ndgot annat allmint intresse inte berors.

Ett annat hinder {6r {6rsiljning ir om en fastighet har donerats
eller testamenterats till staten med férbehill om att den inte fir
siljas. Aven andra liknande avtalsrittsliga forpliktelser kan tinkas.

Slutligen kan sirskilda skil mot en forsiljning av en fastighet
som inte lingre behévs for statens verksamhet foreligga med
hinsyn till kulturella och historiska omstindigheter eller for att
hinsyn till naturvdrden eller totalforsvaret talar f6r att staten ska

! Prop. 1995/96:220 s. 100.
2 A. prop. s. 100 och SOU 1996:14 s. 249.
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fortsitta att dga fastigheten.’ I anslutning till detta kan nimnas att
flera av de fastighetsforvaltande myndigheterna har ansett att det
foreligger hinder mot att silja fastigheter som visserligen inte
anvinds lingre, men som ir s§ nedsmutsade att kostnaderna foér
sanering skulle bli allt for hoga. Sirskilt giller det markomriden
som tidigare anvints av forsvaret, men dven i andra verksamheter
finns motsvarande problem.

16.2.3 Sarskilt om férsaljning till kommuner

Aven om férutsittningarna fér en forsiljning enligt huvudregeln
inte ir uppfyllda fir regeringen silja en fastighet till en kommun
med stdd av 25§ andra stycket budgetlagen, om det sker for
”samhillsbyggnadsindam3l”. Nigon nirmare beskrivning av detta
indamal finns inte i forarbetena till budgetlagen, men det gors en
koppling till den indamalsbestimmelse 1 2 kap. 1 § expropriations-
lagen som ger en kommun ritt att férfoga ver mark ”... som med
hinsyn till den framtida utvecklingen krivs fér titbebyggelse eller
dirmed sammanhingande anordning”. Enligt den divarande
Budgetlagsutredningens uppfattning har dock sambhillsbyggnads-
indamadlet ett nigot bredare tillimpningsomride in indamals-
bestimmelsen i expropriationslagen.*

16.2.4 Tomtratter och byggnader pa ofri grund

I regeringens dispositionsritt kan dven ingd fastigheter som ir
uppldtna med tomtritt och byggnader som finns pd annans mark
och dirfér inte ir fast, utan 16s egendom. Dessa typer av egendom
omfattas emellertid ocksd av budgetlagens regler om férsiljning av
fast egendom. Detta framgir av ett sirskilt stadgande i
27 § budgetlagen.

’ A. prop. s. 100-101 och SOU 1996:14 5. 249 {.
*SOU 1996:14 5. 244.
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16.2.5 Beloppsgransen

I 25 § budgetlagen finns slutligen en beloppsgrins. Den anger att
regeringen endast har ritt att silja fastigheter som har ett virde
som inte overstiger 50 miljoner kronor. En beloppsgrins ansdgs,
vid budgetlagens tillkomst, ha ett visst virde for att ge riksdagen
mojlighet att ta stillning till de politiskt mest intressanta forsilj-
ningarna samtidigt som riksdagen inte behévde belastas med idren-
den av rutinkaraktir. Ett annat argument var att en f6rsiljning som
regel kan genomféras snabbare om en riksdagsbehandling kan
undvaras. Vidare gjordes bedémningen att slopade beloppsgrinser
skulle stilla krav pd en mer omfattande reglering av om och nir
forsiljning skulle f3 ske.’

I anslutning till detta resonemang konstaterade regeringen att
forhillandena hade forindrats sedan riksdagen 1988 hade beslutat
om differentierade beloppsgrinser beroende pd om férsiljnings-
intikten skulle 3terinvesteras i fastighetsbestindet eller inte. Det
bemyndigandet hade sin grund i foérsiljningar av kommersiella
fastigheter, men under bérjan av 1990-talet hade sddana fastigheter
1 hog grad forts over till statligt dgda bolag. De fastigheter som
1996 fortfarande igdes av staten var sidana fastigheter som av
kulturhistoriska eller forsvarspolitiska skil limpligen borde forval-
tas av myndigheter dven 1 fortsittningen. Regeringen uttalade att en
stor del av det kvarvarande fastighetsbestindet aldrig skulle komma
att siljas och att férsiljningsvolymen dirfér kunde antas bli relativt
liten, forutsatt att det inte fattades beslut om stora strukturférind-
ringar eller omfattande nedliggningar av statlig verksambhet.
Regeringen gjorde dirfér bedémningen att det knappast var aktu-
ellt med nigra storre forsiljningar. Det tillsammans med omstin-
digheterna att de 4rliga investeringarna i statens fastigheter var
mycket storre in forsiljningarna och att i stort sett alla forsilj-
ningar under de foregdende dren hade uppfyllt kravet pd &terinve-
stering talade f6r att det inte fanns behov av olika beloppsgrinser.
Vidare talade erfarenheterna av de differentierade grinserna fér att
den hogre beloppsgrinsen — 50 miljoner kronor — var vil avvigd. I
likhet med vad som redan gillde enligt det beslutade bemyndigan-
det foreslogs att nigon beloppsgrins inte skulle tillimpas vid
forsiljningar for ”samhillsbyggnadsindamal” till en kommun.*

® Prop. 1995/96:220 s. 54.
¢ Prop. 1995/96:14 s. 54 och 55.
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Tillimpningen av en beloppsgrins vickte frigan om hur virdet
pd en fastighet ska bestimmas. I mdnga fall anvinds en fastighets
taxeringsvirde, men det dr ganska vanligt att statligt dgda fastighe-
ter inte har 3satts nigot sidant virde. Regeringen framholl ocksd
att det fanns en risk for att taxeringsvirdet var f6r ligt 1 f6rhillande
till marknadsvirdet. For att infér en forsiljning i en uppfattning
om priset ansdgs dirfor krivas att en sirskild virdering av mark-
nadsvirdet gjordes. Resultatet av en sidan virdering borde ocksi
kunna ligga till grund for att avgéra om en férsiljning krivde riks-
dagens medverkan. Regeringen utgick frin att en virdering alltid
skedde infér en forsiljning s3 att staten fir en uppfattning om
marknadsvirdet och dirmed vilket pris som ska begiras. Att dven
anvinda denna virdering for att avgéra om en forsiljning l3g over
eller under den fastslagna beloppsgrinsen antogs dirfor inte leda
till ndgot merarbete eller 6kade kostnader.”

16.2.6 Affarsmassighet

Anda sedan riksdagens bemyndigande 1942 har det stillts krav p3
att full affirsmissighet ska gilla vid forsiljning av statens fasta
egendom. Detta krav har tagits in 1 29 § budgetlagen och ska till-
limpas for all f6rsiljning av statens egendom. I kravet pd affirsmis-
sighet ingdr att priset ska vara si fordelaktigt som méjligt for
staten. Nigra forsiljningar till underpris ska inte ske. Forsiljnings-
irenden ska ocks8 handliggas utan ovidkommande hinsyn.

Kravet pd affirsmissighet giller dock inte utan undantag. Om
det finns sirskilda skil fir det fringds. I vissa situationer har riks-
dagen tidigare gjort avsteg frin kravet pd full affirsmissighet.
Frimst har det skett f6r att stimulera viss verksamhet. Det har t.ex.
gillt vid forsiljningar av fastigheter inom ramen for jordfonden,
frikop av fjilligenheter samt forsiljningar av s.k. kronobyggen. I
propositionen till budgetlagen framhélls att det finns behov av att
dven 1 fortsittningen kunna fringd principen om affirsmissighet.
De udigare angivna skilen skulle gilla dven i fortsittningen och
tillimpningen skulle vara fortsatt restriktiv. Nigon virdegrins
angavs inte men av propositionen framgdr att egendomens virde
har betydelse.*

7 Ibid.
8 A. prop. s. 56 och 103.
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16.3  Overviaganden

Utredningens forslag: Beloppsgrinsen for vilka férsiljningar
som regeringen har ritt att besluta om hojs till 75 miljoner
kronor. Vidare férindras méjligheten fér regeringen att besluta
om férsiljning till en kommun s& att den i stillet ska avse
forsiljningar som ir av visentlig betydelse for utvecklingen i
kommunen.

Med den nuvarande utformningen av budgetlagen har riksdagen
angett 1 vilka situationer regeringen fir, men inte maiste, silja en
fastighet. Bestimmelserna ger utrymme for att regeringen kan viga
statens intresse av en fastighet mot andra intressen och direfter
besluta om huruvida en férsiljning bor ske. Nigot behov av att ge
ytterligare mojligheter f6r regeringen att besluta om forsiljning av
fastigheter 1 andra fall in vad som nu anges 1 lagen har inte fram-
kommit.

Fastighetsférordningsutredningen har dock i en rapport den
14 oktober 2009 pekat p3 att det i tvd hinseenden finns anledning
att overviga behovet av dndring i budgetlagen. For det forsta bor,
enligt utredningens mening, beloppsgrinsens nivd prévas. For det
andra finns det skil att 6verviga vilka férutsittningar som bor gilla
for statens forsiljning av fastigheter till en kommun (dnr Fi
2009/6785).

16.3.1 Beloppsgransen for regeringens provning

Fastighetsférordningsutredningen har enligt uppgift genomfért en
enkitundersékning med de fastighetsforvaltande myndigheterna. I
enkitsvaren och vid andra kontakter som Fastighetsférordningsut-
redningen haft med dessa myndigheter har det framforts
synpunkter om att det finns skil att héja den nuvarande belopps-
grinsen 1 budgetlagen. Frigan om vilken beloppsgrinsen bér vara
har ocksd varit aktuell sivil vid budgetlagens tillkomst som i
samband med de olika bemyndiganden som riksdagen har limnat
till regeringen dessforinnan.

Sedan budgetlagen beslutades har penningvirdet forindrats och
framfor allt har prisutvecklingen pé fastighetsmarknaden varit si
stor att detta ensamt talar for en héjning av beloppsgrinsen. Av
Statistiska centralbyrins statistik 6ver utvecklingen av fastighets-
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priserna (fastighetsprisindex) framgar att indexet har stigit frin 185
till 498 sedan 1996. Priserna har alltsd 1 det nirmaste trefaldigats.

Dessa forhdllanden talar enligt utredningens uppfattning for att
beloppsgrinsen bor hojas. Frigan dr di hur stor hojningen bor vara.
En héjning som motsvarar 6kningen av fastighetsprisindex skulle
innebidra att beloppsgrinsen hojs till 130 miljoner kronor. Med
hinsyn till det begrinsade antal forsiljningsirenden som har varit
aktuella att understilla riksdagens prévning under 2000-talet 4r det
utredningens uppfattning att en s kraftig hojning skulle kunna
leda till att principiellt viktiga forsiljningar inte blev féremadl for
riksdagens stillningstaganden. Det talar mot en s kraftig hdjning
och utredningen gér 1 stillet beddmningen att en hojning av grin-
sen till 75 miljoner kronor innebir en limplig avvigning mellan
hinsynen till 4 ena sidan prisutvecklingen och & andra sidan riksda-
gens intresse av insyn i de aktuella férsiljningsidrendena.

I anslutning till diskussionen om beloppsgrinsens niva finns det
anledning att beréra den osdkerhet som tycks rida kring vilka
omstindigheter som ska ligga till grund fér bedémningen av hur
stort virdet av en forsiljning dr och, i forlingningen, om belopps-
grinsen 6verskrids eller inte. Enligt uppgift frin Fastighetsférord-
ningsutredningen har det intriffat att den virdering som gjorts
infér en forsiljning visat ett virde som understiger 50 miljoner
kronor och det dirfér inte har framstitt som nddvindigt att
inhimta nigot godkinnande frin riksdagen av forsiljningen, men
att priset sedan hojts efter budgivning sd att det slutliga priset
innebir att grinsen dverskrids. I sddana fall har det ansetts nodvin-
digt att begira godkinnande av riksdagen for att forsiljningen ska
kunna slutféras. Detta kan m&hinda medféra fordrojningar i
forsiljningen. Det ligger emellertid i sakens natur att forsiljnings-
priset kan komma att bli hégre in vad en foregiende virdering
visar. For att undvika onédiga férdréjningar av f6rsiljningar bor en
betryggande sikerhetsmarginal anvindas vid virderingen av fastig-
heter.

16.3.2 En kommuns méjlighet att forvarva en fastighet

Det tycks rdda en viss osikerhet kring hur bestimmelsen om 6ver-
13telse till en kommun for samhillsbyggnadsindamal ska tillimpas.
Denna osdkerhet kan bdde hinforas tll frigor rérande vad som
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avses med samhillsbyggnadsindamal och till avvigningen mellan
sddana indamdl och ett fortsatt statligt behov av en fastighet.

Som tidigare nimndes hinvisas 1 férarbetena till budgetlagen
betriffande begreppet samhillsbyggnadsindamal till bestimmelsen
12 kap 1 § expropriationslagen om for vilka dndamil som expro-
priation for en kommuns raknmg far ske. I den bestimmelsen
anges att expropriation kan ske 1 friga om bygg- eller anliggnings-
dtgirder som ir av visentlig betydelse ur allmin synpunkt eller om
det av planmissiga skil ir angeliget att kommunen fir 6verta en
fastighet. Uttalanden 1 budgetlagens forarbeten limnar dock
utrymme f6r att en viss skillnad kan finnas mellan begreppen 1
budgetlagen och expropriationslagen. Skillnaden innebir att till-
limpningsomridet for budgetlagens sambhillsbyggnadsindamail
skulle vara ndgot vidare in de angivna expropriationsindamilen
men ndgon nirmare beskrivning av detta finns inte.

Expropriationslagen ir inte tillimplig nir det giller fastigheter
som tillhor staten. Diremot fir staten silja en fastighet till en
kommun om syftet med kommunens {érvirv ir detsamma som de
grunder pd vilka expropriation fir ske. Expropriationslagens
bestimmelser inférdes under en tid d& bostadsbyggandet och sam-
hillsutvecklingen 1 &vrigt 1 Sverige var av en annan karaktir in i
dag. Detta leder till slutsatsen att expropriationslagen inte ir s8 vil
dgnad att tjina som jimférelse dd kommunala intressen ska vigas
mot statliga nir det ska bestimmas i vilka fall en kommun bor ha
mojlighet att férvirva en fastighet som igs av staten. Det bor
dirfor 6vervigas om inte forutsittningen for att forsiljning till en
kommun ska f3 ske bér knytas till ndgot annat in begreppet sam-
hillsbyggnadsindamail.

Utredningen menar att utgingspunkten dven fortsittningsvis
boér vara att kommunala intressen f6r en fastighet som igs av staten
1 forsta hand ska kunna goras gillande 1 samband med att staten
initierar en forsiljning. En huvudprincip vid férsiljning av statens
egendom ir att den alltid ska ske affirsmissigt, om inte sirskilda
skil talar emot det. Detta bor gilla dven di en kommun férvirvar
fastigheten.

De situationer som utredningen i forsta hand bedémer kan vara
aktuella dr nir staten innehar en fastighet som ligger 1 anslutning
till eller pd annat sitt har visentlig betydelse fér den kommunala
utvecklingen pd ldng sikt. Detta bor frimst gilla fastigheter och
markomrdden som har strategisk betydelse foér att skapa storre
omriden av bostider eller for att tillgodose behov f6r verksamheter
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som pd ett pdtagligt sitt kan bidra till niringslivets utveckling i
kommunen. Det kan ocks3 gilla infrastruktur samt fastigheter som
behdvs for anliggningar for energiproduktion, avfallshantering
eller liknande. Det ir dock viktigt att betona att kommunens behov
inte ska vara av tillfillig karaktir, utan att det tinkta forvirvet av en
viss fastighet ska fylla en viktig funktion 1 kommunens lingsiktiga
planering och fér dess utveckling.

Utredningens slutsats av de resonemang som nu har redovisats
ir att budgetlagen bor justeras pd det sittet att regeringen ges
utrymme att kunna tillgodose en kommuns intresse av en viss
fastighet om det grundar sig pd forhillanden som ir av visentlig
betydelse f6r kommunens lingsiktiga utveckling.
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17 En samlad budgetlag och
foljdandringar

17.1 Bakgrund

Riksgildskontoret blev 1789 en myndighet under riksdagen med
uppgift att bl.a. férvalta statens skuld och ta upp nya l3n &t staten.
Motivet till detta var att riksdagen, som vid denna tid inte hade
kontroll 6ver statens utgifter och inkomster, skulle {3 kontroll éver
1 vart fall statens uppldningsverksamhet. Detta motiv kom att sakna
birkraft efter parlamentarismens genombrott som medférde att
riksdagen fick kontroll éver finansmakten. Huvudmannaskapet for
Riksgildskontoret férdes 1989 6ver frin riksdagen till regeringen.

Regeringen fir enligt 9 kap. 10 § RF inte ta upp lin utan riksda-
gens bemyndigande. Innan Riksgildskontoret blev en myndighet
under regeringen genomférde myndigheten den upplining som
behovdes for att finansiera statens utgifter med stdd av ett bemyn-
digande i lagen (1982:1158) om Riksgildskontoret. Nir regeringen
overtog ansvaret foér Riksgildskontoret dndrades riksdagens
bemyndigande att ta upp lan till att 1 stillet rikta sig till regeringen.

Lagen (1988:1387) om statens upplining och skuldférvaltning
utformades for att t.ex. utlindska l&ngivare inte skulle behéva vara
osikra pd om Riksgildskontoret faktiskt hade erforderliga bemyn-
diganden att ta upp ldn och den klargér dirfor att svenska staten ir
ansvarig foér samtliga 1an som Riksgildskontoret ombesérjer
(prop. 1986/87:143 s. 88).

Tidigare var linebemyndigandet till Riksgildskontoret stiende,
men f6r att det nya bemyndigandet till regeringen skulle bli mer in
en formalitet beslutades att riksdagen arligen skulle fatta beslut om
bemyndigandet i anslutning till att den tar stillning till statsbud-
geten for nista 4r.

Av lagen om statens upplining och skuldférvaltning, som alltsd
tillkom 1 samband med att Riksgildskontoret évergick till att bli en
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myndighet under regeringen, framgir siledes att efter sirskilt
bemyndigande som limnas av riksdagen fér ett budgetdr i sinder
far regeringen eller efter regeringens bestimmande Riksgildskon-
toret ta upp lan till staten for att bl.a. finansiera Ipande underskott
1 statsbudgeten och andra utgifter som grundar sig pd riksdagens
beslut. Vidare anges att staten ir ansvarig for samtliga [in som
regeringen eller Riksgildskontoret ombesorjer.

Regeringen har i férordningen (1996:311) med instruktion fér
Riksgildskontoret bemyndigat Riksgildskontoret att ta upp lan till
staten 1 enlighet med lagen om statens upplining och skuldforvalt-
ning.

Budgetlagsutredningen &vervigde att féra samman lagen om
statens upplining med férslaget till budgetlagen (SOU 1996:14
s. 114). Utredningen valde dock att gora sitt forslag fristiende i
forhdllande till lagen om statens upplining, men ansig att det fanns
skil att vid ett senare tillfille prova om inte lagen om statens upp-
l8ning med férdel kunde arbetas in 1 budgetlagen.

17.2  Overviaganden

Utredningens forslag: Regeringens befogenheter och skyldigheter
pd finansmaktens omrdde samlas i en lag, budgetlagen. Regleringen
1 lagen (1988:1387) om statens upplining och skuldférvaltning férs
i oférindrad form in som ett kapitel i budgetlagen.

Nir budgetlagen antogs av riksdagen hosten 1996 gjordes samtidigt
en dndring av riksdagsordningen. Silunda foéreskrevs 1 en tilliggsbe-
stimmelse att ytterligare bestimmelser om budgetprocessen finns 1
budgetlagen (3.2.2 och senare 3.2.3). Skilet hirtill var att flera av
bestimmelserna i budgetlagen direkt eller indirekt 1 viss man ansigs
paverka formerna for riksdagens handlande. Konstitutionsutskottet
ansdg ocksd att en bestimmelse senare borde inforas 1 regerings-
formen som angav att ytterligare bestimmelser i de imnen som
anges 1 9 kap. 2-10 §§ RF meddelas i riksdagsordningen eller annan
lag (bet. 1996/97:KU3 s. 48).

I 9 kap. 11 § RF anges numera att ytterligare bestimmelser om
riksdagens och regeringens befogenheter och skyldigheter i friga
om regleringen av statsbudgeten finns i riksdagsordningen och sir-
skild lag. I forslaget till dndrad regeringsform féreskrivs 1 motsva-
rande bestimmelse (9 kap. 11 §) att ytterligare bestimmelser om
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riksdagens och regeringens befogenheter och skyldigheter 1 friga
om budgeten meddelas i riksdagsordningen eller sirskild lag.

Bestimmelsen klargér att det vid sidan av riksdagsordningen
dven 1 sirskild lag finns bestimmelser om riksdagens och regering-
ens befogenheter 1 friga om budgeten. Den lag som &syftas ir i
forsta hand budgetlagen, men dven lagen om statens uppléning och
skuldforvaltning innehdller bestimmelser om befogenheter och
skyldigheter for regeringen och i viss min fér riksdagen. Budget-
lagen innehdller bestimmelser som anknyter till 9 kap. 1-10 §§ RF
medan lagen om statens uppldning och skuldférvaltning innehiller
bestimmelser som endast anknyter till 9 kap. 10 § RF. Bestimmel-
sen om statens upplining dterfinns i1 férslaget till indrad RF 19 kap.
8 § andra stycket.

Nir budgetlagen utformades 1996 fanns redan lagen om statens
upplining. Det ansigs d& inte vara limpligt att f6resld att en helt ny
lag skulle dverta bestimmelser som fanns i en etablerad lag. Det var
ju, trots allt, ovisst om lagforslaget skulle antas eller inte. Den
utredning som limnade forslaget till budgetlagen menade dock att
det fanns skil att vid ett senare tillfille prova om inte lagen om
statens uppldning kunde arbetas in 1 budgetlagen (SOU 1996:14 s.
114). Enligt férevarande utrednings uppfattning ir det limpligt att
nu dverviga denna friga.

Budgetlagen antogs av riksdagen och har kommit att fi en
central plats 1 den normhierarki som reglerar finansmakten. Den
har dven en viktig roll i den politiska diskussionen. Lagen ir redan i
dag timligen omfattande och i utredningens férslag till ny budget-
lag ingdr ett antal nya bestimmelser. Av sistnimnda skil foreslds
ocks3 att lagen ska delas in 1 kapitel. Lagen om statens uppléning ir
diremot en mycket kort lag som knappast ir uppmirksammad
utantor de finansiella marknaderna.

Enligt utredningen framstdr det som naturligt att forena
regleringarna 1 budgetlagen och lagen om statens upplining, som
har mycket nira samband med varandra, 1 en och samma lag. Detta
kan ske genom att lagen om statens upplining och skuldférvaltning
1 oférindrat skick fogas in 1 budgetlagen. Detta underlittas av att
utredningen valt att dela in budgetlagen i kapitel. Det framstir
dirmed som limpligt att den nuvarande lagen om statens uppléning
och skuldférvaltning bildar ett kapitel i budgetlagen. En sddan
tgird gor budgetlagen heltickande och 6kar ocksd medvetenheten
om de bestimmelser som finns i lagen om statens upplining och
skuldforvaltning.
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Enligt lagen om statens upplining och skuldférvaltning limnar
riksdagen fér ett budgetdr i sinder ett bemyndigande till regeringen
att ta upp lan till staten. Det ir alltsd 1 praktiken en skyldighet for
riksdagen att varje &r besluta om ett sddant bemyndigande. Detta
bemyndigande inhimtas genom att regeringen begir ett sddant 1
budgetpropositionen. Den nuvarande formuleringen innebir att
regeringen foresldr att riksdagen bemyndigar regeringen att under
foljande budgetdr ta upp 18n enligt lagen (1988:1387) om statens
uppléning och skuldférvaltning. Om lagen om statens upplining
fogas in 1 budgetlagen kan bemyndigandet formuleras pd t.ex.
foljande sitt: Regeringen foreslar att riksdagen bemyndigar reger-
ingen att under (8r) ta upp l&n enligt X kap. budgetlagen
(2010:000).

Om de tvd lagarna fors samman kan ocksd den hinvisning till
lagen om statens upplining som finns 1 11 § budgetlagen tas bort.

Sammanfattningsvis anser utredningen att det ir en fordel om
de regleringar som innehdller allminna bestimmelser om riksda-
gens och regeringens befogenheter och skyldigheter 1 friga om
budgeten samlas 1 en lag. Det blir d den sirskilda lag som pekas ut
1 9 kap. 11§ forslaget till indrad RF. Ett sammanférande stirker
ocksd den samlade regleringen pd finansmaktens omride. Nigon
nackdel av betydelse med att féra samman de tvi lagarna kan
utredningen inte se. Av dessa skil foreslir utredningen att
regleringen 1 lagen om statens uppldning och skuldférvaltning 1
oférindrad form fogas in i den nya budgetlagen som ett sirskilt
kapitel. Utredningens lagférslag ir utformat pd detta sitt.

Avslutningsvis vill utredningen anféra att det kan vara limpligt
att tilliggsbestimmelsen 1 3.2.3 riksdagsordningen slopas i och med
att en motsvarande bestimmelse finns 1 9 kap. 11 § forslaget till
indrad RF.

17.3 Foljdandringar

Som framgdr av det foregiende forslir utredningen att en ny lag,
budgetlagen, inférs och att bestimmelserna 1 lagen om statens
uppléning och skuldférvaltning och lagen om statsbudgeten, med i
detta betinkande féreslagna dndringar, sammanférs i den nya lagen.
De nyss nimnda lagarna bor upphivas. I ett antal forfattningar
finns hinvisningar till dessa. Som en f&ljd av utredningens forslag
behéver dirfor hinvisningarna till lagen om statens upplining och
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skuldférvaltning respektive lagen om statsbudgeten indras till
budgetlagen.

De berorda forfattningarna ir kungorelsen (1974:153) om
beslutad ny riksdagsordning, lagen (1988:1385) om Sveriges riks-
bank, lagen (2008:812) om statliga garantier till insittare 1
utlindska instituts filialer 1 Sverige, lagen (2008:814) om statlig
stod till kreditinstitutet, aktiebolagslagen (2005:551), avgiftsfor-
ordningen (1992:191), kapitalforsorjningsférordningen (1996:1188),
anslagsforordningen  (1996:1189), foérordningen (1996:1190) om
Overlitelse av statens fasta egendom m.m., foérordningen
(1996:1191) om overldtelse av statens losa egendom, garan-
tiférordningen (1997:1006), férordningen (2000:278) om givor
och overforingar av  verskottsmateriel hos Forsvarsmakten,
férordningen (2000:606) om myndigheters bokféring och férord-
ningen (2007:1447) med instruktion fér Riksgildskontoret.
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18 Ikrafttradande

Utredningens forslag: En ny budgetlag trider i kraft den
1 januari 2011.

Regeringen har 1 propositionen En reformerad grundlag limnat
forslag till dndringar bla. 1 9kap. regeringsformen (RF) om
finansmakten (prop. 2009/10:80).

De forslag som limnas 1 detta betinkande innebir bla. att en
anpassning av budgetlagen gors till de féreslagna indringarna 1 RF.
Andringarna i RF foresl3s trida i kraft den 1 januari 2011. En ny
budgetlag bor trida i kraft vid samma tidpunke.
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19  Konsekvensbeskrivningar

Utredningens bedémning: Forslagen och bedémningarna
medfor inte nigra visentliga konsekvenser 1 de avseenden som
anges 1 kommittéforordningen (1998:1474).

For utredningsarbetet giller bestimmelserna om konsekvensbe-
skrivningar i 14 och 15 §§ kommittéférordningen (1998:1474).

Om forslagen 1 ett betinkande pdverkar kostnaderna eller
intikterna for staten, kommuner, landsting, foretag eller andra
enskilda ska, enligt 14 § kommittéférordningen, en berikning av
dessa konsekvenser redovisas 1 betinkandet. Om férslagen innebir
samhillsekonomiska konsekvenser 1 6vrigt ska dessa redovisas. Nir
det giller kostnadsékningar och intiktsminskningar for staten,
kommuner och landsting, ska kommittén féresl en finansiering.

Utredningens forslag syftar till att stirka ramverket for statens
budget. Detta sker genom att tydligare regler foreslds for hur
budgetering och redovisning av olika slag av utgifter och inkomster
ska goras pd statens budget. Dessa forslag leder till 6kad transpa-
rens och stirkt budgetdisciplin vilket pa sikt kan férvintas gynn-
samt pdverka statens finanser. Nigra av forslagen berérs 1 det
foljande.

Utredningen féreslir 1 avsnitt 6 att villkoren fér ramanslaget
dndras s& att mojligheten att anvinda outnyttjade medel (anslags-
sparande) begrinsas till 10 procent. Denna mojlighet har hittills
varit obegrinsad. Vidare féresldr utredningen att regeringens
mojlighet att utnyttja ett anslagssparande pd s.k. ildreanslag
begrinsas till tvd ir. Inte heller ndgon sddan begrinsning finns fér
nirvarande. Forslagen vintas leda till en stirkt budgetdisciplin,
vilket pd sikt kan leda till ligre kostnader f6r staten.

Utredningen limnar 1 avsnitt 9 vissa forslag som avser statens
utlining. Lin dir den férvintade forlusten ir lig fir finansieras med
ldn i Riksgildskontoret. Ovriga 1in ska finansieras med anslag.
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Vidare foreslas att en rinta eller annan avgift tas ut av l3ntagaren.
Rintan eller avgiften ska motsvara statens férvintade kostnad for
utldningen, om inte riksdagen beslutar annat. Den del av rintan
som motsvarar en forvintad kreditférlust bor tillféras en reserv i
Riksgildskontoret for att anvindas for finansiering av uppkomna
kostnader for statens utlining. Utestiende 18n bor enligt utred-
ningens mening virderas med beaktande av férvintade férluster
och medel avsittas frin anslag till en kreditreserv. Om férslaget
genomfors kan dvergdngsvis ytterligare anslagsmedel behéva tillfo-
ras kreditreserven. I ett lingre perspektiv paverkar dock inte forsla-
gen resursutrymmet pd berérda anslag. Forslagen fir alltsd vissa
budgettekniska konsekvenser men forvintas inte medféra nigra
dkade kostnader pd statens budget eller ndgot férindrat lanebehov.

I avsnitt 13 foresldr utredningen vissa férindringar nir det giller
vilket innehdll som drsredovisningen for staten ska ha. I huvudsak
dverensstimmer det foreslagna innehdllet med det innehdll &rsre-
dovisningen fér staten har redan i dag. En konsekvens av utred-
ningens forslag blir dock, om det genomférs, att fler delar 1 drsre-
dovisningen for staten kommer att bli féremdl for Riksrevisionens
granskning. For granskningen av &rsredovisningen for staten beta-
lar Regeringskansliet en avgift. Avgiften belastar det under utgifts-
omrdde 1 Rikets styrelse upptagna anslaget 4:1 Regeringskansliet
m.m. Avgiften kan komma att bli hégre till f6ljd av utredningens
forslag. Enligt utredningens bedémning ryms dock ékningen inom
den befintliga anslagsramen.

Om forslagen 1 ett betinkande har betydelse fér den kommu-
nala sjilvstyrelsen, ska enligt 15§ kommittéférordningen konse-
kvenserna i det avseendet anges i betinkandet. Detsamma giller nir
ett forslag har betydelse f6r brottsligheten och det brottstérebyg-
gande arbetet, for sysselsittning och offentlig service 1 olika delar
av landet, for smd foretags arbetsforutsittningar, konkurrensfor-
maga eller villkor 1 &vrigt 1 forhdllande till storre foretags, for
jimstilldheten mellan kvinnor och min eller f6r mojligheterna att
nd de integrationspolitiska mélen. Utredningen goér bedémningen
att forslagen och bedémningarna i detta betinkande inte medfor
nigra sddana konsekvenser som behandlas 1 paragrafen.

306



20  Forfattningskommentar

20.1 Forslag till budgetlag
1 kap. Inledande bestammelser
Lagens tillimpningsomrade

1§

I paragrafen limnas en upplysning om att det finns bestimmelser
om statens budget 1 9 kap. regeringsformen (RF) och att ytterligare
bestimmelser om budgeten finns 1 férevarande lag. Bestimmelsen
ar ny.

I flera paragrafer i lagen (1996:1059) om statsbudgeten finns
hinvisningar till olika bestimmelser 1 RF. Det giller exempelvis 3,
11 och 16 §§. Sedan lagen om statsbudgeten tridde i kraft har en
bestimmelse inférts 1 9 kap. 11§ RF enligt vilken ytterligare
bestimmelser om riksdagens och regeringens befogenheter och
skyldigheter 1 friga om regleringen av statsbudgeten finns 1 riks-
dagsordningen och sirskild lag. T forslaget till indrad RF har
bestimmelsen (9 kap. 11 §) den lydelsen att ytterligare bestimmel-
ser om riksdagens och regeringens befogenheter och skyldigheter i
friga om budgeten meddelas i riksdagsordningen eller sirskild lag.
Lagen (1996:1059) om statsbudgeten respektive lagen (1988:1387)
om statens upplining och skuldférvaltning ir sddan sirskild lag.
Dessa bida lagar har nu sammanfogats i denna lag.

Av férevarande paragraf framgdr nu att budgetlagen ir en sidan
sirskild lag som avses 1 9 kap. 11 § RF. De sirskilda hinvisningar
till olika bestimmelser 1 RF som tidigare fanns 1 lagen om statsbud-
geten behovs dirmed inte lingre och har genomgiende tagits bort.

Budgetlagen innehiller allminna bestimmelser om regeringens
befogenheter och skyldigheter 1 friga om statens budget. Med
speciallagstiftning kan riksdagen for vissa frigor besluta om fore-
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skrifter som avviker frin bestimmelserna i budgetlagen. Enligt
gingse rittsprinciper har en sidan speciallag foretride framfor
allmin lag. Exempel pd sddan speciallag anges i kommentaren till
3 kap. 48§.

Regeringen kan med stod av bestimmelsen om den s.k. rest-
kompetensen 1 8 kap. 7 § 2 forslaget till indrad RF meddela fore-
skrifter om genomférandet av statens budget. En bestimmelse som
upplyser om detta finns 1 11 kap. 1 §.

Statens verksamhet

2§

I paragrafen finns en bestimmelse om vad som ska anses vara
statens verksamhet. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1 1§
andra stycket lagen om statsbudgeten.

Effektivitet och hushéllning
3§

I paragrafen finns en bestimmelse om att hog effektivitet ska efter-
strivas och god hushillning iakttas i statens verksamhet. Bestim-
melsen motsvarar regleringen 1 1§ férsta stycket lagen om stats-

budgeten.

2 kap. Budgetpolitiska mal och utgiftsomraden

Mal {6r den offentliga sektorns finansiella sparande

1§

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen till riksdagen
ska limna férslag till mdl f6r den offentliga sektorns finansiella
sparande pd medelling sikt. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1
39 § lagen om statsbudgeten, sisom den forslagits av férevarande
utredning 1 en sirskild rapport den 25 februari 2010, se bilaga 3.
Enligt forslaget 1 rapporten ska bestimmelsen trida i kraft den
1 juli 2010,
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Utgiftstak och utgiftsomriden

29

I paragrafen finns bestimmelser om att regeringen 1 budgetpropo-
sitionen ska limna forslag till ett utgiftstak. Bestimmelserna
motsvarar regleringen 1 40 § lagen om statsbudgeten. En viss sprik-
lig modernisering har skett 1 paragrafen. Nigon indring 1 sak ir
inte avsedd.

39

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen, om riksdagen
har beslutat att hinfora statens utgifter till utgiftsomriden, ska
redovisa en berikning av hur utgifterna f6r det andra och tredje
tillkommande budgetiret fordelas pd utgiftsomriden. Bestimmel-
sen motsvarar regleringen i 41 § lagen om statsbudgeten.

4§

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen, om det finns
risk for att ett beslutat utgiftstak kommer att éverskridas, ska vidta
sddana &tgirder som den har befogenhet till eller f6resl riksdagen
nddvindiga dtgirder. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1 42 §
lagen om statsbudgeten. En viss spraklig modernisering har skett i
paragrafen. Ndgon dndring i sak ir inte avsedd.

3 kap. Budgetering och redovisning pa statens budget

Inkomsttitlar

1§

I paragrafen finns en bestimmelse om att inkomsttitlar ska anvin-
das for budgetering och redovisning av olika slag av inkomster.
Bestimmelsen behandlas i avsnitt 4.3.

Tillsammans med 5 § ersitter denna paragraf bestimmelsen 1 9 §
lagen om statsbudgeten.

Syftet med forevarande bestimmelse dr frimst att i lagen intro-
ducera begreppet inkomsttitel.
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Den nuvarande bestimmelsen 1 9 § lagen om statsbudgeten har
ocksd en annan innebérd. Enligt den formulering som anvinds dir
ska statsinkomster som beriknas av riksdagen redovisas mot
inkomsttitel. Nir inkomster specialdestinerats for ett visst indamal
beriknas inte inkomsterna av riksdagen. Detta framgdr av 9 kap.
2 och 3 §§ regeringsformen (RF). Sddana inkomster redovisas inte
heller mot inkomsttitel. Detta forhillande giller alltjimt. Att s3 dr
fallet framgdr numera av bestimmelsen 1 5 § forsta stycket forsta
meningen och regleras dirfér inte 1 forevarande paragraf. Vad som
avses med specialdestination framgir av 5 § och kommentaren till
denna.

Motsvarande begrepp pd utgiftssidan av statens budget, anslag,
anvinds 19 kap. 3 § forslaget till indrad RF och behover inte intro-
duceras med budgetlagen. T 7§ forskrivs dock att anslagstypen
ramanslag ska anvindas vid budgetering av utgifter fér bestimda
indamal.

Omfattningen av statens budget

2§

I paragrafen finns en bestimmelse om vilka inkomster och utgifter
som ska ingd i regeringens forslag till statens budget. Bestimmelsen
motsvarar 1 huvudsak regleringen i 16 § lagen om statsbudgeten.

Bestimmelsen ger uttryck fér den s.k. fullstindighetsprincipen.
Den innebir att statens budget ska omfatta alla inkomster och
utgifter samt andra betalningar som piverkar statens ldnebehov.

I 16 § lagen om statsbudgeten anges nigra undantag frin full-
stindighetsprincipen. Undantagen giller sidana inkomster som
specialdestinerats till viss verksamhet, se kommentaren till 1 och
58§. Som framgir av avsnitt 4 dr det emellertid mera korrekt att
betrakta redovisningen enligt undantagsbestimmelserna som ett
avsteg frin bruttoprincipen. En bestimmelse om att inkomster och
utgifter ska redovisas brutto pd statsbudgeten finns i 3 §. Nigra
avsteg frin fullstindighetsprincipen gors inte. Paragrafen har fitt
en utformning som bittre dterspeglar detta férhéllande.
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39

I paragrafen finns en bestimmelse om att statens inkomster och
utgifter ska redovisas brutto pé statens budget. Bestimmelsen, som
motsvarar regleringen 1 17 § f6rsta stycket lagen om statsbudgeten,
behandlas 1 avsnitt 4.3.

Innebérden av att statens inkomster och utgifter ska redovisas
brutto pd statens budget ir densamma som enligt 17§ forsta
stycket lagen om statsbudgeten (se prop. 1995/96:220 s. 94). Lik-
som tidigare giller som ett undantag frin bruttoprincipen att vissa
inkomster fir redovisas mot anslag. Anslaget nettoredovisas i
sddana fall. En motsvarighet till bestimmelsen om nettoredovis-
ning 1 17 § andra stycket lagen om statsbudgeten finns numerai5 §
andra stycket tredje meningen.

Som ett undantag frin bruttoprincipen giller ocksd att vissa
inkomster och motsvarande utgifter inte ska redovisas mot
inkomsttitlar och anslag, utan redovisas vid sidan av statens budget.
Om detta finns bestimmelser 1 5 § forsta stycket och andra stycket
foérsta och andra meningen.

49

I paragrafen finns en bestimmelse om att utgifter inte fir budgete-
ras och redovisas mot inkomsttitel. Bestimmelsen, som ir ny,
behandlas 1 avsnitt 4.4.

I 3§ finns den grundliggande regeln om att statens inkomster
och utgifter ska redovisas brutto pd statens budget. Undantag frin
bruttoprincipen i friga om inkomster finns 1 5 §. Av skil som anges
1 avsnitt 4.4 har det dock ansetts motiverat att i budgetlagen
uttryckligen forskriva att utgifter inte far budgeteras och redovisas
mot inkomsttitel.

Att utgifter inte fir budgeteras och redovisas mot en inkomst-
titel utgor inte nigot hinder mot att korrigeringar, omféringar,
avrikningar och 6verféringar till t.ex. EU, kommuner och AP-
fonder goérs av uppburna skatteinkomster m.m. Det ir i sddana
sammanhang 1 allminhet friga om utbetalningar av medel som inte
tillhor staten. Bestimmelsen utgér inget hinder mot att anvinda
s.k. negativa inkomsttitlar for att 6ka tydligheten 1 berikningen och
redovisningen av statens inkomster.
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Det forekommer att utgifter redovisas mot en inkomsttitel
genom att en skattskyldigs skattekonto krediteras for utgifter for
vissa indam3l. Detta sker dd med st6d av sirskilda lagar. Ett exem-
pel pd en sidan lag dr lagen (1999:591) om kreditering pd skatte-
konto av vissa stdd beslutade av arbetsmarknadsmyndighet och
Rederinimnden. I den min sidana s.k. skatteutgifter férekommer
ska regeringen enligt 10 kap. 4 § redovisa dessa f6r riksdagen.

5§

I paragrafen finns bestimmelser om hur inkomster som har speci-
aldestinerats till en viss verksamhet ska budgeteras och redovisas.
Bestimmelserna, som ersitter regleringen 1 9 §, 17 § andra stycket
och 18 § lagen om statsbudgeten, behandlas 1 avsnitt 4.3.

Av 3§ foljer att inkomster och utgifter ska budgeteras och
redovisas brutto pd statens budget. I férevarande paragraf finns
bestimmelser om undantag frin regeln om bruttoredovisning.
Undantagen giller di inkomster specialdestinerats till en verksam-
het. Med specialdestination avses att inkomster, utan att féras upp
pa inkomsttitel, anvinds fér att ticka utgifter 1 en viss verksamhet.

Enligt 9§ lagen om statsbudgeten ska statsinkomster som
beriknas av riksdagen redovisas mot inkomsttitel. Nir inkomster
specialdestineras till ett visst indama3l beriknas inte dessa av riksda-
gen. Detta framgdr av 9 kap. 2 och 3 §§ RF. Vissa dndringar i RF
foreslds trida i kraft den 1 januari 2011. Enligt 9 kap. 3 § 1 forslaget
till indrad RF kan riksdagen besluta att statens inkomster fir tas i
ansprak for bestimda indamdl p& annat sitt in genom beslut om
anslag. Den koppling som tidigare fanns i RF mellan bestimmelser
om specialdestination och beslut om budgetreglering, och den diri
ingdende berikningen av statens inkomster, har tagits bort
(prop. 2009/10:80). Forevarande bestimmelse har dirfor utformats
s& att den ansluter till den formulering som anvinds 1 férslaget till
indrad RF.

I forsta stycket anges nu att sidana inkomster som riksdagen har
beslutat far tas i ansprik pd annat sitt in genom beslut om anslag
(specialdestination) inte ska budgeteras och redovisas mot
inkomsttitel. I denna del ersitter bestimmelsen 9 § lagen om stats-
budgeten. Riksdagens beslut om specialdestination avser 1 huvud-
sak s.k. betungande avgifter. En avgift ir betungande om den inne-
bir ett ingrepp i den enskildes ekonomiska férhillanden.
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I andra stycket finns bestimmelser om hur budgetering och
redovisning ska ske nir en inkomst har specialdestinerats till en
verksamhet. Har riksdagen beslutat att inkomsterna helt eller till en
bestimd del ska ticka utgifterna 1 en viss verksamhet ska inkoms-
terna och motsvarande utgifter inte heller budgeteras eller redovi-
sas mot anslag. I stillet ska de redovisas vid sidan av statens budget.
Enligt den terminologi som vanligen anvinds 1 sammanhanget har
d3 ett bestimt ekonomiska mél beslutats f6r verksamheten. I denna
del ersitter paragrafen 18 § lagen om statsbudgeten.

Det vanligaste ir att full kostnadstickning giller som ekono-
miskt mél f6r en verksamhet. Med full kostnadstickning avses att
inkomsterna helt ska ticka utgifterna i den avsedda verksamheten.
Inte heller nir det f6r en verksamhet finns ett bestimt ekonomiskt
mal som avviker frin full kostnadstickning, t.ex. att inkomsterna
ska ticka 70 procent av kostnaderna, ska redovisning ske pd
inkomsttitel eller anslag. I ett fall som detta fir ett anslag belastas
med hogst 30 procent av kostnaderna i verksamheten. Bestimmel-
sen utgdr 1 denna del inte ndgon forindring i1 sak 1 férhillande till
vad som sedan tidigare giller enligt 18 § lagen om statsbudgeten (se
prop. 1995/96:220 s. 94 f). Att en verksamhet ska redovisas vid
sidan av statens budget innebir alltsd inte bara att inkomsterna inte
ska redovisas mot inkomsttitel, utan ocksi att dessa och de dir-
emot svarande utgifterna inte ska budgeteras eller redovisas mot
anslag.

Om det saknas ett bestimt ekonomiskt mél f6r inkomster som
specialdestinerats till en viss verksamhet, dvs. inkomsterna ska till
en obestimd del ticka utgifterna i verksamheten, ska inkomsterna
redovisas mot anslag. Bestimmelsen 1 andra stycket tredje meningen
motsvarar 17 § andra stycket i lagen om statsbudgeten, men har fatt
en annan spriklig utformning. Nigon férindring 1 sak ir inte
avsedd. Det bor dock noteras att den tidigare bestimmelsen 1 17 §
lagen anger att utgifterna fdr redovisas netto mot anslag. Enligt
férevarande bestimmelse ska nettoredovisning ske i dessa fall. Den
tidigare bestimmelsen gav intryck av att regeringen kunde vilja att
redovisa sidana inkomster mot inkomsttitel. Som tidigare nimnts
ska dock sjilvfallet inte redovisning mot inkomsttitel ske om en
inkomst specialdestinerats till en verksambhet.

I tredje stycket foreskrivs att budgetering och redovisning ska g3
till pd samma sitt di regeringen med stod av riksdagens bemyndi-
gande har beslutat att en inkomst ska specialdestineras till en viss

verksamhet. Sddana bemyndiganden finns 1 6 § och 8 kap. 9-12 §§.
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Bestimmelserna 1 forevarande paragraf avser sdledes alla
inkomster som har specialdestinerats till viss verksamhet. Bestim-
melsen omfattar dirmed sivil betungande och frivilliga avgifter
som andra inkomster t.ex. rintebetalningar, &terbetalningar eller
inkomster fran f6rsiljning av egendom.

6§

I paragrafen finns bestimmelser om s.k. frivilliga avgifter. Bestim-
melserna, som delvis motsvarar regleringen i 19 § lagen om stats-
budgeten, behandlas i avsnitt 4.3.

I paragrafen anges att regeringen fir foérfoga 6ver avgiftsin-
komster frin frivilligt efterfrigade varor och tjinster som staten
tillhandahdller. Bestimmelsen har sprikligt anpassats till forslaget
till indrad RF genom att begreppet ”fir besluta om dispositionen”
har ersatts med "fir férfoga”. Ndgon indring 1 sak ir inte avsedd.

Ett tilligg har dock gjorts i paragrafen i fértydligande syfte. Det
anges nu uttryckligen att regeringen kan besluta att inkomsterna
ska budgeteras och redovisas mot inkomsttitel eller specialdestine-
ras till en bestimd verksamhet. Om regeringen har beslutat att en
frivillig avgift ska specialdestineras till en viss verksamhet giller
samma regler for budgetering och redovisning som fér 6vriga
avgifter, se 5 § tredje stycket.

Ramanslag och dess villkor

7§

I paragrafen finns en bestimmelse om att ramanslag ska anvindas
for budgetering av utgifter f6r bestimda indamal. Bestimmelsen,
som ersitter regleringen 1 3 § lagen om statsbudgeten, behandlas i
avsnitt 6.1.

Enligt 3 § lagen om statsbudgeten ska ndgon av de tre anslagsy-
perna obetecknat anslag, reservationsanslag eller ramanslag anvin-
das. Det obetecknade anslaget och reservationsanslaget har slopats.
Bestimmelsen i forsta stycket har dirfor dndrats sd att det framgdr
att det i fortsittningen endast dr ramanslaget som ska anvindas vid
budgeteringen.

I 1§ finns en upplysning om att det finns bestimmelser om
statens budget 19 kap. 1-10 §§ RF. Den hinvisning som finns i 3 §
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lagen om statsbudgeten till vissa bestimmelser 1 RF behovs dirfor
inte lingre och har tagits bort.

Bestimmelsen 1 andra stycket innefattar en mojlighet f6r riksda-
gen att besluta om andra villkor {6r ett ramanslag dn de som f6ljer
av 8 och 98§§. Denna méjlighet ir dock begrinsad till att avse
snivare villkor in de som anges 1 nimnda paragrafer.

8§

I paragrafen finns bestimmelser om de grundliggande tekniska
villkor som giller f6r ramanslaget. Bestimmelserna, som delvis
ersitter 6 § lagen om statsbudgeten, behandlas 1 avsnitt 6.2.

I forsta stycket regleras mojligheten till éverskridande genom att
en anslagskredit utnyttjas. Bestimmelsen ir oférindrad i forhal-
lande till vad som giller enligt 6 § forsta stycket lagen om statsbud-
geten.

I andra stycket anges att outtnyttjade medel (anslagssparande)
fir anvindas under féljande &r. Bestimmelsen ersitter 6§
tredje stycket lagen om statsbudgeten. Bestimmelsen har dndrats
pd s sitt att mojligheten till anslagssparande har begrinsats pd tvi
sitt. Enligt 6 § lagen om statsbudgeten ir méjligheten till anslags-
sparande obegrinsad. I férevarande bestimmelse har dock begrins-
ningar inférts. Anslagssparandet fir 1 fortsittningen uppgd till
hégst tio procent av det anslagsbelopp som anvisades for det tillin-
dalupna dret. I likhet med vad som giller enligt 4§ lagen
(2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. fér
riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen
har det dven inforts en begrinsning fér under hur ling tid ett
anslagssparande fir utnyttjas. For ramanslaget giller 1 fortsitt-
ningen att outnyttjade medel fir anvindas lingst tvd &r efter det att
anslaget senast var uppfért pd statens budget.

En motsvarighet till bestimmelsen i 6 § andra stycket lagen om
statsbudgeten finns 19 §.

Riksdagen har en mojlighet att med stéd av 7§ besluta om
snivare villkor for ett anslag in de som foljer av denna paragraf.
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)

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen under vissa
angivna villkor fir verskrida ett anslag. Bestimmelsen, som ersit-
ter 6 § andra stycket lagen om statsbudgeten och ett drligt bemyn-
digande, behandlas i avsnitt 6.3.

Enligt 6 § andra stycket lagen om statsbudgeten fir regeringen
med riksdagens bemyndigande besluta om att ett ramanslag far
overskridas, om detta dr nodvindigt for att 1 en verksamhet ticka
sirskilda utgifter som inte var kinda d4 anslaget anvisades eller f6r
att ett av riksdagen beslutat indamal med anslagen ska kunna upp-
fyllas. Som nimnts i avsnitt 6 har regeringen sedan 1996 inhimtat
ett sddant bemyndigande frin riksdagen varje &r. Enligt den praxis
som har lagts fast har bemyndigandet inte avsett anslag anvisade f6r
forvaltningsindama3l. Forvaltningsutgifter kan utgoras av utgifter
for personal, lokaler och andra driftskostnader. S&dana anslag som
anvisas for omstrukturering av en forvaltning anses dock inte
utgora ett anslag for forvaltningsindamil.

En férutsittning som har gillt for att regeringen ska fi
overskrida ett anslag med stdd av bemyndigandet har varit att 6ver-
skridandet ryms inom utgiftstaket f6r staten. Genom férevarande
bestimmelse kodifieras denna praxis och bemyndigandet har nu
med oférindrat innehdll tagits in 1 lagen.

Ett 6verskridande med stdd av forevarande bestimmelse fir
endast ske under férutsittning att ett beslut frin riksdagen om
indrat anslag inte hinner invintas.

Riksdagen har en mojlighet att med stéd av 7§ besluta om
snivare villkor f6r ett anslag dn de som foljer av denna paragraf.

I 10 § finns ett sirskilt bemyndigande till regeringen att besluta
om overskridande av ett anslag som avser rintor pd statsskulden
och liknande utgifter.

10§

I paragrafen finns ett bemyndigande till regeringen att besluta att
ramanslag fér rintor pd statsskulden och liknande utgifter fir
overskridas om det dr nodvindigt for att fullgora statens betalnings-
dtaganden. Bestimmelsen, som ir ny, behandlas i avsnitt 6.3.
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Riksdagen har sedan 1997 gett regeringen ett drligt bemyndi-
gande att 6verskrida anslag avseende rintor pd statsskulden. Detta
bemyndigande har nu tagits in 1 lagen.

Som framgdr av avsnitt 6.3 omfattas inte anslaget for rintor pd
statsskulden av utgiftstaket och inte heller av bemyndigandet 19 §.
Ett sirskilt bemyndigande att 6verskrida ett ramanslag som avser
rintor pd statsskulden m.m. finns dirfér 1 férevarande paragraf.
Bemyndigandet ir inte beloppsmissigt begrinsat.

Bemyndigandet avser rintor pd statsskulden och liknande
utgifter. Med liknande utgifter avses t.ex. provisionskostnader for
statens upplaning och skuldférvaltning.

11§

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen fir besluta om
begrinsningar 1 villkoren fér ett anslag. Bestimmelsen motsvarar
regleringen i 7 § lagen om statsbudgeten.

12§

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen fir besluta att
medel pd ett anvisat anslag inte ska anvindas. Bestimmelsen
motsvarar regleringen 1 8 § lagen om statsbudgeten.

4 kap. Redovisning mot inkomsttitlar och anslag

1§

Paragrafen inleder ett avsnitt i lagen om hur redovisning mot
inkomsttitlar och anslag ska g till. Bestimmelsen, som ersitter
10 § fjirde stycket lagen om statsbudgeten, behandlas 1 avsnitt 7.

I 10§ férsta och andra stycket i lagen om statsbudgeten finns
bestimmelser om hur avrikning mot anslag och inkomsttitlar ska
ske. S8dana bestimmelser finns i férevarande lag intagna i 4 kap.
2och38§8§.

Enligt 10 § fjirde stycket lagen om statsbudgeten kan riksdagen
for ett anslag eller en inkomsttitel besluta att avrikning ska goras
pd annan grund in vad som féreskrivs i 10§ forsta och andra
stycket. I foérevarande paragraf har bestimmelsen fitt en annan
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ordalydelse. Andringen utgor en anpassning till synpunkter som
konstitutionsutskottet framfért om att bestimmelserna 1 budget-
lagen inte bor utformas si att de formellt sett riktar sig till riksda-
gen. Vad konstitutionsutskottet framfort i detta avseende framgr
av avsnitt 3. Genom indringen riktar sig bestimmelsen formellt
sett till regeringen, och inte som tidigare till riksdagen.

2§

I paragrafen finns bestimmelser om hur inkomster ska redovisas
mot inkomsttitlar och, i férekommande fall, anslag. Bestimmel-
serna, som ersitter regleringen i 10 § andra stycket lagen om stats-
budgeten, behandlas 1 avsnitt 7.

Som en spriklig modernisering anvinds i lagtexten begreppet
*redovisning” i stillet for som tidigare ”avrikning”. Ndgon dndring
1 sak dr inte avsedd.

Bestimmelserna ¢ forsta stycket om redovisning av inkomster
mot inkomsttitlar och anslag har dndrats pd s8 sitt att inkomster av
skatter ska redovisas det budgetdr till vilket intikten hinfor sig,
och inte som tidigare det budgetir di betalning sker. Bestimmelsen
innebir att skatter ska redovisas periodiserade och oberoende av
nir betalning sker. Aven inkomster frin avgifter, som enligt lagen
om statsbudgeten ska avriknas det budgetdr till vilken inkomsten
hinfor sig, dvs. inkomstmaissigt, ska i fortsittningen redovisas pa
intdktsmissig grund.

Liksom tidigare giller att 6vriga inkomster ska redovisas det
budgetir till vilket inkomsten hinfér sig. Till vilken period en 6vrig
inkomst bor hinféras kan variera beroende pd vilket slag av
inkomst det roér sig om. Som nimns 1 avsnitt 7.2 bér dirvid
inkomster av bidrag frdn EU, utdelningar och iterbetalning av l3n
m.m. anses uppkomma vid samma tidpunkt som betalningen.

Enligt 3 kap. 5§ andra stycket tredje meningen och tredje
stycket ska inkomster som specialdestinerats till en viss verksamhet
1 vissa fall redovisas mot anslag. Detta ska ske om det inte finns
nigot bestimt ekonomiskt mal for verksamheten, dvs. dd inkomsterna
till en obestimd del ska ticka utgifterna i en verksamhet. I andra
stycket 1 forevarande paragraf foreskrivs att inkomsterna i ett sidant
fall ska redovisas pd samma grund som giller fér de utgifter som
redovisas mot anslaget. Hur utgifter ska redovisas framgir av 3 §.
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39

I paragrafen finns bestimmelser om redovisningen av utgifter mot
anslag. Bestimmelserna, som ersitter regleringen 1 10§ for-
sta stycket lagen om statsbudgeten, behandlas 1 avsnitt 7.

Som en spriklig modernisering anvinds i lagtexten begreppet
“redovisning” 1 stillet fér som tidigare “avrikning”. Ndgon dndring
1 sak dr inte avsedd.

Bestimmelsen om redovisning av utgifter mot anslag har
indrats pd sd sitt att forvaltningsutgifter ska redovisas mot anslag
det budgetdr tll vilket kostnaden hinfér sig, 1 stillet for som tidi-
gare det budgetdr till vilket utgiften hinfor sig. Med férvaltnings-
utgifter avses utgifter for t.ex. personal, lokaler och andra drifts-
kostnader. Kostnadsmissig redovisning innebir att redovisningen
sker periodiserat och att en utgift hinfors till den period d& den
uppkommit.

Liksom tidigare ska utgifter fér transfereringar redovisas mot
anslag di betalning sker. I denna del har alltsd inte nigon indring
skett 1 forhillande till vad som hittills har gillt.

Andra utgifter dn forvaltningsutgifter och transfereringar ska
redovisas mot anslag det budgetdr till vilket utgiften hinfér sig.
Som framgdr av avsnitt 7.2 ska t.ex. anskaffning av vig- och jirn-
vigsanliggningar, kultur- och naturmiljotillgingar samt krigsmate-
riel och befistningar redovisas utgiftsmissigt. Utgiften ir i dessa
sammanhang detsamma som det anskaffningsvirde som fors upp i
balansrikningen for tillgingen. Aven statsskuldrintor redovisas
utgiftsmissigt. Vissa utgifter kan emellertid inte redovisas pd peri-
odiserade grunder. Det giller t.ex. kapitaltransaktioner som
limnande av 1dn, f6rvirv av aktier och kapitaltillskott till bolag. I
friga om sddana transaktioner ska utgiften anses uppkomma vid
samma tidpunkt som betalningen.

49

I paragrafen finns en bestimmelse om att redovisning ska goéras
lopande. Bestimmelsen motsvarar regleringen i 10 § tredje stycket
lagen om statsbudgeten. I avsnitt 7 finns en nirmare redogorelse
fér vad som avses med 16pande redovisning.
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5 kap. Statens upplaning och skuldférvaltning
1y

I paragrafen finns bestimmelser om under vilka férutsittningar
regeringen, eller efter regeringens bestimmande Riksgildskontoret
far ta upp lin till staten. Bestimmelsen motsvarar regleringen i 1 §
lagen om statens upplining och skuldférvaltning.

2§

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen eller efter
regeringens bestimmande ett affirsverk far ta upp l3n till staten for
affirsverkets verksamhet. Bestimmelsen motsvarar regleringeni2 §
lagen om statens upplaning och skuldférvaltning.

39

I paragrafen finns en bestimmelse om vem som férvaltar 18n som
tagits upp av staten. I paragrafen finns ocksd en bestimmelse om
vad som ska gilla d& staten tar upp lan for att tillgodose Riksban-
kens behov av valutareserv. Bestimmelserna motsvarar regleringen
13 § lagen om statens uppldning och skuldférvaltning.

49

I paragrafen finns en bestimmelse om att staten ansvarar for 18n
och garantier som regeringen, Riksgildskontoret och ett affirsverk
ombesérjer. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1 4 § lagen om
statens upplaning och skuldférvaltning.

5§

I paragrafen finns bestimmelser om férvaltningen av statens skuld.
Bestimmelserna motsvarar regleringen i 5 § lagen om statens upp-
l&ning och skuldférvaltning.
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69

I paragrafen finns bestimmelser om att regeringen varje r ska
besluta om riktlinjer f6r Riksgildskontorets forvaltning av stats-
skulden. Bestimmelserna motsvarar regleringen 1 6§ lagen om
statens upplaning och skuldférvaltning.

7§

I paragrafen finns bestimmelser om regeringens skyldighet att i
skrivelser till riksdagen utvirdera férvaltningen av statsskulden.
Bestimmelsen motsvarar 7§ lagen om statens upplining och
skuldforvaltning.

6 kap. Ekonomiska ataganden och utlaning

Bestillningsbemyndiganden

1§

I paragrafen finns bestimmelser om s.k. bestillningsbemyndiganden.
Bestimmelserna, som delvis motsvarar regleringen 1 12 § lagen om
statsbudgeten, behandlas 1 avsnitt 8.

Enligt 9kap. 8§ andra stycket foérslaget till dndrad RF
(prop. 2009/10:80) fir regeringen inte utan att riksdagen har
medgett det gora ekonomiska &taganden fér staten. Enligt
bestimmelse 1 forsta stycket fir regeringen bestilla varor och
yjdnster samt besluta om bidrag, ersittning, 1dn och liknande som
medfor utgifter under senare budgetdr in det budgeten avser for
det indamadl och intill det belopp riksdagen har beslutat for budget-
dret. Bestimmelsen 1 sig ger alltsd inte regeringen ndgon befogen-
het att gora dtaganden av aktuellt slag, utan ett sirskilt bemyndi-
gande krivs frin riksdagen. Av lagtexten framgir emellertid att
riksdagens bemyndigande i friga om ritten att besluta om ekono-
miska &taganden ska vara tidsmissigt begrinsat till ett budgetdr.
Denna tidsmissiga begrinsning motsvarar vad som hittills gillt vid
tillimpningen av 12 § lagen om statsbudgeten. Bemyndigandet ir
knutet till ett anslag och giller endast for dtaganden som medfor
utgifter efter det budgetdr for vilket anslag anvisats. Att s3 ir fallet
har markerats genom att ordet “4ven” har tagits bort. Bemyndigan-
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det omfattar alla bestillningar av varor och tjinster m.m. som
medfor utgifter efter budgetdret.

I 12§ lagen om statsbudgeten anges att bemyndigandet att
bestilla varor och tjinster m.m. avser "hogst” det belopp som riks-
dagen bestimmer. Bestimmelsen har formulerats om s8 att det nu i
stillet anges att bemyndigandet avser "intill” det belopp riksdagen
har beslutat f6r budgetdret. Den nya formuleringen &terspeglar hur
bestimmelsen har tillimpats i praktiken. Riksdagen faststiller varje
r en ram som omfattar sidana bestillningar m.m. som gjorts tidi-
gare budgetdr, men som dnnu inte har betalats och sidana dtagan-
den som gors under budgetiret.

Bestimmelsen 1 andra stycket ir ny. I bestimmelsen bemyndigas
regeringen att utan sirskilt beslut frin riksdagen géra vissa ekono-
miska dtaganden av det slag som avses 1 forsta stycket som ir av
mindre omfattning. Bestimmelsen i andra stycket ir bara tillimplig
om nigot bemyndigande inte har limnats enligt f6rsta stycket. For
att regeringen ska fi besluta om 4taganden enligt andra stycket
krivs att dtagandena vid utgdngen av dret uppgir till hogst tio
procent av det anslag som anvisats foér &ret och att dtagandena inte
dverstiger tio miljoner kronor.

Aven bestimmelsen i tredje stycket ir ny och innebir att reger-
ingen 1 sina forslag till bemyndiganden ska ange under vilka ar det
ekonomiska dtagandet beriknas medfora utgifter. Detta innebir att
det 1 lagen inférs ett krav pd att det av regeringens férslag ska
framgd dels under vilka dr dtagandena kan komma att infrias och
vilket &r som &tagandena kommer att vara slutbetalda.

Enligt 10 kap. 6 § 3 ir regeringen skyldig att 1 drsredovisningen
for staten redovisa hur bestillningsbemyndiganden har utnyttjas.

2§

I paragrafen finns ett bemyndigande till regeringen att gora sddana
ekonomiska 3taganden som ir nédvindiga for att den lopande
verksamheten ska fungera tillfredsstillande. Bestimmelsen motsva-
rar regleringen i 13 § lagen om statsbudgeten.

Begreppet ekonomiska férpliktelser har ersatts med begreppet
ekonomiska &taganden som en anpassning till regeringens forslag

till indrad RF (prop. 2009/10:80).
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Utldning och garantier

39

I paragrafen finns bestimmelser om att regeringen f6r de indamal och
intill det belopp som riksdagen har faststillt for budgetdret far besluta
om utldning, stilla ut kreditgarantier och gora andra liknande 3tagan-
den. Vidare innehéller paragrafen en bestimmelse om att bemyndigan-
den som avser kreditgarantier och liknande &taganden fir ges utan
nigon beloppsbegrinsning. Bestimmelserna, som delvis motsvarar
regleringen 1 14 § lagen om statsbudgeten, behandlas 1 avsnitt 9.6.3.

Bestimmelsen i forsta stycket har i forhillande till dess motsva-
righet 1 14 § utvidgats pd s& sitt att den numera ocksd omfattar
statens utlining.

Med utldning avses 18n som staten ger till andra rittssubjekt dn
staten, sdvil fysiska som juridiska personer och andra linder.
Bestimmelsen avser endast sddan utldning som med stdd av 7 kap.
3 § finansieras med 1an i Riksgildskontoret.

Bestimmelsen 1 forsta stycket idr 1 6vrigt 1 huvudsak oférindrad.
Av bestimmelsen framgir dock numera att riksdagens bemyndi-
gande att gora dtaganden dr tidsmissigt begrinsat till ett budgetar.

I 14 § lagen om statsbudgeten anges att bemyndigandet att stilla
ut garantier och gora andra liknanden dtaganden avser “hogst” det
belopp som riksdagen bestimmer. Bestimmelsen har formulerats
om sd att det nu 1 stillet anges att bemyndigandet avser "intill” det
belopp riksdagen har faststillt f6r budgetdret. Den nya formule-
ringen 4terspeglar hur bestimmelsen har tillimpats 1 praktiken.
Riksdagen faststiller varje &r en garantiram som omfattar sidana
dtaganden som gjorts tidigare budgetdr men som inte innu har
infriats och sidana &taganden som gors under budgetdret. Motsva-
rande ska i fortsittningen gilla dven statens utldning.

Bestimmelsen 1 andra stycket har fitt en nigot annan formule-
ring in dess motsvarighet 1 14§ lagen om statsbudgeten.
Andringen syftar till att klargéra att den mojlighet som finns att
gora ett dtagande utan beloppsbegrinsning endast avser kreditga-
rantier och liknande &taganden. Denna mojlighet omfattar alltsd
inte statens utldning.
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49

I paragrafen finns bestimmelser om finansieringen av de kostnader
som staten kan forvintas f3 di 1an beslutas eller dtaganden gors enligt
3 §. Bestimmelserna, som delvis motsvarar regleringen 1 15 § lagen om
statsbudgeten, behandlas 1 avsnitt 9.6.4.

Bestimmelserna har i forhillande till regleringen i 15 § lagen om
statsbudgeten utvidgats till att omfatta dven statens utlining. Vad
som avses med statens utldning framgdr av férfattningskommen-
taren till 3 §.

I forsta stycket finns bestimmelser om att en rinta eller annan
avgift ska tas ut for ett 13n eller ett &tagande. Bestimmelserna
motsvarar 1 huvudsak vad som sedan tidigare giller for statens
ftaganden. Aven for ett 1in ska staten siledes ta ut en avgift eller
motsvarande ersittning. Detta sker vanligen i1 form av rinta.
Ersittning for ett 18n kan dven ske 1 form av royalty, se avsnitt 9.

En rinta eller avgift ska tas ut som motsvarar statens forvintade
kostnad for linet eller dtagandet. Begreppet “forvintad kostnad”
har ersatt det 1 15§ lagen om statsbudgeten anvinda begreppet
”ekonomisk risk”, eftersom det férstnimnda ansetts vara mera
korrekt, se avsnitt 9. Med férvintad kostnad avses sivil de kredit-
torluster eller forluster 1 form av infrianden av garantier som kan
férvintas uppkomma som de administrativa kostnaderna fér utla-
ningen eller garantin. I friga om utldning innefattas i begreppet
forvintad kostnad dven statens kostnader fér upplining. Bestim-
melsen 1 forsta stycket ger en mojlighet for riksdagen att besluta
om att rintans eller avgiftens storlek ska bestimmas pd annan
grund. Detta motsvarar vad som giller sedan tidigare.

I friga om lan eller kreditgarantier till foretag giller att rintan
och avgiften alltid méste bestimmas s& att den ir forenlig med
bestimmelserna om statsstdd i artikel 107 1 EUF-fordraget. I andra
stycket foreskrivs dirfor att rintan eller avgiften far sittas hogre dn
vad som anges i forsta stycket om det behovs for att dtagandet eller
utliningen inte ska strida mot EU:s statsstodsregler.

Som tidigare nimnts ger bestimmelsen 1 férsta stycket riksda-
gen en mojlighet att bestimma att rintan eller avgiften ska
bestimmas p& annan grund in den som anges i andra meningen.
Om riksdagen beslutar att rintan eller avgiften ska vara ligre dn vad
som forskrivs dir, dvs. om rintan eller avgiften inte helt ticker den
forvintade kostnaden fér linet eller &taganden, ska regeringen
enligt tredje stycket foresld hur mellanskillnaden ska finansieras.
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Detta kan ske t.ex. genom att regeringen forsldr att medel for det
iterstiende beloppet ska anvisas pa ett anslag.

Av fiirde stycket framgir att regeringen, eller den myndighet
som regeringen bestimmer, beslutar om rintans eller avgiftens
storlek. Innebérden av bestimmelsen ir att regeringen fir berikna
och besluta avgiftens storlek med utgingspunkt frin de grunder f6r
prissittningen av 1n och dtaganden som lagen anger eller riksdagen
i ett visst fall beslutat om. Liksom tidigare fir regeringen delegera
till en myndighet att besluta om avgiftens storlek.

5§

I paragrafen finns en bestimmelse om att en del av den avgift eller
rinta som tas ut enligt 4 § forsta stycket ska foras till konton i
Riksgildskontoret. Vidare finns 1 paragrafen en bestimmelse om
att medel pd dessa konton ska anvindas fér att ticka konstaterade
forluster. Bestimmelserna, som ir nya, behandlas 1 avsnitt 9.6.4.

Enligt 4 § ska en rinta eller avgift tas ut for ett 1an eller ett
ekonomiskt dtagande. Avgiften eller rintan ska motsvara statens
forvintade kostnad fér linet. Som framgdr av férfattningskom-
mentaren till 4 § avses med forvintad kostnad savil de kreditfor-
luster eller férluster 1 form av infrianden av garantier som kan
férvintas uppkomma som de administrativa kostnaderna for utli-
ningen eller garantin. I friga om utlining innefattas i begreppet
forvintad kostnad dven statens kostnader f6r uppldning. I féreva-
rande paragraf foreskrivs att den del av inkomsterna frin rintor
och avgifter som avser forvintade forluster ska foras till rinteba-
rande konton hos Riksgildskontoret. Hit ska alltsd inte féras den
del av rintan som avser statens upplidningskostnader eller den del av
avgiften eller rintan som avser administrationskostnader.

Det kan vara friga om ett eller flera konton som anvinds for
detta indamail.

Medlen pd kontona ska anvindas fér att ticka konstaterade
forluster. Innebérden av bestimmelsen ir att de rintor och avgifter
som tas ut enligt 4 § till den del de avser forvintade forluster speci-
aldestineras f6r att ticka konstaterade forluster i statens utldnings-
och garantiverksamhet. Rintorna och avgifterna i avsedda delar ska
alltsd inte redovisas mot inkomsttitel.
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Huruvida den del av inkomsterna frdn rintor och avgifter som
avser annat dn forvintad férslut ska redovisas mot inkomsttitel
eller inte regleras inte i budgetlagen.

7 kap. Finansiering av investeringar och utlaning

1§

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen inom linera-
mar som riksdagen har beslutat fir besluta att anliggningstillgingar
som anvinds i statens verksamhet ska finansieras med 1an i Riks-
gildskontoret. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1 20 § lagen om
statsbudgeten.

Ett tilligg har gjorts 1 paragrafen i forhdllande till dess motsva-
righet 1 lagen om statsbudgeten. Tilligget ir foranlett av att en ny
bestimmelse, 2 §, inforts 1 budgetlagen om finansiering av forvirv
av aktier eller andelar i f6retag och tillskott av kapital. Sidana till-
gingar ska alltid, om inte riksdagen beslutar annat, finansieras med
anslag.

I forevarande paragraf har bestimmelsen fitt en annan ordaly-
delse in i dess motsvarighet i lagen om statsbudgeten. Andringen
utgdr en anpassning till synpunkter som konstitutionsutskottet
framfort om att bestimmelserna 1 budgetlagen inte bér utformas si
att de formellt sett riktar sig till riksdagen. Vad konstitutionsut-
skottet framfért 1 detta avseende framgdr av avsnitt 3. Genom
indringen riktar sig bestimmelsen formellt sett till regeringen, och
inte som tidigare till riksdagen.

2§

I paragrafen finns en bestimmelse om hur férvirv av aktier eller
andelar 1 foretag och tillskott av kapital ska finansieras. Bestimmel-
sen, som ir ny, behandlas 1 avsnitt 10.2.

S&dana finansiella tillgingar som avses i bestimmelsen ska alltid
finansieras med anslag.

Med stéd av 6 § kan dock riksdagen besluta om annan finansie-
ring.
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39

I paragrafen finns en bestimmelse om hur utlining dir den
forvintade forlusten ir lig ska finansieras. Bestimmelsen, som ir
ny, behandlas 1 avsnitt 9.6.2.

Vad som innefattas 1 begreppet utldning kommenteras i anslut-
ning till 6 kap. 3 §.

I bestimmelsen anges att utlining dir den férvintade kredit-
forlusten ir 18g fir finansieras med 13n 1 Riksgildskontoret.

Av 5 § foljer att 18n dir forlustrisken dr hog ska finansieras med
anslag.

Avgorande for vilken finansieringsform som ska viljas dr huru-
vida den férvintade forlusten ir 13g dd beslut om utliningen fattas.

Med l3g forvintad forlust avses att l8net till helt 6vervigande del
kan forvintas bli dterbetalt. Som riktlinje giller att kreditrisken kan
betraktas som l8g om den foérvintade forlusten pd goda grunder
bedéms understiga 20 procent. Bestimmelsen ir inte tvingande.
Regeringen kan alltsd alltid foresl riksdagen att ett 1n ska finansi-
eras med anslag.

49

I paragrafen finns bestimmelser om finansiering av rorelsekapital.
Bestimmelsen motsvarar regleringen i 21 § lagen om statsbudgeten.

I forevarande paragraf har bestimmelsen i forsta meningen fitt
en annan ordalydelse in i dess motsvarighet i lagen om statsbud-
geten. Andringen utgér en anpassning till synpunkter som konsti-
tutionsutskottet framfért om att bestimmelserna i budgetlagen
inte bor utformas si att de formellt sett riktar sig till riksdagen.
Vad konstitutionsutskottet framfért i detta avseende framgir av
avsnitt 3. Genom indringen riktar sig bestimmelsen formellt sett
till regeringen, och inte som tidigare till riksdagen.

5§

I paragrafen finns en bestimmelse om hur andra tillgingar in
anliggningstillgdngar som anvinds 1 statens verksamhet, rérelseka-
pital, forvirv av aktier eller andelar i féretag och utlining ska finan-
sieras. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1 22 § lagen om stats-
budgeten.
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I bestimmelsen har ett tilligg gjorts genom en hinvisning till
3 §. Andringen ir en f6ljd av att ny bestimmelse om utldning till-
kommit.

69

I paragrafen finns en bestimmelse som ger riksdagen en mojlighet
att besluta om annan finansiering av investeringar och utlining in
vad som f6ljer av 1-5 §§. Bestimmelsen behandlas delvis i avsnitt 9
och motsvarar regleringen 123 § lagen om statsbudgeten.

Bestimmelsen har dndrats s3 att den dven omfattar finansiering
av forvirv av aktier eller andelar i féretag och tillkott av kapital
samt utldning. Att si ir fallet framgir genom hinvisningen till
2 och 3 §§. Att utldning omfattas framgdr dven av att det anges att
riksdagen kan besluta om annan finansiering for "ett visst 1dn”.

Bestimmelsen har delvis fitt en annan lydelse in dess motsva-
righet i lagen om statsbudgeten. Andringen utgér en anpassning till
synpunkter som konstitutionsutskottet framfért om att bestim-
melserna i1 budgetlagen inte bor utformas si att de formellt sett
riktar sig till riksdagen. Vad konstitutionsutskottet framfort 1 detta
avseende framgdr av avsnitt 3. Genom indringen riktar sig bestim-
melsen formellt sett till regeringen, och inte som tidigare till
riksdagen.

8 kap. Forvarv och overlatelse av egendom

1§

Paragrafen inleder ett avsnitt i lagen om grunderna for regeringens
forfogande ©ver statens egendom. Bestimmelsen motsvarar
regleringen i 24 § lagen om statsbudgeten.

I 1kap. 1§ har inférts en ny bestimmelse som innehiller en
upplysning om att 9 kap. 1-10 §§ RF innehiller bestimmelser om
statens budget. Den hinvisning som finns 1 24 § lagen om stats-
budgeten till RF behovs dirfor inte lingre och har tagits bort. En
viss spriklig anpassning av bestimmelsen har ocksd skett till
regeringens forslag till indrad RF (prop. 2009/10:80).
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Fast egendom

29

I paragrafen finns bestimmelser om regeringens befogenhet att
besluta att silja fast egendom. Bestimmelserna, som motsvarar
regleringen 125 § lagen om statsbudgeten, behandlas 1 avsnitt 16.

Bestimmelsen 1 forsta stycket har indrats endast pd sd sitt att
beloppsgrinsen hojts frdn 50 miljoner kronor till 75 miljoner
kronor.

Mojligheten 1 andra stycket till férsiljning till en kommun fér
samhillsbyggnadsindaml har indrats for att tydliggora vilka skal
som kan ligga till grund for ett kommunalt férvirv. Andringen har
behandlats 1 avsnitt 16.

Aktier och andelar

39

I paragrafen finns bestimmelser om regeringens befogenhet att
forvirva aktier eller andelar, tillskjuta kapital eller pd annat sitt 6ka
statens rost- eller dgarandel i ett foretag. Bestimmelserna, som ir
nya, behandlas i avsnitt 10.1 och 11.

Genom inférandet av bestimmelsen 1 forsta stycket kodifieras en
sedan linge gillande praxis att riksdagen alltid beslutar om férviry
av aktier eller andelar 1 foretag. Riksdagen kan dirvid besluta 1 ett
enskilt fall eller ge regeringen ett bemyndigande att besluta om
vissa forvirv. Bestimmelsen giller som framgir av avsnitt 10.1 dven
vederlagsfria forvirv. Kapital kan som nimnts 1 avsnitt 10.1 dven
tillskjutas pd annat sitt in genom forvirv av aktier, t.ex. genom
forvirv av konvertibler, villkorade och ovillkorade aktieigartillskott
m.m. S&dana kapitaltillskott behandlas p& samma sitt som forviry
av aktier och andelar i foretag. Aven sidana kapitaltillskott som
inte medfor att statens dgarandel 6kas omfattas siledes av bestim-
melsen.

Atgirder som innebir att statens rostandel dkar p3 annat sitt 4n
genom att staten forvirvar aktier omfattas dven de av bestimmel-
sen. Av avsnitt 10.1. framgr att ett beslut om att ta emot aktier i
en icke riktad fondemission eller genom en aktieuppdelning (split)
som inte pdverkar statens kapital- eller réstandel inte bor kriva
riksdagens medgivande. Motsvarande bér gilla vid en omvind split.
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I andra stycket anges att regeringen dock fir forvirva aktier eller
andelar i féretag som ett led i férvaltningen av egendom som till-
fallit staten genom testamente eller gdva. Genom bestimmelsen
kodifieras en sedan linge tillimpad praxis. For att bestimmelsen
ska vara tillimplig ska det vara friga om férvirv som ett led 1
forvaltningen av egendom. Genom att denna formulering anvinds
markeras att det inte dr friga om att regeringen med stod av
bestimmelsen ska {3 férvirva aktier eller andelar i ett foretag som
representerar hilften eller mer dn hilften av rostvirdet 1 foretag i
syfte att bedriva eller kontrollera verksamheten.

45

I paragrafen finns bestimmelser om regeringens befogenhet att
besluta om férsiljning av aktier eller andelar i féretag. Bestimmel-
sen motsvarar regleringen i 26 § lagen om statsbudgeten.

Annan 16s egendom

5

I paragrafen finns en bestimmelse om att foreskrifterna i 2 § om
overlitelse av fast egendom idven giller uppltelse samt f6rsiljning
av tomtritt och byggnad som ir 16s egendom. Bestimmelsen
motsvarar regleringen 127 § lagen om statsbudgeten.

6§

I paragrafen finns en bestimmelse om regeringens befogenhet att
overlita annan 16s egendom in tomtritt och byggnad samt aktier
och andelar i foretag. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1 28 §
lagen om statsbudgeten.
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Affirsmissighet

7§

I paragrafen finns en bestimmelse om att forvirv genom kop eller
byte och forsiljning ska genomforas affirsmissigt om inte sirskilda
skil talar emot det. Bestimmelsen motsvarar delvis regleringen 1
29 § lagen om statsbudgeten. Ett tilligg har dock gjorts 1 bestim-
melsen s3 att det blir tydligt att kravet pd affirsmissighet dven
giller vid kép och byte av egendom.

Att ett forvirv ska genomforas affirsmissigt har motsvarande
innebord som 1 friga om férsiljning. Priset ska vara s fordelaktigt
som mojligt f6r staten, forvirv ska inte ske till 6verpris och ovid-
kommande hinsyn ska inte tas vid f6rvirvet (jfr prop. 1995/96:220
5. 103 f).

Disposition av forsiljningsinkomster

8§

Paragrafen inleder ett avsnitt 1 lagen om dispositionen av forsilj-
ningsinkomster. Bestimmelsen motsvarar 30 § lagen om statsbud-
geten. Ordet statsbudgeten har tagits bort. Syftet med detta ir att
forenkla lagtexten. Ndgon dndring i sak ir inte avsedd.

29

I paragrafen finns en bestimmelse om dispositionen av inkomster
frdn forsiljning av egendom som anvints 1 en verksamhet {6r vilken
riksdagen har godkint en investeringsplan. Bestimmelserna
motsvarar 31 § lagen om statsbudgeten.

10§

I paragrafen finns bestimmelser om dispositionen av inkomster
frdn forsiljning av egendom som har finansierats med medel frin
anslag. Bestimmelserna motsvarar regleringen 1 32§ lagen om
statsbudgeten.
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11§

I paragrafen finns bestimmelser om dispositionen av inkomster
frén forsiljning av egendom som har finansierats med 1an. Bestim-
melserna motsvarar regleringen i 33 § lagen om statsbudgeten.

12§

I paragrafen finne en bestimmelse om dispositionen av inkomster
frdn forsiljning av egendom som har finansierats pd annat sitt in
genom anslag eller 1in. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1 34 §
lagen om statsbudgeten.

9 kap. Uppfoljning och prognoser
Uppféljning
1y

I paragrafen finns en bestimmelse i forsta stycket som &ligger
regeringen att f6lja utvecklingen av statens inkomster, utgifter och
uppléning. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1 35§ lagen om
statsbudgeten.

I andra stycket forskrivs att regeringen ska forklara visentliga
skillnader mellan budgeterade belopp och beriknat utfall fér det
innevarande dret. Bestimmelsen motsvarar regleringen 1 36 § lagen
om statsbudgeten. I bestimmelsen har dock lagts till att uppfolj-
ningen ska goras i1 budgetpropositionen och den ekonomiska
virpropositionen.

Uppfoljning och prognoser avseende dverskottsmilet

2§

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen har en skyl-
dighet infér riksdagen att redovisa hur maélet for den offentliga
sektorns finansiella sparande pd medelling sikt uppnis. Bestimmel-
sen motsvarar en bestimmelse 1 36 a § lagen om statsbudgeten som
utredningen forslagit 1 den sirskilda rapporten Obligatoriskt
overskottsmail, se bilaga 3.
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Ovriga prognoser

39

I paragrafen finns bestimmelser om de prognoser som regeringen
ska limna till riksdagen. Bestimmelserna, som ersitter regleringen i
36 § lagen om statsbudgeten, behandlas i avsnitt 15.

I forsta stycket anges vad regeringens prognoser ska omfatta och
vilken tidsperiod de ska avse. Regeringens skyldighet att redovisa
prognoser har vidgats till att omfatta iven utgifterna under
utgiftstaket for staten. Andringen ir en féljd av att det numera ir
obligatoriskt for regeringen att limna ett forslag till utgiftstak for
staten (2 kap. 2 §). Enligt 36 § lagen om statsbudgeten ska reger-
ingen redovisa prognoserna vid minst tvd tillfillen per ar. I féreva-
rande bestimmelse foreskrivs nu uttryckligen att prognoserna ska
limnas 1 budgetpropositionen och i den ekonomiska virproposi-
tionen. Regleringen motsvarar vad som hittills har gillt i den prak-
tiska tillimpningen.

Enligt 36 § lagen om statsbudgeten ska prognoserna avse utfallet
av statens inkomster och utgifter samt statens ldnebehov. Genom
att det 1 bestimmelsen anges att utfallet ska redovisas markeras att
prognoserna avser innevarande budgetir. I forevarande bestim-
melse har begreppet “utfall” tagits bort. Den period som regering-
ens prognoser ska avse enligt forevarande bestimmelse ir det inne-
varande budgetiret och de tre dirpd foljande ren. Detta utgor
sjilvtallet inget hinder mot att prognoser och berikningar gérs och
redovisas for en lingre tidsperiod.

Bestimmelsen i andra stycket anger att prognoserna ska baseras
pd vil specificerade forutsittningar. Med detta avses att regeringen
ska limna en redovisning av sin bedémning av sdvil utvecklingen av
BNP, arbetsloshet, priser m.m., som av hur volymerna i transfere-
ringssystemen vintas utveckla sig framover.

Utredningen har i den sirskilda rapporten Obligatoriskt
overskottsmil, se bilaga 3, foreslagit att regeringen ska limna
forslag till mél f6r den offentliga sektorns finansiella sparande pd
medelling sikt. I rapporten foreslds ocksd att regeringen ska redo-
visa hur méilet uppnds. Denna skyldighet regleras 12 §.
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10 kap. Redovisningsskyldighet och revision

Allmint om redovisningen

1§

I paragrafen finns bestimmelser om regeringens allminna redovis-
ningsskyldighet infoér riksdagen for de tillgingar som regeringen
forvaltar och forfogar dver. Bestimmelserna motsvarar regleringen
144 § lagen om statsbudgeten.

En spriklig modernisering av bestimmelserna har skett som en
anpassning till regeringens férslag om en indrad RF (prop.
2009/10:80). Ingen dndring i sak ir avsedd.

God redovisningssed och rittvisande bild

2§

I paragrafen finns bestimmelser om att bokféringen och redovis-
ningen ska ske pd ett sitt som stimmer Sverens med god redovis-
ningssed och att redovisningen ska ge en rittvisande bild. Bestim-
melserna motsvarar regleringen 1 45§ forsta och andra stycket
lagen om statsbudgeten. En viss spriklig modernisering har skett av
bestimmelserna som en anpassning till regeringens forslag till en

indrad RF.

Resultatredovisning

39

I paragrafen finns bestimmelser om regeringens skyldighet att
redovisa de resultat som uppntts 1 verksamheten 1 férhillande till
de av riksdagen beslutade méilen. Bestimmelsen, som delvis ersitter
2 § lagen om statsbudgeten, behandlas i avsnitt 12.4.

Genom idndringen av den tidigare bestimmelsen i 2 § lagen om
statsbudgeten har de krav som stills pd regeringens resultatredo-
visning preciserats i ndgra avseenden.

I lagen liggs nu fast att redovisningen av de resultat som
uppnitts i statens verksamhet ska ske i budgetpropositionen. Det
ir 1 forsta hand frdga om resultatredovisning pd sidana omriden dir
ekonomiska styrmedel anvinds i stor utstrickning. Syftet med att
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resultatredovisningen ska limnas i budgetpropositionen ir att det
da blir en tydligare koppling mellan resultatredovisningen och de
forslag som limnas i budgetpropositionen. Redovisningen ska
relateras till verksamheten som helhet, och alltsi inte avse t.ex.
effekterna av en indrad anslagstilldelning. Redovisningen ska avse
de mél som riksdagen har beslutat om.

Slutligen anges 1 bestimmelsen att redovisningen ska vara anpas-
sad till den 1 riksdagsordningen foreskrivna fordelningen av statens
utgifter pd utgiftsomrdden. Bestimmelse om detta finns 1 5 kap.
riksdagsordningen.

Redovisning av skatteutgifter

4§

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen varje ir for
riksdagen ska limna en redovisning av skatteutgifter. Bestimmel-
sen, som r ny, behandlas 1 avsnitt 4.4.

Med skatteutgifter avses stdd eller utgifter som gér via skattesy-
stemet. I avsnitt 4.4 finns exempel pd skatteutgifter. I bestimmel-
sen regleras inte nir eller hur redovisningen ska limnas till riksda-
gen. For nirvarande sker detta varje &r i en skrivelse till riksdagen.

Av 3 kap. 3 § foljer att statens inkomster och utgifter ska redo-
visas brutto p& inkomsttitlar och anslag. Enligt 3 kap. 4 § fir inte
utgifter budgeteras och redovisas mot inkomsttitel. Det férekom-
mer emellertid att riksdagen i sirskild lag beslutar att kreditering av
skattekonto med utgifter for vissa indamal fir ske. Om s8 har skett
ska redovisning av sidana skatteutgifter ske enligt foérevarande
bestimmelse.

Arsredovisningen for staten

5§

I paragrafen finns en bestimmelse som anger nir regeringen ska
limna &rsredovisningen for staten till riksdagen. Bestimmelsen
motsvarar delvis regleringen 1 38 § forsta stycket lagen om stats-
budgeten.

Regeringen har i1 sitt férslag tll indrad RF féreslagit att en
bestimmelse tas in 19 kap. 10 § RF om att regeringen ska limna en
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drsredovisning for staten till riksdagen. I budgetlagen behdvs
dirfor inte nigon foreskrift om en sidan skyldighet. Den sist-
nimnda bestimmelsen i RF ersitter alltsi delvis 38 § lagen om
statsbudgeten.

Vidare har riksdagsstyrelsen 1 en framstillning tll riksdagen
foreslagit att 38 § ska upphivas och att en bestimmelse om att drs-
redovisningen ska limnas till riksdagen senast den 15 april 1 stillet
tas in i1 37 § lagen om statsbudgeten (2009/10:RS4). Bestimmelsen i
forevarande paragraf har utformats med beaktande av riksdagssty-
relsens forslag. I forhdllande till det forslaget har dock lydelsen
indrats sd att bestimmelsen nu endast giller tidpunkten for drsre-
dovisningens avlimnande till riksdagen. Ovriga férslag till
indringar i lagen om statsbudgeten som riksdagsstyrelsen foreslagit
har tagits in 1 6 § forsta stycket 7 och 10 §.

6§

I paragrafen finns bestimmelser om det innehdll drsredovisningen
for staten ska ha. En bestimmelse om &rsredovisningens innehill
finns f6r nirvarande 1 38 § lagen om statsbudgeten. Riksdagsstyrel-
sen har 1 en framstillning till riksdagen féreslagit att den sist-
nimnda bestimmelsen upphivs och att féreskrifter om drsredovis-
ningens innehdll tas in 1 37§ lagen om statsbudgeten
(2009/10:RS4). Foérevarande bestimmelse dr utformad med beak-
tande av riksdagsstyrelsen forslag. Bestimmelserna behandlas i
avsnitt 13.2.4.

I forsta stycket limnas en upprikning av vad &rsredovisningen f6r
staten ska inneh8lla. Bestimmelsen har utvidgats 1 férhillande till
vad som giller enligt 38 § lagen om statsbudgeten.

Enligt forsta punkten ska rsredovisningen fér staten innehilla
en uppfoljning av de budgetpolitiska malen. Redovisningen ska
avse de budgetpolitiska mil som enligt férevarande lag ir obligato-
riska, dvs. mélet for den offentliga sektorns finansiella sparande pd
medelldng sikt (6verskottsmilet) (2 kap. 18§) och utgiftstaket for
staten (2 kap. 2 §). Redovisningen ska 1 férekommande fall iven
avse andra overgripande budgetpolitiska mdl som riksdagen har
beslutat om. Det kan t.ex. vara friga om mail fo6r de offentliga
finansernas lingsiktiga hillbarhet eller mal relaterat till statens
skulder. En forutsittning for att bestimmelsen ska bli tillimplig ar
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att det dr friga om ett dvergripande budgetpolitiskt mal, dvs. att
det avser budgeten som helhet.

Att regeringen ska redovisa hur méilet fér den offentliga
sektorns finansiella sparande uppnds framgar redan av 9 kap. 2 §. I
sistnimnda bestimmelse anges inte nirmare nir redovisningen ska
ske. Diremot anges 1 férevarande bestimmelse att en sidan upp-
foljning alltid ska ske i drsredovisningen fér staten. Detta innebir
att redovisningen av hur mélet uppfylls blir féremél f6r Riksrevi-
sionens &rliga granskning.

Enligt andra punkten ska 3rsredovisningen for staten innehilla
utfallet pi budgetens inkomsttitlar och anslag. I denna del motsva-
rar bestimmelsen regleringen 1 38 § andra stycket andra meningen
lagen om statsbudgeten (jfr 37 § lagen om statsbudgeten 1 Riks-
dagsstyrelsens forslag till idndringar 1 samma lag (forsl.
2009/10:RS4). Nytt dr att utfallsredovisningen ocksd ska avse
statens linebehov. Eftersom drsredovisningen for staten limnas
redan den 15april, och di innehdller det slutliga utfallet p3
inkomsttitlar, anslag och avseende statens l&nebehov, behévs inte
lingre bestimmelsen i 37 § om regeringens skyldighet att redovisa
det preliminira utfallet pd statsbudgeten. Riksdagsstyrelsen har
ocksd 1 den tidigare framstillningen 1 sitt forslag till indringar i
lagen om statsbudgeten foreslagit att sistnimnda bestimmelse tas
bort (2009/10:RS4).

Arsredovisningen for staten ska vidare enligt tredje punkten
innehilla en redogorelse for hur regeringen har utnyttjat de bestill-
ningsbemyndiganden och de bemyndiganden att géra dtaganden
och besluta om utldning som riksdagen har beslutat om. Denna
bestimmelse ir ny och utgér i huvudsak en kodifiering av tillimpad
praxis.

Bestimmelsen i fiirde punkten motsvarar regleringen 1 38 § lagen
om statsbudgeten. Ett tilligg har dock gjorts enligt vilket de
angivna dokumenten dven ska innehélla noter. S8 har dven 1 prakti-
ken varit fallet sedan tidigare. Detta liggs nu f6r tydlighetens skull
fast 1 lagen.

Vidare ska arsredovisningen for staten enligt femte punkten
innehilla uppgifter om utvecklingen av statsskulden. Dessa upp-
gifter kan t.ex. avse utvecklingen under en femérsperiod.

Enligt sjitte punkten ska drsredovisningen for staten innehilla
upplysningar om férvintade foérluster och visentliga risker i
utstillda garantier och i beslutad utlining. Redovisningsskyldig-
heten omfattar lin och garantier som beslutats med sidant bemyn-
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digande som avses 1 6 kap. 3§. Vad som avses med forvintad
forlust kommenteras i anslutning till 6 kap. 4 och 5 §§. Redovis-
ningen ska dirutdver omfatta risker som visentligt avviker frin de
forvintade forlusterna. En redovisning av férvintade forluster har
sedan linge limnats vad avser garantier. Bestimmelsen innebir att
sddan redovisning dven ska limnas avseende utlining. Dirutéver
ska visentliga risker avseende l8n och garantier redovisas.

Av sjunde punkten foljer att drsredovisningen for staten dven ska
innehdlla en samlad redovisning av vilka &tgirder regeringen vidta-
git med anledning av Riksrevisionens iakttagelser. Bestimmelsen 1
denna del motsvarar regleringen 1 den av Riksdagsstyrelsen fore-
slagna lydelsen av 37 § tredje stycket lagen om statsbudgeten, se
ocksg avsnitt 13.2.10.

Slutligen ska &rsredovisningen for staten enligt dttonde och
nionde punkten innehilla vissa uppgifter om in- och utbetalningar
till och frin EU. Aven dessa bestimmelser utgor en kodifiering av
den praxis som tillimpats sedan linge.

Av andra stycket foljer att regeringen ska forklara visentliga
skillnader mellan budgeterade belopp och utfallet. Bestimmelsen
motsvarar 37 § andra meningen lagen om statsbudgeten, och 37 §
andra stycket tredje meningen i riksdagsstyrelsens forslag till ind-
rad lydelse av nimnda paragraf och avser utfallet pd budgetens
inkomsttitlar, anslag och av statens ldnebehov.

7§

I paragrafen finns bestimmelser om vad som ska ingd i resultatrik-
ningen, balansrikningen och finansieringsanalysen. Bestimmelsen,
som ir ny, behandlas 1 avsnitt 13.2.5.

Regeringen ir enligt 9 kap. 10 § férslaget till indrad RF skyldig
att limna en 4rsredovisning {6r staten till riksdagen. I bestimmel-
sen 1 forsta stycket anges vilken omfattning resultatrikningen,
balansrikningen och finansieringsanalysen ska ha. Dessa finansiella
dokument ska omfatta statens samtliga tillgingar och skulder,
intikter och kostnader samt betalningar som piverkar statens
nettouppldning. Med staten avses rittssubjektet staten. Denna
avgrinsning innebir t.ex. att Riksbanken, som enligt vad som
anfors 1 avsnitt 13.2.5 anses utgora ett eget rittssubjekt med egna
tillgdngar, inte omfattas av resultatrikningen, balansrikningen och
finansieringsanalysen. Betriffande Riksbanken kan dock noteras att
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Riksbankens grundfond omfattas eftersom den anses utgéra en
tillgdng hos staten.

Tillgdngar som hor till andra rittssubjekt dn staten ska inte ing3,
dven om de forvaltas av en myndighet under regeringen eller riks-
dagen. Det innebir t.ex. att de premiepensionsmedel som forvaltas
av Pensionsmyndigheten inte ska ingd. Att det enbart dr den juri-
diska personen staten som ska ingd i redovisningen innebir ocksd
att drsredovisningen inte omfattar bolag som helt eller delvis dgs av
staten. Av avsnitt 13.2.5 framgar dock att statens aktier eller ande-
lar 1 sddana bolag tas upp 1 drsredovisningen genom anvindningen
av den s.k. kapitalandelsmetoden.

S&vil myndigheter under regeringen som under riksdagen
omfattas av de ovan angivna delarna av drsredovisningen fér staten.
Bestimmelsen innebérd utvecklas nirmare 1 avsnitt 13.2.5.

I andra stycket foreskrivs att regeringen far besluta att undantag
ska goras for viss verksamhet eller viss tillging eller skuld. Som
nimnts 1 avsnitt 13.2.5 bor detta ske genom féreskrifter 1 férord-
ning. Regeringen ska 1 drsredovisningen f6r staten ange skilen till
att undantag frin bestimmelsen 1 férsta stycket gors.

8§

I paragrafen finns bestimmelser om de grunder som arsredovis-
ningen for staten ska vila pd. Bestimmelserna, som ir nya, behand-
las 1 avsnitt 13.2.6.

De angivna grunderna dverensstimmer 1 huvudsak med vad som
giller enligt 2 kap. 4 § drsredovisningslagen (1995:1554).

Av andra stycket f5ljer att regeringen fir avvika frin grunderna 1
forsta stycket. Regeringen ska d& limna upplysningar om skilen for
avvikelsen och en bedémning av dess effekt pd verksamhetens
resultat samt kostnader, intikter och verksamhetens ekonomiska
stillning. Aven bestimmelsen i andra stycket har sin motsvarighet i
2 kap. 4 § drsredovisningslagen.

99

I paragrafen finns bestimmelser om resultatrikningens, balansrik-
ningens och finansieringsanalysens uppstillningsformer. Bestim-
melserna, som ir nya, behandlas 1 avsnitt 13.2.7.
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I paragrafen anges under vilka rubriker resultatrikningen,
balansrikningen och finansieringsanalysen ska presenteras.

Resultatrikningen ska bl.a. innehilla rubriken Resultat frin
andelar 1 hel- och deligda foretag. Denna rubrik motsvarar rubriken
Andelar 1 dotter- och intresseforetag som anvinds 1 aktiebolagens
drsredovisningar. Staten har dock inte nigra dotter- eller intresse-
foretag. Rubriken 1 foérevarande bestimmelse har dirfér fitt en
annan lydelse.

Under rubrikerna delas redovisningen in i poster. Det ankom-
mer pa regeringen att besluta om vilka poster som ska anvindas.

10§

I paragrafen finns bestimmelser om att resultatrikningen, balans-
rikningen och finansieringsanalysen ska innehélla jimforelsetal f6r
det nirmast foregdende rikenskapsiret. Bestimmelsen, som ir ny,
behandlas i avsnitt 13.2.8. En motsvarande bestimmelse finns for
foretag 1 3 kap. 5 § &rsredovisningslagen.

Revision
11§

I paragrafen finns en upplysning om att det i 13 kap. regeringsfor-
men och lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
finns sirskilda foreskrifter om revision av statlig verksamhet.
Bestimmelsen ersitter regleringen 1 46 § lagen om statsbudgeten,
som sedan Riksrevisionsreformen genomfordes inte lingre behévs.

Redovisning av dtgirder med anledning av Riksrevisionens
effektivitetsrevision

12§

I paragrafen finns bestimmelser om regeringens skyldighet att
redovisa vilka 3tgirder som vidtagits med anledning av Riksrevisio-
nens effektivitetsrevision. Bestimmelsen motsvarar den féreslagna
lydelsen av 47 § lagen om statsbudgeten i Riksdagsstyrelsens fram-
stillning till riksdagen (2009/10:RS4).
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11 kap. Foreskrifter
1§

I paragrafen finns en bestimmelse som ger en upplysning om att
regeringen har befogenhet att meddela féreskrifter om genomfs-
randet av statens budget. Bestimmelsen ersitter 47 § lagen om
statsbudgeten.

Regeringen kan med stdd av bestimmelsen om den s.k. rest-
kompetensen 1 8 kap. 7 § 2 forslaget till indrad RF meddela fore-
skrifter om genomférandet av statens budget. Regeringen fir i sin
tur med stdd av 8 kap. 11 § forslaget till indrad RF bemyndiga en
myndighet under regeringen eller nigon av riksdagens myndigheter
att meddela sddana foreskrifter. Nigon bestimmelse som motsva-
rar 47 § lagen om statsbudgeten behovs inte.
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Av experten Ove Nilsson

For nirvarande finns tre anslagstyper angivna 1 budgetlagen;
obetecknade anslag, reservationsanslag och ramanslag. Det
obetecknade anslaget liksom reservationsanslaget kinnetecknas av
att det inte fir overskridas. Dessa bdda anslagstyper anvinds dock
inte lingre. Fér ramanslaget giller att det tillfilligt far 6verskridas
med hogst tio procent av anvisat belopp. Tillgingliga medel under
foljande ar reduceras med det belopp som motsvarar den iansprik-
tagna krediten. Detta ger regeringen en viss flexibilitet att utnyttja
anvisade medel som har visat sig vara tillricklig 1 de allra flesta fall.

Riksdagen kan dock bemyndiga regeringen att ramanslaget fir
overskridas om &verskridandet ir nédvindigt for att ticka sirskilda
utgifter som inte var kinda di anslaget anvisades eller for att ett av
riksdagen beslutat indamil med anslaget ska kunna uppfyllas.
Regeringen har varje &r inhimtat ett bemyndigande att ramanslag,
med undantag for anslag anvisade fér forvaltningsindamadl, far
overskridas om ett riksdagsbeslut om anslag pé tilliggsbudget inte
hinner invintas samt om 6verskridandet ryms inom utgiftstaket.
Det ir nistan aldrig aktuellt att dverskrida ett anslag for foérvalt-
ningsindamdl med mer idn vad som ryms inom den hogsta tilldtna
anslagskrediten. Regeringen har mgjlighet att vid behov begira
ytterligare medel pd tilliggsbudget.

Regeringen limnar i &rsredovisning for staten varje &r en redo-
visning av hur detta bemyndigande har utnyttjats. Sedan 1997 har
bemyndigandet vanligtvis anvints 1 endast ett till fyra fall varje
budgetar. Beloppen ir dessutom 1 allminhet sma.

Att antalet fall dd bemyndigandet har utnyttjats dr {3 visar enligt
min mening att det haft en iterhillande effekt pd antalet &ver-
skridanden och dirmed p3 utgiftsutvecklingen.
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Utredningen foéresldr i foreliggande betinkande att endast en
anslagstyp, ramanslag, ska finnas. Det foreslds att det sirskilda
bemyndigande som riksdagen &rligen limnar regeringen att under
vissa villkor &verskrida ett ramanslag i oférindrad form fors in 1
budgetlagen.

Det anges i budgetlagen att anslaget generellt ska kunna
overskridas om ett av riksdagen beslutat indamdl tillgodoses och
overskridandet ryms inom utgiftstaket.

Den féreslagna ordningen innebir att en typ av anslag dterinférs
som fanns fram till det att budgetlagen inférdes. Fram till 1996
fanns en anslagstyp, forslagsanslag, som ofta anvindes for regel-
styrda utgifter och som innebar att anslaget fick éverskridas om det
var noédvindigt for att indamélet med anslaget skulle uppfyllas.
Anvindningen av denna anslagstyp ledde till att anslagen berikna-
des med bristfillig precision, ofta underskattades medelsbehovet.
Utfallet tillits bli vad det blev. Incitamenten att ompréva kost-
nadsdrivande regelverk var svaga. Ett anslag med sddana egenskaper
ansdgs inte vara forenligt med god budgetdisciplin och anvindning
av ett utgiftstak. Med ett utgiftstak finns en risk att anslag som ofta
underskattar medelsbehovet tringer undan andra angeligna utgifter
pd ett ofdrutsett sitt. Anslagstypen slopades dirfor frin och med
1997.

Jag ser mot denna bakgrund ingen anledning att nu &terinfora
ett anslag av denna typ eller att gora dessa anslagsvillkor generella.
Det kan finnas behov fér regeringen att under vissa omstindigheter
kunna 6verskrida ett anslag men det bor 1 sd fall vara férknippat
med vissa undantagsvillkor och kriva sirskild rapporteringsskyl-
dighet till riksdagen pd det sitt som nuvarande bemyndigande till
regeringen innebir. Utredaren borde siledes enligt min mening ha
avstdtt frin att foresld nigra férindringar 1 dessa avseenden.
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Kommittédirektiv @

Oversyn om lagen om statsbudgeten Dir.
2009:55

Beslut vid regeringssammantride den 4 juni 2009

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare ska gora en éversyn av lagen (1996:1059) om
statsbudgeten (budgetlagen) mot bakgrund av det pigdende arbetet
med en reformerad regeringsform (se betinkandet En reformerad
grundlag, SOU 2008:125). Utredaren ska vidare préva om avvig-
ningen mellan fasthet och flexibilitet i budgetlagen ir inda-
mélsenlig, frimst med avseende pid tillimpningen av de grund-
liggande principerna om fullstindighet och bruttoredovisning pd
statsbudgeten.

Vidare ska prévas om det finns skil att kodifiera den praxis som
utvecklats vid tillimpningen av lagen. Utredaren ska dirvid bl.a.
dverviga behovet av olika anslagstyper, dndrade avrikningsgrunder
for vissa inkomster och anslag samt hanteringen av bestillnings-
bemyndiganden.

Utredaren ska ocksd préva behovet av reglering av den praxis
som har utvecklats och som innebir att riksdagen ska besluta om
forvirv av aktier eller andelar i1 foretag och kapitaltillskott samt
behovet av en reglering av statens utldning och principerna for
prissittning av statliga 18n.

Behovet av anpassningar av budgetlagen till den utveckling som
skett av den ekonomiska styrningen i staten ska ocksd évervigas.

Utgdngspunkten for uppdraget ir att budgetlagen idven i
fortsittningen ska ge férutsittningar for en god budgetdisciplin i
staten som bidrar till 1ingsiktigt hillbara offentliga finanser.

Utredaren ska limna de forfattningsférslag som 6versynen
foranleder. Det ingdr dock inte 1 uppdraget att limna forslag till
indring av grundlag.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 mars 2010.
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Bakgrund

Budgetlagen tridde 1 kraft den 1 januari 1997 (prop. 1995/96:220,
bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27). Den innehiller preciseringar
av och kompletteringar till regeringsformens (RF) och riksdags-
ordningens bestimmelser om statsbudgeten och finansmakten och
reglerar regeringens befogenheter och skyldigheter pi omridet. En
viktig utgdngspunkt har varit att lagen ska medverka ull att
langsiktigt stirka budgetdisciplinen. Bestimmelserna 1 budgetlagen
utgér grunden for regeringens styrning av de statliga myndig-
heterna genom de s.k. ekonomiadministrativa férordningarna,
exempelvis anslagsférordningen (1996:1189). Lagen intar en sir-
stillning sdtillvida att den innehdller bestimmelser som iven
reglerar riksdagens befogenheter och skyldigheter vid beslut om
statsbudgeten (jfr 9 kap. 11 § RF).

Erfarenheter

Inférandet av budgetlagen innebar att ett tydligt regelverk skapades
pd finansmaktens omrdde som pd flera sitt har gett férutsittningar
for ett mer effektivt beslutsfattande avseende resursférdelning och
styrning av den statliga verksamheten. Under de tolv dr som lagen
varit 1 kraft har den bidragit till att 6ka den samlade kunskapen om
befogenhetsférdelningen pa finansmaktens omrdde. Denna utveck-
lade kompetens ir en viktig grundsten for att sikerstilla och
forbittra kvaliteten i olika beslutsunderlag som limnas frin
regeringen till riksdagen.

Den tydlighet som budgetlagen skapar i friga om befogenhets-
férdelningen pid finansmaktens omride har dven forenklat
samarbetet mellan riksdagen och regeringen s8 att bl.a. kompetens-
konflikter har kunnat undvikas. Lagen bidrar till att skapa en
sammanhingande normhierarki pi finansmaktens omride. Det har
dirmed blivit enklare fér tjinstemin och politiker att se vilka regler
som giller och att direkt tillimpa dessa vid beredningen av olika
forslag. Ett samlat och tydligt regelverk bidrar dven tll att
sikerstilla en fast och mer likformig tillimpning av bestimmel-
serna om styrningen av olika verksamheter.

Erfarenheter av budgetlagen har iven medverkat till att en
motsvarande lag infordes for riksdagens myndigheter. Lagen
(2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. fér
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riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen
tridde 1 kraft den 1januari 2007 (framst. 2005/06:RS5, bet.
2005/06:KU39, rskr. 2005/06:383-385).

Erfarenheterna av tillimpningen av budgetlagen visar att tidigare
farhigor om att en lag i alltfér hog grad skulle komma att begrinsa
statsmakternas handlingsfrihet och méjligheter till utveckling av
budgetens utformning m.m. inte har besannats. Lagen har bidragit
till en 6kad fasthet i budgetprocessen, men dess utformning har
ocksd mojliggjort for riksdagen att fatta sirskilda beslut som
avviker frdn huvudprinciperna. Denna flexibilitet har bl.a. inneburit
att riksdagen kunnat besluta om sirskilda avrikningsprinciper for
vissa anslag och inkomsttitlar. Ett annat exempel pd avsteg frin
huvudprinciperna i1 budgetlagen ir att riksdagen i nigra fall har
beslutat att finansiering av investeringar 1 infrastruktur ska ske med
1an i Riksgildskontoret 1 stillet f6r med anslag. I ndgra fall har
regeringen avstitt frin att utnyttja de olika mojligheter som lagen
erbjuder. Ett sidant exempel ir att regeringen 1 sina férslag till
riksdagen inte lingre anvinder anslagstyperna obetecknade anslag
och reservationsanslag.

Samtidigt som avvigningen mellan fasthet och flexibilitet i lagen
har fungerat vil, har det i den politiska debatten riktats kritik mot
vad som uppfattats som en alltfér flexibel tillimpning av
budgetlagens grundliggande bestimmelser om fullstindighet och
bruttoredovisning pd statsbudgeten. Avsteg som gjorts frin
huvudprinciperna har medfért att utgiftstaket for staten inte fatt
verka fullt ut som budgetrestriktion. Utrymmet under utgiftstaket
har kunnat vidgas bl.a. genom ett 6kat bruk av utgifter som belastar
statsbudgetens inkomstsida, s.k. skattekontokrediteringar, och
okad nettoredovisning pi statsbudgetens utgiftssida. Aven
mojligheten att internt 1 staten linefinansiera infrastruktur-
investeringar har ifrigasatts.

Finanspolitikens syfte ir att skapa goda betingelser for tillvixt
och sysselsittning genom en vil avvigd ekonomisk politik inom
ramen for ldngsiktigt hillbara offentliga finanser. Fér att uppnd
detta behovs vil utformade mal, bestimmelser och processer. Den
samlade bilden, som iven stéds av internationella studier, ir att
erfarenheterna av Sveriges finanspolitiska ramverk i huvudsak ir
goda. Ramverket har gett stod fér en god budgetdisciplin som
bidragit till en stirkt kontroll av statens finanser. Budgetlagen har 1
detta sammanhang spelat en viktig roll genom att den ligger en
tydlig grund for utformningen av statsbudgeten.
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Det idr ocksd av stort virde att bestimmelser pd finansmaktens
omride s lingt mojligt finns samlade 1 en sirskild budgetlag. Detta
ir vanligt férekommande dven 1 andra linder.

Pigiende oversyner
Utgiftstaket for staten

Som ett led i den &versyn av budgetlagen som regeringen utlovade i
2007 ars ekonomiska varproposition (prop. 2006/07:100 s. 91) och
dven som ett led i strivan att forbittra och forstirka det
finanspolitiska  ramverket har inom  Finansdepartementet
genomforts en sirskild oversyn av de delar av budgetlagen som
avser taket for statens utgifter. Resultatet av denna 6versyn har
redovisats i promemorian Stirkt finanspolitiskt ramverk - éversyn
av budgetlagens bestimmelser om utgiftstak (Ds 2009:10).
Promemorian har remitterats. Oversynen av budgetlagens bestimmel-
ser om utgiftstaket pdgir siledes och eventuella foérindringar av
budgetlagen i dessa avseenden behandlas 1 sirskild ordning.

Det finanspolitiska ramverket i dvrigt

Utdver den 6versyn som avser taket for statens utgifter pdgir
ocks? ett arbete inom Finansdepartementet med att se dver 6vriga
delar av det finanspolitiska ramverket. I arbetet prévas olika
forindringar och preciseringar av ramverket, bl.a. utformningen
och redovisningen av verskottsmailet. Resultatet av denna éversyn
kommer att redovisas 1 en departement spromemoria under 2009.

Behovet av en samlad 6versyn av budgetlagen

De samlade erfarenheterna tyder pd att budgetlagen har utgjort ett
vil fungerande stéd for finanspolitiken och budgetprocessen 1 vid
bemirkelse. Budgetlagsutredningen framholl i1 sitt betinkande att
det var naturligt att se Over budgetlagen efter nigra &r mot
bakgrund av de erfarenheter som vunnits och den utveckling som
skett (SOU 1996:14 s. 333).

Enligt regeringens uppfattning ir det limpligt att nu gora en
samlad 6versyn av budgetlagen, som ett komplement till de
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pigdende 6versynerna av det finanspolitiska ramverket. Bland annat
finns det ett behov av en 6versyn av budgetlagen utifrin de erfaren-
heter som vunnits av tillimpningen av lagen och utifrin de
férindringar som genomférts av den ekonomiska styrningen 1
staten sedan lagen inférdes. Det kan ocksd finnas ett behov av
anpassningar till en eventuellt indrad regeringsform.

Anpassningar till en eventuellt dndrad regeringsform

Riksdagens och regeringens skyldigheter och befogenheter pd
finansmaktens omride regleras overgripande 1 9 kap. regerings-
formen (RF). Grundlagsutredningen har i sitt betinkande En
reformerad grundlag foéreslagit vissa dndringar i1 kapitlet (SOU
2008:125, Del I, s. 565 f.). Till grund foér Grundlagsutredningens
forslag 1 denna del lig en rapport frén en sirskild referensgrupp
(SOU 2008:115). Betinkandet bereds for nirvarande i Regerings-
kansliet. De forindringar av regeringsformen som forslagen kan
féranleda kommer att medféra behov av anpassningar 1 budget-
lagens bestimmelser. Dessa anpassningar bér kunna trida i kraft
samtidigt som indringarna 1 regeringsformen, dvs. den 1 januari
2011.

Tillimpningen av budgetlagen

Sedan linge har den s.k. fullstindighetsprincipen varit vigledande
fér utformningen av statsbudgeten. Principen innebir att budgeten
bér omfatta all statlig verksamhet och ta upp alla de medel som
beriknas inflyta till eller utbetalas frin staten. I budgetlagen
uttrycks denna princip si att statsbudgeten ska omfatta alla
inkomster och utgifter samt andra betalningar som paverkar statens
linebehov. Ett nira samband med denna princip har den s.k.
bruttoprincipen som innebir att samtliga inkomster och utgifter
ska budgeteras for sig i statsbudgeten.

I den politiska debatten har det ibland riktats krititk mot
avvigningen mellan behovet av flexibilitet och de grundliggande
principerna  om fullstindighet och bruttoredovisning pi
statsbudgeten. Brister har dirvid uppmirksammats nir det giller
mojligheterna att kringgd den restriktion som utgiftstaket for
staten avses vara.
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Kritiken giller bla. anvindningen av s.k. skatteutgifter och
skattekontokrediteringar. Frigestillningar som rér principerna om
fullstindighet och bruttoredovisning har vidare behandlats 1
betinkandet Avgifter (SOU 2007:96). Mot bakgrund av de
slutsatser som redovisas 1 betinkandet kan det finnas skil att i den
férevarande dversynen prova om bestimmelserna 1 budgetlagen bor
fortydligas. Detta giller bl.a. bestimmelserna om budgetering och
redovisning av avgiftsfinansierad verksamhet fér vilken riksdagen
beslutat att specialdestinera medel {6r visst indamal.

Det ir angeliget att prova om det finns skil att 1 ndgot avseende
forindra avvigningen mellan fasthet och flexibilitet i budgetlagen.
Om avsteg behover goras frin principerna om fullstindighet och
bruttoredovisning kan det finnas ett behov av att tydliga motiv
anges och att mojligheten till jimforbarhet sikerstills.

Den ridande globala finanskrisen har framtvingat omfattande
dtgirder som har foérindrat forutsittningarna for den finansiella
styrningen och blottlagt omriden dir regleringen ir otillricklig.
Bland annat har frigan om det finns ett behov av en reglering av
utlining och prissittning av statliga 18n aktualiserats.

Regler som éverensstimmer med etablerad praxis

Samtidigt som erfarenheterna visar att budgetlagen utgor ett vil
fungerande regelverk har en praxis utvecklats successivt pd vissa
omrdden som har vickt frigan om lagens bestimmelser har blivit
inaktuella eller otydliga i f6rhéllande till den faktiska tillimpningen.
Ett antal sidana omriden identifierades bl.a. i ett utredningsarbete
som genomfdrts 1 Finansdepartementet. Det giller bla.
bestimmelserna om &verldtelse och férvirv av finansiella tillgingar,
uppféljning och prognoser samt bemyndiganden att 6verskrida
vissa anslag. Resultatet av detta arbete redovisades i promemorian
Nya principer fér utformning av statsbudgeten. Konsekvenser for
budgetlagen (Ds 2003:49).

Lagen med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. for
riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen
bygger 1 allt visentligt pd budgetlagen. I det utredningsarbete som
foregick lagen drogs viss nytta av de erfarenheter som gjorts sedan
budgetlagens tillkomst, vilket har bidragit tll att riksdags-
myndigheternas regelverk 1 vissa avseenden ir modernare in
regleringen i budgetlagen. I den min de ir relevanta ir det
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motiverat att prova de 6verviganden som gjordes i rapporten
Inférandet av vissa av budgetlagens bestimmelser for riksdagens
myndigheter (2005/06:URF1). Ett omrdde dir detta kan vara
relevant ir bestimmelserna om foérvaltning av medel som donerats
till staten. Inom riksdagen pdgdr en 6versyn av lagen med
ekonomiadministrativa  bestimmelser m.m. for  riksdags-
forvaltningen, Riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen, bl.a.
utifrdn de nya krav pd intern styrning och kontroll som giller fér
regeringens myndigheter.

Redovisning av EU-medel pa statsbudgeten

Sedan Sverige blev medlem 1 EU har betalningar till och frin EU
hanterats pd statsbudgeten. Det grundliggande motivet har varit att
de medel som staten betalar till respektive mottar frdn EU utgér
statliga medel och dirfor ska budgeteras, redovisas och revideras i
enlighet med vad som giller for statens medel (prop. 1994/95:40).
De ovan nimnda bruttoprincipen innebir i friga om EU-medlen
att betalningar frdn EU budgeteras och redovisas mot inkomsttitlar
pa statsbudgetens inkomstsida. Utbetalningar av Sveriges EU-
avgift och utbetalning av stéd m.m. som finansieras av EU,
inklusive svensk medfinansiering, budgeteras och redovisas mot
anslag uppforda pd statsbudgetens utgiftssida samt innefattas i
utgiftstaket. Det bor prévas om denna ordning dven
fortsittningsvis dr limplig.

Vidareutvecklingen av den ekonomiska styrningen

En viktig utgingspunkt f6r budgetlagen ir att den ska ge utrymme
for en kontinuerlig utveckling av det finanspolitiska ramverket och
den ekonomiska styrningen 1 staten, vilket bla. innefattar
principer, metoder och processer f6r budgetering och redovisning.
Vidareutvecklingen kan med tiden leda fram ull visentliga
férindringar av praxis. Nir s& sker kan det finnas skil att 6verviga
indringar eller kompletteringar av lagens bestimmelser s att dessa
pd ett bittre sitt dterspeglar de faktiska forfarandena. I det f6ljande
ges exempel pd omrdden dir det finns skil att 1 en 6versyn nirmare
belysa utvecklingen och 6verviga om denna bor pdverka budget-
lagens utformning.
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Finansiell styrning

Sedan 2006 tillimpas intiktsmissig redovisning av skatter pa
statsbudgetens  inkomstsida. Kostnadsmissig avrikning foér
myndigheternas forvaltningsutgifter och transfereringar av varor
och tjinster tillimpas sedan 2009.

Av de tre anslagstyper som regleras i budgetlagen tillimpas
numera endast ramanslag. Reservationsanslag och obetecknade
anslag anvinds siledes inte.

Anvindningen av s.k. bestillningsbemyndiganden har o©kat
kraftigt sedan budgetlagen inférdes. Okningen beror pi en mer
noggrann anvindning av bestillningsbemyndiganden och att
reservationsanslagen inte lingre anvinds.

Inom redovisningsomridet pdgir en fortlopande utveckling,
sdvil nationellt som internationellt, av standardisering och
utveckling av konventioner. I budgetlagen anges att bokféring ska
ske pd ett sitt som stimmer Sverens med god redovisningssed. I
praktiken sker utvecklingen av god redovisningssed genom att
rekommendationer ~som  preciseras av  niringslivet  och
kommunsektorn prévas dven for staten. Aven en internationell
harmonisering av redovisningsregler {6r den offentliga sektorn har
face allt storre betydelse for utvecklingen pd omridet.

Av betydelse fér den fortsatta utvecklingen av redovisnings-
principer for statsbudgeten dr dven nationalrikenskaperna (NR)
som ir det internationella rikenskapssystem som ligger till grund
for bla. uppféljningen av den offentliga sektorns finansiella
sparande.

I budgetlagen anges att regeringen ska limna en &rsredovisning
for staten till riksdagen senast nio manader efter budgetdrets slut.
Sedan flera &r tillbaka limnas &rsredovisningen for staten till
riksdagen 1 mitten av april, i anslutning till att den ekonomiska
vérpropositionen limnas till riksdagen.

Av  bestimmelserna 1 budgetlagen framgdr vidare att
drsredovisningen ska innehdlla en resultatrikning, balansrikning
och finansieringsanalys samt en redovisning av det slutliga utfallet
pd statsbudgeten. Det ir enbart de lagreglerade delarna i1
drsredovisningen som granskas av Riksrevisionen 1 enlighet med
lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m. Den
nirmare normeringen av arsredovisningens omfattning, avgrins-
ning och uppstillning faststills av regeringen genom ett rligt
beslut. Denna ordning har ifrigasatts av Riksrevisionen.

352



SOU 2010:18

Resultatstyrning

Regeringen har 1 budgetpropositionen fér 2009 (prop. 2008/09:1)
gjort vissa Overviganden som syftar till att skapa bittre
forutsittningar for en indamélsenlig och mer effektiv resultat-
styrning av den statliga verksamheten. I syfte att 6ka inslaget av
lang51kt1ghet 1 styrningen och dirmed skapa en mer indamaélsenlig
drlig styrning har regeringen i propositionen beddmt att
uppgifterna 1 myndlgheternas instruktioner ska utgdra basen for
den lopande styrningen och &terrapporteringen.

Budgetlagens bestimmelser om styrningen av den statliga
verksamheten dr mycket allminna i1 jimférelse med regleringen av
regeringens finansiella befogenheter och skyldigheter. Det finns
dirfor skil att 6verviga om regeringens skyldigheter pd omridet
behéver preciseras. I det sammanhanget bor dven regeringens
strivan att forbittra uppféljningen av riksdagens beslut uppmirk-
sammas.

Intern styrning och kontroll samt internrevision

En hog grad av delegerat beslutsfattande rider i svensk stats-
foérvaltning. Behovet av en stark kontrollfunktion 1 staten har under
de senaste &ren aktualiserats bl.a. genom det arbete som bedrivits av
Delegationen mot felaktiga utbetalningar (dir. 2005:52). Det har
dven funnits ett behov av att férstirka den interna styrningen och
kontrollen samt internrevisionen 1 staten.

Frin och med den 1 januari 2008 giller bla. férordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll. En ytterligare
skirpning av kraven pd den interna kontrollen sker genom att
Sverige frin och med 2008 pd eget initiativ infér ett nationellt
intygande avseende hanteringen av EU-medel vid svenska myndig-
heter.

Mot bakgrund av den utveckling som skett pd kontrollomridet
finns det skil att 6verviga om och 1 s3 fall hur de skirpta kraven
bér uttryckas 1 lag.
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Uppdraget

En sirskild utredare ska gora en 6versyn av budgetlagen bl.a. mot
bakgrund av det pigiende arbetet med en reformerad RF.
Utredaren ska dirvid hilla sig underrittad om den fortsatta
beredningen av Grundlagsutredningens férslag. En  viktig
utgdngspunkt ir att statsbudgetens stillning ska vidmakthillas.
Budgetlagen ska dven i fortsittningen utgoéra en dndamdlsenlig
reglering av regeringens befogenheter och skyldigheter pa
finansmaktens omrdde och ge f6rutsittningar for en god
budgetdisciplin 1 staten som bidrar till l8ngsiktigt hallbara
offentliga finanser.

Utéver en anpassning till eventuella indringar 1 RF ska
dversynen omfatta bl.a. foljande frigestillningar.

- Utredaren ska préva om avvigningen mellan fasthet och
flexibilitet 1 budgetlagen ir indamailsenlig, frimst med avseende
pd tillimpningen av de grundliggande principerna om
fullstindighet och bruttoredovisning pd statsbudgeten. Ett
omride som sirskilt bor belysas ir bestimmelserna om
finansiering av olika slags anliggningstillgdngar. Ett annat ir
principerna for budgetering och redovisning pd statsbudgeten
bl.a. avseende avgiftsfinansierad verksamhet, s.k. skatteutgifter
och skattekontokrediteringar samt EU-medel.

- Mot bakgrund av hur tillimpningen av vissa bestimmelser 1
budgetlagen har utvecklats ska utredaren préva om det finns
skil att lata praxis dterspeglas och kodifieras i lagen. P& nigra
omrdden bér behovet av dndringar och fértydliganden sirskilt
dvervigas. Det giller bl.a. behovet av olika anslagstyper och
indrade avrikningsgrunder fér vissa inkomster och anslag.
Vidare bor den sirskilda utredaren 6verviga om den dndrade
hanteringen av bestillningsbemyndiganden och mojligheten att
reglera riksdagens drliga beslut som bemyndigar regeringen att
overskrida vissa anslag bér foranleda ndgon idndring av
budgetlagen. Bestimmelserna om foérvaltning av donationer
samt disposition av férsiljningsinkomster frdn viss egendom
behéver ocksd ses over, liksom bestimmelserna om prognoser
dver statens inkomster och utgifter.

- Utredaren ska préva behovet av reglering av den praxis som har
utvecklats och som innebir att riksdagen ska besluta om forviry
av aktier eller andelar 1 foretag samt kapitaltillskott. Vidare ska
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utredaren proéva behovet av reglering av utlining och
prissittning av statliga l3n.

- Utredaren ska préva om det finns skil att 1 lag reglera
regeringens skyldigheter vad giller att sikerstilla en wvil
fungerande intern styrning och kontroll samt internrevision i
staten.

- Utredaren ska bl.a. med utgingspunkt av den férindring som
skett av regeringens resultatstyrning av myndigheterna éverviga
om det finns skil att i budgetlagen tydliggéra regeringens
skyldigheter 1 detta avseende.

- Utredaren bor 6verviga 1 vilken min det dr Limpligt att l3ta den
nationella och internationella utvecklingen av redovisnings-
principer och god redovisningssed paverka budgetlagens
bestimmelser.

- Utredaren ska préva om det finns skil att inféra ytterligare och
tydligare normering av &rsredovisningen for staten. Frige-
stillningar som bér behandlas dr drsredovisningens innehill,
omfattning, avgrinsning och uppstillningsformer samt
tidpunkten for drsredovisningens limnande till riksdagen.

Utredaren ska beakta eventuella férslag om reglering som kan
komma att limnas utifrdin den pdgdende Oversynen av det
finanspolitiska ramverket. Erfarenheter som 1 ¢vrigt kan ligga till
grund for ett indamdlsenligt och modernt regelverk bér ocksd
beaktas 1 6versynen.

Utredaren ska limna de férfattningsférslag som 6versynen
foranleder. Det ingdr dock inte 1 uppdraget att limna forslag till
indring av grundlag.

Arbetsformer och redovisning av uppdraget

Frigestillningar som avser finansmakten och innehéllet 1 budget-
lagen idr av intresse for riksdagen vilket bor beaktas vid den nirmare
utformningen av utredningens arbetsformer.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 mars 2010.

(Finansdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till utredningen om 6versyn av  Dir.
lagen om statsbudgeten (Fi 2009:06) 2010:16

Beslut vid regeringssammantride den 25 februari 2010

De tidigare beslutade direktiven

Den 4 juni 2009 fick en sirskild utredare i uppdrag att gora en
oversyn av lagen (1996:1059) om statsbudgeten, kallad budgetlagen
(dir. 2009:55). Utredningen skulle bl.a. beakta eventuella forslag
om reglering som kunde komma att limnas till f6ljd av den i
Regeringskansliet pdgdende 6versynen av det finanspolitiska ram-
verket. Uppdraget ska redovisas senast den 15 mars 2010.

Ytterligare ett uppdrag

Den 1 februari 2010 presenterades, som ett led 1 dversynen av det
finanspolitiska ramverket, promemorian Utvirdering av &ver-
skottsmailet. I promemorian foreslds bl.a. att det gérs obligatoriskt
for regeringen att anvinda sig av ett medelfristigt mdl for den
offentliga sektorns finansiella sparande och att en bestimmelse av
denna innebérd foérs in 1 budgetlagen (Ds2010:4 s.2261.).
Promemorian har skickats pd remiss. Remissyttrandena ska ges in
till Regeringskansliet senast den 17 mars 2010.

Det ir angeliget att ett forslag till reglering av det nimnda mélet
kan remitteras samtidigt med den ovan nimnda departements-
promemorian. Utredningen om &versyn av budgetlagen ges dirfor 1
uppdrag att i en sirskild rapport limna forslag till hur en sidan
reglering skulle kunna utformas.
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Redovisning av uppdraget

Det tillkommande uppdraget ska redovisas s& snart som mojligt,
dock senast den 5 mars 2010.

(Finansdepartementet)
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Rapport av Utredningen
Oversyn av budgetlagen
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Till statsradet och chefen for Finansdepartementet

Regeringen beslutade den 4 juni 2009 att tillkalla en sirskild utre-
dare med uppdrag att gora en Sversyn av lagen (1996:1059) om
statsbudgeten. Regeringen beslutade samtidigt om direktiv for
utredningen (dir. 2009:55). Den 25 februari 2010 beslutade reger-
ingen om tilliggsdirektiv for utredningen (dir.2010:16). Enligt
dessa ska utredningen senast den 5 mars 2010 limna férslag pd hur
ett obligatoriskt mél for den offentliga sektorns finansiella
sparande kan regleras 1 budgetlagen.

Till sirskild utredare férordnades den 5 juni 2009 f.d. departe-
mentsridet Ake Hjalmarsson.

Att som experter bitrida utredningen férordnades den 5 juni
2009 imnesridet Nebil Aho, Finansdepartementet, hovritts-
assessorn Magnus Bengtson, Finansdepartementet, chefsekonomen
Lars Horngren, Riksgildskontoret, experten Curt Johansson, Eko-
nomistyrningsverket, f.d. kanslichefen 1 finansutskottet Ove
Nilsson och departementsrddet Helene Rinlund, Integrations- och
jimstilldhetsdepartementet.

Som sekreterare anstilldes samma dag ridmannen Asa
Bokstréom och dmnesridet Kristina Padrén.

Utredningen Oversyn av budgetlagen (Fi 2009:06) éverlimnar
hirmed rapporten Obligatoriskt 6verskottsmal.

Stockholm 1 februari 2010
Ake Hjalmarsson

/Asa Bokstrom
Kristina Padrén
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Sammanfattning

Det flnanspohmska ramverket har genom flera dtgirder successivt
stirkts sedan mitten av 1990-talet. Atgarderna har gillt hur riks-
dagen beslutar om statens budget, hur regeringen ska bereda for-
slaget till statens budget och hur den beslutade budgeten ska
genomforas. Ett tydligt uppifrdn och ned-férfarande finns 1 bade
riksdagens och regeringens budgetprocess. Forfarandet utgdr frin
bestimda budgetpolitiska mél och restriktioner 1 form av ett mél
for den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmaélet)
och taket for statens utgifter. Tillimpningen av de regler och fér-
faranden som ingdr i det finanspolitiska ramverket har lett till att de
offentliga finanserna har kunnat saneras och direfter vidmakthallas
1 god ordning. Det finns en bred politisk uppslutning kring de mal
och metoder som anvinds och om de virderingar i friga om bety-
delsen av god budgetdisciplin och sunda statsfinanser som dessa
mal och metoder bygger pa.

Ett 1 forhdllande till de budgetpolitiska milen vil avpassat
utgiftstak for staten ir ett mycket kraftfullt instrument f6r att upp-
ritthdlla budgetdisciplinen och sunda statsfinanser. Regeringen ir
numera skyldig att limna férslag till utgiftstak som ska anvindas
vid beredningen och genomférandet av statens budget. Utgifts-
taket ir en partiell restriktion som avser ena halvan av statsbudge-
ten, nimligen dess utgiftssida, och sikerstiller dirmed ensamt inte
goda statsfinanser. Statens budget dr vidare bara en del av den
offentliga sektorns finanser. Det behovs dirfor ocksd ett mal som
omfattar hela den offentliga sektorns samlade utgifter och
inkomster.

Ett sddant sammanfattande mal ir den offentliga sektorns finan-
siella sparande. Sedan linge har mal eller restriktioner knutits till
statens eller den offentliga sektorns finansiella sparande och sedan
mitten av 1990-talet har regeringen féreslagit att riksdagen ska fast-
stilla bestimda siffermissiga mal for sparandet under olika ar eller
perioder. Sidana mal utgor en central del av de riktlinjer fér den
ekonomiska politiken och budgetpolitiken som regeringen foreslar
att riksdagen ska godkinna. De utgor likasd en viktig del 1 det kon-
vergensprogram som regeringen varje dr limnar till Europeiska
kommissionen.

Erfarenheten visar att lagfista budgetregler ir mer verknings-
fulla dn regler som har annan form. I syfte att ytterligare stirka det
finanspolitiska ramverket bor det i budgetlagen ocksi foras in en
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bestimmelse om att regeringen ska foresld riksdagen det mal som
boér gilla f6r den offentliga sektorns finansiella sparande pd medel-
ling sikt (6verskottsmilet). Motiven for att ett visst mil foreslds
ska ocksd anges. Vilket siffermissigt méal som ska gilla beslutas av
riksdagen. I budgetlagen bor ocksd foreskrivas att regeringen ska
redovisa hur utfallet forhaller sig till det uppsatta mélet.

Forfattningsférslag

Forslag till
lag om andring i lagen (1996:1059) om statsbudgeten

Hirigenom foreskrivs 1 friga om lagen (1996:1059) om stats-
budgeten

dels att rubriken nirmast fore 39 § ska ha foljande lydelse,

dels att det 1 lagen ska inforas nya paragrafer, 36 a § och 39§, av
foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

36a§

Regeringen ska vid minst tvd
tillfillen under dret for riksdagen
redovisa hur det mal som avses i
39 § uppnas.

Utgiftstak och utgiftsramar Budgetpolitiska madl

39§

Regeringen ska till riksdagen
limna forslag till madl for den
offentliga  sektorns  finansiella
sparande pd  medelling  sikt
(overskottsmadl).

Denna lag trider i kraft den 1 juli 2010.

! Tidigare 39 § upphivd genom 2001:580.
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1 Utredningsuppdraget och dess genomférande

I direktiven (dir. 2009:55) till utredningen angavs att det i Finans-
departementet pdgick ett arbete med att se 6ver det finanspolitiska
ramverket och att utredaren skulle beakta eventuella forslag om
reglering som kunde komma att limnas som ett led 1 6versynen.

Den arbetsgrupp som utfér éversynen av det finanspolitiska
ramverket har 1 februari 2010 redovisat sina éverviganden och for-
slag 1 rapporten Utvirdering av dverskottsmilet (Ds 2010:4). I rap-
porten foreslds bla. att det gors obligatoriskt for regeringen att
anvinda sig av ett medelfristigt dverskottsmal och att en bestim-
melse av denna innebord fors in i budgetlagen. Arbetsgruppen
limnar inget forslag till forfattningstext utan har overldtit ill
utredningen att utforma ett sddant forslag.

Regeringen beslutade den 25 februari om tilliggsdirektiv
(dir. 2010:16) till utredningen. Enligt dessa direktiv ska utred-
ningen senast den 5 mars 2010 1 en sirskild rapport limna forslag
till hur en reglering av mélet f6r den offentliga sektorns finansiella
sparande skulle kunna utformas.

2 Bakgrund

Den mycket allvarliga statsfinansiella situationen 1 bérjan av 1990-
talet ledde till att genomgripande institutionella férindringar gjor-
des av den budgetprocess som di tillimpades inom staten. Syftet
med reformerna var att komma till ritta med krisen, men framfor
allt att férsdka undvika att en liknande situation skulle intriffa i
framtiden.

Den reformerade budgetprocessen innebar bla. att riksdagen
delade in statsbudgeten 1 utgiftsomrdden och inférde den s.k. ram-
beslutsmodellen. Denna innebir att riksdagen forst tar stillning till
ramar for de olika utgiftsomrddena, en berikning av statens
inkomster och taket for statens utgifter samt direfter fattar beslut
om anslagen inom utgiftsomridena. De tvd stegen markerar att
riksdagen 1 sin beslutsprocess tillimpar ett uppifrdn och ned-for-
farande, dvs. forst fattas beslut om helheten och sedan om detal-
jerna inom givna ramar. Reformen innebar samtidigt att finans-
utskottet fick en tydlig ledande och samordnande roll i riksdagens
budgetprocess.
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Aven budgetprocessen i regeringen indrades under 1990-talet.
Den nya processen tog sin utgdngspunkt i tydliga budgetpolitiska
mil. De mil som anvindes avsdg i1 bérjan statsskulden, men
uttrycktes efter nigra &r i termer av den offentliga sektorns finan-
siella sparande. Utgiftstaket f6r staten dr ett viktigt instrument som
anvinds for att gora det mojligt att uppnd de budgetpolitiska
mélen. Detta betyder att dven regeringens budgetprocess har en
uppifrdn och ned-karaktir och utgdr frin tydliga mil och tillging-
liga resurser.

De mycket stora budgetunderskotten 1 bérjan av 1990-talet och
den skenande statsskulden gjorde det naturligt f6r regeringen att
inféra mal for statsskuldens utveckling och f6r den offentliga sek-
torns finansiella sparande. Det forsta mélet angav att statsskulden
skulle stabiliseras senast 1996, direfter angavs att underskottet i
den offentliga sektorns finansiella sparande inte skulle verstiga
tre procent av BNP, och direfter att balans skulle nds frdn 1998 och
att frin 2000 ett verskott motsvarande tva procent av BNP skulle
uppnds 1 genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Sedan slutet av
1990-talet anvinds benimningen 6verskottsmalet for detta mél for
den offentliga sektorns finansiella sparande. Overskottsmalet ind-
rades 2007 till en procent av BNP till {6ljd av en dndrad definition
av det offentliga finansiella sparandet.

Eftersom &verskottsmilet dr formulerat i termer av den offent-
liga sektorns finansiella sparande ingdr iven den kommunala sek-
torns budgetar. Det kommunala balanskravet, som sedan 2000
finns inskrivet i kommunallagen (1991:900), underlittar dirmed
planeringen av statens budgetpolitik pd medelling sikt.

Av betydelse for budgetprocessens och de offentliga finansernas
utveckling var ocksd inférandet av budgetlagen som riksdagen
beslutade om 1996. Budgetlagen reglerar nirmare regeringens
befogenheter och skyldigheter pd finansmaktens omride. Den
bidrar till att stirka budgetdisciplinen och 6ka transparensen kring
statens budget. Budgetlagen innehdller ocksi bestimmelser om
utgiftstaket.

Alla de ovan nimnda férindringarna har lett till att ett tydligt
finanspolitiskt ramverk har kunnat formas. Reglerna i detta ram-
verk har tillimpats under ling tid och det kan 1 efterhand konsta-
teras att de offentliga finanserna, frimst statens finanser, drama-
tiskt har forbittrats sedan mitten av 1990-talet. Det finanspolitiska
ramverket utgodr en viktig férklaring till att de offentliga finanserna
har kunnat hillas 1 gott skick under starkt skiftande samhaills-
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ekonomiska férutsittningar och nir olika partikonstellationer

innehaft majoriteten i riksdagen och regeringsmakten.
Undersoékningar av olika finanspolitiska ramverk som utforts av

EU-kommissionen, OECD och IMF visar pd bla. féljande gene-

rella resultat.?

e Inforandet av mél for det finansiella sparandet forbittrar var-
aktigt det strukturella sparandet.

e Mal och regler som tar sikte pd budgetens utgiftssida dr sirskilt
effektiva.

e Kombinationer av utgiftsregler och mil fér det finansiella
sparandet ir sirskilt effektiva.

e Ju fler sektorer 1 offentlig sektor som reglerna omfattar, desto
bittre sammantaget utfall.

e Ju hogre grad av transparens, desto mindre skuld/underskott.

e Regler som ir lagfista ir mer verkningsfulla in andra.

Som ett led i arbetet med att stirka det finanspolitiska ramverket
har budgetlagen nyligen indrats si att det dr obligatoriskt for
regeringen att 1 budgetpropositionen limna forslag till utgiftstak
for staten. Tidigare var det frivilligt f6r regeringen att anvinda sig
av ett utgiftstak. Dessutom foreskrivs 1 budgetlagen att forslaget
till utgiftstak ska avse det tredje tillkommande dret. Dirmed kom-
mer utgiftstak {or en tredrsperiod att finnas beslutade, vilket dver-
ensstimmer med intentionerna nir utgiftstaket inférdes. Lag-
indringarna tridde 1 kraft 1 januari 2010 (prop.2009/10:5,
bet. 2009/10:KU9, rskr. 2009/10:99).

Som vytterligare ett led 1 strivan att stirka det finanspolitiska
ramverket har en arbetsgrupp i Finansdepartementet arbetat med
att fortydliga motiven fér 6verskottsmédlet och hur detta bor
utformas och foljas upp. Arbetsgruppen har limnat rapporten
Utvirdering av overskottsmilet (Ds 2010:4). Bland flera olika fér-
slag limnar arbetsgruppen ett som ocksd beror budgetlagen.
Arbetsgruppen foresldr siledes att dverskottsmilet ska goras obli-
gatoriskt och att budgetlagen bor anpassas till detta. Forslaget
redovisas 1 sammanfattning i det féljande avsnittet.

2 Rtergivet fran Ds 2010:4 Utvirdering av éverskottsmalet.
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Ett obligatoriskt mil for den offentliga sektorns finansiella
sparande pd medelling sikt finns redan i dag genom de bestimmel-
ser som ingdr 1 EU:s Stabilitets- och tillvixtpakt.’
Medlemslinderna har dir forbundit sig att respektera mélet att de
pd medelling sikt ska ha budgetar nira i balans eller som visar
overskott. Milet dr uttryckt 1 termer av den offentliga sektorns
finansiella sparande. Regeringen limnar drligen wull EU-
kommissionen en uppdatering av konvergensprogrammet som
visar bl.a. den beriknade utvecklingen av den offentliga sektorns
finansiella sparande p& medelling sikt. Denna plan granskas av EU-
kommissionen.

3 Arbetsgruppens forslag om obligatoriskt
overskottsmal

Arbetsgruppens slutsats r att det inte finns nigra starka skil att
fringd nuvarande &verskottsmal pd en procent av BNP under de
kommande tio iren, sett till motiven att 6verskottsmailet ska bidra
till 1) 1dngsiktigt hllbara offentliga finanser, (ii) en jimn férdelning
av resurser mellan generationerna, (iii) ekonomisk effektivitet,
samt (iv) tillrickliga marginaler s att stora underskott kan und-
vikas 1 ldgkonjunkturer dven vid en politik som aktivt motverkar
ldgkonjunkturer. Arbetsgruppen menar vidare att 6verskottsmalet
utgdr ett ankare for finanspolitiken och att det bidrar wll att
finanspolitiken inte blir fér kortsiktig. Vidare menar arbetsgruppen
att 6verskottsmilet, tillsammans med utgiftstaket, ir viktigt for att
sikerstilla en uppifrdn och ned-process vid budgeteringen, dvs. att
beslut forst tas om aggregerade storheter 1 budgeten fore det att
beslut tas om enskilda delar.

I dag behandlas utgiftstaket men inte 6verskottsmélet 1 budget-
lagen. Fram till 1 januari 2010 var det frivilligt att anvinda utgifts-
tak men ett tredrigt utgiftstak ir numera obligatoriskt. Nir
dverskottsmilet inférdes rddde fortfarande en viss oklarhet angi-
ende hur mailet skulle tillimpas och vilken styrande effekt det
skulle fi. Tillimpningen av madlet har 6ver tiden tydliggjorts.
Overskottsmalet har varit av stor betydelse for den goda utveck-
lingen av de offentliga finanserna under 2000-talet. Milet har i dag

* Council Regulation (EC) No 1055/2005 (amending Regulation (EC) No 1466/97) och
Council Regulation (EC) No 1056/2005 (amending Regulation (EC) No 1467/97) samt
Resolution of the European Council of 17 June 1997.
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ocksd bred politisk forankring. Mot denna bakgrund foreslar
arbetsgruppen att dven ett medelfristigt 6verskottsmdl gors obli-
gatoriskt och att det fors in en sddan bestimmelse 1 budgetlagen.
Detta menar arbetsgruppen ocksi ligger 1 linje med erfarenheten att
budgetpolitiska mal och regler som ir lagfista ir mer verknings-
fulla.

En annan friga som arbetsgruppen tar upp ir om iven
overskottsmilets nivd bor regleras i lagtexten. Att skriva in mélets
nivd skulle & ena sidan, menar arbetsgruppen, tydliggora mélets
betydelse for att uppnd en l&ngsiktigt héllbar finanspolitik. Om
detta gors miste det 3 andra sidan, menar arbetsgruppen, 1 lag-
texten goras en avvigning mellan bindande regler och handlings-
frihet. Om malets nivd skrivs in 1 lagen menar arbetsgruppen att det
krivs att det finns undantagsklausuler fér allvarligare stérningar.
Arbetsgruppens bedémning ir att milets niva inte bor vara lagfist.

Arbetsgruppen limnar inget forslag pd forfattningstext utan
overldter till budgetlagsutredningen att komma med ett sddant for-
slag.

4 Overviaganden

Utredningens forslag: I lagen (1996:1059) om statsbudgeten
inférs en ny bestimmelse om att regeringen till riksdagen ska
limna foérslag till mdl fér den offentliga sektorns finansiella
sparande pd medelling sikt (6verskottsmalet). Regeringen ska
dven redovisa hur mélet uppnis.

Det finanspolitiska ramverk som utvecklats under de senaste
decennierna innefattar bl.a. hur statsbudgeten ska beredas i riks-
dagen, hur regeringen ska bereda férslaget till statsbudget och hur
regeringen ska genomféra den beslutade budgeten. Regler finns
ocksd om kommunernas budgetar. Tillimpningen av de regler och
forfaranden som ingdr 1 det finanspolitiska ramverket har lett till
att de offentliga finanserna har kunnat saneras och direfter vid-
makthillas 1 god ordning. Det finns en bred politisk uppslutning
kring de mal och metoder som anvinds och om de virderingar i
frdga om betydelsen av god budgetdisciplin och sunda statsfinanser
som dessa mél och metoder bygger pa.
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Delar av detta ramverk ir reglerat i lag. Detta giller t.ex. reg-
lerna i riksdagsordningen om hur riksdagen bereder och beslutar
om statsbudgeten, kravet i kommunallagen p4 balans 1 de kommu-
nala budgeterna samt regeringens befogenheter och skyldigheter pd
finansmaktens omride som de framgdr av regeringsformen, riks-
dagsordningen och budgetlagen.

Tills helt nyligen var det frivilligt f6r regeringen att i bered-
ningen av forslaget till statsbudget och i genomférandet av den
budgeterade verksamheten anvinda ett tak for statens utgifter.
Regeringen ir numera enligt en bestimmelse 1 budgetlagen skyldig
att anvinda ett sddant tak som ska avse en tredrsperiod.

Ett 1 forhdllande till de budgetpolitiska mélen vil avpassat
utgiftstak for staten har varit och ir fortfarande ett mycket kraft-
fullt instrument f6r att uppritthdlla budgetdisciplinen och sunda
statsfinanser. Utgiftstaket avser dock endast ena halvan av stats-
budgeten, nimligen dess utgiftssida. Aven om forslaget till utgifts-
tak beriknas med beaktande av bedémningar av hur statens
inkomster kommer att utvecklas kan utgiftstaket endast vara ett
partiellt mal eller en partiell restriktion for statens budget. Hirtill
kommer att staten bara ir en del av den offentliga sektorn. Det
behévs dirfér ett mal som dven omfattar den offentliga sektorns
samlade utgifter och inkomster.

Ett viktigt sammanfattande mél f6r den ekonomiska politiken
och budgetpolitiken ir den offentliga sektorns finansiella sparande.
Detta uttrycker skillnaden mellan den offentliga sektorns inkoms-
ter och utgifter enligt de definitioner som anvinds i nationalriken-
skaperna. Det finansiella sparandet ir en viktig indikator fér olika
effekter som utgdr frin den offentliga sektorns budgetar till sam-
hillet 1 6vrigt. Utvecklingen av det offentliga sparandet kan indi-
kera t.ex. hur aktiviteten 1 samhillsekonomin paverkas av budget-
arna och om de offentliga finanserna ir l8ngsiktigt hillbara.

Sedan mycket linge har mél eller restriktioner knutits till statens
budgetsaldo eller till statens eller den offentliga sektorns finansiella
sparande. Det ir emellertid forst frin mitten av 1990-talet, dvs. i
samband med saneringen av statsfinanserna och Sveriges intride 1
EU, som saldorelaterade mél har kommit att tas pa verkligt allvar.
Regeringen har sedan denna tid redovisat mal for det finansiella
sparandet och foreslagit att riksdagen ska faststilla siffermissiga
mal for olika ar eller perioder. Sddana mal utgdr en central del av de
riktlinjer for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken som
regeringen foreslar att riksdagen ska godkinna.
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Aven om malet fér den offentliga sektorns finansiella sparande
ir mycket viktigt har det den svagheten att det inte ir litt att
avgdra om maélet har uppfyllts eller inte. Utfallet pdverkas nimligen
1 hog grad av samhillsekonomins utveckling och sirskilt av varia-
tioner 1 kapacitetsutnyttjandet 1 ekonomin, ndgot som ir svirt att
forutse och pdverka pd kort sikt. Dirmed blir det knappast
meningsfullt att ange mal for enstaka budgetdr. Milen bér 1 stillet
knytas till lingre perioder. Detta har ocksd gjorts och milen har d&
relaterats till en konjunkturcykel. Olika metoder behéver anvindas
for att ge en sd trovirdig bild som mojligt av miluppfyllelsen. Av
stor vikt f6r utvirderingen, och inte minst den limpliga reaktionen
pa utfallet, dr ocksd det forhdllandet att utfallet av det finansiella
sparandet inte sillan revideras ganska kraftigt 1 efterhand.

Utvecklingen av det finansiella sparandet ir en viktig samman-
fattande indikator pd de effekter som utgir frin den ekonomiska
politik och budgetpolitik som riksdagen och regeringen for. Det ir
dirfor naturligt att regeringen foreslar riksdagen vilket mél som ska
gilla for utvecklingen av den offentliga sektorns finansiella
sparande pd medelling sikt. Motiven till att ett visst mal foresl3s
bor sjilvfallet ocksd anges. Regeringen bér ocksd, med anvindning
av olika indikatorer, redovisa hur utfallet férhiller sig till det upp-
satta milet. Ndgra bestimmelser om detta finns dock inte for nir-
varande.

Erfarenheten visar att lagfista budgetregler ir mer verknings-
fulla in regler som har annan form. I syfte att stirka det finans-
politiska ramverket anser utredningen dirfor att det i budgetlagen
bor foras in en bestimmelse om att regeringen ska foresld riks-
dagen vilket mil som bér gilla for utvecklingen av den offentliga
sektorns finansiella sparande p& medelldng sikt. Detta mal bér dven
1 fortsittningen benimnas verskottsmalet. Vidare bor det 1 lagen
foreskrivas att regeringen ska redovisa hur méilet uppnis.

Det bor sdledes vara obligatoriskt fér regeringen att foresld vil-
ket siffermissigt mél f6r det finansiella sparandet som bér gilla. Ett
sddant mil ingdr helt naturligt i de forslag till riktlinjer for den
ckonomiska politiken och budgetpolitiken som regeringen
behandlar 1 den ekonomiska virpropositionen och budgetproposi-
tionen. Regeringen forutsitts motivera sitt forslag. Direfter bor
riksdagen besluta om maélet och den specifika nivin pd mélet.

Det nu gillande mailet fér den offentliga sektorns finansiella
sparande foreslogs av regeringen i1 2007 &rs ekonomiska virpropo-
sition. Riksdagen beslutade i enlighet med férslaget och faststillde
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mélet fér det finansiella sparandet 1 den offentliga sektorn till 1
genomsnitt en procent av bruttonationalprodukten 6éver en kon-
junkturcykel. Detta mil var inte tidsbegrinsat utan giller tills
vidare. Nir det blir en lagfist skyldighet f6r regeringen att limna
forslag till 6verskottsmal finns det siledes redan ett mil som har
beslutats av riksdagen. Om regeringen 6nskar indra detta mal 1
nigot avseende som beslutats av riksdagen behover regeringen
limna forslag om detta nir den foreslagna lagindringen har tritt i
kraft. Om regeringen inte 6nskar indra det beslutade milet kan det
vara limpligt att regeringen bekriftar att den stdr fast vid det gil-
lande mélet. Nigot nytt forslag behover di inte limnas.

Det nuvarande méilet for den offentliga sektorns finansiella
sparande ir sdledes att detta ska uppgd till en procent av brutto-
nationalprodukten i genomsnitt éver en konjunkturcykel. Som har
angetts 1 foregdende drar den arbetsgrupp som utvirderat
dverskottsmilet den slutsatsen att det inte finns ndgra starka skl
att fringd nuvarande overskottsmil under de tio kommande dren.
Utredningen har ingen annan uppfattning.

Av medlemskapet 1 EU f6ljer att regeringen varje ar till Euro-
peiska kommissionen ska limna en uppdatering av det ursprungliga
konvergensprogram som limnades i december 1998. I konvergens-
programmet visas hur den offentliga sektorns finansiella sparande
bedéms komma att utvecklas. Milet ir att de offentliga finanserna
pd medelldng sikt ska vara nira i balans eller visa éverskott. Ett
underskott som ir stoérre dn tre procent av BNP dr normalt inte
tillitet. I uppdateringen av konvergensprogrammet goérs ocksd
bedémningar av de offentliga finansernas l&ngsiktiga uthillighet.
Finansutskottet och EU-nimnden informeras om innehéllet i upp-
dateringen. EU:s Rad granskar och yttrar sig 6ver det uppdaterade
konvergensprogrammet.

Det framstdr som naturligt att det rdder en hog grad av éverens-
stimmelse mellan de mdl och bedémningar som ingir i1 de forslag
till riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och budgetpolitiken
som regeringen limnar till riksdagen och de mal och bedémningar
som ingdr i det uppdaterade konvergensprogram som regeringen
limnar till kommissionen.

Utredningen foresldr att lagindringen trider 1 kraft den 1 juli
2010.
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5 Forfattningskommentar

Forslaget till lag om andring i lagen (1996:1059) om
statsbudgeten

36a§

Av 39 § framgdr att regeringen har en skyldighet att limna forslag
till mal for den offentliga sektorns finansiella sparande
(6verskottsmilet) pd medelling sikt. I forevarande bestimmelse
anges att regeringen ska redovisa hur mélet uppnés. Det ir naturligt
att miluppfyllnaden redovisas i budgetpropositionen och den eko-
nomiska virpropositionen.

Redovisningen kan ske med hjilp av olika utvirderingsmetoder
och bor vara sivil bakitblickande som framitblickande. Redo-
visningen bor dirfoér ske dels genom att utfallet av den offentliga
sektorns finansiella sparande redovisas, dels genom att prognoser
limnas 6ver utvecklingen av sparandet.

I lagen anges inte vilken tidsperiod redovisningen ska avse. Vil-
ken tidsperiod som ir limplig f6r redovisningen fir bedémas frin

fall will fall.

39§

I paragrafen finns en bestimmelse om att regeringen till riksdagen
ska limna férslag till mél for den offentliga sektorns finansiella
sparande.

Inneboérden av bestimmelsen ir att det ir obligatoriskt fér
regeringen att foresld ett mél f6r den offentliga sektorns finansiella
sparande pd medelldng sikt (6verskottsmadl). I lagen anges inte nir
regeringen ska limna ett sidant forslag. Som framgdr av avsnitt 4
har riksdagen senast 2007 beslutat om ett mil f6r den offentliga
sektorns finansiella sparande. I praktiken blir det aktuellt att
tillimpa férevarande bestimmelse nir regeringen anser att det finns
skil att indra milformuleringen. En f6ljd av att det genom inf6-
randet av férevarande bestimmelse blir obligatoriskt med ett mal
for den offentliga sektorns finansiella sparande blir dock att reger-
ingen inte kan forsld att det beslutade mélet tas bort, utan att det
ersitts med ett nytt.

Det ir naturligt att ett forslag till mal limnas i den ekonomiska
varpropositionen eller i budgetpropositionen.
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Uttrycket éverskottsmil dr en benimning och saknar normativ
inneb6érd. Som anges 1 avsnitt 4 ir emellertid slutsatsen av den
utvirdering som gjorts av dverskottsmalet att det saknas starka skil
att fringd nuvarande 6verskottsmal pd en procent av BNP under de
kommande tio dren. Benimningen 6verskottsmaél utesluter dock
inte att mélet pd sikt sitts vid att de offentliga finanserna ska t.ex.
vara 1 balans eller rent av visa ett mindre underskott. Vilken nivd
mélet ska ha regleras inte 1 budgetlagen, utan faststills 1 stillet av
riksdagen genom riktlinjebeslut.

Malet ska avse den offentliga sektorn och inkludera staten, den
kommunala sektorn och det offentliga alderspensionssystemet.
Med finansiellt sparande avses skillnaden mellan den offentliga
sektorns inkomster och utgifter enligt de definitioner som anvinds
1 nationalrikenskaperna. Milet ska avse det finansiella sparandet pd
medelling sikt. Med detta kan avses t.ex. ett genomsnitt dver en
konjunkturcykel.
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Statens offentliga utredningar 2010

Kronologisk forteckning

10.

11.

12.

13

14.

15

16.

17.
18.

. Litt att gora ritt

—om férmedling av brottsskadestind. Ju.

. Ett samlat insolvensférfarande — forslag

till ny lag. Ju.

. Metria - férutsittningar for att ombilda

division Metria vid Lantmiteriet till ett
statligt dgt aktiebolag. M.

. Allminna handlingar i elektronisk form

- offentlighet och integritet. Ju.

. Skolgang fér alla barn. U.
. Kunskapsligesrapport pa kirnavfalls-

omridet 2010
—utmaningar {or slutférvarsprogrammet.

M.

. Aktiva dtgirder for att frimja lika rittig-

heter och mojligheter — ett systematiskt
maélinriktat arbete pd tre samhills-
omriden. IJ.

. En myndighet fér havs- och vatten-

miljo. M.

. Den framtida organisationen for vissa

fiskefrigor. Jo.

Kvinnor, min och jimstilldhet i liromedel
i historia. En granskning pd uppdrag av
Delegationen fér jimstilldhet 1 skolan. U.
Spela samman — en ny modell f6r statens
stdd till regional kulturverksamhet. Ku.

I samspel med musiklivet — en ny nationell
plattform £6r musiken. Ku.

Upphandling p4 férsvars- och
sikerhetsomridet. Fi.

Partsinsyn enligt rittegdngsbalken. Ju.

. Kriminella grupperingar — motverka

rekrytering och underlitta avhopp. Ju.
Sverige fér nyanlinda. Virden, vilfirds-
stat, vardagsliv. IJ.

Prissatt vatten? M.

En reformerad budgetlag. Fi.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Kulturdepartementet

Latt att gora ritt
—om férmedling av brottsskadestind. [1]
Ett samlat insolvensforfarande — forslag till ny
lag. [2]
Allminna handlingar i elektronisk form
— offentlighet och integritet. [4]
Partsinsyn enligt rittegdngsbalken. [14]
Kriminella grupperingar — motverka
rekrytering och underlitta avhopp. [15]

Finansdepartementet

Upphandling pd férsvars- och sikerhets-
omridet. [13]

En reformerad budgetlag. [18]

Utbildningsdepartementet

Skolging f6r alla barn. [5]

Kvinnor, min och jimstilldhet i liromedel
i historia. En granskning pd uppdrag av
Delegationen f6r jimstilldhet 1 skolan. [10]

Jordbruksdepartementet

Den framtida organisationen {ér vissa fiske-
frigor. [9]

Miljodepartementet

Metria — férutsittningar fér att ombilda
division Metria vid Lantmiteriet till ett
statligt dgt aktiebolag. [3]

Kunskapsligesrapport pd kirnavfallsom-
ridet 2010 — utmaningar fér slutférvars-
programmet. [6]

En myndighet f6r havs- och vattenmil;é. [8]

Prissatt vatten? [17]

Integrations- och jamstélldhetsdepartementet

Aktiva dtgirder for att frimja lika rittigheter
och méjligheter — ett systematiskt mal-
inriktat arbete p4 tre samhillsomriden. [7]

Sverige fér nyanlinda. Virden, vilfirdsstat,
vardagsliv. [16]

Spela samman — en ny modell fér statens st6d
till regional kulturverksamhet. [11]

I samspel med musiklivet — en ny nationell
plattform {6r musiken. [12]
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