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Sammanfattning

Att budgetprocessens utformning har betydelse for budgetutfallet var ett
synsatt som fick stort genomslag i studier av de offentliga finanserna i bérjan
av 1990-talet. En utgangspunkt for den svenska budgetreformen i mitten av
1990-talet var att stirka stramheten i den statliga budgetprocessen bland
annat genom att skapa en bindande langsiktighet i budgetbesluten.

Nir riksdagen beslutat om statsbudgeten forfogar regeringen 6ver statens
medel. Tva aspekter som kan undergrava budgetdisciplinen &r for det forsta
i vilken utstrackning som den beslutade budgeten dr och uppfattas som
bindande fér regeringen och f6r det andra pa vilket sitt regeringen har mojlig-
het att agera utifran nya férutsattningar. Hur pass bindande budgetbeslutet &r
beror bland annat pa vilka formella mojligheter det finns att andra anslagen
under [6pande verksamhetsar.

Att regeringen behdver majligheten att foresla en tilliggsbudget 4r uppen-
bart. Daremot &r det inte tydligt reglerat for vad regeringen bor begira tillaggs-
anslag under I6pande budgetar. Det finns forhallandevis fa regler och princi-
piella uttalanden om regeringens hantering av tillaggsbudgeten. En praxis har
utvecklats dar regeringen lamnar tva tillaggsbudgetar per ar, en i samband
med den ekonomiska varpropositionen och en i samband med héstens
budgetproposition.

En vil fungerande budgetprocess, dir de beslutade anslagen uppfattas
som bindande for verksamheten, férutsitter att regeringen anvinder sig av
sina befogenheter att foresla tilliggsbudget pa ett ansvarsfullt satt. Detta ar
sarskilt viktigt eftersom ett forslag om tillaggsbudget i praktiken ofta innebar
att riksdagen stills infor ett fullbordat faktum utan reella méjligheter att
dverviga alternativ till regeringens forslag.

Mot denna bakgrund stiller Riksrevisionen foljande revisionsfraga:

Har regeringen berett och redovisat ett tillfredsstillande underlag infor beslut
om tilliggsbudget?

| samband med inférandet av ramanslagen och nir budgetlagen
utformades gjordes uttalanden om for vad regeringen bér begira tilliggs-
anslag.

| férsta hand bor regeringen 6verviga mojligheten att anvinda anslags-
krediten innan den begir tilliggsanslag eller beslutar om 6verskridande. De
flesta tillkommande utgiftsbehov torde kunna klaras tillfalligt med hjalp av
anslagskrediten. Nar behov uppstar som ar mycket omfattande eller mer
bestaende ar det limpligt att begiara tilliggsanslag.

Regeringens hantering av tilliggsbudgeten
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Nar tillaggsanslag féreslas ska underlagen till riksdagen vara heltidckande
och bruttoredovisade. Vilka atgarder regeringen har vidtagit samt vilken
eventuell verksamhetseffekt en anslagsminskning har ska framga av
motiveringen.

Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionen konstaterar att regeringen riskerar att inte presentera ett
heltickande budgetférslag om tillaggsbudgeten tillats bli alltfor omfattande.
Detta skulle innebéra att intentionen i budgetreformen att pa rationella
grunder kunna prioritera mellan olika utgiftsomraden och dndamal inte

uppfylls.

En kontinuerlig budgetprocess

Anslagssparande och anslagskredit ricker ofta

Regeringen féreslar anslagshéjningar dven nir anslagssparandet och
anslagskrediten skulle racka fér att tacka utgiftsbehovet. Exempelvis skulle
en tredjedel av anslagen ha haft ett anslagssparande dven utan tillskott pa
tillaggsbudget.

Anslagskrediten kan som mest uppga till 10 procent av anslaget, vilket
borde kunna klara flertalet tillfilliga behov. Dock lamnade regeringen Gver
200 férslag till tillaggsbudget under en tredrsperiod (2005—2007) medan den
under samma period héjde anslagskrediter i endast 4o fall.

Maénga sma forslag av bestdende karaktir som inte ar oférutsedda

Om utgiftsékningar dr oférutsedda samt antingen omfattande eller bestaende
har Riksrevisionen bedomt att det 4r rimligt med forslag till tillaggsbudget.
Riksrevisionen har granskat och bedémt samtliga férslag till utgiftsokningar i
15 tilliggsbudgetar.

Endast var femte av de ndra 600 bedémda forslagen avsag en oférutsedd
utgiftsékning som samtidigt var antingen omfattande eller bestadende, och
ddrmed uppfyller Riksrevisionens kriterier.

Regeringen nyttjar varje tilliggsbudgettillfille

Riksrevisionen kan konstatera att det ar vanligt att regeringen limnar férslag
i tillaggsbudgeten om utgiftsckningar som kunde ha klarats med anslags-
sparande eller befintlig eller utékad anslagskredit.

Regeringens hantering av tilliggsbudgeten



Beredning utan helhetsbedomning

Budgetprocessen i sin helhet ska, dven under I6pande budgetar, vara stram
och framja budgetdisciplinen. Riksrevisionen har funnit att beredningen i
tillaggsbudgetprocessen ofta inte uppfyller kraven pa den helhetssyn, transpa-
rens och stramhet i budgetprocessen som efterstriavas. En férutsattning ar att
olika utgifter stélls mot varandra och utgiftsékningar prévas utifran ett fast-
stallt ekonomiskt utrymme. Underlaget till riksdagen infor budgetbeslut ska
vara heltickande och bruttoredovisat, och enligt interna riktlinjer ska anslags-
forandringar inte medféra ckade utgifter totalt sett.

Riksrevisionens kartlaggning av 15 tilliggsbudgetar under perioden
1998-2008 visar att det dr vanligt att férslag om dkade utgifter presenteras
utan forslag om finansiering genom minskning av andra utgifter. Andelen
sadana forslag dr drygt 60 procent i kronor riknat, vilket motsvarar drygt
4 miljarder i snitt per tillaggsbudget. Det dr vanligare med ofinansierade
forslag pa héstens tillaggsbudget &n pa varens.

Riksrevisionen finner att anslag som anvants fér att finansiera férslag
till 6kningar i genomsnitt har hégre anslagssparande 4n 6vriga anslag. En
anledning kan vara att regeringen later anslag som annars inte skulle ha
forbrukats finansiera under aret uppkomna utgifter. Det innebér att 6kade
utgifter inte alltid finansieras med utgiftsminskningar utan att anslag som
annars inte skulle ha anvants utnyttjas som finansiering. Det bekréftas dven av
de intervjuer Riksrevisionen genomfort med tjanstemén i Regeringskansliet.

Riksrevisionen har vidare funnit att beredningen av tilliggsbudgeten ofta
sker bilateralt mellan tjanstemin fran fackdepartementen och den tjansteman
pa Finansdepartementets budgetavdelning som ansvarar for respektive fack-
departements fragor. Diskussioner férs for vart och ett av de enskilda forslag-
en. Den sa kallade finansieringstrappa som ska féljas forefaller inte bidra till
en helhetssyn eller omprioriteringar mellan utgiftsomraden. Granskningen
visar dven att det ar endast vart femte férslag som finansieras med anslag
fran ett annat departement.

Inom Regeringskansliet saknas tydliga anvisningar om vad som kravs for
att ett forslag ska bli en tilliggsbudgetfraga. Riksrevisionen har ocksé i inter-
vjuer med tjanstemén i Regeringskansliet noterat att det finns olika uppfatt-
ningar om vilka férslag som bér tas upp pa tilliggsbudget liksom hur de ska
finansieras.

Tjansteméannen redovisade dven olika syn pa hur och nér anslagskrediten
bér anvandas som finansiering. En mer gemensam bild som ges ar att
budgetarbetet ar stindigt pagaende.

Riksrevisionens iakttagelser visar sammantaget att det finns en uppenbar
risk att utgifter inte stélls mot varandra i tilliggsbudgetprocessen da den
vanligaste finansieringen aterfinns inom respektive utgiftsomrade samtidigt

Regeringens hantering av tilliggsbudgeten
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som beredningen sker mellan respektive fackhandliggare och budgetav-
delningen.

Bristande redovisning av forslagen

Riksrevisionen har i sin granskning av tillaggsbudgetarna funnit brister i
regeringens redovisning av forslagen.

Motiveringarna ar bristfilliga

Motiveringarna till forslagen i tilliggsbudget ar i allmianhet bristfilliga. Nar
anslag féreslas minskas saknas antingen motivering eller s aterfinns en
notering om att anslagsminskningen finansierar en anslagsokning.
Motiveringarna till anslagsokningar ar nagot mer innehallsrika vad galler
anvindningsomradet, men inte alltid varfér behovet uppstatt eller férindrats
och inte heller vad regeringen gjort i drendet fére férslaget i tilliggsbudgeten.

Knapphindig redovisning av utgifts- och verksamhetseffekter

| de tillaggsbudgetar som Riksrevisionen har granskat férekommer mycket
séllan information om vilken utgiftseffekt som uppkommer vid neddragningar
av anslag. Det férekommer ocksa enligt Riksrevisionens intervjuer med
Regeringskansliets tjdnsteman att férslag om anslagsdkningar gérs forst efter
att det har framkommit att medel pa andra anslag inte kommer att anvindas
under innevarande budgetar. Detta styrks ocksa av det faktum att de anslag
som finansierar utgiftsékningar har fyra ganger sa stort anslagssparande som
genomsnittet fér samtliga anslag da tillaggsbudgeten dr avriknad.

Nar regeringen foreslar en minskning av ett anslag finns en risk att anda-
malet med anslaget inte uppfylls. For att riksdagen ska kunna bedéma vad en
minskning av anslaget far fér verksamhetseffekt i forhallande till riksdagens
tidigare beslut om andamal och budget bér regeringen redovisa detta i sam-
band med f6rslaget i tilliggsbudgeten. Riksrevisionen finner i granskningen
att regeringen i stort sett inte alls redovisar verksamhetseffekter av forslag till
anslagsminskningar.

Riksrevisionens rekommendationer

Tillaggsbudgeten har forhallandevis fa regleringar, vilket gor att stramhet och
budgetdisciplin i genomférandefasen av budgeten i stor utstrickning bestims
av hur regeringen viljer att anvinda mojligheten att lamna férslag pa tillaggs-
budgeten. Granskningen visar att regeringen anvinder sig av det utrymme
som finns fér en kontinuerlig budgetprocess som riskerar att bli mindre
stram. Vidare finner Riksrevisionen en avsaknad av helhetsbedémning nar
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forslagen i samband med tilliggsbudgeten bereds samtidigt som moti-
veringarna till forslagen ar bristfalliga. Riksrevisionen lamnar darfér féljande
rekommendationer till regeringen.

e Striktare tillimpning av tilldggsbudgeten

Regeringen bor vara mer aterhéllsam nar det galler omfattningen av tilliggs-
budgeten, fraimst vad géller férslag om utgiftsékningar.

Riksrevisionen anser vidare att det dr av vikt att regeringen sakerstiller
att utgiftsékningar under aret finansieras med utgiftsminskningar.

For att uppfylla budgetpolitikens mal om stramhet, transparens och
helhetssyn anser Riksrevisionen att aterhallsamhet bér gélla bade vad giller
vilka behov av anslagshdjning som tas upp pa tilliggsbudget och hur dessa
forslag till anslagshojningar finansieras. Riksrevisionen har bedémt férslag
till anslagsokningar som rimliga for tilliggsbudget nar de ar oférutsedda
samtidigt som de &r antingen bestaende eller omfattande. Ett av fem f6rslag
i tillaggsbudgetarna har bedémts uppfylla dessa kriterier.

o Fortydliga Regeringskansliets interna riktlinjer

Genom att fértydliga Regeringskansliets interna riktlinjer kan regeringen
komma till riatta med olikheterna mellan olika departement i vilka férslag
som kommer pa tilliggsbudget, i hur beredningen sker samt i hur férslagen

finansieras och motiveras. Riksrevisionen anser vidare att drendets beredning

liksom utgifts- och verksamhetseffekterna ska beskrivas i motiveringen av
forslagen.

| de intervjuer som Riksrevisionen genomfért med tjansteman vid ett
antal departement framkom att synen pa tillaggsbudgeten skiljer sig at. Detta
intryck starks av att granskningen visar att olika typer av behov och férslag till
anslagsokningar kan komma i fraga for tilliggsbudgeten.

En hogre grad av enhetlighet i beredningen &kar transparensen och tydlig-

heten i tilliggsbudgeten.

Riksrevisionen anser vidare att regeringen bér 6verviga att préva mojlig-
heten till en tydligare reglering av tillaggsbudgeten i samband med den
aviserade 6versynen av budgetlagen.

Regeringens hantering av tilliggsbudgeten
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1.1

Inledning

Nar riksdagen beslutat om statsbudgeten star statens medel till regeringens
forfogande for att anviandas pa det sitt som riksdagen bestamt. Enligt 9 kap.
5 § regeringsformen far dock riksdagen for I6pande budgetar goéra en ny
berakning av statsinkomsterna samt andra eller anvisa nya anslag, det vill
sdga besluta om en tilliggsbudget. En praxis har vuxit fram dir regeringen
tva ganger om aret limnar ett férslag om tilliggsbudget. Det sker i samband
med den ekonomiska véarpropositionen och budgetpropositionen.

Motiv fér granskning

Institutioner har betydelse

Tillsammans med de mal och restriktioner som géller fér budgetpolitiken
(6verskottsmalet for den offentliga sektorn, utgiftstaket for staten och
balanskravet for kommuner och landsting) ingar, enligt regeringen, dven
den statliga budgetprocessen i det finanspolitiska ramverket.!

En utgangspunkt i budgetreformen i mitten av 1990-talet var att starka
stramheten i den statliga budgetprocessen bland annat genom att skapa en
bindande langsiktighet i budgetbesluten.

Att budgetprocessens utformning har betydelse for budgetutfallet var ett
synsatt som fick stort genomslag under bérjan av 1990-talet. | en studie av
von Hagen (1992) underséktes vilken effekt budgetprocessens utformning
i de tolv davarande EU-landerna hade pa uppkomsten av budgetunderskott
och uppbyggnad av statsskuld. Undersékningen visade ett statistiskt sam-
band mellan en svag budgetprocess och stort budgetunderskott. Aven en
uppféljningsstudie av Molander (1992) om den svenska budgetprocessen
bekriftar detta samband. Det visade sig att Sverige vid den tiden hade en
svag budgetprocess i jamférelse med EU-ldnderna.

Den teoretiska utgangspunkten for dessa undersckningar ar att beslutet
om budgeten karakteriseras av att de som drar férdel av statsbudgetens
enskilda utgiftsposter ofta utgér en liten andel av dem som bidrar till att
finansiera motsvarande offentliga utgift. Detta betyder att hela kostnaden
for det enskilda foérslaget till 6kade offentliga utgifter inte beaktas vid
utgiftsbeslutet. | den teoretiska litteraturen kallas detta fér common-pool-
problemet.

' Prop. 2006/07:100, s. 81.
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RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

14

Genom att betrakta tillaggsbudgeten ur ett common-pool-perspektiv ar
det mojligt att identifiera de aspekter som ar avgérande for att dven under
|6pande budgetar dstadkomma en stram budgetprocess och fraimja
budgetdisciplinen.

Tva aspekter som kan undergriva budgetdisciplinen under I6pande
budgetar ar for det forsta i vilken utstriackning som den beslutade budgeten
ar och uppfattas som bindande fér regeringen och fér det andra pa vilket
sitt det finns mojlighet for regeringen att agera utifran nya férutsittningar.

Hur pass bindande beslutet om statsbudgeten &r beror i sin tur pa vilka
formella majligheter det finns att géra dndringar i budgeten under [6pande
ar, i vilken omfattning budgetens anslag ar tidsbegransade samt regeringens
mojlighet till utgiftsbegransande atgarder.

Mgjligheten att 6verféra medel mellan anslag och att fora éver anslags-
medel mellan budgetaren har i sin tur betydelse fér budgetprocessens
flexibilitet att hantera nya férutsattningar under I16pande budgetar. ?

Nar riksdagen har beslutat om statsbudgeten star statens medel till
regeringens férfogande for att anvidndas pa det sitt som riksdagen bestamt.
En vil fungerande genomférandefas férutsitter att regeringen anvander sig
av sina befogenheter pa ett ansvarsfullt sitt. Detta &r sirskilt viktigt mot
bakgrund av att ett férslag om tillaggsbudget i praktiken ofta innebar att
riksdagen stills inf6r ett fullbordat faktum utan reella méojligheter att
dverviga alternativ till regeringens forslag.

Forhdllandevis fa regler och principiella uttalanden om regeringens
hantering av tilldggsbudgeten

| regeringsformen regleras riksdagens ritt att fatta beslut om tillaggsbudget
under I6pande budgetar. Anledningen till att en tilliggsbudget behovs &r att
det kan intriffa oférutsedda handelser och forandringar i omvarlden som
inte kan budgeteras i férvdg och att det darfor knappast ar majligt att helt
undvika tillaggsanslag.*

Utgangspunkten for Riksdagsutredningen i bérjan av 1990-talet var
ocksa att det finns legitima skl for regeringen att pa tilliggsbudget féresla
justeringar i en redan faststalld statsbudget ndr budgetaret bérjat [6pa. Men
utredningen betonade ocksa vikten av att regeringen redovisar ett heltickan-
de budgetforslag.*

Att tilliggsbudgeten som instrument behovs &r alltsa tydligt. Daremot &r
det inte lika tydligt angivet fér vad regeringen bér begira tilliggsanslag

% Se von Hagen (1992), s. 36 och Gleich (2003), s. 23.
3 Proposition 1973:90, s. 341.
* Skrivelse 1993/94:TK1 och TK2, bet. 1993/94:KU18.
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under |6pande budgetar. | samband med att ramanslagen inférdes och
senare ndr budgetlagen utarbetades finns uttalanden som ger vigledning
om vad regeringen bor begira tilliggsanslag for.

Enligt proposition 1995/96:220 Lag om statsbudgeten ska ett ramanslag
kunna utdkas pa tre satt. Regeringen anger att det i de flesta fall ar naturligt
att forst dvervaga mojligheten att utnyttja anslagskrediten innan regeringen
begir tilliggsanslag eller, i sista hand, beslutar om 6verskridande.®
Regeringen konstaterar: "Med ramanslag kan de flesta behov av ytterligare
medel utbver anvisat anslag klaras tillfilligt genom utnyttjande av kredit-
mojligheten pa berort anslag.”

| finansutskottets yttrande till konstitutionsutskottet vid behandlingen
av lagforslaget framhall utskottet att anslagskrediten kan anvandas for att
exempelvis fordela tillfilliga anslagstoppar éver tiden, men att den i allmén-
het ar mindre lamplig fér att komma till ratta med mycket omfattande eller
mer bestaende oférutsedda utgiftsokningar. Da kan regeringen i stillet
begira tilliggsanslag.’” Finansutskottet konstaterade vidare att de flesta
behov av ytterligare medel tillfilligt torde klaras av med kreditméjligheten.?

Nir ramanslagen inférdes anférde regeringen att huvudsyftet med
kreditmajligheten skulle vara att krediter utnyttjas for att méta naturliga
variationer i verksamheten och planerade rationaliseringsinvesteringar.
Regeringen riknade med att majligheterna till anslagskredit och anslags-
sparande tillsammans skulle leda till ett minskat behov av tillfilliga medel-
stillskott for investeringar och férvaltningsandamal.?

| samband med ett tillkinnagivande fran riksdagen om att regeringen
skulle redovisa ett satt att mojliggora ett mer flexibelt utnyttjande av anslag-
en pa migrationsomradet framholl regeringen: "For det forsta kan konsta-
teras att nuvarande anslagssystem &r konstruerat sa att flexibilitet finns
inbyggd i systemet. | forsta hand skall flexibilitet finnas inom anslagen
genom mojligheten att utnyttja anslagskredit respektive anslagssparande.
Om dessa majligheter inte ar tillrdckliga kan regeringen tva ganger per ar i
tilliggsbudgeten féresla omprioriteringar.”™

Det faktum att det finns férhallandevis fa regleringar och principiella
uttalanden om tilliggsbudgeten gér att stramhet och budgetdisciplin i
genomférandefasen av budgetprocessen i hég grad bestams av hur
regeringen viljer att anvinda méjligheten till att limna forslag pa
tillaggsbudget.

> Proposition 1995/96:220, s. 29.

¢ Proposition 1995/96:220, s. 28.

7 Betinkande 1996/97:FiU8y, s. 8.

& Betankande 1996/97:FiU8y, s. 8.

° Proposition 1986/87:100, bil. 1, s. 60.
1% Proposition 2000/01:100, s.122.
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1.1.3  Tilldggsbudgetens netto dr positivt och antalet anslag som dndras dr

1.2

16

inte obetydligt

Omfattningen pa tillaggsbudgeten, bade beloppsmissigt och raknat i antalet
anslag, ar inte obetydlig. | genomsnitt har statsbudgetens anslag 6kats med
3,5 miljarder kronor per tilliggsbudgettillfille i de 23 tilliggsbudgetarna
sedan budgetaret 1997 fram till den tilliggsbudget som presenterades for
riksdagen i april 2008. Tilliggsbudgetens netto, det vill sidga skillnaden
mellan anslagsékningar och anslagsminskningar, har varit positivt vid 21 av
dessa 23 tillfillen.

Statsbudgeten omfattar cirka 480 anslag. | genomsnitt dndras 69 anslag
per tillaggsbudget. | allminhet 4r dessutom antalet forandringar per tillaggs-
budget storre eftersom ett och samma anslag kan komma i fraga fér mer 4n
en foérandring i en och samma tilliggsbudget.

Revisionsfraga och bedémningskriterier

Det ar regeringen som forfogar 6ver statens medel nar riksdagen beslutat
om statsbudgeten. Ett férslag om tilliggsbudget innebér darfér i praktiken
att riksdagen stalls infor ett fullbordat faktum. Darfér dr det av central
betydelse hur regeringen anvander majligheten till tilliggsbudget for att
uppratthalla budgetdisciplin i genomférandefasen av budgetprocessen.
Mot bakgrund av detta har Riksrevisionen stillt féljande revisionsfraga:

Har regeringen berett och redovisat ett tillfredsstillande underlag infér
beslut om tilliggsbudget?

De fragestillningar vi behandlar i granskningen avser saval fragan om vad
regeringen viljer att ta upp pa tillaggsbudget som fragan om beslutsunder-
lagets kvalitet.

Som vi redan konstaterat i avsnitt 1.1.2 finns det en férhallandevis knapp-
hiandig reglering och fa principiella uttalanden om fér vad regeringen bér
begira tilliggsanslag under I6pande budgetar. Vart underlag for bedomning
ir de uttalanden som gjordes nir budgetlagen inférdes om pa vilka satt ett
ramanslag kan utékas samt om i vilken ordning och under vilka férutsatt-
ningar som de olika instrumenten ar tankta att anvandas (se avsnitt 1.1.2).
De férvantningar, som bland annat finansutskottet uttryckt, om att behovet
av tillfalliga medelstillskott under aret skulle minska tack vare ramanslagets
konstruktion ar ocksa vigledande for vara bedomningar.”

Vidare kommer vi att bedéma regeringens hantering av tillaggsbudgeten
utifran kravet om finansiering. | budgetlagen finns krav pa att underlaget till

! Betidnkande 1996/97:FiU8y, s. 8.
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riksdagen och regeringens budgetbeslut ska vara heltickande och brutto-
redovisat. Detta krav finns konkretiserat i Finansdepartementets riktlinjer
for Regeringskansliets budgetarbete.”

Ytterligare en princip som enligt de interna riktlinjerna ska gilla ar att
anslagsférandringar inte ska medféra 6kade utgifter totalt sett. Det betyder
att anslagsoékningar ska finansieras med utgiftsminskningar. | finansut-
skottets betidnkande till tillaggsbudget 2 fér budgetaret 1998 uttrycktes
principen sa: "Utskottet vill ocksa framhalla att medel som inte annars skulle
ha utnyttjats inte bér anviandas for att finansiera en utgiftshéjning. Varaktiga
utgiftsékningar bor i forsta hand finansieras genom motsvarande varaktiga
utgiftsminskningar.””

Slutligen kommer vi att bedéma underlagets kvalitet utifran det krav pa
motiveringar av regeringens férslag i propositioner som finns i riksdags-
ordningen.™ Dar framhalls att en proposition bland annat ska innehalla en
redovisning av drendets beredning och skilen fér regeringens forslag.

| Regeringskansliets handbok fér propositionsarbetet finns det riktlinjer
for utformningen av avsnittet Skdlen for regeringens forslag i propositionerna.’
Dir framgar att ett sddant avsnitt bygger pa tanken att regeringen ska argu-
mentera for sitt forslag. | detta ingar bland annat att presentera problemet
och ange varfér man vill att riksdagen ska genomféra just detta forslag, hur
problemet ska bli 16st, vilka for- och nackdelar férslaget har samt vilka
konsekvenser det far.

| samband med riksdagens behandling av tilliggsbudgeten har ocksa
uttalanden gjorts nir det giller hur férslagen ska motiveras.'® Av dessa
uttalanden framgar att samma krav pa fullgott beslutsunderlag bér kunna
stillas pa forslag avseende tillaggsbudget som pa forslag avseende det
kommande budgetaret. Riksdagen var bland annat kritisk till att det inte gick
att utldsa i vilken utstrickning férslagen till indragningar skulle leda till att
verksamheter skulle komma att begrénsas.

Granskningsmetod och avgransningar

Granskningen bygger i huvudsak pa dokumentstudier av offentligt material,
men dven pa intervjuer med tjansteman i Regeringskansliet.”” Vi har intervjuat

12 De s kallade budgetcirkularen.

13 Betidnkande 1998/99:FiU1,1 s. 29.

3 kap. 1§ riksdagsordningen (1974:153).

> Propositionshandboken, Ds 1997:1, s. 77ff.

16 Betidnkandena 1996/97: FiU20, s. 234, bet. 1997/98:FiU11, s. 41, 1999/2000:FiU11, s. 31 samt
2006/07:FiU11,s.17.

"7 Revisionsdirektdr Katarina Stenmark har deltagit i granskningsarbetet fram till 2008-06-16.
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tjansteman i Finansdepartementet, Justitiedepartementet, Socialdeparte-
mentet och Jordbruksdepartementet.

Granskningen omfattar den tidsperiod under vilken den reformerade
budgetprocessen har tillimpats. Vi har gjort en detaljerad kartlaggning av
samtliga forslag pa tillaggsbudgeten for 15 av 23 tillaggsbudgetar under
denna period.” Vi har ocksé anvint oss av uppgifter om statsbudgetens
utfall som publiceras av Ekonomistyrningsverket (ESV).

Granskningen avser endast de forslag till anslagsférandringar som fére-
kommer pa tilliggsbudgeten. Andra férslag som ocksa kan férekomma pa
tilliggsbudget, till exempel lagforslag och férslag om férandrade bestill-
ningsbemyndiganden, granskas inte.™

1.4 Rapportens disposition
Kapitel 2 ger en 6versiktlig bild ver omfattningen och innehallet pa tilliggs-
budgeten sedan 1996. Efter denna beskrivning redogér vi i kapitel 3 for vara
iakttagelser om regeringens hantering av tillaggsbudgeten. Utgangspunkten
ir att granska om regeringen anvander de instrument som star till buds for
att hantera stérningar under pagéende budgetar i enlighet med de ursprung-
liga intentionerna samt att analysera orsakerna till att regeringen lamnar
forslag pa tilliggsbudget. | kapitel 4 foljer iakttagelserna fran granskningen
av regeringens redovisning av tilliggsbudgetférslag. Riksrevisionens slut-
satser och rekommendationer, slutligen, redovisas i kapitel 5.

For att férenkla framstallningen anvinds féljande férkortningar i

rapporten:

TB1 2007 = tilliggsbudget 1 fér 2007 etc.
TB2 2007 = tilliggsbudget 2 fér 2007 etc.

8 De tilliggsbudgetar som ingar i kartlaggningen ar TB1 1998, TB1 1999, TB2 1999, TB1 2000, TB2
2000, TB2 2002, TB1 2003, TB2 2003, TB1 2004, TB2 2004, TB1 2005, TB2 2006, TB1 2007, TB2
2007 och TB1 2008. Sammantaget técker de flera regeringar och perioden fran nir budgetlagen
reformerades, 1997, till i dag.

' Ett bestéllningsbemyndigande #r ett tillstind som myndigheter behdver bland annat for att fa
gdra dtaganden om framtida utgifter som inte 4r avsedda att tickas av arets tilldelade medel.
Regeringen behéver i sin tur riksdagens godkannande for att myndigheterna ska fa gora sadana
ataganden.
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2.1.1

Forslagen pa tillaggsbudget 1996—2008

Tilliggsbudgetens omfattning

| Riksrevisionens kartlaggning har olika antal tillaggsbudgetar sammanstallts
och analyserats. | de initiala sammanstéllningarna har 19 tillaggsbudgetar
anvints® medan vid analys av exempelvis vilka férslag som borde bli tillaggs-
budgetforslag har antalet avgransats till 15 tilliggsbudgetar”. Vidare ar
budgetar i vissa fall grunden fér analysen vid exempelvis anslagskrediter

och dar har nio budgetar anvints (1999—2007), vilket da inkluderar 18
tillaggsbudgetar.

Omfattningen riknat i kronor

| genomsnitt har statsbudgetens anslag 6kats med 2,8 miljarder kronor per
tillaggsbudget i de 24 tillaggsbudgetar som presenterats sedan TB2 1996
och TB1 2008 Tillaggsbudgetens netto, det vill saga skillnaden mellan
anslagsékningar och anslagsminskningar, har varit positivt vid 21 av dessa
24 tillfallen. Tillaggsbudgetens netto redovisas i diagram 2.1.2

2

=]

De tillaggsbudgetar som ingar i kartldggningen &r TB2 1996, TB1 1997, TB2 1997, TB1 1998, TB2
1998, TB1 1999, TB2 1999, TB1 2000, TB2 2000, TB2 2002, TB1 2003, TB2 2003, TB1 2004, TB2
2004, TB1 2005, TB2 2006, TB1 2007, TB2 2007 och TB1 2008.

De tilldggsbudgetar som ingar i kartlaggningen ar TB1 1998, TB1 1999, TB2 1999, TB1 2000, TB2
2000, TB2 2002, TB1 2003, TB2 2003, TB1 2004, TB2 2004, TB1 2005, TB2 2006, TB1 2007, TB2
2007 och TB1 2008.

22 Genomsnittet for 19 TB 1999-2008 &r en 6kning av anslagen med drygt 4 miljarder i férhallande
till vad som anvisats pa statsbudgeten. | TB2 2003 foreslogs att anslaget for statsskuldsrantorna
skulle minska med 12,3 miljarder kronor. Denna stora minskning avviker fran resten av minsk-
ningarna i kartliggningen, och darfor bortser vi ifrdn den. Snittet for statsbudgeten under aren
1999-2008 &r kring 730 miljarder kronor.

De stora negativa nettoférandringarna TB296 och TB203 beror pé att férskott dndrades till
anslagskredit for Forsvarsdepartementet pa 14,6 miljarder respektive statsskuldsrantor som
minskades med 12,3 miljarder.

2

2.

&
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Diagram 2.1 Tillaggsbudgetens netto, TB2 1996-TB1 2008, miljoner kronor
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Kéilla: Férslaget till tilliggsbudget respektive dr.

| relation till statsbudgetens totala omslutning dr anslagsférandringarna
sma. | genomsnitt mellan 1999 och 2006 innebar férandringarna pa tillaggs-
budget under ett budgetar en 6kning av den ursprungliga statsbudgeten
med 1,1 procent.** Under samma period 6kade statsbudgetens anslag totalt
sett med 1,4 procent per ar i nominella termer, det vill siga med ungefar lika
mycket.?

Omfattningen riknat i anslag

| de 19 tillaggsbudgetarna mellan TB2 1999 och TB1 2008 dndrades igenom-
snitt 69 anslag i varje tilliggsbudget. Antalet anslag pa statsbudgeten ar
cirka 480, vilket innebér att mer dn 10 procent av anslagen i genomsnitt
férandras under I6pande budgetar. Av antalet fordndrade anslag utgor i
genomsnitt 13 procent regelstyrda anslag®. Huvuddelen av férandringarna
avser saledes férvaltningsanslag?”. Mer dn hilften av alla férandringar avser
anslagsékningar. | diagram 2.2 redovisas antalet férindrade anslag mellan
TB1 1999 och TB1 2008.

** Uppgifterna ar hamtade fran budgetpropositionerna. Uppgifter fér 2007 fanns inte
tillgédngliga i budgetpropositionen 2008.

2 Det 4r virt att notera att férslagen till anslagsférandringar pa tilliggsbudgeten inte
nddvindigtvis motsvaras av utgiftsférandringar. Detta behandlas mer utférligt i avsnitt 3.6.

% Regelstyrda anslag &r till exempel anslag fér transfereringar sdsom sjukpenning
dir villkoren fér utbetalningen &r reglerad i lag.

¥ Férvaltningsanslag ar anslag som avser att finansiera driften av en myndighet.
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Diagram 2.2 Antalet dndrade anslag. Totalt, 6kade samt minskade, TB11999-TB1 2008
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Kéilla: Férslaget till tilliggsbudget respektive dr.

Skillnader mellan TB1 och TB2

Vi har sérskilt analyserat 15 tillaggsbudgetar mellan 1998 och 2008 och
funnit vissa skillnader mellan TB1 och TB2. Férslagen till 6kningar (netto)
av anslag pa TB2 &r betydligt storre. Skillnaden mellan TB1 och TB2 blir
annu storre nar vi bortser fran TB2 2003 da anslaget for statsskuldsriantorna
foreslogs minska med 12,3 miljarder kronor. Denna stora minskning avviker
fran 6vriga férandringar.

Aven finansieringsgraden skiljer sig mellan TB1 och TB2. Andelen
6kningar som inte atféljs av nagot finansieringsforslag ar 5o procent i
TB1 och 75 procent i TB2. Regelstyrda anslag som far stora ofinansierade
anslagstilligg aterfinns oftare i TB2.

| tabell 2.1 redovisas uppgifter om 6kningar och minskningar av anslag
i kronor raknat férdelat pa TB1 och TB2. Dessutom redovisas andelen
ofinansierade férslag savil i kronor riknat som i antalet anslag.”

% Den tillaggsbudget som skiljer ut sig & TB2 2006 som presenterades av den nytilltradda
regeringen hosten 2006. Omfattningen i kronor riknat var liten och andelen ofinansierade
forslag likasa.

Regeringens hantering av tilliggsbudgeten
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Tabell 2.1 Omfattningen i kronor fér TB1 respektive TB2 samt omfattningen av
ofinansierade férslag férdelat pa TB1 och TB2, miljoner kronor och procent

TB Brutto- Okade Minskade Ofinansierade Ofinansierade Ofinansierade
férindring  anslag anslag, kronor, andel  anslag, andel
TB1 1998 1635 6339 4704 4345 69 % 13 %
TB1 1999 -29 656 685 77 12 % 9 %
TB1 2000 3126 5867 2741 4057 69 % 18 %
TB1 2003 520 5359 4839 2 450 46 % 35%
TB1 2004 5081 7 875 279% 7674 97 % 43 %
TB1 2005 277 1504 1227 154 10% 15%
TB1 2007 1743 3660 1917 1591 43 % 46 %
TB1 2008 1883 3 469 1586 1836 53 % 29 %
Snitt TB1 1780 4341 2562 2773 50 % 26 %
TB2 1999 8 463 9353 890 7763 83 % 24 %
TB2 2000 5914 6737 823 5684 84 % 28 %
TB2 2002 9127 10587 1460 9 002 85 % 17 %
TB2 2003 -7 953 4659 12 612 4185 90 % 80 %
TB2 2004 5 831 6163 332 5777 94 % 39%
TB2 2006 66 831 765 64 8% 15 %
TB2 2007 11218 11 506 288 8213 71 % 39%
Snitt TB2 4 667 7119 2453 5813 74 % 35%

Kdlla: Riksrevisionen.
*Det belopp av de 6kade anslagen som inte har uttalad finansiering i tilliggsbudgeten.

Tilliggsbudgetens innehall

Vissa utgiftsomraden och anslag forekommer oftare dn andra pa tilliggs-
budget. | diagram 2.3 redovisas en sammanstillning av antalet anslagsfor-
andringar fordelade pa utgiftsomraden.»

Raknat i antalet anslag som foérindras pa tilliggsbudget ar det utgifts-
omrade 16 Utbildning och universitetsforskning som férekommer oftast. Det
beror frimst pa att varje larosate har ett anslag for grundutbildning och ett
for forskning. Vid forandringar som giller samtliga larosdten maste vart och
ett av dessa anslag dndras.

2 Qvriga utgiftsomraden: UOT1 Rikets styrelse, UO2 Samhillsekonomi och finansférvaltning,
UO3 Skatt, tull och exekution, UO5 Internationell samverkan, UO6 Férsvar samt beredskap
mot sarbarhet, UO7 Internationellt bistdnd, UO10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom och
handikapp,UO11 Ekonomisk trygghet vid dlderdom, UO12 Ekonomisk trygghet for familjer
och barn, UO13 Arbetsmarknad, UO14 Arbetsliv, UO15 Studiestdd, UO17 Kultur, medier,
trossamfund och fritid, UO18 Samhallsplanering, bostadsférsorjning, byggande samt
konsumentpolitik, UO19 Regional utveckling, U020 Allmin miljs- och naturvard, UO21 Energi,
U023 Jord- och skogsbruk, fiske med anslutande naringar, UO25 Allmanna bidrag till kommuner,
U026 Statsskuldsrintor m.m., UO27 Avgiften till Europeiska gemenskapen.
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Diagram 2.3 Antalet anslagsférindringar foérdelade pa utgiftsomrade. 19 tilliggsbudgetar
mellan 1999 och 2008
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Kéilla: Férslaget till tilliggsbudget respektive dr.

De utgiftsomraden som, utdver utgiftsomrade 16, har flest forslag till
andringar p4 tillaggsbudget dr utgiftsomradena 4 Rdttsvisendet, 9 Hdlsovdrd,
sjukvard och social omsorg samt utgiftsomrade 24 Ndringsliv.

Utgiftsomradena 4 Rdttsvisendet, 9 Hdlsovdrd, sjukvdrd och social omsorg
samt utgiftsomrade 22 Kommunikationer férekommer i samtliga 19
tillaggsbudgetar.

Regeringens hantering av tilliggsbudgeten 23

RIKSREVISIONEN






3.1

Regeringens hantering av tillaggsbudget

Den statliga budgetprocessen kan delas in i faserna beredning, beslut,
genomférande och efterkontroll. For att processen ska vara effektiv och
framja budgetdisciplin behéver alla faser fungera val.

Nir riksdagen har beslutat om statsbudgeten star statens medel till
regeringens férfogande for att anviandas pa det sitt som riksdagen bestamt.
| genomférandefasen av budgetprocessen har regeringen bland annat till
uppgift att félja upp statsbudgetens utveckling. Under I6pande budgetar kan
olika stérningar med konsekvenser for statsbudgeten uppsta. Ett sitt for
regeringen att hantera detta ar att i en tilliggsbudget lamna forslag till
riksdagen om d@ndringar av ramar och anslag i den tidigare beslutade
statsbudgeten. En praxis har utvecklats dar regeringen tva ganger om éaret,
dels i samband med den ekonomiska varpropositionen, dels i samband med
budgetpropositionen pa hésten, lamnar férslag om tillaggsbudget.®

Att anvinda tillaggsbudget ar inte den enda méjligheten for regeringen
att hantera férandrade forutsattningar. Ramanslagssystemet gor det mojligt
att belasta ett anslag med ett hégre belopp &n vad riksdagen anvisat,
eftersom det finns en anslagskredit kopplad till anslaget.

En effektiv genomférandefas i budgetprocessen som framjar stramhet
och budgetdisciplin bestims i hog grad av hur regeringen viljer att anvinda
mojligheten att lamna férslag pa tilliggsbudget.

| detta kapitel granskar vi regeringens hantering av tilliggsbudgeten.
Utgangspunkten ar att granska om regeringen anvinder de instrument som
star till buds fér att hantera stérningar under pagaende budgetar i enlighet
med de ursprungliga intentionerna, samt att analysera orsakerna till att
regeringen lamnar férslag pa tillaggsbudget.

Anslagssparande och anslagskredit ricker ofta

Under pagaende budgetar kan olika stérningar med konsekvenser for stats-
budgeten uppsta, och regeringen féljer i genomférandefasen av budgetpro-
cessen statsbudgetens utveckling.

| forarbetena till budgetlagen konstaterar bade regeringen i sin propo-
sition och finansutskottet i sitt yttrande till konstitutionsutskottet att de
flesta behov av ytterligare medel tillfilligt skulle kunna klaras av med den

30 Fran och med vdren 2008 lamnar regeringen arets férsta tilliggsbudget i en egen proposition.
Tidigare ingick tilliggsbudgeten i den ekonomiska varpropositionen.

Regeringens hantering av tilliggsbudgeten 25

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

3.1.1

26

kreditmajlighet som finns inom ramen fér ramanslagssystemet.”” | proposi-
tionen finns ocksa resonemang om hur ett ramanslag ska kunna uttkas och
i vilken ordning de olika majligheterna bér anviandas beroende pa orsaken
till behovet av ytterligare medel. Regeringen anger att det i de flesta fall 4r
naturligt att forst verviaga majligheten att utnyttja en anslagskredit innan
regeringen begir tilliggsanslag eller, i sista hand, beslutar om 6ver-
skridande.”

Enligt 6 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten far regeringen tillfalligt
6verskrida ett ramanslag genom att ta i ansprak en anslagskredit som
motsvarar hégst 10 procent av anvisat anslag.®

Med ramanslag dr det ocksa mojligt att inom vissa grinser 6verféra
outnyttjade medel, sa kallat anslagssparande, till nista budgetar. Anslags-
sparandet kan darfor utgéra en buffert ndr férutsattningarna férandras under
pagaende budgetar.

Anslagssparande dven utan tillskott pa tilldiggsbudget

Hittills kan vi alltsa konstatera att det finns flera olika méjligheter for
regeringen att hantera férandringar med budgetkonsekvenser under aret. |
forarbetena till budgetlagen finns det ocksa uttalanden om i vilken ordning
mojligheterna bér anvindas. De flesta behov av ytterligare medel bedéms
kunna klaras inom ramanslagets majlighet till kredit och sparande mellan
budgetaren.

Utgangspunkten ar att undersoka i vilken omfattning de anslag som
6kats pa tillaggsbudget skulle ha haft ett anslagssparande dven utan denna
6kning. Om regeringen foreslar tillskott pa tilliggsbudget trots att den
beraknade utgiftsékningen skulle ha rymts inom anslagssparandet, ar detta
en indikation pa att regeringen inte utnyttjar flexibiliteten i ramanslagen.

Vi har sammanstillt uppgifter fran Ekonomistyrningsverket (ESV) for
perioden 1999—2007 om antalet anslag som fatt tillskott pa tillaggsbudget
tillsammans med uppgifter om anslagssparande vid arets slut for dessa
anslag. Resultatet redovisas i tabell 3.1 nedan.

*! Proposition 1995/96:220, s. 28 och finansutskottets yttrande 1996/97:FiU8y, s. 8.

32 Proposition 1995/96:220, s. 29.

33 Enligt lagen (1996:1059) om statsbudgeten 3 § finns tre anslagstyper, obetecknade anslag,
reservationsanslag och ramanslag. Fran och med 2006 anvinds bara ramanslaget som
anslagstyp. Redan fére 2006 utgjordes en évervigande andel av anslagen pa statsbudgeten av
ramanslag. Vid 6vergangen utgjordes 36 anslag av 485 av obetecknade anslag. Resten var
ramanslag. Se proposition 2004/05:100, s.152.
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Tabell 3.1 Anslag som skulle ha haft ett anslagssparande dven utan tillskott pa
tillaggsbudget, 1999—2007

Antal anslag med varav antal anslag Andel

tillskott pa med anslagssparande

tilliggsbudgeten dven utan tillskott
2007 64 21 33%
2006 72 28 39%
2005 65 17 26 %
2004 57 15 26 %
2003 67 17 25%
2002 86 27 31%
2001 132 59 45 %
2000 59 21 36 %
1999 54 24 44 %
Medel 73 25 35%

Kéilla: Statsbudgetens utfall, ESV, bilaga 2 for respektive dr.

En tredjedel av anslagen skulle, utifran vad vi visar i tabell 3.1, ha haft ett
anslagssparande dven utan tillskott pa tilliggsbudget.

Regeringen kan dock ha andra orsaker till att lamna ett forslag om
tillskott pa tillaggsbudget trots att anslagssparandet skulle ha rackt. Detta
behandlar vi senare i avsnitt 3.3.

Fa férindringar av anslagskrediten

Anslagskrediten dr tiankt att kunna anvandas for att tillfalligt klara av de flesta
behov av ytterligare medel.** Enligt budgetlagen far en anslagskredit
maximalt uppga till 10 procent av anvisat anslag, men regeringen brukar
vanligen begrinsa anslagskrediten till 3, 5 eller 7 procent av ramanslaget.

Endast ett litet antal anslag har i regleringsbreven foér aren 2005-2007
tilldelats den maximala anslagskrediten. Bland dessa anslag aterfinns
anslaget 4:12 Rdttsliga bitriden m.m. pa utgiftsomrade 4 och anslaget 10:3
Kommunersdttningar pa utgiftsomrade 13.%

Eftersom endast en liten andel av alla anslag har tilldelats den maximala
anslagskrediten vid ingadngen av budgetaret skulle det vara mojligt for
regeringen att besluta om en hojd anslagskredit under aret fér att klara
behov av ytterligare medel.

** Proposition 1995/96:220, s. 28 och finansutskottets yttrande 1996/97:FiU8y, s .8.
35 6 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.

3¢ Det finns ocksa nagra férvaltningsanslag som tilldelats den maximala kreditgransen. Anslaget
28:32 Riksutstdllningar pa utgiftsomrade 17 och anslaget 40:2 Konsumentverket pa utgiftsomrade
24.
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| tabell 3.2 redovisar vi uppgifter fran ESV om antalet férandringar av
anslagskrediten under perioden 2005-2007.

Tabell 3.2 Antalet férandringar av anslagskrediter, 2005—2007

Foériandrad varav varav

anslagskredit ~ 6kningar minskningar

2005 18 16 2
2006 21 16 5
2007 9 9 0
Summa 48 41 7

Kélla: ESV:s sammanstillning av férdndringar av anslagskrediter.

Mellan 2005 och 2007 har regeringen beslutat om sammanlagt 48 dndringar
av anslagskrediten. En 6vervagande andel av férandringarna utgérs av beslut
om okad anslagskredit.

Nar vi analyserar férandringarna av anslagskrediterna konstaterar vi att
de inte enbart ar ett resultat av att regeringen aktivt anvénder anslags-
krediten for att hantera férandrade férutsiattningar med budgetkonsekvenser
under aret.

En typ av fordndringar har att géra med att anslagskrediten dndras i
kronor raknat nar anslaget far ett tillskott pa tillaggsbudget, men dar
anslagskrediten som andel av anvisat anslag ar oférandrad.

En annan typ av forandringar forefaller vara resultatet av att regeringen
gjort indragningar pa anslaget tidigare under aret och sedan behéver 6ka
anslagskrediten for att utfallet ska ymmas inom krediten.”

Slutligen sammanhianger ett antal av férandringarna med regeringens
utgiftsbegransande atgirder 2005, da huvudregeln var att myndigheter inte
skulle fa utnyttja krediten alls under 2005. *

Okningar av anslagskrediter i syfte att hantera férindrade férutsattningar
under aret maste enligt ovan férda resonemang vara firre an 41 stycken.
Detta kan jaimféras med de drygt 200 anslag som &kats efter forslag pa
tilliggsbudget under samma period.

Resultatet visar att regeringen gor relativt fa dndringar av anslagskrediter
under aret jaimfort med de férslag om ckningar av anslag som man presen-
terar pa tilliggsbudgeten.

37 Till exempel fér budgetaret 2007 och anslaget 22:8 Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvérdering
pa utgiftsomrade 13 och budgetaret 2006 och anslaget 45:1 Frimjande av renndiringen pa
utgiftsomrade 23.

3 Till exempel anslagen 28:14 Statens konstrdd och 28:28 Centrala museer: Myndigheter bada pa
utgiftsomrade 17.

3% Se proposition 2004/05:1, Volym 1, avsnitt 4.3.2, s. 109.
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En forklaring till varfor regeringen inte beslutar om hojd anslagskredit
kan vara att behovet ar stérre @n vad som skulle rymmas inom den
maximala anslagskrediten. | ndsta avsnitt underscker vi darfér om férslagen
till okade medel pa tillaggsbudget hade rymts inom den maximala anslags-
krediten pa 10 procent.

For hdlften av anslagsokningarna hade befintliga medel och hojd
anslagskredit réickt

Vi har stillt samman uppgifter fran ESV om tillskott pa tillaggsbudget, utfall
pa anslaget utan foérslag pa tilliggsbudget och beslutade anslagskrediter for
perioden 2005-2007.%

For varje anslag som fatt en 6kning pa tilliggsbudget har vi beraknat
utfallet pa anslaget utan denna 6kning. Sedan har vi undersékt om detta
utfall inklusive beslutad anslagskredit rymmer tilliggsbudgetens
anslagsékning. Resultatet av undersékningen visas i tabell 3.3 nedan.

Tabell 3.3 Forslag till skningar pa tilliggsbudgeten och om de hade rymts inom
en 6kad anslagskredit, 20052007

2005 2006 2007 Summa

Forslaget ryms inom 5 19 20 44
befintliga medel

Forslaget ryms inom 3 10 4 17
befintlig anslagskredit

Forslaget hade rymts 34 14 5 53
inom en hojd

anslagskredit

Forslaget hade inte 21 26 27 74
rymts inom maximal

anslagskredit

Nytt anslag pa 2 3 8 13
tilliggsbudget
Summa 65 72 64 201

Klla: Bearbetning av Statsbudgetens utfall, ESV.

Av tabellen framgar att merparten av 6kningarna pa tillaggsbudget skulle ha
rymts antingen inom befintliga medel, inom befintlig anslagskredit eller
inom den maximala anslagskrediten.” 53 6kningar hade rymts inom en hojd

0 Analysen vilar pa ett antagande om att regeringen pa tilliggsbudget endast begir tillskott fér de
dndamal som riksdagen redan beslutat.

“! De belopp som anges i ESV:s material & en summa av samtliga tilliggsbudgetférslag under aret,
och antalet férslag per anslag och &r redovisas inte. Det betyder att bedémningarna om vad som
skulle kunna ha hanterats med befintliga medel, inom befintlig anslagskredit eller inom den
maximala anslagskrediten dr en underskattning.
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anslagskredit och 61 hade rymts inom befintliga medel eller befintlig
anslagskredit. Utifran detta perspektiv skulle drygt halften av alla 6kningar
pa tillaggsbudget ha klarats av inom befintliga ramar och de befogenheter
regeringen sjalv forfogar 6ver. Antalet 6kningar av anslagskrediter skulle
ha kunnat vara mer dn dubbelt s& méanga (94 stycken jamfért med 41) och
antalet 6kningar pa tilliggsbudget pad motsvarande sitt farre.

For den andra hilften ryms inte behovet av medel under pagaende
budgetar inom befintliga ramar. Bland dessa &r det framst 6kningar som
ar stoérre dn 10 procent av det som anvisats i statsbudgeten.

Forklaringen till att regeringen viljer att begira tilliggsanslag for ganska
sma anslagsokningar kan, som vi redan namnt i avsnitt 3.1.1, bero pa att det
finns andra anledningar f6r regeringen att anvinda tillaggsbudgeten an att
under pagaende budgetar hantera stérningar med budgetkonsekvenser.
Genom intervjuer i Regeringskansliet har vi forsokt att kartldgga orsaker
till att regeringen viljer att begéra tilliggsanslag for relativt sma anslagsoék-
ningar. Resultatet redovisas senare i avsnitt 3.3.

Ménga sma forslag av bestdende karaktir som inte ar
oférutsedda

| foregaende avsnitt undersoékte vi i vilken omfattning som regeringen
anvidnder sina egna befogenheter innan den viljer att limna ett forslag
till riksdagen om fordndring av statsbudgeten. Vi kunde konstatera att
regeringen inte till fullo férefaller nyttja den majlighet till héjningar av
anslagskrediter som finns inom ramanslagssystemet.

| samband med inférandet av budgetlagen framholl finansutskottet att
anslagskrediten pa ramanslag var mindre limplig som finansieringsform
for att komma till ratta med mycket omfattande eller mer bestdende oférut-
sedda utgiftsokningar. Da kan regeringen, enligt utskottet, i stéllet begéra
tilliggsanslag. Figur 3.1 nedan illustrerar det tankta férfaringssattet. | de
fall utgiftsokningarna uppfyller kriterierna i de helgra filten bor regeringen
begira tilliggsanslag.

“21996/97:FiU8y, s. 8
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Figur 3.1 Utgiftsdkningar under budgetaret for vilka regeringen bor begira tilliggsanslag
enligt finansutskottets uttalande

Utgiftsékningar under budgetaret

Omfattande Inte omfattande
Forutsedda || Oférutsedda Bestaende Inte
bestidende
Férutsedda Ofé6rutsedda

Med denna utgangspunkt har vi analyserat forslagen pa 15 tillaggs-
budgetar under perioden 1998—2008.4 Genom att sortera in férslagen i
respektive ruta far vi en indikation pa om férslagen dr sddana som utskottet
menade att regeringen skulle begira tilliggsanslag for.

3.2.1 Fd av forslagen dr omfattande

Vi bérjar med att underséka i vilken utstrackning forslagen pa tillaggsbudget
ar omfattande. Vi definierar omfattande som férslag stérre &n 10 procent av
anslaget eftersom det ar den maximala kreditgransen. Utgiftsokningar av
sadan omfattning hade inte klarats av med en utékning av anslagskrediten
till maximal niva.

| tabell 3.4 redovisas antalet forslag till skningar som enligt var definition
ar omfattande.

* De tillaggsbudgetar som ingéar i kartliggningen ar TB1 1998, TB1 1999, TB2 1999, TB1 2000, TB2
2000, TB2 2002, TB1 2003, TB2 2003, TB1 2004, TB2 2004, TB1 2005, TB2 2006, TB1 2007, TB2
2007 och TB1 2008.
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Tabell 3.4 Forslag till anslagsckningar TB som dr >10% av anvisat anslag i statsbudgeten,
1998-2008, antal och procent

Totalt antal  varav omfattande, >10 % %

anslag som okat

pa TB
TB1 2008 58 9 16 %
TB2 2007 34 14 41 %
TB1 2007 54 13 24 %
TB2 2006 27 8 30%
TB1 2005 36 10 28 %
TB2 2004 34 10 29 %
TB1 2004 31 9 29 %
TB2 2003 21 10 48 %
TB1 2003 53 12 23 %
TB2 2002 57 16 28 %
TB2 2000 18 5 28 %
TB1 2000 47 9 19%
TB2 1999 34 11 32%
TB1 1999 23 6 26 %
TB1 1998 41 9 22 %
568 151 27 %

Kdlla: Riksrevisionen.

Kartlaggningen av de 15 granskade tilliggsbudgetarna visar att endast en
fjardedel av antalet férslag ar omfattande enligt den definition vi anvént.

Merparten av férslagen till anslagsékningar ar saledes relativt sma, vilket
illustreras i tabell 3.5 nedan, dir vi sammanstillt férslagen till 6kningar i de
senaste arens tilliggsbudgetar.

Tabell 3.5 Anslag férdelade efter beloppsmissig storlek, andel av totalt antal férslag till
Skningar i respektive tilliggsbudget, procent

5-50 50-100  >100 miljoner

<5 miljoner kr miljoner kr miljoner kr kr

TB1 2008 41 30 7 22
TB2 2007 46 29 11 14
TB1 2007 33 39 11 17
TB2 2006 52 33 0 15
TB1 2005 23 53 13 11
TB2 2004 31 44 9 16
Genomshnitt 38 37 9 16

Kdlla: Riksrevisionen.
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3.2.2

Ett skl till att foresla tillaggsanslag i stllet for att utnyttja anslagskrediten
ar, enligt finansutskottets uttalande, att regeringen behdver komma till ratta
med mer bestdende oférutsedda utgiftsékningar oavsett om de r
omfattande eller inte (se figur 3.1).

Mdnga av de sma forslagen dr bestdende
For att undersoka om de sma forslagen (<10 %) ar bestaende eller inte,
behover vi definiera vad som ska antas vara bestdende férandringar.

Vi viljer att karakterisera fordndringar som bestaende om de aven har
budgetkonsekvenser fér kommande budgetar. | de fall det uttryckligen
framgar i motiveringen att utgiftsékningen dr begriansad i tiden har vi
karakteriserat anslagsférandringen som icke-bestaende.

Tabell 3.6 visar antalet férslag som enligt var definition &r att betrakta
som bestaende.

Tabell 3.6 Forslag till anslagsckningar pa TB som dr <10 % av anvisat anslag i
statsbudgeten och som karakteriserats som bestdende, 1998-2008,antal och procent

Férslag till 6kningar,

<10 % Bestdende %

TB1 2008 49 37 76 %
TB2 2007 20 13 65 %
TB1 2007 41 23 56 %
TB2 2006 19 14 74 %
TB1 2005 26 21 81 %
TB2 2004 24 12 50 %
TB1 2004 22 16 73 %
TB2 2003 11 8 73 %
TB1 2003 41 35 85 %
TB2 2002 41 34 83 %
TB2 2000 13 7 54 %
TB1 2000 38 36 95 %
TB2 1999 23 12 52 %
TB1 1999 17 9 53 %
TB1 1998 32 15 47 %
417 292 70 %

Killa: Riksrevisionen.

Kartlaggningen visar att 70 procent av de sma anslagsékningarna i de 15
tilliggsbudgetarna kan betraktas som bestaende. En typ av férslag som
aterfinns i den har gruppen ar regeringens férslag om nya uppgifter for
myndigheter eller uppgifter som flyttas mellan myndigheter.
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3.2.3 Fa oférutsedda utgiftsskningar

RIKSREVISIONEN

Enligt finansutskottets uttalande ricker det inte att utgiftsékningarna ar
omfattande eller bestdende f6r att det ska vara lampligt att begéra tillaggs-
anslag. Utgiftsokningarna ska dessutom vara oférutsedda.

Det &r inte problemfritt att utifrain motiveringarna till 6kningar av anslag
pa tillaggsbudgeten avgéra om de ar resultatet av en fér regeringen oférut-
sedd handelse. Vi har valt att definiera forslag som oférutsedda om de gar
att harleda till forandringar i yttre omstandigheter. Det handlar till exempel
om férslag fran EU som ger budgetkonsekvenser under aret, valutafluktua-
tioner och l6neavtal som trader i kraft under aret. Vi har ocksa bedémt
flodvagskatastrofen i Asien och utbrottet av fagelinfluensa som typiskt
oférutsedda handelser.

Lite svarare ar det att bedéma om férslag till foljd av tidigare underskatt-
ningar av medelsbehovet hos myndigheterna ar oférutsett eller inte.
Regeringen kan ju ha varit medveten om det redan i budgeteringsskedet. Det
som vi bedémer som potentiella fel i myndigheternas prognoser har vi valt
att definiera som oférutsett for regeringen.

| tabell 3.7 redovisar vi andelen oférutsedda forslag fér gruppen
omfattande (>10 %) forslag samt andelen oférutsedda forslag fér gruppen
bestdende bland de férslag som inte d4r omfattande (<10 %).

Tabell 3.7 Oférutsedda férslag bland de férslag som dr omfattande respektive de som inte
ir omfattande men bestdende, antal och procent

Omfattande varav Inte omfattande varav

oférutsedda men bestaende oférutsedda

TB1 2008 9 44 % 40 18 %
TB2 2007 12 50 % 13 31%
TB1 2007 13 23 % 23 17 %
TB2 2006 7 57 % 12 50 %
TB1 2005 9 44 % 20 5%
TB2 2004 10 70 % 12 33%
TB1 2004 9 44 % 16 19%
TB2 2003 8 63 % 7 43 %
TB1 2003 12 58 % 35 23 %
TB2 2002 17 47 % 34 32%
TB2 2000 5 60 % 7 29 %
TB1 2000 9 33% 36 8 %
TB2 1999 11 45 % 12 17 %
TB1 1999 6 33% 9 11 %
TB1 1998 9 22 % 15 40 %
146 27 % 291 22 %

Kdilla: Riksrevisionen.

34 Regeringens hantering av tilliggsbudgeten



3.2.4

33

Analysen av motiveringarna till férslagen pa tillaiggsbudgeten visar att en
fjardedel bland de férslag som vi karakteriserat som antingen omfattande
eller bestdende kan betraktas som oférutsedda. Andelen ar nagot hogre
bland de mer omfattande férslagen.

Mdnga forslag dr sma och bestdende men inte oférutsedda

| figur 3.2 nedan har vi sorterat nira 600 férslag till 6kningar av anslag pa
tillaggsbudget enligt de principiella uttalanden som gjorts av riksdagen.

Regeringen begir tilliggsanslag for manga sma utgiftsékningar som ar
bestidende men inte oférutsedda. Sammanlagt utgér dessa drygt 40 procent
av forslagen till 8kningar pa tillaggsbudget i var kartlaggning av tillaggs-
budgetarna mellan 1998 och 2008.

Figur 3.2 Fordelning av de nira 600 férslagen i tilliggsbudgetarna 1998-2008

Omfattande Inte-omfattande
27 % 73.%
Férutsedda Ofér- Bestaende Inte bestadende
19 % utsedda 52'% 22 %
7 %
Férutsedda Ofor-
40 % utsedda
12 %

Sammantaget ar det knappt var femte av regeringens férslag till
tilliggsbudgeten som enligt Riksrevisionens bedémning uppfyller kraven fér
att behova fa tilliggsanslag.

Regeringen nyttjar varje tilliggsbudgettillfille

| avsnitt 3.1 konstaterade vi att det &r vanligt att regeringen lamnar férslag
i tillaggsbudgeten om utgiftsckningar som kunde ha klarats med anslags-
sparande. Vi sag ocksa att det skulle ha varit mgjligt att undvika tillskott pa
tilliggsbudget inom ramen for ramanslagets flexibilitet.

Av avsnitt 3.2 framgick att en betydande andel av forslagen pa tilliggs-
budget inte r att betrakta som en féljd av oférutsedda hindelser. Férslagen
motiveras snarare med andra faktorer 4n att hantera stérningar med budget-
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konsekvenser under pagaende budgetar. Detta avsnitt behandlar vilka som
ar de framsta orsakerna till att regeringen aterkommande lagger fram férslag
pa tillaggsbudget till riksdagen.

3.3.1 Forslag till foljd av yttre héiindelser utgér en mindre del av
tilliiggsbudgeten
Med utgangspunkt fran de motiveringar som regeringen lamnar i tillaggs-
budgeten har vi delat in férslagen i de 15 tillaggsbudgetarna i tva grupper.
Den ena gruppen innehaller forslag som foranletts av nagon typ av yttre
handelse. Den andra gruppen innehaller forslag som féranletts av
regeringens eget handlande. | figur 3.3 nedan redovisar vi antalet forslag
férdelade pa de bada kategorierna.

Figur 3.3 Férslagen pa tilliggsbudget férdelade pa om de 4r egeninitierade eller en f5ljd
av yttre handelser
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Kdlla: Riksrevisionen.

Av figuren framgar att de allra flesta férslagen 4r egeninitierade, vilket
stimmer 6verens med de iakttagelser vi gjort tidigare, namligen att
orsakerna till tillaggsbudgeten ofta star att finna i andra omstandigheter
in att utgiftsokningarna dr oférutsedda.

Av de egeninitierade forslagen utgérs 70 procent av anslag dar
regeringen foreslar 6kade insatser pa befintliga anslag, féreslar nya
anslag eller féreslar att anslag ska flyttas mellan utgiftsomraden. Resten
utgdrs av anslag som behdver korrigeras och justeras till f6ljd av prognos-
och berékningsfel i budgeteringsskedet.
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Bland de férslag som féranletts av yttre handelser finns ckade utgifter
med anledning av flodvagskatastrofen i Asien (TB1 2005), evakuering av
svenskar fran Libanon (TB2 2006) och 6kade utgifter till fljd av fagelinflu-
ensan (TB2 2006). Har aterfinns ocksa forslag till foljd av att antalet asyl-
sokande okat, att arendetillstromningen till Aklagarmyndigheten okat och att
medlemsavgifter till internationella organisationer 6kat.

Regeringen presenterar nya insatser pd tilldggsbudgeten

En orsak till forslag pa tilliggsbudget forefaller vara att regeringen vill
genomfora férandringar av politiken under pagaende budgetar.

| TB1 2008 lamnas férslag pa genomférande av en férindrad myndig-
hetsstruktur inom skolvidsendet, en sammanldggning av Statens stralskydds-
institut och Statens kirnkraftinspektion samt genomférandet av den nya
tandvardsreformen. Samtliga reformer triader i kraft den 1 juli 2008 och har
varit aviserade tidigare i antingen budgetpropositionen eller nagon annan
proposition.

En annan typ av reformer som tas upp i tilliggsbudgeten &r forslag som
inte aviserats tidigare. Ett exempel pa detta 4r anslaget 34:3 Atgdrder for
biologisk mangfald pa utgiftsomrade 20 som i TB1 2008 féreslas cka med 50
miljoner kronor. Ytterligare ett exempel &r anslaget 33:3 Transportbidrag pa
utgiftsomrade 19 som 6kas med 50 miljoner kronor.

Pa tillaggsbudget har regeringen ocksa presenterat beloppsmissigt stora
forslag av engangskaraktir. | TB2 2007 foreslas att anslagen 36:2 Vighdllning
och statsbidrag och 36:4 Banverket: Banhdllning och sektorsuppgifter 6kas med
7 miljarder respektive 3 miljarder kronor fér att finansiera en extra amorte-
ring av den samlade laneskulden i Riksgaldskontoret avseende vag- och
jarnvagsprojekt. Amorteringen skapar utrymme f6r framtida héjda utgifter
for anslaget.

Av engangskaraktar aterfinns ocksa forslag av mindre omfattning som
till exempel regeringens forslag i TB2 2007 att anslaget 28:2 Bidrag till allmdn
kulturverksamhet skulle 6ka med 20 miljoner kronor fér att finansiera insatser
inom film- och teateromradet till minne av Ingmar Bergman. | TB1 2004,
slutligen, féreslog regeringen att anslaget 5:3 Nordiskt samarbete pa utgifts-
omrade 5 skulle 6ka med 2,1 miljoner kronor fér férberedelser infér 100-
arsminnet av unionsupplésningen mellan Sverige och Norge.

| TB1 2007 finns ett antal exempel pa en dndring av den politiska inrikt-
ningen till foljd av att en ny regering tilltradde under hésten 2006. | den
tillaggsbudgeten foreslog regeringen att anslaget 10:3 Kommunersdttningar
vid flyktingmottagande skulle 6ka med cirka 275 miljoner kronor for en "extra
ersittning till kommunerna for att skapa tydliga ekonomiska incitament for
kommuner att vidta atgirder som paskyndar etableringen av flyktingar pa
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arbetsmarknaden.” Regeringen féreslog ocksa att anslaget 38:2 Ndiringslivs-
utveckling pa utgiftsomrade 24 skulle 6ka med 8o miljoner kronor for
genomférande av program for utveckling och 6kad konkurrenskraft for
svensk miljoteknik.

| samma tillaggsbudget féreslog regeringen att en miljobilspremie skulle
inféras och ett nytt anslag pa 50 miljoner kronor uppférdes pa utgiftsomrade
20. Forslag om 6kning av anslaget fér miljobilspremien har sedan ytterligare
aterkommit i TB1 2008 dir anslaget 34:11 Miljobilspremie pa utgiftsomrade
20 féreslas 6kas med 240 miljoner kronor.

Regeringens egna budgetberdkningar visar sig inte stdmma

Formellt ar budgetregleringen for ett budgetar avslutad i och med att stats-
budgeten antas av riksdagen. | tilliggsbudgeten finns dock férslag som
forefaller vara resultatet av en I6pande budgetering under pagaende
budgetar.

Det tydligaste exemplet pa detta dr inom utgiftsomrade 8 Migration och
anslaget 12:6 Offentligt bitrdde i utlinningsdrenden. | budgetpropositionen fér
2008 gor regeringen féljande motivering till den féreslagna anslagsnivan:

Regeringen foljer utvecklingen och dterkommer vid behov vad
avser anslagets budgetering i samband med den ekonomiska
vdrpropositionen 2008.

| TB1 2008 foreslar regeringen att anslaget under 2008 skall 6ka med 50
miljoner kronor fran de 143 miljoner kronor som anvisats fér 2008.

Nar vi studerar anslaget under nagra ar visar det sig att det fatt tillskott
pa tillaggsbudget varje ar sedan 2001. Sammanlagt har cirka 350 miljoner
kronor anvisats pa tilliggsbudget mellan 2001 och 2008.

Pa motsvarande sitt har regeringen hanterat anslaget 4:12 Rttsliga
bitriden pa utgiftsomrade 4. Endast en gang sedan ar 2000 har regeringen
6kat anslaget i den ordinarie budgetprévningen. | stillet har anslaget tillforts
medel pa tilliggsbudget. Sammanlagt har nirmare goo miljoner kronor
tillférts pa tilliggsbudget mellan 2001 och 2008. | den senaste tillaggs-
budgeten, TB1 2008, féreslog regeringen en 6kning pa 300 miljoner kronor.
Anslaget ar berdknat till 1,2 miljarder kronor i budgetpropositionen fér 2008.

Riksrevisionen har i tidigare granskningar uppmarksammat problem
med prognoser och budgetberikningar vilka lett till att regeringen tvingats
aterkomma med tilliggsbudget under |6pande budgetar. | Riksrevisionens
rapport 2004:25 Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?
konstateras att regeringen vid sju tillfillen begart sammanlagt 21 miljarder
kronor pa tillaggsbudget fér anslaget 19:1 Sjukpenning och rehabilitering m.m.
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pa utgiftsomrade 10. Granskning visade att regeringen felbedémt anslaget i
budgetpropositionen under en f6ljd av ar.*

| Riksrevisionens rapport 2004:24 Snabbare asylprévning uppméarksam-
mades problemet med prognoserna inom migrationsomradet, vilket hade
lett till att regeringen under pagaende budgetar aterkom till riksdagen med
tillaggsbudget.

| Riksrevisionens rapport 2006:9 Tandvdrdsstéd for dldre granskades
utformningen av tandvardsférsakringens ersattningssystem for dldre som
inférdes den 1 juli 2002. Avsikten var att reformkostnaden inte skulle fa
6verstiga 300 miljoner kronor. Redan i TB1 2003 begérde regeringen 430
miljoner kronor och fick sedan aterkomma med en begiran om ytterligare
100 miljoner kronor.# Riksrevisionens bedémning var att regeringen inte
tagit tillracklig hansyn till s& kallade dynamiska effekter av utvidgningen av
formansgruppen fran 75 ar till 65 ar och aldre.*

Vidare aterkommer anslagen 34:11 Miljébilspremie pa utgiftsomrade 20
och 16:7 Bilstod till personer med funktionshinder pa utgiftsomrade 9 sadana
anslag som &r aterkommande i tilliggsbudgeten. Anslagen forefaller inte ratt
budgeterade i budgetpropositionen.

Det finns ocksa exempel pa att regeringen tvingats géra om anslagsbe-
rakningarna darfor att utgifterna blivit stérre dn beraknat fér olika typer av
omstruktureringar av myndigheter. | TB2 2007 foreslog regeringen att
anslaget 28:32 Riksutstdllningar pa utgiftsomrade 17 skulle fa ytterligare 13
miljoner kronor for att ticka vissa kostnader i samband med omlokalisering
till Gotland. | samma tillaiggsbudget féreslog regeringen att anslaget 1:3
Ekonomiska radet pa utgiftsomrade 2 skulle 6ka med 200 ooo kronor for
bland annat ytterligare kostnader som uppstatt vid avvecklingen av myndig-
heten. | TB1 2007 féreslog regeringen att Statskontoret skulle fa en tillfallig
forstarkning pa 4,5 miljoner kronor fér att tiacka kostnader fér uppsdgningar i
samband med det omstallningsarbete som myndigheten hade genomgatt.

Slutligen kan tekniska misstag i budgeteringsskedet vara en orsak till att
regeringen gor en ny berdkning i tilliggsbudgeten. Ett exempel pa detta dr
att anslaget 38:1 Elscikerhetsverket pa utgiftsomrade 6 som i TB 1 2008 fick
ytterligare 600 000 kronor pa grund av att nagon pris- och I6neomrikning
av anslaget inte gjordes i budgetpropositionen for 2008. Ett annat exempel
ar att anslaget 9o:1 Kungliga hov- och slottsstaten fick ytterligare 300 ooo

* Riksrevisionen konstaterade i detta sammanhang att "Stora utgifter pa tilliggsbudget [6pande
under budgetaret tenderar att géra budgetpolitiken mer kortsiktig och mindre férutsagbar, vilket
star i kontrast till regeringens intentioner om en langsiktig budgetpolitik”, RiR 2004:25, s. 27.

* | budgetpropositionen fér 2004 6kades anslaget 13:1 Tandvardsfsrméner m.m. i nivd med 530
miljoner kronor. | den tabell som redovisar hur anslagsnivan ar hirledd utifran ett antal
forklaringsfaktorer, den si kallade hirledningstabellen, redovisas ékningen i raden Volym.
Visserligen berodde utgiftsékningen pa att efterfragan 6kade, men det &r ett diskretionirt beslut
och det hade varit tydligare om det redovisats i raden Beslut.

4 RiR 2006:9 Tandvardsstdd for aldre, s. 40.
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kronor i TB1 2007 eftersom pris- och I6neomrikningen fér 2007 blev
felaktig.

Tilldggsbudgeten anvdnds i regeringens kortsiktiga styrning av
myndigheterna
| de intervjuer vi gjort pa Regeringskansliet har det framkommit flera
argument for att regeringen anvinder sig av tilliggsbudget under I6pande
budgetar. Ett av argumenten ar att det ar battre att ge tillskott under aret
jamfért med nivamedel i budgetpropositionen eftersom det haller uppe ett
férandringstryck pa myndigheterna genom en senarelagd beslutstidpunkt.”
Vi har inte granskat om férandringstrycket faktiskt halls uppe pa
myndigheterna som ett resultat av att regeringen anvinder tillaggsbudget
under aret. Det finns dock exempel pa tillskott pa tillaggsbudget som inte
forefaller vara av engangskaraktar och darfor lika gérna kunde ha anvisats i
statsbudgeten. Till exempel fick Tullverket pa TB1 2008 ett tillskott pa 50
miljoner kronor. *

For att mojliggéra en fortsatt utveckling av nya och effektivare arbets-
metoder for Tullverkets bada huvudprocesser Effektiv handel respektive
Brottsbekdmpning behover myndigheten tillforas mer resurser. Tullverket
madste utveckla sin styrning och samordning bdde inom och mellan dessa
huvudprocesser. Vidare maste Tullverket utveckla effektivare metoder for
att bekimpa smuggling av narkotika, alkohol och tobak liksom annan
grinsoverskridande brottslighet. Lika viktigt dr det att effektivisera
tullhanteringen for att forbdttra servicen till de foretag som verkar i det
legitima handelsflodet.

Regeringens motiveringar signalerar inte att andamalet ar av engangs-
karaktar.

Vi ser ocksa att forvaltningsanslag, till skillnad fran vad som férvantades
i forarbetena till budgetlagen,* ar vanligt forekommande pa tillaggsbudget.

En typ av forslag pa tillaggsbudget dr de som forekommer inom utgifts-
omrade 4. Bade anslaget 4:1 Polisen och anslaget 4:5 Sveriges Domstolar har
aterkommande fatt permanenta tillskott i budgetpropositionen. P tilliggs-
budget har sedan medel forts fran polisen till Sapo, till Aklagarmyndigheten
och till Kriminalvardsstyrelsen. Aven Brottsférebyggande radet och Justitie-
kanslern har fatt tillskott genom omférdelning fran polisens anslag. Nar det

7 Intervju, Justitiedepartementets enhet fér ledningsstéd och administration, 2008-05-07 och
Finansdepartementets budgetavdelning, 2008-05-21.

* Detta utgér cirka 3 procent av det som anvisades i budgetpropositionen fér 2008.
* Proposition 1995/96:220, s. 27.
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giller Domstolsverket har omférdelningarna gjorts till det regelstyrda
anslaget 4:12 Rdttsliga bitrdiden.

En annan typ av forslag pa tillaggsbudget beror pa ny lagstiftning som
innebar att myndigheten far nya uppgifter. Lagstiftningen kan ha tratt i kraft
tidigare, men medelstillskottet kommer inte f6rran senare under aret.
Exempel pa detta ar de 500 0oo kronor som tillférdes anslaget 2:1 Finansins-
pektionen i TB2 2006. Tillsynsomradet utvidgades fran juli 2006 till fljd av
nya regler om offentliga uppképserbjudanden pa aktiemarknaden. Finans-
inspektionen fick dven 4,8 miljoner kronor i TB1 2008 som berodde pa 6kade
uppgifter med anledning av lagen om virdepappersmarknaden.

Tva myndigheter som forekommer ofta i tilliggsbudget ar Statistiska
centralbyran och Statens jordbruksverk. Av de 23 tilliggsbudgetar som
presenterats sedan 1997 férekommer Statistiska centralbyran 13 ganger
och Statens jordbruksverk 11 ganger. De tillskott som myndigheterna fatt
pa tillaggsbudget forefaller bero pa att myndigheterna far nya uppgifter eller
ges uppdrag fran regeringen under pagaende budgetar.

Slutligen finns det exempel pa relativt stora tillskott som regeringen
lamnade i TB2 2007 och didr man kan ifragasitta om det givit nagra rea-
listiska forutsattningar for férandringar i verksamheten eftersom tillskotten
kom sa sent pa aret. Anslaget 19:6 Forsikringskassan pa utgiftsomrade 10
foreslogs fa ett tillskott pa 700 miljoner kronor med motiveringen:

Forslagen i budgetpropositionen for 2008 om att minska sjukfranvaron
och de forstirkta insatserna for att minska forekomsten av felaktiga
utbetalningar kommer att stilla stora krav pd omstillningar i
Forsdkringskassans verksamhet och krdver rimliga planeringsforut-
sdttningar.

Beslutet expedierades inte férrdn i november 2007.

Regeringen foreslog ett tillskott pa 250 miljoner kronor till anslaget 22:2
Bidrag till arbetsloshetsersiittning och aktivitetsstod pa utgiftsomrade 131 TB 2
2007 med motiveringen:

Regeringens omlciggning av arbetsmarknadspolitiken har inneburit stora
Justeringar i arbetsléshetskassornas administrativa system samt lett till
okade administrativa kostnader i évrigt. For att majliggora for arbetslos-
hetskassorna att fullfélja genomférda och aviserade férdndringar inom
arbetsléshetsersiittningen bor anslaget 6kas.

Beslutet expedierades inte forridn i november.
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3.4

Ofinansierade forslag pa tilliggsbudget ar vanligt

Budgetlagen och de budgetpolitiska malen, 6verskottsmalet och utgiftstaket,
satter ramarna for hur férslag som har budgetpaverkan ska finansieras. Med
utgangspunkt i detta ramverk har Finansdepartementet utformat ett antal sa
kallade finansieringsprinciper fér Regeringskansliets interna budgetbered-
ning. Finansieringsprinciperna giller saval for sjalva budgeteringsfasen som
for ar som ar budgeterade, vilket innebdr att principerna dven géller for
tillaggsbudgeten. Enligt Regeringskansliets interna riktlinjer (budgetcirkulr)
ska forslag till tilliggsbudget som innebar en anslagsskning atféljas av ett
forslag till finansiering genom motsvarande minskning pa ett annat anslag
under det aktuella budgetaret.

Var kartlaggning av 15 tillaggsbudgetar under perioden 1998-2008 visar
emellertid att det dr vanligt att férslag presenteras utan nagot férslag om
finansiering.* Andelen ofinansierade férslag, i kronor riknat, 4r drygt 60
procent, se tabell 3.7 nedan.

Tabell 3.7 Ofinansierade férslag pa 15 TB, kronor och procent av totalt tillskott

TB Ofinansierade  Ofinansierade férslag,
forslag, tusental  andel av dem som far

kronor tillskott

TB1 1998 4345 69 %
TB2 1998 77 12%
TB1 1999 7764 83 %
TB1 2000 4057 69 %
TB2 2000 5684 84 %
TB2 2002 9002 85 %
TB1 2003 2 450 46 %
TB2 2003 4185 90 %
TB1 2004 7 675 97 %
TB2 2004 5778 94 %
TB1 2005 154 10 %
TB2 2006 65 8%
TB1 2007 1592 43 %
TB2 2007 8213 71 %
TB1 2008 1836 53 %
Shitt 4192 61 %

Kdilla: Riksrevisionen.

30| TB1 2006 uppférdes ett nytt anslag pa statsbudgeten 1:14 E-legitimationer pa utgiftsomrade 2.
Finansieringen gjordes inte enligt finansieringstrappan, utan genom att regeringen drog in medel
fran berérda utgiftsomraden, prop. 2005/06:100, kapitel 7.2, s. 167.
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Finansieringsgraden skiljer sig ocksa at mellan forslag som presenteras pa
tillaggsbudgeten pa varen och tilliggsbudgeten pa hosten. Hela 74 procent
av forslagen till 8kningar i tilliggsbudgeten pa hésten dr ofinansierade,
medan 49 procent ar ofinansierade i tilliggsbudgeten pa varen.”

Nagra av de ofinansierade férslagen avser stora anslag, som arbets|os-
hetsersittning och sjukpenning, se tabell 3.8 nedan.

Tabell 3.8 Ofinansierade férslag pa 15 TB, antal och procent av antalet som far tillskott

TB Ofinansierade  Ofinansierade forslag,
forslag, antal andel av antalet som

far tillskott

TB1 1998 5 13%
TB2 1998 2 9%
TB1 1999 8 24 %
TB1 2000 9 18 %
TB2 2000 5 28 %
TB2 2002 9 17 %
TB1 2003 17 35%
TB2 2003 16 80 %
TB1 2004 13 43 %
TB2 2004 13 39%
TB1 2005 5 15 %
TB2 2006 4 15%
TB1 2007 18 46 %
TB2 2007 13 39%
TB1 2008 12 29 %
Snitt 10 30 %

Kdlla: Riksrevisionen.

Finansieringen sker ofta genom omférdelning inom
utgiftsomradet

Nar det under pagaende budgetar uppstar utgifter som kraver medel utéver
vad som anvisats av riksdagen anviands inom Regeringskansliet den sa
kallade finansieringstrappan for att finna finansieringslésningar. Stegen i
finansieringstrappan ar féljande:®

3! Antalet ofinansierade férslag 4r ocksa stérre i héstens tilliggsbudget.
52 Enligt Cirkuldr nr Fi2006:1, Finansdepartementet.
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Finansiering genom hajning av anslagskredit, omférdelning av medel
mellan anslagsposter, beslut om regeldndringar eller andra beslut som
minskar utgifterna under berért anslag

2. Finansiering genom omférdelning inom utgiftsomradet

Finansiering genom omférdelning mellan utgiftsomraden inom samma
departements ansvarsomrade

4. Finansiering genom omférdelning mellan olika departements
utgiftsomraden.

Vi har funnit att regeringen inte beslutar om ckade anslagskrediter i nagon
stérre omfattning under pagaende budgetar. | diagram 3.1 redovisas de
finansieringsalternativ som anvints i de 15 tilliggsbudgetar som ingar i var

kartlaggning.

Figur 3.4 Finansieringsalternativ for férslag till 6kningar pa tilliggsbudget, procent
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Killa: Riksrevisionen.

Till 6vervigande del anvander regeringen det andra steget i finansierings-
trappan, det vill sidga finansierar forslagen genom omférdelningar inom
utgiftsomradet. Ett typiskt exempel pa detta dr de omférdelningar som gors
inom utgiftsomrade 4 Rdttsvisendet.

| genomsnitt Gver dren anvinder regeringen finansieringstrappans
alternativ 4, det vill sdga genom omférdelning mellan departementen i
20 procent av fallen. Bland dessa finns en inte obetydlig andel férslag dar
regeringen foreslar att uppgifter ska flyttas mellan myndigheter inom olika

utgiftsomraden.
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Finansieringsforslagen ger inte utgiftseffekter

En anslagsokning pa tilliggsbudget ska enligt riksdagen finansieras genom
motsvarande minskning av ett annat anslag. | de interna riktlinjer som styr
budgetarbetet i Regeringskansliet podngteras att anslagsférandringarna
"inte ska medfdra Skade utgifter” pa statsbudgeten. Detta betyder att
anslagsékningar ska finansieras med utgiftsminskningar.

| Finansutskottets betiankande éver TB 2 1998 framhélls att "medel som
inte annars skulle ha utnyttjats inte bér anvindas for att finansiera en utgifts-
héjning. Varaktiga utgiftsékningar bor i foérsta hand finansieras genom
motsvarande varaktiga utgiftsminskningar.”s

Utifran ESV:s publicerade material om statsbudgetens utfall fér 1999—
2007 har vi undersékt i vilken méan de anslag som féreslagits finansiera
anslagsékningarna skulle haft ett hégre anslagssparande i slutet av dret om
de inte varit finansidrer jimfért med snittet for samtliga anslag.* Resultatet
framgar av 3.9.

Tabell 3.9 Anslagssparanden fér finansidrer och fér samtliga 1999—2007 (procent) %

(UB-TB)/SB for finansidrer (UB-TB)/SB for

samtliga

1999 5,9 3,1
2000 7,5 2,9
2001 12,6 3,4
2002 11,4 2,3
2003 5,1 4,3
2004 57 1,6
2005 8,6 0,9
2006 9,1 0,4
2007 8,5 3
Genomshitt 8,3 2,4

Kéilla: Bearbetning av Statsbudgetens utfall, ESV.

Det visar sig att de anslag som anvints for att finansiera férslag till utgifts-
6kningar i tilliggsbudgeten har ett hégre anslagssparande i relation till
anvisat anslag 4n 6vriga anslag. Om finansieringen av anslagsékningar pa
tilliggsbudget hamtas fran anslag dar regeringen bedémer att det kommer
att finnas ett anslagssparande i slutet av aret, kommer finansieringen inte att
fa nagon utgiftseffekt. Ett sadant forfarande medfér sannolikt att utgifterna
Skar/blir stérre dn de annars skulle vara eftersom medel som annars inte

%% Bet. 1998/99:FiUT1, s. 29.
> Vi har beriknat (Utgaende balans— tillaggsbudget) /Anvisat p4 statsbudget.
%> Vi har beriknat (Utgaende balans— tillaggsbudget) /Anvisat p4 statsbudget.
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skulle ha férbrukats (anslagssparande) tas i ansprak fér att "finansiera” en
anslagsékning som kravs for att klara utgifter som uppkommer under
pagaende budgetar.

Tilliggsbudgetforslagen bereds i stupror

Beredningen av tillaggsbudgeten skiljer sig inte fran hur 6vriga arenden
annars bereds i Regeringskansliet. Tillaggsbudgetfragorna initieras fran
fackdepartementen. Det dr Finansdepartementet som haller ihop processen,
och det dr med Finansdepartementet som fackdepartementen bereder sina
forslag.

Beredningen av tillaggsbudgetforslag gérs bilateralt mellan tjdnstemain
fran fackdepartementen och den tjansteman pa Finansdepartementets
budgetavdelning som ansvarar for respektive fackdepartements fragor.
Diskussioner fors for vart och ett av de enskilda férslagen. Om tjinste-
mannen inte kan komma Gverens om hur en fraga ska |6sas, lyfts den till
den politiska nivan fér ett avgérande.

For Finansdepartementet ar det viktigt att klargéra om de férslag som
fackdepartementen fér fram verkligen ar nédvindiga. Detta ansvar ligger pa
en enhet pa Finansdepartementets budgetavdelning och ar kopplat till den
tjansteman som for de bilaterala diskussionerna med fackdepartementen.
Principen &r att dessa tjanstemain foljer en fraga "fran ax till limpa”.

Pa Finansdepartementet dr det en annan enhet som samordnar budget-
processen, vilket inkluderar tilliggsbudgeten. Arbetet innebar bland annat
att de gor upp tidsplanen samt ger instruktioner f6r forslagens formella
utformning. Denna enhet har inte nagon roll att kontrollera om férslagen
som kommer fram i processen ar nédvindiga eller inte.*

Det forefaller som om den finansieringstrappa som, enligt de interna
riktlinjerna for budgetarbetet, ska féljas vid forslag om utgiftsékningar
tillsammans med hur arbetet organiserats inte bidrar till en helhetssyn
och omprioriteringar mellan utgiftsomraden.

Synen pa tillaiggsbudgeten skiljer sig at i
Regeringskansliet
| de interna riktlinjer som styr budgetarbetet i Regeringskansliet anges att

nl

tilliggsbudget skall enbart tas upp anslags- och bemyndigandefragor m.m.

38 Intervju, Finansdepartementets budgetavdelning. 2008-05-21.

Regeringens hantering av tilliggsbudgeten



dar ett riksdagsbeslut behdvs under aret”.s” Riktlinjerna handlar i hég grad
om att fa fram enhetliga och korrekt utformade forslag for samtliga departe-
ment. De finansieringsprinciper som giller i det ordinarie budgetarbetet
galler dven i tillaggsbudgetprocessen. Nagra direkta anvisningar om vad
som kravs for att ett forslag ska bli en tillaggsbudgetfraga finns inte, utan
detta avgors efter bilaterala férhandlingar mellan respektive fackdepartement
och Finansdepartementet.*

Mot denna bakgrund forefaller det som om tjansteménnens syn pa vilket
instrument regeringen bér valja i en enskild situation &r central for vilka
fragor som kommer upp pa tilliggsbudgeten. | véara intervjuer med tjinste-
man pa fyra fackdepartement (Finansdepartementet, Justitiedepartementet,
Socialdepartementet och Jordbruksdepartementet) framkommer att synen
pa tilliggsbudgeten och andra alternativ skiljer sig at. Nagra menade att
en férandrad anslagskredit var det férsta instrumentet och ett férslag pa
tilliggsbudget det andra, medan andra menade tvdrtom att tilliggsbudget-
alternativet alltid beaktades forst.»® Det férefoll dven som om alla var sikra
pa att deras tolkning var den som gillde i hela Regeringskansliet.

Aven det praktiska arbetet med tilliggsbudgetférslagen skiljde sig 4t
mellan departementen. Vissa departement bérjade budgetaret med att vid
det forsta prognostillfillet underséka var det skulle komma att finnas medel
over i slutet av aret, medan andra hade en stramare linje gentemot sina
myndigheter.® Nagra departement uppmanade sina myndigheter att komma
in med framstallningar om tillaggsbudgetforslag till regeringen.

En bild som kommer fram i intervjuerna &r att budgetprocessen ar
standigt pagaende och att fragor |6ses ut sa snart de ar firdigberedda.
Tillaggsbudgeten &r ett sadant tillfille.

Att finansiera stérningar med budgetkonsekvenser under aret genom
att myndigheterna utnyttjar befintlig anslagskredit eller genom att hoja
anslagskrediten upplevs generellt som negativt. Nagra anger att detta bara
innebadr att man "lanar av framtiden” och att det kan vara svart att aterstalla
krediten med en oviss framtida finansiell situation.®

Ytterligare ett argument att vilja tillaggsbudgeten i stillet for en hojd
anslagskredit ar, enligt tjinsteménnen, att forslag pa tillaggsbudget dr mer

57 Cirkular nr Fi2006:1, Finansdepartementet.

%% Intervju, Finansdepartementets budgetavdelning, 2008-02-06.

%% Intervju, Finansdepartementets samordnings- och styrningsenhet, 2008-05-12 och
Jordbruksdepartementet, Sekretariatet fér administration och utveckling, 2008-05-09.

€ Intervju. Justitiedepartementets enhet fér ledningsstéd och administration 2008-02-14,
Jordbruksdepartementet, Sekretariatet fér administration och utveckling, 2008-05-09 och
Socialdepartementets hilso- och sjukvardsenhet 2008-05-20.

¢ Intervju. Socialdepartementets hilso- och sjukvardsenhet 2008-05-20 och Justitiedepartementets
enhet fér ledningsstéd och administration 2008-05-07.
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transparent gentemot riksdagen.s | var granskning finner vi dock dven
exempel pa att regeringen |6st ut fragor (helt enligt finansieringstrappan)
utan att uppmairksamma riksdagen pa fragan. Budgetaret 2006 beslutade till
exempel regeringen att omférdela 1,6 miljoner kronor fran en anslagspost till
en annan pa anslaget 25:11 Statens skolverk pd utgiftsomrdde 16 samtidigt
som man beslutade att h6ja anslagskrediten. Samma ar 6kades anslags-
krediten pa anslaget 22:2 Bidrag till arbetsléshetsersittning pa utgiftsomrade
13. | villkoret till anslaget angav regeringen dessutom:

"AMS skall i sin planering av verksamheten utga fran att anslagskrediten
for anslagsposten skall anvindas for insatser under innevarande dr”.

%2 Intervju. Socialdepartementets hilso- och sjukvardsenhet 2008-05-20 och Finansdepartementets
budgetavdelning 2008-05-21.

RIKSREVISIONEN 48 Regeringens hantering av tilliggsbudgeten



Regeringens redovisning av forslagen
pa tillaggsbudget

| avsnitt 1.2 redovisade vi de uttalanden som riksdagen gjort om regeringens
motiveringar till forslagen pa tillaggsbudget. Forst och fraimst har riksdagen
uttalat att samma krav pa fullgott beslutsunderlag bér kunna stillas pa
forslag avseende tillaggsbudget som pa forslag avseende det kommande
budgetaret. Kraven pad motiveringarna finns i riksdagsordningen och dar
framgar att en proposition ska innehalla en redovisning av drendets
beredning som skilen fér regeringens férslag. Dessutom har riksdagen
uttalat att saval utgiftseffekter som verksamhetseffekter av férslagen ska
redovisas.

Vi har granskat regeringens redovisning av férslagen pa tilliggsbudget
under perioden 1997—2008. lakttagelserna fran granskningen redovisas i
detta kapitel.

Motiveringarna ar bristfilliga

Vi har funnit att motiveringarna till férslagen i tilliggsbudget i allménhet ar
bristfilliga. Motiveringar till anslagsminskningar saknas antingen helt eller
redovisas endast genom en notering om att anslagsminskningen finansierar
en anslags6kning. Ett exempel som illustrerar detta ar ur TB1 2008:

Anslaget 33:1 Regionala tillvéixtatgdrder minskas med 6 300 ooo kronor
for att finansiera 6kningen av det under utgiftsomrade 24 Ndringsliv upp-
forda anslaget 38:1 Verket for Ndringslivsutveckling: Férvaltningskostnader.

Motiveringarna dr nagot mer innehallsrika nar det giller forslag till anslags-
dkningar. Exempel pa en vanligt forekommande typ av motivering aterfinns i
TB1 2008 och giller anslaget 34:3 Atgdrder for biologisk mangfald:

Bevarandet av den biologiska mdngfalden dir en hirnsten i regeringens
miljopolitik. Regeringen bedomer ddrfor att anslaget bor ékas.

Fran TB2 2007 anslaget 4:12 Rittsliga bitriden hamtar vi ett annat exempel
pa en under senare ar vanligt férekommande motivering till anslagsékning:

En 6kning av antalet férordnanden av offentliga férsvarare m.fl. och
omfattningen av dem har medfort att utgifterna for réttsliga bitriiden
blir higre dn vad som tidigare har berdknats.
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Motiveringar till forslagen pa tillaggsbudget var mer utférliga i bérjan av
undersokningsperioden och innehdll beskrivningar av bakgrunden till
forslaget samt finansieringen. Ett exempel som illustrerar detta &r hamtat
fran TB2 1999 gillande en 6kning av anslaget A4 Ersdittning for nedsdittning av
socialavgifter pa utgiftsomrade 19:
Regeringen bedomer nu att utgifterna pa anslaget A4 Ersittning for nedsdtt-
ning av socialavgifter kommer att uppga till 390 ooo ooo kronor. Den 6kade
anslagsbelastningen under dr 1999 beror bl.a. pa att antalet stédberdttigade
okat i jamforelse med vad som tidigare beriknats. Da foreslagna regelférind-
ringar forutsdtter lagstiftning kommer de dock inte att hinna tréida i kraft
fore den 1 januari dr 2000. Regelférindringarna kommer att medféra
minskade utgifter dr 2000. En del av medelsbehovet kan tillgodoses med
ianspraktagande av anslagskredit men anslaget behéver ocksd hdjas.

4.2 Knapphindig redovisning av utgifts- och

verksamhetseffekter
En princip enligt de interna riktlinjerna for budgetarbetet i Regeringskansliet
och som dven riksdagen har uttryckt ar att anslagsforindringar inte ska
medfora 6kade utgifter pa statsbudgeten.® Detta betyder att anslagsckningar
forst och framst ska finansieras genom utgiftsminskningar och inte med
medel som annars inte skulle ha nyttjats.

| de tilliggsbudgetar som vi har granskat finns sa gott som aldrig nagon
information om vilken utgiftseffekt som uppkommer vid neddragningar av
anslag. Den vanligaste kommentaren fran regeringen ar, som vi redan
konstaterat i foregaende avsnitt, att tala om att minskningen av anslaget
anvinds for att finansiera en 6kning av nagot annat anslag.

Tillsammans med var iakttagelse fran avsnitt 3.6, att anslag som &r
finansidrer i stérre utstrackning dn andra anslag har anslagssparanden,
ar detta ytterligare ett tecken pa att anslagsminskningarna sillan har nagra
utgiftseffekter. Att utgangspunkten kan vara att hitta finansiering dar det
finns ett potentiellt anslagssparande dr nagot som ocksa kommit fram i
intervjuer med tjansteman i Regeringskansliet.*

En redovisning av utgiftseffekten kan vara mindre viktig nér det galler
flytt av uppgifter mellan olika myndigheter och anslag, som i exemplet fran
TB2 2007:

Riksarkivet och landsarkiven har évertagit ansvaret for Sveriges
Domstolars arkivmaterial. Av denna anledning bor anslaget 28:21

& Cirkuldr nr Fi2006:1, Finansdepartementet och bet. 1998/99:FiU11, s. 29.
% Intervju, Justitiedepartementets enhet fér ledningsstéd och administration, 2008-02-14.
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Riksarkivet och landsarkiven 6kas med 1 449 ooo kronor. Finansiering
sker genom att det under utgiftsomrdde 4 Réttsvdsendet uppforda
anslaget 4:5 Sveriges Domstolar minskas med motsvarande belopp.

Riksdagens beslut om att anvisa anslag innebar att riksdagen beslutar om
andamal och belopp. Eftersom en minskning av anslag kan innebéra att
iandamalet med anslaget inte uppfylls ar det av vikt att regeringen redovisar
verksamhetseffekterna av anslagsminskningar. Finansutskottet har riktat
kritik mot regeringens forslag till tilliggsbudget eftersom det inte gatt att
utldsa i vilken utstrackning forslagen till indragningar skulle leda till att
verksamheter skulle komma att begrinsas.s

Var granskning visar att regeringen i stort sett inte redovisar verksam-
hetseffekterna av férslag till anslagsminskningar. Precis som nir det gillde
redovisningen av utgiftseffekter dr det rimligt att ndgon redovisning inte gérs
av verksamhetseffekter nér regeringen féreslar att uppgifter flyttas mellan
myndigheter och anslag.

Vi har funnit nagra exempel pa nir verksamhetseffekterna kommenteras
av regeringen. | TB1 1998 kommenteras verksamhetseffekterna sa har:

Finansiering sker genom att anslaget F1 Marknadsdomstolen minskas
med motsvarande belopp under budgetdret 1998. Detta innebdir ett
minskat ekonomisk utrymme for Marknadsdomstolens verksamhet. Det
dr dock regeringens bedomning att domstolens verksamhet kan bedrivas
inom det anvisade anslaget.

| TB2 2000 minskades anslaget A10 Bostadsbidrag med motiveringen:

Utgifterna for bostadsbidrag dr starkt beroende av inkomst-, boende-
kostnads- och arbetsloshetsutvecklingen och ddrmed av den samhdillseko-
nomiska utvecklingen i stort. Minskande arbetsloshet och 6kade realloner
innebdr att kostnaderna fér bostadsbidrag minskar. Mot bakgrund av den
senaste ekonomiska bedomningen kan drfor anslaget A1o Bostadsbidrag
minskas med 470 0oo 0oo kronor.

Vid nagot enstaka tillfalle har regeringen forklarat att neddragningar inte
kommer att paverka verksamheten eftersom den har effektiviserats eller av
andra anledningar inte forvantas ta hela anslaget i ansprak.

5 Bet. 1996/97:FiU20 s. 234.
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5.1

5.1.1

Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Riksrevisionen konstaterar att regeringen riskerar att inte presentera ett
heltdckande budgetforslag om tilliggsbudgeten blir alltfér omfattande. Detta
innebdr att intentionen i budgetreformen, att pa rationella grunder kunna
prioritera mellan olika utgiftsomraden och dndamal, inte uppfylls. Den
samlade bild som framkommer i Riksrevisionens granskning ar att det finns
en uppenbar risk att regeringen gradvis fjarmar sig fran budgetreformens
intentioner. Det kan leda till svarigheter fér den politiska oppositionen att
utforma realistiska budgetalternativ.

En kontinuerlig budgetprocess
Nar riksdagen har beslutat om statsbudgeten star statens medel till
regeringens férfogande for att anvindas pa det sitt som riksdagen bestamt.

Att anvinda tillaggsbudget &r inte den enda méjligheten for regeringen
att hantera férandrade forutsittningar. Ramanslagssystemet gor det mojligt
att belasta ett anslag med ett hégre belopp eftersom det finns en anslags-
kredit kopplad till anslaget.

Utgangspunkten i regeringsformen &r att budgetregleringen for ett
budgetar ar avslutad i och med att statsbudgeten antas av riksdagen. Under
|6pande budgetar kan olika stérningar med konsekvenser for statsbudgeten
uppsta, vilket gor att regeringen behéver ha en viss flexibilitet samtidigt som
det bér finnas en langsiktighet i budgetbeslutet. | budgetreformen inférdes
darfér ramanslagen med méjlighet till sparande och kredit som skulle ge
battre planeringsférutsattningar och motverka "ettarstinkandet”. Anslags-
krediten skulle ricka till fér att ticka de eventuella stérningar med budget-
konsekvenser som kunde uppsta underpagaende budgetar.

Anslagssparande och anslagskredit réicker ofta

En slutsats fran Riksrevisionens granskning ar att regeringen féreslar
anslagshojningar dven nar anslagssparandet och anslagskrediten skulle
racka for att tacka forslaget. Exempelvis skulle en tredjedel av anslagen ha
haft ett anslagssparande dven utan tillskott pa tillaggsbudget.

En anslagskredit 4r tankt att kunna anvandas fér att klara av de flesta
behov av medel tillfilligt. Den far max vara 10 procent av statsbudgeten,
vilket borde kunna klara flertalet tillfalliga behov. Det &r fa anslag som har
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5.1.2

5.1.3
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den maximala krediten vid ingangen av ett budgetar. Trots detta hojde
regeringen under en tredrsperiod enbart 41 anslagskrediter medan den
under samma period lamnade Sver 200 férslag till tillaggsbudget.

Samtidigt visar granskningen att i éver halften av férslagen till anslags-
6kningar hade 6kningen rymts inom befintliga medel, befintlig eller utékad
anslagskredit.

Mdnga sma forslag av bestdende karaktir som inte dr oférutsedda

Om utgiftsékningar dr oférutsedda samt antingen omfattande eller
bestdende har Riksrevisionen bedémt att de dr lampade for férslag pa
tilliggsbudgeten. Samtliga forslag till utgiftsékningar i 15 tilliggsbudgetar
ar bedémda.

Sammantaget visar granskningen att drygt vart fjarde férslag dr omfattan-
de, medan flertalet av de sma forslagen dr bestaende. Utgiftsokningarna
ska dven vara oférutsedda for att det ska vara limpligt att begira tilliggs-
anslag. Totalt av de ndra 600 bedémda férslagen ar enbart cirka vart femte
omfattande och oférutsett eller bestdende och oférutsett. Det innebar att en
av fem av forslagen om anslagshaojning enligt Riksrevisionens bedémning
behoéver vara pa tilliggsbudgeten.

Regeringen nyttjar varje tilldggsbudgettillfille

Riksrevisionen kan konstatera att det vanligt att regeringen lamnar forslag i
tilliggsbudgeten om utgiftsékningar som kunde ha klarats med anslags-
sparande eller befintlig eller 6kad anslagskredit. Dartill har Riksrevisionen
bedémt att cirka en femtedel av férslagen borde vara pa tilliggsbudgeten.

Nir Riksrevisionen granskar forslagen finner vi att de allra flesta férslag-
en dr egeninitierade, som nya anslag, korrigeringar av tidigare felberdkningar
eller flytt av uppgifter med tillhérande medel mellan olika anslag. Regeringen
presenterar dven nya insatser och anvinder sig ibland av tilliggsbudgeten
for att styra myndigheterna.

Riksrevisionen konstaterar vidare att det finns en risk att regeringens
budgetférslag inte 4r heltickande. Detta skulle innebira att intentionen i
budgetreformen, att pa rationella grunder kunna prioritera olika utgiftsom-
raden och inkomster och utgifter, inte uppfylls. Det medfor dven svarigheter
for den politiska oppositionen att utforma realistiska budgetalternativ.
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Beredning utan helhetsbed6mning

Budgetprocessen i sin helhet ska, dven under I6pande budgetar, vara stram
och framja budgetdisciplinen.

Nar riksdagen har beslutat om statsbudgeten star statens medel till
regeringens férfogande fér att anvindas pa det sitt som riksdagen bestamt.
En vil fungerande budgetprocess férutsatter att regeringen anvinder sig av
sina befogenheter pa ett ansvarsfullt satt. Da ett férslag om tillaggsbudget i
praktiken innebér att riksdagen stills infor ett fullbordat faktum utan reella
mojligheter att 6vervaga alternativa férslag dr detta extra viktigt.

En forutsattning for stramhet i budgetprocessen ar att olika utgifter
stills mot varandra och utgiftsékningar prévas utifran ett faststillt ekono-
miskt utrymme. Hur stark budgetdisciplinen &r beror dels pa i vilken
utstrickning som den beslutade budgeten ar och uppfattas som bindande
for regeringen, dels pa vilket sitt det finns majlighet fér regeringen att agera
utifran nya férutsattningar.

Underlaget till riksdagen infér budgetbeslut ska vara heltackande och
bruttoredovisat, och enligt de interna riktlinjerna ska anslagsférandringar
inte medféra 6kade utgifter totalt sett. Riksrevisionen har funnit att bered-
ningen i tillaggsbudgetprocessen motverkar en helhetssyn och transparens
samt riskerar den stramhet i budgetprocessen som efterstravas.

Ofinansierade forslag pa tilldggsbudget dr vanliga

Riksrevisionens kartlaggning av 15 tilliggsbudgetar under perioden visar
att det ar vanligt att forslag presenteras utan nagot férslag om finansiering.
Andelen dr drygt 60 procent i kronor raknat, vilket motsvarar drygt

4 miljarder i en tilliggsbudget. Det ar vanligare med ofinansierade férslag
pa hostens tillaggsbudget an pa varens tillaggsbudget.

Finansieringen sker ofta genom omférdelning inom utgiftsomradet
Nar det under pagaende budgetar uppstar utgifter som kraver medel utéver
vad som anvisats av riksdagen anvinds internt i Regeringskansliet den sa
kallade finansieringstrappan fér att finna finansieringslésningar.

| granskningen visar det sig att till 6vervigande del finansierar regeringen
forslagen genom omférdelningar inom utgiftsomradet, medan omférdelning
mellan departement sker i ungefar vart femte fall.

Finansieringsforslagen ger inte utgiftseffekter

En anslagsokning pa tilliggsbudget ska finansieras genom motsvarande
minskning av ett annat anslag och inte 6ka statsbudgeten totalt.
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Riksrevisionen finner att anslag som anvints for att finansiera férslag
till 6kningar i genomsnitt har hégre anslagssparande dn Svriga anslag, vilket
kan betyda att regeringen later anslag dar anslagssparande bedéms finnas i
slutet av aret finansiera under aret uppkomna utgifter. Det skulle kunna
innebira att 6kade utgifter inte finansieras av utgiftsminskningar utan anslag
som annars inte skulle ha anvints nyttjas som finansiering. Detta bekraftas
av de intervjuer som Riksrevisionen genomfért med tjansteman i
Regeringskansliet.

Tilliggsbudgetforslagen bereds i stupror

Riksrevisionen har funnit att beredningen av tillaiggsbudgeten sker bilateralt
mellan tjanstemén fran fackdepartementen och den tjansteman pa Finans-
departementets budgetavdelning som ansvarar for respektive fackdeparte-
ments fragor. Diskussioner fors for vart och ett av de enskilda forslagen. Den
finansieringstrappa som ska féljas verkar inte bidra till en helhetssyn eller till
omprioriteringar mellan utgiftsomraden. Granskningen visar dven att det dr
enbart cirka vart femte férslag som finansieras med anslag fran ett annat
departement.

Synen pa tilliggsbudgeten varierar i Regeringskansliet

P4 Regeringskansliet finns det inte nagra direkta anvisningar om vad som
krdvs for att ett forslag ska bli en tilliggsbudgetfraga. Riksrevisionen har
ocksa i intervjuer med tjinstemin pa Regeringskansliet noterat att det
finns olika uppfattningar om vilka férslag som bér komma pa tillaggsbudget
liksom hur det ska finansieras. Tjdnstemiannen redovisade dven olika syn
pa hur och nir anslagskrediten b6r anvandas som finansiering. En mer
gemensam bild som ges &r att arbetet med budgeten ar stindigt pagaende
och att fragor |6ses ut s snart de ar firdigberedda.

De sammantagna effekterna av Riksrevisionens iakttagelser ar att det
finns uppenbar risk att utgifter inte avviags mot varandra i tillaiggsbudget-
processen da den vanligaste finansieringen aterfinns inom respektive
utgiftsomrade samtidigt som beredningen sker mellan respektive
fackhandliggare och budgetavdelningen.

Ytterligare en risk som Riksrevisionen anser finns ar att genomférande-
fasen inte dr transparent eftersom hanteringen varierar mellan departement
och det inte gar att férutséga vilka fragor som hamnar pa tilliggsbudget.

Bristande redovisning av férslagen

Nar riksdagen fattat beslut om statsbudgeten forfogar regeringen Sver
statens medel. Det &r betydelsefullt hur regeringen redovisar férslag till
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5.3.2

tilliggsbudgeten for riksdagen. En proposition ska, bland annat, innehalla en
redovisning av drendets beredning och skilen fér regeringens férslag. | detta
ingar bland annat att presentera problemet och ange varfér man vill att
riksdagen ska genomféra just detta férslag, hur problemet ska bli l6st, vilka
for- och nackdelar forslaget har samt vilka konsekvenser det far.

Riksrevisionen har i sin granskning av tilliggsbudgetarna funnit féljande
brister i regeringens redovisning av férslagen.

Motiveringarna dr bristfdlliga

Motiveringarna till forslagen i tilliggsbudget ar i allmanhet bristfilliga.
Nar anslagen féreslas minskas saknas det antingen helt motivering eller
sa aterfinns endast en notering om att anslagsminskningen finansierar en
utgiftsokning.

Da motiveringarna galler anslagsokningar ar de nagot mer innehallsrika
vad giller anvandningsomradet, men inte alltid varfér behovet uppstatt eller
férandrats och inte heller vad regeringen gjort i drendet fére férslaget i
tillaggsbudgeten. | bérjan av den period Riksrevisionen undersckt, det vill
sdga i anslutning till den nya budgetprocessens inférande, var motiveringar
stundtals mer innehallsrika med beskrivningar av bakgrunden till forslaget
samt av finansieringen.

Knapp redovisning av utgifts- och verksamhetseffekter

Bade nar det giller utgiftseffekter ...

Anslagsékningar ska forst och frimst finansieras genom utgiftsminskningar
och inte med medel som annars inte skulle ha anviénts.

| de tilliggsbudgetar som Riksrevisionen har granskat férekommer
mycket sillan information om vilken utgiftseffekt som uppkommer vid ned-
dragningar av anslag. Det férekommer ocksa enligt Riksrevisionens inter-
vjuer med Regeringskansliets tjinstemén att férslag om anslagsékningar
gors sedan det har framkommit att medel p& andra anslag inte kommer
att anvandas under pagaende budgetar, det vill sdga att det inte sker nagra
utgiftsminskningar for att tillata utgiftsékningar. Detta styrks ocksa av det
faktum att de anslag som finansierar utgiftsékningar har fyra ganger stérre
anslagssparande, exklusive tillaggsbudget, an samtliga anslag har.

... och verksamhetseffekter

Nér regeringen foreslar minskning av anslag innebar det att det finns en
mojlighet att &ndamalet med anslaget inte uppfylls. Fér att riksdagen ska
kunna bedéma vad en minskning av anslaget kan fa fér verksamhetseffekt
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pa riksdagens tidigare beslut om d&ndamal och budget bér regeringen
redovisa detta i samband med férslaget i tillaggsbudgeten.

Riksrevisionen finner i granskningen att regeringen i stort sett inte alls
redovisar verksamhetseffekter av forslag till anslagsminskningar.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens granskning har funnit brister i regeringens beredning och
redovisning av beslutsunderlag infér tillaggsbudgeten.

Tillaggsbudgeten har forhallandevis fa regleringar, vilket gér att stramhet
och budgetdisciplin under I16pande budgetar i stor utstrackning bestams av
hur regeringen viljer att anvanda méjligheten att Iamna férslag pa tillaggs-
budgeten. Regeringen anvinder sig av det utrymme som finns for en
kontinuerlig och flexibel budgetprocess, visar granskningen. Vidare finner
Riksrevisionen en avsaknad av helhetsbedémning niar forslagen i samband
med tillaiggsbudgeten bereds samtidigt som motiveringarna till férslagen i
tillaggsbudget ar bristfilliga.

Riksrevisionen lamnar darfér féljande rekommendationer till regeringen:

Striktare tillimpning av tilldggsbudgeten

Regeringen bér vara mer aterhallsam nar det géller omfattningen av tillaggs-
budget, fraimst vad giller férslag om utgiftsékningar.

Riksrevisionen anser vidare att det dr av vikt att regeringen ser till att
utgiftsékningar under aret finansieras med utgiftsminskningar.

For att uppfylla budgetlagens intentioner om stramhet, transparens och
helhetssyn anser Riksrevisionen att aterhallsamhet bér gilla bade vad giller
vilka behov av anslagshéjning som kan komma pa tillaggsbudget och hur
dessa férslag till anslagshoéjningar finansieras. Riksrevisionen har bedémt
forslag till anslagsékningar som rimliga for tillaggsbudget nar de ar of6rut-
sedda samtidigt som de ar antingen bestdende eller omfattande. Ett av fem
forslag i tilliggsbudgetarna har bedémts uppfylla dessa kriterier.

Fortydliga Regeringskansliets interna riktlinjer

Genom att fértydliga Regeringskansliets interna riktlinjer kan regeringen
komma till ratta med olikheterna mellan olika departement i vilka férslag
som kommer pa tilliggsbudget, i hur beredningen sker samt i hur férslagen
finansieras och motiveras. Riksrevisionen menar vidare att drendets
beredning liksom utgifts- och verksamhetseffekterna ska beskrivas i
motiveringen av férslagen.
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| de intervjuer som Riksrevisionen genomfért med tjinsteman vid ett
antal departement framkom att synen pa tillaggsbudgeten varierar. Detta
intryck starks av att granskningen visar att olika typer av behov och férslag
till anslagsokningar kan komma i fraga fér tillaggsbudgeten.

En hogre grad av enhetlighet i beredningen 6kar transparensen och
tydligheten i tillaggsbudgeten.

Riksrevisionen anser att regeringen bér Gvervaga att préva reglering av
tilliggsbudgeten i samband med den aviserade Gversynen av budgetlagen.
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