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Forvaltningsutgifter pa sakanslag

Riksrevisionen har granskat regeringens styrning och kontroll av
myndigheternas férvaltningsutgifter pa sakanslag. Resultatet av
granskningen redovisas i denna rapport.

Foretridare fér Regeringskansliet har fatt tillfille att faktagranska
utkast till slutrapport.

I enlighet med 9 § lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. 6verlamnas rapporten till regeringen. Rapporten
6verlamnas samtidigt till Riksrevisionens styrelse.

Riksrevisor Lennart Grufberg har beslutat i detta drende. Revisionsledare
Mats Wabhlstedt har varit féredragande. Revisionschef Curt Oberg och
revisionsledare Tina J Nilsson samt kommunikationsstrateg P O Hedman
har medverkat i den slutliga handlaggningen.
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Sammanfattning

Riksdagen och regeringen har i enlighet med budgetprocessens
intentioner uttalat en ambition att skapa en effektiv statsforvaltning
genom att 6ka transparensen och félja upp utgiftsutvecklingen. En
princip som fastslagits av statsmakterna &r att férvaltningsanslag,
driften av myndigheterna, och sakanslag, bland annat transfereringar,
ska hallas atskilda.

Riksrevisionen har granskat riksdagens mojlighet att styra pa det
sitt som avses — genom att anvisa anslag till definierade verksamheter.

Granskningen visar att regeringen inte lagt fast en entydig defini-
tion av férvaltningsutgifter, det gér det svarare att uppréatthalla kontroll-
en over utgiftsutvecklingen.

Regeringen har inte heller féljt de intentioner som angetts och de
principer som lagts fast for budgetering av forvaltningsutgifter.
Regeringen har gett 55 av 100 myndigheter ratt att finansiera forvalt-
ningsutgifter pa sakanslag, dvs. anslag som inte ar forvaltningsanslag.
Riksrevisionen bedomer att beloppet uppgar till cirka 2,7 miljarder
kronor. Det motsvarar 8 procent av de forvaltningsanslag som dessa
myndigheter tilldelats. Riksrevisionen konstaterar att riksdagen har gett
sitt godkannande i de iakttagna fallen.

Fran regeringens sida har det inte heller gjorts nagon uppféljning
av utfallet for férvaltningsutgifter pa andra anslag an férvaltningsan-
slag. Riksrevisionen anser att det ar ett avsteg fran en viktig princip
som bir upp den nuvarande budgetprocessen, nimligen kravet pa
transparens. En konsekvens av detta blir att riksdagen och regeringen
inte har forutsattningar att ha kontroll éver férvaltningskostnadernas
utveckling pa andra anslag an férvaltningsanslag eller hur stor andel av
pengarna som anvands till administration.

Riksrevisionen rekommenderar darfor att regeringen fastslar en en-
tydig definition for férvaltningsutgifter och att regeringen i budgetfor-
slag motiverar avsteg fran de principer som lagts fast fér budgetering
av férvaltningsutgifter. Dessutom bor regeringen férbattra information-
en till riksdagen om férvaltningsutgifternas utveckling pa andra anslag
an forvaltningsanslag. Detta for att stédja en férbattrad kostnadskon-
troll och att 6ka transparensen i statsbudgeten.

Férvaltningsutgifter pa sakanslag
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1.1

Inledning

Den svenska budgetprocessen har genomgatt omfattande férandringar
sedan slutet av 1980-talet. Den djupa ekonomiska och statsfinansiella krisen
i borjan av 1990-talet med stora budgetunderskott och en 6kning av stats-
skulden ledde till mer genomgripande férandringar av budgetprocessen,
bland annat i form av en ny budgetlag.

Syftet med budgetlagen och den férindrade budgetprocessen 4r bland
annat att stédja en 6kad utgiftskontroll och att 6ka transparensen i stats-
budgeten. | tidigare granskningar' har Riksrevisionen pekat pa att de grund-
laggande kraven angaende fullstandighetsprincipen? och bruttoprincipen® i
budgetlagen till viss del har frangatts.

Detta &r inte enbart en principiell fragestillning. | samband med 1990-
talets statsfinansiella kris pekade Expertgruppen fér studier i offentlig eko-
nomi (ESO) i en rapport* ut den "slappa budgetprocessen” i Sverige som en
forklaring till obalansen i de offentliga finanserna. Utredaren ansag bland
annat att regeringen hade for dalig kontroll 6ver utgiftsutvecklingen. Inféran-
det av ett utgiftstak liksom en tydligt uttryckt strdvan mot 6kad kostnadskon-
troll kan tolkas som att den kritik som ESO da framférde var relevant.

| denna granskning riktar Riksrevisionen in sig pa riksdagens majlighet
att styra pa det sitt som avses — genom att anvisa anslag till definierade
verksamheter.

Anslagstilldelningen — ett viktigt instrument

Statsbudgetens anslag utgér riksdagens viktigaste instrument f6r att fordela
medel till olika andamal. | budgetlagen finns bestimmelser om vilka typer
av anslag som far finnas, hur olika typer av anslag far disponeras samt prin-
ciper for redovisning mot anslag. | lagen finns dven bestimmelser om
regeringens skyldighet att till riksdagen redovisa mal och resultat, statsbud-
getens avgrinsning, prognoser samt utgiftstak och utgiftsramar. Reglerna
syftar till att forbattra riksdagens kontrollméjligheter genom att ge goda
mojligheter att flja upp och vardera resultaten i de verksamheter den
beslutat om.

Enligt regeringsformen anvisar riksdagen anslag till angivna andamal
(9 kap. 3 §) och detta beslut kan inte delegeras. Det ar alltsa riksdagen som

! Beskrivna i Riksrevisionens érliga rapport 2005.

? Fullstdndighetsprincipen innebér att statsbudgeten ska omfatta alla inkomster och utgifter.

3 Bruttoprincipen innebir att inkomster ska redovisas pa inkomstsidan och utgifter pa utgiftssidan.
# Statsskulden och budgetprocessen, Ds 1992:126, ESO.
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1.2

1.3

ska besluta om férdelningen mellan anslag. Riksdagens finansutskott® har
tydligt markerat att forvaltningsanslagen och sakanslagen bér hallas atskilda,
bland annat for att 6ka méjligheten till kostnadskontroll.

Problem och syfte

Riksrevisionen har noterat att regeringen i regleringsbreven ger myndig-
heterna ratt att redovisa férvaltningsutgifter pa sakanslag, dvs pa anslag
som inte ar forvaltningsanslag. Formuleringarna i regleringsbreven har ofta
varit oprecisa vilket givit myndigheterna mojligheter att sjilva paverka for-
delningen av férvaltningsutgifter och andra utgifter inom anslagen.

Redan ar 2000 riktade finansutskottet kritiké mot att regeringen blanda-
de transfereringsutgifter med forvaltningsutgifter. De konstaterade att detta
stred mot budgetreformens intentioner och att de realekonomiska effekterna
av dessa utgifter dr vasentligt olika och darfor av analysskal bor hallas at-
skilda.

Syftet med denna granskning &r att belysa myndigheternas redovisning
av forvaltningsutgifter pa sakanslag. Granskningen omfattar ocksa
regeringens styrning och kontroll av myndigheternas utgifter samt det
underlag som regeringen redovisar till riksdagen.

Granskningen avser ar 2004 och omfattar myndigheter, inklusive
Regeringskansliet, som ar anslagsfinansierade och som omfattas av
Riksrevisionens arliga revision. Universitet och hégskolor ingar inte i
granskningen eftersom de har en annan modell fr finansiering av
forvaltningsutgifter.

Revisionsfragor
Mot bakgrund av det problem som redovisats ovan har vi i denna gransk-

ning formulerat féljande revisionsfragor:

1. Finns det en reglerad och faststilld definition av vilka utgifter
som dr att betrakta som férvaltningsutgifter respektive sakutgifter?

2. Foljer regeringen de principer som lagts fast for budgetering av
forvaltningsutgifter?

3. Finns forutsattningar for riksdag och regering att ha kinnedom om
forvaltningskostnadernas utveckling?

> Finansutskottets betinkande 2000/01:FiU27.
¢ Finansutskottets betdnkande 2000/01:FiU27.
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1.4

1.5

Metod

Riksrevisionen har i granskningen inventerat férekomsten av férvaltnings-
utgifter pa andra anslag &@n forvaltningsanslag. Ansvariga revisorer samt
projektgruppen inom Riksrevisionens arliga revision har gatt igenom 211
myndigheters regleringsbrev och rakenskaper.

For de 100 myndigheter som har sakanslag har de ansvariga revisorerna
bedé6mt om myndigheten har redovisat forvaltningsutgifter pa sakanslag,
och i sa fall hur stort detta belopp r.

En genomgang har ocksa gjorts av budgetpropositionen for 2004 samt
regleringsbrevshandledningar fér 2003, 2004 och 2006.

Intervjuer har genomférts med féretradare for kanslierna inom finansut-
skottet (FiU) och konstitutionsutskottet (KU), foretradare fér Finansdeparte-
mentets budgetavdelning samt Ekonomistyrningsverket (ESV).

Definition av begrepp

Riksrevisionens definition av férvaltningsutgifter utgar fran ESV:s ordbok

samt myndigheternas regleringsbrev. Med férvaltningsutgifter avser Riks-
revisionen utgifter fér driften av myndigheterna, t.ex. utgifter fér I6ner och
lokaler.

Enligt ESV:s ordbok’ finns ingen enhetlig definition av forvaltningsanslag
och sakanslag men med férvaltningsanslag menas vanligen saddana anslag
som avser att finansiera driften av en myndighet. Med sakanslag avses da
alla andra anslag, t.ex. anslag fér transfereringar och investeringar. Transfe-
reringar definieras som inkomstéverféringar fran staten utan krav pa mot-
prestation.

7 ESV:s ordbok, ESV 2004:14, s. 5.

Férvaltningsutgifter pa sakanslag
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Principer for budgetering av
forvaltningsutgifter

Regeringen har i budgetpropositionen fér 2004 uttalat en tydlig inriktning
rérande ekonomisk styrning och kontroll. Regeringen konstaterar i proposi-
tionen® att det for att n& dessa mal behévs dndamalsenligt och tydligt stéd i
form av budgeterings- och styrprinciper, beslutsunderlag, processer etc.
Sarskild vikt laggs pa behovet att utveckla budgeterings- och redovisnings-
metoder som 6kar genomskinligheten (transparensen), tydliggor kostnader
och mojliggdr utvarderingar och prioriteringar.

Finansutskottet betonar vikten av att forvaltningsutgifter och transfere-
ringsutgifter halls atskilda. Detta fér att 6ka informationsviardet av budgeten
och att underlatta styrningen av férvaltningen’. | sin handledning fér 2003
ars regleringsbrev har Finansdepartementet preciserat detta forhallningssatt.
Regleringsbrevshandledningen ar en intern instruktion for hur regleringsbrev
ska vara utformade. | handledningen fér 2003 betonar Finansdepartementet
dels vikten av att forvaltningsutgifter finansieras enbart fran férvaltningsan-
slaget, dels att, om undantag gors, riksdagen ska vara informerad och ha
godtagit undantaget. Undantag ska anges som ett villkor. Ett villkor kan
anges i form av en finansiell begransning, till exempel att ett visst hégsta
belopp far anvindas fér ett visst andamal. Villkor behéver dock inte ha en
finansiell begransning. | regleringsbrevshandledningen fér 2004 star det
dock ingenting om hantering av férvaltningsutgifter pa sakanslag.

Enligt foreskrifter till anslagsférordningen' ska administrationsutgifter
for utbetalning av transfereringar belasta myndighetens foérvaltningsanslag
om regeringen inte har beslutat annat.

Transparens och underlittande av styrning och analys 4r statsmakternas
skal for att halla forvaltningsutgifter atskilda fran sakutgifter och att uppratt-
halla en god utgiftskontroll.

& Budgetpropositionen fér 2004, politikomrade Effektiv statsférvaltning.
° Finansutskottets betdnkande 2000/01:FiU27.
19 Fareskrifter till anslagsférordningen, 5 §.
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Det finns ingen fastlagd definition av
forvaltningsutgifter

Finansutskottet och Finansdepartementet betonar vikten av att férvaltnings-
utgifter och sakutgifter halls atskilda. Riksdagens finansutskott och Finans-
departementet anvinder begreppet forvaltningsutgift. Begreppet anvinds
dven i anslagsférordningen och i styrdokument fér enskilda myndigheter.

Trots detta saknas det en faststilld och entydig definition av begreppet
férvaltningsutgift som det rader enighet om. Enligt ESV:s ordbok anvinds
begreppet informellt". Finansutskottet, Finansdepartementet och ESV har
emellertid delvis olika tolkningar av begreppet. Finansdepartementet
definierar férvaltningsutgifter som utgifter for myndigheternas férvaltning,
drift, administration eller egen verksamhet, det vill sdga utgifter som inte
avser transfereringar eller investeringar. Enligt ESV ar forvaltningsutgifter
avsedda att ticka driften av en myndighet.

Begreppet transfereringsutgift dr definierat som inkomstéverféring fran
staten utan krav pd motprestation. Det rader enighet om denna definition.

Riksrevisionen kan konstatera att trots att det endast finns en informell
definition av férvaltningsutgifter enligt ESV sa anvinds detta begrepp for-
mellt i centrala dokument, till exempel i ESV:s féreskrifter.

Det faktum att det saknas en accepterad, faststilld och entydig definition
av begreppet férvaltningsutgift gor det svarare att avgéra hur stora férvalt-
ningsutgifter som avsetts uppkomma och som faktiskt uppkommit i statens
verksamhet.

" ESV:s ordbok, s. 5.
12 Enligt féretradare fér Finansdepartementet 2006-06-12.
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Regeringen frangar principerna for
budgetering av forvaltningsutgifter

Riksrevisionens granskning omfattar 211 myndigheter. Av dessa myndigheter
har 100 myndigheter sakanslag. 111 myndigheter har endast férvaltningsan-
slag. Tva stora myndigheter — Férsvarsmakten och polisviasendet — ingér inte
i nedanstaende redovisning eftersom myndigheterna inte har sarskilda for-
valtnings- respektive sakanslag.

Riksrevisionens granskning visar att 55 av de 100 myndigheter som
disponerar sakanslag har anvint detta for att finansiera férvaltningsutgifter.
Enligt Riksrevisionens uppskattning fér budgetaret 2004 har 2,7 miljarder
kronor av sakanslagsmedel anvints for att finansiera férvaltningsutgifter,
vilket motsvarar cirka 3,2 procent av utfallet pa berérda anslag. Det mot-
svarar dven cirka 8 procent av berérda myndigheters férvaltningsanslag.
Cirka 1,6 miljarder kronor av det uppskattade beloppet utgérs av Migrations-
verkets anslag for mottagande av asylsékande. Andra exempel pd myndig-
heter ar Verket fér Innovationssystem och Svenska institutet.

Regeringen ger i regleringsbreven tio myndigheter, till exempel Statens
skolverk, ratt att anvinda sakanslaget for att finansiera férvaltningsutgifter.
Det varierar hur regeringen uttrycker detta i regleringsbreven. Det star att
myndigheten far avrakna ett anslag med "l6nekostnader” eller "administra-
tionskostnader” etc. Fér andra myndigheter, till exempel Socialstyrelsen,
finns inte nagon precisering av om ett sakanslag far anvandas for forvalt-
ningsutgifter eller inte. Vanliga formuleringar i regleringsbreven &r att
anslaget far anvindas fér utveckling eller insatser vilket skulle kunna tolkas
som att myndigheten kan anvinda medlen for férvaltningsutgifter.

For tio av de 55 myndigheterna har regeringen lagt fast beloppsmaissiga
restriktioner for hur stora férvaltningsutgifter som myndigheten far finansie-
ra via sakanslag. Denna typ av restriktioner anvinds dock inte generellt.

For fyra av de ovan nimnda 55 myndigheterna — Statens kulturrad,
Skogsstyrelsen, Statens skolverk och Konstniarsnamnden — har riksdagen
och regeringen beslutat att kostnader f6r bidragsutbetalning ska betalas av
transfereringsanslag. For de tre férstnimnda myndigheterna har riksdagen
eller regeringen dven beslutat om en beloppsmassig restriktion samt delvis
for den sistnamnda myndigheten. Den ror hur stor del av transfereringsan-
slaget som myndigheterna far anvinda for att finansiera kostnader for
bidragsutbetalningar.
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Riksdagen far ofullstandig information
om forvaltningsutgifternas omfattning

Enligt Finansdepartementets regleringsbrevshandledning fér 2003 ska riks-
dagen vara informerad om och godta att sakanslag far anvindas for att
finansiera forvaltningsutgifter. Riksdagen ges darigenom majlighet att
kontrollera att forvaltningsutgifterna inte expanderar okontrollerat.
Regeringen rapporterar inte explicit till riksdagen hur stora férvaltningsut-
gifter som faktiskt har belastat sakanslag.

Riksrevisionens genomgang av budgetpropositionen fér 2004 visar att
det inte finns angivet hur stora forvaltningsutgifter som har avriknats sak-
anslag under 2003. Riksrevisionen har inte heller funnit att regeringen i myn-
digheternas regleringsbrev staller nagra krav pa aterrapportering av hur stora
férvaltningsutgifter som har avraknats mot sakanslag. Det galler bade for de
myndigheter dar det finns beloppsmassiga restriktioner for férvaltningsut-
gifter och de fall dar det inte finns sadana restriktioner. Det férekommer
dock att myndigheterna viljer att informera om detta i sina arsredovisningar.

| Arsredovisning for staten anges inte specifikt hur stora forvaltningsut-
gifterna i staten ar. Ingen redovisning gérs av omfattningen av férvaltnings-
utgifterna som redovisas pa sak- eller transfereringsanslag. Inte heller
statens koncernrapporteringssystem Hermes anvinds som stéd for att f6lja
upp forvaltningsutgifter. | Arsredovisning for staten redovisas daremot ett
realekonomiskt férdelat utfall av statsbudgeten i termer av transfereringar,
konsumtionsutgifter, investeringsverksamhet, rintor pa statsskulden samt
finansiella transaktioner. Konsumtionsutgifterna motsvaras huvudsakligen
av myndigheternas férvaltningsutgifter som har finansierats med anslag fran
statsbudgeten. Redovisningen sker dock inte i samma termer som anslagen
anvisas och dirmed som verksamheten styrs och redovisas.

Férvaltningsutgifter pa sakanslag
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Riksrevisionens slutsatser

Riksdagen och regeringen har som ett led i strivan att fa en effektiv statsfor-
valtning uttalat en ambition om att 6ka transparensen och félja upp utgifts-
utvecklingen. En princip som fastslagits av statsmakterna fér att uppna
denna ambition &r att forvaltningsanslag och sakanslag ska hallas atskilda.
Syftet dr att underlatta styrningen av férvaltningen och att andamalet med
anslaget ska vara tydligt for riksdag och regering.

Riksrevisionens granskning visar att dessa mojligheter begrinsats av att
regeringen inte lagt fast en entydig definition av férvaltningsutgifter. Detta
forsvarar for riksdag och regering att uppratthalla kontrollen 6ver utgiftsut-
vecklingen. Otydligheten skapar ocksa méjligheter fér myndigheterna att
sjalva definiera hur anslagen ska anvindas.

Riksrevisionens granskning visar ocksa att regeringen inte har féljt de
intentioner som angetts och inte f6ljt de principer som lagts fast fér budget-
ering av forvaltningsutgifter. Regeringen har exempelvis gett 55 av 100 myn-
digheter som disponerar sakanslag, dvs. alla anslag som inte &r férvaltnings-
anslag, ratt att anvianda sakanslaget for att finansiera férvaltningsutgifter.
Detta till ett belopp som bedéms uppga till cirka 2,7 miljarder kronor.
Regeringen har ocksa gett vissa myndigheter ratt att anvianda transfererings-
anslaget for att finansiera kostnader fér bidragsutbetalning. Riksrevisionen
konstaterar att riksdagen har gett sitt godkannande i de iakttagna fallen.

Regeringen har inte gjort nagon uppféljning av utfallet fér férvaltningsut-
gifter i staten. Av den information som ges i budgetpropositionen fér 2004
gar det inte att avldsa hur stor andel av sakanslagen som anvints for frvalt-
ningsutgifter. Riksdagen far darmed inte ndgon samlad och anslagsspecifik
information om férvaltningsutgifternas utveckling. Riksrevisionen anser att
regeringen darmed har gjort avsteg fran en viktig princip som bar upp den
nuvarande budgetprocessen, ndmligen kravet pa transparens.

En konsekvens av detta blir att riksdagen och regeringen inte har férut-
sattningar att ha kontroll 6ver férvaltningskostnadernas utveckling pa andra
anslag dn férvaltningsanslag eller hur stor andel av pengarna som anvinds
till administration. Darmed finns en risk att statens resurser inte anvinds pa
ett effektivt satt.

Férvaltningsutgifter pa sakanslag
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7 Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens slutsats &r att riksdagen far ofullstindig information om
férvaltningsutgifternas utveckling pa andra anslag an férvaltningsanslag, att
det saknas en entydig definition av forvaltningsutgifter samt att regeringen
frangatt en grundlidggande princip fér budgetering av férvaltningsutgifter.
Mot bakgrund av slutsatserna i granskningen rekommenderar Riksrevi-
sionen att:
— regeringen lidgger fast en entydig definition fér férvaltningsutgifter,
— regeringen i budgetférslag motiverar avsteg fran de principer som
lagts fast for budgetprocessen, déribland att halla férvaltningsanslag
och sakanslag atskilda,
— regeringen forbattrar informationen till riksdagen om férvaltningsutgift-
ernas utveckling. Detta fér att stédja en forbattrad kostnadskontroll och
att 6ka transparensen i statsbudgeten.
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