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Till Statsradet och chefen for finansdepartementet

Genom beslut den 13 juni 1969 bemyndigade Kungl. Maj: t chefen for
finansdepartementet att tillkalla hogst sex sakkunniga med uppdrag att
verkstilla Gversyn av det statliga budgetsystemet m. m.

Med stdd av bemyndigandet férordnade chefen for finansdepartemen-
tet den 27 juni 1969 som ledamoter davarande statssekreteraren i
finansdepartementet Kjell-Olof Feldt, ledamoten av riksdagen, direktéren
Gosta Bohman, ledamoten av riksdagen, revisionsdirektoren Arne Gadd,
generaldirektoren och chefen for riksrevisionsverket Lars Lindmark samt
professorn i nationalekonomi vid universitetet i Stockholm Lars Werin.
Feldt utsigs att som ordférande leda utredningsarbetet.

Till ledamot och ordférande efter Feldt, som entledigades den 12
oktober 1970, férordnades samma dag statssekreteraren i finansdeparte-
mentet Bo Jonas Sjénander. Till ledamot efter Bohman, som entledigades
den 21 december 1970, forordnades samma dag ledamoten av riksdagen,
bankdirektéren Carl Géran Regnéll.

Till sekreterare forordnades den 17 oktober 1969 davarande departe-
mentssekreteraren i finansdepartementet Sten Westerberg. Till bitrddande
sekreterare forordnades samma dag departementssekreteraren i finansde-
partementet Stig Wandén samt fil. lic. Peter Lagerblad. Lagerblad
entledigades pi egen begiran den 31 december 1972.

Till sekreterare efter Westerberg, som pa egen begiran entledigades den
16 januari 1972, férordnades genom beslut den 13 december 1971
kanslirddet i finansdepartementet Svante Englund.

I utredningens arbete har som experter deltagit forsikringsdomaren
Carl Herman Bergh, forsikringsdomstolen (fr.o.m. den 28 oktober
1969), docent Gunnar Eliasson, Sveriges Industriférbund (fr. o. m. den
28 april 1971), fil. lic. Peter Lagerblad (fr. o. m. den 1 januari 1973),
professor Assar Lindbeck, universitetet i Stockholm (fr. o. m. den 28
oktober 1969 t. o. m. den 10 februari 1971), ekon. dr. Lars Matthiessen,
handelshdgskolan i Stockholm (fr. o. m. den 11 februari 1971), ekon. dr.
Lars Nabseth, Jernkontoret (fr. o. m. den 28 oktober 1969 t. o. m. den
27 april 1971), revisionsdirektoren Willy Salomon, riksrevisionsverket
(fr. o. m. den 1 december 1971) samt docent Bengt-Christer Ysander,
universitetet i Stockholm (fr. 0. m. den 11 februari 1971).

Underlag fér arbetet har vidare utarbetats bl. a. av en arbetsgrupp
under ledning av kanslirddet Bengt A.W. Johansson, finansdepartementet,
av pol. mag. Richard Murray (samordningen med kommunerna) samt av
ett stort antal tjinstemin inom statsdepartementen och vid myndigheter
och foretag.
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Vi har antagit benimningen budgetutredningen.

Under arbetets géng har samrad dgt rum med grundlagberedningen.

I syfte att i koncentrerad form presentera budgetpropositionen har vi i
januari 1972 utgett “Regeringens budgetforslag 1972/73”. I skrivelse
den 4 september 1972 till Statsradet och chefen for finansdepartementet
foreslogs att finansdepartementet arligen i anslutning till budgetproposi-
tionens offentliggérande publicerar en motsvarande skrift. Vi slutférde
dirmed uppdraget i direktiven att 6vervdga en ldttillgdnglig presentation
av budgetpropositionen.

Vi har genom en rapport ”Reformerat budgetsystem” i oktober 1972
berett vissa myndigheter tillfdlle att yttra sig Over prelimindra forslag
rorande programbudgetering pa statsmaktsniva och utformningen av
budgetsystemet. Myndigheternas yttranden har legat till grund for den
slutliga utformningen av vara forslag. Dessa yttranden redovisas kort-
fattat i det foljande vid behandlingen av resp. forslag.

Sedan utredningsuppdraget slutférts far vi hirmed Overlamna vért
betinkande ”’Budgetreform™.

Tva reservationer har fogats till betdnkandet. Utdver den reservation
som anfdrts av ledamoten Regnéll betriffande delegering av beslutande-
ritt roérande indirekta skatter har ledamoten Werin reserverat sig
betriffande utredningens kapitel 10 med instimmande av experten
Matthiessen. Sirskilda yttranden har vidare anforts betrdffande detta
kapitel av experterna Salomon och Ysander, det sistnimnda yttrandet
med instimmande av experten Eliasson. Den sistnamnde har ocksa avgett
ett yttrande rérande kapitel 4.

Utredningens majoritet vill géra féljande kommentar till reservationen
och de sirskilda yttrandena betrdffande utredningens kapitel 10 (Férmo-
genhetsredovisning och kapitalkostnader). I var ovannamnda rapport lade
vi fram foérslag som byggde pa en ny grundsyn pa kapitalkostnaderna.
Den teoretiska analys av kapitalkostnadsproblematiken, som presenteras i
reservationen, innebdr en vidareutveckling av denna grundsyn. Vi
instimmer i stort i denna analys. Det Overvigande flertalet remissinstan-
ser ansag emellertid att rapportens behandling av kapitalkostnadsfragan
gav uttryck at en alltfér hég ambitionsniva. Utredningens majoritet har
med hinsyn hirtill sett sig foranliten att i detta avseende ldgga fram
forslag som inte bygger pa nagot utvecklat teoretiskt synsdtt, men som
indd kan bidra till Overskadlighet och administrativ hanterlighet. Vi
konstaterar att de konkreta forslag, som reservationen mynnar ut i,
endast i begrinsad utstrackning skiljer sig fran forslagen i betdnkandet,
nimligen fraimst vad giller utgangsvirden for beridkning av kapitalkostna-
der och statsbudgetens uppstillning. Vi konstaterar ocksa att i reservatio-
nen och de olika sdrskilda yttrandena betridffande kapitalkostnadsproble-
matiken anges skilda utvecklingslinjer i dessa fragor. Négon enhetlig och
allmint accepterad teori pa detta omrade har salunda inte heller kunnat
dokumenteras av vara experter.

Som underlag for arbetet har vi latit géra ett antal undersdkningar
inom olika problemomraden. Vidare har vi, for att illustrera vara forslag,
1atit utarbeta exempel pa utformningen av vissa dokument. Delar av detta
material bor vara latt tillgdngligt och Overlaimnas darfér som av
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sekretariatet utarbetade bilagor (SOU 1973: 44 och 45) till betdnkandet.
Vi éverlimnar vidare som bilaga (SOU 1973:46) till betdnkandet en pa
vart uppdrag utford studie ”Den statliga budgetens regionala effekter” av
Lagerblad. Forfattaren svarar sjilv for innehdllet i denna bilaga.

Delar av vart arbete kommer att publiceras pa engelska.

Stockholm i september 1973
Bo Jonas Sjonander

Arne Gadd Lars Lindmark

Carl Géran Regnell Lars Werin

/Svante Englund

Stig Wandén
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Sammanfattning

Med den statliga budgeten avses i férsta hand det dokument som
sammanfattar statens inkomster och utgifter under det kommande aret.
Den statliga budgeten kan emellertid ocksd betraktas som en vidare
foreteelse, ndmligen som ett informations- och styrsystem. Det egentliga
budgetdokumentet dr endast en — om &dn viktig — del av det mer
omfattande budgetsystemet.

Budgetsystemet har flera syften. Ett syfte for de statliga besluten om
resursanvindningen #r att bidra till att forverkliga den fordelning av
levnadsstandard och konsumtionsmdéjligheter som fran politiska varde-
ringar anses Onskvdrd. Beslut om skatter och transfereringar och beslut
om utbildning och sjukvérd dr exempel pa resursanvindningsbeslut med
detta syfte.

Ett annat syfte, som 4r besliktat med det forsta, dr att d4stadkomma
ett effektivt utnyttjande av samhillets resurser, vari ingar att tillhanda-
halla vissa nyttigheter som det anses vara just statens uppgift att std for.
Rittsvisende och forsvar dr exempel pa dessa s. k. offentliga nyttigheter.

Den statliga budgetens tredje huvudsyfte &r att bidra till att skapa
samhillsekonomisk balans. Hirmed avses full sysselsittning och ekono-
misk tillvixt i en takt som dr forenlig med rimlig prisstabilitet och balans
i de utrikes betalningarna.

Ofta intriffar att dessa mal for budgetsystemet inte uppfylls i
tillfredsstdllande man. En orsak till otillrdcklig maluppfyllelse kan vara
brister i budgetsystemet.

For det forsta dr budgetsystemet inte alltid sa utformat att arbetsruti-
ner och informationsfléden i 6nskvdrd man leder till att resursstyrningen
underlédttas. Ibland innebdr arbetsrutinerna att regeringen eller riksdagen
kommer att dgna stor uppmérksamhet at detaljfrigor, medan myndighe-
terna i vissa fall har mgjlighet att pa egen hand fatta beslut som har stor
betydelse for samhéllsutvecklingen.

En annan brist dr att budgetsystemet dr s utformat att beslutsfattar-
nas uppmirksamhet inte alltid fdsts vid mojligheterna att gdra avvig-
ningar mellan olika medel som leder till samma maél. Detta kan leda till
att diskussionen i alltfér hog grad koncentreras till frigan om Gkning av
enstaka anslagsbelopp, medan frigan om hur ett resurstillskott pad bista
sitt bor fordelas pa olika verksamheter, som syftar till samma mal, inte
penetreras pa samma sitt. Det dr vidare sdllsynt att man i budgetdiskus-
sionen ifragasitter pagdende verksamheter.

Ytterligare ett problem dr att i budgetarbetet formedlas ofta endast
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kortsiktigt informationsunderlag for resurstilldelningen fér det komman-
de budgetdret. Underlag fér langsiktig planering saknas i dessa fall,
eftersom budgetbeslutens konsekvenser for handlingsfriheten pé lang sikt
inte tillrickligt belyses. Det dr av vikt att budgetsystemet pd ett
systematiskt sitt beaktar de ldngsiktiga konsekvenserna av de kortsiktiga
budgetbesluten, som bor ses mot bakgrund av mer ldngsiktiga dvervigan-
den. Allmint giller att avsaknad av planering medfdr att de olika
handlingsalternativ som kan foreligga inte alltid penetreras, eftersom
dessa maste ses i ett langsiktigt perspektiv. Ytterligare en foljd av
bristande planering kan vara dalig samordning av olika verksamheter, som
pa sikt berdr varandra. Bristande planering kan saledes i hog grad forsvéara
effektiv styrning av statens resurser.

Mbjligheterna att anvinda den statliga budgeten i stabiliseringspoliti-
ken dr f. n. alltfér begrinsade. Detta sammanhénger bl. a. med den ovan
patalade bristen pa alternativ planering. En ytterligare orsak till den
begrinsade handlingsfriheten &r att de nuvarande beslutsprocesserna
ibland #r for ldngsamma for att man via budgeten skall hinna paverka det
ekonomiska férloppet i tid. Innan stabiliseringspolitiskt motiverade
beslut hunnit fattas och verkstillas kan konjunkturldget ha dndrats sa att
besluten inte lingre dr dndamélsenliga eller t. o. m. motverkar sitt syfte.

Det nuvarande budgetsystemet har ocksa ndgra andra svagheter. Det ar
i vissa avseenden onddigt kringligt. Budgetsystemet har inte underkastats
nagon genomgripande dversyn, varfor det ger information som numera i
manga fall forlorat sin aktualitet.

Viar huvuduppgift 4r — enligt direktiven — att prova vilka fordndringar
som bor vidtas i det statliga budgetsystemet for att detta skall bli ett sa
effektivt instrument som mojligt fér att styra anvindningen av de
ekonomiska resurserna och fér stabiliseringspolitiken. Vidare skall vi
Gverviga en rad sirskilda frigor om budgetsystemet samt analysera frigan
om en eventuell omliggning av det statliga budgetaret.

I vara direktiv pekas pa att sambandet mellan s. k. programbudgetering
och utformningen av statsbudgeten hittills inte blivit féremal f6r nagra
nirmare analyser och overvdganden. Vara forslag om en forbidttrad
resursstyrning tar fasta pa vissa komponenter som vi funnit vara
visentliga i ett programbudgetsystem, ndmligen en klarare rollférdelning,
analys av verksamheternas mél och medel, en dndamalsinriktad budget
och ett planeringssystem med inriktning pa alternativtdnkande. Dessutom
betonar vi vikten av prestations- och kostnadsredovisning. Vara forslag i
dessa avseenden kan sdgas innebdra en tillimpning av programbudgetering
pa statsmaktsniva.

Ambitionen har varit att féresla ett budgetsystem som kan anpassas till
de stindigt forindrade krav den ekonomiska utvecklingen och férind-
ringarna i de statliga verksamheterna stiller. Vi har alltsa strivat efter att
utforma budgetsystemet sa att det sa langt mojligt ar utvecklingsbart.

En utgéngspunkt vid utformningen av vart forslag till budgetsystem ér
att statsmakterna tar ett Skat ansvar fér malinriktningen av de statliga
verksamheterna, medan myndigheterna far ett 6kat ansvar for val av
medel fér genomférandet av verksamheterna. Uppmirksamheten bor i
hégre grad dn f. n. riktas mot de statliga verksamheternas syften och
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resultat och mindre mot valet av resursslag. Vissa restriktioner kommer
dock alltjdmt att finnas fér myndigheternas frihet i val av resurser, fraimst
nir detta val innebidr langsiktiga bindningar for statsmakterna eller
paverkar andra samhaélleliga mal.

Budgeten — betraktad som ett beslutsdokument — bor pd sikt mer
konsekvent delas in efter verksamheternas dandamal. Pa s& vis underldttas
rationella avvdgningar i budgetprocessen. Statsmakterna far nidmligen
bittre mojligheter att i budgetprocessen tillimpa en helhetssyn vid
resursfoérdelningen inom olika statliga verksamhetsomrdden och beakta
mojliga avvagningar mellan olika mal. Uppméarksamheten riktas mer mot
verksamheternas resultat. Dessutom kommer den statliga verksamhetens
huvudsakliga innehall att klarare framga ur budgeten.

Riktlinjer for hur en dndamalsindelning av budgeten bor ske samt ett
exempel pa en sadan indelning presenteras. Exemplet, i vilket budgeten
indelas i 23 sektorer, omfattar de verksamheter som f, n. redovisas pa
budgeten. Vid en indelning av budgeten efter andamal bér man dessutom
beakta dtgdrder utan direkta konsekvenser for budgeten, t. ex. lagstift-
ningsatgidrder. Till méalet en god miljo bidrar inte bara budgetanslag till
miljovard och fysisk planering, utan ocksa naturvardslagen, miljéskydds-
lagen och bygglagen. En sektor delas i sin tur in i program, varmed avses
aktiviteter som huvudsakligen dr inriktade mot sektorns mal. Huvudre-
geln bor vara att ett anslag pa budgeten finansierar ett program.

Genomforandet av en &dndamalsindelning bor ske i en takt som
mojliggdr att man tar administrativa hidnsyn. Ett forslag till sddan
indelning for statsverksamheten bor utarbetas. Direfter bor statsmakter-
na pd grundval av detta forslag fatta ett principbeslut om att en
dndamaélsindelning av budgeten skall komma till stdnd pé sikt. Andamals-
indelningen bor ddrefter genomféras for nagra sektorer och sedan stegvis
byggas ut i den takt forutsdttningarna medger.

Budgetsystemets informationsfléden bor forbédttras genom en utbyggd,
systematisk planeringsverksamhet, som kan ge ett tillfredsstdllande
underlag for de resursférdelningsbeslut statsmakterna har att fatta. Syftet
med den langsiktiga planeringen dr att i g6rligaste man 6ka handlingsfri-
heten for de politiska beslutsfattarna, ddiremot inte att planeringen skall
leda till bindande planer. Planeringen bor darfor i 6kad utstrackning vara
inriktad pa att skapa alternativ.

Planeringen bdér mot denna bakgrund samordnas med den érliga
budgetprocessen. Planeringen pa statsmaktsniva skall underldtta resursav-
vdgningarna och bor didrfor ske sektorvis. Givetvis kommer det vid skilda
tillfdllen dessutom att behovas planering Over sektorgridnserna eller
sarskilda studier av en viss del av en sektor.

Utgangspunkten i fraga om planeringsarbetets organisation &r att
regeringen leder planeringsarbetet, medan riksdagen far del av den
information som utgdr resultatet av olika studier och som kan vara av
betydelse for dess beslut. Statsmakterna svarar for den mer Gversiktliga
planering som anger maél och inriktning f6r verksamheterna, medan
myndigheterna inom ramen for angivna riktlinjer utfér den konkreta
planering som ligger till grund fér verksamheternas genomférande.

Mot bakgrund av dessa principiella riktlinjer fér planeringens syfte,
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utformning och organisation ldggs forslag fram om vilka dokument som
normalt bdr framstédllas vid en planering fo6r den civila delen av
statsverksamheten. Planeringen inom forsvaret berdrs saledes inte. Foljan-
de dokument ingar:

Perspektivstudier med syfte att sektorvis skissera bl. a. alternativa
utvecklingslinjer savidl vad giller den milj6 i vilken sektorn verkar som i
friga om de 6nskemal som kan komma att stillas pa den. Tidshorisonten
bér normalt vara 10—20 ar. Verksamheten bor starta pa forsék inom
nagra sektorer.

Sektorstudier med syfte att mot bakgrund av perspektivstudierna
sektorvis redovisa de utvecklingslinjer som man Onskar se sdrskilt och
mera detaljerat undersdkta och samtidigt ange konsekvenserna av redan
fattade beslut. De bdr omfatta en tidsperiod av 5 ar och revideras arligen.
De bdr komma till stdind genom en utbyggnad av nuvarande langtidsbud-
getarbete. Studiearbetet bor starta som forsdk inom samma sektorer som
de inom vilka forsOksverksamhet med perspektivstudier bedrivs.

Sdrskilda budgetdirektiv som innehéller anvisningar fér en enskild
myndighet. De bor utarbetas arligen som ett led i budgetprocessen.

Verksamhetsplaner pa myndighetsnivd med syfte att specificera och
avgrinsa den mer dvergripande planeringen. De bér omfatta en tidsperiod
av normalt 4 ar och revideras arligen.

Budgeten bor i 6kad utstrackning kunna anvidndas som ett medel i den
l6pande konjunkturpolitiken. En sirskild svarighet, som hérvid maste
uppmirksammas, dr de konflikter som kan uppstd mellan de olika mal
statsmakterna uppstillt, t. ex. mellan full sysselsidttning och balans i de
utrikes betalningarna. For att man i storre utstrdckning skall kunna
undgéd sddana malkonflikter bor statsmakterna foérfoga over si maénga
instrument som mdjligt i den ekonomiska politiken, och de restriktioner
som ldggs pa anvindningen av dessa instrument bor frin denna synpunkt
vara sa fa som mojligt. Detta dr utgidngspunkten fér vara stabiliserings-
politiska forslag.

Det dr vidare angeldget att den stabiliseringspolitiska informationen
forbdttras, dels om vad som faktiskt hdnder i samhéllsekonomin, dels om
vilka effekter de stabiliseringspolitiska medlen har. Vi har diskuterat
budgetsaldots roll som en indikator pd budgetens konjunkturpolitiska
effekter. Det utvecklingsarbete som pagar vad giller férbéttrad stabilise-
ringspolitisk information bor intensifieras.

Vi har unders6kt mojligheterna att anvinda budgeten i den l6pande
stabiliseringspolitiken och funnit dem vara begrinsade. P4 budgetens
utgiftssida dr det — fOrutom i négra avseenden statens konsumtion och
transfereringar — vésentligen investeringarna som kan anvindas i stabilise-
ringspolitiken. Investeringarnas regionala och tidsmissiga inneb6rd har
undersokts i detalj. Inom ramen fér det nuvarande systemet f6r styrning
av de statliga investeringarna fOreslds att information om den statliga
investeringsverksamhetens tidsmissiga foOrldggning (igéngsdttningstid-
punkt, varaktighet i tiden, mdjligheter till férskjutningar) samt regionala
och nidringsgrensvisa effekter (sdsom sysselsittningseffekter i tid och
rum) si langt som mojligt limnas av myndigheterna i deras budgetforslag.

Mojligheterna att anvdnda investeringsverksamheten i stabiliseringspoli-
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tiken bor vidare férbéttras genom att den nuvarande investeringsreserven
upprittas pa hosten i samband med det ordinarie budgetarbetet, inte som
f.n. pad varen. Mot bakgrund av det férvintade konjunkturliget bor
statsmakterna i budgetarbetet avgora vilka av de godkédnda investerings-
projekten som skall utforas eller pdborjas under det kommande budget-
aret och vilka som kan ansta till ett foljande budgetar.

P4 budgetens inkomstsida bor den statliga inkomstskatten kunna
anviandas aktivt som ett stabiliseringspolitiskt medel under l6pande ar. Vi
foreslar att uttagsprocenten till den statliga inkomstskatten for savil
fysiska som juridiska personer bor kunna varieras under 16pande ar. Det
belopp, som skall inbetalas for statlig inkomstskatt, bor alltsa av
konjunkturskil kunna 6ka eller minska med en viss procentuell andel.

Mervirdeskatten och de mer betydande punktskatterna samt den
allminna arbetsgivaravgiften och investeringsavgifterna boér fran stabilise-
ringspolitisk synpunkt kunna dndras snabbt och nédr som helst under aret.
Vi foreslar att regeringen far en fullmakt att dndra dessa skatter och
avgifter under hela aret sd att sidana dndringar kan ske snabbt och i
sddana former att koprusher kan undvikas.

Med hédnsyn till den kommunala sektorns storlek och betydelse for
samhillsekonomin 4r det, som ocksd betonas i vara direktiv, angeldget att
en 0kad kommunal medverkan i stabiliseringspolitiken kommer till stand.
Vi har gjort undersdkningar av de olika medel som dr tinkbara i detta
avseende. Vi foreslar bl. a. att det system for konjunkturdepositioner
som tidigare fOreslagits av byggplaneringsutredningen vad giller nérings-
livet ocksa infors for den kommunala byggverksamheten. Vidare foreslas
att en konjunkturklausul infors i flertalet forfattningar om statsbidrag till
kommunala investeringar si att bidragen kan hsjas eller sidnkas av
konjunkturskidl under 16pande budgetar. Vi foreslar dven forbéttringar av
vissa befintliga medel, t. ex. vad giller projekteringsbidragen till arbeten
som skall kunna tidigareldggas.

Den kommunala finansieringen bér beaktas i sin helhet for att de
stabiliseringspolitiska atgirderna skall fa erforderlig effekt. Mot denna
bakgrund foreslds att kommunalekonomiska utredningen provar foljande
medel: tidsforskjutningar av utbetalning av kommunalskattemedel till
kommunerna, ’frysning’ av eller ett ”’tak” pa den kommunala utdebite-
ringen samt merviardeskatt pa och prisreglering av avgiftsfinansierad
verksamhet.

Informationsutbytet mellan statsmakterna och kommunerna bor
férbittras, bl. a. genom inridttande av ett gemensamt rad. Vidare bér man
inom statsdepartementen dgna Okad uppmairksamhet at de statliga
atgirdernas stabiliseringspolitiska effekter pA kommunerna.

I vart uppdrag ingdr dven att behandla en rad andra frigor om
budgetsystemet. Forslag till dndringar och férenklingar av nuvarande
system framlidggs mot bakgrund av diskussionerna om resursstyrning och
stabiliseringspolitik.

Investeringarna — sdvil av fysisk som av “immateriell”” karaktdr — 4r
inte bara av stor betydelse for de statliga verksamheterna, utan ocksa i
forhallandevis hog grad péaverkbara. Det firdigstdllda investeringsobjektet
ger effekter under en ling tidrymd, vilket innebidr att den framtida

SOU 1973: 43 19



verksamheten blir beroende av det. Samtidigt 4r mdojligheterna att
paverka investeringsobjektets utformning och utférande — och darmed
de framtida verksamheterna — ofta stora. Vidare dr de olika investerings-
objektens tillverknings- eller uppbyggnadsprocess av sirskilt intresse fran
stabiliseringspolitisk synpunkt, eftersom den mer 4dn andra verksamheter
kan flyttas i tid och rum.

Till grund for beslut om investeringar, fysiska savil som “immateriel-
la”, ligger investeringsbedomningar, dvs. en diskussion om i vad mén
investeringsprojektet bidrar till att uppfylla verksamhetens mal. Vi
foreslar att investeringskalkyler bor upprdttas som ett led i denna
diskussion och i vissa fall presenteras for regeringen. Med en investerings-
kalkyl avses en strikt finansiell berdkning av framtida betalningsstrommar
forknippade med investeringen. Kalkylerna bor goras enligt kapitalvirde-
metoden. Alternativa kalkyler och efterkalkyler bor utféras. Diskonte-
ringsrintan faststills av regeringen,

Vid beslut om politiskt eller samhillsekonomiskt sdrskilt viktiga
investeringar eller vdsentliga omldggningar av den statliga verksamheten
bor detta beslutsunderlag — investeringsbedomningar med investerings-
kalkyler — kompletteras med samhillsekonomiska kostnads-intdktsanaly-
ser. Harvid kartldggs alla de faktorer som é&r av vikt for beslutet och
kvantifieras och virderas dér sa dr mojligt. Det dr av sidrskild vikt att dven
uppmirksamma sddana faktorer som inte kan mitas eller prissittas, t. ex.
sociala aspekter och fordelningsaspekter. Samhillsekonomiska kostnads-
intdktsanalyser bor som regel bedrivas av sdrskilda utredningsgrupper.

Den statliga férmogenhetsredovisningen ar f. n. oenhetlig och svaréver-
skadlig. En stor del av den information som tas fram har numera mindre
intresse dn tidigare. En rad forenklingar av férmdégenhetsredovisningen
foreslds darfor, frimst motiverade av den 6verblick och den administrati-
va hanterlighet som kan astadkommas.

Driftbudgeten och kapitalbudgeten bor sdledes slds samman till en
budget. Genom denna reform, som innebdr ett stadfistande av den
faktiska utvecklingen, kommer 6verblicken 6ver den statliga budgeten att
forbittras, eftersom de i praktiken invecklade relationerna mellan drift-
och kapitalbudgeten inte lingre behover beaktas. Skillnaden mellan
investeringar 4 ena sidan och driftkostnader och transfereringar & den
andra sidan beaktas genom att investeringarna sidrredovisas i budgetupp-
stdllningen.

Den nuvarande kapitalfondredovisningen bor ersittas med en enhetlig
balansrakning, som bor anvdndas dven av myndigheter med uppdragsverk-
samhet och av myndigheter med programbudgetering, dir utrustningen ar
sa omfattande att den finansieras Over sirskilda investeringsanslag.
Tillgdngarna boér som huvudregel vdrderas till sitt nyanskaffningsvirde,
dvs. marknadsvdrdet av en motsvarande ny eller lika dndamalsenlig
tillgdng. Omvirderingar av formégenheten behdver inte ske dver budge-
ten, eftersom de inte motsvaras av nagot resurstillskott eller resursuppoff-
ring, utan kan goras direkt i balansrdkningen. For affirsverk och
myndigheter med helt eller delvis avgiftsfinansierade verksamheter bor
balansrikningen kompletteras med en resultatrikning. Flertalet myndig-
heter torde sakna tillgdngar som behover formdgenhetsredovisas och
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berors alltsé inte av dessa forslag.

Kapitalkostnader bor berdknas for samtliga formogenhetsviarderade
tillgangar. Savil avskrivningar som rinta bor berdknas pd nyanskaffnings-
virdet. Statens normalrinta bor ersittas av en kapitalrinta som faststills
av regeringen. Rintan bor faststdllas utan det nuvarande sambandet med
statens upplaningskostnader.

De fyra nuvarande anslagstyperna — forslagsanslag,obetecknade anslag,
reservationsanslag och investeringsanslag — foreslds ersittas med en enda
anslagstyp for vilken tvd regler giller. For det forsta far regeringen rdtt
att medge Overskridande med upp till 10 % av anslagsbeloppet eller upp
till ett belopp av 1 mkr — endast ettdera villkoret behéver vara uppfyllt
— och fér det andra finns ingen mojlighet att disponera outnyttjade
medel efter budgetérets slut. Vidare foreslas ett system med bemyndigan-
den fér anskaffningar, som medfér utbetalningar Sver flera budgetar.
Regeringen bdr ha mdojlighet att utnyttja en finansfullmakt for att av
konjunkturpolitiska skl sdtta igdng nya investeringar.

Ingen indring foreslds av den gillande kassabokforingsprincipen, enligt
vilken det dr de faktiska in- och utbetalningarna som registreras pa
budgeten.

Huvudprincipen vid avgrinsningen av den statliga budgeten bor vara
att samtliga statens inkomster och verksamheter pa olika omraden
redovisas i budgeten. Hirigenom mojliggdrs en samlad overblick och ett
samlat stillningstagande till hela den statliga sektorn. Undantag fran
denna princip kommer dock alltid att finnas.

En redovisning av hela socialférsikringssektorn, som f. n. till stor del
ligger utanfér budgeten, bor i informativt syfte limnas i en sirskild bilaga
till budgetpropositionen. De inforselavgiftsmedel, som inflyter till sérskil-
da regleringskassor genom prisregleringen inom jordbrukets och fiskets
omraden, bor jimstillas med dvriga tullmedel pa budgeten. De bor dérfor
tas upp pa budgetens inkomstsida, varvid regleringskassorna och de dvriga
indamal som finansieras av dem fidr motsvarande bidrag dver budgetens
utgiftssida.

Driften vid affirsverken bor dvervigas samtidigt som stdllning till deras
investeringar tas i budgetarbetet. Deras driftbudgetar bdr dirfér foras
upp pé den statliga budgeten under formella anslag.

Specialdestination inom statsbudgeten bér i princip upphéra. Séledes
bor specialdestinationen av automobilskattemedlen och av bankinspek-
tionens och forsikringsinspektionens inkomster av bidrag upphora.
Beslut om nyutlédning frin de nuvarande revolverande linefonderna bor
tas dppet pa budgeten, dvs. systemet med revolvering bér upphora.

Bruttoredovisning av statens verksamheter bor vara huvudregel. Detta
innebdr att vid verksamheter med inkomster sdvdl inkomster som ut-
gifter fors upp pa budgeten. Nettoredovisning, som innebédr att endast
overskott eller underskott fors upp pad budgeten, bor tillimpas i de fall
man frimst fister uppmirksamheten vid verksamheternas nettoresultat
medan dessas omfattning beror pé efterfragan.

Vid en avvigning mellan de tvd aktuella alternativen for det statliga
budgetarets forliggning — nuvarande system med budgetér per den 1 juli
och o6verging till med kalenderiret sammanfallande budgetdr — bor,
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férutom konstitutionella faktorer sdsom tidpunkten for allménna val, en
rad faktorer beaktas, nimligen konsekvenserna fér budgetprocessen pa
olika nivéer, samordningen med kommunerna, informationsflodet av-
seende konjunkturlédget och internationella aspekter. Vi har i uppdrag att
analysera konsekvenserna av en omlidggning av budgetiret till kalender-
aret med avseende pd dessa sistnimnda faktorer.

Vid var avvigning framstér skillnaderna mellan de bada alternativen
som begrinsade. Den vikt som bor tillmitas frigan om beslutsunderlaget
for statens finanspolitik talar dock for att nuvarande budgetar bor
behallas. Denna beddmning giller under nuvarande samarbetsformer med
andra stater pd det ekonomiska omradet. Vid ett slutligt stillningstagan-
de till frdgan maste sjilvfallet samtliga faktorer, av sivil konstitutionell
som teknisk art, beaktas. Vid detta stillningstagande bor avgérande vikt
tillmétas frigan om tidpunkten fér de allménna valen.

Vissa av vara forslag kan genomféras snabbt, medan andra ater kriver
en forsOksverksamhet under en lingre tid. Stérre delen av forslagen
rérande utformningen av budgetsystemet kan tillimpas for férsta gingen
budgetaret 1976/77.
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Vissa terminologiska fragor

Statsmakterna har nyligen tagit  stdllning till forslag till ny
regeringsform och ny riksdagsordning m.m. (prop. 1973: 90, KU
1973:26, wskr 1973:265). Stillningstagandet innebidr att forslagen
antagits saisom vilande fér vidare grundlagsenlig behandling. I det f6ljande
utgdr vi fran dessa forslag till regeringsform och riksdagsordning.

I denna vilande regeringsform anvinds bl. a. foljande bendmningar pa
vissa budgetdokument.

Nuvarande bendmning Ny bendmning
statsverksproposition budgetproposition
riksstat statsbudget
tilldggsstat tilldggsbudget

Vi f6reslar foljande benimningar pé vissa andra budgetdokument.

Nuvarande bendmning Forslag
petitaanvisningar budgetdirektiv
forslag till anslags- budgetforslag
framstillning (petita’)

regleringsbrev budgetbrev

Flertalet dokument i budgetprocessen kommer dirmed att ha en
benimning som innehéller termen ”budget”. Vi anvinder denna termino-
logi i betinkandet. Forslag till vissa andra termer liggs fram i det
féljande.

Vidare anvinder vi benimningen “regeringen” i stillet for “Kungl.
Maj:t” (Konungen i statsrddet) (jfr regeringsformen). Dir ej annat sigs
anvinds termen “myndighet” f6r myndigheter och statens afférsverk.

SOU 1973:43 23



—— S e

S e ™

gh

!
[

Pemagdi Lo L UGS | et e SR b B e e i D e e

‘ ' i ﬂi’ ﬁhﬁn‘kﬁ'um.u’n -u._u
'| i ﬁ i'lh B bl 2 dq b,
' B 2hardd DnA ke |
LD AP
N ympnenrd e Y
m‘-mwmqﬂnwu.
et
0 tge 2ggilis .
L i iy e iy i = *_ilt,mu sh Al alearddo 7

e e

TR S R
Lk E i f oy A 0 1
LAY M L i LT wnw T
¥ ‘ '. - <t ik i . » = ) "
T Tt Ly : - a1 0y .
N e T i Yl i .
. Sl 1T s 2 i Al o i 'gﬂl&n. Ikt pubei.d
‘ My IR v "ﬂ;ﬁ'ﬂmﬂﬂnmdﬂhﬂhd |

o L S i E
i ﬂ- ,f;- Ay “q-# :‘I' ¥ % , vaitignialr
e e V_I,g, g1 .;r‘r.r’d%"t#} .

oy LT, oA $eramual Ok J‘.llhl!:(‘!"
= o

pohdndatey i tgn e 8 by : "ramﬂ.-nm M G0 Lmiss
PSR LT < (T l}h‘l‘ Mipowindtad | gt

L Lo RO abiluidy g
M e PRI RR O T b N -'l'||I = i AguE B b .
e oy gl JR S i 1 aaeinodt) T M

ST
i Ay
' T Y.

o it O
il
v 2o i
\
(I
~

»

‘
.



1 Den statliga budgeten

1.1 Inledning

Med den statliga budgeten avses i forsta hand det dokument som
sammanfattar statens inkomster och utgifter under det kommande aret.
Den statliga budgeten kan emellertid ocksa betraktas som en vidare
foreteelse, ndmligen som ett informations- och styrsystem. Termen
“budgetsystem’ anvinds ofta for denna foreteelse. Det egentliga budget-
dokumentet dr endast en — om dn viktig — del av det mer omfattande
budgetsystemet.

Budgetsystemet paverkar och vigleder hela det forlopp dér statens
inkomster och utgifter dvervigs, beslutas och forverkligas. I detta férlopp
formedlas stora mingder information, som ligger till grund fér de manga
enskilda beslut som fattas. Systemet omfattar ocksa medel att verkstilla
dessa beslut.

Informationen kan bestd av enkla besked, men ocksi av omfattande
redogorelser for komplicerade foérhdllanden. Den kan gi frian allminhe-
ten, myndigheter, kommuner och foretag till statsmakterna och omvint
och mellan olika instanser i den statliga férvaltningen. Medlen utgors av
anslag till olika verksamheter, av lagar och forordningar, av direktiv och
anvisningar eller av olika incitament att uppmuntra till eller avhalla frin
att vissa dtgirder vidtas.

Grinsen mellan information och medel kan vara svar att dra. Aven en
anviandning av medlen innebir ett slags informationséverforing. Det dr
saledes mojligt att betrakta budgetsystemet som ett stort informations-
system, vars viktigaste syften dr att frambringa underlag fér beslut och
att formedla beslutsfattarnas intentioner.

1.2 Den statliga budgetens syften
1.2.1 Allmaént

Statsmakterna, dvs. riksdag och regering, har bl. a. till uppgift att fatta en
rad beslut — vid sidan av de beslut enskilda hushall, féretag, organisa-
tioner och kommuner fattar — om hur de resurser som finns i samhillet
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skall anvidndas. Statsmakterna kan gbra detta genom att anvidnda
lagstiftningen, den statliga och kommunala férvaltningsapparaten eller
andra sitt att med information paverka samhillsutvecklingen.

En stor och betydelsefull del av dessa statsmakternas beslut om
resursanviandningen fattas i samband med att den statliga budgeten
arligen faststills. Andra sddana beslut fattas formellt utanfoér den drliga
budgetprocessen, dven om de kan ha konsekvenser for budgetanslagen.
Detta kan t. ex. gilla beslut om vérnpliktsuttag och om anvindningen av
naturtillgangar.

Huruvida budgetsystemet skall sigas omfatta endast det forra slagets
beslut eller alla resursanvindningsbeslut dr en terminologisk fraga. Vi
behandlar i det féljande inte enbart den arliga budee*processen, utan
diskuterar dven andra beslut om resursanvindninger.

1.2.2 Inkomstférdelning

Ett forsta syfte med de statliga resursanvindningsbesluten dr att bidra till
att realisera den av statsmakterna efterstrivade inkomstfdrdelningen.
Hade inte staten en Overgripande uppgift hdrvidlag, skulle individernas
mojligheter att tillgodose sina onskemal frimst bestimmas av deras
utgangsldge, dvs. av deras arbetskapacitet och av vad de dger. Mdnniskor
med begrinsad arbetsforméaga, med begrinsade kunskaper eller utan
kapital skulle vara simre stédllda dn de rikare utrustade.

Ett viktigt syfte med de statliga besluten om resursanvidndningen ir
siledes att bidra till att forverkliga den fordelning av levnadsstandard och
konsumtionsmdojligheter som fran politiska vdrderingar anses onskvird.
Beslut om skatter och transfereringar och beslut om utbildning och
sjukvéard dr exempel pé resursanvindningsbeslut med detta syfte.

1.2.3 Resursstyrning

Detta resonemang for oss in pa de statliga resursanvindningsbeslutens
andra viktiga syfte, nimligen att astadkomma ett effektivt utnyttjande av
samhillets resurser, vari ingér att tillhandahalla vissa nyttigheter som det
anses vara just statens uppgift att std for. Réttsvasende och forsvar ar
exempel pa sddana nyttigheter.

Det dr inte mojligt att leverera tjdnster i sdrskilda kvantiteter inom
omraden som t. ex. rittsvasende och forsvar till var och en av individerna
i samhillet. Bereds en individ mojlighet att atnjuta en viss kvantitet, ar
samma kvantitet tillginglig dven fOr Ovriga individer. Det betyder att
individerna normalt inte &r villiga att betala for sin konsumtion i
proportion till sina Onskemal. Foljaktligen finns det inga privata
producenter som pa egen hand vill tillhandahélla dessa nyttigheter.
Nagon marknadsmekanism finns inte. Detta gor det naturligt att staten
tillhandahéller dessa tjdnster, som ofta kallas “’kollektiva nyttigheter” .

Vissa av de nyttigheter staten tillhandahaller gar dock att erbjuda i
olika kvantiteter till skilda individer. Detta kan gdlla undervisning och —
till viss del — kommunikationer. I sddana fall dr det mdojligt att lata
individerna — helt eller delvis — betala f6r sin konsumtion, dvs. att
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avgiftsfinansiera nyttigheterna. I den mén dessa finansieras dver budgeten
subventioneras siledes konsumtionen med statens medel (genom skatte-
medel eller upplaning).

Det dr ibland mdjligt att tillgodose 6nskemal om offentliga nyttigheter
inte bara via budgeten (anslag till férsvar, utbildning etc.), utan dven
genom lagstiftning. Nyttigheten “god milj6” kan t. ex. paverkas genom
naturvardslag, miljoskyddslag och bygglag, inte bara genom budgetanslag
till miljovard och fysisk planering.

1.2.4 Samhillsekonomisk balans

Den statliga budgetens tredje huvudsyfte dr att bidra till den samhallseko-
nomiska balansen. Hirmed avses full sysselsittning och ekonomisk
tillvixt i en takt som 4r forenlig med rimlig prisstabilitet och balanside
utrikes betalningarna. Bristande samhillsekonomisk balans innebér ar-
betsldshet eller inflation och drabbar dirmed — atminstone tillfalligt —
olika grupper i samhillet. Det dr siledes angeldget bl. a. av férdelningsskil
att uppnd 6nskad samhillsekonomisk balans.

De olika komponenterna i den samhillsekonomiska balansen dr ofta
svarforenliga. Det dr t. ex. vilkint att full sysselsdttning i regel uppnis till
priset av en viss inflationstakt. Normalt far man gbra en avvidgning mellan
de olika delmalen, varvid ambitionsnivdn ofta far sinkas i négot eller
nagra hinseenden.

Statsmakterna har flera olika medel att astadkomma samhillsekono-
misk balans. Att bedriva stabiliseringspolitik genom den statliga budgeten
ar ett av dessa medel.

1.2.5 Ovriga syften

Ut6ver de tre nimnda huvudmélen for den statliga budgeten kan flera
andra nimnas. Budgeten har sjdlvfallet en stor betydelse i det politiska
skeendet som regeringens viktigaste arliga handlingsprogram. Hirigenom
kommer den ockséd att utgéra den naturliga utgangspunkten fér opposi-
tionspartiernas arbete. Den politiska debatten ror sig i stor utstrickning
— direkt eller indirekt — om budgeten.

Grundtanken i den tidigare diskussionen har varit att det finns givna
onskemal som sd langt mojligt skall forverkligas. Men i den statliga
budgeten skall inte bara redan uttryckta Oonskemal sammanvigas och
tillgodoses. Det giller ocksd att skapa nya 6nskemadl och att inspirera
till nya virderingar och ambitioner. Budgeten dr en av de viktigaste
forindringsfaktorerna i samhillet.

1.3 Budgetsystemet och budgetprocessen
1.3.1 Budgetens storlek och betydelse

Budgetens uppgifter 4r som framgatt omfattande och viktiga. Som allmin
bakgrund till vira resonemang lamnar vi nagra uppgifter om den statliga
sektorns storlek och betydelse i samhéllsekonomin (jfr diagram 1:1).
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Diagram 1: 1 Den offentliga sektorns viktigaste utgifter, ar 1972

Kommunerna Staten Socialforsakrings-
sektorn
Kommunala Statliga
investeringar investeringar
och konsum- och konsum-
tion tion
19 miljarder
Statliga
transfereringar
Social-
forsakringar
40 miljarder
Statsbidrag Statsbidrag
12 miljarder 7 miljarder
Kommunala
transfereringar
8 miljarder 30 miljarder 18 miljarder

7 miljarder
11 miljarder
18 miljarder

Hushall, foretag m.fl.

! Socialfrsikringssektorn inkluderar folkpensionerna. De statliga bi-
dragen till denna sektor har i diagrammet riknats netto, dvs. minus bl. a.
folkpensionsavgifterna. Kommunerna bidrar med ca 1 miljard kr till
socialférsdkringssektorn. Diagrammet tar inte upp finansiella transaktio-
ner, t. ex. utldning och sparande.

Statens utgifter for konsumtion och investeringar uppgick ar 1972 till
knappt 19 miljarder kr, vilket motsvarar ca 10 % av bruttonationalpro-
dukten. Affiarsverkens och de statsigda bolagens omfattande verksamhet
har dd inte medriknats. Statens transfereringar dversteg 30 miljarder kr,
varav ca 12 miljarder till kommunerna.

Genom den statliga budgeten finansieras saledes, via bidrag, stora delar
av den i och for sig mycket omfattande kommunala verksamheten.
Kommunernas konsumtion och investeringar kostade ar 1972 mer in
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dubbelt s& mycket som motsvarande statliga verksamheter, ndmligen ca
40 miljarder kr.

Socialforsikringssektorns utgifter fér transfereringar till hushallen
oversteg 18 miljarder kr &r 1972. Totalt omslot den offentliga sektorn ca
100 miljarder kr detta ar. Harav utgjorde offentlig konsumtion och
investeringar ca 60 miljarder kr, medan ca 37 miljarder avsdg transfere-
ringar till enskilda och foretag.

Budgeten har expanderat snabbt. Totalbudgetens omslutning var — i
16pande priser — budgetéret 1966/67 ca 32 miljarder kr och 1973/74 ca
67 miljarder kr.

Antalet anstidllda i statlig tjdnst, inklusive det statsunderstédda
skolvisendet och vuxenutbildningen samt affdrsverken, var budgetéret
1971/72 6ver 420 000. Skolvdsendet och vuxenutbildningen sysselsatte
ndrmare 100 000. Vid affarsverken var ca 150 000 anstéllda.

1.3.2 Den nuvarande budgetprocessen

I detta avsnitt beskriver vi i stora drag komponenterna i det nuvarande
budgetsystemet och den process varigenom besluten om budgeten
kommer till stdnd. Den statliga budgetprocessen dr uppbyggd kring en
tolvmanadersperiod, budgetdret, som loper fran den 1 juli till och med
den 30 juni. Besluten om utgiftsanslag och vissa inkomster brukar fattas i
ett sammanhang — i budgetarbetet — och avser sédledes i princip det
kommande budgetéret, dven om avsteg frin denna princip inte ir
ovanliga. Nya beslut fattas ndmligen under l6pande budgetdr och
Atskilliga budgetbeslut har i praktiken en rickvidd som &verstiger ett ar,
dven om de formellt endast avser denna budgetperiod.

Fore budgetaret

Budgetprocessen kan sigas bdrja med arbetet pa budgetforslagen (med
tidigare terminologi forslag till anslagsframstillning eller ”petita’). I regel
inleds myndigheternas arbete senast pa vdren mer 4n ett 4r innan det
aktuella budgetaret borjar. Arbetet sker bl. a. pa grundval av de budget-
direktiv (petitaanvisningar) regeringen utfirdar. Stérre myndigheter pa-
borjar budgetarbetet t. 0. m. under hdsten mer dn ett och ett halvt ar
fére budgetarets borjan. Budgetfdrslagen limnas in till vederbdrande
departement fore den 1 september. Aven andra dn statliga myndigheter,
t. ex. organisationer, limnar férslag om anslag for olika 4dndamal.
Reformforslag limnas ofta av utredningar.

Regeringens budgetproposition (statsverksproposition) presenteras for
riksdagen i bdrjan av januari. Detta dokument, som &r regeringens
viktigaste handlingsprogram for det kommande aret, utarbetas under
hosten i statsdepartementen. De skilda 6nskemal som limnats i budget-
forslagen granskas och provas da av vederbdrande fackdepartement och
finansdepartementet. Det géller att anpassa Onskemalen till de resurser
som bedéms kunna stillas till den statliga verksamhetens forfogande.
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For denna senare beddmning krévs ytterligare underlag, nimligen bl. a.
om hur stora statens inkomster, frimst genom beskattningen, kommer
att bli. Riksrevisionsverkets inkomstberikning ir en prognos éver hur
stora skattebeloppen kommer att bli, under vissa antaganden om kon-
junkturutvecklingen samt hushallens och féretagens inkomstutveckling.
Beddmningen av det statliga resursutrymmet grundas pi en uppfattning
om konjunkturliget under det kommande budgetiret, dvs. i vilken ut-
strickning ekonomins samlade resurser kommer att utnyttjas. Det ir moj-
ligt att resurser fOrvintas bli outnyttjade under det kommande budget-
dret pa grund av ligkonjunktur, eller omvint: man forvintar sig att det
kommer att bli en alltfér hog efterfrigan och dirmed att inflationstryck
kommer att rdda. Statsmakternas mojligheter att genom den statliga bud-
geten motverka otillricklig tillgdng eller efterfrigan pd resurser méste
darfor ocksd bedomas — ett av budgetens huvudsyften ir som nimnts
att bidra till samhillsekonomisk balans.

Material fo6r dessa bedémningar ges i den konjunkturrapport, som
konjunkturinstitutet publicerar i oktober. Vid slutavstimningen av
budgetpropositionen har den prelimindra nationalbudgeten, som utarbe-
tas inom finansdepartementet, motsvarande roll. Den foreligger i decem-
ber och innehaller en prognos for frimst det kommande kalenderéret. I
finansplanen presenterar regeringen sin konjunkturbedémning och rikt-
linjer f6r den ekonomiska politiken.

Budgetpropositionen innehaller ett stort antal bilagor och utgdr i sin
helhet ett omfangsrikt och detaljrikt dokument pa uppemot 4 000 sidor.

Nista etapp i budgetprocessen utgors av riksdagens budgetbehandling,
som ror dels de forslag regeringen lamnat i budgetpropositionen och
ovriga propositioner, dels de motioner i budgetfrigor som vicks.
Budgetpropositionen och motionerna remitteras till riksdagens utskott.
Riksdagens budgetbehandling inleds med en ekonomisk debatt pa
grundval av finansutskottets betinkande Over regeringens bedomning av
och stdllningstagande till det ekonomiska ldget. Nir ett utskott tagit
stéllning till en grupp forslag, avger det ett betdnkande till riksdagen, som
fattar sitt beslut pa grundval hirav. I praktiken innebir dessa riksdagens
successiva budgetbeslut att ifrdgavarande del av den nya budgeten blivit
faststdlld och att medlen stills till regeringens disposition att anvidndas
fran budgetarets borjan.

Kring ménadsskiftet april—maj presenterar regeringen kompletterings-
propositionen. 1 denna kompletteras budgetpropositionen dels med
hinsyn till de propositioner i anslagsfragor som framlagts under varen,
dels med en aktuell konjunkturbeddmning. Denna presenteras i den
reviderade finansplanen, som bl. a. bygger pa en férnyad inkomstberdk-
ning fran riksrevisionsverket och pa en reviderad nationalbudget som
upprittats inom finansdepartementet. Kompletteringspropositionen kan
ocksa innehalla forslag till skattedndringar. Vidare presenteras en inom
finansdepartementet upprittad ldngtidsbudget med syfte att kartldgga de
statsfinansiella konsekvenserna pé lingre sikt av redan fattade beslut och
giorda ataganden. I kompletteringspropositionen redovisas vissa ar dven
resultatet av ldngtidsutredningarna eller avstimningar av dessa.

Syftet med kompletteringspropositionen ar att i slutskedet av riksda-
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gens budgetbehandling ge en sikrare och aktuellare framtidsbedémning
in som varit mojligt i budgetpropositionen och att redovisa den
férdandrade inriktning av den ekonomiska politiken som nya konjunktur-
data kan ge anledning till. Aven kompletteringspropositionen blir féremal
for en allmédn debatt i riksdagen pd grundval av ett betinkande frin
finansutskottet.

Sedan riksdagen fattat beslut om budgetanslagen, stiller regeringen
medlen till myndigheternas disposition och meddelar ndrmare riktlinjer
for medlens anvdndande. Detta sker i budgetbreven (regleringsbreven),
som successivt utfardas under varen och férsommaren.

Denna beskrivning av forberedelsearbetet pa den nya budgeten har
utgatt fran det stora antal dokument, som reguljirt ingdr i processen.
Vart uppdrag omfattar granskning av i princip samtliga dokument i denna
process utom de dokument, frimst utskottsbetinkandena, som ingar i
riksdagens budgetarbete.

Eftersom budgetarbetet primdrt dr ett politiskt skeende, fédrekommer
emellertid dessutom icke formaliserade inslag i form av opinionsyttringar,
den allminna debatten m.m. Sadana péaverkas i sin tur av olika
utredningsforslag, statistiska uppgifter och dven av informella kontakter
och nyheter i massmedia m. m. Deltagare i processen i denna vidare
mening utgdrs av alla politiskt agerande och alla som paverkar opinions-
bildningen i budgetfragor.

Under budgetaret

Aven sjilva forloppet under budgetéret, dvs. verkstillandet av budgeten,
kan betraktas som en del av budgetprocessen. Under budgetéiret verkstills
beskattning och utgifter. Dessutom fattas i vissa fall nya utgiftsbeslut
under budgetaret.

Beskattningen har for det forsta en administrativ sida. I beskattningen
medverkar olika myndigheter (genom taxering, uppbérd, indrivning,
rattsliga paféljder m. m.), enskilda individer (genom deklarationer m. m.)
och foretag (genom deklarationer, skatteinbetalningar m. m.). Denna
medverkan styrs av lagar och anvisningar, som normalt inte beslutas i
samband med den arliga budgetprocessen, men dnda kan sdgas ingd i
budgetsystemet i vidare mening.

For det andra innebdr beskattningen ett ingrepp i hushdllens och
foretagens ekonomi. Dessa maste avstd fran eljest disponibel inkomst,
varigenom kopkraft dras in. Eftersom skatterna inte belastar olika
skattebetalare eller olika varor pa samma sitt, kommer skattebetalarna
vidare att paverkas olika och sdledes fordndra sitt ekonomiska beteende
pa olika sitt. Beskattningen kan alltsd i visentlig méin bidra till
forverkligande av det huvudsyfte for budgeten som utgdrs av en rittvis
fordelning av resurserna i samhallet.

Beddomningen av skattesystemets dndamalsenlighet brukar emellertid
normalt inte gbras i samband med den drliga budgetprocessen, utan sker i
sirskild ordning. Véart uppdrag omfattar inte dessa fragor.
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Statens utgifter utgdrs dels av transfereringar till hushdll och
enskilda, dels av utgifter for statens egen verksamhet och dels av bidrag
till kommuner och organisationer. Transfereringarna till hushall och
enskilda kan i detta sammanhang betraktas som “negativa’ skatter och
omfattas dirmed av det resonemang vi tidigare fort.

Den statliga verksamheten omfattar en rad olika uppgifter, bl. a.
rattstillimpning, forvaltning, undervisningsverksamhet och affiarsdrivande
verksamhet. De statliga myndigheterna med uppgift att verkstilla dessa
olika uppgifter skiljer sig avsevirt i friga om storlek, prestationernas art,
organisation och férekomsten av regional indelning. En visentlig del av
de aktuella uppgifterna verkstills av kommunerna, som erhaller drift- och
investeringsbidrag fran staten.

Verksamheten vid myndigheterna styrs genom lagar och forfattningar,
genom instruktioner for respektive myndighet och genom tilldelningen
av medel och foreskrifter i budgetbreven. Inom myndigheterna férekom-
mer vidare olika former av styrning.

Utfallet av den statliga verksamheten beror i hdg grad péa hur
statsmakterna utformar och tillimpar de styrmedel som behévs. Dessa
kan dirfor sigas utgbéra en betydelsefull del av budgetsystemet i vid
mening. I vart uppdrag ingér att i férsta hand se 6ver den principiella
utformningen av de medel inom budgeten som paverkar relationerna
mellan statsmakterna och myndigheterna. Ddremot behandlar vi i princip
inte lagstiftningen eller styrmedlen inom myndigheterna.

Budgetbeslut maste ibland fattas under l6pande budgetir. Nya
medelsbehov kan uppstd helt enkelt diarfér att man i budgetarbetet inte
korrekt beriknat medelsdtgangen. Sadana korrigeringar ér i flertalet fall
beloppsmissigt sma. Dessutom kan mer resurser behdva anvisas till f6ljd
av nya reformer eller insatser, som inte fOrutsetts i budgetarbetet.
Stabiliseringspolitiska atgirder t.ex. i form av 6kad investeringsverk-
samhet kan visa sig pdkallade. Beslut om nya anslag eller dkningar av
maximerade anslag fattas av riksdagen genom tilliggsbudgetar (tilliggs-
stater), medan regeringen i Ovriga fall kan medge Overskridanden. Vi
granskar behovet av och formerna f6r dessa nya medelstilldelningar.

Efter budgetdret

Efter budgetarets slut sker redovisning och revision, som sjdlvfallet utfors
dven under 16pande budgetar. Budgetens finansiella utfall redovisas inte
bara under budgetirets ging, utan dven i budgetredovisningen, som
upprittas av riksrevisionsverket under hosten efter budgetarets slut. I
rikshuvudboken redogdrs bl. a. for statens formogenhetsstillning vid
budgetarets slut.

Revisionen &r av tva slag, redovisningsrevision och forvaltningsrevision.
Den forra, som dr av kameral natur, sker inom ramen f6r en ny
organisation som f. n. dr under inforande. Organisationen star under
tillsyn av riksrevisionsverket, som ocksad handhar huvudparten av forvalt-
ningsrevisionen. Denna utgdrs av granskningar av myndigheternas verk-
samhet i syfte att foreslda atgdrder som kan frimja effektiviteten.
Aven riksdagens revisorer bedriver férvaltningsrevision.
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Redovisningen och revisionen har saledes inte bara till syfte att utdva
kontroll, utan frimst att underséka maojligheterna att forbattra verksam-
heten och att ge bdttre underlag for framtida budgetbeslut. I denna
mening kan alltsd redovisningen och revisionen betraktas som ett led i
arbetet pd kommande budgetar. Vart uppdrag omfattar dessa frdgor
endast i den man de direkt paverkar budgetbesluten.

1.4 Brister i budgetsystemet
1.4.1 Bristande maluppfyllelse

En visentlig frdga dr om de tre huvuduppgifter for budgetsystemet vi
angett — att bidra till den efterstravade inkomstfordelningen, att bidra
till en god resursstyrning och att bidra till balans i samhillsekonomin —
uppfylls i tillfredsstdllande man. En diskussion om detta forutsitter att
innebdérden av sddan méluppfyllelse dr klart angiven, vilket inte alltid ar
fallet.

Begreppet samhillsekonomisk balans dr foérhallandevis vdl definierat.
Vidare rdder allmén enighet om 6nskvdrdheten av att uppna detta mal,
dvs. att uppnd bl. a. full sysselsdttning och rimlig prisstabilitet, dven om
oenighet kan rdda om hur prioriteringen mellan delmalen skall ske.

Bristande sambhillsekonomisk balans kan fa allvarliga konsekvenser.
Arbetsléshet och otillrickligt kapacitetsutnyttjande innebdr bortfall av
produktion och orsakar darigenom en betydande kostnad. Hartill
kommer férdelningsaspekter och sociala aspekter pa arbetsléshet som dr
svarare att mita men minst lika visentliga. Ett for hogt efterfragetryck
andra sidan leder till inflation, som innebdr inkomst- och férmogenhets-
overforingar av avsevird storlek.

Innebdrden av malen efterstrivad fordelning och god resursstyrning ar
inte entydig. Detta beror inte sa mycket pa definitionssvarigheter som
fastmer pa att det inte fOreligger nagon allmdn enighet om vilken
fordelning som dr rdttvis eller om vilka nyttigheter som bor betraktas
som offentliga och i vilken utstrickning de i sa fall bor framstillas.
Inneborden av dessa mal framgar ofta forst i och med att de politiska
besluten fattas, dvs. att avvigningarna kommer till konkret uttryck.
Graden av bristande méluppfyllelse dr svarbedoémbar och kan i allménhet
inte mitas i pengar. En god resursstyrning kan fOrsvaras genom att
tilldelade resurser inte utnyttjas pa basta sitt inom varje sdrskild statlig
verksamhet.

I féljande avsnitt skall vi mer i detalj redogdra for vilka brister i
nuvarande budgetsystem vi anser foreligga.

1.4.2 Aktuella problem i budgetsystemet

Vi har karakteriserat budgeten som ett informations- och styrsystem.
Budgetsystemet kan vara bristfélligt i bada dessa funktioner. Den
nddvindiga informationen om beslutsalternativen och deras konsekvenser
kan saknas eller ges for sent eller i fel sammanhang. Informationen kan
vara osystematisk eller knapphidndig. Den kan vara overflodig, dvs. inte
behovas fér budgetbesluten. Overblicken dver budgeten och dess delar
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kan vara dalig. Bristerna i budgeten som styrsystem kan innebira att
befogenhetsférdelningen kan vara oldimplig s att besluten fattas antingen
pa for hog eller f6r lag nivad. Vidare kan beslutsformerna vara si
tungrodda att besluten och deras verkstdllande fordrgjs.

Vi redogdr nu for innebdrden av dessa bristfélligheter i det nuvarande
budgetsystemet allteftersom de paverkar budgetens huvuduppgifter, dvs.
att bidra till en dnskvidrd inkomstfordelning och god resursstyrning samt
samhillsekonomisk balans. Aven négra andra brister i systemet tas upp.

Problem vad galler fordelningspolitiken

Fordelningen av inkomster och nyttigheter mellan olika grupper av
medborgare paverkas pa manga olika sdtt genom de offentliga budget-
besluten. Detta sker inte bara genom de direkta betalnings-
transaktionerna mellan offentlig budget och hushall — skatter, avgifter,
bidrag, férsédkringsutbetalningar m. m. — utan ocksd genom resursstyr-
nings- och stabiliseringspolitiska beslut i budgeten och genom skilda
lagstiftningsatgérder. Val av storlek, inriktning och finansieringsform for
offentlig verksamhet, t.ex. transporter, utbildning eller hilsovérd,
kommer siledes att i hog grad paverka férdelningen av standard och
konsumtionsmdjligheter mellan olika kategorier av ménniskor. De syssel-
sittningspolitiska atgarderna syftar inte bara till ett bittre resursutnytt-
jande utan motiveras ocksd av Onskan att forbittra situationen for
personer som drabbas av sysselsdttningssvarigheter. Lagstiftningsatgirder,
t.ex. inom miljévarden eller inom det ndringspolitiska omridet, kan
medfora visentliga kostnadsomférdelningar mellan féretag och mellan
foéretag och hushall.

Inkomstpolitiska beslut bor grundas pé l6pande information om hur
férdelningssituationen ser ut, hur den férdndras och hur dessa férind-
ringar kan pédverkas genom budgeten. I synnerhet i de fall férdelnings-
politiska hidnsyn spelar en direkt roll fér utformningen av en speciell
dtgird behover man underlag for att berdkna dennas férdelningseffekter.
Man beh&ver dessutom en kontinuerlig kartliggning av budgetens
fordelningseffekter. Nuvarande budget- och redovisningsrutiner ger otill-
rickligt underlag for sidana analyser.

Denna brist sammanhénger med bl a. det faktum att fordelnings-
analysen fortfarande ar férenad med avsevirda metodologiska problem
och berdkningssvarigheter. For att berdkna den slutliga fordelnings-
effekten av offentliga atgirder ricker det inte med att registrera hur
dtgirderna primirt berdr olika grupper och enheter. Man maste ocks
veta hur olika slag av foretag och enskilda personer reagerar pa
exempelvis fOrédndringar i skatter, taxor, bidrag eller utbud av offentliga
tjdnster for att kunna uppskatta successiva omférdelningseffekter. Vidare
maste det slutliga férdelningsresultatet uppskattas med hinsyn till den
betydelse olika faktorer har nir det giller att bestimma enskilda
ménniskors realinkomst eller relativa standard. Analysen kompliceras
ytterligare genom kravet pa samtidig uppskattning av férdelningseffek-
terna av hela den offentliga sektorns verksamhet, alltsd inklusive
socialfdrsdkringssektorn och kommunerna, och genom att férdelnings-
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effekterna av en atgird kan utfalla visentligt olika beroende pd ekono-
misk tillvixttakt och konjunktursituation.

Under senare ar har man i flera olika sammanhang pabdrjat utred-
ningsverksamhet i syfte att utveckla sidana analysmetoder avseende
budgetens fordelningseffekter och att verkstdlla prelimindra kartlagg-
ningar av fordelningssituationen. Resultatet av dessa arbeten kan ge
underlag att utforma redovisningsrutiner i budgetprocessen for att ge
informationsunderlag for fordelningsanalyser.

Med hinvisning till bl. a. de forhallanden som ovan berdrts konstaterar
vi att det inte varit mojligt att inom ramen for vart arbete ge forslag om
hur man inom budgeten p& kort sikt skall kunna dstadkomma forbatt-
ringar ifriga om fdrdelningspolitiskt beslutsunderlag. Dessa fragor har
dock berdrts i samband med diskussionerna om vissa informations-
problem inom resursstyrnings- och stabiliseringspolitiken, t. ex. frigorna
om den statliga budgetens regionala effekter och om samhillsekonomiska
kostnads—intdktsanalyser.

Problem vad gdller resursstyrningen

Budgetsystemet 4r inte alltid sa utformat att arbetsrutiner och informa-
tionsfléden i Onskvdrd man leder till att resursstyrningen underldttas.
Ibland innebdr arbetsrutinerna att regeringen eller riksdagen kommer att
dgna stor uppmirksamhet at detaljfrigor, medan myndigheterna i vissa
fall har m&jlighet att pa egen hand fatta beslut som har stor betydelse for
samhillsutvecklingen. Saledes kan fragor om smirre berdkningstekniska
justeringar av anslag och om inrdttande av enstaka tjdnster behdva
foreliggas riksdagen. A andra sidan kan vissa myndigheter, t. ex. genom
att inom vissa grdnser efter eget bedomande fordela sin investerings-
verksamhet pa olika regioner, pa ett visentligt sitt paverka den regionala
utvecklingen, inte bara inom sitt eget verksamhetsomrade. Vidare ir
informationsflodena inte alltid dgnade att systematiskt forse statsmak-
terna med gott underlag i principiella frigor, utan ger i stillet
statsmakterna for mycket information vad giller vissa detaljfragor i
budgetarbetet. Detta forhallande kan vara till nackdel for de dvergripan-
de avvigningarna.

En annan brist dr att budgetsystemet dr sd utformat att beslutsfattar-
nas uppmairksamhet inte alltid fasts vid mojligheterna att gora avvig-
ningar mellan olika medel som leder till samma mal. Detta kan leda till
att diskussionen i alltfor hog grad koncentreras till fraigan om 6kning av
enstaka anslagsbelopp, medan fragan om hur ett resurstillskott pa bésta
sitt bor fordelas pa olika verksamheter, som syftar till samma mal, inte
penetreras pa samma sdtt. Det dr vidare séllsynt att man i budgetdiskus-
sionen ifragasitter pdgidende verksamheter.

Ytterligare ett problem &r att i budgetarbetet féormedlas ofta endast
kortsiktigt informationsunderlag for resurstilldelningen for det komman-
de budgetaret. Underlag for ldngsiktig planering for de olika verksam-
heterna saknas i dessa fall, eftersom budgetbeslutens konsekvenser for
handlingsfriheten pa lang sikt inte tillrickligt belyses. Vi vill framhalla
vikten av att budgetsystemet pd ett systematiskt sitt beaktar de
langsiktiga konsekvenserna av de kortsiktiga budgetbesluten. Det dr av
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sirskild vikt att de kortsiktiga besluten ses mot bakgrund av mer
langsiktiga Overviganden. Allmint giller att avsaknad av planering
medfor att de olika handlingsalternativen som kan foreligga inte alltid
penetreras, eftersom dessa maste ses i ett langsiktigt perspektiv. Ytterliga-
re en foljd av bristande planering kan vara dalig samordning av olika
verksamheter som péd sikt berér varandra. Bristande planering kan
saledes i hog grad forsvara effektiv styrning av statens resurser, dels pa
grund av dalig information, dels dirfor att handlingsalternativ inte finns
forberedda.

Slutligen dr det en brist att sambandet mellan insatta resurser och
erhdllna resultat inte klarare framgdr av budgetsystemet. Hirigenom
forsvaras beddmningarna av om man genom resursinsatserna uppnar de
mal som satts for de olika verksamheterna. Det hjilpmedel, som en
prestations- och kostnadsredovisning kan vara nir det giller att astad-
komma rationaliseringar och andra foérbéttringar av olika myndigheters
verksamhet, bér kunna anvandas i 6kad utstrackning.

Problem vad giller stabiliseringspolitiken

Samhillsekonomisk balans dr som framhallits en sammansatt foreteelse
som berdr en rad olika forhallanden i ekonomin. Det dr darfor av vikt att
statsmakterna besitter s4 ménga olika medel som mojligt for att pa ett
tillrdckligt nyanserat sdtt kunna bedriva stabiliseringspolitik. Budgeten 4r
ett viktigt instrument héarvidlag, men mdjligheterna att anvinda den i
stabiliseringspolitiken ar f. n. begrinsade. Trots att den statliga budgeten
ticker ett stort antal uppgifter och aktiviteter, erbjuder den 4nda inte
tillrackligt stor stabiliseringspolitisk handlingsfrihet. Detta sammanhinger
bl. a. med den ovan patalade bristen pé alternativ planering.

Ytterligare en orsak till den begrinsade handlingsfriheten #r att de
nuvarande beslutsprocesserna ibland dr for langsamma for att man via
budgeten skall hinna paverka det ekonomiska férloppet i tid. Innan
stabiliseringspolitiskt motiverade beslut hinner fattas och verkstillas kan
konjunkturldget ha dndrats sd att besluten inte lingre 4r indamélsenliga
eller t. 0. m. motverkar sitt syfte.

Det dr ocksa av vikt att statsmakterna har god information om det
stabiliseringspolitiska ldget. Det giller att goda konjunkturprognoser med
tillrdckligt ldng tidshorisont finns tillgéngliga. Detta dr f. n. inte alltid
fallet. Kunskaperna om hur budgeten paverkar samhillsekonomin ar
dessutom inte alltid tillfredsstidllande.

Ovriga brister

Det nuvarande budgetsystemet har ocksa ndgra andra svagheter. Det ir i
vissa avseende onddigt krangligt. Exempelvis 4r systemet fér férmégenhets-
redovisning — kapitalfonderna — mer komplicerat &n vad vi funnit vara
nddvindigt. Budgetsystemet har inte underkastats ndgon genomgripande
Oversyn sedan slutet av 1930-talet. En rad delreformer har direfter efter
hand genomférts, varigenom budgetsystemet forlorat i enhetlighet och
systematik. Samtidigt ger det information som numera i méinga fall
forlorat sin aktualitet.
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Budgetsystemet dr f.n. svaroverskadligt. Endast ett fdtal personer
behidrskar alla dess olika delar. Framfor allt det centrala budgetdoku-
mentet, budgetpropositionen, #r mycket omfattande och svirt att
overblicka.

1.5 Var uppgift

1.5.1 Forslag att motverka bristerna

Var huvuduppgift dr — enligt vara direktiv — att prova vilka férdndringar
som bor vidtas i det statliga budgetsystemet for att detta skall bli ett sa
effektivt instrument som mdojligt for att styra anvdndningen av de
ekonomiska resurserna och for stabiliseringspolitiken. Vidare skall vi
Sverviga en rad sirskilda frigor om budgetsystemet samt analysera frigan
om en eventuell omlidggning av det statliga budgetaret.

Detta uppdrag innebir att vi skall foresla reformer som sa ldngt mdjligt
motverkar de nuvarande bristerna i budgetsystemet. Nagra delar av detta,
frimst skattesystemets andamalsenlighet, faller utanfér vart uppdrag. Vi
har dock inledningsvis sokt beskriva budgetsystemet i vid mening.

Viar uppgift begrinsas sjdlvfallet till att soka forbdttra budgetsystemets
formella utformning, inte budgetbeslutens innehall. Detta innehall ir
avhingigt av de politiska avvidgningar som gors nédr budgeten anvinds som
ett styrmedel att paverka samhillsutvecklingen.

Viar ambition har varit att foresld ett budgetsystem som kan anpassas
till de stdndigt forindrade krav den ekonomiska utvecklingen och
férindringarna i de statliga verksamheterna stéller. Véra forslag innebar
saledes en strivan att utforma budgetsystemet sa att det sd langt mojligt
ir utvecklingsbart. Mot denna bakgrund 4r det inte #ndamalsenligt
att budgetsystemets regler fastliggs i en budgetlag eller budgetstadga.
Andringar av budgetsystemet bdr kunna ske i samband med de arliga
budgetbesluten.

Vi presenterar nu i stora drag de forslag vi i det foljande ldgger fram
for att motverka de brister vi anser foreligga i budgetsystemet.

Forbdttringar rOrande resursstyrningen

Vi foreslar principer for en klarare och mer konsekvent rollférdelning i
budgetarbetet mellan statsmakterna och myndigheterna. Statsmakterna
boér i dkad utstrickning faststilla de Overgripande malen for de olika
statliga verksamheterna och ange riktlinjer for deras bedrivande, medan
myndigheterna bor fé storre ansvar for val av medel ndr de skall
genomfora verksamheten. Budgetprocessen bdr dnnu mer konsekvent
utformas som en dialog sa att myndigheternas sakkunskap inom deras
omréden tillvaratas nir statsmakterna faststiller verksamheternas maél och
omfattning.

For att underldtta rationella avvigningar mellan olika verksamheter
foreslar vi att budgeten pé sikt mer konsekvent delas in med héinsyn till
mélen fér de olika verksamheterna. En indelning av budgeten efter
dndamadl innebir att sddana statliga verksamheter, som har samma mal, i
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princip behandlas tillsammans. Statsmakterna kan dd inom varje sidan
grupp avviga de olika verksamheternas omfattning sa att det dverordnade
mélet kan uppfyllas pd bdsta sitt. Dessutom blir budgeten mer
upplysande, eftersom de olika syftena med den statliga verksamheten
framgar klarare.

I samband hirmed understryker vi vikten av en forbittrad kostnads-
och prestationsredovisning. Inneborden av de olika verksamheterna
och deras produktivitet kan belysas bittre genom en sidan redovisning.

Vi foresldr ett system for planering pad medelling och lang sikt. P4 s&
vis motverkas den nuvarande kortsiktigheten i budgetarbetet och
verksamheterna kommer att kunna ses i ett lingre perspektiv. Planeringen
bor inte vara bindande utan tvirtom syfta till att 6ka statsmakternas
framtida handlingsfrihet genom att de olika reella handlingsalternativ,
som kan finnas pa lingre sikt, presenteras och belyses. Samtidigt skapas
forutsdttningar for en bittre samordning mellan olika verksamheter.

I vart arbete med att soka finna former fér en forbittrad resursstyr-
ning har vi utgatt fran det synsitt pa planerings- och budgetsystem som
brukar presenteras under samlingsrubriken programbudgetering. Dessa
metoder att frimja den enskilda myndighetens effektivitet introdu-
cerades i Sverige i mitten av 1960-talet. Ar 1968 foreskrev regeringen att
en forsoksverksamhet med programbudgetering inom den civila sektorn
skulle dga rum. Inom forsvarssektorn tillimpas sedan den 1 juli 1972 ett
nytt planerings- och budgeteringssystem, didr programbudgetering dr en
viktig del. Vi har i vart arbete utgdtt frin att programbudgetering
successivt kommer att inféras vid de enskilda myndigheterna, sivil
affirsdrivande som icke-affiarsdrivande verksamheter. I statsverksproposi-
tionen ar 1972 framholls, att erfarenheterna av forsdksverksamheten ar
goda och att en atergang till tidigare system for budgetering saknar
aktualitet (prop. 1972:1 bil. 2, FiU 1972: 11).

Under 1960-talet har stort intresse visats for att utveckla system for
programbudgetering i en rad linder. I USA har programbudgetsystem
utvecklats for sdvil federal, delstatlig som lokal nivé. Flera vdsteuropeiska
linder 6verviger att infora eller har infért programbudgetering.

I USA har man i en kongressrapport konstaterat att programbudgete-
ringen har lett till forbéttringar vad géller méldefinitioner och angivandet
av alternativa vdgar att uppna malen. Vidare har den information
myndigheterna redovisar forbattrats avsevirt. Samtidigt konstateras dock
att programbudgeteringen inte helt har motsvarat de hoga férvantningar
som stillts pa den. I Norge provas f. n. inom finansdepartementet ett
utredningsférslag om ett programbudgetsystem omfattande integrerad
planering och budgetering av den statliga verksamheten.

Programbudgetering provas ocksé pd kommunal niva i Sverige.

Vira forslag om en forbittrad resursstyrning tar fasta pa vissa kom-
ponenter som vi funnit vara visentliga i ett programbudgetsystem, nim-
ligen en klarare rollférdelning, analys av verksamheternas mal och medel,
en dndamalsinriktad budget och ett planeringssystem med inriktning pa
alternativtinkande. Dessutom betonar vi vikten av prestations- och kost-
nadsredovisning. Vi betraktar dessa fem komponenter som viktiga
element i ett budgetsystem. Vara forslag i dessa avseenden kan sigas
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innebira en tillimpning av programbudgetering pé statsmaktsniva.

Vi har alltsd mot bakgrund av denna utveckling pa budgetomradet sokt
finna l3sningar, som pa relativt kort sikt kan vdntas motverka de brister
vi anser finnas i det nuvarande budgetsystemet. Vi vill i detta
sammanhang understryka vikten av ett fortsatt utvecklingsarbete i friga
om de bidsta sitten att styra samhillets resurser till olika &ndamal och
verksamheter. Det 4r angeliget att den forskning och det utvecklings-
arbete som pagdr inom det ekonomiska omridet i stdrre utstrickning
inriktas mot problem rorande det offentligas ekonomi.

Forbdttringar rorande stabiliseringspolitiken

De stabiliseringspolitiska atgirderna bor i princip riknas som en form av
resursstyrning, dir speciell hiinsyn tas till tidsaspekten. Dessa atgirder
innebir nimligen inte att resurser i ett visst konjunkturlige avdelas for
helt nya dndamaél, utan snarare att man forskjuter resursinsatser i tiden sa
att de bidrar till en bittre avvigning mellan inflationstakt och resursut-
nyttjandegrad och da frimst sysselsittningen. Vara forslag om att
forbittra budgeten som ett stabiliseringspolitiskt instrument bor saledes
ses mot bakgrund av de forslag som ror resursstyrningen.

Vi foreslar bl. a. foljande forbéttringar av den stabiliseringspolitiska
handlingsfriheten inom den statliga budgeten. Pa budgetens utgiftssida ar
det visentligen investeringarna som kan anvéndas i stabiliseringspolitiken,
dven om handlingsfriheten dr underkastad en rad bindningar dven vad
giller dem. Vi foresldr ett styrsystem som i gorligaste mén utdkar
handlingsfriheten. Samtidigt betonar vi vikten av att stabiliserings-
politiskt motiverade &tgirder betrdffande investeringarna beslutas mot
bakgrund av den ldngsiktiga planeringen for respektive verksamhet.

Pi budgetens inkomstsida foreslar vi att uttagsprocenten till den
statliga inkomstskatten skall kunna varieras under 16pande &r i konjunk-
turpolitiskt syfte, vilket innebdr ett visentligt tillskott till den stabilise-
ringspolitiska medelsarsenalen. Vi kommer ocksé att diskutera den frén
stabiliseringspolitisk synpunkt erforderliga snabbheten i beslutsprocesser-
na och foreslar att regeringen fir en fullmakt att dndra indirekta skatter.

Vad giller statens mojligheter att via budgeten paverka kommunerna i
stabiliseringspolitiskt syfte foreslar vi att de statliga bidragen till de
kommunala investeringarna i 6kad utstrickning skall kunna konjunktur-
varieras under 16pande budgetar. Det system for konjunkturdepositioner
som tidigare foreslagits av byggplaneringsutredningen bor ocksd infdras
fér den kommunala byggverksamheten. Vi foreslar dven vissa forbéttring-
ar av redan anvinda medel samt ett utdkat informationsutbyte mellan
stat och kommun.

Véar strdvan har varit att finna s minga anvindbara medel som mdjligt
foér stabiliseringspolitiken. P sd vis blir budgeten mer anvéndbar i detta
sammanhang och dessutom dkar méjligheterna att undvika malkonflikter
ju fler stabiliseringspolitiska medel som stér till fé6rfogande.
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Ovriga forslag

Vi kommer att foresld en rad forindringar av budgetsystemet for att gora
detta mer ldtthanterligt fran administrativ synpunkt och samtidigt mer
enkelt och lattéverskddligt. I detta syfte foreslér vi att man inte lingre
skall skilja mellan drift- och kapitalbudget, att den nuvarande formogen-
hets- och kapitalkostnadsredovisningen gors enklare och att en ny
anslagstyp ersitter de fyra nu befintliga. Dessa forslag ir till en del
motiverade av védra Ovriga fOrslag rorande resursstyrning och stabilise-
ringspolitik.

Frin de synpunkter vi har att foretrida har vi inte funnit skil att
fororda att ndgon forindring nu sker av det statliga budgetirets
forlaggning.

For att tillgodose kravet pad bittre information om den statliga
budgeten har vi tidigare utarbetat en sammanfattning av budgetpropo-
sitionen for budgetdret 1972/73. Denna skrift har sedan legat till grund
fér en liknande sammanfattning, utarbetad inom finansdepartementet,
for budgetédret 1973/74.

1.5.2 Behov av utbildning och information

Vi presenterar siledes en rad forslag till féridndringar av det nuvarande
budgetsystemet. Vi har i forsta hand sdkt finna lésningar som pa relativt
kort sikt dr praktiskt mdjliga att genomfora. I vissa delar ligger vi dock
fram principforslag, som kriver en férsoksverksamhet under en lingre
tid. Storre delen av forslagen rérande utformningen av budgetsystemet
kan tillimpas for forsta gdngen budgetdret 1976/77. En f6rutsittning dr
da att statsmakterna tar stéllning till forslagen under ar 1974, varefter
dessa stdllningstaganden kan beaktas i budgetdirektiven vintern 1974/75
avseende budgetdret 1976/77. Budgetforslag, budgetproposition och
statsbudget kan da utformas i enlighet med de nya riktlinjerna.

Den foreslagna reformen av budgetsystemet leder sikrare till framging
om den grundas pa omfattande utbildnings- och informationsinsatser.
Malet for dessa insatser bor vara att 6ka medvetandet om behovet av
fordndringar i nuvarande system och inte minst att 6ka forutsittningarna
fér att personal pa olika nivder bidrar till att vidareutveckla det
foreslagna budgetsystemet.

Férutom att utbildningsinsatserna bor leda till dessa attitydforand-
ringar bdr de givetvis ocksd bidra till att kunskaperna 6kar om det
regelsystem for budgetering och planering som foreslas gilla i statsférvalt-
ningen.

Dessa utbildningsinsatser bor for att ge stérsta mojliga effekt ges till
personal pa olika nivder inom departement och myndigheter.

Statsmakterna fattade ar 1973 beslut om information och utbild-
ning kring det s. k. SEA-systemet, dvs. det statliga ekonomi-administra-
tiva system, som inrymmer verksamhetsplanering och budgetering pi
myndighetsnivd, redovisning med resultatanalys, revision samt utveckling
och utbildning inom dessa omraden. Denna information och utbildning
skall genomfdras budgetiaren 1974/75—1975/76. De sirskilda utbild-
ningsinsatser som dr nédvindiga fér genomférandet av vira forslag .bor
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kunna ges inom ramen for information och utbildning kring SEA-
systemet. Dessa redan planerade atgdrder ansluter savil innehallsmissigt
som i tiden till vara forslag. Vi foreslar att statsmakterna i samband med
sitt stdllningstagande till vara forslag uppdrar at riksrevisionsverket att i
samrdad med bl. a. statens personalutbildningsndmnd planera de sirskilda
utbildningsinsatser som erfordras. Behov foreligger ocksa av skrifter med
information om regelsystemet fér budgetering m. m.
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I Resursstyrning genom budgeten

2 Rollférdelningen i budgetarbetet

2.1 Inledning

Den statliga verksamheten styrs med flera olika medel, varav budgeten
och lagstiftningen ar de viktigaste. Det ingér i vart uppdrag att behandla
budgeten som ett medel att styra sdrskilt den del av de statliga
aktiviteterna som utférs av myndigheterna. Som en allmén utgangspunkt
diskuterar vi nu de principiella riktlinjerna fér hur uppgifter och
befogenheter bor fordelas mellan statsmakterna och myndigheterna.

De riktlinjer vi forordar ligger inom ramen for den rollférdelning som
angavs vid statsmakternas nyligen gjorda stéllningstaganden i friga om ny
regeringsform. Diskussionen bygger saledes pa att statsmakterna faststél-
ler mél och riktlinjer fér verksamheterna och att riksdagen, efter férslag
av regeringen, fattar beslut om budgeten normalt f6r nirmaste budgetir
och anvisar anslag till angivna dndamal. Statens medel och dess Ovriga
tillgangar star med vissa undantag till regeringens disposition. Forvalt-
ningsuppgifterna fullgdrs av myndigheterna, som med vissa undantag
lyder under regeringen. Uppgifterna kan ockséa anfortros 4t kommun eller
Overlimnas till bolag m. fl. Nu behandlas alltsa endast den del av den
statliga verksamheten som utfdrs vid myndigheterna.

Detta allmidnna synsitt pé rollférdelningen ér saledes i huvudsak redan
accepterat och tillimpas i stor utstrickning. Vi anser emellertid att
tillimpningen kan ske mer konsekvent till férméan fér en fOrbéttrad
resursstyrning. Detaljreglering av hur myndigheterna bedriver sin verk-
samhet bor alltsa sd langt mojligt undvikas, samtidigt som statsmakterna i
6kad utstrickning behandlar malen for och inriktningen av aktiviteterna.
Dessa frigor tas nu upp frin mer principiell synpunkt och néagra konkreta
forslag laggs inte fram. Det bor dock framhallas att de allmédnna rikt-
linjerna kan behéva tillimpas pa olika sitt i praktiken, beroende pa de spe-
ciella villkor som giller for olika verksamheter.

En utgangspunkt for diskussionen dr att budgetarbetet sker och bor
ske i férsta hand i form av en skriftlig dialog mellan riksdag, regering och
myndigheter. Budgetdirektiv, budgetférslag, budgetproposition, riks-
dagens beslut och budgetbrev samt de skilda planeringsdokumenten ir
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dokument i denna dialog. Omfattningen av den statliga verksamheten
forutsitter att styrningen i forsta hand sker skriftligt. Vidare leder kravet
pa insyn i den offentliga verksamheten till ett behov av skriftlig
dokumentation. Dessa resonemang utesluter dock inte att information i
viss utstraickning férmedlas muntligt under budgetprocessen.

Att budgetprocessen maste ta formen av en dialog beror bl. a. pa att de
for ledningen ansvariga instanserna inte i detalj kan kidnna samtliga
férhillanden som ir av betydelse for de olika aktiviteterna. Om man pa
central nivd i varje ogonblick hade fullstindig kinnedom om produk-
tionsteknik, lokala resursbegrinsningar, lokal miljd m. m. skulle styr-
ningen i princip kunna ske genom att de producerande organen erhéll en
av statsmakterna faststdlld optimal produktionsplan som i detalj specifi-
cerade vilka uppgifter som skall utféras. En saidan ordning ér i praktiken
varken mojlig eller efterstrivansvird. Den skulle bl. a. stédlla alltfér stora
krav pa informationsflédet och pa informationsbehandlingen pa central
nivd och dessutom innebiéra att viljan hos myndigheterna att ta initiativ
till fordndringar kan minska.

2.2 Overviganden

Styrningen genom den statliga budgeten av myndigheternas verksamhet
utdvas f. n. i huvudsak genom att regeringen i budgetbreven tilldelar
medel for viss verksamhet och meddelar foreskrifter rorande anvdnd-
ningen av olika slag av resurser, t. ex. personal, lokaler, expenser etc.
Denna form av styrning riktar siledes i stor utstrickning uppmérksam-
heten mot férbrukningen av olika slag av resurser och mindre mot
konsekvenserna i stort av verksamheterna. Sjdlvfallet beaktas dven dessa
konsekvenser, men detta kommer inte alltid till direkt uttryck i
foreskrifterna.

Vidare dr informationsflédena inte alltid dgnade att systematiskt forse
statsmakterna med gott underlag i principiella fragor, utan ger i stillet for
mycket information vad giller vissa detaljfragor i budgetarbetet.

Detta system 4r mindre vdl limpat som medel att genomfdra
statsmakternas intentioner rorande verksamheternas inriktning. Vidare
kan det i vissa fall leda till ett mindre tillfredsstéllande utnyttjande av
resurserna. Den forordade principen, ndmligen att statsmakterna tar ett
Okat ansvar for malinriktningen av verksamheterna, medan myndighe-
terna far ett Okat ansvar for val av medel for genomfdrandet av
verksamheterna, bor som framhallits kunna tillimpas mer konsekvent.
Man bor alltsa i hogre grad dn f. n. rikta uppmirksamheten mot de
statliga verksamheternas mal och resultat och mindre mot valet av
resursslag.

Det dr emellertid ofta svart att ange preciserade mal for de statliga
verksamheterna pa ett sidant sitt att malangivelserna direkt kan ldggas
till grund for att genomfdra verksamheterna. Statsmakternas maélangivel-
ser torde i allménhet bli av 6versiktlig karaktdr och endast ange allmdnna
riktlinjer f6r verksamheterna. Detta beror bl. a. pa att statsmakterna
varken kan eller bor precisera malen pa ett sidant sitt i kvantitativa eller
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kvalitativa termer att det innebér en lasning av deras framtida handlings-
frihet.

Det forhallandet att statsmakternas malangivelser normalt endast kan
ske i allmidnna termer fOrhindrar dock inte att dven sddana allminna
malformuleringar kan bidra till mer rationella budgetbeslut och férbéttra
forutsittningarna for att verksamheterna genomfdrs i enlighet med
statsmakternas intentioner. Uppmairksamheten kommer ndmligen i hogre
grad att riktas mot frdgan varfér man genomfdr en viss verksamhet och
vilket resultat verksamheten ger.

Detaljreglering av hur myndigheterna bedriver sin verksamhet bor &
andra sidan i gorligaste man undvikas och restriktionerna for valet av
resursslag bor vara sa fa som majligt. I takt med att andra och effektivare
styrmedel stills till forfogande bor alltsa antalet sidana restriktioner
minskas.

Fragan om styrning i termer av resursslag har behandlats av bl a.
programbudgetutredningen. I sitt stdllningstagande till utredningens
forslag anforde finansministern bl. a. att de davarande avlonings- och
omkostnadsanslagen f6r myndigheterna borde slas ihop till férvaltnings-
kostnadsanslag och att avsikten med denna omlidggning var att ldgga
grunden for en storre flexibilitet i myndigheternas disposition av anslagen
(prop. 1969: 1 bil. 2). Riksdagen bitridde detta synsdtt (rskr 1969: 58).

Strivan under senare ar har ockséd varit att i gorligaste mén avskaffa
restriktioner i friga om val av resursslag. Annu foreligger dock for
myndigheter som inte har programbudgetering restriktioner bl. a. i form
av sdrskilda anslagsposter for loner, expenser, hyra, resor etc. samt
foreskrifter rorande anvdndningen av dessa resurser.

Myndigheternas frihet i val av resurser kan dock inte bli fullstindig.
Vissa restriktioner torde behdvas dven i fortsdttningen. Som ett motiv for
att sddana restriktioner bibehalls kan nimnas att anvindningen av vissa
resursslag innebdr langsiktiga bindningar for statsmakterna. Exempelvis
kan pa grund av det statliga tjinstesystemet och den statliga personal-
politiken inrdttande av tjanster medféra sidana bindningar. Detta giller
dven manga investeringar. Ett annat motiv for restriktioner kan vara att
myndigheternas val av resursslag kan komma i konflikt med statsmakter-
nas mal pa olika omrdden, t.ex. personal- och lonepolitik, regional-
politik, lokaliseringspolitik samt sysselsdttnings- och stabiliseringspolitik.
I kapitel 6 behandlas de restriktioner som behdvs av stabiliseringspoli-
tiska skédl. Valen av resursslag dr i dessa och andra fall inte politiskt
neutrala. I vissa fall kridvs ocksd en central samordning av utnyttjandet av
vissa resursslag.

Vissa myndigheter har, som framhallits, beretts tillfille att yttra sig
Over vara preliminidra forslag. Remissreaktionen vad giller principen om
att statsmakterna bor ta ett Okat ansvar f6r mélinriktningen av
verksamheterna, medan myndigheterna bor fa ett dkat ansvar for val av
medel for genomférandet av verksamheten, har i stort varit positiv. Nagra
myndigheter har dock ansett att den prelimindra rapporten gett uttryck
for en strdvan efter centralisering med bibehallen detaljkontroll. Vi vill
dirfor betona att de férordade principerna for rollférdelningen tvdrtom
innebdr att man i 6kad utstrickning bor kunna delegera beslutanderitten
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till myndigheterna vad giller valet av medel att uppné angivna mal. Det ar
enligt var mening sjdlvklart att det ankommer pé statsmakterna att ange
malen for myndigheternas verksamhet. Restriktionerna for myndigheter-
nas val av resursslag bor vara sa fa som majligt 4ven om valfriheten inte
kan bli fullstindig med hédnsyn till 6vergripande mal fér den statliga
verksamheten.

2.3 Budgetmodeller
2.3.1 Inledning

Viara overvdganden askadliggors i det féljande med en beskrivning av en
begreppsapparat for styrning av den statliga verksamheten genom en
budget. Med denna begreppsapparat har vi stédllt upp tre teoretiska
modeller fér styrning.

Som en utgdngspunkt for diskussionen har vi valt att betrakta en
myndighets verksamhet som bestaende av ett antal olika aktiviteter eller
om man sa vill produktionsprocesser. I varje aktivitet gérs insatser av
olika resurser och som resultat erhélles prestationer eller andra konse-
kvenser. Syftet med att anvinda denna ekonomiska terminologi ir
uteslutande att renodla begreppsapparaten fo6r resonemangen i detta
avsnitt.

Nagra papekanden bor goras innan modellerna presenteras.

Styrningen kan inriktas pd négot eller nigra av styrobjekten, dvs.
resurser, aktiviteter eller prestationer. Den kan vidare ske genom att olika
slags besked ges till myndigheterna. Vi skiljer hir mellan prisstyrning och
administrativ styrning. Prisstyrning sker genom att myndigheten féar
besked om priser pd olika resurser eller prestationer. Administrativ
styrning innebdr att myndigheten fir andra kvantitativa besked in
prisuppgifter. Som exempel pa sddana besked kan nimnas mingden av
olika resurser som stills till myndighetens disposition, omfattningen av
en viss aktivitet samt antalet olika prestationer som skall produceras.

Slutligen kan graden av detaljrikedom i specificeringen av styrningen
variera. Om man t. ex. Overgir fran att ha specificerat anslagen till olika
expensposter till att tilldela myndigheten en budgetram f6r hela
verksamheten har specifikationsgraden minskat.

Genom att kombinera dessa aspekter pa statsmakternas mdjligheter att
genom en budget styra resurserna till olika dndamal kan tre olika
budgetmodeller stidllas upp, benimnda kvantitetsallokering, marknads-
allokering och budgetallokering. Modellerna har renodlats s lingt mojligt
och tillimpas knappast i dessa former.

2.3.2 Kvantitetsallokering

Myndigheterna fér i detta fall noggrant angivna produktionsuppgifter och
sarskilt angivna resursméngder. De far besked om det antal tjinster av
olika kategorier de kan disponera, hur stora lokaler och hur mycket
budgetmedel de far utnyttja samt hur mycket av olika aktiviteter de skall
genomfora eller hur mycket av olika prestationer de skall producera.
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Diagram 2:1 Kvantitetsallokering

Admini- Admini- Admini-
strativ strativ strativ
styrning styrning styrning

Aktiviteter
Resurser (produktions-  [Prestationer) M3l
process)

Specifikationsgraden for resurser och prestationer ér saledes hog.

I sina budgetforslag informerar sedan myndigheterna de centrala
organen dels om vad som ir mdjligt och omajligt — vilka flaskhalsar och
kder som uppkommer vid férsék att genomfora de centrala foreskrifterna
— dels hur mycket mer man skulle kunna astadkomma inom ett visst
verksamhetsomrade om man fick en Okning av exempelvis personalen
eller tillgdngen pa lokaler. Beskeden kan ocksa avse hur mycket mer man
skulle kunna gora inom ett omrade av verksamheten om man tilldts att
gora en nedskirning inom ett annat omrade.

Med utgangspunkt i dessa besked forsoker sedan de centrala organen i
ndsta steg att jimka produktionsuppgifter och resurstilldelning. Anpass-
ningen syftar till att finna s bra produktionsplaner som mgjligt for de
olika myndigheterna. Man kan i princip ga tillvdga pa foljande sitt. For
det forsta sOker man sdkerstdlla att alla resurser enligt de politiska
virderingarna utnyttjas lika vél inom alla verksamhetsomraden. For det
andra efterstrivar man att anpassa produktionen inom varje omrade s
att dess vdrde pd marginalen — utifrdn de politiska méalen — Gverens-
stimmer med den redovisade grinskostnaden.

Detta forfarande med informationsutbyte fir normalt tinkas fortga i
flera varv innan man kan uppna ett godtagbart lige.

Kvantitetsallokeringen stiller stora krav pa centralorganens formaga
att fortlopande och snabbt inhdmta och vdrdera detaljinformation om
myndigheternas produktionsmajligheter och produktionsresultat.

2.3.3 Marknadsallokering

Marknadsallokering innebar att resursférdelningen fungerar pa i princip
samma sdtt som i den privata marknadsekonomin. Den kan sdgas bygga
pa ett kopar—siljar-forhallande mellan olika organ. Ett organ “koper”
olika slag av varor och tjinster fran andra organ, privata eller
statliga, till givna priser i syfte att uppna bista mojliga resultat.
Specifikationsgraden ar hog vad giller de av statsmakterna faststdllda
priserna pd resurser och prestationer, men i Ovrigt ldg. Statsmakterna
anger siledes vad som skall produceras, men inte i detalj hur stora
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Diagram 2:2 Marknadsallokering

Aktiviteter
Resurser (produktions- [Prestationer) Ma&l
process)

resurser organen skall ha eller hur stor mingd prestationer de skall
producera. Efterfragan paverkar i hog grad produktionsvolymen. De
siljande organen antas ha frihet att sjilva bestimma sin produktions-
teknik, t. ex. hur mycket personal de vill anstilla till givna marknads-
priser och hur mycket lokaler de vill hyra till de givna internpriserna.
Priserna pa de efterfrigade varorna och tjinsterna anpassas till efterfrigan
pa samma sdtt som pa privata marknader. Om alla nédvindiga forutsitt-
ningar ir uppfyllda kommer man med hjilp av pris- och kvantitetsanpass-
ningar att successivt ndrma sig en bista mojliga resursfordelning.

For att en modell av detta slag skall vara nagorlunda effektiv frin
resursstyrningssynpunkt bor emellertid vissa forutsdttningar vara upp-
fyllda. For att priserna skall kunna paverka resursstyrningen krivs att
bade siljare och koOpare verkligen har frihet att anpassa utbud och
efterfragan till de aktuella priserna. Vidare foérutsitts att s. k. externa
effekter inte forekommer. En annan férutsittning dr att det inte far
finnas nagra stordriftsfordelar i produktens tillverkning eller anvindning.
Om dessa tvd senare forutsittningar for modellen inte féreligger méste
stymingen kompletteras med administrativa regler eller speciella prissitt-
ningsforfaranden.

Exempel pa statliga verksamheter, for vilka marknadsallokering i
princip tillimpas, 4r affdrsverken. Dessa har — inom vissa grinser — frihet
att kdpa varor och tjdnster for att driva sin verksamhet si att en angiven
avkastning uppnas. Néagon fullstindig marknadsallokering dr det dock
inte frdga om, eftersom flera restriktioner, t. ex. i friga om inrittande av
tjdnster, avilar affiarsverken.

2.3.4 Budgetallokering

Budgetallokering utgdr ett “’blandat™ styrsystem. Hidr ges myndigheten
en anvisning om vilka prestationer som bor utféras eller aktiviteter som
bor komma till stind. Verksamhetsinriktningen regleras siledes genom en
form av administrativ styrning. Specifikationsgraden vad giller prestatio-
nerna kan vara bade hog och ldg. Visar det sig svdrt att pa administrativ
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Diagram 2:3 Budgetallokering

Admini- Admini-
strativ strativ
styrning styrning

Aktiviteter
esurser (produktions- |Prestationer} M3l
process)

vidg styra prestationerna, far 6kad vikt laggas vid specifika produktions-
uppgifter for aktiviteterna. Pa resurssidan utnyttjas en form av prisstyr-
ning. Varje myndighet eller verksamhetsomrade far en enda resursrestrik-
tion att ta hidnsyn till, nimligen en finansiell budgetram uttryckt i
kronor. Inom denna ram kan sedan myndigheten kopa de olika
produktionsfaktorer man anser sig behova, dvs. vilja limplig produk-
tionsteknik foér att dstadkomma bidsta mojliga resultat. Specifikations-
graden nir det giller resurserna ar alltsd lag.

Verksamhetsinriktningen och budgettilldelningen styrs genom att
statsmakterna fir in uppgifter om kostnaderna fér marginella férind-
ringar av produktionsvolymen. Med utgdngspunkt i dessa uppgifter sdker
statsmakterna successivt anpassa budgetmedlens fordelning och &dven
produktionsuppgifterna sd att budgetmedlen enligt de politiska vérdering-
arna utnyttjas lika vil dverallt inom den statliga sektom. Den successiva
justeringen av budgettilldelningen kommer alltsd att innebdra att man
6verfér marginella medel frdn verksamheter som man bedémer utnyttjar
dessa medel mindre effektivt pd marginalen till verksamheter som
beddms utnyttja dessa medel mer effektivt. Priserna pa statens interna
resurser anpassas med utgdngspunkt i efterfrigan pa samma sitt som pa
privata marknader.

2.3.5 Tillimpning av modellerna

Av de tre beskrivna teoretiska modellerna for styrning av den statliga
verksamheten genom en budget bor, enligt de tidigare resonemangen,
kvantitetsallokering inte efterstrivas som huvudmodell. Marknads-
allokering och budgetallokering ger ett bittre uttryck fér den dnskvirda
rollférdelningen. Marknadsallokering forutsidtter emellertid bl. a. prissitt-
ning pd resurser samt maojlighet att identifiera och prissdtta prestationer.
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Detta dr f. n. praktiskt genomfdrbart endast for avgiftsfinansierad och
efterfragestyrd verksamhet.

Da verksamheterna limpligen avgiftsfinansieras bdr marknadsallo-
kering vara en riktlinje, 4ven om den inte kan tillimpas fullstandigt —
vissa restriktioner pa valet av resursslag maste finnas dven i dessa fall. En
form av marknadsallokering forekommer f. n. for viss del av affarsverkens
och uppdragsmyndigheternas verksamhet. Aven interndebitering inom
och mellan olika myndigheter kan sigas vara ett exempel hirpa. Vi
foreslar i princip ingen dndring av nu tillimpade former fér marknads-
allokering och ldgger heller inte nigra konkreta forslag i fraga om for
vilka ytterligare verksamheter ett sadant styrsystem bor kunna tillimpas.
Denna fraga bor provas fran fall till fall.

For den helt dominerande delen av den statliga verksamheten kan
prissittning pd resurser och prestationer inte ske pa det sitt som
forutsitts vid marknadsallokering. For denna del av den statliga
verksamheten bdr budgetallokering efterstrivas som riktlinje. Budgetallo-
kering kan dock inte tillimpas i sin renodlade form. Det kommer alltid
att foreligga behov av vissa restriktioner for myndigheternas val av
resursslag.

2.4 Sammanfattning

Den nuvarande formen av styrning av de statliga verksamheterna bor
efter hand s langt mojligt fordndras sa att man mer riktar uppmarksam-
heten mot verksamheternas mél och resultat och mindre mot valet av
resursslag. Den vigledande principen bor vara att statsmakterna tar ett
Okat ansvar for maélinriktningen av verksamheterna, medan myndig-
heterna far ett Okat ansvar fér val av medel for genomférandet av
verksamheterna. Vi har ocksa redovisat de skdl som omdjliggér en
fullstindig Overgdng till en styrning med preciserade mal och en
fullstindig frihet f6r myndigheterna i val av resursslag.

Tillimpas huvudprincipen, kommer detta att fa vissa konsekvenser for
utformningen av budgetproposition, utskottsbetinkande och budgetbrev.
En mer konsekvent tillimpning av budgetallokering kommer vidare att
paverka utformningen av anslagssystemet. Vi dterkommer till dessa
fragor. I den takt mdjligheter till en sadan styrning skapas bor
detaljeringsgraden i de bestimmelser som f. n. ges i budgetbreven med
anslagsposter for 16nekostnader, expenser, reseersittning etc. jimte andra
foreskrifter kunna minskas. Behovet av kvarstdende restriktioner for val
av resursslag bor granskas, vilket endast kan ske genom en systematisk
genomgéing av verksamhet for verksamhet och saledes kommer att kriva
en relativt ling genomférandetid. Detta arbete, som redan pabdrjats bl. a.
i samband med forsoksverksamheten med programbudgetering, bér
intensifieras.
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3 Andamaélsindelning av budgeten

3.1 Inledning

I foregdende kapitel framholls vikten av att man i budgetprocessen
diskuterar och klargdér malen for de olika verksamheterna. Uppmirksam-
heten bor i Okad utstrdckning riktas mot verksamheternas resultat. I
detta kapitel diskuteras hur budgetens utgiftssida i princip bér delas in sa
att resursstyrningen sker pa sddant sdtt. Inkomstsidan tas inte upp,
eftersom statens inkomster inte pa samma sitt som utgifterna ir avsedda
for specificerade andamal.

Budgetens utgiftssida kan delas in pa olika sitt, antingen med hénsyn
till verksamheternas resultat eller med hédnsyn till vem som utfor
verksamheten (produktionsstille). En indelning efter resultat innebdr att
budgetens utgiftssida @ndamalsindelas, medan indelning efter produk-
tionsstdlle leder till en organisatorisk indelning.

Totalbudgetens utgiftssida indelas for ndrvarande i huvudtitlar enligt
foljande:

I Kungl. hov- och slottsstaterna
II Justitiedepartementet

III'  Utrikesdepartementet

IV~ Forsvarsdepartementet

A% Socialdepartementet

VI Kommunikationsdepartementet
VII Finansdepartementet

VIII Utbildningsdepartementet

IX  Jordbruksdepartementet

X Handelsdepartementet

XI  Inrikesdepartementet

XII  Civildepartementet

XIIT Industridepartementet

XIV Oforutsedda utgifter

XV Riksdagen och dess verk m. m.
XVI Riksgildsfonden
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Flertalet huvudtitlar utgérs av departementshuvudtitlar. En sadan
huvudtitel omfattar de anslag som ar hidnforliga till departementets
verksamhetsomrdade. Den nuvarande indelningen av budgeten i huvud-
titlar bygger pd en organisatorisk indelning med anknytning till dnda-
malen. Exempelvis finns under forsvarsdepartementets och kommunika-
tionsdepartementets huvudtitlar vdsentligen endast verksamheter som
frimjar samma eller likartade mal. Indelningen av huvudtitlar i anslag
bygger i huvudsak pa organisatoriska forhdllanden, men innehaller dven
idndamalsinriktade inslag.

Vi foreslar att budgeten pa sikt mer konsekvent delas in med hénsyn
till mélen fér de olika verksamheterna. Pa sd vis underldttas rationella
avviagningar i budgetprocessen samtidigt som man motverkar att man vid
resurstilldelningen i alltfor hég grad koncentrerar sig pa enskilda anslag.
Genom en mer konsekvent dndamalsindelning kan man nidmligen
forbdttra statsmakternas mojligheter att tillimpa en helhetssyn vid
resursfordelningen inom olika statliga verksamhetsomrdden och beakta
mdjliga avvigningar mellan olika mal. Uppmarksamheten riktas mer mot
verksamheternas resultat. Dessutom kommer den statliga verksamhetens
huvudsakliga innehéll att klarare framga ur budgeten.

Virt forslag innebidr att dndamalsindelningen kommer att ligga till
grund for beslut i statsbudgeten om resursférdelningen och inte bara i
efterhand ge information i finansplanen om beslut, som fattats i termer
av en organisationsindelning.

3.2 Genomférande av en andamalsindelning
3.2.1 Arbetsgangen i stort

Vid upplédggningen av arbetet med en dndamalsindelning bor det beaktas
att det primdra syftet med en sddan indelning av budgeten ar att
sammanfora medel som dr inriktade mot ett visst andamal, inte i forsta
hand att skapa underlag for resursavvdgningar mellan olika storre
indamalsomraden. Det dr alltsd forst och frimst fraga om avvigningar
inom varje omrade, inte mellan de olika omradena.

De olika stegen i arbetet med en dndamalsindelning av budgeten bor
mot denna bakgrund normalt vara foljande. Det fOrsta steget dr att
budgeten delas in i ett antal stérre andamalsomraden, sektorer. For varje
sektor preciseras malen samtidigt som man kartligger vilka medel som
finns att frimja malen. Genom en séddan s. k. mal-medelanalys som bl. a.
ligger vikt vid att analysera medlens beroendeférhallanden kan man
uppritta en mal-medelstruktur, dvs. ett schema som beskriver vilka medel
som frimjar delmél och &verordnade mal f6r en sektor. Med utgangs-
punkt i mal-medelstrukturen kan olika program inom sektorn samt den
nirmare avgrinsningen mellan sektorerna bestimmas. Program utgdrs av
aktiviteter som #r inriktade mot sektorns mal. Sektorindelningen maste
vara oOverskiddlig och far diarfoér inte bli alltfor detaljerad. De olika
sektorerna bor av detta skil indelas i olika huvudprogram.

Varje dndamalsindelning av budgeten maste f6ljas upp, utvirderas och
vid behov successivt fordndras. Den tekniska utvecklingen inom dataom-
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radet kan underldtta att dndringar gors mellan budgetaren av en given
indelning av budgeten.

3.2.2 Maél-medelanalys

De o6verordnade samhillsmalen kan, som vi understrukit tidigare, ofta
formuleras endast i allmidnna termer. For saidana allmint formulerade mal
ar det i regel svart att klart ange i vad man de uppfylls. Milen behover i
sddana fall konkretiseras.

Vi har didrfor utarbetat ett exempel pa schema for mél-medelanalys.
Ett sitt att konkretisera de allmdnna malen ér att forsdka bryta ner dem i
mer konkreta delmal. Genom mél-medelanalysen kan man da identifiera
de medel som frimjar ett mal. Vad som anses vara mil pa en niva kan
vara medel for en Overordnad nivd. Den pa detta sitt erhéllna
mal-medelstrukturen belyser saledes hur olika medel samverkar for att
frimja de angivna malen. Ett annat sdtt att utfora analysen ir att utga
fran de olika medlen, dvs. verksamheter, lagstiftning eller transfereringar.
Analysens syfte dr att skapa klarhet rérande verksamheternas relation till
angivna mal och till andra verksamheter och mal. Bida analysmetoderna
dr av virde och bor gidrna kunna tillimpas i kombination. I bilaga 2
redovisas exempel pa ett schema fér en mal-medelanalys, ddr analysen i
huvudsak utgar fran malen.

Mil-medelanalyser kan med férdel komma till anvindning vid #nda-
malsindelning av budgeten. Sidana analyser bér ocksd kunna anvidndas
vid langsiktig planering, t. ex. for offentliga utredningar med uppgift att
formulera mal och foresla limpliga medel fér att nd mélen. Det angivna
exemplet kan dirvid vara till ledning, 4ven om analysen sjdlvfallet méste
genomforas med hinsyn till de varierande forhallandena inom skilda
omraden. Det bor siarskilt observeras att méal-medelanalysen innehaller ett
politiskt element, savil vid distinktionen mellan olika mél och medel som
vid formuleringen av malen.

Vid formuleringen av mal for olika verksamheter kan en mojlighet vara
att anknyta till s. k. sociala indikatorer, dvs. kvantitativa matt pa olika
tillstdnd i sambhillet. Siffror som anger arbetsléshetsprocent, tillgdng till
olika typer av service etc. dr exempel pa sociala indikatorer. Sddana kan
saledes i vissa fall vara en utgingspunkt for att diskutera mal foér olika
verksamheter.

Stora svarigheter foreligger emellertid vid identifiering och métning av
sociala indikatorer. Det maste dven beaktas att sambanden mellan olika
offentliga atgirder och sociala forhallanden i samhillet i minga fall kan
vara svara att ange. Fragan befinner sig endast pd utredningsstadiet och
kraver langt utvecklingsarbete. Det kan ndmnas att man inom FN soker
utarbeta ett internationellt system for sociala indikatorer.

3.2.3 Riktlinjer for sektorindelning

Det forsta steget i dndamalsindelning av budgeten bor som framhallits
vara att denna indelas i ett antal sektorer. Med sektor avses ett storre
omrade av offentliga, fOretridesvis statliga verksamheter eller atgirder
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med gemensamma eller likartade mal. Sektorerna bor avgrinsas sd att
varje sektor i princip omfattar samtliga verksamheter och dtgirder som i
huvudsak ir inriktade mot sektorns mal. En sektor kommer i de flesta
fall att bestd av verksamheter hos flera myndigheter. En sektor bor
omfatta inte bara verksamheter med omedelbara budgetkonsekvenser,
utan ocksd t.ex. lagstiftning och 6verhuvudtaget hela det regelsystem
statsmakterna har beslutat for verksamheterna inom just den sektorn.

En indelning av statsverksamheten i olika sektorer bygger péd en viss
uppfattning om malen f6r olika verksamheter. Det dr givetvis omdjligt att
uppritta en objektiv’’ sektorindelning, utan varje sddan indelning
kommer att uttrycka politiska vidrderingar. En indelning bor dédrfor
vara politiskt relevant.

Syftet med en sektorindelning dr som framhallits tidigare att samman-
fora olika medel som péverkar sektorns mal. En viss verksamhet kan dock
piverka malen i flera sektorer (s. k. flermalsverksamhet), vilket bor
uppmirksammas vid avgrinsningen av de olika sektorerna. Denna bor
goras si att sektorerna paverkar varandra i sa ringa utstrickning som
mdjligt. Varje verksamhet bdr av administrativa skil forekomma endast i
en sektor i budgeten. En verksamhet bor alltsa hanforas till den sektor,
mot vars mal den i huvudsak ir inriktad. Det dr emellertid ocksa, som vi
nedan pévisar, av vikt att sambanden mellan de olika sektorerna redovisas
och beaktas i budgetprocessen.

En sektorindelning skall vidare tjina som en utgangspunkt for savil
kortsiktiga som langsiktiga avvidgningsdiskussioner. Darfér bor indel-
ningen goras sd att man kan fordela planeringsansvaret efter den.
Slutligen bér de organisatoriska forhallandena beaktas. En myndighets
verksamhet bér om mdjligt i sin helhet inga i det egna’ departementets
verksamhetsomrdde. Undantag fran denna regel forekommer redan i nu
gillande indelning av budgeten. Vi aterkommer till detta.

Dessa riktlinjer kan ibland vara motstridiga. Inte nagon sektorindelning
kan till varje del antas uppfylla samtliga redovisade principiella riktlinjer.
En prioritering mellan olika riktlinjer far goras fran fall till fall.

Vi har utarbetat ett exempel pa sektorindelning for den statliga
verksamheten, dock utan ndgon Oversiktlig mal-medelanalys. Den hir
gjorda sektorindelningen ir enbart avsedd att vara ett exempel for att
askadliggora det tidigare resonemanget.

Exemplet utgir frin de verksamheter som f. n. redovisas pa budgeten.
Sektorbegreppet bér, som framhallits, dven omfatta atgirder utan direkta
konsekvenser for budgeten. En indelning i sektorer maste alltsd beakta
dven t. ex. lagstiftningsitgirder. Aven andra forhallanden som t. ex. den
aktuella departementsindelningen och andra aspekter av administrativ
eller organisatorisk natur kan paverka indelningen i sektorer. Fragor om
lagstiftningen liksom departementsindelningen faller emellertid utanfor
vart uppdrag. Det exempel som vi redovisar for att illustrera principfor-
slaget dr dirfér uppbyggt endast med utgdngspunkt i budgetens nuva-
rande utformning. Vid ett slutligt stdllningstagande till utformningen av
en sektorindelning maste sjdlvfallet samtliga faktorer beaktas.

Exemplet omfattar foljande 23 sektorer:
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Arbetsmarknadsatgirder

Bostidder

Energiforsorjning

Fysisk planering

Kommunikationer

Niringslivsutveckling

Insatser for jordbruk och skogsbruk m. m.
Regional utveckling och planering
Insatser for barnfamiljer och ungdom
Konsumentpolitiska dtgirder’

2

. Trygghetsforsikring

. Hilso-, sjuk- och socialvard

. Miljovard

. Allmin forskning

. Insatser for kultur och fritid
. Utbildning

Stéd till &siktsbildande verksamhet®

. Atgirder mot brott

Totalforsvar

. Internationellt utvecklingssamarbete
. Allmin férvaltning m. m.

. Riksdagen och dess verk

. Ovriga indamal

3.2.4 Riktlinjer fér programindelning

Programmen i en sektor bor besta av aktiviteter som huvudsakligen dr
inriktade mot sektorns mal. En allmin utgangspunkt r, som vi framholl
tidigare, att programindelningen skall uttrycka de fran politisk synpunkt
viktiga verksamheterna. Eftersom programmen skall utgéra underlag for
resursfordelningsbeslut bor dessutom féljande riktlinjer gilla.

il

54

En viktig utgangspunkt dr att maojliga resursavvigningar mellan olika
medel att frimja ett visst mal klart framgir. Mojligheterna att vélja
mellan medel som frimjar samma mal (’substituerbara” medel) bor
med andra ord belysas. Exempelvis bor indelningen underléitta
mojligheterna att inom sektorn Atgirder mot brott géra avvigningar
mellan forebyggande och resocialiserande atgirder for att frimja
malet minskad brottslighet.

Programmen bor avgrinsas sa att deras produktionsprocesser paver-
kar varandra i sa ringa utstrickning som mojligt. Med en teknisk
term kan detta uttryckas sa att de externa effekterna mellan
programmen bor vara av sa ringa omfattning som maojligt.

Antalet program i en programindelning bér vara begrinsat, eftersom
overskadligheten annars gér forlorad.

Programmen bor vara limpliga som en utgdngspunkt fér planering

! Kan alternativt ingd i sektor 21.
? Kan alternativt ingd i sektor 6.
3 Kan alternativt ingd i sektor 23.
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med olika tidshorisonter, eftersom de skall tjdna som underlag for
savil kortsiktiga som langsiktiga avvdgningsdiskussioner.

5. Det bodr vara mojligt att redovisa varje programs kostnader och i
rimlig grad dess prestationer och effekter.

Eftersom statsmakternas styrning av myndigheternas verksamheter
skall ske i termer av program bor foljande riktlinjer gélla:

6. Som sirskilda program bor urskiljas de aktiviteter genom vilka
graden av maluppfyllelse for olika mal visentligen paverkas (strate-
giska aktiviteter). Exempelvis kan det for sektorn Atgirder mot
brott vara av vikt att ange aktiviteten brottsutredning, som i hog
grad paverkar efterfoljande led i rdttssystemet.

7. For varje program bér i gorligaste man gilla ett entydigt organisato-
riskt ansvar.

Aven hir giller att dessa principiella riktlinjer i konkreta fall kan vara
motstridiga och att avvigningar far goras fran fall till fall.

Varje sektors programindelning bdr ta sin utgangspunkt i sektorns
mél-medelstruktur. De olika sektorernas programindelningar kommer pa
s vis att ge uttryck for en helhetssyn pa de olika verksamhetsomradena.

I den hittills genomférda forsoksverksamheten med programbudge-
tering pA myndighetsnivd har programindelningarna diskuterats framst
med utgingspunkt i de enskilda myndigheternas verksamheter. Vara
férslag innebir alltsa att programindelningarna i stillet bor utga fran de
olika sektorernas mal-medelstrukturer. Hirigenom uppnds en gemensam
referensram for de olika myndigheternas programindelning.

I bilaga 6 redovisas som ett exempel en programindelning for sektorn
” Atgirder mot brott”.

3.2.5 Huvudprogramindelning

En sektor torde i de flesta fall komma att omfatta ett relativt stort antal
program. For att en bittre dverblick skall erhillas bor sektorernas olika
program grupperas till ett mindre antal huvudprogram. Med huvud-
program bor avses antingen olika program som dr inriktade mot samma
mél eller delmél inom sektorn eller program av likartad karaktir inom
sektorn. Huvudprogrammen kan siledes ges olika innehall. Detta fér
beddmas fran fall till fall.

I bilaga 3 redovisas ett exempel pd en huvudprogramindelning av
budgetens utgiftssida.

3.3 Sambandet mellan anslag och program

Den diskuterade indamalsindelningen av budgeten i sektorer, huvud-
program och program giller som framhallits statsbudgeten. Déremot har
inte indelningen av myndigheternas budgetar behandlats. I det foljande
diskuteras hur den forordade indamalsindelningen av statsbudgeten
forhaller sig till programindelningen pa myndighetsniva.

Vi framholl tidigare att for varje program i budgeten bor i gorligaste
man gilla ett entydigt organisatoriskt ansvar. Hirav foljer att ett program
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Diagram 3:1 Overensstimmande organisations- och programindelning

Statsbudgeten

Myndighetens
budget

P = program

SEKTOR

HUVUDPROGRAM HUVUDPROGRAM
Pq Py P3 P4
A A

| | |
A A B B
= e Pl f

' = v
Myndighet A Myndighet B

i statsbudgeten i normalfallet kommer att ha sin motsvarighet i ett
program hos en myndighet. Myndigheternas programindelningar kommer
pd detta sitt att utgd frin de olika sektorernas programindelningar,
varigenom en gemensam referensram kan uppnis. I diagram 3: 1
illustreras sambandet mellan statsbudgeten och myndighetens budget.

Ett program i statsbudgeten kan utgdras av verksamheter hos flera
myndigheter. I sidant fall kommer ett program i statsbudgeten att
utgéras av program hos olika myndigheter. Ett exempel kan vara
naturvardande verksamhet, som bedrivs bade av naturvirdsverket och av
linsstyrelserna. Detta fall kan i princip illustreras genom diagram 3: 2,
dir vi bortser fran att linsstyrelsernas och naturvirdsverkets verksam-
heter kan komma att tillhora olika sektorer.

Diagram 3:2 Icke éverensstimmande organisations- och programindelning

Statsbudgeten

Myndighetens
budget

P = program
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SEKTOR
HUVUDPROGRAM HUVUDPROGRAM
Py P2 P3 Pg
A A B B B
P1 P2 P1 P2 P3
\.
N/ ==\
Myndighet A Myndighet B
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Den statliga budgetens utgiftssida, som bestir av ett stort antal anslag,
boér alltsd indelas i sektorer (i stillet for nuvarande huvudtitlar),
huvudprogram (i stillet f6r nuvarande litterae) och program. Huvudre-
geln bor vara att ett anslag finansierar ett program. Anslagen kommer pé
detta sitt att vara linken mellan statsbudgetens och myndigheternas
program. Beroende pid utformningen av programindelningen kommer
undantag frin denna regel att bli nédvindiga. Om programindelningen ar
mycket detaljerad kan behov féreligga av att 6ver ett anslag finansiera tva
eller flera program, i undantagsfall ett huvudprogram.

Statsmakterna bor frin fall till fall avgora vilken indelning som bor
gilla. Vi dterkommer i kapitel 11 till denna friga.

3.4 Svdrigheter vid en dndamalsindelning av budgeten

De myndigheter som yttrade sig Over vara prelimindra forslag om en
indamalsindelning av budgeten var i stort positivt instédllda till principen.
De kritiska synpunkter som framfordes gillde i allt vdsentligt problem
med hiinsyn till s. k. flermélsverksamhet och med hidnsyn till organisato-
riska konsekvenser.

3.4.1 Flermalsverksamhet

Det #ir uppenbart att en rad verksamheter inom den statliga sektorn
syftar mot flera mal. De problem detta kan skapa foreligger redan i nu
gillande system. Ett exempel pa flermalsverksamhet dr ett vigbygge, som
bade dkar framkomligheten i trafiken och 6kar trafiksikerheten. Man kan
ocksd i méinga andra fall diskutera om en verksamhet skall betraktas mot
bakgrund av de resultat den ger féor mal A och dirmed utfdras vid myn-
dighet X eller mot bakgrund av resultat den ger for mal B och dirmed ut-
féras vid myndighet Y. Dessa frigor 16ses f. n. genom beslut fran fall till
fall, varvid en avvigning sker mellan det fran principiell synpunkt 6nsk-
viarda och praktiskt hdnsynstagande.

Det torde inte vara mojligt att finna nagon indelning av budgeten som
helt undanréjer de problem som flermalsverksamheter medfor. Den for-
ordade dndamalsindelningen innebédr att man genom mal-medelanalyser
klarare kan identifiera de flermalsverksamheter som férekommer och pa
sa vis finna att verksamheter som f.n. genomfdrs vid viss myndighet
egentligen bor ses tillsammans med annan verksamhet som genomfors vid
en annan myndighet. Diremot leder inte en dndamalsindelning i sig till
ett okat antal flermalsverksamheter.

Problemen med flermalsverksamheten dr saledes inte ndgot argument
mot en dndamalsindelning av budgeten. Tvdrtom dr det just en fordel
med en dndamélsindelning att den péa ett klarare sitt kan belysa de
samband som rader mellan olika verksamheter. Oavsett vilken princip
som styr indelningen av budgeten — organisationsprincipen eller dnda-
malsprincipen — &4r det i fOorsta hand av vikt att sddana samband
uppmirksammas. Aven i en budget uppbyggd pd dndamélsprincipen
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maste den organisatoriska fordelningen av verksamheterna ske genom
beslut fran fall till fall. Som vi tidigare framhallit maste en avviigning da
goras mellan de olika principiella riktlinjerna.

3.4.2 Organisatoriska konsekvenser

I detta avsnitt redovisas de organisatoriska problem som kan uppkomma
for statsdepartementen och for myndigheterna vid en dndamalsindelning
av budgeten. (Den nya utskottsorganisationen i riksdagen torde redan
f. n. mojliggdra en sadan behandling av budgetpropositionen att tinkbara
avvidgningar inom varje sektor kan beaktas.)

For statsdepartementen

Planerings- och budgeteringsansvaret for en given sektor boér i princip
avila endast ett departement. Undantag frin denna huvudprincip kommer
dock alltid att forekomma. En myndighet kan exempelvis sortera under
ett annat departement dn det som ansvarar for den sektor myndighetens
verksamhet ingdr i. Vidare kan olika delar av en myndighets verksamhet
inga i olika sektorer. I de fall avgrinsningen av de olika sektorerna inte
overensstimmer med avgrinsningen av de aktuella departements-
huvudtitlarna kan organisatoriska och administrativa svarigheter upp-
komma.

Ett sdtt att 16sa en del av dessa svarigheter dr att omfordela uppgifter
mellan departementen. Indelningen i departement och arbetsférdelningen
mellan dem faststills av regeringen med hidnsyn till en rad olika
forhéallanden. Indelningen av budgetens utgiftssida dr endast en av
faktorerna vid bedomningar av den limpliga arbetsférdelningen mellan
departementen. Det faller utanfor vart uppdrag att foresla dndringar av
denna arbetsfordelning.

Den nuvarande uppgiftsfordelningen mellan departementen betraktar
vi sdledes som given. Den kan, som tidigare framhallits, till viss del
betraktas som dndamalsinriktad. I bilaga 3 redovisas hur sektorerna i det
ovanstdende exemplet pa sektorindelning kan hinf6ras till departement
och riksdagsutskott enligt nu géllande arbetsférdelning.

Aven om en uppgiftsforindring mellan departementen skulle komma
till stdind kommer vissa svarigheter att kvarstd, eftersom olika verksam-
heter hos en och samma myndighet kan ingad i olika sektorer. Vi har
heller ingen anledning att foresld att organisatoriska fordndringar pa
myndighetsnivd vidtas till f6ljd av en dndamalsindelning av budgeten. En
genomférd dndamélsinriktad planering och budgetering pa statsmaktsniva
torde dock pa sikt péverka den organisatoriska utvecklingen pa olika
nivider. Det dr sannolikt att, 4ven om man genomfdr en indelning som
inte ndmnvirt paverkar den aktuella organisationen, den valda sektor-
indelningen direfter kommer att ligga till grund for diskussioner om
organisationen, inte tvirtom.

Problemet att olika delar av en myndighets verksamhet ingar i olika
sektorer kan 10sas genom en viss ansvarsfordelning i budgetprocessen
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inom statsdepartementen. I budgetprocessen bor beaktas, att storleken av
en myndighets olika verksamheter blir limpligt avvigd i férhallande till
de Ovriga verksamheterna i den eller de sektorer myndigheten ar verksam
i. Ansvaret fOr att detta beaktas i budgetprocessen torde i de flesta fall
avila ett och samma departement. Undantagsvis krivs en sirskild
handlaggningsordning.

En motsvarighet till en sadan kan redan f.n. sidgas fOreligga for
anslagen till totalforsvarsverksamhet inom andra huvudtitlar dn forsvars-
huvudtiteln. For dessa anslag tillimpas en sdrskild handlaggningsordning
for budgetbehandlingen inom statsdepartementen med forsvarsdeparte-
mentets samordningsavdelning som samordnande instans. Samtliga beror-
da departement deltar i budgetbehandlingen. En motsvarande ordning
skulle kunna tillimpas vid en #ndamalsindelning av budgeten. En
forutsdttning harfér dr dock att en sddan arbetskrivande ordning
tillimpas endast i ett begridnsat antal fall.

Fér myndigheterna

Vira forslag innebdr som tidigare framhallits att myndigheternas pro-
gramindelningar bor utgéd fran vad som &r mal och medel inom de olika
sektorerna. I de fall olika delar av en myndighets verksamhet ingér i
skilda sektorer kommer myndighetens budgetférslag att behdva insidndas
till flera departement. I budgeten kommer myndighetens anslag for dess
olika program att aterfinnas under skilda sektorer. En férutsittning for
att myndighetens verksamhet pa detta sitt skall kunna delas upp pé olika
sektorer dr givetvis att de olika verksamhetsgrenarna kan sérskiljas.

En dndamalsindelning av budgeten torde inte innebdra nagra visentliga
forindringar f6r myndigheter med programbudgetering. F6r myndigheter
med traditionell budgetering kommer vara forslag inte heller att innebara
nagra forindringar utover dem som féljer av den av oss forutsatta
Overgangen till programbudgetering pa myndighetsniva.

3.5 Prestationer och kostnader

I och med att uppmérksamheten i enlighet med vara f6rslag riktas mot de
statliga verksamheternas mal och budgeten indelas hirefter, bor ocksd
intresset i 6kad utstrickning riktas mot de olika verksamheternas resultat
och vad dessa kostar. Detta &dr ett av syftena med en dndamaélsinriktad
budget. Okade krav stills alltsd p& prestations- och kostnadsredovisning.
Genom en siddan skapas ett underlag fér budgetbesluten, samtidigt som
uppféljning och kontroll av verksamheterna lattare kan ske.

Det dr saledes visentligt att de olika verksamheternas prestationer och
effekter i gorligaste man avgrinsas och relateras till de uppstillda méilen.
Det dr av vikt att prestationsredovisningen ses i samband med verksam-
heternas mél. Det finns annars en risk att redovisningen inriktas pa litt
miétbara prestationer, som inte kan ligga till grund fér bedémningar
rorande graden av maluppfyllelse fér programmen. Vi ir emellertid
medvetna om svarigheterna att genomfdra en malinriktad prestationsre-
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dovisning. Sjilvfallet foreligger det dven ett stort behov av en prestations-
redovisning som &r inriktad mot en mer sndv produktivitetsuppfdljning av
genomforandet av olika verksamheter. Denna far dock inte ersdtta en
prestationsredovisning som ir inriktad mot malen for verksamheterna.

Det finns vidare ett behov av att redovisa de kostnader, som det
innebdr att driva de olika verksamheterna, och relatera dem till de
erhdllna prestationerna. Kostnader brukar definieras som de i pengar
uttryckta, med verksamheten under en viss period eller med en viss
prestation normalt sammanhidngande uppoffringar av produktionsfak-
torer, som ungefirligen kan beridknas till sitt virde. Det giller alltsa i
princip att hdnfora uppoffringarna till en viss period, dvs. att ”periodi-
sera” dem.

I kostnaderna inriknas med verksamheterna normalt ssmmanhéngande
l6pande utgifter sisom 1oner, 16nekostnadspaldgg, hyror och expenser.
Vidare bér — i den utstrickning som anges i kapitel 10 — inkluderas
kostnaderna for anvindningen av kapitaltillgangar i de olika verksamhe-
terna.

Kostnadsposter av dessa slag har uppmirksammats pa senare 4r, bl. a. i
samband med férsdksverksamheten med programbudgetering. Hur langt
man ytterligare vill precisera kostnaderna for en viss verksamhet far
avgbras i varje sarskilt fall genom att virdet av den fdrbattrade
informationen for resursstyrningen viags mot kostnaderna for att ta fram
informationen. I kapitel 10 aterkommer vi till hur kapitalkostnaderna
bor beridknas och i kapitel 11 till i vad man budgetanslagen bor innehélla
kostnadsposter.

Savil prestations- som kostnadsredovisning ingar som ett led i det
redovisningssystem — system S — som riksrevisionsverket haller pa att
utveckla fér den statliga férvaltningen. Mot bakgrund av vara allmédnna
resonemang vill vi understryka vikten av detta utvecklingsarbete.

3.6 Sammanfattning och forslag

Vi har i de tidigare avsnitten redovisat den principiella uppfattningen att
budgeten bér vara indamalsindelad och att den nuvarande indelningen i
huvudtitel-litterae-anslag pa sikt bor ersittas av en indelning i sekto-
rer-huvudprogram-anslag/program. Vi har ocksid angett de problem som
kan uppkomma vid en dndamalsindelning av budgeten, nimligen problem
med hinsyn till s. k. flermalsverksamhet och organisatoriska problem.
Dessa svarigheter 4r inte av den arten att de bor forhindra att en
indamalsindelning av budgeten kommer till stind. Daremot paverkar de
den takt i vilken den nya indelningen kan genomfdras. Remissreaktionen
pa vara preliminira forslag styrker ocksd uppfattningen att genomfo-
randet bér — beroende pa varierande svarighetsgrad inom olika sektorer
— ske i en takt som mojliggdr att man tar administrativa hiansyn.

Vi foreslar att foljande atgirder vidtas:

Ett forslag till sektorindelning for statsverksamheten bor utarbetas. Vi
erinrar om att en sddan indelning bér paverkas dven av andra faktorer d4n
dem som belysts hir. Forslaget till indelning kan limpligen utarbetas
inom en av regeringen tillsatt sirskild arbetsgrupp. Direfter bor statsmak-
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terna pd grundval av detta forslag fatta ett principbeslut om att en
andamalsindelning av budgeten pa sikt bér komma till stind. Denna bor
darefter genomforas for nagra sektorer och sedan stegvis byggas uti den
takt férutsittningarna medger. Vi utgar hirvid frin att programbudgete-
ring infors for de myndigheter vilkas verksamheter ingédr i dessa sektorer.
Vi forutsitter vidare att — i enlighet med statsmakternas tidigare
stillningstaganden — programbudgetering successivt inf6rs dven fér 6vriga
myndigheter. I den takt sektorindelningen utvidgas kan detta leda till
behov av anpassning av den genomférda programbudgeteringen pa
myndighetsnivd. Som tidigare framhéllits dr det angeliget att iven den
genomforda sektorindelningen ses 6ver och vid behov revideras.

En dndamalsindelning av budgeten redovisas f. n. som information i
finansplanen. Intill dess en sadan indelning kan liggas till grund for
budgetens indelning bdr en mer utforlig andamaélsindelning redovisas i
informativt syfte. Aven sedan en sektorindelning av budgeten genomforts
kan naturligtvis budgeten i informativt syfte presenteras i andra
kategorier.
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4 Planering

4.1 Inledning

Inledningsvis framholls att ofta endast kortsiktigt informationsunderlag
for det kommande budgetédrets resurstilldelning formedlas i budgetarbe-
tet. Underlag for langsiktig planering for de olika verksamheterna saknas i
dessa fall, eftersom savil budgetbeslutens konsekvenser for handlings-
friheten pd lang sikt som konsekvenserna pa budgeten av olika langsik-
tiga alternativ inte tillrickligt belyses. Detta forhallande paverkar stats-
makternas reella mojligheter att styra statens resurser.

Budgetsystemets informationsfloden bor forbdttras i detta avseende
genom en utbyggd, systematisk planeringsverksamhet, som inte resulterar
i bindande planer utan tvirtom anger fler handlingsalternativ. En utdkad
planering 4r enligt var mening ett bdttre sitt att astadkomma den
Onskade langsiktigheten i budgetprocessen dn att t.ex. forlinga den
formella budgetperioden. I detta kapitel redovisas forslag till riktlinjer for
planeringen samt till utformning av de erforderliga planeringsdokumen-
ten.

Det forordade planeringssystemet har utformats mot bakgrund av
diskussionerna om malformuleringar och dndamalsindelning i féregaende
kapitel. Vi behandlar endast behovet av planering for den civila delen av
de statliga verksamheterna och tar alltsa inte upp frdgan om planering
inom forsvaret. Denna fraga har nyligen behandlats av statsmakterna (se
bilaga 5). Vi behandlar inte heller det behov som finns av mer
overgripande samhaillsplanering, t.ex. ekonomisk planering i form av
langtidsutredningar, fysisk riksplanering och regional planering. Samban-
den mellan den statliga planeringen och denna mer Overgripande
planering maste dock sjédlvfallet beaktas.

Den nuvarande statliga planeringen sker pa olika sdtt. Den kortsiktiga
planeringen pa statsmaktsnivd sker frimst inom ramen f6r det arliga
budgetarbetet och avser det kommande budgetiret. Den kommer alltsd
~ till uttryck i de skilda budgetdokumenten.

Regeringens langsiktiga Overvdganden kommer frimst till uttryck i
princippropositioner till riksdagen. Dessa propositioner grundas
ofta pad underlag fran offentliga utredningar. Vidare utarbetas varje ar en
langtidsbudget med syfte att kartldgga de statsfinansiella konsekvenserna
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pd lingre sikt av redan fattade beslut och gjorda dtaganden. Denna
langtidsbudget foranleder dock inga beslut av riksdagen eller regeringen.
Diremot forekommer bindande ekonomisk planering 6ver budgetdrsgrin-
serna for vissa enstaka verksamheter genom olika former av bemyndigan-
den.

Foérutom denna planeringsverksamhet férekommer skilda former av
langsiktig planering inom statsdepartementen och pd myndighetsnivén. I
samband med forsdksverksamheten med programbudgetering har fére-
skrivits att myndigheterna skall bedriva verksamhetsplanering. Ovriga
myndigheter kan redovisa studier av verksamheten pa ldngre sikt i
samband med att de avger forslag till langtidsbudget.

4.2 Allmdnt om planering
4.2.1 Syfte med planering

I foregaende kapitel diskuterades hur den statliga resursférdelningen bor
ske i termer av sektorer, huvudprogram, program och diri ingiende
enskilda aktiviteter. Detta innebir att de totala resurserna fordelas mellan
olika sektorer, att inom varje sektor tillgdngliga resurser fordelas mellan
olika program och slutligen att inom ramen for varje program en
resursavvigning gors mellan olika aktiviteter. For att man vid denna
resursfordelning skall ha reell handlingsfrihet krdvs information om olika
mojliga alternativa kombinationer pa olika nivier och om kostnader och
Onskvdrda effekter av dessa alternativ. Bedomningen av fOrvintade
kostnader och effekter bygger péa tidigare erfarenheter, varfér informa-
tionssystemet normalt kommer att innefatta momenten: planering —
beslut — genomférande — uppfdljning — planering. Planeringen kommer
att ga till sa att man utifrdn Gversiktliga problem- och alternativstudier
genom successiva planeringsdirektiv alltmer begrinsar handlingsalterna-
tiven till vad som anses vara mdjligt och dnskvirt och dirmed ocksa far
mojlighet att 6ka detaljeringsnivén tills man dstadkommit ett tillrickligt
underlag for de beslut som maste fattas. Syftet med diskussionerna och
férslagen i detta kapitel dr att utforma planeringssystemet och diri
ingdende planeringsdokument sa att det ger ett tillfredsstillande underlag
for de resursfordelningsbeslut statsmakterna har att fatta.

I kapitel 2 diskuterades den Onskvirda ansvarsuppdelningen mellan
olika nivder i statsforvaltningen och i kapitel 3 budgetens indelning i
sektorer, huvudprogram och program. Vara resonemang innebir att,
medan resursférdelningen mellan sektorer respektive mellan program
avgOrs pa statsmaktsniva, valen av effektiva aktivitetskombinationer inom
programmen i allt hogre grad kan delegeras till myndigheterna. Denna
rollférdelning medfor det ytterligare kravet pa informationssystemet att
varje ansvarsnivd skall erhalla det underlag som krivs fér dess stillnings-
taganden utan att belastas med onddig detaljinformation. Diskussionen i
detta kapitel avser frimst utformningen av ett planeringssystem pa
statsmaktsniva, men berdr ocksa de motsvarande former av myndighets-
planering som krévs for att ge statsmakterna nddvindig information.
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De foreslagna nya planeringsprocedurerna skiljer sig fran tidigare
rutiner bl. a. genom sin langsiktighet. Behovet av en langsiktig planering
av statens verksamheter sammanhinger frimst med tva forhallanden. For
det forsta kidnnetecknas en stor del av denna verksamhet av olika slag av
ldngsiktiga bindningar. Storre materiella eller organisatoriska forandringar
tar ofta lang tid att forbereda och genomféra och medfdér i sin tur
konsekvenser for verksamheten och dirmed fér handlingsfriheten under
ménga ar i framtiden. Vissa reformer t. ex. inom utbildningsvdsendet tar
bade lang tid att genomfdra och har konsekvenser under lang tid. Andra
exempel dr beslut om investeringar, som ofta ger effekter under en ling
tidrymd och dir tillverknings- och utbyggnadsprocess binder arbetskraft
och andra produktionsfaktorer under en varierande tidsperiod. Beslut i
sidana frigor maste diarfér grundas pa ett langsiktigt underlag som
innefattar och redovisar inte bara dagens utan dven morgondagens
alternativ. For det andra maste man nir det géller langsiktiga betydelse-
fulla beslut handla under en betydande grad av osdkerhet vad giller den
miljd och de médjligheter som i framtiden kommer att ange forutsitt-
ningarna for vara beslut. Denna osikerhet medfor ytterligare behov av att
i de langsiktiga planerna skapa handlingsberedskap for alternativa
utvecklingsmojligheter och mojliggdéra en sidan utformning av dagens
beslut att morgondagens handlingsmojligheter inte i onddan inskrdnks.

I det ldnga tidsperspektivet bor siledes syftet med planeringen vara att
sa langt mojligt skapa framtida handlingsfrihet for beslutsfattarna.
Planeringen bor i storre utstrickning dn f. n. stimulera till utarbetande av
olika alternativ att utforma verksamheterna eller att frimja angivna mal.
Hirigenom dkar statsmakternas mojlighet att paverka verksamheternas ut-
veckling och framtida inriktning. Den faktiska bundenheten i de drlige
budgetbesluten dr som framhallits stor och handlingsalternativ, som inne-
bir mer 4n marginella férindringar, foreligger i allmédnhet endast pa lingre
sikt.

Det ir av sirskild vikt for handlingsfriheten att planeringen kartligger
de strategiska aktiviteter, som inte bara ar av betydelse for verksamheter-
nas inriktning utan ocksa ir i forhallandevis hog grad paverkbara. Hit hor
i synnerhet investeringarna, vare sig de ér av fysisk eller “immateriell”’
karaktdr. Det firdigstillda investeringsobjektet ger som nimnts effekter
under en ling tidrymd, vilket innebdr att den framtida verksamheten blir
beroende av det. Samtidigt dr mdojligheterna att paverka investerings-
objektets utformning och utférande — och didrmed de framtida verksam-
heterna — ofta stora. Vidare dr de olika investeringsobjektens tillverk-
nings- eller uppbyggnadsprocesser av sirskilt intresse fran stabiliserings-
politisk synpunkt, eftersom de mer dn andra verksamheter kan flyttas i
tid och rum.

Planeringen bor redovisa olika rimliga alternativ for verksamheternas
utveckling och framtida inriktning och inte resultera i langsiktigt
bindande planer. Fran myndigheternas synpunkt kan visserligen verksam-
heterna synas effektivare om man pa ling sikt kan fatta beslut om
anstillande och utbildning av personal samt skaffa erforderlig utrustning.
Emellertid asidosdtts i sa fall statsmakternas krav pa en anpassbar
organisation foér att mota nya onskemdl om offentliga nyttigheter eller
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for att bidra till den samhillsekonomiska balansen.

Vi anvinder i det foljande bendmningen ’studier’ for att understryka
att syftet med planeringen inte &r att utarbeta bindande flerarsplaner. Vi
tar upp behovet av bindande planer i samband med diskussionen av
bemyndiganden i kapitel 11.

Vid remissbehandlingen av vara prelimindra forslag motte det foreslag-
na syftet med planeringen pa det hela taget inga erinringar. Flertalet
instanser tillstyrkte en utokad planeringsverksamhet, men det framholls
allmidnt att en oOkad medverkan av myndigheterna i planeringen &r
nddvindig. Vikten av en differentierad uppldggning av planeringen for
olika verksamheter understroks, liksom behovet av 0kade planeringsre-
surser. I den man man uttalade sig om utformningen av de foreslagna
planeringsdokumenten tillstyrktes forslagen. Vi dterkommer till dessa
fragor.

4.2.2 Planeringens utformning

For att tillfredsstilla de olika syften och krav som ovan redovisats
foreslar vi foéljande allminna utformning av planeringen pa statsmakts-
nivd. En nidrmare presentation av de olika planeringsdokumenten ges i
avsnitt 4.3.

Planeringen av statlig verksamhet maéste ske i skrift pa grund av denna
verksamhets omfattning och pd grund av kravet pa insyn déiri. Detta
innebir sjilvfallet inte att planering endast bor ses som ett formellt system
av dokument. Ett vdsentligt inslag dr att stimulera till ett sdtt att tdnka —
langsiktigt och alternativinriktat. Detta kan frimst ske genom den ovan
foreslagna insatsen av utbildning och information men maéste dnda ske
inom en yttre ram av dokument.

Foljande dokument bdr normalt inga i planeringssystemet.

1. Utgdngspunkten i form av Overgripande — men inte bindande —
planering ges genom perspektivstudier som avser en sektors utveckling
och problem péd lang sikt (10—20 ar eller lingre). I dessa studier skisseras
mot bakgrund av de allminna mal statsmakterna angett for sektorn bl. a.
alternativa utvecklingslinjer sivil vad giller den miljé i vilken sektorn
verkar som i friga om de 6nskemél som kan forvintas komma att stéllas
pa den.

Givetvis kommer det vid skilda tillfdllen dessutom att behdvas
planering 6ver sektorgrinserna eller sirskilda studier av en viss del av en
sektor.

2. Mot bakgrund av perspektivstudierna ges direktiv om vilka utveck-
lingsalternativsom man Onskar se sdrskilt och mera detaljerat undersokta :
sektorstudierna, som samtidigt ger en redovisning av konsekvenser-
na av redan fattade beslut. De studerade alternativen bor belysa
mojligheten att savdl hoja som sdnka de totala resursanspraken for
sektorn jaimfort med t. ex. en “oférindrad ambitionsniva”. Sektorsiu-
dierna bér omfatta en tidsperiod av S ar.

3. Sektorstudierna utgdr i sin tur en utgdngspunkt for de sidrskilda
budgetdirektiv som innehaller anvisningar for en enskild myndighet. I
forhéallande till sektorstudierna innebdr de sirskilda budgetdirektiven
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normalt en ytterligare avgrdasning och specificering av planeringen. De
bor utformas si ett myndigheternas budgetforslag pd ett bdttre sitt dn
f. n. kan tillgodose statsmakternas behov av relevant beslutsunderlag.
Utover en resursram for ett huvudalternativ och andra riktlinjer for detta
alternativ kan direktiven ange bl. a. de ytterligare verksamhetsalternativ
och de allmidnna nedskidrnings- eller expansionsmojligheter som man
o6nskar fa redovisade. Man kan vidare av stabiliseringspolitiska skil 6nska
belysa mdojligheterna att utforma utgifternas tidsprofil pa visst sdtt.
Slutligen kan man ocksa i budgetdirektiven av myndigheten bestdlla
sirskilda utredningar som behdvs som underlag for perspektiv- och
sektorstudiearbetet. Budgetdirektiven anger ramar och inriktning i férsta
hand fér myndigheternas budgetférslag. Aven verksamhetsplanering kan
paverkas.

Specificeringsgraden och detaljeringsnivan i budgetdirektiven dr givet-
vis normalt stérre vad giller budgetforslaget dn verksamhetsplaneringens
senare 4r.

De sirskilda budgetdirektiven bor alltsd stimulera till forslag inom
ramen fér vad som dr samhillsekonomiskt realiserbart. Det nuvarande
budgetsystemet stimulerar snarare till en planering som ligger pa avsevirt
hogre kostnadsnivd 4n vad som dr genomférbart. Planeringen ger i sidana
fall ofta en otillricklig vigledning for statsmakternas budgetbeslut.

4. Med ledning av de allmidnna malen, som statsmakterna angett och
som kan ha specificerats i bl. a. budgetdirektiven, utarbetar myndigheter-
na sina budgetforslag och verksamhetsplaner. Dessa dokument, framst
budgetforslagen, utgdr sedan en grund for statsmakternas budgetbeslut. I
verksamhetsplanerna tillkommer genom den berdknade fordelningen
inom myndigheten av tilldelade resurser pa aktiviteter och resursslag en
ytterligare specificering och avgrinsning jamfort med bade budgetdirektiv
och sektorstudier. Genom verksamhetsplanen avgransas och konkretiseras
den tidigare allminna planeringen s att ett tillfredsstdllande underlag for
aktuella beslut kan sammanstillas. Arbetet med internbudget och
budgetforslag samordnas med verksamhetsplaneringen.

Myndigheternas verksamhetsplaner och Ovriga utredningar kommer
sedan att ld6pande ingd som ett viktigt underlag i perspektiv- och
sektorstudier. Planeringen kommer dessutom, som ovan framholls, att
hela tiden paverkas av beslut, genomférande och uppf6ljning av de olika
verksamheterna.

Det bor vidare framhallas att planeringen bor kunna ges varierande
utformning fér skilda sektorer av statsverksamheten. Den maste saledes
utformas mot bakgrund av varje sektors speciella villkor och behovet av
detaljeringsgrad. Aven valet av tidshorisonter bér ske med beaktande av
sektorernas olika karaktdr. Sjdlvfallet bor inte planeringen godras mer
detaljerad eller avse lingre tidsperiod dn nodvéandigt.

Ett genomfdrande av detta planeringssystem leder till att langtidsut-
redningarna och andra studier dver samhillets ekonomiska utveckling pa
lingre sikt kan erhélla ett forbdttrat underlag vad avser de statliga
verksamheterna.

Forslagen innebir frimst en systematisering av nuvarande utrednings-
visende och &vrig planering for de statliga verksamheterna. I det féljande
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beskrivs hela planeringssystemet, dven om vésentliga delar saledes redan
finns.

4.2.3 Principer for planeringsarbetets organisation

Utgdngspunkten i friga om planeringsarbetets organisation p4 statsmakts-
niva dr riksdagens stillningstaganden i samband med forslaget till ny
regeringsform, ndmligen att planeringsarbetet leds av regeringen samt att
riksdagen far del av den information som utgdr resultatet av olika studier
och som kan vara av betydelse for beslut som riksdagen skall fatta,
medan riksdagens medverkan i Ovrigt i det vésentliga bor fA formen av
insyn i planeringsarbetet. Regeringen bar det slutliga ansvaret for
utformningen av och innebérden i forslag som ldggs fram for riksdagen,
vilket for med sig att det ytterst ankommer pé regeringen att avgora hur
den utredning bor bedrivas som anses behovlig som grundval for
forslagen.

Vara forslag bygger siledes pd det sjilvklara férhdllandet att de
politiska beslutsfattarna har ansvaret for planeringsarbetet. Hirigenom
blir det mojligt att genom pianeringen skapa och samordna alternativ for
de statliga verksamheternas utveckling och framtida inriktning. Av
sirskild betydelse blir de forslag till olika handlingsalternativ som bor
liggas fram. Liksom hittills bdr initiativ till férindringar kunna limnas
av ett stort antal olika parter. Det dr alltsi angeliget att siddana
initiativ fors fram inte bara av myndigheterna utan ocksé av kommuner,
politiska och fackliga organisationer m. fl.

Med tanke pa de statliga verksamheternas olikartade karaktir forelig-
ger vidare behov av olika organisationsformer fér planeringsarbetet i
skilda sektorer. Regeringen bor siledes till sitt forfogande ha olika
organisationsformer for arbetets utférande. Samtidigt bdr organisationen
utformas sa att planeringen kan samordnas.

Vad giller rollférdelningen mellan statsmakterna och myndigheterna
leder de i kapitel 2 forordade principerna till att statsmakterna svarar for
den mer Oversiktliga planering som anger mal och inriktning foér
verksamheterna, medan myndigheterna inom ramen fér angivna riktlinjer
utfér den konkreta planering som ligger till grund fér verksamheternas
genomfdrande. Vi erinrar om att i allmidnna verksstadgan foéreskrivs att
myndigheten med uppmirksamhet skall félja férhillandena inom sitt
verksamhetsomrdde och vidta eller foresld de dtgirder som behovs.

4.3 Forslag om planeringsdokument

Mot bakgrund av dessa principiella riktlinjer for planeringens syfte,
utformning och organisation ldgger vi i detta avsnitt fram férslag om vilka
dokument som normalt bor framstillas vid en planering fér den civila
delen av statsverksamheten.
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4.3.1 Perspektivstudier

Perspektivstudiernas frimsta syfte ir som nidmnts att sektorvis, mot
bakgrund av de allmdnna mal statsmakterna angett fér sektorn, skissera
bl. a. alternativa utvecklingslinjer savil vad giller den miljé i vilken sek-
torn verkar som i fraga om de onskemal som kan férvintas komma att
stdllas pa den.

Visentliga moment vid planeringen dr att kartligga den handlingsbe-
redskap som behovs for att mota osikerheten om framtiden, att ange nar
olika storre beslut skall eller maste fattas och att sa langt det ar mojligt
och ekonomiskt forsvarbart sikerstdlla valfrihet mellan olika alternativ.

Tidshorisonten bor med hinsyn till behoven inom resp. sektor normalt
vara 10—20 ar. Utgangspunkten for val av tidsperspektiv vid denna typ av
planering dr att det skall vara mojligt att ange och astadkomma en
radikalt annorlunda inriktning av verksamheterna. Tanken ir att de flesta
resurser ar rorliga pa tillrackligt lang sikt. Efters>m denna tidshorisont
varierar fran verksamhet till verksamhet, bor tidsperspektiven faststéllas i
varje sarskilt fall.

Perspektivstudier kan genomfdras med olika mellanrum med hinsyn
till behovet inom skilda sektorer. I bilaga 4 redovisas tinkbara metoder
for arbetet med perspektivstudierna.

Den organisatoriska formen for perspektivstudierna bor 6vervégas fran
sektor till sektor. En lamplig form kan vara offentliga utredningar. Dessa
arbetar under begrinsad tid och kan ges den varierande sammansédttning
som sektorernas olikartade verksamhet kriver. Det dr vidare vdsentligt att
betydelsefulla politiska fragor kan behandlas genom parlamentariskt in-
slag i utredningsarbetet. De offentliga utredningarna som organisations-
form maojliggor att sa sker.

De olika instanser som berdrs av en sektors verksamhet kan vid behov
beredas plats i den aktuella utredninge.:. Forutom om statsdepartemen-
ten och myndigheter inom sektorn kon det dven rora sig om representan-
ter for verksamheter inom andra statliga sektorer, kommuner, landsting,
ndringslivet samt politiska och fackliga organisationer. Det nddvindiga
informationsutbytet med andra delar av samhillet kan pa detta siatt latt
komma till stdnd.

Regeringen kan redovisa perspektivstudierna for riksdagen med eller
utan forslag till atgdrder. Perspektivstudierna kan vidare dverlimnas till
de grupper som arbetar med sektorstudierna, varvid regeringen kan
utfirda direktiv om hur de skall beaktas i dessa gruppers arbete.

Faktaunderlaget for planeringen kommer till visentlig del frin berdrda
myndigheter. Myndigheternas fackkunskap om verksamhetsomradet ar
ett viktigt underlag i detta sammanhang. Aven andra organisationer kan
medverka i bakgrundsundersdkningar. Det dr ocksa av vikt att forskare
och annan expertis som dr verksamma inom omradet i friga utnyttjas vid
planeringen. Av sdrskild vikt dr att informationsutbytet med nédraliggande
sektorer sdkerstdlls. Fackdepartementens planerings- och budgetsekre-
tariat bor kunna ha en samordnande funktion da det giller perspektiv-
studierna.

Allteftersom arbetet med perspektivstudier kommer att omfatta fler
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sektorer kommer behov att uppstd av att samordna sektorernas plane-
ringsunderlag. Det kan behovas gemensamma — i vissa fall alternativa —
framtidsantaganden om t. ex. ekonomisk tillvixt, demografi och regional
struktur, bade nationellt och internationellt. Vi dterkommer till denna
fraga i samband med de s. k. samhillsekonomiska kostnads—intdktsanaly-
serna.

4.3.2 Sektorstudier

Sektorstudiernas frimsta syfte dr som ndmnts att mot bakgrund av
perspektivstudierna sektorvis redovisa de utvecklingslinjer som man
onskar se sirskilt och mera detaljerat undersdkta och samtidigt ange
konsekvenserna av redan fattade beslut. De studerade alternativen bor
belysa mojligheten att savil hoja som sidnka de totala resursanspraken for
sektorn jamfort med t.ex. en “oférindrad ambitionsnivd”. Sektor-
studierna kan sigas konkretisera och specificera perspektivstudierna fér
den nirmaste perioden.

Utgangspunkten for studierna dr att en vdsentlig del av resurserna dr
bunden genom gjorda ataganden. Sektorstudierna bor, liksom de nuva-
rande langtidsbudgetarna, kartligga inneborden hdrav. De bor emellertid,
till skillnad fran ldngtidsbudgetarna, ocksd redovisa olika alternativ for
utvecklingen.

Planeringen bdr, som framhéllits, utformas med tanke pa verksamhe-
tens karaktir. Detta onskemdl talar fér att planeringshorisontens lingd
b6ér avgdras for varje sektor. A andra sidan dr det en fordel om
planeringen fér samtliga sektorer sker med samma tidsperspektiv,
eftersom en sammanstillning av olika sektorstudier ddrigenom underlit-
tas. Vi forordar att en enhetlig planeringsperiod tillimpas fo6r hela
statsverksamheten och foresldr en tidshorisont pa S ar. En studie som
ldggs fram védren ett visst budgetdr 0 bor omfatta perioden fr. o. m.
budgetiret 3 t. o. m. budgetiret 7 (jfr diagram 4:2 nedan). Den
innehaller dessutom bakgrundsmaterial for aren 1 och 2. Planerna bor
revideras arligen.

Vi redovisar i bilaga 5 olika planeringsfaser i sektorstudierna.

Olika organisationsformer dr tdnkbara for genomférande av sektorstu-
dier. En mojlighet dr att bedriva arbetet inom ramen for offentliga
utredningar eller sédrskilt tillkallade arbetsgrupper. En annan mdjlighet dr
att bygga ut den nuvarande organisationen for langtidsbudgetarbetet.

I langtidsbudgeten arbetar man i foérsta hand med underlag som
sammanstillts inom myndigheterna, men &ven med material fran pdgden-
de utredningar o.d. Underlaget granskas av fackdepartementen och
sammanstills av finansdepartementet, varefter det presenteras for riks-
dagen. Léngtidsbudgeten foranleder inga beslut av regeringen eller
riksdagen. Inte heller sektorstudierna avses vara bindande. Sektorstudier-
na, liksom ldngtidsbudgetarna, forutsitts revideras arligen.

Ett limpligt sitt att bygga ut den nuvarande organisationen for
langtidsbudgetarbetet kan vara att tillsitta en ledningsgrupp inom
ifrigavarande fackdepartement som leder arbetet med sektorstudien. I
denna grupp bdr #dven representanter for andra departement liksom
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sakkunniga utanfor statsdepartementen kunna ingd. Av vikt ar att
representanter for berdrda myndigheter kan delta i gruppens arbete. En
stor del av faktasammanstédllningen bor ske genom myndigheternas
forsorg. Genom denna ordning kan man ocksd uppna att myndigheternas
initiativ och kunskap kan tillgodogoras i sektorstudiearbetet. Vi erinrar
om att myndigheternas initiativ kommer att uttryckas i verksamhetspla-
ner och budgetforslag.

Inom vissa sektorer bedrivs en del av verksamheten i icke-statlig regi.
Det finns i sadana fall ett behov av samordning mellan icke-statlig och
statlig planering. Ledningsgrupper i sidana sektorer bor beakta den 6vriga
planering som sker inom sektorn, t. ex. av kommuner, landsting och
ndringsliv.

Av dessa resonemang foljer att sammansittningen av sidana grupper
bor avgoras fran sektor till sektor. Vi ligger ddrfor inte fram négra de-
taljforslag. Fackdepartementens planerings- och budgetsekretariat bor
kunna fungera som sekretariat at grupperna.

Denna planeringsverksamhet inom statsdepartementen bor inte ses
som en ny och fristiende verksamhet, utan som en integrerad del av
departementens l6pande verksamhet. En av grundtankarna bakom den
nuvarande departementsorganisationen (jfr prop. 1965: 65) ar att depar-
tementen skall fungera som regeringens stabsorgan dir arbetet med
planeringen och utformningen av dess politik dger rum. Departementen
bor i detta syfte ha en sddan kvantitativ kapacitet och organisation att
det blir m&jligt att ddr beddma och sjélvstdndigt virdera de utredningar
och det material som kommer in. Departementsorganisationen bor ocksa
gora det mojligt for departementscheferna att lagga fram riktlinjer for en
planering som skall ske utanfér departementen, t. ex. inom myndigheter-
na.

Ledningsgrupperna bor alltsa i forsta hand leda planeringsarbetet, inte
sjidlva ta fram erforderligt planeringsunderlag. Den skisserade organisatio-
nen torde dnda komma att medféra behov av en viss utékning av
resurserna vid departementen inom den civila sektorn.

De studier som utarbetas for de olika sektorerna av statsverksamheten
bor sammanstillas centralt och redovisas for riksdagen. En sammanstall-
ning av detta slag gors redan f. n. vad giller langtidsbudgeten.

4.3.3 Budgetdirektiv

Sektorstudierna utgdr en utgangspunkt for de sarskilda budgetdirektiv
som innehaller anvisningar for en enskild myndighet. De bor utformas
s att myndigheternas budgetforslag pa ett battre sitt dn f6r ndrvarande
kan tillgodose statsmakternas behov av relevant beslutsunderlag.

Flera skil talar for att det inte 4r mojligt att i form av enbart generella
budgetdirektiv mota de krav som stills. Behov foreligger nimligen av att
mera preciserat kunna ange forutsittningar och riktlinjer for de enskilda
myndigheternas budgetarbete. Det torde darfér vara nddvindigt att
arbeta med savil generella som individuella anvisningar fé6r myndigheter-
na.

Budgetdirektiven bor sidledes bestd av tvd delar: en allmidn del, som
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giller for samtliga myndigheter, och en individuell del, som har
varierande utformning for olika myndigheter. Nu behandlas endast de
sirskilda budgetdirektiven. Ett exempel pa sirskilda budgetdirektiv
redovisas i bilaga 5.

Vi vill framhalla att de sirskilda budgetdirektiven har till uppgift att
bidra till att vidsentligt beslutsunderlag for budgetbehandlingen utarbetas.
Avsikten dr diremot inte att tidigareldgga budgetbesluten.

Budgetdirektiven kommer att utgéra den viktigaste lanken mellan de
olika planeringsdokumenten pd statsmaktsnivd och den érliga budget-
processen. Regeringen kan i direktiven ta stéllning till i perspektivstudie
och sektorstudie eller av myndigheten i tidigare budgetforslag redovisade
alternativ och ge myndigheten i uppdrag att mera i detalj redovisa ett
eller flera av dessa alternativ i det kommande budgetforslaget.

Det foreligger dessutom ett behov av att komplettera det nuvarande
utredningsvisendet med en typ av mindre utredningar. Frdn denna
utgangspunkt har vi prévat frigan om en tillimpning av det amerikanska
systemet med “issue-letters”, som ar skrivelser fran presidentens budget-
byra (Office of Management and Budget) till myndigheterna med begdran
om specialanalys av handlingsméjligheter pa ndgot eller ndgra av
myndigheternas verksamhetsomraden. De sirskilda budgetdirektiven kan
ges samma uppgifter som dessa “issue-letters”. Utredningsuppdrag bor
saledes kunna ges till myndigheterna t. ex. i samband med budgetdirekti-
ven. De kan avse bade frigor dir resultatet lampligen kan presenteras i
samband med budgetforslagen (dvs. frigor som kriver en utredningstid
pa 6—8 manader) och frigor som kraver en lingre utredningstid.

Budgetdirektiven bor vidare leda till att myndigheternas budgetplane-
ring frén boérjan inriktas p& en niva som &ir samhillsekonomiskt
realiserbar. Under en f6ljd av ar har i petitaanvisningarna framhallits att
mycket hoga krav méste stillas pd angeldgenhetsgraden av de nya
utgiftsansprik som framférs av myndigheterna. Vidare har rests krav pa
en férutsittningslés omprovning av befintlig verksamhet och pa att nya
utgiftskrav kombineras med forslag till begrinsningar inom mindre
angeldgna verksamheter.

Det ir av stor vikt att statsmakternas beslutsunderlag forbéttras i detta
avseende. De sirskilda budgetdirektiven bor ddrfor innehalla anvisningar
om resursramar. Detta innebidr att myndigheterna aliggs att redovisa
forslag till verksamhetens inriktning inom olika resursramar. Dessa ramar
kan kompletteras med t. ex. personalramar. Hirigenom stimuleras myn-
digheterna att redovisa prioriteringar mellan olika verksamheter Direk-
tiven om ramar ir givetvis inte bindande f6r regeringen. Vidare stir det
myndigheterna fritt att — liksom f. n. — ligga fram egna alternativforslag.

4.3.4 Verksamhetsplanering

Den planeringsverksamhet som tidigare diskuterats berdr i férsta hand
statsmaktsnivin och dr dirfér av mer Oversiktlig karaktdr. Det finns
emellertid ett behov av en mer konkret och detaljerad planering pa
myndighetsnivin. Vidare féreligger behov av att se genomférandet av den
aktuella verksamheten mot bakgrund av den mer langsiktiga planeringen.
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Myndigheterna bor, vid sidan av sina budgetférslag, arligen utarbeta
verksamhetsplaner. I verksamhetsplanerna tillkommer genom den berik-
nade férdelningen inom myndigheten av tilldelade resurser pa aktiviteter
och resursslag en ytterligare specificering och avgrinsning jimfért med
bade budgetdirektiv och sektorstudier.

Till grund fér verksamhetsplaneringen ligger de méil fér och den
inriktning av verksamheten som angetts av statsmakterna. De maél
statsmakterna satt torde emellertid, som vi tidigare framhallit, ofta vara
uttryckta i relativt allménna termer. En utvecklad verksamhetsplanering
kan dd innebira att de angivna mélen specificeras och konkretiseras.

Det dr ocksa naturligt att myndigheten — pa grundval av erfarenheter
inom sitt verksamhetsomrade — limnar forslag till nya eller indrade mal
for sin verksamhet. Det dr angeldget att den kunskap och de idéer om
férdndring av malen som finns inom myndigheten tas till vara och att
personalen engageras i detta arbete, vilket kan ske genom verksamhets-
planeringen. Denna syftar siledes inte bara till att samla upp myndighe-
tens fackkunskap inom verksamhetsomradet, utan ocksi till att ge
personalen mdojlighet att fora fram sina idéer och initiativ.

I arbetet med verksamhetsplanen bor man utreda konsekvenserna av
alternativa ekonomiska ramar. De olika alternativen bor presenteras i
budgetforslaget och dirmed bli foremal for statsmakternas prévning.
Verksamhetsplanen torde dock i allmdnhet innehélla forslag om endast
ett alternativ, dven om samtliga Overvigda alternativ bdr redovisas
oversiktligt.

Arbetet med internbudget och budgetférslag bor, som framhallits,
samordnas med verksamhetsplaneringen.

Vi ligger inte fram ndgra forslag om den nirmare utformningen av in-
ternbudget eller verksamhetsplan och inte heller om hur verksamhets-
planeringen skall organiseras. Varje verksamhets omfattning och karaktir,
t. ex. inslaget av kapitalintensiva aktiviteter, bor i stor utstrickning pa-
verka utformningen av dessa dokument och erforderlig organisation.
Aven tidsperspektivet bér kunna modifieras med hidnsyn hirtill. Planerna
bor revideras arligen.

I bilaga S presenteras ett exempel pé riktlinjer for verksamhetsplane-
ringen.

4.3.5 Sambanden mellan olika planeringsdokument

I diagram 4:1 visas Oversiktligt padverkan och samband mellan de olika
féreslagna planeringsdokumenten och den &rliga budgetprocessen. Vi
erinrar om att perspektivstudierna motsvaras av det arbete som f. n.
bedrivs i form av offentliga utredningar, arbetsgrupper osv. och att
sektorstudierna till del motsvaras av nuvarande lingtidsbudgetar.
Diagrammet visar endast sambanden mellan dokument och den arliga
budgetprocessen under en budgetcykel. Som vi redan visat paverkar
sjdlvfallet ett drs dokument nista ars studier och forslag. En stindig
aterkoppling bor siledes ske mellan de olika dokumenten och nivierna.
Verksamhetsplaneringen bor, som framhallits, bl. a. bygga pé sektor-
studie och budgetdirektiv. Tidsférhadllandena dskadliggors i diagram 4: 2.
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Diagram 4:1 Samband mellan olika planeringsdokument
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Diagram 4:2 Tidsrelationer mellan vissa planeringsdokument
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Den sektorstudie, som liggs fram védren ar 0 (t. ex. viren 1977) och avser
aren 3—7 (dvs. budgetiren 1979/80—1983/84), kan beaktas i de
budgetdirektiv for ar 3 (dvs. 1979/80) som utfirdas ar 1 (dvs. 1977/78).
Dessa direktiv paverkar i sin tur den under ar 1 bedrivna verksamhets-
planeringen, som resulterar i internbudget fér 4r 2 (dvs. 1978/79),
budgetforslag for dar 3 (dvs. 1979/80) och verksamhetsplan for aren 4—7
(dvs. 1980/81—1983/84). Budgetforslag och verksamhetsplan kommer
siledes att omspdnna samma tidrymd (&ren 3—7 eller budgetaren
1979/80—-1983/84) som den sektorstudie, som via budgetdirektiven har
paverkat dem. Denna verksamhetsplan utgor i sin tur ett underlag for den
sektorstudie som liggs fram ar 2 (budgetaret 1978/79) avseende aren
5—9 (dvs. 1981/82—1985/86). Den hinner emellertid inte beaktas i den
sektorstudie som ldggs fram varen ar 1 (varen 1978).

4.4 Sammanfattning och forslag

Budgetsystemets informationsfloden bor forbdttras genom en utbyggd,
systematisk planeringsverksamhet, som kan ge ett tillfredsstillande
underlag for de resursfordelningsbeslut statsmakterna har att fatta. Syftet
med den langsiktiga planeringen dr att i gorligaste man skapa handlings-
frihet for de politiska beslutsfattarna, varfor planeringen i 6kad utstrick-
ning bdr vara alternativinriktad. Vi har ocksd limnat forslag till vilka
dokument som bor inga i planeringsprocessen.

Detta principforslag om planeringssystem och planeringsdokument
innebir som nimnts i férsta hand en systematisering och samordning av
nuvarande planeringsaktiviteter. Det innehaller ddrutéver komponenter
som innebir férindringar i férhallande till det nuvarande planeringssyste-
met i den civila sektorn. Planeringssystemets delar bor inte inféras
samtidigt for hela statsverksamheten, utan vissa delar bor infdras
successivt och foéregas av forsoksverksamhet.

— Perspektivstudier och sektorstudier enligt de ovan angivna riktlinjerna
bor av administrativa skil inforas successivt och vid behov foregas av
forsoksverksamhet. Forsoksverksamheten bor inledas inom forslagsvis
tvd sektorer. Didrvid bor de sektorer viljas for vilka dndamélsindelning
genomfors.

— Systemet med sirskilda budgetdirektiv med de ovan angivna kompo-
nenterna bor snarast inféras for hela statsverksamheten.

— Verksamhetsplanering bdr snarast och senast i samband med Over-
gangen till programbudgetering inforas for samtliga myndigheter.

— Med hinsyn till den utbyggda verksamhetsplaneringen pa myndighets-
nivd kan organisationen av nuvarande langtidsbudget successivt byggas
ut med ledningsgrupper inom fackdepartementen for de sektorer, som
inte omfattas av forsdksverksamheten med sektorstudier. Harvid bor
Okad vikt ges at alternativplanering inom langtidsbudgetens ram.
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I1 Budgeten i stabiliseringspolitiken

5 Allmént om stabiliseringspolitik

S.1 Behovet av stabiliseringspolitik
S5.1.1 Inledning

Stabiliseringspolitikens syfte dr, som framhallits inledningsvis, att upp-
ritthélla en sddan total efterfrigan pa varor och tjanster som sikrar full
sysselsdttning och ekonomisk tillvixt i en takt som dr foérenlig med rimlig
prisstabilitet och balans i de utrikes betalningarna. I dessa mél ingdr dven
kravet pa rimlig regional balans. Stabiliseringspolitiken har en direkt
betydelse for den totala vilfarden i samhillet och dess fordelning mellan
grupper och individer. En riktigt utformad stabiliseringspolitik hindrar
omfattande arbetsloshet eller stark inflation, som skapar orittvisor for
grupper i samhillet.

Vi framholl i kapitel 1 att konflikter kan uppstd mellan de olika mal
statsmakterna uppstéllt. Inom stabiliseringspolitiken kan det uppsta en
konflikt mellan strdvan att uppna balans i de utrikes betalningarna och
malet hOg sysselsittning. Tidnkbart dr ocksd att tillvixtmalet kommer i
konflikt med malet att inflationstakten skall vara lag. Det kan da bli
nodvindigt att uppoffra en del av den mojliga tillvixten for att halla nere
inflationstakten. En mojlighet dr ocksa att stabiliseringsmalen kan visa sig
svarforenliga med resursférdelningsmal eller fordelningsmassiga Onske-
mal, dven om de manga ginger sammanfaller. De stabiliseringspolitiska
malen dr, som framhallits, ofta motiverade av vélfardspolitiska hénsyn.

For att man i storre utstrickning skall kunna undgd dessa olika
malkonflikter bor statsmakterna forfoga Gver s manga instrument som
mojligt i den ekonomiska politiken, och de restriktioner som lidggs pa
anvindningen av dessa instrument bor fran denna synpunkt vara si fa
som mojligt.

Vir uppgift dr att prova hur den statliga budgeten kan bli ett sa
effektivt instrument som mdojligt i stabiliseringspolitiken samt att
overvdga hur en 6kad samordning mellan kommunernas aktiviteter och
stabiliseringspolitiken kan ske. Vi har darvid i forsta hand sékt finna sa
manga och sa effektiva stabiliseringspolitiska medel som mojligt. Vidare
har vi diskuterat behovet av ett forbdttrat informationsunderlag om
konjunkturldget.
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Vira forslag om stabiliseringspolitiska medel innebér att atgarder bor
vidtas for att befintliga medel skall kunna forbittras och nya medel
anvindas i skilda konjunkturldgen. I princip forbdttras mojligheterna att
bedriva en effektiv stabiliseringspolitik, ju fler medel som stdr till
statsmakternas forfogande. Vi redovisar vara konkreta forslag i de tre
foljande kapitlen. Daremot framldgger vi inga forslag om hur dessa medel
bor kombineras inbordes eller med andra stabiliseringspolitiska medel i
olika situationer. Denna avvidgning ankommer pa statsmakterna. Samord-
ningen av olika stabiliseringspolitiska medel 4r ett vidsentligt problem i
konjunkturpolitiken. En god samordning kriver okad kunskap om
atgidrdernas verkningar, var for sig och i kombination.

5.1.2 Konjunkturvariationer

Utmirkande for Sverige och andra linder med ekonomier av liknande typ
ar att efterkrigsperiodens konjunkturvixlingar jimfort med tidigare
perioder har varit mattliga. I allmédnhet har det endast varit friga om
variationer i bruttonationalproduktens tillvixttakt, medan absoluta
minskningar av den totala produktionen har hort till undantagen. Denna
utveckling fir ses mot bakgrund av den relativt snabba ekonomiska
tillvixt som har karakteriserat industrilinderna sedan krigsslutet.
Konjunkturfluktuationerna har dirigenom blivit variationer kring en
uppatgaende trend, vilket har medfort att produktionsnivan under en
avmattning, trots ett ofullstindigt kapacitetsutnyttjande, har legat 6ver
den niva som uppniddes under den foregdende hogkonjunkturen. Ser
man diremot till utvecklingen inom delsektorer av ekonomin har det
forekommit kraftiga produktionsminskningar under avmattningsiaren. En
bidragande orsak till att konjunkturutvecklingen i stort varit gynnsam
under efterkrigstiden 4r den mer aktiva finanspolitik som foérts under
denna period.

Sverige har under efterkrigstiden genomgatt sex konjunkturcykler,
vilka i stort sett kan lokaliseras till perioderna 1946—49, 1950—53,
1954—58, 1959—-63, 1964—68 och 1969—73. Hogkonjunkturaren infoll
(med den hir valda indelningen) i bodrjan av varje konjunkturcykel,
medan mer eller mindre markerade avmattningstendenser gjort sig
gillande under varje periods senare del. Det har salunda varit fraga om
forhallandevis regelbundna konjunkturcykler av en lingd pa 4—5 ar. For
att ge en uppfattning om konjunkturutvecklingen i stort visas i diagram
5:1 hur antalet registrerade arbetslosa och antalet lediga platser har
varierat sedan ar 1965. En fullstindig konjunkturbeskrivning forutsitter
att utvecklingen redovisas for alla viktigare samhillsekonomiska omraden
som berdrs av konjunkturvariationerna — exempelvis produktion, kon-
sumtion, investeringar, utrikeshandel, priser, loner, kreditmarknad och de
offentliga finanserna.

Man kan betrakta konjunkturvariationerna som ett kapacitetsutnytt-
jandeproblem. En lagkonjunktur innebir att existerande resurser i form
av arbetskraft och kapitalutrustning inte sysselsitts fullstindigt. 1 ett
samhillsekonomiskt balanserat ldge ar resurserna fullt utnyttjade. Med
hégkonjunktur avses ett lige dir efterfragan pa resurser Overstiger
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Diagram 5:1 Antal lediga platser och registrerade arbetslésa vid
arbetsférmedlingarna, 1965—1973 (sdsongrensade uppgifter)
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tillgangen med prisstegringar som fo6ljd. Det bor emellertid framhallas att
grinserna mellan dessa tre fall inte kan bestimmas med nagon hogre grad
av exakthet, vilket bl. a. beror pé att graden av kapacitetsutnyttjande kan
mitas pa olika satt.

Fasforskjutningar av konjunkturmatten kan iakttas pd manga om-
raden. Vanligtvis kommer t. ex. investeringarna i naringslivet igaing med
en inte obetydlig efterslipning i forhéallande till produktionen. Efter-
slipande prisstegringstendenser fran hoégkonjunkturen kan férekomma
samtidigt som arbetslésheten vixer. De senaste drens utveckling har ocksa
uppvisat inflationstendenser i kombination med ldgkonjunkturférhal-
landen i &vrigt. Detta illustrerar svirigheterna att samtidigt paverka sévil
total efterfrigan, sysselsittning som priser i 6nskad riktning och i 6nskad
omfattning.

Problemen med att sidkra balans i ekonomin kompliceras 4n mer om
man med de olika matten studerar delar av ekonomin, frimst regioner
och niringsgrenar. Bilden av de skilda konjunkturldgena framstar da som
ytterligare splittrad.

Vi har undersokt konjunkturforloppen i olika néringsgrenar och
regioner under 1960-talet. Av dessa undersdkningar, som redovisas i
bilaga 12, framgar sammanfattningsvis féljande.

Konjunkturvariationernas styrka skiljer sig viasentligt mellan olika
ndringsgrenar. For t.ex. kemisk industri och livsmedelsindustri &r
skillnaden i graden av kapacitetsutnyttjande mellan hog- och lagkonjunk-
tur liten, medan skillnaden ar avsevirt storre for t. ex. maskinindustri och
skoindustri.
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Den tidsmdssiga forldggningen av konjunkturtoppar och -bottnar har
ocksa skilt sig avsevirt mellan olika niringsgrenar under 1960-talet.
Exempelvis intriffade aren 1969—70 en konjunkturtopp fér pappers-
industrin 1 3/4 ar tidigare 4n for maskinindustrin. Under 1950-talet och
bérjan av 1960-talet forekom som ett typiskt konjunkturmonster att
skogs-, stdl- och verkstadskonjunkturen kom iging i nimnd ordning, men
forskjutna i forhallande till varandra. Att verkstadskonjunkturen kom sist
berodde delvis pa att investeringsverksamheten i Sverige och i dvriga
Visteuropa normalt kom igang relativt sent i konjunkturférloppet. Dessa
fasférskjutningar bidrog till att stabilisera den totala konjunkturen i
néringslivet.

Konjunkturkinsligheten under 1960-talet i olika regioner (lin) har
mitts pd tre sdtt: genom utvecklingen av antalet lediga platser per
arbetslos, genom utvecklingen av arbetslosheten och av de totala
inkomsterna. Det kan konstateras, att styrkan av de konjunkturella
variationerna i de olika ldnen dr mycket olikartad. Vissa lidn synes vara
mer konjunkturkinsliga @n andra, t. ex. Blekinge, Kalmar och Krono-
bergs lin, medan andra lin dr mindre konjunkturkdnsliga, t. ex. Jimt-
lands, Visterbottens och Norrbottens lin. Aven tidpunkterna for
konjunkturtoppar och -bottnar har varierat mellan olika lin under
1960-talet.

Till en del kan dessa regionala variationer aterfOras pd niringslivets
olikartade sammansittning i de olika ldnen. Det férhallandet att t. ex. de
typiska skogsldnen inte hor till de mest konjunkturkinsliga samtidigt som
massaindustrin uppvisar de storsta skillnaderna i resursutnyttjande mellan
lag- och hogkonjunktur illustrerar emellertid hur svért det dr att klarligga
alla aspekter pa konjunkturliget.

Det dr alltsd ofta svart att skilja konjunkturella variationer fran
mera langsiktiga fordndringar i ett lands ekonomiska struktur. Ju mer i
detalj man studerar det ekonomiska forloppet, desto mer framtridande
blir dessa svarigheter. Regionala arbetsldshetsproblem av mer langsiktig
karaktdr kan forekomma samtidigt med hoégkonjunkturforhallanden i
Ovrigt. Likasa forekommer normalt expansiva tendenser i vissa regioner
och niringsgrenar dven under utprdglade lagkonjunkturférhallanden.
Under praktiskt taget hela 1950- och 60-talen gillde detta for storstads-
regionerna Stockholm, Goteborg och Malmaé.

Vi gir inte in pa frdgan om i vilken utstrickning konjunkturella
variationer eller strukturella férdndringar har legat bakom den faktiska
utvecklingen av totalproduktion och sysselsittning i Sverige under
avmattningsperioder, som t. ex. aren 1971—72. Det torde emellertid vara
helt klart att produktions- och sysselsdttningsvariationerna i betydande
utstrickning fir betraktas som konjunkturella i den meningen att de dr
paverkbara med stabiliseringspolitiska medel.

5.2 Stabiliseringspolitisk information

Det behovs tva slags stabiliseringspolitisk information, dels kunskap om
vad som faktiskt hdnder i samhillsekonomin, dels kunskap om vilka
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effekter de stabiliseringspolitiska medlen har. Vi tar nu upp dessa tva
aspekter pa informationen.

5.2.1 Information om konjunkturliget

Den ekonomiska politiken maste alltid utformas under osikerhet om de
framtida utvecklingstendenserna. For att minska denna osikerhet ir
kunskaper om hur samhillsekonomin fungerar och tillgdng pa allsidig och
tillforlitlig statistisk information om det aktuella och férvintade kon-
junkturldget av vikt.

Bilden av konjunkturliget och dess fordndringar blir givetvis mer
nyanserad ju fler konjunkturkinsliga serier som beaktas i analysen.
Samtidigt finns det ett behov av dverblick och férenkling. Detta behov
kan i vissa fall tillgodoses genom att man konstruerar sammanfattande
matt pa konjunkturldget som innehaller alla de sdrdrag som anses viktiga.
Vad som i ett givet fall skall beaktas i en analys av konjunkturldget och
hur detaljerad denna skall vara beror pa syftet med analysen. Analysme-
toder och kraven pa information kan bli olika beroende pa om det dr
fraga om att t. ex. hoja sysselsittningen eller minska inflationstakten.

De mest omfattande analyserna av det ekonomiska ldget utgors f. n. av
tre storre, mer genomarbetade konjunkturprognoser per ar: den prelimi-
ndra nationalbudgeten i januari, den reviderade nationalbudgeten i maj
samt konjunkturinstitutets hostrapport i oktober. Nationalbudgetarna
upprittas inom finansdepartementets sekretariat for ekonomisk plane-
ring i samarbete med konjunkturinstitutet. Aven intresseorganisationer
m. fl. brukar presentera mer eller mindre detaljerade konjunktur-
oversikter.

Statliga organ svarar for en stor andel av den l6pande informationen
om konjunkturldget till statsmakterna. Arbetsmarknadsstyrelsen och
statistiska centralbyran insamlar manatligen statistik Over arbetsmark-
nadsldget, fordelad pa bl.a. néringsgrenar och regioner. Kvartalsvisa
investeringsenkiter och byggnadsinventeringar belyser investeringsverk-
samheten, dock inte regionalt fordelad. Utrikeshandelsstatistik presente-
ras manadsvis av statistiska centralbyridn, medan riksbanken svarar for
betalningsbalansstatistiken, likaledes maénadsvis. Olika prisindexserier
upprdttas fortldpande av ett flertal statliga organ. Kommunerna limnar
kvartalsvis finansstatistik och kreditmarknadsstatistik samt uppgifter om
de kommunala investeringarna. Vidare publiceras varje kvartal konjunk-
turbarometrar for industrin, byggnadsverksamheten och varuhandeln.
Statistiska centralbyran redovisar kvartalsvisa forsorjningsbalanser.

En forutsittning fér att man skall kunna bedriva en effektiv
stabiliseringspolitik 4r som ndmnts goda konjunkturbeddmningar. Det
ar viasentligt att dessa konjunkturdata inte endast belyser liget i
stort (total sysselsdttning, kapacitetsutnyttjande, utvecklingen av inkoms-
ter, priser och efterfragan etc.), utan dven klarlagger ldget och utveck-
lingstendenserna inom olika nédringsgrenar och regioner. En svarighet i
detta sammanhang, som redan har berorts, dr problemet att sdrskilja de
kortsiktiga konjunktursvingningarna fran de mer langsiktiga strukturfor-
indringarna. Det &r t. ex. i praktiken svart att avgéra om en néringsgrens

SOU 1973:43 79




svarigheter eller arbetslosheten i en region ir av tillfillig konjunkturell art
eller ett resultat av en langsiktig utveckling.

Det dr vidare visentligt att orsakerna till att tidigare gjorda prognoser
slagit fel fortlopande undersdks for att prognosmetodernas tillférlitlighet
och precision skall kunna férbattras. Sadana prognos-utfallsanalyser bor
ingd som en rutinmissig del av prognosverksamheten. Det ir inte
sjdlvklart att en avvikelse mellan prognos och utfall utan vidare kan anses
bero pé en felaktig prognos. Det ar tvirtom tinkbart att den ursprungliga
prognosen foranledde ekonomisk-politiska ingrepp vilka ledde till att
utfallet kom att avvika fran prognosvirdet. Aven i andra avseenden kan
de forutsattningar prognosen var baserad pé ha dndrats.

Det dr emellertid ofrankomligt att konjunkturprognoserna dven i
fortsittningen bygger pa ofullstindigt underlag. For att begrinsa de
negativa foljderna hidrav sa mycket som majligt kan snabba omliggningar
av den ekonomiska politiken behdvas sd snart utvecklingen sikrare kan
bedomas. For att sikra en hog grad av handlingsfrihet i den ekonomiska
politiken dr det angeldget att pd férhand soka beddma hur effekterna av
en viss konjunkturpolitik blir ifall prognoserna skulle sla fel och vilka
atgirder som i sé fall kan beh6va vidtas.

Ett utvecklingsarbete vad betraffar konjunkturprognoser pagar bl. a.
inom konjunkturinstitutet och statistiska centralbyran. Vi har darfor inte
funnit anledning att framldgga néagra detaljférslag pa denna punkt.
Ddaremot vill vi allmidnt framhaélla behovet av en utékad och forbittrad
information om konjunkturldget. Enligt var mening bor utvecklingsar-
betet intensifieras. Det bor dven omfatta moment som mdojliggdér en
detaljerad och vidldokumenterad analys i efterhand av hur prognoserna
slagit in.

5.2.2 Information om konjunkturpolitikens effekter

Utéver krav pa mer tillforlitliga och precisa konjunkturprognoser bor
dven Okade krav stdllas pa forbdattrad kunskap om hur de stabiliserings-
politiska medlen verkar i olika konjunkturligen. Det 4r hirvid inte minst
viktigt att skapa 6kad kunskap om hur medel, som inriktas pa att uppna
vissa mél, paverkar andra delar av samhillsekonomin. Aven icke dnskade
bieffekter maste sdledes kartliggas. Ju fler instrument som anvinds
samtidigt, desto storre informationskrav stills ocksd pa hur man skall
uppna en effektiv samordning och en god kontroll 6ver den samlade
effekten i olika avseenden.

Budgetpolitiken verkar genom att forandringar av budgetposter direkt
eller indirekt ger upphov till forandringar av utbuds- eller efterfragefér-
hallanden och didrmed i vissa fall till prisférindringar. Det dr av stort
intresse att pa ett enkelt sdtt kunna presentera budgetfdrindringarnas
effekter pa samhillsekonomin.

Budgetsaldot ansags tidigare vara en god indikator pid den statliga
budgetens stabiliseringspolitiska effekter. Ett budgetunderskott uppfatta-
des som konjunkturstimulerande, medan ett 6verskott drar in pengar frin
marknaden och ansdgs dimpa aktiviteten. Over- och underbalansering av
budgeten betraktades saledes som ett viktigt stabiliseringspolitiskt medel.
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(Av hidnsyn till statens foérmogenhetsstdllning borde dock budgeten
balanseras pa sikt, jfr bilaga 6.)

Det #4r emellertid numera kidnt att budgetsaldot inte ger nagon
tillfredsstillande uppfattning om budgetens finanspolitiska effekter. En
visentlig orsak hirtill 4r att dessa effekter inte utgir fran saldot som
sidant utan i stdllet frén varje enskild budgetpost, eller snarare frin
indringen av varje sadan post, och att dndringar av de olika posterna ger
upphov till effekter av olika art och styrka. En viss forindring av
budgetsaldot kan orsakas av ett stort antal olika kombinationer av
féorindringar i budgetens delposter, dir varje kombination kan ha sin
karakteristiska effekt pa samhillsekonomin. Om de stabiliseringspolitiska
effekterna skall kunna uppskattas maste darfor vissa karakteristiska
effektskillnader hos de olika budgetkomponenterna beaktas.

Ytterligare en orsak &r att budgetsaldot paverkas inte bara av
statsmakternas beslut, utan 4ven av den ekonomiska utvecklingen.
Statsmakterna kan t.ex. kontrollera skattesatserna, men inte den
inkomst, omséttning e. d. dessa skall tillimpas pa. Skatteinkomsterna kan
alltsa inte exakt forutsigas. Budgeten och budgetsaldot paverkas saledes
av det man Onskar mita budgetens inverkan pa.

I bilaga 9 visas att en fordndring av statens kdp av varor och tjanster
kan ha en ungefdar dubbelt sa stor produktionspaverkande effekt som en
beloppsmassigt lika stor fordndring i statens inkomster. Harav kan man
bl. a. dra slutsatsen att en 6kning av den statliga direkta efterfrdgan som
balanseras av en beloppsmissigt lika stor 6kning av skatterna inte utan
vidare kan forutsidttas verka neutralt pa aktiviteten i samhéllsekonomin.

Dessa resonemang giller f. 0. inte bara statens budget utan hela den
offentliga sektorns samlade verksamhet. Detta understryker ytterligare
att det statliga budgetsaldots betydelse som en indikator pd den
offentliga sektorns konjunktureffekter dr begridnsad.

I bilaga 9 presenteras nagra modeller att beskriva den offentliga (inkl.
den statliga) budgetens finanspolitiska effekter.

Den forsta utgdrs av den modell som sedan nagra ar tillimpas i den
nationalbudget som bildggs finansplanen. OECD har anvdnt en annan
modell vid en 6versyn av den i ett antal lander forda finanspolitiken. En
tredje modell har anvints av handelshogskolan i Stockholm vid en
undersOkning av den i Sverige under efterkrigstiden férda finanspolitiken.

Som visas i bilaga 9 ger de tre modellerna en i sina huvuddrag likartad
bild av konjunkturpolitikens effekter, trots att de har nagot olika syften
och utformning.

Det dr Onskvdart att mer forfinade ekonometriska finanspolitiska
modeller utarbetas. De bOr vara mer nyanserade och kunna ge besked om
hur andra ekonomiska maél dn den samlade efterfragan eller aktiviteten i
samhillsekonomin paverkas av budgetpolitiken.

De resultat som metoder av detta slag ger dr dock palitligare dn ett
budgetsaldo som indikator pa budgetpolitikens effekter. I avvaktan pa att
patagligt battre modeller finns tillgingliga kan de redovisade metoderna
darfor anvindas for att presentera budgetens finanspolitiska effekter.

En siadan presentation av de budgetpolitiska effekterna bor enligt var
mening tas in i finansplanen. Av presentationen bor framga de effekter
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som hirrdr fran olika offentliga delsektorer. En sidrskild bedémning av
effekterna pa fOretagens investeringar bor ocksd goras, eftersom dessa
inte fangas in av modellerna. Budgetsaldot bor frimst uppmaérksammas i
samband med bedomningarna av budgetens kreditpolitiska effekter. En
férindring av budgetsaldots storlek innebdr nimligen en direkt fordind-
ring av statens upplaningsbehov, vilket kan ha stor kreditpolitisk
betydelse. Om det bedéms vara av intresse — t.ex. frdn kreditpolitisk
synpunkt — kan statens samlade utlaning redovisas sidrskilt (samtidigt
som den uppfors pa budgeten och saledes péaverkar saldot).

5.3 Stabiliseringspolitiska medel
5.3.1 Allmint

Stabiliseringspolitiken uppdelas traditionellt i kreditpolitik (penningpoli-
tik) och finanspolitik. Till kreditpolitiska medel riknas bl. a. kép och
forsiljning av vardepapper, riantesatser och andra villkor for uppléning i
riksbanken samt likviditets- och kassakvoter. Finanspolitiska medel
omfattar bl. a. offentliga utgifter for varor och tjinster (investeringar och
konsumtion), inkomstskattesatser, grunderna for transfereringar, skatte-
satserna for mervirdeskatt och punktskatter, procentsatserna for arbets-
givaravgifterna, subventioner, investeringsavdrag, bidrag till kommunerna
samt investeringsfonderna. Skillnaden mellan finans- och kreditpolitik
definieras ibland sa att kreditpolitiken bestar av atgirder i samband med
statsmakternas kop och forsiljning pa fordringsmarknaderna och finans-
politiken av atgidrder i samband med andra betalningar till och fran
statsmakterna. Det dr emellertid svart att dra en klar grins mellan
finanspolitiska och kreditpolitiska medel, bl. a. darfor att finanspolitiska
atgirder ocksa kan ha vissa effekter pa den totala likviditeten i
ekonomin. For att en effektiv ekonomisk politik skall kunna bedrivas,
maste sjdlvfallet de finanspolitiska och kreditpolitiska medlen samordnas.

Var uppgift dr, som framhallits, att granska och foresld forbattringar av
de medel som kan sta till buds inom den statliga budgeten samt att
Overviga mojligheterna att astadkomma en samordning mellan kom-
munernas aktivitet och stabiliseringspolitiken. Dessa medel ar vdsentligen
av finanspolitisk karaktdr. Vi tar alltsd i princip inte upp nya kreditpoli-
tiska medel eller forindringar i redan existerande kreditpolitiska medel
eller medel utanfér budgeten.

Stabiliseringspolitik via budgetens utgiftssida innebir att vissa av staten
— helt eller delvis — finansierade verksamheter (frimst investeringar)
tidigareldggs eller senareldggs, beroende pa konjunkturliget. Konjunktur-
styrningen avser alltsa i princip endast den tidsmissiga forliggningen av
aktiviteterna, inte fragan om dessa aktiviteter dver huvud taget skall
komma till stand eller ej.

Fragan om ett projekt skall realiseras brukar normalt betraktas som ett
resursstyrningsproblem. Vanligtvis dr det svart att helt halla isir dessa
problem fran stabiliseringspolitiken. Renodlat stabiliseringspolitiska in-
satser, t. ex. av typen beredskapsatgirder, giller ibland projekt som aldrig
skulle ha utforts annars. Stabiliseringspolitiska dtgirder innebir vidare
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langsiktiga bindningar i olika hog grad, varfér de varken kan eller bor ses
isolerade fran resursstyrningsproblemet. Overviganden av detta slag ligger
till grund for det forslag om ett statligt planeringssystem som presente-
rades i kapitel 4.

Pa budgetens inkomstsida utgdrs de visentliga medlen av vissa palagor
— skatter eller avgifter — som hojs infor hogkonjunkturer och sinks infér
lagkonjunkturer. Det ror sig siledes inte om att tidsforskjuta vissa
offentliga aktiviteter, utan snarare om att indirekt péaverka omfattning
eller tidsforldggning av verksamheter inom Ovriga delar av ekonomin.
Detta innebdr att statsmakterna soker paverka ekonomin si att planerade
verksamheter flyttas frin hégkonjunktur till ligkonjunktur. Aven i detta
fall har man saledes att gora med ett slags resursstyrningsproblem, fast
inte lingre begrinsat till den offentliga sektorn. Att en senareldggning av
t. ex. en skattehOjning utan en motsvarande utgiftsférandring innebér att
statens utgifter maste lanefinansieras i 6kad utstrickning belyser svarig-
heten att i praktiken skilja finans- och kreditpolitiska atgarder.

Samordningen med kommunerna syftar till tidsforskjutningar av
kommunal aktivitet for att ddarigenom O©ka eller minska den totala
efterfragan sa att den motsvarar resurstillgingen. Denna samordning kan
delvis astadkommas genom den statliga budgeten. Med statliga bidrag ir
det framfor allt mojligt att astadkomma tidigareliggning av kommunala
aktiviteter. Med avgifter, t. ex. en investeringsavgift, ar det mojligt att
astadkomma senareldggningar av kommunala verksamheter. Samord-
ningen kan ocksa dstadkommas pé andra vigar, t. ex. med statlig reglering
av kommunala verksamheter eller med kreditpolitiska medel.

5.3.2 Stabiliseringspolitisk handlingsfrihet

Vi har gjort utredningar om i vilken utstrickning utgiftsanslagen pa
den statliga budgeten i praktiken kan anses vara bundna pa kort sikt och
om budgetens regionala effekter. Dessa utredningar redovisas i bilagorna
10 och 12 och sammanfattas i féljande kapitel.

Den generella slutsatsen av vara undersokningar ar att den stabilise-
ringspolitiska handlingsfrihet som f. n. star till buds inom budgeten under
lopande budgetar dr forhallandevis kringskuren. Vidare ir statsmakternas
mojligheter att med nuvarande medel fA kommunerna att medverka i
stabiliseringspolitiken alltfér begrinsade. Den offentliga sektorns —
statens och kommunernas — storlek gor det samtidigt angeliget att
budgetsystemet utformas sa att effektiva finanspolitiska medel star till
buds. Det skall emellertid ocksa betonas att den offentliga sektorns
tillvixt bér kunna bidra till 6kad handlingsfrihet forutsatt att planeringen
av den offentliga verksamheten inriktas pa att tillvarata denna méjlighet.

Att den stabiliseringspolitiska handlingsfriheten under 16pande budget-
ar 4r begrinsad beror pa en mingd olika faktorer. Den roll konflikten
mellan de stabiliseringspolitiska malen och andra mal for den ekonomiska
politiken kan spela har redan tidigare berdrts. Vi skall hir ta upp samtliga
de omstindigheter som minskar handlingsfriheten i konjunkturpolitiken.
For att underldtta diskussionerna i foljande kapitel har vi valt att samla
dessa faktorer i tre grupper. Aven om indelningen ir nigot godtycklig —
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grupperna kan sdgas delvis sammanfalla — férenklar den framstillningen.

For det forsta kan mojligheterna att variera sjdlva budgetbeloppen
(medelsforbrukningen eller statsinkomsterna) vara kringskurna pa grund
av de malkonflikter som uppstar. Rorligheten ér begransad. Hiarigenom
nedbringas antalet medel inom budgeten visentligt. For det andra kan
det av praktiska skidl vara omdjligt att tillrdckligt snabbt vidta annars
tinkbara atgirder. Det brister i den nodvdndiga snabbheten. For det
tredje kan atgirder fa icke onskvirda effekter eller i alla hdndelser inte de
o6nskade effekterna. Medlen kan i sa fall inte tillimpas med Onskvird
precision: vidtagna atgirder far effekter som inte dr vil avpassade i tid
och rum.

Rorlighet

Den stabiliseringspolitiska handlingsfriheten kan, som vi tidigare framhal-
lit, begrinsas av uppkommande malkonflikter, dvs. av hdnsyn till andra
méal. De uppoffringar och kostnader, som dr forenade med stabiliserings-
politiska atgdrder, far inte blir sa stora att de Overvidger de nackdelar
dessa atgirder dr avsedda att undanrGja. Men man bor ocksd uppmirk-
samma att de samhillsekonomiska forluster som kan bli foljden om man
inte bedriver stabiliseringspolitik kan bli avsevirda. En instabil ekonomi
kan, som vi framholl inledningsvis, innebéra allvarliga konsekvenser for
fordelningen och utnyttjandet av samhillets resurser. En avvigning
mellan stabiliseringspolitikens fordelar och nackdelar maste alltid goras.

Vidare kan de olika stabiliseringspolitiska malen strida mot varandra
eller mot Onskemalet om ekonomisk tillvixt. Dessa ofta diskuterade
problem leder till konkreta inskrinkningar i den stabiliseringspolitiska
handlingsfriheten.

Snabbhet

Forindringar i konjunkturliget kan komma snabbt och kan vara

svarforutsigbara. Detta leder till ett krav pa att tillgidngliga medel kan

sittas in snabbt. Den tidrymd, som krédvs for att uppna 6nskade effekter

av stabiliseringspolitiska atgidrder, kan indelas i olika stadier. Det finns

risk for foljande olika dréjsmal (se diagram S: 2).

a) Observationsfordréjning innebir en fOr lang tidrymd mellan en
hindelse, t. ex. en forsimring av betalningsbalansen, och tidpunkten
da den observeras.

Diagram 5:2 Fordrdjningar i konjunkturpolitiken

t, t, s T3 t,
> tid

hindelse hindelsen  beslut beslutet resultat

intraffar observeras  fattas verkstills uppnas: ett
och ett visst annat férlopp
forlopp for- intraffar
utses

t, — t, : observationsférdréjning

t, — t, : beslutsfordréjning

ty — t, : genomférandeférdrojning

t, — ty : effektfordrojning
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b) Beslutsfordrdjning innebir en for ling tidrymd mellan observations-
tidpunkt och tidpunkten da ett beslut fattas, t. ex. att hoja rintan for
att motverka ytterligare forsimring av betalningsbalansen.

¢) Genomforandeférdrdjning innebir en for ling tidrymd mellan beslut
och beslutets forverkligande.

d) Effektfordréjning innebir en for ling tidrymd mellan beslutets
forverkligande och den dnskade effektens intridande.

Observationsfordrojningen berdrdes i avsnitt 5.2.1. I kommande
kapitel redovisas olika mojligheter att undvika onddiga administrativa
drojsmal (besluts- och genomférandeférdrojningarna). Effektfordroj-
ningarna beaktar vi i samband med frigan om precision (se nedan).
Strivan ir att de medel som féreslds kunna anvindas under l6pande ér,
skall kunna sittas in utan visentliga tidsfordréjningar. I detta samman-
hang kommer dven kravet pa god beredskap att tas upp.

Eftersom de konjunkturpolitiska besluten grundas pa en bedomning
(prognos) om framtiden, giller allmént att ju tidigare konjunkturforand-
ringar kan forutses, desto mindre roll spelar tidsfordrojningarna. Ju
storre tidsfordrojningarna a andra sidan dr, desto storre blir kraven pa
lainga prognosperioder. Moter det svarigheter att gora langa prognoser,
stiller detta storre krav pa rorlighet och snabbhet.

Vi erinrar om att det tidigare foreslagna planeringssystemet har till
syfte just att 6ka handlingsfriheten och mojliggdra snabba, vilplanerade
atgirder.

De administrativa aspekterna ar visentliga. Arbetet med den statliga
budgeten foljer i stort faststillda arbetsordningar och édr beroende av
omfattningen av forefintliga administrativa resurser. Dessa arbetsord-
ningar kan ibland vara motiverade av O&verordnade hinsyn, t.ex.
befogenhetsfordelningen mellan riksdag och regering. De begrinsade
resurserna utgdr en flaskhals™ i budgetarbetet, vare sig det giller det
ordinarie budgetarbetet eller den lopande verksamheten under aret. Vi
ligger i det foljande forslag som syftar till snabbare beslutsprocesser, men
vi ir medvetna om att de administrativa begrinsningarna kan sdvil
férhindra som fordroja stabiliseringspolitiska beslut. Foreslagna medel
maste vara administrativt hanterliga pa alla nivder.

Precision

De stabiliseringspolitiska medlen maste bidra till att de ekonomiska

malen uppnas. Detta innebdr bl.a. att man si lingt mojligt skall

siakerstdlla att

— atgirdernas verkan bestar under en vil avpassad tidrymd,

— vidtagna atgirder har tillrackligt stora effekter,

— de medel som anvinds speciellt for att paverka vissa regioner och
néringsgrenar dr vil avpassade.

Den avsedda effekten bor intriffa nir den behovs (vilket bl. a. ar
avhingigt av kravet pi snabbhet), men 4ndé inte besta lingre dn vad som
dreavsett: limplig tidsanpassning. Detta innebdr att man bér uppmarksam-
ma i vad man de vidtagna stabiliseringspolitiska atgirderna pé lingre sikt
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binder handlingsfriheten. De anslag pi budgeten som anvinds i
stabiliseringspolitiskt syfte bor helst vara rorliga bdde uppat och nedat,
sd att de inte “fastnar” i négot lige. Ett exempel: att anstilla fast
personal for att stimulera konjunkturen ér i princip olimpligt, eftersom
den personalen av andra skil inte kan avskedas i en féljande hogkonjunk-
tur. Vidare bor t. ex. i stabiliseringspolitiskt syfte insatta investeringar ha
en vdl avpassad tidslingd. Effektfordrojningarna maste hirvid uppmirk-
sammas.

Kravet pa lamplig tidsanpassning av de finanspolitiska atgirderna har
varit foremél for debatt pd senare &r. Det har hivdats att de
sammanlagda tidsfordrdjningarna har en sadan lingd, att de stabiliserings-
politiska atgdrderna inte sdllan helt motverkar sina avsedda syften. En
stimulerande atgidrd i en lagkonjunktur kan bli si forsenad att i stillet
den foljande hoégkonjunkturen stimuleras. Atstramningsatgirderna under
en Overhettad period kan & sin sida fa allvarliga konsekvenser i ett
foljande avmattningsldge.

Var kartldggning har visat, att det gir att i 6kad utstrickning anvinda
den statliga budgeten i stabiliseringspolitiken. Det dr dirvid visentligt att
statsmakterna har tillgdng till goda prognoser och till ett stort antal
effektiva medel samt att man uppmarksammar att insatta atgirder blir vil
tidsanpassade. Vidare dr det angeldget att man har tillgang till tillférlitliga
metoder for bedéomning av finanspolitikens verkningar.

En ytterligare aspekt som bor beaktas dr kravet pd tillrickligt stor
effekt inom den Onskade tidrymden, ett forhdllande som i sin tur
understryker nddvindigheten av en god tidsanpassning.

Effekterna bor vidare vara vil avpassade till konjunkturliget i skilda
regioner och ndringsgrenar. Storleksordningen av spridningseffekterna till
andra regioner eller ndringsgrenar av en atgird i en bestimd region eller
nédringsgren bor uppmairksammas, sa att icke 6nskade spridningseffekter
uppticks och beaktas. Det dr emellertid i manga fall svart att pa férhand
ange spridningseffekternas regionala fordelning.

Det dr sjdlvfallet av stor vikt att man har kunskap om hur effekterna av
olika dtgirder kommer att bli. Detta dr visentligt for en god precision i
stabiliseringspolitiken. Ju storre effekterna dr, desto hogre krav stills pd
precisionen. Var uppgift har emellertid inte varit att utféra ekonometris-
ka studier for att motivera vara forslag, dven om vi har gjort vissa
undersokningar for att klargora att foreslagna medel verkar “at ritt hall”.
Var ambition dr i forsta hand att fOresld sidana reformer att
anvindningen av den statliga budgeten i stabiliseringspolitiken i gorligaste
man underlittas.

5.4 Sammanfattning

Sammanfattningsvis leder diskussionen av de olika aspekterna pa de
stabiliseringspolitiska medlen inom den statliga budgeten till slutsatsen
att budgeten bor kunna anvindas i stdrre utstrickning i konjunkturpoliti-
ken.

Vi har i detta kapitel sokt beskriva ndgra av de problem och svarigheter
som fOreligger i stabiliseringspolitiken. Det gar sjélvfallet inte att uppni
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den ideala situationen att man har fullstindig kinnedom om konjunktur-
utvecklingen och om de stabiliseringspolitiska medlens effekter och att
man har fullstindig handlingsfrihet i val mellan olika medel. Syftet med
var redovisning har varit att understryka att man vid varje tillfille i
storsta mojliga utstrickning bor uppmirksamma och beakta de svérig-
heter som foreligger men ocksd de mojligheter man har att bedriva en
aktiv stabiliseringspolitik. Eftersom stabiliseringspolitiska atgérder &r
normala inslag i statsmakternas 16pande verksamhet bdr statsmakterna
vid varje tidpunkt ha tillging till s2 manga medel som mojligt att anvinda
i det aktuella konjunkturliget. Avvigningen mellan kreditpolitiska och
finanspolitiska medel samt avvigningen mellan de av oss foreslagna
medlen ankommer givetvis pa statsmakterna.

Viara forslag till stabiliseringspolitiska medel redovisas i de tre féljande
kapitlen.
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6 Budgetens utgiftssida

6.1 Inledning

Vi redovisar i detta kapitel en inventering av tinkbara stabiliseringspoli-
tiska medel pd budgetens utgiftssida samt ett principforslag till styr-
system i fraga om investeringar.

Det finns ca 1 000 utgiftsanslag pd den nuvarande budgeten. Vi har
indelat dessa anslag efter de reella mdjligheter statsmakterna har att
under l8pande budgetdr variera anslagsbeloppen i konjunkturpolitiskt
syfte. Det innebar att anslagen ordnats i grupper allt efter de bindningar
de dr underkastade, dvs. efter de faktorer som begrinsar den stabili-
seringspolitiska handlingsfriheten, sdsom administrativa, tekniska och
juridiska hdnsyn.

Denna indelning sammanfaller inte med den s. k. realekonomiska
indelningen av anslagen, vilken anger hur statens utgifter férdelar sig pa
konsumtion, investeringar, transfereringar och dessa kategoriers underin-
delningar. Eftersom virt syfte dr att bedoma handlingsfriheten i
budgeten, har vi utgatt frin bindningsgrupperna och for varje sidan angett
dess olika realekonomiska kategorier. Fér varje bindningsgrupp redovisas
dessutom anslagens och anslagsbehallningarnas storlek, eventuella ramar,
anslagens innehall etc.

Inventeringen genomférdes viren 1970. Sedan dess har den realekono-
miska klassificeringen modifierats, anslagsindelningen pi vissa punkter
indrats och budgetens omslutning 6kat. Vi har dock inte funnit
anledning att géra om inventeringen, eftersom dessa forindringar inte i
nimnvird grad torde paverka beddémningarna av den reella handlingsfri-
heten inom budgetens olika delar. Inventeringen redovisas mer i detalj i
bilaga 10.

Budgetens bindningsgrupper budgetaret 1970/71 redovisas i féljande
tabell.
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Tabell 6:1 Budgetens bindningsgrupper, budgetaret 1970/71

Grupp Antal Anslags- Andel av
anslag belopp total-
(avrundat) (mi}jarder budgeten
kr) %

1. Driftbidrag och transfereringar

(till kommuner och enskilda) 155 233 50,5
2. Anliggningsbidrag (fraimst till
kommuner) 50 36 7,8
3. Lopande forvaltningsverksamhet 375 8,1 17,6
4. Sirskild verksamhet (utredningar,
ovningar m. m.) 100 1,0 2.2
5. Diverse konsumtion och trans-
fereringar 200 1,6 3,5
6. Investeringar m. m. 180 8,5 18,4
Summa 1060 46,1 100,0

! Forindringar i anslagsbehillningar och rérlig kredit har inte beaktats.

6.2 Driftbidrag och transfereringar

Anslagen i denna grupp, som beloppsmadssigt omfattar drygt hilften av
budgeten, kidnnetecknas av att berdkningsgrunden for anslaget dr formellt
bunden i lag eller forfattning eller av avtal. Anslagens utfall 4r dessutom
beroende av faktorer som inte kan paverkas pa kort sikt, t.ex.
demografiska (antalet barn under 16 ar, antalet skolbarn, antalet
studerande, antalet pensionirer) eller ekonomiska faktorer (férdndringar
av ett index) eller av opaverkbar icke-statlig verksamhet.

Anslagen i denna grupp kan indelas i tre undergrupper, beroende pa
den formella bindningens karaktdr. Det kan rora sig om foérfattningsmas-
sig bindning, avtal eller av riksdagen antagen plan, som inte dr bunden i
forfattning.

De forfattningsbundna anslagen utgdrs viasentligen av inkomstdver-
foringar till enskilda och driftbidrag till kommunerna. De senare
klassificeras realekonomiskt som konsumtion. Till de stOrsta anslagen
budgetiret 1970/71 hor folkpensionerna (7 330 mkr), bidragen till
driften av grundskolor m. m. (2 932 mkr) och av kommunala gymnasiala
skolor (1 118 mkr), allmdnna barnbidragen (1 885 mkr), anslaget till
riksgdldsfonden (1 800 mkr), skatteutjagmningsbidragen till kommunerna
(1 680 mkr), bidragen till sjukférsikringen (845 mkr), bostadstilliggen
for barnfamiljer (415 mkr), bidragen till social hemhjilp (175 mkr) samt
allmidnna studieldnefonden (111 mkr) och studiemedelsfonden (750
mkr).

Tabell 6:2 Forfattningsbundna anslag m. m., budgetaret 1970/71

Antal Anslagsbelopp
(mkr)

1. Forfattningsbundna anslag 102 21 302
2. Avtalsbundna anslag

Inhemska avtal 21 1109

Internationella avtal 27 77

3. Planbundna anslag <) 840

Summa 155 23 328
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De avtalsbundna anslagen utgors av dels avtalsstyrda bidrag och lan till
kommuner och organisationer, dels bidrag och lan enligt avtal till
internationella organisationer. Dessa anslag kan i och for sig vara
forfattningsbundna. Det avgdrande dr emellertid att de uppkommit
genom avtal med en oberoende part. De storsta anslagen dr bidragen till
driften av kliniker for psykiskt sjuka m. m. (927 mkr), till kommunala
undervisningssjukhus (140 mkr) och till viss hélso- och sjukvédrd (109
mkr). Genom internationella avtal styrs 27 anslag om sammanlagt 77
mkr. Kostnaderna for europeiskt samarbete inom kérnforskning (18 mkr)
och: rymdforskning (15 mkr) samt bidragen till en rad internationella
organisationer, frimst FN (11 mkr) och OECD (5 mkr) tillhér denna
kategori.

Till planbundna, men ej forfattningsreglerade, anslag har hidnforts
u-hjdlpsanslagen. Till u-hjdlpen hor S anslag under utrikesdepartementet
om sammanlagt ca 800 mkr. Aven négra anslag avseende atomenergiverk-
samhet redovisas hir.

Det ar enligt var mening mdjligt att av stabiliseringspolitiska skél hdja
anslagen i gruppen Driftbidrag och transfereringar, dven om undantag
fran eller modifieringar av gillande regler maste goras.

S4 skedde hosten 1971 vad giller bl. a. folkpensionerna. Harvid anslogs
medel for sidana sirskilda tilligg, som endast skulle utbetalas i januari
1972. Vidare kunde — utéver den faststdllda ramen — ettariga yrkesut-
bildningskurser pabdrjas under budgetiret 1971/72 fér att motverka
ungdomsarbetslosheten. Hiarigenom kom bidragen till driften av kommu-
nala gymnasiala skolor att 6ka. Det bor dock observeras, att ambitions-
hojningar av detta slag innebdr langsiktiga bindningar om de inte senare
kan ’tas tillbaka”. S&dana bindningar strider mot kravet att de
stabiliseringspolitiskt motiverade atgdrdernas effekter skall bestd under
en vil avpassad tidrymd. En annan sak &r att reformer och standardhdj-
ningar av transfereringarna, t. ex. folkpensionerna, kan tidigareldggas av
stabiliseringspolitiska skil. I sddana fall hade langsiktiga bindningar dndéd
uppstatt.

Det dr i och for sig alltid formellt mojligt att dndra grunderna for
driftbidrag och transfereringar. FOr anslagen i denna grupp dr det
emellertid i de flesta fall politiskt svéart att dndra de formella grunderna sa
att anslagen kan sinkas. Enligt vir mening varken kan eller bor sidana
sinkningar tillgripas som medel i konjunkturpolitiken. Detta giller
uppenbarligen bl. a. bidrag till barn och handikappade. En konjunkturellt
motiverad sdnkning av dessa anslag skulle innebdra att vissa grupper
sirskilt utpekades att bidra en oproportionerlig bérda av stabiliseringspoli-
tiken.

Var slutsats dr att forfattningsbundna driftbidrag och transfereringar,
sasom folkpensioner, barnbidrag, bostadstilldgg till barnfamiljer, i stabili-
seringspolitiskt syfte kan hojas tillfilligt under l16pande budgetar eller i
budgetarbetet till kommande budgetar och att beslutade reformer kan
tidigareldggas. Vid hojningar bor eventuella langsiktiga bindningar beak-
tas. Dessa bidrag bér didremot inte sinkas av stabiliseringspolitiska skél.
Vi aterkommer till driftbidrag och skatteutjamningsbidrag till kom-
munerna.
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Avtalsbundna och planbundna anslag kan paverkas endast pa sikt,
vilket gor det svart att anvinda dem i kortsiktigt stabiliseringspolitiskt
syfte. Anslag som regleras av internationella avtal kan normalt inte
anvdndas i detta syfte.

Férindringar i grunderna for anslagen i denna grupp fordrar normalt
riksdagens medverkan. Vi foreslar ingen dndring hiarvidlag.

6.3 Anldggningsbidrag

Anslagen i denna grupp, visentligen investeringsbidrag och -lan till
kommuner och organisationer men dven vissa transfereringar, ar formellt
bundna sitillvida att berdkningsgrunden for anslaget dr given i lag eller
forfattning. Anslagsutfallet beror emellertid normalt i vdsentlig utstrick-
ning pd av statsmakterna paverkbara faktorer. Statsmakterna har alltsa
normalt mdjligheter att paverka anslagsutfallet sividl under 16pande som
till kommande budgetar. Det kan ske pa olika sdtt. Det dr exempelvis
mojligt att forkasta eller fordrdja ansokningar om bidrag och 1an till viss
investering. I vissa av de aktuella férfattningarna finns en klausul ”’i min
av medelstillgdng™ (giller bl. a. bidragen till byggande av kommunala
vigar). Investeringsvolymen kan i vissa fall paverkas genom investerings-
avgifter eller fysiska regleringar.

De aktuella anslagen i denna grupp redovisas i tabell 6: 3.

Inberéknat de ingéende anslagsbehéllningarna kunde budgetaret 1970/
71 mer dn 4 miljarder kr anvindas under dessa anslag.

Tabell 6:3 Anslag till anldggningsbidrag, budgetaret 1970/71 (mkr)

Anslag Anslagsbelopp Reserverade
medel 30.6.1970
1.  Linefonden for bostadsbyggande 1650 25
2.  Bidragen till byggande och drift
av kommunala vigar och gator 438 127
3. Bidrag till byggnadsarbeten inom
skolvasendet m. m. 267 =
4.  Lokaliseringslan 250 138
5. Kommunala lin 119 24
6.  Bidrag till viss bostadsforbitt-
ringsverksamhet 105 =
i) Bidrag till kommunala avlopps-
reningsverk m. m. 84 26
8.  Bidrag till anordnande av kli-
niker for psykiskt sjuka 79 51
9.  Bidragen till byggande och drift
av enskilda vagar m. m. 78 30
10.  Lokaliseringsbidrag 60 45
11.  Bidrag till vatten- och luftvar-
dande atgirder inom industrin 50 50
12. Bidrag till byggande av skydds-
rum 40 85
13.  Ovriga lan 84 96
14.  Ytterligare ca 20 anslag pa
driftbudgeten 263 28
Summa 3565 725
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De i tabell 6:3 uppriknade ldnen hidnfors antingen till statens
utlaningsfonder eller till fonden fér lineunderstdd.

Statens utldningsfonder #r f. n. revolverande, dvs. dterbetalda utla-
ningsmedel kan direkt lanas ut igen, utan att redovisas éver budgeten och
utan fornyat beslut av statsmakterna. Bland de fonder, som dr avsedda
for investerings- och utrustningslan, vdger lanefonden for bostadsbyggan-
de sirklassigt tyngst. De storsta linevolymerna redovisas i tabell 6: 4.

Vi behandlar inte bostadsldnen. Bostadsbyggandet regleras med ramar
och pa budgeten registreras endast utfallet av denna styrning. Bostads-
byggandet anvinds f. n. i konjunkturpolitiken. Vi forutsidtter att sa blir
fallet dven i framtiden.

Fonden for lineunderstéd dr inte revolverande, utan nyutlaningen
under budgetaret faststdlls i budgeten. Den totala utlaningen under
lineunderstddsfonden per den 30 juni 1970 var 1,7 miljarder kr och
budgetaret 1969/70 utlanades 233 mkr. Lokaliseringslanen utgor hir den
storsta posten.

De anslag i gruppen Anldggningsbidrag som utgor lan och investerings-
bidrag till enskilda och organisationer (t.ex. miljovardsbidragen till
industrin och bostadsforbittringsbidragen) kan med radande politiska
virderingar endast i begrdnsad utstrickning skdras ned i stabiliserings-
politiskt syfte. Det dr diremot mojligt att 6ka bidragen och dirmed
anslagen, vilket t. ex. skedde med bidraget till kommunala avloppsre-
ningsverk m. m. dren 1971 och 1972. Aven betriffande dessa anslag bor
beaktas att en tillfdllig 0kning av anslagen kan leda till svarigheter att
sinka anslagen i ett annat konjunkturldge. Bidragen till byggande och
drift av enskilda vigar torde vara mer flexibla. Lokaliseringslanen och
lokaliseringsbidragen bor sjédlvfallet kunna konjunkturvarieras regionalt.

Ldn och bidrag till kommunala investeringar, som dominerar gruppen,
diskuteras dven i kapitel 8. Vi foreslar att samtliga hithrande avtal och
forfattningar, nya och befintliga, forses med konjunkturklausuler. An-
liggningsbidragen bor séledes inte bara kunna hojas vid en lagkonjunktur,
utan dven kunna sinkas vid en hogkonjunktur. En férteckning over de
viktigaste kommunala bidragen redovisas i avsnitt 6.7.6.2.

Fran stabiliseringspolitisk synpunkt dr det onskvirt att nyutléningen
under de revolverande utldningsfonderna beslutas och redovisas pa

Tabell 6:4 Vissa utlaningsfonder, budgetaret 1970/71 (mkr)

Total Okning frin
utldning foregaende
ar
1. Léinefonden for bostadsbyggande 17129 + 2443
2. Statens hantverks- och
industrilinefond 230 + 36
3. Lanefonden for allmdnna sam-
lingslokaler 138 + 8
4. Bosittningslanefonden 137 e 13
5. Fiskerilanefonden 57 + 3
6. Lanefonden for den mindre
skeppsfarten 39 + 4
7. Lénefonden for kommunala
markforvirvy 35 -
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budgeten. Hirigenom far statsmakterna reella mojligheter att arligen
ligga konjunkturpolitiska aspekter pd utlaningens omfattning och inrikt-
ning. Vi dterkommer till denna fraga i kapitel 12.

6.4 Lopande forvaltningsverksamhet
6.4.1 Inledning

Denna anslagsgrupp, som omfattar drygt 8 miljarder kr, utgdrs vésentli-
gen av anslagen till den statliga férvaltningen samt forvaltningsbidrag till
formellt fristdende organ (museer, vissa teatrar, Operan, vissa institut
etc.). Kdnnetecknande for dessa anslag dr att den absolut storsta delen av
anslaget utgbrs av avloningar, medan resten i allmdnhet bestar av
omkostnader och hyror. Anslagen har en formell grund i verksinstruk-
tioner och forfattningar, men omfattningen av myndigheternas verksam-
het dr en ambitionsfraga. Generellt sett hindras vdsentliga nedskdrningar
pé kort sikt av personalpolitiska skél. Skilda myndigheters olika karaktir
och arbetsuppgifter paverkar handlingsfriheten i olika hog grad.

Vidare har till denna grupp riknats de efterfragestyrda s. k. uppdrags-
anslagen. Uppdragsverksamheten utférs i allmidnhet av fast anstdlld
personal. Verksamheten bekostas antingen via bruttoanslag eller nettoan-
slag. De bruttoredovisade anslagen motsvaras av inkomster pa budgetens
inkomstsida, titeln uppbdrd i statens verksamhet. Vid de s. k. 1 000-
kronorsanslagen sker nettoredovisning. Eventuella subventioner redovisas
da i princip pa sdrskilda anslag, som medriknats hdr. De 38 uppdrags- och
subventionsanslagen uppgar till drygt 80 mkr.

Forvaltningsanslagen och de verksamheter som nettoredovisas under
1 000-kronorsanslag har stabiliseringspolitiskt intresse. Vi har ddaremot
inte funnit anledning att nirmare utreda fragan om konjunkturvaria-
tioner av statliga avgifter och taxor.

6.4.2 Forvaltningsanslagen

Normalt avser mellan 80 och 90 % av forvaltningsanslagen l6nekostnader
och resten omkostnader. Lonekostnaderna uppgar saledes till ca 7
miljarder kr av forvaltningsanslagens drygt 8 miljarder.

Antalet anstdllda i statlig tjinst, inklusive det statsunderstédda
skolvdsendet och vuxenutbildningen, men exklusive affdrsverken, var
budgetaret 1971/72 nédra 280 000, vilket innebar en 6kning med ndstan
6 000 frin ndrmast foregiende budgetar. Skolvidsendet och vuxenutbild-
ningen sysselsatte nirmare 100 000. Vid affarsverken (vilkas personalkost-
nader inte medridknats i forvaltningsanslagen, eftersom dessa kostnader
inte redovisas pa budgeten) var ca 150 000 anstéllda, ungefir lika manga
som ndrmast foregidende budgetar.

I féljande tabell redovisas antalet statsanstdllda (utom statsunderstodd
verksamhet) i storstockholmsomradet och i Ovriga landet tva ar tidigare,
hosten 1969, for olika delar av statsverksamheten.

Antalet arvodesanstidllda var ca 6 000 hosten 1969 och drygt 7 000
hosten 1970. Antalet kontraktsanstdllda var ar 1970 omkring 500
personer, praktiskt taget samtliga hogavlonade.
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Tabell 6:5 Antal statsanstillda, hosten 1969

Sektor Antal anstillda i
storstockholms- ovriga
omradet landet

Civila myndigheter och institutioner 31200 51 600

Statliga civila utbildningsanstalter 7 200 17 100

Forsvarssektorn 14 200 35 700

Statens affarsverk 35000 114 100

Statliga bolag 6 800 31900

Totalt 94 400 250 400

Kalla: SOU 1970: 29, sid. 14.

Omsittningen péd statligt anstdlld personal, dvs. avgangar (inkl
pensionsavgangar) i forhallande till antal anstéllda, var ar 1970 enligt en
opublicerad utredning av statens avtalsverk for ett stort antal myndig-
heter ca 15 %. Aven hoégre omsittningssiffror, t.o.m. over 25 %,
férekom. Omsittningen var i allmédnhet of6rindrad eller hade 6kat nagot,
jamfort med narmast foregaende ar. Sérskilt inom bitrddeskategorin hade
omsittningen Okat. Vi vill understryka att uppgifterna avser hdgkonjunk-
turaret 1970 och att forhallandena kan dndras, sirskilt under ldgkonjunk-
turdr. Riksdagens revisorer har i en undersdkning om personalomsitt-
ningen hos 10 myndigheter under budgetaren 1969/70—1971/72 funnit
att omsittningen hos dessa myndigheter legat pa 11 %, 10 % respektive
7 % under dessa tre ar (granskningspromemoria 4/1973).

Slutligen bdr ndmnas, att forvaltningsanslagen vid faststdllandet av
budgeten i vissa fall berdknas schablonmaissigt (ndst hogsta 1oneklass i
16negraden). Hirigenom har myndigheterna normalt extra pengar’’, som
inom vissa grinser kan anvidndas for inrdttande av tillfilliga tjdnster.
Statistik &ver dessa medels storlek och antalet sadana tillfdlliga tjénster
saknas.

6.4.3 Variationsmodeller

En eventuell konjunkturvariation av férvaltningsanslagen kan ske ur olika
tidsaspekter. Variationer kan ske dels under 16pande budgetar, dels i
budgetarbetet till kommande budgetar. I det senare fallet registreras
variationerna i budgeten, i det forra fallet endast i efterhand i
budgetredovisningen. En variation kan vidare avses rada under en
begrinsad tidrymd, t. ex. nagra ménader eller en lingre tid, t. ex. ett helt
budgetar.

En eventuell konjunkturvariation av forvaltningsanslagen kan dven
differentieras mellan olika regioner. Den statliga férvaltningsverksam-
heten dr i betydande utstrickning koncentrerad till storstockholmsom-
radet (se tabell 6:5). Till foljd av besluten om omlokalisering av vissa
statliga myndigheter kan maojligheterna i viss man férbittras att genom en
paverkan av den l6pande fGrvaltningsverksamheten uppné stabiliserings-
politiska effekter i olika delar av landet.

Tankbara modeller for konjunkturvariation av forvaltningsanslagen
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kan ocksd klassificeras efter graden av styrning frdn statsmakternas sida.
Styrningen kan i princip ske pa tvd sitt. Den kan ske genom direkt
kvantitativ styrning (administrativ styrning) av omfattningen hos vissa
aktiviteter eller vissa kostnadsslag hos myndigheterna, varvid anslagsbe-
loppen far anpassas efter verksamhetens omfattning. Styrningen kan
ocksd ta formen av s. k. budgetstyrning, varvid anslagens (eventuellt
anslagsposternas) storlek varieras och myndigheterna pi egen hand far
anpassa sin verksamhet efter givna budgetramar.

6.4.4 Administrativ styrning

En form av administrativ styrning ar att reglera antalet anstillda. Detta
innebdr att man kan avskeda eller nyanstélla personal av konjunkturpoli-
tiska skdl. Konjunkturpolitiskt motiverade avskedanden dr dock uppen-
barligen oldmpliga. Anstédllningstrygghet och kravet pd kontinuerlig
verksamhet vidger tyngre dn de stabiliseringspolitiska effekterna av sidana
avskedanden. Vi har redan pavisat det oldmpliga i att av konjunkturpoli-
tiska skil anstédlla fast personal.

En annan mojlighet dr att ldta arvodesanstillda och kontraktanstillda
fungera som ’’buffertar’” vid vixlande konjunkturer. De kontraktsanstill-
da dr emellertid en liten grupp (ca 500 stycken). De arvodesanstillda har
i praktiken kommit att f4 samma stillning som extra tjinstemin. Det
torde vara personalpolitiskt svart att avskeda dem av konjunkturskail.
Antalet anlitade konsulter och experter torde i detta sammanhang kunna
anses for litet for att vara intressant.

Mer realistiskt dr att utnyttja den naturliga personalomsittningen.
Tidigare konstaterades att omsittningssiffrorna har varit ganska hoga.
Man skulle alltsa i hogkonjunktur inte tillita nyrekrytering under
l6pande 4ar till statliga myndigheter. Vakanta tjinster fir di inte
aterbesittas. (Aven omkostnadsposterna reduceras eftersom de beriknats
for full personalstyrka.)

For detta medel talar det forhdllandet att det torde fi en stor effekt
samt att det kan sld snabbt. Metoden kan utformas s, att pagiende
anstéllningsforfarande avbryts. S6kande, som redan hunnit fa besked om
att de antagits, bor dock kunna anstillas i vanlig ordning. Inom den
icke-statliga sektorn &r anstdllningsstopp ingenting ovanligt vid svara
ekonomiska ligen (om 4n inte av stabiliseringspolitiska skil), varfor det
kan synas skiligt att samma forhallanden rdder inom den statliga sektorn.

Mot medlet talar att det kan sl blint”, dvs. alla myndigheter drabbas
utan beddmning av verksamheten. Myndigheter med stor personalomsitt-
ning skulle ocksd drabbas hardare 4n andra. Vidare berdrs frimst
personalkategorin bitrdden. Vi dr ocksa medvetna om att medlet kan fa
langsiktiga effekter pd personalrekryteringen till den statliga sektorn, om
det under en ldngre tid anvdnds alltfor ofta.

Det finns emellertid olika sdtt att motverka dessa nackdelar.
Nyanstillningsstoppet kan siledes inskrinkas till att tillimpas i vissa
omraden, t.ex. endast avse storstadsregionerna. Den administrativt
besvirliga dispensproblematik, som torde uppstd, kan till viss del

SOU 1973: 43 95



elimineras om befintlig personal ar rorlig inom myndigheten. En vakant
“nyckeltjinst” kan da Gvertas av en annan tjinsteman, vars ursprungliga
tjdnst blir vakant istidllet. Behovet av tidskrivande omskolning kan dock
reducera handlingsfriheten pa kort sikt.

Enligt var mening 4r ett selektivt nyanstillningsstopp ett tdnkbart
stabiliseringspolitiskt medel under 16pande budgetar. Medlet bor sirskilt
kunna anvidndas differentierat vid Overhettningssituationer i vissa regio-
ner. Beslut om att anvinda detta medel bor kunna fattas av regeringen.

6.4.5 Budgetstyrning

Budgetstyrning innebidr att statsmakterna endast varierar anslagsbelop-
pen, varefter myndigheterna sjdlva vidtar de férdndringar i verksamheten
eller personalstocken som erfordras. Variationerna kan ta sig formen att me-
del for pris- och 16neomrikning inte tilldelas eller att férvaltningsanslagen
minskar med en procentuell andel, t. ex. 5 %. Det ankommer sedan pé
myndigheten att fordela minskningen pa olika anslagsposter eller
kostnadsslag. Utgangsldget (jimfGrelsesiffran) kan definieras pd olika sitt.
Nirmast till hands ligger att utgad frdn budgetens anslagsbelopp. Myndig-
heterna bor i sadana fall dldggas att sedan budgetpropositionen framlagts
redovisa planering for de alternativa anslagsnivderna si att dessa i
praktiken kan tillimpas.

Anslagsvariationer kan ske antingen i budgetarbetet till kommande ar
eller under 16pande ar. Sirskilda problem uppstar vid anslagsvariationer
under l6pande budgetéar, eftersom anslagsbeloppen faststills fo6r hela
budgetdret, inte manadsvis eller kvartalsvis. For myndigheter, vilkas
verksamhet dr underkastad sdsongmissiga variationer (t.ex. kartverket
och lantmiteriet), stélls stora krav pa planeringen, dels att ange olika
jamforelsesiffror for variationen under olika delar av aret, dels att ange
genomfOrbara verksamhetsalternativ for dessa olika perioder.

Fordelarna med en budgetstyrd variation dr frimst tva. For det forsta
utnyttjas myndigheternas kdnnedom om den egna verksamheten och
mdojligheter att variera resursinsatsen. I detta avseende dr medlet
Overldgset ett nyanstidllningsstopp. For det andra frambringas en plane-
ring for Okad flexibilitet. Pa sikt kan denna flexibilitet ha fordelar for
savil resursstyrningen som stabiliseringspolitiken.

Budgetstyrning av forvaltningsanslagen ar ett tankbart stabiliserings-
politiskt medel under 16pande budgetar. Ett villkor for att det skall
kunna tillimpas dr att berérda myndigheter — sedan regeringen presen-
terat budgetpropositionen — redovisar en planering for nedskédrningar av
stabiliseringspolitiska skdl av det av regeringen fOreslagna anslaget.
Liksom foreslogs vid nyanstédllningsstopp bor medlet kunna tillimpas
selektivt med hinsyn till férhallandena inom olika verksamheter.

Planeringen bor i sa fall utga fran den resursram som utgors av det eller
de i budgetpropositionen foreslagna anslagsbeloppen minus 5 %. Féljande
bor anges:

— Vilka konkreta atgirder som avses vidtas for att verksamheten skall
minska till en omfattning som kan finansieras av den reducerade
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resursramen (t. ex. nyanstillningsstopp, uppskjuten utrustningsupp-

handling).

— Vilka konsekvenser dessa atgidrder har pa myndighetens produktion.

Alternativ erfordras normalt inte.

Det visentliga dr inte att anslagsnivan sinks, utan att verksamheten
skidrs ned. Detta bdor kunna ske nir som helst under det kommande
budgetaret.

Planering bor ocksa kunna goras for anslagsdkningar, varvid myndig-
heterna anger tinkbara 6kningar av verksamhetsvolymen av mer tillfillig
art, t. ex. smirre utrednings- och projekteringsuppgifter. (Detta medel
provades hosten 1972.)

Beslut om att dessa anslagsvariationer skall trdda i kraft bor kunna
fattas av regeringen.

6.4.6 Sammanfattning

Vi har vad betriaffar forvaltningsanslagen stannat for att foresla att
regeringen under lopande budgetdr i stabiliseringspolitiskt syfte skall
kunna anvidnda savdl nyanstillningsstopp som anslagsvariationer. I
praktiken torde dessa tvd medel innebdra samma sak. Myndigheterna
torde tvingas till nyanstéllningsstopp vid en anslagsnedskdrning. De vid
ett nyanstillningsstopp framtvingade inskriankningarna i verksamheten
kriver planering och insikt om de konkreta konsekvenserna pa samma
sitt som vid en anslagsnedskirning. Vid en god planering har dock
budgetstyrningen storre precision: man vet i detalj vilka konsekvenserna
blir for de enskilda myndigheterna.

Vi har redan tidigare pavisat det olampliga i att av stabiliseringspolitis-
ka skil oka antalet fast anstdllda under lagkonjunkturer.

6.5 Sarskild verksamhet

Den verksamhet, som finansieras av anslagen i denna grupp, har inte
samma ’l6pande” karaktir som den rena forvaltningsverksamheten. Till
denna grupp har hinforts utgifterna for forsvarets 6vningar, kommittéer,
utredningar, forsoksverksamhet, kurser och arbetsmarknadsutbildning,
sammanlagt ca 1 miljard kr. Det rdr sig om engingsprojekt med
varierande varaktighet. Uppenbarligen har man hir stérre variationsmoj-
ligheter dn for forvaltningsanslagen.

Foérsvarets ovningar bekostades budgetaret 1970/71 fran 10 reserva-
tionsanslag pa sammanlagt ndra 135 mkr och reservationsmedelsbehall-
ningar pa 22 mkr. (Fr.o. m. budgetdret 1972/73 finns inte sirskilda
anslag for 6vningar, utan dessa bekostas frimst fran forslagsanslagen for
ledning och férbandsverksamhet inom armén, marinen och flygvapnet.)
Repetitionsdvningarna kriver arligen 2,5 milj. mandagar, vilket motsvarar
ca 7 000 manar. (Varnpliktsutbildningen i sin helhet — grundutbildning
och repetitionsévningar — omfattar ca 19 milj. mandagar eller ca 52 000
manar.) En stabiliseringspolitiskt motiverad nedskirning av verksamheten
kan gilla grundutbildningen eller repetitionsdvningarna. Vid tidigare
tillfallen har repetitionsévningar instillts. Aven den ordinarie virnplikts-
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utbildningen har skurits ned, dock inte i forsta hand i stabiliseringspoli-
tiskt syfte. Paslagsmojligheterna synes mer begrinsade, eftersom Ov-
ningarna fordrar viss planliggning. Till kommande budgetar dr variations-
mojligheterna goda.

Kommittéanslagen uppgar till drygt 50 mkr. Bidragen till forsknings-
projekt av olika slag (exklusive kostnader for universitet och hdgskolor)
uppgar till ca 200 mkr. Utbildning och kurser (exklusive arbetsmarknads-
utbildningen) kostar ca 120 mkr. Dessa anslag i bindningsgruppen ar
mindre flexibla nedat under l6pande budgetar. Den arbetsmarknadspoli-
tiska innebdrden av att anvinda dessa verksamheter som konjunkturpoli-
tiska styrmedel kan inte jamforas med forsvarets 6vningar. En annan sak
ir att nyanstillningsstopp, liksom vi tidigare foreslagit for férvaltnings-
verksamheten, dven kan tillimpas for dessa verksamheter.

Anslaget till arbetsmarknadsutbildning ir gruppens dominerande post
(drygt 500 mkr). (P4 grund av dndrad anslagsindelning pa arbetsmark-
nadspolitikens omrdde bekostas numera utbildningen frdn anslaget
Arbetsmarknadsservice.) Fran anslaget till arbetsmarknadsutbildning be-
streds utgifter for yrkesutbildning som sker av sysselsdttningspolitiska
skidl. Det dr huvudsakligen fraiga om omskolning och annan yrkesutbild-
ning 4t personer som dr eller 16per risk att bli arbetslosa eller ar
svirplacerade pd arbetsmarknaden och for vilka utbildningen beddms
vara nodvindig for att stadigvarande arbete skall kunna erhallas. Som
forsoksverksamhet anordnas fr. o. m. budgetdret 1966/67 i viss omfatt-
ning utbildning av inte arbetslésa personer inom s. k. bristyrken
(bristyrkesutbildning).

Utgifterna avser kostnader frimst f6r anordnande av utbildningen och
for utbildningsbidrag at kursdeltagarna. Arbetsmarknadsstyrelsen och
skoldverstyrelsen handhar utbildningen. Bidrag utgar i form av grund-
bidrag, hyresbidrag, familjetilldgg och sirskilt bidrag.

Arbetsmarknadsutbildningen, métt i antalet personer i utbildning, har
stadigt 6kat under senare ar, viasentligen oberoende av konjunkturlige.
Sisongvariationerna dr emellertid utprdglade. Utbildningens syfte fram-
stir som visentligen lingsiktigt strukturellt och néringspolitiskt. Fragan
ir nu om detta mél kan kombineras med kortsiktiga konjunkturpolitiska
aspekter.

Under en avmattningsperiod kan sjdlvfallet konjunkturellt betingad
arbetsloshet sugas upp genom en tillfdllig dkning av utbildningen. Fran
regional stabiliseringspolitisk synpunkt dr arbetsmarknadsutbildningen
ett viktigt medel. Genom en sadan utbildning kan arbetslésa beredas
arbete i respektive region inom néiringsgrenar, vilka har arbetskraftsunder-
skott. Detta medel har tidigare provats och bor dven i fortsdttningen
kunna komma till anvindning. Sdsongarbetsldsheten motverkas normalt
pad detta sitt. Av vikt dr dock att utbildningskursernas lingd dr vil
avpassad till den forutsedda arbetsloshetssituationen, vare sig denna ér
av sisongmdssig eller konjunkturell art.

I en hogkonjunktur finns endast marginella mdjligheter att minska
utbildningsvolymen, om man vidhaller det visentliga utbildningsmalet:
att pd sikt tillgodose kravet pé rorlighet pa arbetsmarknaden. Detta krav
ir lika aktuellt i en hog- som i en lagkonjunktur. I huvudsak dr det som
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framhallits svarplacerade personer som utbildas, varfor hogkonjunkturens
arbetskraftsefterfrigan bittre tillgodoses om utbildningen far fortga in
om den reduceras.

Sammanfattningsvis kan nyanstéillningsstopp av stabiliseringspolitiska
skil tillimpas for kommittéer, forsoksverksamhet o. d. Vi d4r medvetna
om att andra hidnsyn kan viga tyngre dn de rent stabiliseringspolitiska.
Forsvarets repetitionsovningar har redan vid tidigare tillfillen instdllts.
Arbetsmarknadsutbildningen kan under avmattningsperioder 6kas i sta-
biliseringspolitiskt syfte.

6.6 Diverse konsumtion och transfereringar

I denna grupp redovisas ca 200 anslag av konsumtions- och transfererings-
karaktir om sammanlagt ca 1,6 miljarder kr. Foljande undergrupper kan
sarskiljas.

Tabell 6:6 Diverse konsumtion och transfereringar, budgetaret 1970/71

Anslagsbelopp
(mkr)
1. Omkostnadsanslag innebarande interndebitering
inom statsverket (telefon, hyra, porto) 487
25 Ersittning till SJ, trafikforetag och luftfarts-
verket 250
3 Diverse omkostnadsanslag (resor, kongresser,
sakkunniga etc.) 243
4. Forsvarets omkostnadsanslag etc. 241
5 Diverse ldn ' 23
6. Ovriga anslag 366
Summa 1610

Undergrupp 2 — ersdttning till affarsverk och andra — faller till storsta
delen under lokaliseringspolitiken. Saledes far SJ hir sitt bidrag for det
icke 16nsamma nitet.

Vi har inte funnit det mgjligt att anvinda anslagen i denna grupp i den
l6pande stabiliseringspolitiken. Det dr fraga om ca 200 anslag, vilket
forsvarar hanterandet av dem.

6.7 Investeringar m. m.

6.7.1 Inledning

Den sista gruppen i genomgangen av handlingsfriheten vad giller
budgetens utgiftssida innehaller de anslag, som traditionellt betraktas
som sirskilt limpade att variera av stabiliseringspolitiska skil: anslagen
till investeringar, underhdll m. m. Anslagsnivin anses vanligen vara i
forhéllandevis liten grad bunden av t. ex. lagar och forfattningar och i
stillet i vdsentlig utstrickning ett uttryck for statsmakternas ambitions-
niva.

Vi redogdr forst for anslagsgruppens omfattning och diskuterar
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direfter den reella handlingsfriheten. Slutligen ger vi férslag om hur
handlingsfriheten i gorligaste mén bor tillvaratas.

Det bor observeras, att till denna grupp har riknats flera anslag, som
enligt nationalrikenskaperna rdknas som konsumtion. Detta giller
sarskilt de militdra anslagen.

De i budgeten berdrda anslagen redovisas i foljande tabell.

Tabell 6: 7 Investeringar m. m., budgetiret 1970/71

Antal Reserverade Riksstaten
anslag medel 1970/71
30.6.1970 (mkr)
(mkr)
Driftbudgeten
Civila utrustningsanslag 69 82 206
Viginvesteringar, vagdrift 2 867 1458
Beredskapsarbeten 2 85 830
Ovriga civila investeringar 11 10 158
Militara utrustningsanslag 38 204 207
Militira underhallsanslag 3 15] 403
Militdira materielanslag 3 605 1690
Militdr prisreglering 1 - 167
Summa 129 2004 5119
Kapitalbudgeten
Affarsverksfonderna 12 183 1861
Fastighetsfonden 23 275 312
Fonden for beredskapslagring 2 — 855
Diverse kapitalfonder 66 126
Forsvarets tastighetsfond 13 57 237
Summa 50 581 3:391
Totalt drift- och kapitalbudget 2 585 8510
varav forsvaret 1017 2704

I det foljande bortses fran anslagen till fonden fér beredskapslagring.
Anslaget till dverstyrelsens for ekonomiskt forsvar delfond: lagring for
beredskapsindamal, utgdér en bokféringsmissig transaktion. Lagringen
skedde tidigare med begagnande av rorlig kredit, men finansieras nu med
investeringsanslag under denna fond. Beloppet (700 mkr) innebir en
engangsanvisning for Overgingen till detta nya redovisningssitt. Utred-
ningen av beredskapen i fraga om viss varuf6rsdrjning skall enligt sina
direktiv underséka mdojligheterna att variera beredskapslagringen i kon-
junkturpolitiskt syfte. Anslaget till statens jordbruksnimnds delfond:
lagring av jordbruksprodukter for beredskapsindamil (155 mkr), bor
enligt var mening diskuteras i samband med att beredskapslagringens
konjunkturpolitiska roll tas upp.

I de foljande tre avsnitten redovisas de faktorer av teknisk och formell
natur, som forhindrar eller férsvarar anvindandet av de statliga investe-
ringarna i konjunkturpolitiken. Statsmakternas handlingsfrihet beror,
som framhadllits, frimst pa tre faktorer: rorlighet, snabbhet och precision.

6.7.2 Rorlighet

I detta avsnitt diskuteras de bindningar, som begrinsar den stabiliserings-
politiska rorligheten under 16pande budgetar. De diskuterade faktorerna
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ir politiska bindningar till féljd av konflikter mellan olika mél for
investeringsverksamheten samt andelen nya projekt (igangsittningsgrad),
produktionsplanering och formella bindningar.

6.7.2.1 Malkonflikter

Vi har tidigare framhallit att de stabiliseringspolitiska malen kan komma i
konflikt med de 6vriga malen for den statliga verksamheten: resursstyr-
ningsméil och fordelningspolitiska mél. Detta giller sjilvfallet &ven vid
den statliga investeringsverksamheten. De rent stabiliseringspolitiska
malen kan bedomas som mindre viktiga: d&ven om en viss investering
bidrar till dverhettning av konjunkturliget, kan dess betydelse for den
allminna vilfirden eller forvaltningens effektivitet vara sd stor att en
investeringsinskrinkning inte kan komma ifraga. Kravet pd en hog
tillvixttakt kan ocksd begrinsa mojligheterna att vidta atgérder for att
uppni en stabil prisnivd. Vi pdpekade i kapitel 5 att de stabiliseringspoli-
tiska mélen dven kan strida mot varandra.

De hinsyn, som maste tas pd grund av dessa malkonflikter, begransar
den stabiliseringspolitiska handlingsfriheten.

6.7.2.2 lgangsittningsgrad

Av de medel, som varje ar beviljas for statliga investeringar, dr som regel
huvuddelen avsedd for redan fore budgetirets borjan igangsatta
investeringsobjekt, medan Ovriga medel anvidnds for objekt, som
paborjas under budgetaret i fraga. Savil i budgetarbetet till kommande
budgetar som under 16pande budgetar torde det framst vara de dnnu inte
pabdrjade objekten som kan pdaverkas i stabiliseringspolitiskt syfte.
Mojligheterna att instilla eller skdra ned takten hos pagéende investering-
ar dar ofta starkt begrdnsade.

Det ir alltsd av intresse att soka kartligga relationen mellan pabdrjade
och dnnu inte igingsatta investeringsobjekt under ett budgetar. Nagon
systematisk statistik som belyser detta finns inte. Emellertid har vissa
myndigheter i sina budgetforslag limnat uppgifter, vilka kan ge en viss,
om #n ofullstindig, uppfattning av situationen.

Siledes torde normalt mindre dn hilften av ett ars investeringsmedel
anvindas fér nya projekt. I vissa fall dr endast 25—30 % avsedda harfor.
Vigverket, byggnadsstyrelsen, fortifikationsforvaltningen och arbets-
marknadsstyrelsen torde ha en relativt stor andel nya objekt under
budgetéiret, eftersom dessa myndigheters investeringsprojekt ofta ér
kortvariga. Forsvarets materielverk och vissa affirsverk (luftfartsverket
och vattenfallsverket) har en relativt liten andel nya objekt. De stora
materielanskaffningarna (band- och stridsvagnar, stridsflygplan) och
anlidggningsarbetena (kraftstationer, flygplatser) stracker sig ver ett antal
ar.

Detta innebir, att mojligheterna att reducera investeringsverksamheten
begrinsas. Sjilvfallet minskar mojligheterna dessutom under ldpande
budgetar allteftersom objekten hinner sittas igang.
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6.7.2.3 Produktionsplanering

Sarskilt vad giller stora bestillningar av tekniskt komplicerad art, som
inte utgdr for lagerhallning ldmpad standardmateriel, miste leverantdrer-
nas produktionsplanering uppmaérksammas. Denna 4r ofta hirt uppbun-
den flera dr i forvdg. Detta giller speciellt de stora exportindustrierna.
Orsaken dr visentligen att man vill maximalt utnyttja sina produktions-
resurser.

Nir produktionsplaneringen ar fastlast i forvdg, minskas avsevirt den
flexibilitet som behdvs for de lopande motkonjunkturella dtgirderna.
Tidsférskjutningar av leveranser fOrsvaras i hég grad. Den fasta plane-
ringen nddvindiggdr att bestdllningar maste liggas ut ldng tid i forvig,
vilket innebdr en civilrittslig bindning. Visserligen kan de industrier,
vilkas produktion dr bunden f6r flera ar framét, i viss méin vara
konjunkturoberoende, vilket skulle minska behovet av konjunkturmoti-
verade tidsforskjutningar av leveranser till staten. Statsmakterna bér dock
med stabiliseringspolitiska medel kunna paverka dven dessa industrier.

6.7.2.4 Formella bindningar

Ett slags formell bindning dr de ovan nimnda genom bestillningar
ingdngna avtalen, vilka ar civilrittsligt bindande. Vidare skall den statliga
upphandlingen i princip ske efter affirsmissiga principer och pi
icke-diskriminatorisk basis, dvs. utan hinsyn till anbudsgivarens nationali-
tet. Detta forutsdtts savdl i 1952 ars upphandlingskungdrelse som i den
nya upphandlingskungorelse, som trider i kraft den 1 januari 1974 samt i
dtagandena inom ramen fér EFTA. Enligt EG-avtalet férbjuds i princip
offentliga konkurrenshindrande stédatgirder, men i hindelse av allvarliga
stérningar inom en sektor av nidringslivet eller en region tillits dock
skyddsatgérder.

Dessa regler innebdr att en leverantdr inte fir gynnas av den
upphandlande myndigheten pd grund av sin regiontillhérighet. Mojlig-
heterna att genom bestdllningar till industrin 4stadkomma stabiliserings-
politiska effekter begrinsas ytterligare, nir man pa férhand inte vet i
vilken region i landet i stabiliseringspolitiskt syfte utlagda bestdllningar
kommer att placeras. Det dr enligt vir mening visentligt att undantag
fran affiarsmissighetsprincipen, liksom hittills, kan komma till stind.

6.7.3 Snabbhet

I detta avsnitt skall visas, att investeringsverksamheten i stor utstrickning
ar underkastad sadana bindningar att kravet pa snabbhet i ménga fall kan
vara svart att tillgodose, dven om mdjligheterna att variera investeringsvo-
lymen i och for sig foreligger. De visentliga faktorerna bakom genomfo-
randeférdrdjningen dr projekteringsférhéllanden och upphandlingen.

6.7.3.1 Projektering

Med projektering avses de detaljerade kalkyler och planer, som erfordras
for att investeringen skall kunna utféras. De mer allminna éverviganden,
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som leder fram till att investeringsobjekt i princip 4r Onskvidrda
(6versiktsutredningar etc.), beaktas inte hér. Detta utredningsskede ligger
i allminhet langt fore det egentliga investeringsforloppet.

Projekteringen for de statliga investeringarna kan ske pa tva olika sitt.
I vissa fall — frimst byggnadsstyrelsens och fortifikationsférvaltningens
byggande samt kontorsbyggnader vad giller affirsverken m.fl. —
medverkar regeringen i projekteringen. Detta sker vanligen tvé ganger
(’tvastegsforfarandet™): vid provningen av det prelimindra byggnadspro-
grammet och vid prévningen av forslags- eller huvudhandlingar. Sedan
den senare provningen skett, begirs medel hos riksdagen. I Ovriga fall
handhas projekteringen helt av de investerande myndigheterna sjélva.

Projekteringen ir i allménhet tidskrdvande, beroende pa investerings-
objektets art och storlek. Tidsatgingen kan stricka sig fran nagra
manader till atskilliga ar. Allmint sett dr tvastegsforfarandet betydligt
mer tidskrivande dn nir myndigheterna projekterar sjilvstindigt.

Slutsatsen ir att endast fardigprojekterade eller néstan fardigprojekte-
rade objekt kan anvindas i den 1&pande stabiliseringspolitiken. I dvriga
fall uppstér alltfor stor tidsférdrdjning (genomférandefdérdrojning). Vida-
re foljer att statsmakterna, som i praktiken &r hinvisade till vad som de
facto har projekterats, bor styra projekteringen sa att en tillracklig mangd
av investeringsobjekt for att kunna mota ovintade konjunkturvariationer
finns i reserv. Forslag hirom framliggs i det f6ljande.

6.7.3.2 Upphandling

Aven upphandlingen (anbudsinfordran) kriver viss tid. Tidsatgangen
varierar beroende pa objektets art och storlek. I vissa fall inhdmtas anbud
pi ndgon timme (teknisk standardmateriel), i andra behovs flera ar.
Ofta krivs nigra manader.

Statsmakterna maste normalt fatta beslut om att investeringen
verkligen skall genomf&ras innan anbudsinfordran sker. Att begira in
anbud under “konjunkturforbehéll” later sig normalt inte gora. Nirings-
livets anbudsbeniigenhet torde i sidant fall klart minska.

Anbudstiden ingir siledes i genomférandeférdréjningen. Till skillnad
fran projekteringstiden kan den i allménhet inte elimineras genom att en
»reserv”’ av godkinda anbud liggs upp. Det torde inte heller vara mojligt
att i nagon mer visentlig utstrickning forkorta anbudstiden.

6.7.4 Precision

I detta avsnitt studeras olika forhillanden som paverkar mojligheterna att
i investeringsstyrningen uppné stabiliseringspolitiska effekter, som ar vil
avpassade frin tidsmissig och rumslig synpunkt. Av betydelse dr frimst
investeringsférloppens lingd och investeringarnas regionala effekter.
Aven andra faktorer som objektens kostnadsstrukturer, regiformer och
marknadsformer uppmairksammas.
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6.7.4.1 Investeringsférloppens lingd

Investeringsférloppens lingd, dvs. tidrymden mellan byggnadsarbetenas
eller tillverkningsprocessens start och slut, 4r uppenbarligen av avgérande
betydelse for tidsanpassningen av de motkonjunkturella Atgirderna.
Investeringsférloppet kan vara frin nigon ménad till en f6ljd av ar.

I den l6pande stabiliseringspolitiken méaste dessa tidsférhillanden
observeras. De konjunktursvackor, som skall motverkas, har erfarenhets-
massigt en lingd pd hogst ett a tva ar. Igingsittes lingre objekt, fir dessa
stimulerande verkningar in i den f6ljande hdgkonjunkturen.

Det nu sagda betyder sjilvfallet inte, att tidskridvande investeringsfére-
tag och bestillningar inte bor goras. Innebdrden idr att sidana medfor
lingsiktiga bindningar, som paverkar konjunkturliget och konjunkturpo-
litiken under kommande 4r. Det 4r av vikt att man uppmirksammar
detta.

Kortvariga objekt och lingvariga objekt vilkas produktionsprocess kan
utforas i etapper dr alltsa speciellt limpliga att sittas in i en intriffad eller
befarad ligkonjunktur. Skulle 4 andra sidan konjunkturen bli éverhettad,
kan det givetvis vara virdefullt att uppskjuta eller senareligga mer
langvariga investeringsobjekt. Detta medel har prévats flera ganger. Nagra
lingsiktiga bindningar frin stabiliseringspolitisk synpunkt foljer
normalt inte hérav. Problemet att uppnd erforderlig precision vid
nedskdrningar 4r saledes mindre 4n vid 6kningar av aktiviteterna.

Investeringsforloppens lingd kan sigas vara ett grovt matt pa tidrym-
den mellan en atgirds insittande och dess resultat (effektfordréjning).
Ett annat matt kan erhéllas genom att den s. k. kritiska tidpunkten
bestimmes. Hirmed menas den tidpunkt d& 50 % av de till investerings-
objektet horande utbetalningarna gjorts. Siffran 50 % har valts for att
den kan sigas ge en uppfattning om nir investeringen “kulminerar”. I
och for sig hade andra siffror kunnat viljas.

I diagram 6: 1 visas hur stor andel av investeringstiden som ligger fére
den kritiska tidpunkten i det material som vi samlat in rorande
strukturen hos 184 investeringsobjekt. Det framgir att det vanligaste
fallet dr att 50 % av utbetalningarna gjorts efter drygt halva investerings-
tiden. Emellertid kan den kritiska tidpunkten komma praktiskt taget nir
som helst under investeringen.

Diagram 6: 1 dr en sammanfattning av de effektférdrojningsstudier som
redovisas i bilaga 10. En visentlig iakttagelse av diagrammet 4r att nagon
korrelation mellan betalningsstrémmarna och den reala investeringsak tivi-
teten knappast foreligger. Hdrav foljer att konjunkturpolitisk styrning av
de statliga investeringarna genom variationer av de kassamissiga anslags-
beloppen moter stora svarigheter, eftersom betalningstillfillen ofta kan
forskjutas Gver budgetdrsgrinser utan att den reala aktiviteten paverkas.

Vare sig man nu anvinder sig av investeringsférloppets lingd eller av
den kritiska tidpunkten som matt, framgér vidare av effektférdrojnings-
studierna i bilaga 10 att om langvariga investeringsobjekt anviinds i den
16pande, kortsiktiga konjunkturpolitiken man bdr uppmirksamma de
langsiktiga bindningarna.

104 SOU 1973:43



Diagram 6:1 Kritisk tidpunkt i investeringsférloppet
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6.7.4.2 Regionala effekter

Budgetpolitikens effekter i rummet maste ocksd beaktas. Vi har
undersokt de regionala effekterna av forsvarsinvesteringar (f6rsvarets
materielverk), de storre affarsverkens investeringar (SJ, vattenfallsverket
och televerket), den statliga byggnadsverksamheten (byggnadsstyrelsen
och fortifikationsférvaltningen) och av statligt finansierad vigbyggnad
och vigunderhall (védgverket). Den kartlagda investeringsverksamheten
motsvarar omkring 60 % av den totala statliga investeringsvolymen sddan
den presenteras i tabell 6: 7.

Undersdkningen avser forhallandena budgetiret 1968/69, men genom
att leverantorsndtet i avsevidrd utstrickning visat sig vara konstant genom
aren torde den dven belysa forhallandena under andra ar. Undersok-
ningen redovisas i detalj i bilaga 12. Slutsatserna presenteras hir i stora
drag.

Den granskade investeringsvolymens regionala sysselsidttningseffekter
framgar av karta 1. I absoluta tal tillfaller den sirklassigt storsta effekten
Stockholms ldn (ndra 17 700 sysselsdttningstillfillen). Ostergétlands lin,
Goteborgs och Bohus lin och Orebro lin fir vartdera hilften, eller
mindre dn hidlften si stora effekter som Stockholms lin. Direfter
kommer Visternorrlands ldn, Vistmanlands lin, Malmdhus lin samt
Visterbottens och Norrbottens lin. Minsta effekt i absoluta tal fir
investeringarna i Hallands lin och pa Gotland, dir mindre #n 1 000
arbetstillfdllen bereds. I relation till folkmingden kommer den stdrsta
effekten i Ostergdtlands och Orebro lin (antalet sysselsdttningstillfillen
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utgdr 2 % eller mer av befolkningen). I norrlandslinen utom Givleborgs
lin, i Stockholms, Goteborgs och Bohus, Alvsborgs och Kalmar ldn ligger
motsvarande andel mellan 1 och 1 1/2 %. Minsta relativa effekt far
investeringarna i Skane och Halland.

Det bdr betonas att dessa forhdllanden endast i ringa utstrickning
torde vara resultatet av en medveten regional styrning. De olika
regionernas industriella styrka och sammanséttning torde vara avgorande.
(Se vidare bilaga 12.)

Uppgifterna har dven fordelats pé olika slag av investeringar. De strsta
sysselsittningseffekterna (i absoluta tal) pa grund av materielinkdpen for
investeringsverksamheten vid forsvarets materielverk och de storre
affirsverken, tillfaller Stockholms, Ostergbtlands och Orebro lin, medan
Norrland fir en mycket ringa andel, se karta 2. I procentuella tal far
Ostergétlands och Orebro lin storst sysselsittningseffekt, medan flera
syd- och mellansvenska lin far en avsevdrt ligre. Det kan alltsa
konstateras att sysselsittningseffekterna pd grund av de studerade
myndigheternas inkdp fran industrin inte dr jaimnt fordelade 6ver samtliga
regioner, utan att ett mindre antal regioner star for en stor del av
sysselsittningseffekterna. Denna geografiska koncentration beror sjdlv-
fallet pa att verkstadsindustri med férsvarsproduktion samt elektroin-
dustri dr lokaliserad till ett fatal regioner.

Den statliga byggnadsverksamheten fir sina storsta sysselsittningsef-
fekter i absoluta tal i Stockholms samt Goteborgs och Bohus ldn, medan
de storsta procentuella effekterna tillfaller Uppsala, Norrbottens och
Stockholms lin — se karta 3.

En stor del av de absoluta regionala sysselsittningseffekterna pa grund
av de statliga byggnadsinvesteringarna ar saledes koncentrerad till ett
mindre antal regioner, foretridesvis storstadsregioner. Den procentuella
sysselsittningseffekten dr emellertid dven stor i vissa norrlandslin. De
statliga byggnadsinvesteringarnas storlek i olika regioner dr givetvis
avhingig av den statliga verksamhetens lokalisering. Som exempel pa
viktiga byggnadsinvesteringsobjekt kan némnas forvaltningshus, hog-
skolor, universitet, posthus, telehus samt byggnader for fOrsvarets
iandamal.

Sysselsittningseffekterna av byggnad och underhéll av vigar ar
naturligt nog férdelade betydligt jaimnare dn 6vriga investeringar, se karta
4. Den procentuella sysselsittningseffekten i ldnen ér relativt likartad for
samtliga lin, med undantag av Jimtlands, Visterbottens och Norrbottens
lin. I dessa lin dr den procentuella andelen av befolkningen, som ér
sysselsatt med statligt finansierad vigbyggnads- och vigunderhallsverk-
samhet, avsevirt hogre dn i dvriga lin. Omkring hilften av beredskapsar-
betena i form av vigbyggande i vdgverkets och arbetsmarknadsverkets
regi forsiggar i dessa ldn.

Av undersdkningarna framgéir siledes sammanfattningsvis att investe-
ringsutgifterna i allminhet inte 4r jimnt fordelade mellan olika
regioner. Den statliga byggnadsverksamheten dr till stor del koncentrerad
till ett mindre antal regioner. Den statligt finansierade vigbyggnads- och
vigunderhallsverksamheten dr mer jimnt foérdelad mellan olika regioner.
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Karta 6:1 Sysselsdttningseffekter pa grund
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Karta 6:2 Sysselsittningseffekter pa grund <y
av vissa statliga materielinkép 1968/69 Iy
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Karta 6:4 Sysselsittningseffekter pa grund
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En fordindring av de hir studerade utgifternas storlek ger saledes upphov
till storleksmissigt skilda stabiliseringspolitiska effekter i olika regioner.
Vissa regioner torde inte i nagon storre utstrickning berdras av
férdndringar av storleken hos de statliga investeringarna och de statliga
inkdpen fran industrin. Férindringar av vigbyggnads- och vigunderhalls-
verksamhetens storlek torde ddremot kunna paverka samtliga regioner i
stabiliseringspolitiskt avseende.

Vi har vidare for att belysa de regionala effekterna av en storre
industribestdllning utfort en studie av bestdllningen av pansarbandvagn
302, tillverkad hos AB Higglund & Soner i Ornskéldsvik (se vidare bilaga
12).

De totala utbetalningarna for denna bestdllning mellan 1963 och
oktober 1971 uppgar till 174 mkr. Den totala sysselsiattningseffekten
hos Higglund & S6ner under samma tid har varit 2 870 arbetstillfillen (se
diagram 6: 2). Hirav tillfaller den storsta delen, ndra 2 400 arbetstillfdllen
eller ca 80 %, Ornskoldsviksomradet.

Sysselsidttningseffekten hos de underleverantdrer, vilka ingar i under-
s6kningen och vilkas leveranser (tillsammans med den importerade
materielen) svarar for 75 % av underleveranserna, uppgar till ca 470
arbetstillfillen.

Av karta 5 framgir att endast en mycket liten del av sysselsdttningsef-
fekten hos underleverantorerna tillfaller Vasternorrlands lin, dir AB
Higglund & Soner ir lokaliserat. De storsta absoluta sysselsdttningseffek-
terna tillfaller Skaraborgs, Stockholms och Orebro ldn. Sysselsdttningsef-
fekterna i dessa ldn utgdr 65 % av de totala sysselsattningseffekterna hos
underleverantdrerna, medan norrlandslanen svarar for 7 %.

Var unders6kning visar vikten av att man beaktar den regionala
importbendgenheten for investeringsobjekt dvs. den andel av objektet
som importeras frdn 6vriga regioner i landet eller fran utlandet. I bilaga
12 redovisas nagra forsok till skattning av importbendgenheten i

Diagram 6:2 Sysselsittningseffekten av pansarbandvagn 302
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Karta 6:5 Antal sysselsatta (mandr) i olika T
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A-regioner for ndgra olika typer av projekt. Foljande uppskattning kan
goras (%):

1. Vigbyggnadsprojekt 48
2. Vigunderhallsprojekt 44
3. Husbyggnadsprojekt 60
4. Industribestdllning 41

Dessa importbendgenheter har inte differentierats med avseende pa
olika typer av regioner utan har berdknats som maximala importbenigen-
heter, dvs. endast sadana utgifter for de ovanstaende projekten, som med
sikerhet kan hianfoéras till regionen, har rdknats till utgifter for
icke-importvaror. Importbenidgenheten kan saledes vara mindre i vissa
regioner. Den torde exempelvis vara avsevirt mindre i storstadsregionerna
pa grund av dessas mer differentierade ndringsliv.

En slutsats av de i detta avsnitt redovisade undersokningarna ar saledes
att en stor del av den totala sysselsittningseffekten tillfaller
andra regioner dn den dir investeringen utfdérs. Undersékningarna
illustrerar svarigheterna att uppné god precision i den regionala stabilise-
ringspolitiken vid variationer av den statliga investeringsverksamheten.
Icke avsedda bieffekter i andra regioner ar svdra att undvika. Detta
forhallande maste beaktas vid dimensioneringen av investeringarnas
storlek i regionalt stabiliseringspolitiskt syfte. Undersékningen visar
vikten av att statsmakterna i forvig far information om vilka regionala
effekter en investering kan véntas fa. Vi aterkommer till denna fraga.

6.7.4.3 Ovriga faktorer

Utover de tidsmissiga och regionala forhillandena maste vissa Ovriga
faktorer beaktas vid diskussionen om precision i investeringsstyrningen.

Kostnadernas storlek for olika investeringsobjekt dr sjdlvfallet av
betydelse for stabiliseringspolitiken. Men dven deras sammansdttning,
dvs. uppdelning pa olika kostnadsslag, bor beaktas. Kan dessutom
kunskap om dessa kostnaders fordelning Over tiden (investeringsfor-
loppet) erhillas, mojliggors ytterligare precision i de stabiliseringspolitis-
ka atgirderna. Man kan dd med storre exakthet ligga “tyngdpunkten”
hos investeringarna inom 6nskad tidrymd.

Vad giller kostnadsstrukturen dr det ocksa av intresse att redovisa
olika objekts importandelar. Ju stérre importandelen hos ett investe-
ringsobjekt dr, desto mindre effekt har objektet pd den svenska
ekonomin och desto storre paverkan pa valutareserven.

Lopande statistik for olika slags investeringars importandelar saknas
f.n. Vira unders6kningar tyder pd att importandelen fér den statliga
upphandlingen ligger mellan 15 och 20 %.

Ytterligare en faktor av betydelse dr regiformen for investeringarna. I
vissa fall utférs de statliga investeringarna av statliga myndigheter. Det
innebdr, att myndigheterna sjdlva bygger eller tillverkar investeringsobjek-
ten i fraga, eventuellt med hjilp av underleverantdrer. Denna regiform
kallas ofta egenregiverksamhet. I andra fall utfors investeringen av en
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entreprendr eller leverantdr. Vad giller statlig byggnads- och anldggnings-
verksamhet torde de tva regiformerna ha ungefir lika stor andel.

Regiformen har stabiliseringspolitiskt intresse, eftersom det vid inves-
teringsinskriankningar ofta blir olika konsekvenser for arbetskraften,
beroende pa om den ir statligt anstélld eller inte. Detta giller speciellt
anldggningsarbeten. Statligt anstédlld personal blir normalt inte fristdlld,
medan byggentreprendrernas arbetskraft riskerar att bli det.

Frin uteslutande stabiliseringspolitisk synpunkt kan sadana fristill-
ningar sigas vara limpliga. I den man arbetskraften inte fristélls, vilket 4r
regel for den statliga sektorn, eller om arbetskraften sysselsitts i annan
investeringsverksamhet, forlorar investeringsinskrinkningarna mycket av
sin konjunkturpolitiska effektivitet. Statsmakterna, som har att ta
hinsyn till sivil personalpolitiska som stabiliseringspolitiska mal, har da
virderat de fOrra hogre dn de senare. Vi finner ingen anledning att
férorda ndgon #ndring hirvidlag. Diremot foreslar vi att man vid
dimpningar av den statliga investeringsverksamheten kan tillgripa det
foreslagna medlet nyanstillningsstopp vid den egna arbetskraften for att
sdvitt mojligt hélla personalstocken i nivdi med den dimpade verksam-
heten.

En annan visentlig faktor att beakta vid investeringsstyrningen ar
marknadsformerna.

Den statliga investeringsverksamheten sker i stor utstrickning inom
omraden dir staten i realiteten har monopol pa marknaden. Detta giller
t. ex. televerket, stora delar av forsvarssektorn, manga forvaltningsmyn-
digheter. Investeringsvolymen kan da teoretiskt sett varieras av stats-
makterna utan hénsyn till marknadssituationen.

Ar emellertid marknaden av konkurrenstyp, blir ldget ett annat.
Inskrinks den statliga investeringsverksamheten, kan vid of6ridndrad
efterfrigan motsvarande Okning av de privata eller kommunala investe-
ringarna motverka det statliga bortfallet. Den stabiliseringspolitiska
effekten av de statliga dtgdrderna kan da i princip utebli.

Detta kan exemplifieras med vattenfallsverkets och byggnadsstyrelsens
byggande. Tillgodoser inte vattenfallsverket efterfridgan pd energi, kan de
privata kraftforetagen expandera. (Verkets andel i kraftférsérjningen
utgdr ca 45 %, medan resterande andel fordelar sig pa ett stort antal
privata och kommunala foretag.) Inskrinks byggnadsstyrelsens byggande
av forvaltningshus, kan efterfrdgan pa forhyrningar pa privata marknaden
och dirmed byggbehovet dir 6ka om inte motatgirder vidtas. Omvint
kan i en ldgkonjunktur en utékning av den statliga aktiviteten minska det
privata utbudet.

Vid dessa resonemang bor man dock beakta, att de kompenserande
marknadskrafterna knappast hinner verka pa kort sikt. I den l6pande
stabiliseringspolitiken kan alltsd dven inskrdnkningar respektive utdk-
ningar av statlig investeringsverksamhet pa marknader av konkurrenstyp
vara lampliga.
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6.7.5 Sammanfattning

Vi har i denna kartldggning av gruppen Investeringar m. m. visat pa en rad
inskrinkningar i den stabiliseringspolitiska handlingsfriheten. Rorlig-
heten, dvs. mojligheterna att variera investeringsvolymen, begrinsas av att
atskilliga pigaende investeringsobjekt inte kan avbrytas, av faststillda
produktionsplaner och av hinsyn till affirsmissighetsprincipen i upp-
handlingen, som férhindrar vissa former av regional stabiliseringspolitik.
Vidare kan Overordnade politiska mal, t.ex. vilfirdspolitiska, begrinsa
mojligheten att bedriva stabiliseringspolitik. Snabbheten i de dtgirder
som stdr till buds paverkas av den tid projektering och anbudsinfordran
kraver. Precisionen i investeringsstyrningen beror frimst pa investerings-
forloppens lingd och regionala effekter. Brister i snabbhet och precision
minskar ytterligare den reella handlingsfriheten.

Trots dessa inskrinkningar i mojligheterna att anvinda de statliga
investeringarna i stabiliseringspolitiskt syfte framstidr dessa som det
visentliga stabiliseringspolitiska medlet pa budgetens utgiftssida. Vi anser
siledes, att statsmakterna bor kunna anvinda investeringarna i den
16pande stabiliseringspolitiken mer aktivt dn f. n. Detta giller savil statlig
anldggnings- och vigbyggnadsverksamhet som ink6p av maskiner och
inventarier.

Mot denna bakgrund ger vi i f6ljande avsnitt férslag om hur styrningen
av de statliga investeringarna bor ske sd att man kan tillvarata och i
gorligaste min utvidga den reella stabiliseringspolitiska handlingsfriheten.
Aven investeringsbidragen till kommunerna uppmirksammas.

6.7.6 Styrning av de statliga investeringarna

6.7.6.1 Nuvarande forhallanden

A. Investeringsstyrning

Den visentliga styrningen av den statliga investeringsverksamhetens
omfattning och inriktning sker via budgeten. Styrningen har olika
innebord for olika myndigheter. Vi redovisar i detta avsnitt de regler som
giller.

Affirsverken redovisar i sina budgetfdrslag investeringsplaner, som
anger beriknad medelsférbrukning for objekt eller grupper av objekt.
Investeringsplanerna redovisas i stora drag i budgetpropositionen, men
faststdlls inte av riksdagen. Regeringen faststiller senare i budgetbrev en
medelsférbrukningsram (investeringsram) for budgetiret. Investeringsan-
slagen berdknas regelmissigt sd att en viss konjunkturreserv — ca 10 % —
utdver investeringsramen stills till forfogande och kan utnyttjas efter
beslut av regeringen. Affirsverkens underhills- och reparationsverksam-
het dr i regel inte foremal for statsmakternas styrning, utan finansieras
med 16pande driftmedel.

Om fOrutsittningarna fér verksamheten fOrindras under lépande
budgetdr fir affirsverken omfordela medlen mellan objektgrup-
perna. For sirskilt specificerade, storre projekt giller dock som regel att
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besparingar under ett budgetdr inte utan regeringens medgivande far
disponeras for andra dandamal. Eventuella nya projekt som aktualiseras
under l6pande budgetar far inte heller igangsdttas utan regeringens — i
vissa fall riksdagens — medgivande, dven om finansieringen kan klaras
genom omfordelning av medel inom ramen. I budgetbreven brukar
dock stadgas att affirsverken intill ett visst belopp (vanligen av
storleksordningen 1—5 mkr) far anvinda anslagsmedel for sidana arbeten
och anskaffningar, som inte ingdr i det av departementschefen férordade
investeringsprogrammet och som var for sig fir kosta upp till nigra
hundra tusen kronor (beloppet varierar fran verk till verk).

Genom den medgivna rorelsefriheten kan den faktiska férdelningen av
férbrukningen bli en annan 4n den planerade. Verken kan dndra planerna
inom de i budgetpropositionen angivna objektgrupperna (t. ex. rullan-
de materiel for SJ, fastigheter och byggnader for televerket). Vidare kan
de overfora medel fran en siddan grupp till en annan. Procentuellt sett
brukar dock dessa forskjutningar vara sma.

Den nu redovisade styrningen giller inte domédnverket, som har storre
frihet vad avser investeringsverksamheten och vars stillning i detta
avseende snarast motsvarar de statliga aktiebolagens.

Det statliga vigbyggandet finansieras pa tva sitt, dels som ordinarie
vigarbeten, dels som beredskapsarbeten. I genomsnitt under 1960-talet
har de ordinarie vigarbetena utgjort omkring 70 % av det statliga
vigbyggandet och resterande 30 % har varit beredskapsarbeten.

Flerarsplaner upprittas for byggande av riksvigar och fér byggande av
lansvdgar. Planerna, som ar femdriga men fornyas efter tre ar, upptar de
vigar for vilka staten dar vighallare. Regeringen limnar direktiv for
flerarsplanearbetet, i vilket vigverket, lidnsstyrelser, kommuner och
linsvigndmnder deltar. Vigverket faststiller linsvisa flerrsplaner. Har
linsstyrelse och vdgverket olika uppfattning om upprittad flerdrsplan
hidnskjuts drendet till regeringen. Syftet med flerdrsplanerna ir att de
skall vara till ledning vid fordelningen av de medel som anvisas pi
budgeten for byggande av vigar.

I budgetpropositionen visas hur anslaget Byggande av statliga vigar
berdknas bli fordelat pa frimst riksvdgar, tunnelbanor och linsvigar.
Riksdagen faststiller dock inte denna fordelning. Négra visentliga
avvikelser brukar inte férekomma under aret. Den regionala férdelningen
faststills, som framgatt, i huvudsak av vigverket. For driften av statliga
vigar redovisas ocksd — utan att faststéllas av riksdagen — en beriknad
férdelning pa frimst servicearbeten, egentligt vigunderhall och forstirkt
vigunderhall.

Byggandet for civila myndigheter exklusive vigverket administreras till
storsta delen av byggnadsstyrelsen och finansieras via statens allméinna
fastighetsfond.

Kostnadsram for det enskilda objektet redovisas for riksdagen.
Byggmyndigheten kan rdkna upp ramarna med byggnadskostnadsindex
och regeringen kan gora smirre ramindringar. [ budgetpropositionen
redovisas varje objekt med angivande av lokalisering, byggstart och
fardigstdllande. Reparations- och underhillskostnader, som f6r budget-
aret 1973/74 uppgar till drygt 200 mkr, regleras i budgeten med
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anslagsbeloppet. Detta fordelas p&d underhall samt ombyggnad och
komplettering.

For det militira byggandet (fortifikationsforvaltningen) tillimpas
sedan budgetiret 1966/67, utdver objektsvisa kostnadsramar, for varje
enskilt ar faststillda utgiftsramar fér nybyggande och underhall. Utgifts-
ramarna ticker alltsd det totala nybyggandet.

Riksdagen faststiller investeringsstaterna, men regeringen far regel-
missigt tillstand att bestimma om objektens utfdrande och vid behov
ersitta objekt med andra objekt, som kan men inte behdver finnas i
investeringsplanen. Hirvid forutsittes att utgiftsramen halls. Regeringens
styrmojligheter dr alltsa stora.

Forsvarets materielverk (FMV) ombesdrjer bl. a. anskaffning, under-
hall och férradshallning av materiel. I detta sammanhang dr materielan-
skaffningen och det centrala underhallet av intresse. FMV: s anslagsfram-
stillning innehaller planer fér anskaffning under materielanslagen. I
budgetpropositionen begirs endast anslagsbelopp och belopp for
bestillningsbemyndigande. Riksdagen utdvar siledes ingen detaljstyrning.
Under varen faststiller regeringen bemyndigandeplaner, som fungerar
som ett slags budgetbrev fér materielanskaffningen och anger hur stora
bestillningar som far liggas ut for varje objekt (objektsvisa bemyndigan-
den). Dessutom forekommer diverse maximeringar och restriktioner (for
t. ex. forskning, utlandskép) samt en prisstegringspost. Med “objekt”
avses t. ex. personbilar, bandvagnar etc. Systemet innebir att regeringen
stiller bestillningsbemyndiganden till myndighetens forfogande. Vid
storre och viktigare projekt erfordras dessutom regeringsbeslut om bade
projektering och bestéllning (igangsittning) under l6pande &r.

FMV skall folja upphandlingskungorelsen vid val av leverantorer till de
olika objekten. Nigon regional styrning sker siledes inte genom FMV:s
beslut. Det bor dock ndmnas att viss sirbehandling sker av foretag frdn de
fyra nordligaste linen vid upphandling av fémddenheter for forsvarets
behov. Denna innebir att forsvarets upphandlande myndigheter i samréd
med linsarbetsnimnden skall dels uppritta forteckningar dver de foretag
i Jimtlands, Visternorrlands, Visterbottens och Norrbottens ldn som kan
komma i friga som leverantdrer vid upphandling och infordra anbud fran
dessa, dels inhdmta yttrande fran 6verbefdlhavaren och arbetsmarknads-
styrelsen, nir myndigheten inte anser sig kunna anta anbud fran foretag i
de nidmnda ldnen.

For de civila och militdra utrustningsanslagen faststills endast anslags-
beloppen. Nagon detaljstyrning av utrustningen fran statsmakternas sida
forekommer normalt inte. Tidsmissiga och regionala aspekter beaktas
som regel inte. Nagra lingsiktiga bindningar éver budgetarsgrinsen fore-
kommer dock sillan. Upphandlingskungdrelsen reglerar leverantdrsvalet.

Statsmakterna anger inte nigon regional férdelning av beredskapsarbe-
tena, utan denna fordelning pé olika ldn faststills av arbetsmarknadssty-
relsen (AMS). Regeringen har alltsd delegerat till AMS att efter behov
snabbt sitta in erforderliga resurser. Beredskapsarbetenas fordelning
inom ett lin faststills av linsstyrelsen efter samrad med ldnsarbets-
niamnden.

Nagra regler for beredskapsarbetenas varaktighet i tiden finns inte. Det
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formella villkoret for urvalet av beredskapsarbeten enligt arbetsmarknads-
kungorelsen (1966:368) ir att arbetena beriknas bli utférda inom den
ndrmaste tiden dven om inte arbetsldshet rader. Beredskapsarbetena skall
alltsd vara tidigarelagda ordinarie arbeten. De objekt som upptagits i den
allmédnna beredskapsstaten kan ocksd anvindas av AMS som beredskaps-
arbeten. Dessa objekt har godkints av riksdagen. AMS skall enligt
gillande handlaggningsordning for varje statligt beredskapsarbete forvissa
sig om att det verkligen ir ett arbete som godkidnts som ordinarie.

AMS avgér i allminhet beredskapsarbetenas sammansdttning pa
grundval av sysselsittningsliget och de firdigprojekterade objekt som
finns i reserv. For vissa sektorer har dock sirskilda begrinsningar for
AMS:s befogenheter inférts. Beredskapsarbeten pd vigar far enligt
budgetbreven budgetiren 1971/72 och 1972/73 bedrivas for hogst 225
mkr per ar (varav 175 mkr som allminna beredskapsarbeten och SO mkr
som sdrskilda beredskapsarbeten). P4 f&rsvarssidan far hégst 20 mkr
satsas pd beredskapsarbeten. Det bor framhallas att dessa beloppsramar
giller anslagen i budgetpropositionen. I tilliggsbudgetar har de senaste
ren ytterligare medel beviljats for vigar.

Sammanfattningsvis kan alltsd sigas att olika myndigheter har
varierande mdjligheter att avvika frin de investeringsplaner som antagits i
budgetarbetet. Byggnadsstyrelsen, fortifikationsférvaltningen och férsva-
rets materielverk styrs i detalj. Arbetsmarknadsstyrelsen har stor rérelse-
frihet vad giller beredskapsarbeten. Aven affirsverken har avsevird
rorelsefrihet.

Statsmakterna kan under l&pande budgetir vidta atgidrder som
férdndrar de planer som antagits i budgetarbetet. Detta kan frin
budgetteknisk synpunkt ske i olika former: tilliggsbudgetar, 6verskridan-
den, beredskapsstat, finansfullmakt, 10-procentiga konjunkturreserver och
“frysning” av anslagsbehéllningar. I sddana fall har det i praktiken rort sig
om administrativ styrning av investeringama, inte om renodlad budget-
eller ramstyrning. Man har med andra ord objektsvis eller for grupper av
objekt provat méjligheterna att &ka eller minska investeringsverksamhe-
ten, varefter fOrindringen i anslagsutnyttjandet fatt anpassa sig till
resultatet av denna prévning.

B. Investeringsplanering i konjunkturberedskapssyfte

Vid proévningen av mojligheterna att variera investeringsverksamheten
under l6pande budgetir har det framgatt att projektplaneringen utgdr
en strategisk fas i investeringsstyrningen. Ar planeringen vil framme
hos alla myndigheter och de tidsmissiga och regionala aspekterna belysta,
kan en god investeringsstyrning och en god konjunkturberedskap uppnis.
De budgettekniska arrangemang som behdvs torde da inte bereda nigra
storre svarigheter. Planeringens fundamentala betydelse betonades ocksé
av stabiliseringsutredningen (SOU 1961:42) och arbetsmarknadsutred-
ningen (SOU 1965:9).

Vi har gjort en undersdkning av investeringsplaneringen i beredskaps-
syfte och sokt kartligga om det alltid finns ett antal fardigprojekterade
investeringsobjekt i beredskap for en eventuell tidigareldggning.
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Olika myndigheter ligger olika langt framme hérvidlag. I féljande tabell
redovisas for storre investerande myndigheter, dels arbetsmarknadsstyrel-
sens forslag till investeringsreserv for budgetaret 1972/73, dels den av
statsmakterna i beredskapsstaten antagna reserven och dels denna reserv i
procent av arets anslag.

AMS skall varje ar inge forslag till regeringen om reserv av statliga,
kommunala och statsunderstédda investeringsobjekt (investeringsreserv).
Detta sker normalt i februari, avseende det kommande budgetaret.
Statsmakterna faststiller pa grundval hidrav under varen en allmin
beredskapsstat, dvs. en sdrskild budget for antagna reservobjekt, avseende
det kommande budgetaret.

AMS:s forslag omfattade budgetdret 1972/73 totalt 1 643 mkr och
beredskapsstaten 1 199 mkr.

Det bor observeras att uppgifterna for de olika myndigheterna i
tabellen inte #r helt jaimfoérbara. I anslagen till affarsverken (SJ,
televerket, vattenfallsverket) ligger redan tioprocentiga anslagsreserver for
beredskapsdndamal.

Vidare har de olika myndigheternas investeringsobjekt olika karaktar.
Vissa objekt limpar sig mindre vil att utfdras som konjunkturpolitiskt
motiverade beredskapsarbeten. Skilda myndigheter star ocksa infor olika
efterfrigesituationer pd sina tjinster. Andra orsaker till den splittrade
bilden diskuteras nedan.

Vi har gjort en enkit till de i tabellen angivna myndigheterna for att
kartligga dels principerna for reservens sammansittning, dels kostnaderna
f6r och finansieringen av projekteringen av reserven och dels upphand-
lingsformer. Sammanfattningsvis framgick foljande.

Objekten i investeringsreserven ingdr normalt i de investerande
myndigheternas lingsiktiga planering och hade dirfor kommit till utforande
forr eller senare. Det tar oftast tre till sex manader att paborja objekten
eller ligga ut bestdllningarna. I denna tidrymd ligger anbudsférfarande
och provning samt 1 vissa fall plan- och tomtfrigor. Ytterligare

Tabell 6:8 Beredskapsreserv, budgetaret 1972/73 (mkr, avrundade be-
lopp)

I 11 11 ITi % av 111
(avrundat)
Investe- Bered- Anslag
rings- skaps-
reserv stat
Sysselsdttningsska-
pande atgirder 300 300 i) 84
Férsvafets materiel-
verk 146 140 1604 9
Fortifikationsfor-
valtningen 70 70 284 25
Byggnadssfyrelsen 20 14 496 3
Vigverket 275 275 1640 17
SJ 25 25 342 7
Televerket 36 36 813 4
Vattenfallsverket 10 10 1190 1

! Materielanslagen
Byggande och drift av statliga vigar
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personalresurser, frimst projekterings- och arbetsledningspersonal, anses i
vissa fall kunna forkorta igdngsittningstiden. Vissa rutiner borde enligt
enkidtsvaren kunna forkortas.

Vad giller midngden av objekt i investeringsreserven framhalls att den
vasentliga forutsdttningen for att ha en tillfredsstillande investeringsre-
serv dr en god langsiktig planering. Aven engdngsinsatser av planeringsper-
sonal anses i viss utstrickning kunna vara till hjilp.

For byggnadsstyrelsens del torde det nuvarande tvistegsfdrfarandet
forsvara skapandet av en investeringsreserv. Systemet innebir att prov-
ningen av behovet av byggnadsobjekten inte skils fran ett stdllningsta-
gande till tidpunkten for objektets utférande. Detta betraktas som ett
problem ndr det giller mojligheterna att bygga upp en projektreserv.
Vidare sker en ingaende detaljprévning av manga instanser. Trycket fran
nyttjarsidan att utféra projekten utan tidsutdrikt 4r bl. a. p& grund hérav
i allménhet stort, vilket ockséa forsvarar hillande av en reserv.

Extrakostnader for beredskapsprojekteringen anses i allminhet vara
obetydliga. Detta sammanhénger med att ifrigavarande objekt ir
tidigarelagda “ordinarie” objekt och siledes i vilket fall som helst skulle
ha projekterats och utforts.

En allmidn iakttagelse av den redovisade kartliggningen ir att de
diskuterade myndigheternas planeringssituationer pi ett avgorande sdtt
skiljer sig dt. Investeringsberedskapen hos t. ex. vigverket och byggnads-
styrelsen dr helt olika, beroende pa investeringsobjektens olika art, men
ocksd pa paverkbara faktorer som planeringssystemen och beslutsproces-
serna. Hirav f6ljer att planeringsberedskapen i sin helhet bor kunna
forbdttras avsevirt.

6.7.6.2 Overviganden och forslag

Det dr mojligt att inom ramen fér befintligt styrsystem foérbittra savil
riksdagens som regeringens mojligheter att fran konjunktursynpunkt
planera och styra de statliga investeringarna. Vi tar nu upp de
modifieringar som hérvid behdvs. De budgettekniska konsekvenserna av
vara forslag behandlas i kapitel 11.

A. Informationsbehov

Redan i nuliget redovisar myndigheterna i sina budgetforslag
investeringsplaner fér det kommande budgetaret. Dessa planer omfattar
bide redan piborjade och foreslagna nya projekt. Vidare gors framstill-
ningar om medel till timligen ospecificerade objektgrupper, t.ex.
rullande materiel (SJ) och fastigheter och byggnader (televerket). Vi
foresldr att dessa framstillningar kompletteras med uppgifter om de
redovisade enskilda projektens planerade igdngsittningstidpunkt, varak-
tighet i tiden och, s lingt mdjligt, regionala effekter. En for samtliga
myndigheter gemensam regionindelning bér hirvid utarbetas. Sirskilt
sysselsdttningseffekter i tid och rum bdr uppmirksammas. Effekterna av
de olika objekten bor summeras si att en totalbild erhalls i budgeten,
savil vad giller de tidsmissiga som regionala effekterna. Mojligheter till
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tidsférskjutningar av olika projekt bér redovisas. (For de ospecificerade
objektgrupperna kan normalt inte alla dessa uppgifter limnas.) Det dr
vidare dnskvirt att uppgifter om importandelar anges — sddana uppgifter
torde dock f. n. vara svara att erhalla.

B. Stdllningstagande till investeringsbehovet

Regeringen tar f. n. stillning till investeringsverksamheten vid i huvudsak
tva tillfillen, nimligen i hostens budgetarbete och vid upprittandet av
investeringsreserven under viren. Genom att stillningstagandet splittras
pa detta sitt forsviras mojligheterna for statsmakterna att — mot
bakgrund av de léngsiktiga planerna for de statliga verksamheterna — gora
en samlad bedomning av investeringsverksamheten och mdjligheterna till
konjunkturpolitiskt motiverade tidsférskjutningar.

Vi foreslar dirfor att den konjunkturpolitiska investeringsreserven
upprittas under det ordinarie budgetarbetet. De av myndigheterna
féreslagna projekten och kostnadsramarna prévas da, bl. a. mot bakgrund
av de langsiktiga beddmningarna av vederborande sektors utveckling. Mot
bakgrund av det forvintade konjunkturldget bor statsmakterna i budget-
arbetet avgora vilka av de godkinda objekten som skall utféras eller
paborjas under det kommande budgetiret (“objekt i etapp I”’) och vilka
som kan anstd till ett foéljande budgetdr (’objekt i etapp II’). Savil
objekten i etapp I som i etapp II skall alltsa vara godkdnda och skall
utféras, men tidpunkten for igingsittning av de senare dr inte faststélld.
Konjunkturliget avgdér nir de skall utféras, det kommande budgetédret
eller senare. Bide etapp I och etapp II kommer att innehalla medelsanvis-
ningar for — vid sidan av de uppriknade investeringsobjekten —
ospecificerade objektgrupper. Formerna for finansieringen tas upp i
kapitel 11.

Vi har tidigare forordat ett planeringssystem avseende bl a. den
langsiktiga planeringen. Investeringsverksamheten bor sirskilt uppmairk-
sammas i denna planering. Vi har betonat vikten av att detta planerings-
system inte innehdller négra bindande planer. Bindande beslut i budgetar-
betet bor sa lingt mojligt fattas endast vad avser budgeten fOr det
kommande budgetaret.

Alla godkinda objekt har i normalfallet redovisats i den tidigare
planeringen. I varje fall de viktigare av dessa objekt kan vara kopplade till
forslag om en ny inriktning av verksamheten. (Myndigheterna skall
redovisa sddana forslag i verksamhetsplanen.) Vi vill understryka vikten
av att man vid beslut om de objekt som avses ingd i etapp II
uppmirksammar detta.

I sirskilda fall, t. ex. vad giller forsvarssektorn, kan statsmakterna ha
faststillt bindande resursramar for flera ar framat. Da bor de medel, som
forbrukas for igingsatta objekt i etapp II, betraktas som i fortid
ianspraktagna och saledes dras ifrdin medelsramarna for ett eller flera
kommande budgetir. Sidana avrikningsforfaranden ar inte aktuella i
normalfallet, di inga bindande resursramar foreligger. Diremot maste
man i dessa fall i den pagdende planeringen beakta vad som redan satts
igang i etapp II.

SOU 1973:43 121



C. Kommunala objekt

Riksdagen fattar f. n. beslut om det kommande budgetarets bidrag till
kommunala investeringar vid behandlingen av i huvudsak f6ljande anslag:

— anslag till allminna och sirskilda beredskapsarbeten (innefattar statliga
savil som kommunala),

— anslag till byggande av gator och vigar,

— anslag till byggande av kommunala avloppsreningsverk,

— anslag till byggande av skolor, elevhem, folkskolor,

— anslag till byggande av dag- och fritidshem,

— anslag till byggande av nykterhetsanstalt,

— anslag till tidigareldggning av industribestillningar,

— anslag till anordnande av skyddade verkstider,

— anslag till byggnadsarbeten inom sjukvarden,

— anslag till anldggande av sdrskolor och virdhem,

— anslag till forbéttring av pensionérsbostider,

— anslag till byggande av skyddsrum.

Riksdagen fattar ocksa beslut om investeringsramar for skolor och
elevhem, dvs. ramar for de totala kostnaderna fér objekt som sitts iging,
oavsett vilket budgetar dessa kostnader faller ut och vem som betalar
dem.

[ vissa fall beslutas objektsspecificerade planer av vederbérande statlig
myndighet i enlighet med givna riktlinjer inom de anslagsramar (eventu-
ellt fysiska ramar) som riksdagen faststillt.

Sammanfattande plandokument av detta slag med en specificering av
projekt dr dock mindre vanliga. I friga om gatu- och viigbyggen faststills
en S-drig fordelningsplan och en 10-drig langtidsplan av vigverket.
Skoldverstyrelsen baserar sina beslut om bidrag p4 prioriteringslistor
gjiorda av linsskolndmnderna. AMS:s investeringsreserv omfattar bl. a.
kommunala investeringar.

Vi anser att besluten om objekt i etapp II, liksom f. n. investeringsre-
serven, dven bor kunna omfatta statsbidragsstédda kommunala objekt.
Detta innebidr att statsmakterna i sitt budgetarbete tar stillning till dels
hur stora bidrag som skall ges till kommunala investeringar det
kommande budgetaret, dels hur stora anslagsdkningar som dessutom kan
medges om konjunkturldget sa kriver.

D. Stérsta mojliga beredskap

I och med prévningen av och stillningstagandet till det kommande
budgetérets investeringsprogram, sévil vad giller etapp I som etapp II, far
statsmakterna genom det foreslagna informationssystemet klaraste mojli-
ga bild av investeringsverksamheten. Denna bild tjinar som underlag for
de ytterligare dtgirder som kan vidtagas under budgetarets lopp.

Nir det giller att faststélla hur manga av de godkinda objekten som
skall ingd i etapp I bor detta ske mot bakgrund av de olika
verksamheternas investeringsbehov men 4ven med hinsyn till det
férvintade konjunkturliget under det kommande budgetiret. Det ir
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emellertid ofta inte mdojligt att redan i budgetarbetet fOrutsiga det
kommande konjunkturférloppet, framfor allt inte vad avser skilda
regioner och niringsgrenar. Utformningen av etapp I kan darfor i sidana
fall endast i begrinsad utstrickning grundas pa detaljerade konjunktur-
prognoser. Detta talar for att man i dessa fall i sa stor utstrickning som
mojligt férsoker hélla igangsittningstidpunkten for de i sak godkédnda
objekten 6ppen. Etapp II bor saledes dé vara sa stor och ha en sa varierad
sammansittning att skilda konjunkturldgen i olika regioner och ndrings-
grenar kan maotas.

E. Avvikelser fran investeringsplanerna

Forldggningen av objekten i etapp I i tid och rum har, som framhdllits,
stor betydelse fér utformningen av de extra atgdrderna under l6pande
budgetdr. De faststillda objekten i etapp I utgdr ett vdsentligt underlag
for beddmningen av den statliga investeringsverksamhetens regionala och
tidsmissiga effekter. Visentliga avvikelser fran faststdllda investerings-
planer och huvuddragen i dispositionen av de ospecificerade beloppen
bor dirfér anmilas av vederbdrande myndighet till regeringen. Denna kan
hirigenom l6pande folja utvecklingen. Anmilan bor ske si god tid i
forvig att regeringen vid behov kan paverka hindelseférloppet. Som
nimnts giller redan nu att stdrre avvikelser skall understillas regeringen
eller riksdagen. Forslaget om anmilningsplikt innebdr en mindre mer-
boérda sirskilt for affirsverken, medan férhallandena for t. ex. byggnads-
styrelsen och fortifikationsforvaltningen inte fordndras. Vi forutsitter att
affirsverken — liksom f. n. — kan disponera ett mindre belopp fér smérre
objekt, som inte ingar i investeringsplanen.

Objekten i etapp II 4r antingen direkt utpekade i budgetpropositionen
eller angivna kollektivt i form av en viss objektgrupp, som fir utforas
inom en given medelsram. Aven om avsikten ér att statsmakterna vid ett
tilifdlle skall ta stillning till investeringsvolymen, bor den under 16pande
budgetir pagiende projekteringsverksamheten efter statsmakternas stéll-
ningstagande kunna tillféra etapp II nya objekt, statliga och kommunala,
som inte varit kinda i budgetarbetet. Allt eftersom projekteringsbered-
skapen forbittras, torde en sddan ldpande forstirkning av etapp II fa
mindre betydelse.

F. Beslut om konjunkturpolitiska dtgirder

Objekten i etapp II kan, som framhallits, delvis sigas motsvara objekten i
dagens investeringsreserv. Dessa objekt anvdnds vidare i viss utstrickning
som beredskapsarbeten.

Beslut om igdngsittning av objekten i etapp II skall alltsa kunna fattas
under 16pande budgetir. Vid dessa beslut bor féljande tre faktorer
beaktas:

— den tidsmissiga forldggningen,
— de regionala effekterna och

— sektortillhorigheten.
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Frigan giller nu vem som skall fatta beslut om igdngsittningen.
Efter vilka riktlinjer och i vilken omfattning bor statsmakterna delegera
beslutanderdtten? Dessa fragor maste bedémas mot bakgrund av i vilken
utstrickning igdngsdttningen av objekten innebdir langsiktiga konjunktur-
politiska bindningar av betydelse for statsmakterna, vilket 4r avhiingigt av
de ovanndmnda faktorerna. Objektens forldggning i tid och rum har
konjunkturpolitiskt intresse. Regionala och sektoriella férhallanden kan
dven ha betydelse for resursstyrningen. Vidare maste kraven pa snabbhet
och flexibilitet vid bemo6tande av oférutsedda krissituationer beaktas.

Vi har gjort féljande avvigningar vad giller férslag till riktlinjer for
delegering av beslutsfattandet.

a) Tidsfaktorn. Sidana objekt i etapp II, vilkas varaktighet i tiden
(byggtid, leveranstid) dr sa stor att den resulterar i ldngsiktiga bindningar
in i ett kommande konjunkturlidge, bor avgdras av statsmakterna, dvs.
inte delegeras. Praktiskt sett innebar detta att igangsdttning av objekt
eller delar av objekt, som det tar t. ex. mer dn ett ar att firdigstilla, bor
beslutas av regeringen, medan AMS bor fa i uppdrag att besluta om
igingsittningen av kortvarigare objekt (inom av regeringen givna medels-
ramar).

b) Rumsfaktorn. Vad giller objektens regionala fordelning kan
regeringen ange en Ovre grians for vad som av konjunkturskil bor utforas i
en given region. Regeringen uppdrar i si fall &t AMS att besluta om
igdngsdttningar upp till denna grins, medan ytterligare paslag erfordrar
regeringens godkidnnande, bl. a. med hinsyn till mer langsiktiga struktu-
rella faktorer. Sddana regionala grinser eller ramar bdr utformas mot
bakgrund av statsmakternas regionalpolitiska handlingsprogram. Vi erin-
rar om att statsmakterna hosten 1972 faststillt ett sadant program.

Vid tidsforskjutningar av bestidllningar och leveranser 4r det av stor
vikt att de tidsmidssiga och regionala effekterna beaktas. 1968 é&rs
upphandlingskommitté har framhéllit att si inte skett vid ett antal
tillfdllen. Hdrigenom reduceras nyttan av atgirderna i visentlig grad.

c) Sektortillhorigheten. Aven om objekten i etapp II har godkints av
statsmakterna, kan det finnas dnskemal om att vid igéngséttningsbesluten
beakta objektens sakliga innebord (vigar, férvaltningsbyggnader, forsvars-
materiel etc.), dvs. vilken sektor de tillhor. I annat fall kan det finnas risk
for felallokeringar, t.ex. om ett visst slag av objekt under en lingre
period far alltfér stor andel av igéngsittningarna. Vi vill siledes betona
vikten av att sektortillhOrigheten av objekten i etapp II beaktas. Vi
foreslar att detta sker med hjilp av sektoriella ramar, vilket f. n. ir fallet
vad betrdffar vigar och forsvarsutrustning. Detta tar sig f. n. den formen
att regeringen i budgetbrevet foreskriver en beloppsgrins for objekt av
angivet slag. I det nedan foreslagna finansieringssystemet (kapitel 11)
sker det visentligen genom att de medel, som skall finansiera etapp II,
fordelas pa sakanslag.

For de allmdnna beredskapsarbetenas vidkommande innebir forslagen
att AMS bdr, i den utstrickning statsmakterna medger, f4 anvinda objekt
i etapp II med begrinsad varaktighet som beredskapsarbeten. Beredskaps-
arbetena kommer saledes att utgbra en del av etapp II. Liksom f. n. bor
beredskapsarbetena kunna sittas iging snabbt: inom fyra, i vissa fall sex
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ménader. Statsmakterna bor avgora sektorfordelningen av beredskaps-
arbetena, liksom dven den regionala foérdelningen.

Sjilvfallet star det statsmakterna fritt att, liksom f. n.,i budgetarbetet
ge AMS mojlighet att i angiven utstrickning oberoende av konjunktur-
liget anvinda 4ven andra objekt 4n dem som ingir i etapp II och hir
angetts som delegeringsbara. Den budgettekniska utformningen av dessa
forslag diskuteras i kapitel 11.

G. Tidigare- och senareliggningar

Tidigare- och senareldggning av statliga industribestdllningar och av
leveranser ir ett flera ginger anvint medel i konjunkturpolitiken. Det bor
givetvis dven framgent komma till anvdndning (jfr prop. 1973:73, FiU
1973:27, wskr 1973:190). I det hdr foreslagna systemet innebdr
igngsittningen av objekten i etapp II under budgetaret i princip ett
tidigareliggande av dessa objekt. Aven objekten i etapp I kan tidigareldg-
gas under ret. Likasé bor, liksom hittills, tidsforskjutningar av leveranser
anvindas. Detta bor dven gilla objekten i etapp L.

Ovan i avsnitt 6.7.4.3 foreslog vi att man vid dimpningar av den
statliga investeringsverksamheten — t. ex. i form av senareldggningar —
kan tillimpa nyanstdllningsstopp for att sdvitt mojligt halla personal-
stocken i nivd med den dimpade verksamheten.

Tidigare- och senareldggningar av statliga industribestillningar kan dven
anvindas som medel att motverka konjunkturvariationer i enskilda
regioner utan att affarsméssighetsprincipen fringds. Regeringen kan
nimligen utfirda riktlinjer att tidsforskjutningar av sddana bestéllningar
som erfarenhetsmissigt tillfaller vissa regioner skall gbras. Nar harvid
affirsmissigt formanligaste anbud kommer frdn en inte avsedd region,
kan statsmakterna antingen avsti frin att anta nigot anbud dver huvud
taget eller anta anbudet, men ligga ut bestillningen forst vid gynnsam
tidpunkt. Vilken av dessa modeller som skall tillimpas far avgoras fran
fall till fall.

Vi vill betona vikten av att understillningsforfarandet i de fall
upphandlingsidrendena understills regeringen inte blir sa tidsédande att
det konjunkturpolitiska syftet med understillningarna motverkas. Sir-
skilda arbetsrutiner for dessa érenden bor utarbetas, sa att den
sammanlagda handliggningstiden i statsdepartementen och AMS inte
Overstiger en a tva veckor.

H. Planeringsberedskap

Det har visat sig att den tringa sektorn for konjunkturberedskap pa
investeringssidan 4r projekteringen. Har inte projektering skett eller
kommit tillrickligt 1angt, finns 6ver huvud taget inga investeringsobjekt
att sitta in. Det har under senare ar intriffat att frin konjunkturpolitisk
synpunkt Onskvdrda paslag inte kunnat komma till stand pa grund av
brist pa firdigprojekterade objekt.

Av den tidigare redovisade enkiten till vissa myndigheter framgar att
en fungerande langsiktig planering ar vésentlig for att projekteringen skall
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ligga langt framme. Det gir inte att projektera om man inte frin den
langsiktiga planeringen vet vilka objekt som skall tas fram.

Vi foreslog i kapitel 4 ett system for langsiktig statlig planering, vari
sdrskilt investeringsverksamheten avses ingd. Forslaget om etapperna I
och II innebir att samtliga objekt i dessa etapper provas i det arliga
budgetarbetet mot bakgrund av denna langsiktiga planering. Om plane-
ringssystemet och etappindelningen av investeringar utformas pa detta
satt bor det leda till att en omfattande och varierad konjunkturberedskap
i stérre utstrickning blir méjlig. Det erfarenhetsmissigt svaraste hindret
hdremot undanrdjs: délig 1dngsiktsplanering. Vidare torde det foreslagna
systemet leda till ett stérre intresse bland de investerande myndigheterna
fér en god projekteringsberedskap. Iakttagelserna frin var enkit om
investeringsplanering i beredskapssyfte bestyrker dessa antaganden.

Vi erinrar om att AMS enligt sin instruktion har att verka for en god
investeringsberedskap hos de investerande myndigheterna. Denna uppgift
bor sjalvfallet kvarsta.

I vissa fall erfordras emellertid ytterligare &tgirder. Vad giller
byggnadsstyrelsens verksamhet #r det siledes fran denna synpunkt
vasentligt att det nuvarande tvastegsférfarandet modifieras. Sakprévning
och igingsittningsbeslut bor skiljas it vad giller objekten i etapp II. Vi ir
medvetna om att detta bl. a. innebir att totalentreprenad i ménga fall
inte kan tillimpas for dessa objekt. Totalentreprenad torde kunna
férekomma endast i begrinsad omfattning, nédmligen for objekt for vilka
igingsittningsbeslut fattas redan i samband med att man beslutar om
projektering. Vi bedémer dock detta vara en mindre oligenhet. Fragan
om sakprévning och igingsittningsbeslut bor siledes beaktas vid det
pdgdende arbetet med ett nytt styrsystem for byggnadsstyrelsens
investeringar.

Vad giller mojligheterna att snabbt sitta iging i och for sig
fardigprojekterade objekt finns det enligt enkitsvaren olika férdréjnings-
moment: brist pa projekteringspersonal m. fl. samt tidskrivande admi-
nistrativa rutiner.

Vi diskuterar inte fragan i vad médn ytterligare projekteringspersonal
erfordras. Det ankommer p& de investerande myndigheterna att vid
behov ta upp frigan om ytterligare resurstilldelning f6r detta indamal.

Vissa administrativa fordrojningsmoment gar inte att eliminera, t. ex.
upphandlingsférfarandet. Diremot bdr planfragor o. d., sirskilt vad avser
vattenfallsverket, kunna l6sas fére igdngsittningsbesluten vad giller
objekten i etapp II. Dessa har ju godkints for utférande, varfér nagra
sirskilda svarigheter att fa erforderliga tillstind inte torde behova uppsta.

Det dr av vikt att dven andra onddiga administrativa drdjsmal undviks.
Fasta och tidsbesparande rutiner bor, som framhallits, liaggas upp for
igdngsittningen av objekten i etapp II.

6.7.6.3 Sammanfattning

Vira forslag om bittre planering och styrning fran statsmakternas sida av
de statliga investeringarna sirskilt fran stabiliseringspolitisk synpunkt
innebdr sammanfattningsvis:
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— myndigheterna redovisar i sina budgetforslag sa langt mojligt de olika
begiirda investeringsobjektens varaktighet i tiden och regionala effek-
ter,

— statsmakterna tar stdllning till investeringsverksamhetens inriktning
och omfattning mot bakgrund av langsiktiga bedomningar av ifrdgava-
rande verksamheter,

— godkinda objekt och objektgrupper indelas i dels sddana som skall
utforas eller pabdrjas under det kommande budgetiret (“objekt i
etapp 1), dels sddana som, beroende pd konjunkturldget, kan ansta till
faljande budgetar (objekt i etapp I1"),

— #ven statsbidragsstddda objekt och objektgrupper indelas pd detta sitt
i de tva etapperna,

— etappen II bdr vara s& omfattande och ha en si varierad sammansitt-
ning att skilda konjunkturlidgen i olika regioner och ndringsgrenar kan
maotas,

— myndigheterna skall anmila visentliga avvikelser fran faststillda
investeringsplaner avseende etapp I under l6pande budgetdr till
regeringen,

— regeringen kan delegera till AMS att inom sektoriella och regionala
ramar besluta om igingsittningen av sidana objekt i etapp II, som inte
innebir langsiktiga konjunkturpolitiska bindningar.

Finansieringen av konjunkturpolitiskt motiverade igangsittningar dis-
kuteras i kapitel 11.
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7 Budgetens inkomstsida

7.1 Inledning

Vi diskuterar i det féljande den roll budgetens inkomstsida kan spela i
den l6pande konjunkturpolitiken. Frdn ekonomisk och administrativ
synpunkt har det ofta beddomts fordelaktigt att variera skatterna i
stabiliseringspolitiskt syfte, frimst darfér att detta ansetts kunna ske
relativt 1dtt och snabbt och med god verkan. I Sverige har under de
senaste aren vissa indirekta skatter och investeringsavgifter indrats i
detta syfte under 16pande kalenderér eller budgetar. I debatten har flera
ganger foreslagits okad reell handlingsfrihet fér statsmakterna pa detta
omrade.

Att variera skatter, direkta eller indirekta, i stabiliseringspolitiskt syfte,
har andra effekter &n att variera de statliga utgifterna i samma syfte.
Utgiftsanslagen pa den statliga budgeten har ofta karaktiren av produk-
tionsplaner. Skidr man t. ex. ned investeringsanslagen under en hégkon-
junktur, minskar volymen av statliga investeringar, vissa investeringar
senareldggs eller genomfors i ldngsammare takt. Statsmakternas hand-
lingsfrihet i stabiliseringspolitiken begrinsas, som vi tidigare visat, av de
faktiska bindningar som den 16pande produktionsplanen innebir.

Den del av budgetens inkomstsida, som anger statens inkomster av
skatter och avgifter, fungerar diremot som en prognos éver hur mycket
skatt och avgifter som kommer att betalas in vid givna betalningsregler
och férutsedd befolknings- och inkomstutveckling. Skulle utfallet av hur
mycket skatt och avgifter som kommer att betalas in bli visentligt
annorlunda 4n vad som beriknats, behdver detta inte betyda att statens
verksamhet péverkas. Innebdrden &r snarare att finansieringen av de
offentliga utgifterna blir en annan. Lénefinansiering, dvs. sedelutgivning,
obligationslan, etc. far tillgripas i hogre eller lidgre grad.

Nédgra produktionstekniska bindningar av det slag som kan vila pa
utgiftssidan foreligger sdledes inte vid anvdndning av skatterna i
stabiliseringspolitiken. (Sjélvfallet paverkas dock individernas och fore-
tagens planering och beteende.) Svéarigheterna hér 4r av annat slag:
skattedndringar, liksom foérindringar av de statliga transfereringarna, kan
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fa fordelningsmissiga konsekvenser som inte 4r acceptabla. Kraven pa
méjligheter till snabba férindringar kan komma i konflikt med konsti-
tutionella hinsyn. Vid utformningen av den roll budgetens inkomstsida
kan spela i den 16pande stabiliseringspolitiken maste hdnsyn ocksa tas till
de skatteadministrativa férhallandena

I detta kapitel foreslar vi sidana reformer som dels Okar den
stabiliseringspolitiska handlingsfriheten pa skattesidan under 16pande
budgetar, dels mojliggdr att Snskade atgirder kan sld igenom sd snabbt
som mdijligt i samhdllsekonomin.

Bland de direkta skatterna koncentreras diskussionen till den statliga
inkomstskatten. Vi foreslar inga nya konjunkturskatter”. Endast redan
férekommande skatter har tagits upp till behandling. Olika regler giller
f.n. for skilda skattetyper i friga om mojligheterna att variera skattebe-
loppen. Uttagsprocenten till den statliga inkomstskatten — dvs. normalt
100 % av skattetabellernas belopp — faststills for kalenderar och féar
alltsa f. n. inte indras under loppet av detta.

Vad giller de indirekta skatterna far mervirdeskatten i och for sig
indras under iret, men hittills har detta skett med sa stor tidsférdrojning
innan beslutet tritt i kraft, att koprusher dgt rum. Investerings- och
arbetsgivaravgifterna kan ocksd #ndras under éret. Vi diskuterar dven
mbjligheterna att anvinda skatter och avgifter differentierat mellan olika
regioner och niringsgrenar.

Vare sig det dr inkomstskattesatsen eller de indirekta skatterna som
statsmakterna dnskar variera, kan detta ske antingen genom ett beslut vid
varje forandringstillfille eller genom négon form av automatik. Man kan
t. ex. tinka sig att en viss skatt hojs (sinks) nir dndringar i konsumtions-
prisindex Overstiger (understiger) en faststdlld 6kningstakt. Nackdelarna
med ett sidant system #r dels att det &r svart att utan godtycke och
schablonmissighet faststdlla den utlésande indikatorn, dels — vad géller
indirekta skatter — att skatteforindringen skulle kunna forutsdgas av
allminheten med &tféljande forebyggande, fér ekonomin icke 6nskvirda
atgirder (t. ex. koprusher eller uppskjutande av kdp). Diskussionen be-
grinsas alltsd till det “diskretiondra” fallet, att statsmakterna fattar
beslut i varje sirskilt fall.

Vi har 4ven uppmirksammat méjligheterna att variera sjilva betal-
ningsstrommarna, inte endast skattebeloppens storlek. Detta skulle
innebira, att villkoren fér in- och utbetalningar av skatt varieras, t. ex.
betalningsterminer och réntesatser. Vi har emellertid funnit att de
administrativa och skattetekniska nackdelarna med dessa medel klart
dverviger de tdnkbara fordelarna, varfér vi inte lagger nagot forslag
i detta avseende (jfr bilaga 10).

7.2 Den statliga inkomstskatten
7.2.1 Nuvarande forhallanden

Tanken, att uttagsprocenten till den statliga inkomstskatten skall kunna
varieras, av fiskala eller stabiliseringspolitiska skil, dr inte ny. En rorlig
uttagsprocent ir sedan mer dn ett halvsekel inbyggd i skattesystemet vad
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giller fysiska personer, diremot inte vad giller juridiska personer.

Uttagsprocenten har varierat atskilliga ganger under denna tid (jfr
bilaga 10). Sist det skedde var emellertid pd 1950-talet. Metoden har
ddrefter inte anvints trots att den formella mojligheten kvarstar dven
efter den skattereform som tridde i kraft 4r 1973.

Den statliga inkomstskatten dr progressiv for fysiska personer, men
proportionell foér juridiska. Progressivitetens konstruktion redovisas
nedan. For juridiska personer dr huvudregeln 40 %, men iven skattesat-
serna 32 % (vissa ekonomiska féreningar och hypoteksféreningar), 10 %
(livforsdakringsanstalter) samt 15 % (vissa évriga) férekommer.

Den progressiva skatten utgdr fr. o. m. den 1 januari 1973 med ett
grundbelopp som f6r beskattningsbara inkomster upp till 15 000 kr utgér
7 % hirav. Progressiviteten for hogre inkomster illustreras i diagram 7: 1,
som visar statlig skatt pa beskattningsbara inkomster, dvs. efter grund-
avdrag och andra avdrag. (Hade man utgatt fran t. ex. taxerad inkomst,
hade profilen blivit en annan. Det bOr ocksa betonas att diagrammet inte
omfattar kommunalskatt, sjukforsidkringsavgifter och folkpensionsavgif-
ter.) I varje inkomstskikt utgors skatten dels av ett fast belopp, som &r
lika for alla i skiktet, och dels av en procentuell andel av den del av
inkomsten som Overstiger skiktets ldgsta inkomst. Den férra delen av
skatten illustreras i diagrammet av rektanglarna, den senare delen av
trianglarna. Den statliga inkomstskatten blir, som synes, progressiv.
Progressiviteten paverkas sjdlvfallet av de avdrag som kan goras. I
diagrammet visas, som framhallits, den statliga skatten pa inkomster efter
avdrag.

Det sitt, varpd bl. a. statlig inkomstskatt skall betalas in, regleras i
uppbdérdsférordningen fran ar 1953, Skattskyldig skall under inkomstaret
erligga prelimindr skatt med ett belopp som si nira som méjligt kan
antas motsvara den slutliga skatten, som sedan riknas fram vid

Diagram 7:1 Statlig inkomstskatt fér fysiska personer

Skatt
(tkr) |
i v
504
T
50 100 150

Beskattningsbar inkomst (tkr)
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taxeringen. Man skiljer mellan A-skatt och B-skatt. A-skatfen innebir att
preliminir utdebitering sker vid kéllan under beskattningsaret (inkomst-
aret). De flesta arbetstagare erligger A-skatt, som alltsa dras direkt fran
16nen och inbetalas till statsverket av arbetsgivaren. Slutlig skatt bestdms
pafolijande 4r p& grundval av den deklaration for inkomstdret, som
inlimnas pa varen efter inkomstaret. Eventuell resterande skatt erldggs i
borjan av andra aret efter beskattningsiret. Eventuell skattedterbdring
dger rum i slutet av forsta aret efter beskattningsaret. Skattebetalare, som
erligger B-skatt, betalar prelimindr skatt med en sjittedel av ett pd
férhand bestimt belopp under var och en av sex betalningsterminer, vilka
infaller under en vecka varannan manad med bdérjan i mars beskattnings-
iret. Sista inbetalningsterminen ligger sdledes i januari efter beskattnings-
aret. Den slutliga skatten regleras som for A-skatt.

B-skatt erliggs av juridiska personer och sadana fysiska personer vilkas
inkomst till stor del utgdrs av annan inkomst dn inkomst av tjinst, t. ex.
storre formogenhetsdgare och foretagare.

7.2.2 Forslag

I den svenska diskussionen likavél som i den utldndska har det framhallits
att statsmakterna bor ha reella mdojligheter att anvdnda skatterna i
konjunkturpolitiken. De samhillsekonomiska férdelarna hdrav har inte
bestridits, men forslagets kritiker har pekat pa politiska och administra-
tiva hinder.

Stabiliseringsutredningen (SOU 1961:42) tog bl.a upp frigan om
limpligheten av en konjunkturvarierad statlig inkomstskatt. Man stéllde
sig tveksam hirtill, frimst av politiska skdl. De skattetekniska mojlighe-
terna ansags oklara och borde utredas, om si bedémdes limpligt frin
samhillsekonomisk synpunkt. Nigon saddan utredning har hittills inte
gjorts.

I sin nuvarande form innebir den rorliga uttagsprocenten for skatten
fér fysiska personer, att beslut hirom fattas pa varen pa regeringens
férslag i kompletteringspropositionen for att gilla hela nistféljande
kalenderdr. Dessa tidsférdrojningar dr fran stabiliseringspolitisk synpunkt
for langa.

Vi anser att den statliga inkomstskatten bor kunna anvdndas aktivt
som ett medel i den 16pande stabiliseringspolitiken. Det dr av vikt att
skattesatserna kan dndras utan alltfor stora tidsfoérdréjningar dven under
16pande ar. Hirigenom féar den stabiliseringspolitiska medelsarsenalen ett
virdefullt tillskott. Den statliga inkomstskatten inbringar f. n. ungefdr 20
miljarder kr per ar, vilket innebdr drygt 3 miljarder kr per inbetalningster-
min. En variation av uttagsprocentsatsen med exempelvis 10 % dven
under en begrinsad tidrymd kan innebdra en visentlig paverkan pa
samhillsekonomin.

P4 grund av de begrinsade mdojligheterna att med sdkerhet forutse
konjunkturutvecklingen finns det ett behov av att sitta in snabba
stabiliseringspolitiska atgirder ndrhelst konjunkturldget sd kridver. Detta
krav giller dven den statliga inkomstskatten som ett medel i stabiliserings-
politiken.

SOU 1973:43 131



For att det skall bli mdjligt att anvdnda den statliga inkomstskatten
aktivt som ett medel i stabiliseringspolitiken maste vissa dndringar féretas
i gillande regler. Vi foreslar att 12 § férordningen om statlig inkomst-
skatt dndras sa att uttagsprocenten vad giller fysiska personer inte lingre
behdver faststillas for helt kalenderir'. Dessutom féreslir vi att en pé
detta sdtt under aret rorlig uttagsprocent inférs dven fér juridiska
personer: aktiebolag etc. Dessa forslag innebédr att det belopp, som av
fysiska eller juridiska personer skall inbetalas for prelimindr statlig
inkomstskatt, kan ©6ka eller minska med en given procentuell andel.
Deklaration och taxering berdrs inte av forslaget.

Den konjunkturpolitiska handlingsfriheten beror, som vi tidigare
framhallit, pa flera faktorer: mdjligheterna till rérlighet, snabbhet och
precision. Det giller nu att utforma systemet si att dessa mdjligheter
realiseras. Vi kommenterar och preciserar vart forslag i féljande avsnitt.

7.2.3 Rorlighet

De férhallanden, som dr av vikt f6r lagstiftningen vad giller en rorlig
uttagssats, dr av olika slag. De fordelningspolitiska aspekterna hor till de
vasentligaste.

Mer konkret maste foljande faktorer diskuteras:

— grad av rorlighet hos uttagsprocenten,
— varaktighet hos uttagsindringarna,

— behandling av den slutliga skatten,

— utformning av variationerna,

— maximerade skatteuttag.

7.2.3.1 Grad av rorlighet hos uttagsprocenten

Uttagsprocenten kan varieras i olika grad. Fullstindig rorlighet skulle
innebdra att uttagsprocenten kan varieras under ret utan restriktioner i
lagstiftningen. Systemet kan ocksd utformas si, att uttagsprocenten
under aret fir varieras mellan pd férhand bestimda grinser (t.ex.
70—130 %). Uttagssatserna kan da anta varje virde diremellan.

Skatteadministrativt enklare dr dock att lata uttagsprocenten under
aret anta endast tre virden: ett ldgvirde, ett normalvirde och ett
hogvirde. I anslutning till férhéallandena pd 1950-talet skulle dessa kunna
sittas till t. ex. 90, 100 respektive 110 %.

Det finns inget skil att statsmakterna i inkomstskattefdrordningen
stipulerar nagra begrinsningar f6r sin egen handlingsfrihet. I praktiken
kan dock sannolikt endast variationer av storleksordningen hégst 10 %
komma i fraga. Statsmakterna bor, for att piskynda genomfdrandet av
uttagsindringar, generellt forbereda just de nidmnda variationerna (90
respektive 110 %).

!'se bilaga 10 angdende viss lagstadgad riitt for regeringen att sinka uttaget till
prelimindr B-skatt. Denna ritt berors inte av vara forslag.
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7.2.3.2 Uttagsindringarnas varaktighet

De stabiliseringspolitiskt motiverade uttagsvariationerna dr avsedda att
vara av tillfillig karaktir och bor endast bestd s linge konjunkturlaget
det kriver. For att férhindra att en dndring blir permanent, vilket kan ske
av andra in stabiliseringspolitiska hdnsyn, skulle kunna stadgas att en
under l6pande budgetdr vidtagen uttagsvariation endast far besta under
en begrinsad tidrymd, t. ex. tolv manader.

Vi har emellertid stannat for att inte foresla att nagon tidsbegridnsning
av uttagsindringarna infdrs i inkomstskatteférordningen. Inte heller i
detta avseende finns skil att statsmakterna stipulerar ndgra begrinsningar
fér den egna handlingsfriheten. Statsmakterna bor i varje enskilt fall
avgora dndringens varaktighet mot bakgrund av det rddande konjunktur-
liget. Vi anser det dock sjilvklart att de stabiliseringspolitiskt motiverade
dndringarna inte bor besté lingre én vad konjunkturldget kréver.

7.2.3.3 Utformning av den slutliga skatten

Vid de arsvisa uttagsvariationer, som f.n. 4r mojliga, stadgas att slutlig
skatt skall utga efter den uttagsprocent som gillde fér den prelimindra
skatten. Frigan ir om uttagsprocenten for den slutliga skatten skall folja
det prelimindra uttaget, dvs. hur man skall forfara med den slutliga
skatten om det preliminira uttaget varierat under aret. Skall skattebetala-
ren fi igen hojt uttag och aterbetala sinkt uttag? Vi har stannat for att
foresld foljande modell, som #&r administrativt hanterlig och erbjuder
rimlig stabiliseringspolitisk handlingsfrihet. I bilaga 10 diskuteras négra
alternativa modeller.

Den slutliga skatten bor, liksom vid rddande férhallanden, utgé efter
de procentsatser som gillt vederborande prelimindrskatteuttag. Foljande
konstruktion dr di naturlig. Den slutliga skatten berdknas utifrén ett vigt
medelvirde av de uttagsprocentsatser som gillt under inkomstaret.
Vikterna ir den del av aret respektive uttagsprocent har varit i kraft. Har
uttag med 90 % gillt under 9 manader och 100 % under 3 maénader,
beriknas den slutliga skatten S enligt formeln

=90x9+100x3

& 12 x 100

x 8! =0,925 x S!

dir S! #r den normala” slutliga skatten, sisom den beriknas vid uttag
med 100 %. Enligt detta betraktelsesitt blir de konjunkturbetingade
extra paslagen eller avdragen pa skatten slutgiltiga.

Modellen, liksom f. 6. de &vriga i bilaga 10 redovisade alternativen,
innebir dock att den slutliga skatten inte paverkas av ndr under
inkomstaret inkomsten forviarvats. I och for sig hade systemet kunnat
konstrueras si att just den inkomst som tjinats in under en period av aret
med uttag med t.ex. 90 % beliggs med en slutlig skatt berdknad efter
90 %. Den slutliga skatten beriknas da inte direkt for hela dret, utan som
summan av de slutliga skatterna under aret.

Foérdelen med en sddan utformning skulle vara den 6kade precisionen i
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beridkningen av den slutliga skatten. Den som har inkomst under endast
en del av aret skulle inte slutligt beskattas med hinsyn till férhillanden
Ovriga delar av aret. En person som pensioneras i juli och fram till dess
erldgger prelimindrskatt med uttag pd 100 % kan annars fé en slutlig skatt
med uttag overstigande 100 % om senare under aret ett hdgre uttag gillt.
Nackdelen med en tidsanpassad slutlig skatt 4r frimst att skattebetala-
re med mojlighet att legalt 6verfora inkomster fran en del av aret till en
annan kan erhdlla extra férméner. Detta giller frimst B-skattebetalare,
men dven A-skattebetalare med extrainkomster. (Overféringar mellan ar
kan inte elimineras. Aktiebolagens legala mojligheter att via avskrivningar
och lagervirderingar Overféra inkomstskatt, dvs. bolagsskatt, frin ett
inkomstar till ett annat erbjuder siledes i viss min ett sitt att reducera
den slutliga skatten.) Vidare skulle en tidsanpassad slutlig skatt erbjuda
avsevirda skattetekniska svarigheter. Kontroll- och berdkningsuppgifter
skulle visentligen forsvaras. Dessa nackdelar torde viga tyngre dn den
Okade precision i berikningen av slutlig skatt som ovan exemplifierats.
Det bor noteras, att en simre precision kan innebdra bide férdelar och
nackdelar for skattebetalarna. Vid avvigningen mellan dessa modeller har
vi alltsd stannat for att den slutliga skatten bor beridknas utifran ett vigt
medelvidrde av de uttagsprocentsatser som gillt under inkomstaret.

7.2.3.4 Utformning av variationerna

Vi har foreslagit att skatteuttaget, liksom f. n. fér fysiska personer, bor
kunna varieras procentuellt. En annan mdjlighet 4r att utforma alterna-
tiva skatteskalor vid dndrade uttag, antingen mer eller mindre progressiva
dn de procentuella dndringarna. Fordelningspolitiska énskemal kan vara
skil for sidana 16sningar.

For den stabiliseringspolitiska handlingsfriheten dr det visentligt att de
foreslagna uttagsvariationerna dr fordelningsmissigt acceptabla. Skulle sa
inte vara fallet, inskrinks statsmakternas reella handlingsméjligheter av
hdnsyn till foérdelningskonsekvenserna. Har diremot forslagets fordel-
ningspolitiska innebdrd i forvdg diskuterats och accepterats, forsvinner
ett visentligt hinder for anvindandet av medlet.

Frigan dr av vikt i synnerhet for fysiska personer. En procentuell
uttagsvariation av den statliga skatten pé& beskattningsbar inkomst
illustreras i féljande principskiss (diagram 7: 2).

Problemet ir siledes om skalorna vid en uttagshdjning respektive en
uttagssinkning ar acceptabla, eller om man bodr sdka konstruera nya
skalor.

Utgangspunkten &r att det foreslagna variationssystemet bor vara si
neutralt som mdjligt fran fordelningspolitisk synpunkt. Den nuvarande
fordelningen av skattebordan betraktar vi som given. Vi provar alltsa inte
denna fraga. Det ankommer enligt dess direktiv pa 1972 érs skatteutred-
ning att bedéma de fordelningspolitiska aspekterna pd skattesystemet.

Frigan dr diremot om en tillfillig férdndring av uttagsprocentsatsen
vasentligen paverkar den ursprungliga férdelningen. Det ir siledes sjilva
den tillfdlliga skattedndringens storre eller mindre rittvisa som diskuteras,
inte den totala skattebdrdans. Det bor ocksd framhéllas att férindringar
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kan gd 4t bada hillen och att en person som kan anses missgynnad i det
ena fallet ir speciellt gynnad i det andra.

Vi konstaterar forst att ingen utformning av variationerna ar helt och
oomtvistligt neutral frin férdelningspolitisk synpunkt. Héirav skulle man i
och for sig kunna dra den slutsatsen att man bdr avstd fran att av
stabiliseringspolitiska skil dndra pa den for aret faststillda skatteskalan.
Inkomstfordelningen bor enligt detta resonemang inte péverkas av
konjunkturpolitiken.

Det maste emellertid understrykas att franvaron av en skattedndring
ingalunda innebir oférindrad férdelning. Om inte skatten dndras i ett
visst ekonomiskt lige, fir konjunkturforloppet nédmligen ett annat
utseende, vilket i sin tur innebdr en dndrad fordelning av disponibel
inkomst och paverkar sysselsittningen. Man bor siledes, for att ta ett
exempel, jimfora en tillfillig tioprocentig 6kning av den statliga skatten
med en okad inflationstakt, som fir bestdende konsekvenser for
realinkomsterna (och antagligen frimst drabbar de ligre inkomstgrupper-
na och smasparare).

Vi finner siledes ingen anledning att av férdelningspolitiska skal avsta
fran att ligga forslag om att den statliga inkomstskatten skall anviandas
aktivt i konjunkturpolitiken. Frigan #r istdllet pa vilket sitt den
foreslagna rorligheten skall utformas: dr procentuella variationer accep-
tabla eller bor dndringar ske genom nya skatteskalor?

Alternativen redovisas mer i detalj i bilaga 10. Vi har ssmmanfattnings-
vis funnit tvd invindningar mot en procentuell variation av uttaget. Enligt
den ena missgynnas vid en uttagshojning laginkomsttagaren, som anses
vara mer beroende av dessa extra procentuella belopp dn héginkomsttaga-
ren. Enligt den andra missgynnas hoginkomsttagaren vid en hojning av
uttaget, eftersom han fér avsta fran en stdrre procentuell andel av sin
inkomst in laginkomsttagaren. Vid uttagssinkning gynnas 4 andra sidan

Diagram 7:2 Uttagsvariation med 10 %, fysiska personer

Skan_J
(tkr)
110 %
T 100 %
504 90 %
T T T
50 100 150

Beskattningsbar inkomst (tkr)
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den som missgynnats vid héjningen. Dessa invindningar kan bemétas
var for sig med idndrade skatteskalor i stillet fér med procentuella
fordndringar av existerande skatteskala. I det forra fallet far den hogsta
skatteskalan vara mer progressiv dn den skala som resulterar av den
nuvarande plus ett procentuellt paslag. I det senare fallet maste den vara
mindre progressiv. I bilaga 10 skisseras i diagram- och tabellform négra
alternativa modeller fOr variabelt skatteuttag.

Den analys vi gjort visar emellertid att det knappast finns nigon
modell som skulle vara den objektivt sett mest “rdttvisa’. Vi erinrar om
att man vid bedomningen av dessa frigor méste beakta effekterna av en
utebliven skattedndring. Savil laginkomsttagaren som héginkomsttagaren
missgynnas av en inflation som kan bli féljden av en utebliven
uttagshdjning. Valet mellan olika variationsmodeller innebir sjilvfallet
ett politiskt stidllningstagande. Det bér betonas att det nuvarande
systemet med procentuella variationer inte har ifrdgasatts av riksdagen
vid de senaste arens skatteomldggningar. Vi har dirfér inte funnit
anledning att utarbeta och foresld ett system med nya skatteskalor utan
stannat for att nuvarande variationsmdjligheter, dvs. procentuell varia-
tion, utvidgas till att gélla dven under kalenderaret.

Mot detta forslag kan dock féljande tre invindningar riktas. De tva
forsta invindningarna riktar sig speciellt mot uttagshdjningar, medan den
tredje ror vissa juridiska personer.

For det forsta kan det hdvdas att olika skattebetalare de facto har
olika mojligheter att utnyttja avdragsritterna, beroende pa kunskaper
och mdjligheter att skaffa sakkunnig hjélp. Hirigenom kommer vissa
skattebetalare i dtnjutande av ligre skatt, vilket sedan resulterar i en
gynnsammare uttagsvariation vid en hojning. En procentuellt rorlig
uttagssats skulle alltsa accentuera detta férhallande.

For det andra kan de skattekreditmdjligheter gillande uppbdrdsférord-
ning redan f. n. medger gynna hogre inkomsttagare och B-skattebetalare.
En rorlig uttagsprocent skulle vid en héjning ytterligare accentuera denna
fordel (jfr bilaga 10).

For det tredje har aktiebolag legala mojligheter att via avskrivningar
och lagervirderingar Overfora inkomstskatt, dvs. bolagsskatt, fran ett
inkomstar till ett annat. Vidare skulle skattebetalare med s. k. brutet
rakenskapsar kunna fa gynnsammare beskattning genom férlingning eller
forkortning av rikenskapséiret. Hirvidlag 4r dessa skattebetalare mer
gynnade dn Ovriga. Systemet kan dessutom redan f. n. ha stabiliserings-
politiska nackdelar. Bolagen kan i det féreslagna systemet 6verfora skatt
till &r med ldgre uttagsprocent och siledes undvika att drabbas av
uttagshdjningar samt dra fordel av uttagssinkningar.

De tre invindningarna dr av samma typ. De pekar p4 vad som anses
vara missférhallanden i ridande skattesystem och podngterar sedan att
dessa missforhéallanden ndgot accentueras vid en rorlig uttagsprocent av
den prelimindra, statliga inkomstskatten.

Vi har i forslaget att aktivera den rorliga uttagsprocenten utgitt fran
skatte- och uppbordssystemets nuvarande utformning. Vi kan inte
bestrida att férhallanden i det gillande systemet kan leda till de pavisade
nackdelarna. Var uppgift ar emellertid inte att se dver detta system.
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Dessa fragor behandlas av vissa andra utredningar. 1972 ars skatteut-
redning har enligt sina direktiv att prova skattesystemets fordelningspoli-
tiska effekter. Inom riksskatteverket pagar en dversyn av B-skattebetalar-
nas uppbordsforhallanden. Foretagsskatteberedningen har bl. a. att se
Over reglerna for avskrivningar och lagerviarderingar.

Vi utgér fran att dessa utredningar resulterar i sadana fordndringar av
skatte- och uppbordssystemet att de pavisade nackdelarna elimineras eller
reduceras. Vi finner det darfor mojligt att nu ldgga fram forslag om
tillfalliga procentuella variationer av statsskatten.

7.2.3.5 Maximerade skatteuttag

Det finns f. n. i tre avseenden bestimmelser som begridnsar uttaget av
inkomst- och formdgenhetsskatt hos fysiska personer, ndmligen avseende
forbehallsbelopp vid existensminimum samt begrédnsning av skatt i vissa
fall (80 %-regeln och 54 %-regeln). Vid nuvarande system for procentuell
uttagsvariation bibehalls dessa uttagsbegransningar och bryter saledes mot
huvudregeln om procentuell variation av hela skatteskalan,

Skatteavdrag pa 16n far inte goéras med hogre belopp dn att den
skattskyldige totalt disponerar s& mycket som beddms erforderligt till
underhéll for honom sjilv och for hans make och of6rsorjda barn
(existensminimum). Genom existensminimum garanteras alltsa skatte-
betalaren en viss nettolon (forbehallsbelopp). Detta kan ske i fall av
nedsatt arbetsformaga, langvarig ofGrvallad arbetsloshet, stor forsorj-
ningsborda o. d. Aven sjukdom etc. kan dberopas. Det ricker alltsd inte
med att nettoinkomsten understiger existensminimum, utan nigon eller
nagra av nimnda forutsattningar maste vara uppfyllda. Vid taxeringen tas
hdnsyn till existensminimum genom reglerna om extra avdrag. Riks-
skatteverket faststdller normalbelopp for existensminimum (belopp i
kronor/ar). Beloppen ar 1972 framgar av tabell 7: 1.

Nuvarande regler innebir att de skattebetalare, som redan ligger pa
existensminimum och for vilka ovannimnda forhéllanden giller, inte
drabbas av hojt uttag. Skattebetalare, som ligger Over existensminimum,
kan vid tillimpning av hojt skatteuttag komma under detta minimum.
Nedsittning av skatteuttaget for dessa personer sker da sa att vederboran-
de inte kommer under existensminimum (férutsatt att ovriga villkor for
skattenedsdttning dr uppfyllda).

De andra fallen av uttagsmaximering berér de hogsta inkomsttagarna
eller fdrmogenhetsinnehavarna (bland fysiska personer). Vad som asyftas

Tabell 7:1 Existensminimum, ar 1972

Kategori Loneortsgrupp

4 D
1. Ensamstaende 7 900 8 200
2. Sammanlevande makar och likstillda 12 000 12600
3. Tilldgg for varje barn 1320 1380
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ir den s. k. 80-procentsregeln samt 54-procentsregeln. Den forra regeln
innebir visentligen féljande (SFS 1970: 172).

Forst definieras ett spiarrbelopp for varje skattskyldig. Sparrbeloppet
utgdr 80 % av den beskattningsbara inkomsten vad giller statlig skatt.
Om denna inkomst overstiger 200 000 kr utgdr sparrbeloppet 85 % av
overskjutande belopp.

Om den skattskyldiges sammanlagda statliga inkomstskatt, formogen-
hetsskatt och kommunalskatt Overstiger spiarrbeloppet, nedsdtts den
statliga inkomstskatten och formogenhetsskatten med Overskjutande
belopp.

Parallellt med denna spérregel finns i inkomstskatteférordningen en
bestimmelse med innebord att, dven om uttaget till den statliga
inkomstskatten Overstiger 100 %, den statliga marginalskatten inte far
Overstiga 54 %, vilket dr marginalskatten i det hogsta inkomstskiktet
(6ver 150 000 kr).

Bada dessa regler — spdrregeln och marginalskatteregeln — innebdr att
om preliminidrskatteuttaget tillfdlligt hojs detta inte paverkar berdrda
inkomsttagare. Det faller utanfér ramen f6r vart uppdrag att foresla
nagon dndring av dessa regler. Vi forutsitter dock att dessa grinsproblem
Overvags vidare i annat sammanhang.

I vissa fall utgar A-skatt med sédrskild berdkningsgrund. Skatten kan
t. ex. berdknas till viss procent av inkomsten enligt sdrskilda beslut av
lokal skattemyndighet vid varje ars ingang eller enligt jamkningsbeslut.
Ibland beslutas att A-skatt skall utga med ett i kronor angivet belopp vid
varje avloningstillfille. Vid procentuell variation av skatteuttaget kommer
A-skatt, som beriknats pa nagot av dessa sitt, att varieras med samma
procentsats. Vid nuvarande system kommer dven i dessa fall uttagsbe-
grinsningarna att gilla, dvs. reglerna om existensminimum, 80-procents-
regeln och 54-procentsregeln giller.

7.2.4 Snabbhet
7.2.4.1 Skatteadministrativa forhallanden

De extra skatteadministrativa forfaranden som foranleds av &dndrad
uttagssats torde krdva pd sin hojd ndgon manad. Dérvid forutsitts att
t. ex. tryckning av nya skattetabeller och inbetalningskort skett i forvig.
Den administrativa merbordan som féljer av vart forslag diskuteras mer i
detalj i bilaga 10. De dkade kontrolluppgifter, som skulle aligga skatte-
myndigheterna, torde inte paverka genomférandeférdrojningen, eftersom
de uppkommer forst sedan beslutet genomforts.

I detta sammanhang bor framhéllas att den eftersldpning pa upp till tva
ménader, som uppstir mellan arbetsgivarens innehéllande av killskatt pa
lénen och hans inbetalning hédrav till staten, inte behover férldnga
beslutsprocessen. Arbetsgivaren kan ndmligen snarast efter det att ett
beslut om uttagshdéjning tratt i kraft innehalla det hogre beloppet av
I6nerna, trots att dessa belopp inte skall inbetalas férrdn om upp till tva
manader. Motsvarande giller vid uttagssinkningar.
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7.2.4.2 Beslutsprocessen

Vid nu gillande regler tar beslutsprocessen i riksdagen vid en inte alltfor
omfattande proposition fyra a fem veckor. Om drendet brddskar kan
dock denna tid forkortas. Man kan antingen skidra ned féljdmotionstiden
eller utskotts- och riksdagsbehandlingen. Sa har skett t. ex. i nagra fall av
forslag om hdjning av skatten pa sprit och vin. Andring av uttagssatsen
till den statliga inkomstskatten kan inte genomforas da riksdagen inte dr
samlad.

Inledningsvis i detta kapitel konstaterades, att de stabiliseringspolitiska
medlen bl. a. borde kunna anvindas nidr som helst under aret och da med
erforderlig snabbhet. Fragan 4r siledes om en a tvd manader dr en
godtagbar besluts- och genomférandeférdréjning och om den lucka i
handlingsberedskapen som riksdagens normala sommaruppehall pa ca
fyra manader innebdr kan accepteras fran samhillsekonomisk synpunkt.

Vid foérindringar i den indirekta skatten uppstar i allmidnhet senare-
liggningar eller tidigareldggningar av inkdp, vilket dr destabiliserande.
Men vid férvarning om en #dndring av den direkta skatten torde inte
sidana effekter uppstd i niamnvird utstrickning. Det mest betydande
omedelbara resultatet torde bli, att vid en vintad uttagshdjning konsum-
tionen minskar nigot och sparandet i stdllet 6kar. Vid férvarning om en
uttagssinkning 4r det 4 andra sidan sannolikt att konsumtionen &kar och
sparandet minskar. I bada fallen 4r detta just de &nskade effekterna.
Slutsatsen ir alltsd att, vad giller den rorliga uttagsprocenten pa
inkomstskatten, kravet pa snabbhet dr sekundirt. Beslutsprocessen, som
medger snabbehandling i riksdagen, ir alltsé tillfredsstillande frin denna
synpunkt.

Kravet pa handlingsberedskap aret runt dr diremot f. n. inte uppfyllt
mellan riksdagssessionerna. Sjilvfallet kan — vilket ocksd varit fallet —
kritiska konjunkturférindringar intriffa under sommaren. De bor da
kunna bemd&tas omedelbart.

Vi vill framhalla att det betraktat frin samhillsekonomisk synpunkt é&r
angeliget att statsmakterna kan bemdota kritiska konjunkturféridndringar
under hela aret. Det forhallandet att de direkta skatterna inte kan
anvindas i detta syfte under sommarmanaderna 6kar behovet att kunna
anvinda Ovriga stabiliseringspolitiska instrument, t.ex. de indirekta
skatterna.

7.2.5 Precision

De stabiliseringspolitiska instrumenten bor slutligen 4dga en tillrdcklig grad
av precision vad giller effekterna. Vid diskussionen av de statliga
investeringarna befanns harvid tidsaspekten vara viktig: av konjunkturskal
insatta investeringar borde ha en vil avpassad tidslingd. Denna aspekt
erbjuder fran administrativ synpunkt mindre svarigheter vid uttagsvariatio-
ner, som i princip kan trida i kraft och upphora nirhelst statsmakterna s
finner limpligt. En annan sak ir att effekterna av en uttagsvariation kan
minska genom att skattebetalarna anpassar sitt sparande snarare @n sina
utgifter. Vad giller val av skattebetalarkategori och vad giller regional
styrning finns speciella precisionsproblem, som nu skall diskuteras.
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7.2.5.1 Skattebetalarkategori

Statlig inkomstskatt erldggs, som framhallits, av savdl fysiska som
juridiska personer. For fysiska personer, oskifta dodsbon och familje-
stiftelser ar skatten progressiv, for juridiska proportionell.

Fran stabiliseringspolitisk synpunkt far en skattevariation avseende
fysiska personer andra effekter 4n motsvarande variation for juridiska
personer. I det forra fallet paverkas i forsta hand konsumtion och
sparande. I det senare fallet torde investeringarna utsittas for storre
direkt paverkan.

Dessa mojligheter till nyanserade och fér uppkommande situationer
vdl avpassade *dtgarder bor tas till vara. Mdojligheterna att variera det
prelimindra statsskatteuttaget bor saledes gilla dven juridiska personer,
sasom aktiebolag och ekonomiska féreningar. (Den rérliga uttagspro-
centen giller f. n. endast fysiska personer, oskifta dédsbon och
familjestiftelser, och saledes inte juridiska personer.)

7.2.5.2 Regional styrning

I princip dr det tekniskt mdjligt att differentiera uttagsprocenten till den
statliga inkomstskatten mellan olika regioner for att paverka de regionala
konjunkturutvecklingarna.

Fordelarna av mojligheten till en sa nyanserad regional styrning far
dock vigas mot nackdelarna. Dessa dr frimst tva: ogynnsamma fordel-
ningspolitiska konsekvenser och risk for bristande precision i effekterna.
Hirtill kommer att nagot administrativt system for regionalt varierad
uttagsprocent inte finns.

Fran fordelningssynpunkt skulle en regionalt differentierad uttagsprocent
innebdra, att skattebetalarna i regioner med utprdglad hégkonjunktur
erldgger hogre skatt dn Ovriga skattebetalare. Vissa skattebetalare skulle
dven kunna tdnkas vidta sddana atgirder att de inte lidngre skrevs i
hégkonjunkturregioner. For vissa juridiska personer, t.ex. koncerner
med verksamhetsgrenar i olika regioner, kan vidare finnas mdjligheter att
genom interndebiteringar o. d. Overféra inkomster till regioner med
normalt ldgre uttagssats.

Effekterna av en regionalt differentierad uttagssats for fysiska personer
riskerar vidare att inte bli de dnskade. Deras storlek beror pa hur stor del
av Okningen av den privata konsumtionen i regionen som bestdr av
importerade varor fran andra regioner och fran utlandet. Om en 6kning
av den privata konsumtionen i en region medfor en motsvarande 6kning
av importen av konsumtionsvaror fran andra regioner eller fran utlandet,
paverkas inte sysselsdttningen i den region dar skattedndringen dgde rum i
nagon namnvird utstrackning.

Vi beddmer att dessa nackdelar hos en regionalt differentierad
uttagsvariation Overvager de tinkbara férdelarna.

Det kan ndmnas att riksdagen ar 1971 tog avstdnd fran en regionalt
differentierad statlig inkomstskatt med hénvisning till att en sadan dels
skulle rubba konkurrensneutraliteten och dels gbra ”var redan komplice-
rade skattelagstiftning &n mer svartillimpad” (SkU 1971: 53).
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7.3 Ovriga skatter och avgifter
7.3.1 Inledning

De stabiliseringspolitiska problemen dr vad giller de indirekta skatterna
andra dn de som ror den direkta beskattningen. De indirekta skatterna
kan dndras och har dndrats under l6pande kalenderar. Problemet ar
snarare hur detta skall kunna ske sa snabbt att man undviker icke
Onskade bieffekter, sasom koprusher.

Investeringsavgift, liksom investeringsavdrag, anvinds redan f. n. som
stabiliseringspolitiska medel. Vi forutsdtter att s& kommer att ske dven i
fortsdttningen. I det féljande diskuteras det lampliga i att differentiera
investeringsavgiften mellan olika regioner i syfte att erhdlla olikartade
regionala effekter.

Vi foreslar inte nagra fordndringar vad betriffar andra direkta skatter
dn den statliga inkomstskatten, sisom férmdOgenhetsskatten samt arvs-
och givoskatten, eftersom fordndringar av dessa torde sakna stabilise-
ringspolitiskt intresse.

7.3.2 Mervirdeskatten och punktskatterna
7.3.2.1 Nuvarande férhallanden

De indirekta skatter, som kan vara aktuella f6r konjunkturvariation, ar
féljande.

Mervirdeskatten (momsen), som budgetiaret 1972/73 berdknas in-
bringa 6ver 13 miljarder kr, betraktas redan f. n. som ett sjdlvklart medel
i stabiliseringspolitiken.

Ovriga indirekta skatter, de s. k. punktskatterna, beriknas inbringa ca
11 miljarder kr budgetaret 1972/73.

Vad giller brdnnoljeskatten, bensinskatten och den sdrskilda skatten
pd motorbrinslen som budgetiret 1972/73 tillsammans inbringar ca
2,9 mkr, innebdr det inte storre svéarigheter att konjunkturvariera dessa
punktskatter d4n momsen. Bl. a. motorbrinsleskatten har anvints i
konjunkturpolitiskt syfte (hGjningen den 1 november 1970).

Brinnolje- och bensinskatterna ir, liksom fordonsskatten, f. n. special-
destinerade automobilskattemedel. Pa brinnolja och bensin utgar emel-
lertid dven skatter som inte dr specialdestinerade, ndmligen energiskatt
(se nedan) och sirskild skatt pd motorbranslen. Specialdestinationen har
betraktats som ett hinder for att utnyttja dem i stabiliseringspolitiken. Vi
foreslar i annat sammanhang att specialdestinationen skall upphéra,
varigenom detta hinder undanrdjs.

Fordonsskatten (1,3 mkr budgetaret 1972/73), som egentligen ir en
direkt skatt analog med formdégenhetsskatten, har flera ganger dndrats vid
arsskiften, men aldrig under l6pande ar. Skatteuppborden sker f.n.
genom ett forskottssystem, vilket skulle innebédra en viss fordrojning i
genomférandet av en #dndring, Ett vidsentligt merarbete av en &dndring
uppstar ocksa i det administrativa handhavandet. Variationer av fordons-
skatten dr alltsa f. n. inte lika lampliga fran konjunkturpolitisk synpunkt
som variationer av de olika motorbrénsleskatterna.
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Bilregisterutredningen (SOU 1968:23, 1971:11) foreslog s. k. rullan-
de eller individuell uppbdrd av fordonsskatten. Hérigenom blir skatteupp-
bérden spridd Over hela aret. Uppbdrdsmanaden for det enskilda
fordonet bestims efter sista siffran i fordonets registreringsnummer.
Bilskatteutredningen (SOU 1972:42) har utgétt frin detta férslag. Skulle
nu fordonsskatten konjunkturvarieras i ett sddant system, kommer
fordonsdgare att drabbas eller gynnas beroende pa den slumpmissigt
valda slutsiffran i registreringsnumret. Savida inte skatteindringen bestar
precis ett ar, torde denna konsekvens vara mindre limplig. Vi erinrar
ocksd om att fordonsskatten #r ett slags formégenhetsskatt, som
knappast paverkar bilférsdljningen.

Sdrskilda varuskatten, omsdttningsskatten pa matorfordon (den s. k.
bilaccisen), tobaksskatten, skatten pa spritdrycker och vin samt skatten
pd malt- och liskedrycker ir tekniskt sett lika ldtta att variera som
momsen. Tillsammans vintas de inbringa O6ver 5,6 mkr budgetaret
1972/73, varav tobaksskatten 1,7 och spritskatten ca 2,1 mkr. Skatten pa
sprit och vin hdjdes av konjunkturpolitiska skidl den 1 november 1970.
Vid konjunkturvariation maste dock dessa skatters Ovriga funktion
uppmairksammas, t. ex. den alkohol- eller tobakspolitiska funktionen.

Aven energiskatten pa elektrisk kraft (ca 350 mkr budgetaret
1972/73) kan varieras som Qdvriga punktskatter liksom energiskatten pé
t. ex. bensin och andra brénslen (ca 730 mkr budgetaret 1972/73).

Ar 1971 och 1972 har regeringen bemyndigats att i konjunkturstimu-
lerande syfte forordna om nedsittning av eller befrielse fran energiskatt.
Bemyndigandet har utnyttjats for energiskatt pa elkraft och pé visst
annat brénsle.

Bortsett fran fordonsskatten ar sidledes de nimnda indirekta skatterna
tekniskt anvidndbara i den l6pande stabiliseringspolitiken. De flesta av
dem har under efterkrigstiden ocksa anvints i detta syfte.

7.3.2.2 Behov av snabbhet och beredskap

De ovan i samband med de direkta skatterna diskuterade kraven péa
handlingsberedskap aret runt och snabbhet i beslutsfattandet dr ocksa
visentliga for att de indirekta skatterna skall kunna anvindas effektivt i
den l8pande stabiliseringspolitiken.

Vad giller snabbhetskravet har det ofta framhallits, att indirekta
skatter sasom oms och moms mdiste #dndras snabbt, sid att inte
“antecipatoriska effekter”, dvs. koprusher respektive uppskjutande av
kép, uppstar. I debatten har det till och med framforts att sidana
nackdelar i vissa fall kan uppvidga de allmédnna fordelar skattedndringen
avses astadkomma. De institutionella férhallandena vad giller besluts-
processerna anses vara bristfélliga i detta avseende.

Vid tidigare hdjningar av den allménna indirekta beskattningen (4ren
1962, 1965 och 1967 av oms, dren 1970 och 1971 av moms) skedde
otvivelaktigt 6kningar i kdpen av beskattade varor, innan hdjningarna
tradde i kraft.

Fran konjunkturinstitutet har under hand meddelats féljande uppgif-
ter. Da omsen infordes med 4 % den 1 januari 1960 beriknas under vissa
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forutsdttningar de sammanlagda tidigareldggningarna av kdp sista kvar-
talet 1959 uppga till drygt 300 mkr. Motsvarande uppgifter vid
héjningarna till 6 % den 1 januari 1962 och till 9,1 % den 1 juli 1965
uppskattas till drygt 50 mkr ar 1962 och 6ver S00 mkr ar 1965 i 16pande
priser.

Hojningarna av mervirdeskatten i februari och november 1970 och
den 1 januari 1971 har ocksd medfort att hushallen tidigarelagt inkop.
Mellan forsta och andra kvartalet 1970 berdknas enligt senaste uppgifter
en forskjutning ha skett av bilinkdpen till ett virde av uppemot 150 mkr.
BilinkOpen avsag till stor del importerade varor, dvs. utgifterna belastade
till stor del valutareserven. I den reviderade nationalbudgeten ar 1972
uppskattas koprushen under fjirde kvartalet 1970 till ca 400 mkr
(livsmedel och varaktiga varor utom bilar). Hértill kommer att moms pé
fastigheter i stor utstrickning betalades f6re momshdjningen den 1
januari 1971 istéllet for efter. Effekterna hdrav har uppskattats till flera
hundra mkr. Bortsett fran att skatteindringens syfte i sidana fall delvis
forfelas, torde dven en fordelningseffekt uppstd eftersom frimst per-
soner, foretag etc. med likvida tillgingar kan utnyttja dessa mojligheter
att undvika skatteh6jningen.

I en rapport “Fiscal Policy for a Balanced Economy”, som ir 1968
upprittades inom OECD, konstateras att procedurerna i Sverige for att
dndra skatter tar lang tid och ddrmed kan astadkomma fdrebyggande
atgirder. Dessa skadliga effekter blir, enligt rapporten, stdrre #n
skattedndringarnas allmidnna fordelar,

Nuvarande beslutsprocesser vid dndringar av de indirekta skatterna ir
saledes for langsamma fran samhillsekonomisk synpunkt. Andringar bor
kunna ske ’Over natten” eller Over ett veckoslut. Vidare ir det
synnerligen angeldget att reell handlingsberedskap foreligger dret runt.

For att snabbhetskravet skall kunna tillgodoses, bor dels tiden for det
skatteadministrativa genomforandet nedbringas, dels beslutsprocessen
forkortas.

7.3.2.3 Skatteadministrativa forhallanden

Vid en foérindring av moms och punktskatter erfordras tva typer av
skatteadministrativa insatser: (4) atgirder innan dndringen trdder i kraft
och (B) kontrollatgiarder. Dessutom diskuterar vi mojligheterna att “’ta
tillbaka™ en skattedndring (C).

A. Betriffande de skatteadministrativa dtgirderna innan skatte-
dndringen trdder i kraft har framkommit, att savil vad giller moms som
punktskatterna det fran skatteteknisk synpunkt inte moter hinder att
beslut om dndring fattas *’6ver natten™.

Vid generella momsdndringar dr det fullt mojligt att genomfoéra
dndringen Over ett veckoslut. I detta fall torde det ricka att de
skattskyldiga underréttas via massmedia (jfr prisstoppen 1970 och 1972).

Vid snabba momsédndringar kan dock vissa problem uppsta f6r handeln
att midrka om varor. Detta giller i fOrsta hand affirer med stort
sortiment. Konsumentombudsmannen rekommenderar att varor marks
med priset inkl. moms, vilket numera ocksa torde vara det vanliga.
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En partiell momsindring dr skattetekniskt mer komplicerad dn en
generell. Detta framgick vid den partiella momshdjningen den 1
november 1970, vilken dock genomfordes snabbt. Propositionen hirom
lades (i stencilerat skick) pa riksdagens bord ca tva veckor innan
dndringen kom att trdda i kraft. Av sdrskilt intresse i detta sammanhang
ar det skattetekniska forfarandet, som ger vid handen att dndringen
kunnat genomforas pa ett par dagar.

Andringar av punktskatter kan ske snabbare och enklare 4n pa
merviardeskatteomradet, eftersom det finns endast en beskattningsmyn-
dighet, ndmligen riksskatteverket. Vid punktskattehdjningar har snabb-
forfarande pa hogst ett par dagar visat sig skattetekniskt genomforbart.
Detta giller t. ex. bilaccis, skatt pa sprit och vin etc.

B. Vad giller de kontrollatgirder, som maste utforas vid en dndring av
de indirekta skatterna, skiljer sig dessa i princip inte fran linsstyrelsernas
och riksskatteverkets ordinarie kontroll, dvs. da dndring ej har foretagits.

Av sirskild vikt dr att snabbheten i beslutsfattandet inte forsvarar
kontrollarbetet. Visserligen kan det med viss rdtt sdgas att en dndring av
de indirekta skatterna ger mojlighet till skattefusk (fel datum kan uppges
for olika transaktioner). Dessa mojligheter paverkas emellertid inte av hur
snabbt beslutet om dndringen tas.

C. Mojligheten att “ta tillbaka’ en dndring av indirekta skatter, dvs. i
framtiden atergd till det ursprungliga liget, dr av intresse vid en
skattefullmakt, da riksdagens reella mdjligheter att aterta vidtagna
atgiarder dr av vikt. Sddana atertaganden kan tdnkas ske efter olika
tidrymder. Ju ldngre tidrymder, desto ldttare blir atertagandet fran
administrativ synpunkt. Det bor framhallas att atertaganden av detta slag
kan vintas intrdaffa mycket sillan.

Atertagandet kan ske redan efter nigra veckor eller en ménad.
Riksskatteverkets expertis har fran sina synpunkter bestamt avstyrkt att
sa snabba &tertaganden sker. Mojligheterna till oegentligheter frin
skatteinbetalarnas sida vid sa tdta skatteiandringar Okar, en viss osikerhet
hos allménheten ar sannolik och kraven pa kontrollen &kar.

Skulle atertagandet ske efter tva eller fyra manader, dr det mojligt att
genomfdra. Fran riksskatteverket har emellertid framhallits, att det
saknas erfarenhet av sd tdta &dndringar. Déarfor vill man inte utan
ytterligare utredning ta stdllning till genomforbarheten. Vissa praktiska
svarigheter kan uppsta. Speciellt har framhallits, att punktvisa dndringar
ar betydligt svarare dn generella samt att momssankningar dr svarare dn
hoéjningar. Skulle atertagandet ske efter lingre tidrymd é&n ett halvar,
beddmdes det av riksskatteverket vara genomforbart.

Under alla omstindigheter bér momsiandringar ske sd, att en och
samma skattesats giller under de tva manader langa redovisningsperioder-
na. I annat fall kompliceras det skatteadministrativa férfarandet och
allmédnhetens redovisning i mycket hog grad.

Vir slutsats vad giller de skatteadministrativa forhallandena ir, att det
ar fullt mojligt att snabbt dndra indirekta skatter. Sa har ocksa skett vad
géller punktskatterna. Daremot har snabbforfarande inte tillgripits vid de
generella momshdjningarna.
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7.3.2.4 Beslutsprocessen

Tidigare har betonats vikten av att stabiliseringspolitiska atgdrder kan
sittas in snabbt och att handlingsberedskap foreligger dret runt. Vad
giller snabbhetskravet viger detta mindre tungt vid dndringar av uttaget
till den statliga inkomstskatten och den allmdnna arbetsgivaravgiften. En
fordrojning pd en a tvA ménader kan hir godtas. Andringar av
mervirdeskatt och punktskatter bor ddremot, som vi tidigare motiverat,
kunna ske mycket snabbt och i sidana former att kodprusher o.d.
undviks. Motsvarande giller investeringsavgifter.

Handlingsberedskap dret runt dr ett krav som giller samtliga skatte-
typer. Mojligheterna att med sikerhet forutse konjunkturutvecklingen,
sivil internationellt som nationellt, kan nimligen, som framhaillits, vara
begrinsade dven pd kort sikt. Snabba stabiliseringspolitiska &tgérder
maste dirfor vara normala inslag i statsmakternas 16pande ekonomiska
verksamhet och kunna sittas in nidrhelst konjunkturldget sa kriver.

I propositionen om en ny regeringsform framholl departementschefen
bl. a. att indirekta skatter bor kunna dndras mycket snabbt i syfte att
férekomma hamstring och andra sddana effekter. Vidare sades att man i
friga om indirekta skatter har att skilja mellan fall da riksdagen &r samlad
till riksmoéte och fall di riksdagen har ferier. I det forra fallet skulle
mojligheten till snabbehandling i riksdagen tillgodose kravet pad skynd-
samhet. I det senare fallet kan behovet av stabiliseringspolitiskt motivera-
de skattedtgirder enligt departementschefen inte tillgodoses genom
mojligheten att kalla riksdagen till ett extra riksmote:

“For det férsta kan man rikna med att ett sadant riksmote inte girna kommer till
stind annat in i extraordinira situationer. For det andra accentueras de problem
med avseende pid hamstring och andra sidana effekter som jag nyss har berort.
Redan sammankallandet av riksmotet torde borja utlosa de verkningar som man vill
undvika. Hirtill kommer att den tid som forflyter fran det att kallelsen
offentliggdrs till dess riksdagens skattebeslut foreligger med nédvindighet inte kan
bli helt kort.”

Departementschefen foreslog i stdllet att riksdagens beslutanderdtt
kan, da riksmote inte pagar, delegeras till ett organ, bestiende av
ledamoterna i finans- och skatteutskotten. Detta organ kan pa rege-
ringens forslag fatta beslut om skattedndring, varefter beslutet skall
understillas riksdagens provning. Riksdagens prévning kan ansta till
hosten, nirmare bestimt inom en ménad fran riksmotets borjan.

Riksdagen beslot i enlighet hdrmed. I konstitutionsutskottets be-
tinkande behandlades bl. a. en motion i vilken hemstélldes att riksdagen
skulle uttala att fragan om skattefullmakter kan komma att behova
provas pa nytt niar budgetutredningen lagt fram sitt sakmaterial i fraga
om behovet av snabba beslutsprocesser. Utskottet anforde:

“Budgetutredningen (Fi 1970: 64), som tillkallades 1969 for att foreta en bred
Oversyn Over det statliga budgetsystemet, har enligt sina direktiv som en
huvuduppgift att prova vilka forandringar som bor vidtas for att budgeten skall bli
ett sa effektivt instrument som méjligt i stabiliseringspolitiken. Sdsom framgar av
propositionen har utredningen i sitt remissyttrande stallt sig positiv till grundlagbe-
redningens forslag om skattefullmakter, Utredningen har vidare att ta stidllning bl. a.
till fragan om budgetarets forliggning. Utredningens forslag torde komma att
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redovisas i slutet av innevarande dr och direfter bli féremal f6r remissbehandling
och provning i sedvanlig ordning. Med hinvisning hirtill finner utskottet att
utredningens forslag inte bor foregripas genom ett uttalande av riksdagen och
avstyrker motionsyrkandet.”

Riksdagen beslot i enlighet med utskottets betéinkande.

Med anledning av statsmakternas nu gjorda stéllningstagande har vi
gjort féljande dvervdganden. Vi vill inledningsvis erinra om att var uppgift
ar att diskutera stabiliseringspolitiska spérsmal, inte att behandla frigor
om befogenhetsfordelningen mellan riksdag och regering.

Vi har tolkat konstitutionsutskottets betdnkande s att statsmakternas
stdllningstagande nu inte innebdr négot slutligt avgérande i friga om
skattefullmakter avseende indirekta skatter. Vi anser oss dirfér oférhind-
rade att ligga de forslag vi bedomer vara motiverade fran stabiliserings-
politisk synpunkt, varefter statsmakterna har att préva dessa férslag med
beaktande av dven andra aspekter 4n stabiliseringspolitiska.

De krav som stabiliseringspolitiska hdnsyn stiller p& beslutsprocesserna
foér indirekta skatter dr, som framhallits, att reell handlingsberedskap
skall finnas aret runt och att skattedndringar skall kunna ske mycket
snabbt och i sidana former att kdprusher o. d. undviks. Frin OECD har
man, som ndmnts, papekat att beslutsprocesserna ir mindre tillfreds-
stillande i detta avseende i Sverige 4n i andra linder. I t. ex. England och
Nederlinderna har regeringarna mojlighet att snabbt indra indirekta
skatter ndr som helst under aret.

Reglerna i den vilande regeringsformen innebidr visserligen att det
kommer att finnas en formell handlingsberedskap &ret runt. Under
riksmoten kommer emellertid regeringens forslag om skattedndringar att
bli offentliga. Aven om riksdagsbehandlingen kan ske relativt snabbt,
kommer dirfér foreteelser som koprusher inte att kunna undvikas. (D4
riksdagen inte dr samlad till riksméte kan déiremot skattedndringar
beslutas relativt snabbt.)

Konsekvenser av detta slag har inte bara en stabiliseringspolitisk effekt
satillvida att skatteindringens syfte motverkas. Dessutom har de en
férdelningspolitisk innebord, eftersom i synnerhet personer och féretag
med god likviditet kan utnyttja den situation som uppkommer nir det
varslas om en skattehdjning. Det bor betonas att en god likviditet blir
sarskilt fordelaktig om varslet kommer bara nagra dagar fore skatte-
andringen.

Vi anser dessa oldgenheter vara si betydande att frigan om besluts-
processen bor tas upp till férnyad provning.

Den fran samhillsekonomisk synpunkt limpligaste 16sningen ir att
riksdagen kan ge regeringen fullmakt att nidr som helst under iret indra
de aktuella skatterna. En sidan ordning innebir att beslut om dndringar
kan fattas sdvdl snabbt som under hela dret samt i sidana former att
koéprusher o. d. kan undvikas. Samtliga krav pa beslutsprocessen som vi
funnit angeldgna fran stabiliseringspolitisk synpunkt kan sdledes tillgodo-
ses. Vi utgar didrvid fran den i den vilande regeringsformen angivna
befogenhetsférdelningen mellan riksdagen och regeringen, dvs. att be-
skattningsmakten ligger hos riksdagen. Detta innebir sjilvfallet att det ir
riksdagen som stiftar fullmaktslagen. Det 4r riksdagen som sedan
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bestimmer om och nir en fullmaktslag skall trdda i kraft samt om den
skall dras tillbaka. I den mén regeringen utnyttjat en fullmaktslag skall
ocksd beslutet inom viss tid understdllas riksdagen for slutligt avgdrande,
dvs. riksdagen skall kunna aterkalla av regeringen vidtagna atgérder.

Sammanfattningsvis foreslar vi att regeringsformen nutformas si att
riksdagen kan bemyndiga regeringen att i friga om annan skatt dn skatt
pé inkomst, férmogenhet, arv eller gdva bestimma om skattesatsen eller
besluta att skatt skall borja eller upphora att utga. Bemyndigandet bor
kunna utnyttjas under hela éret, alltsd dven under tid da riksmote pagar.
Sddant bemyndigande bor, i likhet med foreskrifterna i den vilande
regeringsformen, kunna innefatta ratt att géra skillnad mellan olika slag
av verksamhet och olika delar av riket. Fran de synpunkter vi har att
foretrida dr det av sidrskild vikt att understdllningstiden, dvs. den tid
inom vilken regeringen skall understilla sina beslut riksdagens provning,
sitts sd lang att beslut om édndring av de aktuella skatterna dven kan
fattas under riksdagens sommarferier.

7.3.2.5 Regional och nidringsgrensvis differentiering

Vi har stannat f6r att inte foresla en konjunkturpolitiskt motiverad
regional och niringsgrensvis differentiering av de indirekta skatterna.

En regional differentiering har flera nackdelar. De regionala sysselsitt-
ningseffekterna av en differentiering dr svara att forutsdga. De beror
bl. a. pad regionens marginella importbendgenhet for de beskattade
varorna. Pa grund av rorligheten 6ver regiongrinserna kan vidare inképen
for manga varor férlaggas till regioner med ldgre skattesats. Vid en
regional differentiering av momsen kan problem uppkomma vid interna
leveranser mellan produktionsstillen i olika regioner, vilka tillhér samma
foretag.

En ndringsgrensvis differentiering av de indirekta skatterna, framst
momsen, kan innebdra antingen att vissa naringsgrenar tillfilligt far
erligga ligre (hogre) skatt pd de varor och tjinster de anvidnder i sin
produktion, eller att dessa ndringsgrenars slutprodukter tillfalligt beldggs
med ldgre (hogre) skatt.

I bada fallen kan det vara svart att pa ett lampligt sdtt avgrinsa
niringsgrenarna. Vid den férsta varianten uppstar dessutom svarigheter
att definiera varugrupperna och att kontrollera att férsdljare av varor tar
ut ritt skattesats for de olika varorna. Erfarenheten fran undantags-
bestimmelserna vid den allmdnna varuskatten styrker dessa antaganden.
Slutsatsen 4r att en ndringsgrensvis differentiering av de generella
indirekta skatterna av konjunkturpolitiska skdl skulle innebdra stora
praktiska tillimpningsproblem, samtidigt som de stabiliseringspolitiska
fordelarna torde vara begrinsade.

7.3.3 Arbetsgivaravgiften

Den allmidnna arbetsgivaravgiften utgar fr. o. m. den 1 januari 1973 med
4 % av summan av vad arbetsgivaren utgivit under aret som lon till
arbetstagare i pengar eller naturaforméner i form av kost eller bostad
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(berdknad for budgetdret 1973/74 till ca 4,5 miljarder kr). Arbetsgivarav-
giften bor sjdlvfallet kunna varieras i stabiliseringspolitiskt syfte.

Vi har Overvigt frigan om en regional differentiering av den allminna
arbetsgivaravgiften fran stabiliseringspolitisk synpunkt, men funnit detta
medel sd kopplat till den mer langsiktiga strukturpolitiken att det faller
utom ramen for vart uppdrag.

7.3.4 Investeringsavgiften

Allmidnna investeringsavgifter har anvidnts aren 1952—1953 och aren
1955—1957. Investeringsavgift har vidare utgatt for vissa byggnadsarbe-
ten mars 1967 — september 1968 och maj 1970 — juni 1971. Avgiften,
som till skillnad frin férhallandena pa 1950-talet inte var avdragsgill,
utgick med 25 % pa s. k. oprioriterade byggen. Frin den férstnimnda
avgiften undantogs byggnadsarbete i Vdrmlands, Kopparbergs, Givle-
borgs, Visternorrlands, Jamtlands, Visterbottens och Norrbottens lin
om byggnadskostnaden inte uppgick till 5 mkr (SFS 1968:101). Frin
den sistndmnda avgiften undantogs byggnadsarbete i Norrbottens, Vister-
bottens, Jimtlands och Visternorrlands ldn samt i de delar av Gévleborgs,
Kopparbergs, Virmlands, Alvsborgs och Gdteborg och Bohus lin som
regeringen bestdmde (SFS 1970: 99).

Investeringsavgiften anvinds siledes redan f. n. som ett stabiliserings-
politiskt medel och har tidigare differentierats i regionalpolitiskt syfte.
Regionalt differentierade investeringsavgifter dr ett limpligt stabiliserings-
politiskt medel och bor alltsa anvindas dven i fortsdttningen. Det finns —
av samma skil som anfordes for mervardeskatten och punktskatterna —
ett behov av att kunna variera investeringsavgiften under hela aret.

Ett tinkbart komplement till investeringsavgiften samt investeringsav-
dragen och investeringsfondssystemet att anviindas i stimulerande syfte ir
investeringssubventioner till nédringslivet eller industrin. Vi har emellertid
inte funnit anledning att préva och jimféra dessa olika medel. Vi erinrar
om att foretagsskatteberedningen enligt sina direktiv har att studera hur
foretagsbeskattningen kan anvindas i stabiliseringspolitiken.

Vid en regional differentiering av investeringsavgiften i stabiliserings-
politiskt syfte dr tanken att arbetskraftsefterfragan skall dimpas i olika
hog grad i olika regioner.

Om en investeringsavgift infors f6r en region, torde investeringsverk-
samheten i regionen minska. (Jfr Medel f6r styrning av byggnadsverksam-
heten, SOU 1970:33.) Den resulterande minskningen av arbetskrafts-
efterfrigan dr av tva slag, dels minskad arbetskraftsefterfrigan fran
féretag som producerar investeringsvaror, dels minskad efterfrigan fran
investerande fOretag och kommuner. Eftersom investeringsavgiften hir
diskuteras fran kortsiktig stabiliseringspolitisk synpunkt, dr den férst-
nimnda typen av efterfrigeminskning av stOrst intresse. Investeringarna
kan avse byggnads- och anlidggningsinvesteringar eller maskininvestering-
ar. Da investeringsavgiften differentieras regionalt i stabiliseringspolitiskt
syfte bor avgiften frimst avse byggnads- och anldggningsinvesteringar.
Det dr ndmligen ofta sa att féretag som producerar en viss maskin inte 4r
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beliget i samma region som det foretag eller den kommun som kommer
att investera i denna maskin.

7.4 Sammanfattning

Vad betriffar den direkta skatten foreslar vi att uttagsprocenten till den
preliminira statliga inkomstskatten fér sivdl fysiska som juridiska
personer kan varieras under ldpande ar. Detta innebir att det belopp,
som skall inbetalas for preliminir statlig inkomstskatt, av konjunkturskal
kan oka eller minska med en procentuell andel. Uttagsindringarna bor
vara av begrinsad storlek och varaktighet. Den slutliga skatten foreslas
beriknas som ett vigt medelvirde av de uttagsprocentsatser som gillt
under aret.

Mervirdeskatten, punktskatterna (frimst de olika drivmedelsskatterna,
bilaccisen, vin-, sprit- och tobaksskatterna och energiskatten) och
investeringsavgiften foreslas kunna dndras snabbt och ndr som helst under
aret. Vi foreslar att regeringen far fullmakt att dndra indirekta skatter
under aret.

Arbetsgivar- och investeringsavgifterna bor, liksom hittills, kunna
anvindas i konjunkturpolitiken, den senare dven regionalt.
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8 Samordning med kommunerna

8.1 Inledning

Den offentliga sektorn har expanderat kraftigt efter andra vérldskriget.
Expansionen har varit sirskilt stark for kommunerna (primirkommuner
och landstingskommuner) och for socialférsikringssektorn.

Ar 1950 var statens utgifter ca 80% stdrre in kommunernas
sammanlagda utgifter (socialférsikringarna utom folkpensionerna ligger
utanfor statsbudgeten), men ar 1970 endast 7 % stdrre.

Tabell 8:1 Statens och kommunernas utgifter, &r 1950 och 1970

Staten Kommunerna  Staten i férhal-
lande till kommu-
nerna

mKkr mkr %

1950
Konsumtion 1650 1960 84
Bruttoinvestering 1300 720 181
Inkomstomférdelning 2870 540 381
darav statsbidrag
till kommunerna 580
Summa 5820 3220 181
1970
Konsumtion 11 800 22910 52
Bruttoinvestering 7 100 9420 )
Inkomstomfordelning 22 840 6 090 375
dirav statsbidrag
till kommunerna 9160
Summa 41740 38 420 109

Kalla: Nationalrikenskaperna. Investeringarna innefattar affirsverk, statliga och
kommunala bolag (exkl. permanenta bostider) samt militdra investeringar.

Statsbudgetens relativa position har foérindrats mer vad giller
konsumtion och investeringar dn vad giller de totala utgifterna. Dessa
innefattar dven utgifter i inkomstomférdelande syfte. Expansionen i
statens inkomstomfoérdelning géller i hdg grad bidragen till kommunerna.
Pa den kommunala sidan har investeringarna expanderat sirskilt snabbt.
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Den kommunala sektorns omfattning gor att den offentliga sektorn i
dess helhet, trots statliga atgdrder, i vissa ligen kan spela en fran
konjunkturpolitisk synpunkt destabiliserande roll. Detta problem har
uppmirksammats i den finanspolitiska litteraturen. En studie' har gjorts
av den kommunala ekonomins effekter pa den samlade efterfragan i olika
konjunkturligen. Slutsatsen dr att kommunerna i allt visentligt inte
bidragit till ekonomins stabilisering, men att de heller inte verkat
patagligt destabiliserande. Vid vissa tillfillen har kommunerna dock
spelat en destabiliserande roll. Detta giller exempelvis expansionen under
hégkonjunkturen 1964 och 1970 och uppbromsningen under lagkon-
junkturen 1971-1972.

Kommunernas konjunkturbeteende synes atminstone intill &r 1971 ha
berott pd & ena sidan en konstant expansion och & andra sidan
finansieringssvarigheter under 16pande budgetdr, d& utdebitering och
avgifter i stort sett dr lasta, och begransningar i form av otillrickligt
resursutbud pad marknaderna under hogkonjunkturerna. Utgiftsutveck-
lingen har dirigenom blivit trappstegsformad, sa att begridnsningarna i
expansionen har satt in i hdgkonjunkturer och expansionen i lagkonjunk-
turer har varit konjunkturstimulerande.

Kommunernas utgiftsbeteende #r emellertid endast en sida av deras
stabiliseringspolitiska inflytande. For att bilden skall bli fullstaindig bor
jven inkomsterna uppmirksammas. Helhetsbilden, dvs. inklusive in-
komsterna, av kommunernas inverkan pa konjunkturutvecklingen blir
mindre gynnsam. Utdebiteringshdjningar har forekommit de flesta dren
sedan 1950-talet och har vid atskilliga tillfillen (t. ex. aren 1971 och
1972) kommit oldgligt frin konjunktursynpunkt, dvs. varit sirskilt stora i
svaga konjunkturer.

Aven om kommunernas handlande inte skulle verka direkt destabilise-
rande — dvs. att utgifterna skulle dka i en uppatgaende konjunktur eller
utgifterna skulle minska och utdebiteringen héjas i en nedatgdende
konjunktur — kvarstar att kommunerna genom den kommunala sektorns
omfattning mer aktivt #n f. n. bér kunna medverka i stabiliseringspoli-
tiken.

Féljande medel har anvints for att anpassa den kommunala ekonomin
till konjunkturutvecklingen:

— kreditpolitiska medel,

— byggnadsreglering,

— investeringsavgifter,

— bidrag till kommunala beredskapsarbeten,

— bidrag till tidigareldggning av industribestéllningar.

Stabiliseringspolitiken har pa senare tid i 6kad utstrdckning omfattat
iven kommunerna. Byggnadsregleringen utvidgades &r 1966 och kom dé
att omfatta ca 30% av de igingsatta kommunala byggnadsforetagen.
Investeringsavgift som bl. a. omfattade visst kommunalt byggande infor-

! Ernst Jonsson, Kommunernas finanser, Stockholm 1972.
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des forsta gangen ar 1967 och tillimpades 4ven aren 1970—1971. Bidrag
till tidigarelagda bestillningar har anvints tre gdnger, aren 1963, 1967
och 1971. Beredskapsarbeten gavs dkade stabiliseringspolitiska uppgifter
ar 1971, bl. a. genom att bidragsprocenten hojdes till 75 %. Bruket av
ramar fOr igangsdttning av skolbyggen i konjunktursyfte intensifierades
genom ett extra paslag ar 1967. Ar 1971 héjdes bidragsprocenten till
miljovirdande investeringar. Overliggningar mellan statsmakterna och
kommunférbunden vid ndgra tillfillen har resulterat dels i en rekommen-
dation om att begrinsa investeringarna, dels i en rekommendation om
stopp for utdebiteringshdjningar. Bostadsbyggandet, som ocksi har
konjunkturvarierats, har avsevirda indirekta effekter pi de kommunala
investeringarna.

Vi har tidigare framhallit att statsmakterna vid varje tillfille bor ha
tillgang till en sa bred uppsittning stabiliseringspolitiska medel som
mojligt och har foreslagit atgirder i syfte att forbittra statsmakternas
mojligheter att anpassa statens efterfrigan till stabiliseringspolitiska krav.
Vidare har vi foreslagit dtgérder som framforallt riktas mot hushall och
foretag i syfte att anpassa ocksd dessas efterfrigan. Mot bakgrund av
kommunernas stora andel av den offentliga sektorn ir det enligt var
mening sjélvklart att 6kade mojligheter méste skapas att samordna deras
ekonomiska aktivitet med stabiliseringspolitiken, bl. a. genom férbéttra-
de och utdkade stabiliseringspolitiska medel. I vira direktiv har ocksi
uttryckts krav pa en sidan samordning.

Vi har tidigare understrukit vikten av att de stabiliseringspolitiska
medlen kan differentieras regionalt. Enskilda kommuners eller kommun-
gruppers medverkan blir i detta sammanhang av stor betydelse.

Ansvaret for och ledningen av stabiliseringspolitiken har varit och bor
sidlvfallet vara en statlig angeldgenhet. Statsmakterna médste kunna vidta
stabiliseringspolitiska atgirder som berdr hushall, foretag och kommuner.
En utdkad kommunal medverkan i stabiliseringspolitiken innebér ingen
forindring av detta férhallande. Denna medverkan forutsitter inte att
kommunerna vidtar nagra dtgirder utanfér sin kompetens, utan innebir
endast en fOrbittrad konjunkturmissig samordning av de kommunala
aktiviteterna. Vi har dédrfor inte funnit nigot behov av att med
lagstiftning precisera de statliga och kommunala uppgifterna eller att
forindra den kommunala kompetensen till f5ljd av de atgirder som
foreslas.

Ett sdrskilt problem som bér uppmirksammas ir att den kommunala
budgeten i princip skall vara balanserad, dvs. att utgifter och inkomster
skall vara lika stora. Detta hindrar dock inte att utgifter kan lanefinan-
sieras och att inkomster kan fonderas. Férmogenhetsskyddet sitter en
grins for hur langt lanefinansieringen far drivas — den far inte avse
driftutgifter. Enligt praxis skall anslagen avse specialiserade dndamal,
vilket kan anses hindra fondering av inkomster i t.ex. renodlat
stabiliseringspolitiskt syfte. I praktiken ger dock dessa regler stora
mojligheter fér kommunerna att variera utgifter i férhéllande till
inkomster. Handlingsfriheten dr si stor att vi inte funnit anledning att
foresld dndringar i kommunallagen.

Vi kommer i det féljande att ligga forslag som berdr primidrkommuner
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och landsting. Vi ldgger ddiremot inte fram nagra forslag som direkt ber6r
de kommunala bolagen. Dessa paverkas av de stabiliseringspolitiska
atgirder som riktas mot hela foretagssektorn.

Vara direktiv uttalar som ett minimikrav att en samordning astad-
kommes mellan kommunernas aktivitet och stabiliseringspolitiken”. Vi
anvisar féljande vigar for att 16sa detta samordningsproblem.

1. Statsmakternas informationer om kommunernas planerade ekonomis-
ka handlande bor forbdttras. Statsmakterna behdver kunskap dels om
kommunala planer, dels om hur olika atgirder paverkar de kommunala
planerna. Detta diskuteras i avsnitt 8.4.

. Informationen till kommunerna bor forbéttras. Detta diskuteras i
avsnitt 8.4.

3. Kommunernas 6nskemal, sarskilt vad géller tidpunkt for atgarder, bor
kunna paverkas. Detta forutsitts komma att ske bl a. genom
overliggningar mellan statsmakterna och kommunerna. Genom dessa
Overldggningar kan uppnas att kommunerna tar stabiliseringspolitiska
hdnsyn och att statsmakterna beaktar konsekvenserna for kommu-
nerna av den stabiliseringspolitiska regleringen (jfr avsnitt 8.4.2).

4. Kommunernas projekteringsberedskap bor utdkas (jfr avsnitt 8.3.4).

5. Ytterligare stabiliseringspolitiska medel bor tillkomma och befintliga
medel bor forbittras (jfr avsnitt 8.2 och 8.3).

o

8.2 Finansiering av kommunernas verksamhet
8.2.1 Finansieringens roll
I foljande tabell redovisas hur de kommunala verksamheterna finansiera-

des ar 1970.

Tabell 8:2 Finansiering av landstings och borgerliga primdrkommuners
utgifter, ar 1970 (%)

Landsting Primarkommuner
Skatt 53,2 40,7
Statsbidrag 19,3 21,8
Ovriga drift- och kapitalinkomster 243 28,6
Upplaning, netto 1,8 45
Likviditetsforbrukning 14 4.4
Summa 100,0 100,0

Kalla: Kommunernas finanser 1970, SOS.

Skatteinkomsterna spelar en dominerande roll. Statsbidrag och &vriga
drift- och kapitalinkomster viger ganska jimnt. Upplaningen (netto)
svarar for en mindre del av finansieringen. Ar 1970 finansierades en
ovanligt stor andel av utgifterna genom likviditetsforbrukning i saval
landsting som primdrkommuner. De medel som f.n. finns att i
stabiliseringspolitiskt syfte paverka kommunernas finansering avser fram-
forallt variationer i en begrdnsad del av statsbidragsvolymen samt
kredittillgangen.
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Kommunens finansieringsméjligheter spelar emellertid olika roller
under olika faser av den kommunala budgetprocessen. Under 16pande
budgetar dr de i stort sett utanfér kommunens kontroll. Likviditeten kan
férindras endera genom forbrukning av likvida medel eller genom
kortfristig upplaning. Fordndringar i statsbidrag och kredittillgdng under
I6pande budgetar kommer att fa konsekvenser for kommunernas utgifter
och likviditet. Om den kommunala likviditeten kan kontrolleras, kan
saledes utgifterna paverkas.

Under budgetarbetet till kommande budgetar spelar finansierings-
mdjligheterna en annan roll. Kommunen kontrollerar dd genom utdebi-
teringsbeslut, avgifter m. m. ca 3/4 av sina inkomster. Om man genom
statsbidrag och kredittillgdng s6ker begrinsa de kommunala utgifterna
kan man i det ldget istéllet utlosa utdebiteringshdjningar utan att paverka
utgifterna. Hojs utdebiteringen kan detta visserligen under vissa forutsitt-
ningar fa en effekt pa konsumtionsefterfrigan som kan verka dimpande
pa konjunkturen pa samma sitt, om ocksd inte med samma styrka, som
en kommunal utgiftsminskning. En utdebiteringshdjning kan av andra
skdl vara mindre Onskvird eller med hénsyn till utdebiteringens aktuella
hojd vara svar att genomfora.

Det dr emellertid, som vi senare skall redovisa, f. n. férenat med
betydande svdrigheter att genom fordndringar av statsbidragen och
kredittillgangen till kommunerna dstadkomma en efterstrivad stabilise-
ringspolitisk effekt. Detta leder till att dven mdjligheten att i stabili-
seringspolitiskt syfte paverka 6vriga inkomster méste granskas.

Vidare foreligger behov av att uppmirksamma kommunernas likvidi-
tet. Ar 1970 finansierades drygt 4 % av primirkommunernas utgifter
genom en likviditetsneddragning. Effektiviteten av tillgingliga stabili-
seringspolitiska medel kan i sadana situationer bli ringa. Detta resone-
mang giller dven vid en expansiv politik, da problemet kan vara att forse
kommunerna med likvida medel i tillricklig omfattning for att de skall
kunna medverka i stabiliseringspolitiken.

Det dr alltsd av vikt sdvdl for kommunernas stabiliseringspolitiska
medverkan som for den stabiliseringspolitiska styrningens framgéing att
man beaktar kommunernas samtliga viktigare finansieringskillor.

Vi granskar i f6ljande avsnitt tdnkbara stabiliseringspolitiska medel
avseende kommunernas inkomstsida.

8.2.2 Skatteinkomster

Kommunernas skatteinkomster beror pa utdebiteringssats, beskattnings-
regler och skatteunderlag. Skatteunderlaget dr inkomsterna i nirmast
féregdende taxering. De skatteinkomster som inflyter till kommunen &r
X dr produkten av beskattningsbara inkomster &r X—2 och utdebiterings-
satsen for ar X. Skillnaden mellan vad kommunerna erhéllit i forskott ar
X och den slutliga skatt som betalats for samma ar regleras ar X+2
genom avrikning. Kommunerna erhdller siledes dels férskott, dels
avrakning pé slutlig skatt. Vidare tillskjuter statsmakterna skatteunderlag
vid lag skattekraft. Aven extra skatteutjimningsbidrag kan erhallas.
Forskottet av skattemedel baseras silunda pa utdebitering och
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skatteunderlag hinférligt till intjinade inkomster tva ar tidigare. Sedan
den 1 januari 1971 har f6rskottet dessutom gjorts beroende av
befolkningstillvixten i den enskilda kommunen. Har befolkningstill-
vixten varit speciellt snabb gors ett sirskilt paslag pa forskotten.

Sedan skatteunderlag, skatteutjaimningsbidrag, foregdende ars befolk-
ningstillvixt och utdebiteringen faststillts, kan skatteinkomsterna for det
kommande aret beriknas. De inflyter sedan med 1/6 varannan méanad.

Statsmakterna kan siledes paverka skatteinkomsterna genom

1) att begrdnsa kommunernas mdjlighet att bestimma utdebiteringssats,
2) att paverka skatteunderlaget (skatteutjamningsbidraget),
3) att paverka forskottsutbetalningarna.

Kommunernas mojlighet att bestimma utdebitering kan begrdnsas pa
olika sidtt. I vissa lander har primdrkommunerna inte ndgon egen
beskattningsridtt utan erhaller en del av skatteinkomsterna fran landsting
(motsv.) och stat. I andra linder finns ett tak fér hur hogt utdebiteringen
far sdttas. En metod, som kommer nidra 1972 éars 6verenskommelse
med kommunférbunden om utdebiteringsstopp under tva ar, ar att
tillfalligt frysa de radande utdebiteringssatserna.

Skatteinkomsterna beror ocksa pa skatteunderlaget. Detta underlag
skulle kunna paverkas om skatteutjimningsbidragen faststdlls med
hinsyn till savil stabiliseringspolitiska 6verviganden som férdelningspoli-
tiska onskemal.

Slutligen aterstar mojligheten att paverka forskotten, vilka kan varieras
av stabiliseringspolitiska skidl. Detta kan ske t.ex. med en likartad
proportionell 6kning av det kommande arets forskott till alla kommuner.
Okningen kan ocksa differentieras med avseende pa konjunktursitua-
tionen i olika delar av landet. Aven minskningar av forskotten skulle
kunna komma ifraga. Detta kan astadkommas genom att en viss andel,
t.ex. 3% av kommunernas berdknade skatteinkomster under det
kommande budgetaret, tillfdlligt fryses (denna teknik tillimpas i Vist-
tyskland sedan ar 1967), eller genom att den del av skatteinkomsterna
som svarar mot utdebiteringshdjning innehélls och inte utbetalas till
kommunerna.

Samtliga nimnda medel kan bidra till stabiliseringspolitiken, men far
dven effekter utover de stabiliseringspolitiska. Begrinsningar av kom-
munernas mojlighet att bestimma utdebiteringssats — genom tillfdlliga
”frysningar” av rddande utdebiteringar eller genom att ett “’tak” for
hogsta tillitna utdebitering faststdlls — paverkar dven kommunernas
langsiktiga expansion.

Dessa medel skulle innebéra ett visentligt tillskott till stabiliseringspo-
litiken, men detta kriver en bedomning dven frdn andra synpunkter dn
renodlat stabiliseringspolitiska. Vi har dérfér inte funnit anledning att
utforma medlen i detalj. Vi foresldr att regeringen uppdrar at den
kommunalekonomiska utredningen, som enligt sina direktiv har att
bedéma kommunernas lingsiktiga expansion, att dven prova frigan om
att variera kommunernas skatteinkomster i stabiliseringspolitiskt syfte.
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8.2.3 Statsbidrag

Statsbidragen dr en betydande finansieringskilla, som atminstone i
princip kontrolleras fullstindigt av statsmakterna. Stabiliseringspolitiskt
kan de ges tva funktioner:

1) att variera kommunernas sammanlagda inkomster,
2) att variera enskilda kommunala verksamheter.

Vi behandlar i detta avsnitt endast den forsta funktionen. Den andra
tas upp i det féljande.

Storre delen av statsbidragen (exkl. skatteutjimningsbidragen) till
kommunerna dr driftbidrag. Dessa svarar, tillsammans med bidrag till
transfereringar, for drygt 80 % av statsbidragen till primdrkommunerna
och nistan 90 % av statsbidragen till landstingen. Ovriga bidrag ir
investeringsbidrag.

Svirigheterna att inom ramen fér de ménga bidrag som f.n. utgir
dstadkomma en samordning som ger mojligheter att styra bidragens
totalsumma har visat sig vara betydande. En stor del av bidragen — om
ocksd langt ifran alla — dr utsatta for automatiska férindringar, som
sammanhdnger med bidragskonstruktionen. Bidragen 4r si méanga att det
dr svart att samordna alla beslut. Ett enskilt bidrag eller nagra fa kan inte
spela rollen av “’dragspel” med vilka den totala bidragsvolymen skulle
kunna anpassas till vad som ar énskvirt. Slutligen utbetalas manga bidrag
i efterskott, ett ar efter det kommunerna bedrivit verksamheten.
Bidragen varken bokfors eller redovisas férrin de skall utbetalas, vilket
férsvarar 6verblicken Over bidragsitagandena.

Bidragen till driftkostnader har i viss utstrickning karaktiren av
langsiktiga finansieringsforbindelser fran statsmakternas sida. Investe-
ringsbidragen utgar ddremot vanligen i médn av anvisade medel och fir
dirmed en villkorlig karaktdr. Dessa bidrag kan alltsa littare utnyttjas for
stabiliseringspolitiska andamal.

Den metoden har ibland anvints att under l6pande budgetar gora vissa
paslag pa anslagen till statsbidrag for kommunala investeringar. Vidare
hojdes dr 1971 bidragsprocenten till beredskapsarbeten och reningsan-
laggningar. Nagra reduceringar har diremot inte férekommit.

Variationer i statsbidragen till kommunala investeringar skulle gora det
mojligt att pdverka en betydande kommunal finansieringskilla. Investe-
ringsbidragen till kommunerna utgjorde ar 1970 1,1 miljarder kr. En
generell hojning eller minskning med 10 % skulle péa ett ar betyda en
variation med 110 mkr. Vi foreslog i kapitel 6 att flertalet av de statliga
investeringsbidragen till kommunerna férses med en konjunkturklausul
som gor det mojligt for regeringen att savil hdja som sinka det ordinarie
bidraget, t. ex. fran 35 % av kostnaderna med 10 procentenheter till 45 %
eller 25 %, eller att férhindra att ytterligare bidrag utgédr. Genom en
sadan konjunkturklausul underldttas en samordnad anvindning av den
sammanlagda bidragsvolymen till investeringar. (Aktuella bidrag redovi-
sades i kapitel 6.)

Klausulen bdr kunna anvdndas dven under l6pande budgetar. Redan
beslutade bidragsutbetalningar boér ddremot inte kunna paverkas genom
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en sidan klausul. Vissa bidrag bor undantas fran variationer, t.ex.
bidragen till skyddsrumsbyggande, vilket sker pd statsmakternas uppdrag,
och avtalade bidrag till vissa sjukhusbyggen. Statsbidragen bor inte hojas
om bidragen skulle dverstiga sjdlva investeringskostnaden. Detta kan bli
fallet vid en hojning av statsbidragen till vigbyggen.

Ytterligare forstirkning av den kommunala ekonomin kan &stadkom-
mas genom tidigareliggning av bidragsutbetalningar till investeringar.
Detta tillimpades budgetdret 1971/72 pa nagra kommunala och industri-
ella statsbidrag och statliga 1an, exempelvis bidragen till miljovardande
anliggningar. Detta forfarande bor enligt var mening kunna ges utékad
tillimpning.

En samlad redovisning av de statliga bidragsutfdstelserna bér komma
till stind och presenteras i samband med budgetpropositionen. En sddan
redovisning skulle ha betydelse for uppskattningen av statsbidragens
stabiliseringspolitiska effekter pd kommunerna, men dven for kostnads-
redovisningen i statsbudgeten och fér bedémningen av kostnadsfordel-
ningen mellan stat och kommun.

Vi aterkommer till statsbidragen vid redovisningen av stabiliseringspoli-
tiska medel pd de kommunala budgetarnas utgiftssida.

8.2.4 Ovriga drift- och kapitalinkomster

De kommunala avgifterna utgdr en alternativ finansieringskilla till
utdebiteringen och kan framdeles komma att spela en allt viktigare roll i
kommunernas finansiering. Beslut om dem kan fattas under l6pande
budgetér.

Huvuddelen av den kommunala produktionen av tjinster och varor dr
undantagen frdn mervirdeskatt i det kommunala produktionsledet.
Kommunala avgifter har inte omfattats av den prisreglering som
forekommit. Ett fatal av de avgifter som kommunen uppbir maste
understillas statlig myndighet (linsstyrelsen). Under prisstoppet dren
1970—1971 &lades kommunerna samrdd med statens pris- och kartell-
niamnd, dock utan att nigra tvdngsmedel gentemot kommunerna fore-
kom.

I princip dr det m&jligt att utstrdcka mervirdeskatt och prisreglering
till avgiftsfinansierad kommunal verksamhet. Fran renodlad stabiliserings-
politisk synpunkt kan detta vara motiverat, men sadana dtgirder har dven
andra konsekvenser. Vi foreslar dirfér att regeringen uppdrar at den
kommunalekonomiska utredningen, som bl. a. har i uppgift att dgna
sirskild uppmirksamhet &t frdgan hur efterfrigan (pd kommunala
tjinster) kan styras genom t. ex. priser eller kvantitativa restriktioner”,
att prova frigan om att variera kommunal avgiftsfinansiering i stabilise-
ringspolitiskt syfte.

8.2.5 Upplaning och likviditet

Den kommunala uppléningen ir reglerad pa olika sitt. En primdrkom-
mun (landstingsfri kommun) far utan sirskilt tillstind ta upp kortfristiga
lan intill ett belopp som motsvarar fem (sju) skattekronor. Lingfristiga
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lin och ytterligare kortfristig upplaning skall understillas regeringen. For
landsting rdder ingen begrinsning av den kortfristiga upplaningen. Den
ldngfristiga uppldningen #r reglerad pi samma sitt som for primidrkom-
munerna. Den hir redovisade ldnekontrollen ir dock inte utformad med
syfte att kunna anvindas som stabiliseringspolitiskt medel.

Statsmakternas paverkan pi den kommunala upplaningen sker via
kreditpolitiken. En kommunal planering, vilken som ett syfte har att
sikerstdlla ett finansiellt oberoende, kan emellertid rikta in sig pa
en god likviditet. Genom en god likviditet kan kommunen bli mer
eller mindre okinslig for den kortsiktiga kreditpolitiken. Sa linge
kreditdtstramningen varar kan kommunen dra pd sin likviditet. Nir
kreditatstramningen slipper kan kommunen snabbt lina upp for att
stirka likviditeten infér nista &tstramningsperiod. Kreditpolitiken kan
dirigenom férlora méjligheterna att pa kort sikt astadkomma utgifts-
effekter. Vidare verkar den med en viss fordrojning. Méjligheterna att
bedriva en stabiliseringspolitiskt motiverad kreditpolitik gentemot kom-
munerna som skiljer sig frin den allminna kreditpolitiken ir starkt
begrinsade med hinsyn till att kommunernas upplidning dr férdelad pé
manga laneinstitut.

Det fOreligger saledes vissa problem nir det giller att styra den
kommunala upplaningen. En effektivare styrning av den kommunala
uppldningen &4r sannolikt méojlig att dstadkomma pa olika sitt. En
mojlighet kan vara att paverka nyupplaningen fran lantagarsidan istillet
for fran langivarsidan. Den nuvarande linekontrollen kan eventuellt
omformas och utnyttjas for stabiliseringspolitiska syften. Sirskilda
nyuppldningstak, som sitter bestimda granser for varje kommuns
nyuppléning, dren annan tinkbar mdjlighet. Kostnaden fér att halla stora
likvida tillgdngar kan héjas. En mojlighet kan vara att beldgga 6vernormal
likviditet med en avgift. Kommunerna kan foreliggas att halla kassa- eller
likviditetskvoter.

Aven upplaningsméjligheter och kommunal likviditet bér i alla
hidndelser dgnas uppmirksamhet vid den stabiliseringspolitiska samord-
ningen med kommunerna. Det ligger emellertid utanfoér vira uppgifter att
foresld kreditpolitiska atgirder. Vi har dirfér inte utformat sddana medel
i detalj. Vi foreslar att kreditpolitiska atgirder som syftar till stabili-
seringspolitisk piverkan pid kommunerna prévas av den kommunalekono-
miska utredningen.

8.3 Kommunernas utgifter
8.3.1 Kommunernas handlingsfrihet

Kommunerna svarar f. n. for flera visentliga delar av den offentliga
sektorns verksamheter. I féljande tabell visas utgifternas fordelning pa
olika omraden.

Méjligheterna att anvinda kommunernas utgifter i stabiliseringspoliti-
ken dr avhingiga av de begrinsningar av olika slag som kan férhindra
kommunerna att variera sina utgifter. Sjdlvfallet spelar inkomsterna en
avgérande roll fér mojligheterna att 6ka utgifterna. Vi har i foregaende
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Tabell 8:3 Kommunernas utgifter, ar 1970 (%)

A. Primdrkommunernas bruttoutgifter
Central forvaltning
Ritts- och samhillsskydd samt folkbokforing och beskattningsvasen

28
1l

Fastighetsforvaltning och bostadsforsérjning 10,3
Stadsbyggnad, gatu- och parkforvaltning, sport och friluftsliv 11,2
Hamnar, kommunikationer, naringsliv 2,7
Industriell verksamhet 14,7
Undervisning och annan kulturell verksamhet 242
Socialvard och socialf6rsikring 15,5
Hiilso- och sjukvard 7,0
Finansiering 10,2
Summa 100,0
B. Landstingens bruttoutgifter
Hilso- och sjukvérd 77,3
Undervisnings- och bildningsverksamhet 5,7
Undervisning och vérd av psykiskt efterblivna 6,9
Social verksamhet 2,8
Diverse andamal
Central administration 44
Fastighetsforvaltning
Finansforvaltning 2,9
Summa 100,0

Kalla: Kommunernas finanser 1970, SOS.

avsnitt redovisat kommunernas mojligheter att 6ka sina inkomster.

De undersokningar vi gjort om mojligheterna att anvinda kommuner-
nas utgifter i stabiliseringspolitiken har lagts upp pa ett nigot annorlunda
sitt in motsvarande undersdkningar av statsbudgeten pa grund av att
kommunerna inom ramen fér kommunallagen ar fristaende. Resultaten
av undersokningarna av statsbudgeten ar dock i stor utstrickning
tillimpbara dven vad giller kommunerna.

En visentlig fraga i detta sammanhang 4r om mingden av uppgifter,
som statsmakterna alagt kommunerna, i si hog grad binder den
kommunala verksamheten och dirmed de kommunala utgifterna att
dessa inte kan varieras i konjunkturpolitiskt syfte. Vi har dirfér
undersékt den statliga regleringen av primdrkommunernas verksamheter
ir 1968. Detta &r svarade primirkommunerna for nistan 80 % av
kommunernas och landstingens sammanlagda utgifter. Undersdkningen
redovisas i bilaga 11.

Det visentliga resultatet #r att kommunernas s. k. fakultativa uppgif-
ter, dvs. uppgifter som kommunerna far bedriva i den utstrickning de
sjdlva bestimmer, utgdér ca 60 % av den kommunala verksamheten. Detta
forhallande, tillsammans med det uppenbara faktum att statsmakterna
kan paverka ambitionsnivin vad giller den resterande kommunala
verksamheten, visar att kommunerna inte pa grund av mingden alagda
uppgifter ar forhindrade att medverka i stabiliseringspolitiken.

Den stabiliseringspolitiska handlingsfriheten vad giller statens budget
visades i foregiende kapitel bero pa en rad olika faktorer. Forutom de
bindningar som foljer av att vissa atgirder leder till malkonflikter
redogjordes bl. a. fér formella bindningar — lagar, forfattningar och
ingingna avtal — och for reella bindningar, frimst avseende investerings-
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verksamheten. Planerings- och projekteringsférhéillanden, andelen redan
igdngsatta investeringsobjekt och investeringsforloppens lingd och sam-
mansittning paverkar den stabiliseringspolitiska handlingsfriheten.

Detta giller sjdlvfallet dven de kommunala verksamheterna. Liksom pa
den statliga sidan ar var slutsats att det frimst 4r investeringarna som bor
kunna anvindas i stabiliseringspolitiken. Det i kapitel 6 framlagda
forslaget om stabiliseringspolitisk styrning av de statliga investeringarna
berdr dven statsbidragsgivningen till de kommunala investeringarna.

Sammanfattningsvis har kommunerna lika goda mojligheter att med-
verka till ekonomins stabilisering som andra sektorer i ekonomin.
Handlingsfriheten ar, liksom i 6vriga sektorer, begrinsad av olika hinder.
De lagstiftningsmdssiga hindren spelar en stdrre roll i den kommunala
sektorn dn i andra sektorer, eftersom den kommunala verksamheten i
hogre grad dr reglerad i lag. Vi har dock funnit att variationer av de
kommunala utgifterna kan spela en viktig roll i stabiliseringspolitiken, i
synnerhet mot békgrund av den kommunala sektorns storlek. Liksom
inom den statliga sektorn framstar variationer av investeringarna som det
viktigaste stabiliseringspolitiska medlet.

8.3.2 Diskussion om vissa medel

Kommunernas utgifter kan paverkas med olika medel, vars stabili-
seringspolitiska effektivitet 4r beroende av hur och i vilken situation de
anvinds. Vi redovisar i det foljande vissa allminna synpunkter pa olika
stabiliseringspolitiska medel.

Med en avgift kan en verksamhet férdyras pi ett sidant sitt att
kommunerna minskar dess omféng eller uppskjuter den. Med ett bidrag
ddremot kan verksamheten gbras s mycket billigare att kommunerna
finner skél att utéka verksamheten eller tidigareldgga den.

Laggs en avgift pd investeringar som sitts igdng under l6pande
budgetér, traffar avgiften detta ars planer och, om den ir tillrackligt hog,
framkallar senareliggningar. Ges bidrag till investeringar som sitts
igdng under l6pande budgetdr dr det diremot inte sikert att de
investeringar som erhaller bidrag inte skulle satts iging i alla fall, dvs. det
ar osdkert om bidragen faktiskt kommer att utga till sidana investeringar
som tidigarelagts. Detta sammanhdnger bl. a. med att investeringsplane-
ringen tar tid (i den man den inte ir gjord i forvig).

Det dr siledes sannolikt littare att framkalla senareliggnings- in
tidigareldggningseffekter. Svarigheterna att uppnad de avsedda effekterna
beror pé den bristande kinnedomen om den kommunala planeringen fér
16pande och fdljande ar. Medel som syftar till tidigareldggningar av olika
kommunala verksamheter maste utformas s att de i s stor utstrickning
som mojligt triffar verksamheter, vilka dr planerade till en senare
tidpunkt och som dr mdjliga att tidigareldgga utan alltfor stora kostnader.

En investeringsavgift pa ett begridnsat antal investeringar, t.ex.
investeringar av viss typ, kan minska igangsittningen av just dessa
investeringar. Men om samtidigt andra typer av investeringar, som inte
avgiftsbeldggs, ersitter dem som inte kommit till stind, uppnas inte
négon totaleffekt. Dirmed inte sagt att 4tgirden blir helt verkningslds.
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Resultatet blir emellertid frimst en férindrad sammansittning av
investeringarna. En investeringsavgift pa t. ex. férvaltningsbyggnader och
simbassinger kan omférdela investeringsverksamheten till forman for
daghem, vigar, alderdomshem m.m. eller leda till 6kade driftutgifter.
Om syftet dr att paverka investeringsvolynien i dess helhet ar det salunda
dnskvirt att investeringsavgiften triffar en si stor andel av investeringar-
na inom en kommun som mdajligt.

Likartat resonemang kan foras betriffande bidrag. Den verksamhet
som erhaller bidrag kan ersitta ndgon annan verksamhet. Nettoeffekten
pa utgifterna blir da liten. Om syftet dr att i stabiliseringspolitiskt syfte
istadkomma en sammanlagd utgiftsdkning bor detta forhallande beaktas.

Detta resonemang om mojligheterna att ersitta en begrinsning eller
utdkning av en verksamhet med motsvarande Skning eller dterhallsamhet
i andra verksamheter dr tillimpligt ocksd for andra medel. Byggnads-
regleringens effektivitet i stabiliseringspolitiskt avseende kan férmodas
vara starkt beroende av i hur stor omfattning den tillimpas pd den
kommunala byggnadsverksamheten.

Méjligheterna att utnyttja den statliga regleringen av den kommunala
verksamheten for stabiliseringspolitiska dndamal ar begrinsade. Varia-
tioner i enskilda investeringsbidrag, igingsittning av vissa enskilda objekt,
forindring i enskilda normer och foreskrifter far tagna var for sig osidker
stabiliseringspolitisk effekt. Daremot far hela mingden av statliga
atgirder som triffar kommunerna effekt. Den betydelsefulla stabilise-
ringspolitiska effekten av regleringarna kan siledes bist utvinnas genom
samordning av olika statliga regleringsitgérder.

I féljande avsnitt redovisas de medel avseende kommunernas utgiftssi-
da vi funnit mojliga att anvinda. Vi erinrar i detta sammanhang om att
det ir av vikt att beakta kommunernas finansiering. Verkan av t. ex. en
avgift kan vara beroende av kommunernas likviditet och linemdjligheter.
En verksamhet kan vara synnerligen l6nsam eller si angeldgen att
kommunen ir beredd att betala en mycket hdg avgift for att genomféra
den. Om kommunens likviditet samtidigt sitter en griins for hur expansiv
dess utgiftspolitik kan vara, kan avgiften genom att stilla tillrackligt stora
likviditetsansprak forhindra att verksamheten kommer till stand. Omvént
kan intriffa att t.ex. bidrag till en verksamhet inte kan utnyttjas pa
grund av brist pd medel i kommunen.

8.3.3 Bidrag for tidigareldggning

Vi har tidigare behandlat statsbidragen med hinsyn till den roll dessa
bidrag kan spela i kommunernas finansiering (avsnitt 8.2.3). I de foljande
avsnitten behandlas vissa statsbidrag med hénsyn till moéjligheterna att
variera enskilda kommunala verksamheter.

Bidrag utgar till beredskapsarbeten och har utgatt till industribestall-
ningar och syftar i bada fallen till att dstadkomma tidigareldggning av
anliggningsarbeten och bestillningar. Bidragsramarna till gatu- och
vigbyggen samt skolor har konjunkturanpassats och ramarna for skolbyg-
gandet har vid négra tillfallen hojts under 16pande budgetar. (Skolbyggan-
det behandlas i samband med byggnadsregleringen i ett féljande avsnitt.)
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De kommunala beredskapsarbetena blir sirskilt betydelsefulla mot
bakgrund av den utveckling som #gt rum mot en allt stérre kommunal
andel av samtliga beredskapsarbeten. Budgetaret 1960/61 utgjorde de
kommunala beredskapsarbetena 25 % av statliga och kommunala bered-
skapsarbeten. Budgetaret 1970/71 utgjorde de 50 %. Beredskapsarbetena
har dessutom totalt sett 6kat under hela 1960-talet.

Bidragsbestimmelserna innebir att om projektet faller under annan
statsbidragsforfattning giller denna medan statsbidrag eljest utgar med
33 % av godkdnda kostnader. Som beredskapsarbeten har bl. a. utférts
byggen utanfér de ramar — anslagsmissiga och anknutna till byggnads-
regleringen — som gillt f6r skolor, sjukhus, vigar och dlderdomshem.

Tidigareldggning av kommunala (och statliga) bestdllningar och leve-
ranser som ett led i sysselsittningspolitiken har anviints under aren 1963,
1967, 1971 och 1972.

Fér kommuner, landsting och kommunala bolag har gdllt att arbets-
marknadsstyrelsen kan bevilja 20 % i statsbidrag av inképssumman vid
bestillningar inom verkstadsindustrin. Bestillningarna skulle inte ingd i
ordinarie anskaffningsprogram det nirmaste aret, vilket skulle styrkas av
de bidragssdkande. Bestillningarna skulle liggas ut fére en viss tidpunkt
och berdknas ge snabb sysselsittningseffekt. Provning av sysselsdttnings-
effekt och sysselsittningslige utférdes av arbetsmarknadsstyrelsen. Vill-
kor om senaste leveranstidpunkt har férekommit. Ar 1963 lades
bestéllningar ut fér 83 mkr, 1968 for 109 mkr och 1971 f6r ca 125 mkr.

Nettoeffekten av att variera enskilda bidrag — for t. ex. gatu- och
vigbyggande — har férmodligen i vissa fall blivit liten. Ifrdga om gatu-
och vigbyggande giller att kommunerna redan bygger atskilliga i princip
bidragsberittigade gator och vigar utan bidrag, vilket innebir att
bidragen i stort sett spelar rollen av allmin finansieringskilla utan
starkare samband med gatu- och vigbyggandet. Minskar bidragen gar
ddrfér inte hela minskningen ut Sver gatu- och vigbyggandet utan
fordelar sig 6ver hela den kommunala budgeten pé samma sitt som en
allmdn inkomstminskning. Detta utesluter inte att en langsiktig effekt
kan erhillas pé vigbyggandet.

Den teknik som anvinds vid beredskapsarbeten och vid tillfallig
subventionering av materiel och maskiner dr att projekt for projekt
undersdka huruvida ett omedelbart genomférande skulle innebira en
faktisk tidigareliggning. Dirvid utgir man frin de kommunala flerirs-
budgetarna. I dessa anges nimligen i princip nir projekten dr aktuella for
igdngsittning. Med utgdngspunkt hiri kan man genom subventionering
férmd kommunerna att tidigarelidgga projekt. Aven senareldggningar bor
kunna dstadkommas genom att en subvention utlovas till de projekt som
uppskjuts till en senare tidpunkt.

Enligt var mening kan bidrag till materiel och utrustning for
tidigareldggning av bestillningar och leveranser samt beredskapsarbeten
utgdra effektiva stabiliseringspolitiska instrument. Beredskapsarbetena
anvinds f. n. i flera syften. Vi diskuterar i detta sammanhang beredskaps-
arbetena uteslutande fréin stabiliseringspolitisk synpunkt.

Den utformning som bidragen till tidigarelagda bestillningar och
leveranser av materiel och utrustning tidigare getts synes indamalsenlig,
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Om bestillningarnas art gor det osdkert nar effekterna kommer att
intriffa, bor ett datum for leveranser utsittas efter vilket levererade
bestillda varor inte erhaller bidrag. Villkoren fér bidragen kan utformas
med hinsyn till dnskade regionala och niringsgrensvisa effekter.

Prévningen av bidragen till tidigarelagda materielbestdllningar, liksom
beredskapsarbetena, berdrs av vért férslag om etappindelning av de
statliga investeringarna (jfr kapitel 6). Vi fOreslog dérvid att dven
statsunderstédda kommunala investeringar skall etappindelas. Med led-
ning av den kommunala planeringen ifrdga om skol-, gatu- och vagbyggan-
de, &lderdomshems- och daghemsbyggen, vatten- och avloppsinveste-
ringar, investeringar i industriella verk etc. kan arbetsmarknadsstyrelsen,
andra berdrda statliga verk (skoldverstyrelsen, statens vigverk m. fl.) och
kommunerna gdra upp investeringsprogram. Etapp II kommer i hogre
grad 4n vad som f. n. dr fallet med investeringsreserven att ansluta till de
kommunala flerarsplanerna.

Genom anvindning av den tidigare foreslagna konjunkturklausulen i
bidragsférfattningarna finns mojligheter att skapa sirskilda incitament
for att tidigare- eller senareldgga investeringar. Genom en tillfallig hojning
eller sinkning av bidrag framkallas en bendgenhet att tidigareligga
investeringar som planeras respektive att uppskjuta dem till dess normalt
bidrag kan erhillas. Denna teknik anviandes ar 1971, da bidragsprocenten
hojdes for savil beredskapsarbeten som fér kommunala vattenreningsverk
om de tidigarelades och utférdes inom en viss tid.

8.3.4 Projekteringsbidrag

Bidrag till kommunal projektering av arbeten som skall kunna tidigare-
liggas ges f. n., enligt beslut av arbetsmarknadsstyrelsen, med 35 % av
kostnader, i stddomridet 50 % (budgetaret 1972/73 60 resp. 75 %). Med
irliga bidrag, nigot under 10 mkr, erhélls ett projektlager pa ca 200 mkr.

Projekteringskostnaderna utgér en mindre del av byggkostnaden, och
endast en del av projekteringskostnaden subventioneras, varfor effekten
av bidragen kan bli begrinsad. Vi finner det angeléget att kommunerna
haller ett projektlager i beredskap och anser att projekteringsbidragen
dirvid kan spela en roll. Bidragssystemet bor dock férbittras i vissa
avseenden. De bidragsbeviljande myndigheterna bor soka pdverka kom-
munerna att i storre utstrickning dn f.n. ta fram projekt som ligger
nirmare i tiden fér genomfdrande och som samtidigt kan uppskjutas.
Bidragen bor i férsta hand ga till projekt som kan ingd i etapp II av
investeringsbidrag till kommunerna.

Bidragen bdr kompletteras med villkor att projektet maste startas
inom en viss tid, t. ex. tre manader efter det att tillstand ges, samt att
kommunen forbinder sig att, sivida inte tillstind ges, inte utféra
projektet inom en tvaarsperiod. I annat fall skall bidraget aterbetalas.

8.3.5 Investeringsavgifter

Avgift pi kommunala investeringar har varit i kraft vid tva tillfallen.
Under perioderna mars 1967 — september 1968 och maj 1970 — maj
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1971 utgick 25 % av investeringskostnaden i avgift pi oprioriterade
byggen i sdvdl privat som kommunal sektor. F6r kommunerna gillde
avgiften t. ex. férvaltningsbyggnad, sporthall och idrottsanlidggning samt
gata eller vidg som inte beh6vs fér nytt bostadsomrade. Avgiftens syfte
var frimst att styra investeringsverksamheten fran ett omride till ett
annat, inte att begrdnsa investeringsverksamheten i dess helhet.

I en studie av 1970/71 ars avgift har bruttoeffekten fér ar 1970
uppskattats till en minskning med 1 % (70 mkr) av de totala investering-
arna'. Effekten 1971 blev ndgot storre. Genom att icke avgiftsbelagda
investeringar i viss man torde ha ersatt avgiftsbelagda, har nettoeffekten
férmodligen blivit mindre.

Enligt vir mening bor en investeringsavgift av den typ som férekommit
kunna vara ett verksamt medel att piverka de kommunala investeringar-
na. Den bOr utstrickas till att omfatta merparten av dessa. Aven
maskininvesteringar (bestéllningstidpunkten blir da avgérande) och repa-
rationskostnader (férdelade pi tiden fore och tiden efter avgiftens
inférande) bor innefattas. Sjilvklart bdr inte en avgift pa all kommunal
investeringsverksamhet, som pabdrjas efter en viss tidpunkt, sittas s
hogt att den férhindrar investeringarna helt. P4 vissa omraden kan den
ddremot under korta perioder ges en sidan héjd. En lamplig niva kan vara
5—10 %. Gors en generell investeringsavgift avdragsgill vid beskattningen,
vilket forekommit tidigare, bér den differentieras med hidnsyn till att
kommunerna inte betalar skatt. Dispenser bor kunna medges i samma
omfattning som i det féljande redovisas betriffande konjunkturdeposi-
tioner. Det bor slutligen observeras att om tidpunkten nir en avgift skall
upphora annonseras langt i forvdg detta kan leda till en anhopning av
investeringar till denna tidpunkt.

8.3.6 Byggnadsreglering

Regeringen har genom en lag 4r 1972 fullmakt att utstricka kravet pa
byggnadstillstind i stabiliseringspolitiskt syfte till allt byggande. Reg-
leringen omfattar f.n. endast de s. k. oprioriterade delarna av det
kommunala byggandet, vilket fatt effekter pd investeringssammansitt-
ningen men i mindre utstrickning pa den totala investeringsvolymen.

Vi anser att byggnadsregleringen iven i fortsittningen bér kunna ges
konjunkturpolitiska uppgifter. Den kan ges olika utformning, beroende
péd hur omfattande effekter man vill ha. En skirpt reglering kan t. ex.
anvindas for att 4stadkomma drastiska begrinsningar i igédngsittningen av
nya byggen.

Byggnadsregleringen, som f. n. tillimpas pa 30 % av igangsittningen av
kommunalt byggande, bor for att fa effekter pa hela investeringsvolymen
utstrackas till de 6vriga delarna. Vidare bér uppmérksammas att av ett ars
investeringar i genomsnitt endast ca 1/3 hinfér sig till under aret
igdngsatta projekt.

! Lars Bertmar, Effekter av 1970 4rs investeringsavgift, EFI.
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Fér att komma till ritta med efterslipningen i effekterna bor
arbetsmarknadsstyrelsen utféra en registrering och kontroll av varje
projekts utstrickning i tiden. Arbetsmarknadsmyndigheterna bor i dkad
utstrickning faststilla hur stor sysselsdttningen skall vara vid projektet
vid varje tidpunkt. En strdvan bor vara att uppdela stora projekt i etapper
si att foljdverkningarna bittre kan kontrolleras.

Regeringen har delegerat beslut om tillstand for projekt understigande
3 mkr till arbetsmarknadsstyrelsen. Beslut om projekt odverstigande 3 mkr
fattas av regeringen. Fran konjunkturpolitisk synpunkt dar de smad
projekten limpligare att variera med tanke pa deras mindre eftersldp-
ningseffekter. Detta kan ske genom att regeringen faststiller arliga ramar
inom vilka arbetsmarknadsstyrelsen kan avgora tidpunkten for igdngsatt-
ning bl. a. i sisongutjimningssyfte.

Betriffande skolbyggandet styrs verksamheten av det till bidragen
kopplade igangsittningstillstandet, inte av sidlva bidraget. Detta tillstind
ges inom en ram som faststalls samtidigt som bidragsanslaget beslutas.
Skoloverstyrelsen administrerar igangsittningsramen, eftersom bidrags-
beslut (dven preliminirt) ar liktydigt med igangsittningstillstand. Arbets-
marknadsmyndigheterna kan pa egen hand endast paverka paborjandet
frin sisongsynpunkt och d& med rekommendationer. Overensstimmelsen
mellan igangsittningsram och faktiskt pabdrjande har visat sig vara svag
(jfr bilaga 11). Den bor forbattras genom att byggnadsregleringen
utstricks att omfatta skolbyggen.

8.3.7 Konjunkturdepositioner

Byggnadsplaneringsutredningen (SOU 1970: 33) féreslog ett system med
depositionsavgifter och fonder fér att styra niringslivets byggnadsin-
vesteringar. Forslaget innebar att beslut om konjunkturdepositioner skall
grundas pa en lag som ger regeringen fullmakt att forordna att ett belopp
motsvarande viss andel av byggnadskostnaderna skall deponeras rantelost
{ riksbanken for en tid av fem ar. Uttag av depositioner skall under vissa
forutsittningar kunna medges fore femarsperiodens utgang. Fullmakten
att foreskriva att konjunkturdepositioner skall erliggas far tas i ansprak
om det behodvs for att begridnsa byggnadsverksamheten med hédnsyn till
samhillsekonomiska forhallanden eller liget pd arbetsmarknaden eller
andra visentliga allminna intressen. Avgiften uttas pa den prelimindrt
taxerade byggnadskostnaden och justeras vid slutlig taxering. Den utgdr
pa alla byggnadsarbeten som kréver byggnadslov fran kommunal bygg-
nadsndamnd.

Vi har tidigare foreslagit bibehéllande av byggnadsregleringen som ett
medel for att styra de kommunala byggnadsinvesteringarna. Byggnads-
regleringen ger emellertid upphov till besvirliga prioriterings- och
koproblem, vilka kan undvikas med en depositionsavgift. Vidare kan en
depositionsavgift avpassas si att en faktisk likviditetsindragning med
effekter pa hela den kommunala ekonomiska aktiviteten kan komma till
stand. De fonder som skapas kan anvindas i en differentierad stabili-
seringspolitik.
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Ett syfte med depositionsavgifterna ir att den pafrestning som dessa
innebdr fér kommunens likviditet, skall leda till att projekten inte
kommer till stand. Férutsittningen hirfér dr emellertid att kreditpo-
litiken dr stram, sa att inte de extra medlen med litthet kan linas upp. Ar
denna forutsdttning fér handen, ger depositionsavgiften, vilken kan sittas
avsevirt hogre dn en investeringsavgift utan att férorsaka snedvridningar
av investeringsinriktningen, en snabb effekt utan att vara beroende av hur
linge den avses vara i kraft. Ett annat syfte med depositionsavgifterna ir
att bygga upp likviditet som kan m&jliggéra en 6kad investeringsverksam-
het i lagkonjunkturer. Man bér dock observera att det kan intriffa att
inga medel star deponerade och till férfogande fér tidigarelagda frisldpp, I
om avgifterna satts mycket hogt. 1

Méjligheter finns att 1ita systemet omfatta dven maskininvesteringar ;
och reparationer. Maskininvesteringarna ir ca 7 % av bruttoinvesteringar- i
na i primirkommunerna och 16 % i landstingen. Nagon administrativ '
rutin liknande byggnadslovgivningen finns dock inte att anknyta dessa |
investeringar till. Dessa investeringar kan diremot styras av investerings- |
avgifter.

Urvalet av projekt som uppskjuts kommer att ske pa grundval av
likviditetsldge och kreditméjligheter i olika kommuner. Det gynnar de
likvida kommunerna och kommuner med goda bankférbindelser, frimst
de stora kommunerna. Detta ir en effekt som i och for sig kan motverkas
genom en differentiering av depositionsavgiftens storlek.

Undantagen fran depositionsavgift behéver och bér inte bli omfattan-
de. Statens bidragsgivning syftar inte och avses inte heller i fortsitt-
ningen, med undantag f6r beredskapsarbeten och bidrag till tidigarelagda
industribestdllningar, syfta till en bestimd tidsinplacering av igdngsitt-
ningen eller investeringen. Dirfér kan depositionsavgifter uttas dven pa
bidragsberittigade byggnadsinvesteringar med undantag for beredskaps-
arbeten. I samband med investeringsavgift har tidigare meddelats dispens
fér kostnader i samband med hogertrafikomliggningen, till vilka stats-
bidrag utgick, men diremot ej till bidragsstédda idrottsanldggningar och
samlingslokaler. I vissa fall ir kommunen bunden att utféra investeringar
inom en viss tid. Detta kan gilla miljovardsinvesteringar. Vissa investe-
ringar kan vara motiverade av foreligganden fran naturvardsverket,
arbetarskyddsstyrelsen eller hilsovardsnimnd. Tvangssituationer kan
uppstd, t. ex. efter en brand di en byggnad maste ateruppbyggas. Dessa
fall bor enligt vir mening kunna undantas frin avgift. Redan pabérjade
projekt berors naturligtvis inte av avgifterna. Systemet med totalentrepre-
nader kan ddrigenom komma att minska en del av avgiftens verkan.

Frigan om konjunkturdepositioner fér ndringslivet prévas f. n. av
regeringen med beaktande av bl. a. byggarbetskraftsutredningens betéin-
kande. Vi foreslir konjunkturdepositioner dven fér kommunal byggnads-
verksamhet och ansluter oss till den utformning av systemet som
byggplaneringsutredningen foreslagit.
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8.4 Informationsfragor
8.4.1 Forbittrad information m. m.

Vi kommer att foresla att i budgetpropositionen bor som information
limnas uppgifter om kommunala foljdkostnader, bl. a. kostnader till
f6ljd av lagstiftning (jfr kapitel 9). Det ir angeléget att information ges i
budgetpropositionen dven om kostnader f6ér verksamheter som kommu-
nerna bedriver pa eget initiativ och som utgoér komplement till statliga
program. Sadana konsoliderade utgiftsprogram bor omfatta all statlig och
kommunal verksamhet. Detta stiller krav pd redovisningen som den f. n.
endast ofullstindigt uppfyller. Ett utvecklingsarbete i syfte att anpassa de
statliga och kommunala kontoplanerna ar darfor angeliget. En sadan
redovisning dr huvudsakligen av betydelse for resursstyrningen, men ar
ocksa av vikt for uppféljningen av statliga atgirders stabiliseringspolitiska
effekter pa kommunerna.

Eor att samordningen av stabiliseringspolitiken skall bli effektiv behdvs
information om savil den kommunala budgetpolitikens stabiliserings-
offekter som den statliga finanspolitikens effekter. Den offentliga
sektorns sammanlagda effekter pa den samhillsekonomiska balansen
beriknas och presenteras numera i nationalbudgeten, varvid effekterna
jven delas upp pa statlig och kommunal sektor. Dessa berdkningar bor
vidareutvecklas, i enlighet med vad vi foreslog i kapitel 5. Vi vill i detta
sammanhang betona vikten av att kommunerna medverkar nar det géller
insamlandet av prognosmaterial for beddmningen av konjunkturliget.

Ett instrument fér att 6vervaka de stabiliseringspolitiska konsekvenser-
na av statliga forvaltningsitgirder under l6pande budgetar foreligger
genom kungorelsen (SFS 1970: 641) om begrinsning i myndigheters ratt
att meddela foreskrifter, anvisningar eller rad som i visentlig grad kan
leda till direkta eller indirekta kostnadskningar. Bevakningen av statliga
atgarders stabiliseringspolitiska effekter pa kommunerna maste emellertid
utstrickas till att omfatta beslut i samband med budgetarbetet och den
langsiktiga reformverksamheten. Det ir diarvid inte tillrdckligt att ligga
stabiliseringspolitiska synpunkter endast pa varje atgird. Det &r, som vi
tidigare framhallit, summan av tgirder som #r avgorande for den
stabiliseringspolitiska effekten.

Med tanke pid de ménga vigar pé vilka statsmakterna paverkar
kommunerna vid sidan av stabiliseringspolitiken — genom statsbidrag och
lan, genom lagstiftning, genom sin egen verksamhet pa niraliggande
omraden — ir en forbittrad uppfoljning inom statsdepartementen av de
statliga dtgirdernas stabiliseringseffekter pa kommunerna pakallad.

8.4.2 Informationsutbyte

Samrad mellan stat och kommun férekommer f. n. i en rad olika former.
Det senaste exemplet dr dverenskommelsen med kommunforbunden om
att rekommendera kommunerna att avsta frin att hoja den kommunala
utdebiteringen under tva ar. Overenskommelser om rekommendationer
att begrinsa de kommunala investeringarna har triffats tidigare. Diskus-
sioner om kommunala sporsméil har vid ndgot tillfdlle forts i det
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ekonomiska planeringsradet, knutet till finansdepartementet. Underhand-
lingar mellan departement och kommunférbund i enskilda fragor
forekommer ocksa.

Utvecklingen pekar hin mot ett allt stérre behov av samordning och
dirmed ett behov av mera kontinuerligt samrdd. Kommunerna kommer
enligt vira forslag i hégre grad in tidigare att berdras av de statliga
stabiliseringsatgirderna.

Den ndrmaste till hands liggande l8sningen ir ett gemensamt rad for
statsmakterna och kommunerna. Ett sidant rdd skulle kunna svara fér
informationsutbyte, tjina som kontaktorgan for underhandlingar och
fungera som forum fér gemensamma rekommendationer.

En tdnkbar uppgift kan alltsa vara samrad vid beslut om viktiga
stabiliseringspolitiska atgirder, nir dessa i betydande grad berér kommu-
nerna. Samradet kan da fa till syfte att vinna kommunernas forstielse for
de stabiliseringspolitiska problemen, att om mojligt vinna kommunernas
positiva medverkan, vilket dr av vikt for stabiliseringspolitikens effek tivi-
tet, samt att stimulera kommunerna till konjunkturpolitiskt hédnsyns-
tagande.

Samradet kan skapa forutsittningar fér gemensamma rekommenda-
tioner rérande den kommunala budgetpolitiken. Rekommendationer kan
t.ex. syfta till att ge politisk sanktion och dirigenom underlitta for
kommunerna att vidta vissa atgirder (t. ex. att st emot utgiftskrav), eller
till att reducera osikerheten kommuner emellan om ett solidariskt
upptrddande (t.ex. dd det giller att undvika utdebiteringshdjningar).
Vidare kan mojligheter uppmirksammas vilka kan bidra till stabiliserings-
politiken (t. ex. ldimpligheten i att tidigareligga bestillningar, att undvika
importtunga varukategorier). Kommunernas handlingsfrihet pa nagot
lingre sikt kan uppmirksammas. Mdjligheter att komplettera eller ersitta
statliga stabiliseringspolitiska atgirder med kommunala taganden i form
av en aktivt konjunkturanpassad budgetpolitik kan ocksi uppmark-
sammas.

Diskussioner kan féras om ekonomins utvecklingstendenser och
ddrmed gora det mojligt féor den kommunala planeringen att ske pa
grundval av — eventuellt flera olika — prognoser och férutsdttningar
rérande produktionstillvaxt, arbetskraftstillging, prisutveckling etc.

Vid sidan av att utvixla befintlig information finns dven ett behov av
att ta fram for samordningen mellan statsmakterna och kommunerna
véasentlig information.

Sammanfattningsvis anser vi att behov foreligger av att forbittra
informationsutbytet mellan statsmakterna och kommunerna. Detta kan
ske i manga olika former. Enligt vir mening kan ett gemensamt rad for
statsmakterna och kommunerna, med frimsta uppgift att svara for
informationsutbyte i stabiliseringspolitiska fragor, dirvid spela en bety-
delsefull roll. Vi féresldr att ett sidant raid kommer till stdnd.
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8.5 Sammanfattning

Var uppgift har varit att underséka och foresld édtgirder och medel
for att astadkomma en samordning av den kommunala ekonomiska
aktiviteten och stabiliseringspolitiken.

Vi har foreslagit forbattringar av befintliga medel. Detta géller

1. beredskapsarbeten,

2.  bidragen for tidigareldggningar av kommunala industribestdllningar
och leveranser,

3. projekteringsbidragen,

4. investeringsavgifter,

5. byggnadsregleringen.

Vi foreslar nagra nya medel:

2

konjunkturklausul i statsbidragsférfattningar som giller kommunala
investeringar,

7. depositionsavgifter pa kommunala byggnadsinvesteringar.

Vi har understrukit vikten av att beakta den kommunala finansieringen
i dess helhet for att de stabiliseringspolitiska atgdrderna skall fa
erforderlig effekt. Mot denna bakgrund och med hidnsyn till att sidana
medel dven kan fa lingsiktiga effekter pd kommunerna har vi foreslagit
att den kommunalekonomiska utredningen bor proéva foljande medel:

— tidigareldggning av utbetalning av kommunalskattemedel till kommu-
nerna,

— senareldggning av utbetalning av vissa kommunalskattemedel, 7frys-
ning” av eller ett ”tak” pa den kommunala utdebiteringen,

— mervardeskatt pa och prisreglering av avgiftsfinansierad verksamhet.

Vi har dven funnit att kreditpolitiska medel bor utvecklas, men att
detta ligger utanfér vart uppdrag. Vi foresldr darfor att kreditpolitiska
medel dvervigs av den kommunalekonomiska utredningen.

Vi har foreslagit att informationsutbytet mellan statsmakterna och
kommunerna bor forbattras, bl. a. genom inrédttande av ett gemensamt
rad. Vi har vidare pekat pa behovet av att man inom statsdepartementen
dgnar 6kad uppmarksamhet at de statliga atgardernas stabiliseringspolitis-
ka effekter pa kommunerna.

De medel som vi foreslagit fyller ibland delvis samma funktion.
Effekten kan dock bli olikartad beroende pa i vilka konjunkturpolitiska
situationer medlen sidtts in. Vi har tidigare framhallit att det givetvis
ankommer pa statsmakterna att med beaktande av det aktuella konjunk-
turldget gora de erforderliga avvigningarna mellan de foéreslagna medlen.
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I11 Budgetprocessen

I denna avdelning behandlas utformningen av budgeten. Siledes tar vi
upp den budgettekniska innebOrden av forslagen i avdelning I om
resursstyrning och avdelning II om stabiliseringspolitik. Det giller
beslutsunderlag for investeringar, kapitalkostnadsberdkningar, anslags-
system med bemyndigandesystem, finansieringen av i konjunkturpolitiskt
syfte insatta extra atgirder, nettoredovisning samt utformningen av
budgetdokumenten.

Dessutom liggs i denna avdelning fram f6rslag om vissa Ovriga
budgettekniska frigor, ndmligen om formdgenhetsredovisning, kompen-
sation for kostnadsokningar som intriffar efter budgetarbetets slut,
budgetens avgrinsning samt om specialdestination.

De administrativa konsekvenserna av en eventuell omldggning av det
statliga budgetdret analyseras. Slutligen sammanfattas de forslag som
paverkar budgetsystemet samt de riktlinjer som angetts for utformningen
av de viktigaste dokumenten i denna process.
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9 Beslutsunderlag i fraga om
investeringar

9.1 Inledning

Statens investeringsverksamhet har stor betydelse for budgetsystemet i
tva avseenden. For det forsta spelar investeringarna en avgdrande roll fér
planeringen genom att de anvidnds och ger effekter och binder medels-
valet under en lang tidrymd. Detta innebdr alltsd inskrdnkningar i den
framtida handlingsfriheten. For det andra har de olika investeringsobjek-
tens tillverknings- eller uppbyggnadsprocess ett sdrskilt intresse fran
stabiliseringspolitisk synpunkt, eftersom de, som framholls i kapitel 6, i
hogre grad dn Ovriga aktiviteter kan flyttas i tid och rum.

En visentlig uppgift for det foreslagna planeringssystemet blir siledes
att utarbeta underlag for beslut om nya investeringar. Systemet bor, i
enlighet med vad vi framhallit om behovet av handlingsfrihet och
effektivitet, vara sd utformat att dessa beslut i gorligaste man kan fattas
pa ett underlag som dels anger i vad man investeringarna bidrar till
uppfyllandet av angivna mal, dels klargor de langsiktiga bindningarna och
dels redovisar mojliga alternativ. Dessa fragor behandlas i detta kapitel. I
kapitel 11 tas fragan om finansieringen av investeringar upp.

9.2 Investeringsbegreppet

Med investering avses normalt produktion av en ny tillging. Denna
betydelse hos begreppet tas inte upp hir. I detta kapitel anvinds termen
“investering” i betydelsen férvdarv av en produktionsresurs som har en
viss varaktighet. Investeringsbegreppet anvinds f. n. inte entydigt inom
den statliga budgeten.

Reglerna fér beslutsunderlag fér investeringar kan utvidgas gradvis att
avse allt fler av f6ljande kategorier:

I  Fysiska produktionsresurser oavsett om malet for verksamheten dr
monetdrt métbart eller inte.

II  ”Immateriella” tillgdngar (projekt) med dtminstone delvis monetirt
mitbara effekter, t. ex. storre rationaliseringar, utveckling av data-
system, produktutvecklingsarbete.
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III ”Immateriella” tillgdngar (projekt) utan monetért mitbara effekter.
IV Beslut om normer eller kvalitetsférbéttringar som péaverkar privat,
kommunal eller statlig investeringsverksamhet.

Ett annat sdtt att precisera reglernas tillimpning &r att ange investe-
ringarnas livslingd och anskaffningskostnad. Foér myndigheter med
programbudgetering tillimpas f. n. den regeln att anskaffande av till-
gingar med en minsta varaktighet av 3 ar och en minsta kostnad av
10 000 kr riknas som investeringar.

Vad som i det féljande foreslas om beslutsunderlag i fraga om
investeringar bor normalt dga tillimplighet pa investeringar i betydelsen
fysiska tillgdngar och “immateriella” tillgdngar med atminstone delvis
monetirt mitbara effekter (kategori I och II). Grinserna 10 000 kr och 3
ar bor tjina som riktlinjer for krav pa investeringskalkyler m. m. Pa sikt
bor férslagen om beslutsunderlag kunna utvidgas att dven omfatta dvriga
kategorier (III och IV). S. k. samhillsekonomiska kostnads-intdktsana-
lyser bor kunna avse samtliga kategorier.

Med investeringsanslag menas f. n. anslag som finansierar verksamhet
pd kapitalbudgeten. Investeringar pa driftbudgeten finansieras vanligen
dver reservationsanslag. Vi anvinder hidr termen “investeringsanslag” i
betydelsen “anslag som finansierar investering eller bidrag till investe-
ring”. Som riktlinje bor gilla att avgrdnsbara storre investeringar bor
finansieras Gver investeringsanslag. (Vidare bodr, som framhalls i kapitel
14, Okningar av rorelsekapital, lagerdkningar och statens utlining
finansieras Over investeringsanslag.) Forslagen innebdr alltsd inte att
samtliga investeringar for vilka vi i det foljande uppstiller krav pi
beslutsunderlag behdver finansieras 6ver investeringsanslag eller, som vi
kommer att visa i féljande kapitel, behover avskrivas eller rintebeldggas.
Avgrinsningen av investeringsbegreppet giller endast kraven pé besluts-
underlaget.

9.3 Nuvarande praxis i fraga om investeringskalkyler

Det tillimpas f. n. inte nigon faststilld berdkningsmetod, som mekaniskt
avgdr om ett givet projekt skall utforas eller inte, Vad man i forsta hand
sOker faststdlla dr i vad man projektet eller projekten bidrar till eller dr
nodvindiga for verksamheten.

I vissa fall provar statsmakterna enskilda namngivna projekt. Detta
giller t. ex. for byggnadsstyrelsen, fortifikationsférvaltningen, for viktiga-
re objekt hos affirsverken, for storre bestillningar hos forsvarets
materielverk och for stdrre rationaliseringsprojekt. De alternativa hand-
lingsmojligheterna brukar kartldggas. En forsta faktor som beaktas vid
denna provning dr om det nya objektet verkligen behovs eller om det
t. ex. finns tillrdckligt med gamla objekt av samma slag som fortfarande
fungerar. I synnerhet storre investerande myndigheter, t. ex. affarsver-
ken, anvidnder vid urvalet av de i budgetforslagen presenterade objekten i
viss utstrickning investeringskalkyler. Statsmakternas provning omfattar,
utover den information som kan ges i investeringskalkylen, dven bl a,
organisatoriska forhallanden samt regional- och niringspolitiska konse-
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kvenser av att skaffa objektet.

I andra fall sker statsmakternas provning i form av granskning av
grupper av investeringsobjekt. Detta forekommer avseende affdrsverken,
vigverket samt de civila och militdra utrustningsanslagen. De enskilda
objekten diskuteras i begridnsad eller ingen utstrickning pa statsmakts-
nivd. Samma faktorer som ovan ir relevanta, fast behovet av objekten for
verksamhetens fullf6ljande blir mer svirbedémbart fran statsmakternas
sida.

Slutligen forekommer att i synnerhet affarsverken far ospecificerade”
medel att investera i smirre objekt med hidnsyn till givna mal for
verksamheten i dess helhet (jfr kapitel 6).

Myndigheterna kan i varierande grad fatta investeringsbeslut inom
givna resursramar. De anvidnder ddrvid ibland investeringskalkyler for att
avgora vilka objekt inom grupperna som skall skaffas, Myndigheterna har
sjdlvfallet en ram (anslagsbeloppet + behallningar) att halla sig inom.

I budgetdirektiven har under en foljd av ar féreskrivits att investerings-
kalkyler skall limnas. Myndigheterna har emellertid hittills endast i
begrinsad utstrickning redovisat sidana investeringskalkyler i budgetfor-
slagen.

9.4 Investeringsbedomningar

Vi har betonat vikten av att de skilda statliga verksamheterna planeras
och ses i ett langsiktigt perspektiv, Detta giller sjdlvfallet och i sirskilt
hog grad de statliga investeringarna. Dessa maste bedomas mot bakgrund
av den langsiktiga inriktningen hos den verksamhet de ingér i.

Med investeringsbedomning avses en diskussion om i vad mén
investeringsprojektet bidrar till att uppfylla verksamhetens mal. I
investeringsbedomningen ingar ddremot i regel inte en diskussion av
projektets stabiliseringspolitiska konsekvenser. Sadana konsekvenser bor,
som vi framhallit i kapitel 6, normalt beaktas nir igdngsattningstidpunk-
ten for projektet bestims, dvs. efter det att beslut har fattats att
investeringen verkligen skall utféras. I budgetdirektiven féreskrivs nu-
mera att myndigheterna skall redovisa en investeringsbedémning, dtmin-
stone vad giller storre investeringar.

Med investeringskalkyl & andra sidan menas en strikt finansiell
berdkning av framtida utbetalningar och dir sd dr aktuellt inbetalningar
vid olika alternativ. Kalkylerna kan t. ex. goras med nuvirdemetoden
eller internrintemetoden.

Investeringsbesluten grundas pa investeringsbedSmningar. Vi vill un-
derstryka att de olika kalkyler vi fOreslar skall upprittas —
investeringskalkyler och samhillsekonomiska kostnads-intdktsanalyser —
endast fyller funktionen av att vara ett underlag for beslutsfattarna.

9.5 Investeringskalkyler

Investeringskalkyler bor komma till anvdndning i betydligt storre
utstrdckning dn f. n. som en del av investeringsbedémningarna. Vi anger i
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det foéljande mer detaljerade krav pa investeringskalkylernas utformning
m. m.

Beslutsunderlagen frin olika myndigheter bor ha en likartad utform-
ning och en viss foreskriven minimikvalitet.

9.5.1 Kalkylmetoder

De vanligaste typerna av kalkylmetoder dr
— nuvdrdemetoden

— annuitetsmetoden

— internrintemetoden

— pay-off-metoden.

Nuvidrdemetoden innebir att in- och utbetalningar vid olika tidpunkter
gors jamforbara genom att de ’Oversdtts™ till virden i dag (nuvirdet),
med hjdlp av diskontering. Ju stérre nuvirdet dr, desto ldnsammare dr
investeringen. Annuitetsmetoden dr en variant hdrav, varvid nuviardet av
en investering fOordelas Over investeringens livslingd med lika stora
belopp. Ju stérre annuiteten dr, desto l6nsammare dr investeringen.
(Nuvirdemetoden och annuitetsmetoden brukar bida benimnas kapital-
virdemetoder.) Internrintemetoden utgir frin internrintan, dvs. den
ranta vid vilken investeringens nuvédrde dr noll. Ju stdrre internridntan ér,
desto l6nsammare ir investeringen. Pay-off-metoden slutligen har karak-
tiren av en enkel tumregel. Den anger hur lang tid det behdvs for att de
med investeringen forknippade inbetalningarna skall ticka gjorda utbetal-
ningar.

Investeringskalkylerna bor genomforas enligt diskontering till nuvirde
av framtida betalningsstrommar. (I gillande petitaanvisningar ges detalje-
rade exempel och anvisningar hur sadana kalkyler utférs.) Férdelen med
denna metod 4r att man Oppet skiljer mellan tva saker: 4 ena sidan
berdkningen av det undersokta projektets framtida monetéra konsekven-
ser och 4 andra sidan den politiska bedémningen hirav mot bakgrund av
dagens uppoffring for projektets utforande. (Se vidare nedan vid
diskussionen om diskonteringsréntan.)

Tva fall av kalkylsituation kan sirskiljas.

1.1 fall dér investeringen i huvudsak genomfdrs med ett monetirt
maitbart mal bor diskontering ske till nuvirde (nuvirdemetoden).

2.1 fall dér investeringens effekter i huvudsak inte 4r monetdrt méitbara
bor en kostnadsannuitet utriknas (annuitetsmetoden).

I det forsta fallet sker i huvudsak en argumentering med utgangspunkt
i vad varje investeringskrona ger i monetirt utbyte. I det senare fallet sker
en argumentering med utgangspunkt i den nytta som investeringen
arligen ger och i vilken omfattning denna #r vird den monetira
uppoffring annuiteten ar uttryck for.

Kalkylens l6nsamhetstal bor vara dels kapitalvirdet, dels nuvirdekvo-
ten (dvs. kvoten mellan nuvirdet av intdkter/kostnadsminskningar och
totala kostnader) vid en given av statsmakterna faststdlld rénta,
diskonteringsrantan (se nedan).

I investeringskalkylen bor anviandas givna priser pa alla intdkts- och
kostnadsposter, antingen (ibland uppskattade) marknadspriser eller av
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regeringen faststdllda priser. P4 grund av svarigheterna att uppskatta
prisutvecklingen bor priserna normalt berdknas i kalkyltillfallets penning-
virde. (Detta utesluter inte att, som nedan férordas, olika antaganden om
relativa priser provas.)

In- och utbetalningar bor diskonteras var for sig. Ett ars in- och
utbetalningar far siledes inte kvittas mot varandra, eftersom négon
nuvirdekvot i sa fall inte kan berdknas.

9.5.2 Alternativa kalkyler

En viktig funktion hos kalkylen dr den fordjupade kunskap beslutsfatta-
ren far genom kalkyleringen. Fér att 6ka denna kunskap bér kalkylen
upprittas med flera olika antaganden om de ingdende storheterna.
Hirigenom kan osdkerheten hos kalkylernas olika forutsidttningar beak-
tas.

S. k. kénslighetsanalyser bor anvidndas. Sidana innebir att de olika
storheterna i kalkylen, t. ex. rdnta, livslingd och l6nekostnadsandel ges
olika viarden. Darefter jaimfors utfallen fér de olika investeringsalterna-
tiven vid olika situationer med varandra. Pa sé vis kan konsekvenserna av
olika antaganden belysas. Det dr saledes av stort intresse for bedom-
ningen av investeringen att analysera konsekvenserna for kalkylen om
relationen mellan olika priser forindras, t. ex. om lonekostnadsandelen
Okar.

9.5.3 Efterkalkyler

Ett viktigt instrument for forbdttring av kvaliteten i myndigheternas
investeringskalkyler idr efterkalkylen. Genom att investeringskalkylerna
f6ljs upp far man en uppfattning om vari de svarforutsigbara elementen i
kalkylen ligger, i vilken omfattning gjorda antaganden varit realistiska
och eventuellt pa vilka olika sdtt olika antaganden i fortsdttningen kan
modifieras.

Efterkalkyler bor siledes goras for genomforda storre investeringar.
Detta kan ske i olika former, i revisionsberittelser, i verksamhetsberittel-
ser eller i form av sirskilda undersdkningar.

9.5.4 Diskonteringsranta

Vi forordar saledes att man anvidnder en av kapitalvirdemetoderna —
nuvirdemetoden och annuitetsmetoden — vid upprittandet av investe-
ringskalkyler. Fordelen med dessa metoder dr att man Oppet skiljer
mellan a ena sidan berdkningen av det undersékta investeringsprojektets
framtida monetdra konsekvenser och & andra sidan den politiska
beddmningen hidrav mot bakgrund av dagens uppoffring fér projektets
utférande.

Denna politiska beddmning sker vid faststdllandet av kalkylrdntan, har
bendmnd diskonteringsrdnta. Denna ridnta bor, liksom f. n., faststéillas av
regeringen.
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Diskonteringsrintesatsens hojd paverkar investeringskalkylernas utfall
vad giller olika investeringsobjekt. Vid en given diskonteringsrinta
framstar alltid projekt, vars inkomster dr avlagsna i tiden, som mindre
fordelaktiga dn projekt med snara inkomster. Ju hogre rintan ir, desto
storre blir denna skillnad.

Kinnedom om avkastningskraven i privat och kommunal sektor kan
vara av intresse vid bestaimmandet av diskonteringsrintesatsen. En hog
statlig diskonteringsrinta kommer att fa statens investeringsverksamhet
att te sig mindre fordelaktig, och omvint for en lag diskonteringsrinta.
Diskonteringsrantan kan med andra ord teoretiskt sett paverka samhills-
ekonomins totala avvigning mellan konsumtion och investeringar och
mellan statliga och privata investeringar.

Dessa resonemang visar varfor valet av diskonteringsridntesats har en
politisk innebdrd. Réntan uttrycker ndmligen i princip statsmakternas
avvdgningar mellan nutida statlig konsumtion och den framtida konsum-
tion som maojliggdrs av dagens investeringar samt mellan korta och langa
investeringar. I den man man beaktar andra faktorer kommer dock
rintans roll inte att bli sd betydelsefull eftersom investeringskalkylerna,
som vi tidigare understrukit, endast ér ett led i investeringsbeddmningen.
Diskonteringsrintans och investeringskalkylernas uppgift dr, som fram-
héllits, att bilda underlag for investeringsbesluten, inte att avgdra sidana
beslut. Kalkylerna kan spela olika roll for olika typer av investeringar.

Det gir inte att finna nidgon bade praktiskt anvdndbar och teoretiskt
tillfredsstdllande formel som skulle definiera statens diskonteringsrdnta.
Statens normalrinta uppfyller inte kravet att vara teoretiskt tillfreds-
stillande. Statistiskt underlag att entydigt och pd ett jimfOrbart sitt
mita avkastningen inom den privata, offentliga eller statliga sektorn
saknas f. n.

Regeringens faststillande av diskonteringsrintesats ar saledes pa sitt
och vis analogt med riksbankens faststdllande av diskontot. Diskontots
h6jd paverkar lanekostnaden i samhillet och dirmed investeringsbe-
sluten. Faststillandet av rintesatsen sker i bada fallen efter en ekono-
misk-politisk bedémning av de konsekvenser man oOnskar uppna, inte
efter en sirskild formel. Information om de ekonomiska konsekvenserna
ir i bada fallen av vikt fér en vilavvigd bedémning. (I praktiken ar dock
riksbankens mojligheter att variera diskontot betydligt mindre &n
regeringens att variera diskonteringsrantan.)

Diskonteringsrintan kan i princip betraktas antingen som en penning-
rinta eller som en realrdnta. Allmint sett uttrycker en penningrintesats
pa ett kapital detta kapitals faktiska avkastning i avkastningstillfdllets
penningvirde. Realrintesatsen motsvarar penningrintesatsen minus pris-
utvecklingen i procent sedan kapitalet investerades. Det kan visas att en
investeringskalkyl, som gors med utgangspunkt i kalkyltillfdllets prisniva
med en realrinta som diskonteringsrdnta, ger samma resultat som en
kalkyl, som beaktar férvintade penningvirdeférindringar och dir en
penningrianta anvinds som diskonteringsranta. Gors kalkylen i kalkyltill-
fillets priser skall med andra ord en realrdnta anvdndas, och gérs den med
hinsyn till forvintade penningvardefdrdndringar, skall en penningrdnta
anvindas.
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Investeringskalkylerna bor som framhallits normalt goras i kalkyl-
tillfillets penningvirde. Detta medfor saledes att diskonteringsrédntan blir
en realrinta, inte en pcnningrinta. Genom de forordade alternativa
kalkylerna kan man dnda bilda sig en uppfattning om konsekvenserna av
olika relativa prisfordndringar.

Investeringskalkylerna bor, liksom f. n., dessutom kompletteras med
alternativa kalkylrintor, en hogre och en ldgre, for att ge en béttre bild av
projektens langsiktiga betydelse.

9.5.5 Organisatoriska aspekter

Frigan i vilken utstrickning investeringskalkyler bor upprittas och vem
som skall anvinda dem péverkas i hog grad av objektens art (alltsd inte
bara deras kostnad) och beslutssituationen.

Som huvudregel bor gilla att en kalkyl skall upprittas. Kalkylerna
behdver dock inte alltid redovisas for regeringen eller riksdagen. I vissa
fall kan tillginglig information till viss del stanna inom den investerande
myndigheten. Det kan séledes ibland ricka att informationen finns
tillganglig pi en ligre nivd fér att vid behov kunna delges en hogre niva.

Kravet att kalkyler skall upprittas fir med andra ord olika innebord,
beroende pa beslutssituationen. Férst och frimst bor man skilja pa de fall
dir statsmakterna fattar beslut om enskilda projekt och de fall dér
statsmakterna bestimmer ett anslagsbelopp for en grupp objekt.

1. D4 beslut fattas om enskilda projekt, bor man skilja mellan projekt
med och projekt utan monetir intdktssida.

l.a Da de enskilda projekten medfor eller bidrar till intdkter i form av
inbetalningar, bor investeringskalkyler limnas i myndighetens budgetfor-
slag som underlag for statsmakternas beslut. Detta bor alltsd dven gilla
rationaliseringsprojekt, ADB-projekt o.d. Vid vissa objekt, som medfér
stora externa kostnader eller intidkter, blir dock kalkylerna avsevirt
mindre intressanta in investeringsbeddmningen och samhillsek onomiska
kostnads-intdktsanalyser. Detta giller t. ex. stora brobyggen, som har stor
regional- och niringspolitisk betydelse.

1.b For enskilda objekt utan monetir intdktssida bér som huvudregel
investeringskalkyler upprittas (dvs. annuiteter berdknas) och inlimnas i
myndighetens budgetfdrslag. For byggnadsirenden bor kalkyler gdras,
om rimliga alternativ finns: uppféra annan byggnad, hyra en annan
byggnad eller inte vidta nigon atgird. Vid val av standardutrustning med
likartade prestanda och driftkostnader, t. ex. kontorsutrustning, kan
kalkylférfarandet forenklas till en enkel jimforelse av anskaffnings-
kostnader och beriknade livslingder. F6r anldggningsarbeten och maskin-
inkdép utan rimliga alternativ kan kalkylfoérfarandet inskrdnkas till en
enkel berikning av anskaffningskostnader och arliga driftkostnader.

2. DA statsmakterna fattar beslut endast om objektgruppers storlek
(mot bakgrund av en investeringsbeddmning), ankommer det pa myndig-
heten att anvinda kalkyler foér att avgdra vilka enskilda objekt som bor
utféras inom anvisat resursutrymme. Detta kan gilla telefonstationer,
rullande materiel f6r SJ och lantmiteriutrustning for lantméteriet.
Myndigheterna bor hir som regel anvinda investeringskalkyler, sirskilt da
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objekten har en intdktssida (t. ex. affarsverken).

Slutsatsen av dessa resonemang ar dels att kalkyler som huvudregel bér
upprittas, dels att ndgra generella regler for i vad man de bor redovisas
for regering och riksdag i konkreta fall inte kan uppstillas. I stillet bor
for den enskilda myndigheten avpassade riktlinjer om redovisning av
kalkyler ges i de sidrskilda budgetdirektiven. Endast pa detta sitt torde
man uppné att reglerna foljs i tillfredsstillande grad.

9.6 Samhdillsekonomiska kostnads-intiktsanalyser

Det nimnda beslutsunderlaget — investeringsbeddmning med investe-
ringskalkyler — dr inte alltid tillrdckligt. Vid beslut om investeringar —
dven av “immateriellt” slag — som bedéms vara sirskilt viktiga fran
politisk eller samhillsekonomisk synpunkt, behdvs ytterligare underlag.
Exempel pa sddana investeringsbeslut 4r principplaner fér utbyggnad av
vigar i ett 1dn, beslut om byggnad av kidrnkraftverk och beslut om normer
for hogsta tillatna trafikbuller.

I sidana fall maste man kartlidgga alla de faktorer som ir av vikt for
beslutet och — dir si dr mojligt — kvantifiera och virdera dem. Hirvid
beaktas dven faktorer som normalt inte tas upp i traditionella investe-
ringskalkyler. Det dr av sirskild vikt att sidana aspekter som inte kan
mitas eller prissittas uppmaérksammas. Hit hér sociala aspekter och
frigan hur investeringens effekter fdrdelar sig pid olika grupper i
samhillet. En atgird kan t.ex. leda till férdelningskonsekvenser, som
uppfattas som sid ofordelaktiga att den inte bdr vidtas oavsett dess
fordelar i Ovrigt. Det omvinda kan ocksi intriffa. Ibland kan den
Overvigda atgirden ges olika utformningar, varav en viss 4r den bista frin
fordelningssynpunkt. Konsekvenser av detta slag bor saledes beaktas.

Bland dessa faktorer mirks de externa effekterna. Sidana uppstar nir
en verksamhet har effekter f6r andra verksamheter utan att dessa intagits
i redovisningen (budgeten) fér den forsta verksamheten. Hit hér t. ex.
kostnader till foljd av statsmakternas regleringar som bestrids av
kommuner, individer och fdretag. Externa kostnader och intikter bor
siledes uppmirksammas i detta sammanhang. Det bdr hirvid sirskilt
observeras att vad som ir en extern kostnad eller intikt p& en niva eller
fér en instans kan vara en “intern” (budgeterad) kostnad respektive
intdkt for en annan. Begreppet “extern” 4ir med andra ord relaterat till en
viss verksamhet.

Det dr vidare av vikt att de olika faktorerna, dven konsekvenserna av
de icke-prissatta momenten, si langt méjligt virderas. Virderingen kan
ibland grundas pa givna priser, men innebir ofta ett politiskt stdllnings-
tagande. I sddana fall kan det vara limpligt att géra olika antaganden om
hur vérderingen skall ske for att ytterligare belysa sakfrigan. Man bdr
dock, som framhallits, avstd frdn att godtyckligt virdera faktorer som
inte kan maitas i pengar.

Analyser av detta slag kan kallas samhillsekonomiska kostnads-intikts-
analyser (engelska ’cost-benefit analysis™).

En grinslinje bor dras mellan samhillsekonomiska kostnads-intikts-
analyser och investeringskalkyler. Det senare begreppet reserveras, som
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ovan nimnts, for kalkyler som endast omfattar finansiella poster inom
myndighetens egen verksamhet, mitt i marknadspriser eller av regeringen
faststillda priser. De skall inte inkludera t. ex. externa effekter.

Vilgjorda samhillsekonomiska kostnads-intdktsanalyser har en viktig
uppgift att fylla och vi anser ddrf6r att de bér komma till anvindning i
S6kad utstrickning. Inte bara fysiska, utan 4dven immateriella projekt
(kategori II—-IV) bor i gorligaste man beddmas med sddana analyser.

Att resultatet av en kostnads-intdktsanalys ofta blir behdftat med fel
och brister som kan vara betydande dr i och for sig inget argument mot
att sidana analyser upprittas. Frigan ir istédllet hur beslutsunderlaget
skulle sett ut om ingen analys upprattats. Det bor dock beaktas att en
skev eller felaktigt genomfdrd analys kan leda till ett simre beslut dn det
som skulle fattats utan sddan analys. Vidare bor man som framhallits
undvika att pa ett alltfér godtyckligt sitt kvantifiera omitbara faktorer.
Forutsidttningarna for analysen bor alltid redovisas.

Samhillsekonomiska kostnads-intdktsanalyser utgdr endast underlag
fér de politiska besluten. Genom analysen kan man inte direkt avgéra om
ett projekt skall utféras eller inte, utan bara peka pa konsekvenserna av
det.

De samhillsekonomiska kostnads-intdktsanalyserna torde normalt
komma att utféras mot bakgrund av den langsiktiga planeringen for resp.
verksamhet. De kommer att fd varierande inriktning och omfattning i
olika fall. Den normala handliggningsordningen bor darfér vara att
regeringen i varje sirskilt fall — en storre investering eller reform — ger ett
uppdrag om att en samhillsekonomisk kostnads-intiktsanalys skall
utforas.

Analysarbetet bor i forsta hand bedrivas i for varje uppdrag sirskilt
tillsatta grupper. Sammansittningen av dessa grupper bor avgdras med
hinsyn till den investering eller den reform som skall analyseras.
Grupperna kan t.ex. sammansittas av personer fran vederboOrande
myndigheter, varigenom sakkunskap om ifragavarande verksamhet er-
hélles, och fran universiteten, varigenom vetenskapliga och utvecklings-
missiga aspekter kan tillvaratas.

Det féreligger vidare behov av central samordning och utvirdering av
de olika analyserna av ett organ med nira anknytning till regeringen. Vi
féreslar att finansdepartementets sekretariat f6r ekonomisk planering far
denna uppgift och tilldelas resurser hirfor. Sekretariatet bor vidare
utarbeta de gemensamma forutsittningar som bor gilla for de olika
analyserna, t. ex. om ekonomisk, demografisk och industriell utveckling
samt bevaka metodfrigorna och &vervaka att analyserna fran olika
omréaden blir forenliga.

Vi erinrar slutligen om att vissa myndigheter, fraimst riksrevisionsver-
ket, statskontoret och férsvarets forskningsanstalt, inom ramen fér sina
instruktionsenliga arbetsuppgifter har att 6vervdga fragor rérande sam-
hillsekonomisk bedémning av statliga verksamheter. Det dr angeldget att
dessa myndigheter har mojlighet att avsdtta tillrdckliga resurser for
ifrigavarande uppgifter. Vi vill dessutom betona att samtliga myndigheter
i gorligaste min bor redovisa och om mdojligt vdardera externa effekter av
sin verksamhet.
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10 Formogenhetsredovisning och
kapitalkostnader

10.1 Inledning

Enligt vara direktiv skall vi, mot bakgrund av de allminna kraven pa
budgetsystemet, forutsdttningslost se 6ver den statliga formdégenhetsredo-
visningen och féresla principer for virdering av kapitaltillgdngar samt
avskrivningsregler.

Sedan ar 1937 ar riksstaten uppdelad i tva delar, driftbudgeten och
kapitalbudgeten. Driftbudgeten omfattar i princip l6pande utgifter och
inkomster, medan kapitalbudgeten tar upp sddana utgifter som motsvaras
av en Okning i statens s. k. produktiva kapital, dvs. tillgdngar som ger
monetdr avkastning. Det produktiva kapitalet redovisas sedan ar 1911 pa
kapitalfonderna, dit bl. a. affarsverksfonderna och utlaningsfonderna hor.
Pa det produktiva kapitalet riknas kapitalkostnader, dvs. rinta och
avskrivningar.

Detta system for redovisning av formdgenhet, formogenhetstillskott
och driftutgifter presenteras mer i detalj i bilaga 6. I detta sammanhang
skall endast framhallas att systemet under arens lopp genom en rad
delreformer blivit oenhetligt och svaroverskadligt, trots att det ursprung-
ligen byggde pd genomtidnkta principer. Vidare har numera, som framgar
av bilaga 6, en stor del av den information som tas fram mindre intresse
an tidigare.

I var preliminira rapport viacktes forslag om ny férmogenhetsredovis-
ning. Forslaget byggde pa en ny grundsyn, namligen att som férmogenhet
bor riknas de tillgdngar, vilkas anvindning kan omprdvas (som har rimlig
alternativ anvindning), dvs. inte som i nuvarande budgetsystem tillgangar
med monetir avkastning (produktivt kapital). Mot bakgrund hirav lades
sedan en rad konkreta forslag: drift- och kapitalbudgetarna borde slas
samman och kapitalfondsredovisningen borde ersdttas med enhetliga
balans- och resultatrakningar. Vidare borde kapitalkostnaderna (rinta
och avskrivningar) betraktas som nidrmevirde pa alternativkostnaderna
for de olika tillgdngarnas anvindning — med alternativkostnaderna avses de
intdkter man gir miste om genom att anvinda tillgdngen som man gér
och inte pa de bista av de alternativa sitt som finns. Genom att
kapitalkostnaderna gavs denna innebdrd och siledes berdknades for alla
tillgdngar med alternativ anvindning borde omprdvningar stimuleras.

180 SOU 1973:43



Enhetliga berikningsmetoder fér kapitalkostnaderna féreslogs, varigenom
dven jimforelser av kostnaderna for olika verksamheter skulle under-
lattas.

De myndigheter, som bereddes tillfille att yttra sig Over dessa
preliminira forslag, stdllde sig i manga fall kritiska eller tveksamma till
den foreslagna grundsynen. Omprévningsprincipen ansigs praktiskt oan-
vindbar vid virdering av Aatskilliga tillgdngar, t.ex. kraftverk. Vissa
remissinstanser ansdg principen frén teoretisk synpunkt otillrdckligt
underbyggd.

Vidare ansdg vissa myndigheter att det.foreslagna redovisnings-
systemet, inkl. grunderna fér kapitalkostnadsberdkningarna, i alltfér hog
grad stred mot hittillsvarande principer. Det padpekades att kapitalkost-
naderna i vissa fall inte kan betraktas som ndrmevarde pa alternativkost-
naderna. Aven om principen att olika tillgdngars anvidndning bor
omprdvas i de flesta fall kunde accepteras, bestreds av ngra myndigheter
att en utokad kapitalkostnadsredovisning var ett limpligt medel hirfor.

Till en del ansigs slutligen forslagen ge uttryck for en alltfér hog
ambitionsnivd. Férslagen att sld samman drift- och kapitalbudgetarna och
avskaffa den sirskilda kapitalfondsredovisningen godtogs didremot all-
mant.

Den kritik som riktats mot de prelimindra forslagen bor tillmatas stor
vikt och vi har mot denna bakgrund omprovat vara forslag.

Vi har inte funnit nigon allmint accepterad och praktiskt tillimpbar
teori att utgd frén i friga om grundsynen pa formogenhets- och kapital-
kostnadsredovisningen for statsférvaltningen, trots de skilda utvecklings-
linjer som skisseras & ena sidan i reservationen och a andra sidan i de sar*
skilda yttrandena till detta kapitel. Forskningen har forst under senare ar
dgnat stdrre uppmirksamhet at den offentliga sektorns ekonomi, och
nagon mer allmint omfattad syn pa dessa fragor foreligger inte f. n. Den
tidigare presenterade grundsynen — som vidareutvecklas i reservationen —
anser vi visserligen alltjimt till en del vara barande, men har diremot inte
funnit det majligt att bygga ett alltfor ambitiost utformat forslag pa den.
[ vissa avseenden finns dock en relativt stor enighet kring tdnkbara
utgangspunkter fér resonemangen. Séledes rader enighet om att formo-
genhetsredovisningen bor forbattra resursstyrningen genom att bidra till
ett okat kostnadsmedvetande snarare dn att uppvisa formogenhetsstill-
ningen.

Mot denna bakgrund ser vi oss nddsakade att fOresld endast vissa
forenklingar av den nuvarande komplicerade och sviroverskadliga for-
mégenhetsredovisningen. Dessa forslag, som inte gar sd léngt som i den
preliminira rapporten, ir siledes frimst motiverade av den dverblick och
den administrativa hanterlighet som kan &stadkommas, inte av négot
dvergripande synsitt, Vidare torde den féreslagna férmégenhetsredo-
visningen kunna bidra till ett 6kat kostnadsmedvetande genom att peka
pad de uppoffringar som forknippas med att kapitalkravande tillgdngar
anvinds i en verksamhet, Hirvid bor kapitalkostnaderna sa langt mojligt
beriknas pa ett enhetligt sitt for olika tillgdngar. Samtidigt kan
mojligheterna till kontroll av statens férmdgenhet bibehdllas. Vi vill
framhalla att ytterligare kapitalkostnadsredovisning utéver den av oss
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férordade kan behdvas pd myndighetsnivd. Ett skidl hirfér kan vara
behovet att genom interndebiteringar stimulera kostnadsmedvetandet
inom myndigheterna.

Overvigandena i denna friga har siledes lett till att vi avstatt frin att
utveckla en preciserad teori om vad som ir férmdgenhets- och kapital-
kostnadsredovisningens viktigaste syften. I stillet férordar vi ett system
som kan och boér vidareutvecklas allteftersom ytterligare behov av
information om férmégenhet och kapitalkostnader uppstar. Framtida
héjningar av ambitionsnivin #r siledes mojliga, nir Snskvirdheten av
ytterligare information ér klarlagd. Férindringar i budgetens innehéll och
i behovet av uppgifter for den ekonomisk-politiska debatten bor alltsi
kunna leda till att informationsunderlaget utvidgas genom en vidareut-
veckling av systemet. Vi har tidigare framhallit att det ir angeldget att
den forskning och det utvecklingsarbete som pagar inom det ekonomiska
omrédet i stérre utstrickning inriktas mot problem rérande det offentligas
ekonomi. Detta utvecklingsarbete kan leda till att férutsittningar skapas
for framtida hojningar av ambitionsnivén.

Detta resonemang kan klargéras genom féljande exempel. Nigon
férmégenhetsredovisning och kapitalkostnadsberikning férekommer inte
f. n. vad giller vdgarna. Vi har inte heller funnit att avgérande argument
f.n. féreligger for en sidan — fran administrativ synpunkt — krivande
redovisning. Daremot ir det av stor vikt att, om man av andra skil finner
behov av en redovisning av just vigkostnaderna, sddant informations-
underlag skall kunna limnas inom systemet. Det system som foreslas i
det fdljande 4r utvecklingsbart i den meningen att ambitionsnivan litt
kan héjas allteftersom informationsbehov foreligger.

Vi har inte funnit anledning att ligga fram férslag om att anvinda en
utokad kapitalkostnadsredovisning som ett medel att delegera beslutande-
rdtten rorande befintliga tillgingar.

Vira forslag har genomgiende utformats si att regeringen dels i de
allménna budgetdirektiven bor utforma vissa huvudregler fér samtliga
myndigheter — detta for att 4stadkomma enhetlighet i budgetsystemet —,
dels i de sirskilda budgetdirektiven bor utfirda de undantag fran
huvudreglerna, som dé& sirskilda skil foreligger bor gilla foér vissa
verksamheter. Vid sidan om denna i princip enhetliga information bor
dessutom viss information kunna tas fram genom specialundersokningar.

10.2 Redovisningens utformning
10.2.1 Drift- och kapitalbudgeten

En ledande tanke vid inférandet av det nuvarande systemet med drift-
och kapitalbudgetar var, som nidrmare redovisas i bilaga 6, att alla
fordndringar i statens formogenhet skulle redovisas &ppet och i forsta
hand via kapitalbudgeten, som i princip var lanefinansierad. Driftbud-
geten skulle vara skattefinansierad och tidcka de 16pande utgifterna.

En annan tanke var att driftbudgeten fick 6ver- eller underbalanseras,
beroende pa konjunkturldget. Dess saldo borde visa dverskott i hogkon-
junktur och underskott i lagkonjunktur. P4 sikt borde driftbudgeten
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balanseras, si att inte statens férmogenhet skulle pdverkas av konjunktur-
politiken. Balanseringen skulle ske via budgetutjimningsfonden, vars
huvuduppgift dr att utjimna driftbudgetens 6ver- och underskott. (Den
skall vidare redovisa saldot pa automobilskattemedlens specialbudget
samt — sedan budgetaret 1955/56 — fonden for reglering av utbetal-
ningarna av kommunalskattemedel.)

Efter andra virldskriget har synen pa budgeten gradvis fordndrats. Man
uppritthaller i praktiken inte lingre distinktionen mellan drift- och
kapitalbudgetarna sitillvida att ingen skillnad foreligger mellan skatte-
och lanefinansierade budgetar. Sedan ar 1956 upprittas en totalbudget,
dir drift- och kapitalbudgetarna slagits ihop. Fr.o. m. dr 1966 presen-
teras totalbudgeten i riksstaten. Budgetens balansering péd sikt, vare sig
det giller driftbudgeten eller totalbudgeten, tillmits inte lingre sa stor
betydelse. (Vi motiverar i kapitel 5 varfér budgetsaldots konjunkturpoli-
tiska betydelse dr begrdnsad.)

Slutligen har tillkommit férmdgenhetstyper som inte redovisas pa
kapitalfonder. Aven vissa tillgdngar som finansieras dver driftbudgeten,
t. ex. uppdragsmyndigheternas utrustningskapital, torde numera kunna
anses utgora formogenhet.

Vi forslair mot denna bakgrund att drift- och kapitalbudgetarna slas
samman till en budget och inte lingre sirredovisas. Genom denna reform,
som innebdr ett stadfistande av den faktiska utvecklingen, kommer
dverblicken Over den statliga budgeten att forbdttras, eftersom de i
praktiken invecklade relationerna mellan drift- och kapitalbudgeten inte
lingre behdver beaktas. Skillnaden mellan investeringar & ena sidan och
driftkostnader och transfereringar 4 andra sidan kan beaktas pa andra sitt
in genom drift- och kapitalbudgetarna. Den nya budgetuppstillningen
presenteras i kapitel 14,

Nagot skil att behalla budgetutjamningsfonden foreligger inte, varfor
den kan upphora. I kapitel 12 foreslds att automobilskattemedlens
specialbudget upphér. Formerna fér en samlad redovisning av statsver-
kets avrikning med kommunerna vad giller utbetalning av kommunal-
skattemedel bor utredas i sirskild ordning efter statsmakternas stillnings-
tagande till vara forslag.

10.2.2 Férmogenhetsredovisning
10.2.2.1 Allmint

Statens férmodgenhetsredovisning sker f. n. framfor allt 6ver ett antal
kapitalfonder, som i férsta hand finansieras 6ver kapitalbudgeten. Utgar
kapitalbudgeten, bdr dven kapitalfondsredovisningen ses Over, eftersom
kapitalbudgeten kommit att baseras pa kapitalfonderna. Dessutom har
kapitalfondsredovisningen, som framgar nedan, vissa svagheter. Aven pa
driftbudgeten sker numera redovisning av vissa tillgangar, t.ex. av
programbudgetmyndigheternas utrustningskapital.

Vi foreslair inte ndgon férdndring vad giller ovriga fonder —
diversemedelsfonder och donationsfonder. Dessa fonder berdrs inte av de
foreslagna dndringarna av budgetsystemet. Den sirskilda statsreglerings-
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fonden, som omfattar bl. a. diversemedelsfonderna och donationsfonder-

na, har endast till syfte att sammanfatta dessa Ovriga fonder. Bendm-

ningen “’statsregleringsfond’ bor utga.
De huvudsakliga svagheterna i nuvarande férmégenhetsredovisning kan
sammanfattas i foljande punkter:

— redovisningen 4r oenhetlig, eftersom den i princip endast avser
inrdttade kapitalfonders produktiva tillgdngar, medan diremot upp-
dragsverksamheternas tillgangar inte tas med,

— redovisningen syftar framforallt till att visa férdndringar av det produk-
tiva kapitalet,

— redovisningen dr komplicerad och genom den invecklade bokforings-
tekniska konstruktionen mycket svaroverskddlig och féga informativ.
Det dr angeliget frdn savdl styr- som informationssynpunkt att

redovisningen &dr enkel och enhetlig.

10.2.2.2 Uppstillning

Foérmdégenhetsredovisning bor i princip ske pé likartat sitt for samtliga
aktuella verksamheter, oavsett om tillgdngarna f.n. redovisas under
kapitalfonder eller hos uppdragsmyndigheter.

Vi foreslér att de virderingsbara tillgingarna redovisas av myndighe-
terna i en balansrikning (jfr diagram 10: 1), som tas upp i vederbérande
programavsnitt i budgetpropositionen. Balansberikningarna bor faststil-
las drligen ex post av regeringen.

Det bor framhéllas att férmogenhetsredovisning av detta slag blir
aktuell endast for nuvarande kapitalfonder, t. ex. affirsverk, samt for
uppdragsmyndigheter och ett mindre antal dvriga myndigheter. Flertalet
myndigheter torde sakna tillgdngar som enligt férslagen i det féljande bor
formogenhetsredovisas. I dessa fall beh&ver givetvis inte balansrikningar
uppréttas.

Balansrikningarna bor vid behov kompletteras med resultatrikningar
(se nedan). Termen ’kapitalfond” kan utgd, eftersom det inte lingre
finns anledning att redovisningsmissigt skilja mellan uppdragsverksamhet
(pa driftbudgeten) och kapitalfonder (p4 kapitalbudgeten).

Vi vill framhélla att forslaget endast innebdr en férindring av
redovisningen, inte nigon #ndring av tillgdngarnas fSrvaltning och
handhavande. Sirskilt bér framhallas, att den féreslagna redovisningen
dven i fortsdttningen mojliggor att férvaltningsansvaret for vissa tillgdngar
aldggs specialistmyndigheter, sisom byggnadsstyrelsen (fastigheter), stats-
kontoret (datamaskiner) eller utrustningsnimnden for universitet och
hogskolor. Forhallandet mellan tillgdngsférvaltare och nyttjare (kund)
bor regleras genom att en hyra eller avgift uttas. I Gvriga fall dvilar
férvaltningsansvaret den nyttjande myndigheten.

Balansrikningen bdr som huvudregel utformas enligt diagram 10: 1.
Foérmogenheten, dvs. saldot mellan tillgdngar och skulder, utgdr verks-
kapitalet.

Den nérmare innebdrden av de olika posterna redovisas i bilaga 6.

Nir det nya redovisningssystemet infdrs fér kapitalfonderna, bor vissa
fonder, som férlorat sin aktualitet, kunna upphéora. Hit hér folkpensione-
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Diagram 10: 1 Balansrikning

Omsittningstillgangar Skulder
Finansiella tillgangar Externa
Likvida medel m. m. Interna
Fordringar Rorlig kredit
Externa Donationskapital
Interna Verkskapital

Reala tillgangar
Lager, forrad
Balanserade prestationer
(fardigstdllda eller under
produktion)
Anliggningstillgangar
Finansiella tillgangar
Aktier
Fordringar
Externa
Interna
Reala tillgdngar
Brukstillgangar
Mark

ringsfonden och fonden for forlag till statsverket. Den forra inrédttades i
borjan av 1900-talet, dd folkpensionssystemet var ett forsikringssystem,
didr avgifterna fonderades for att ticka pensionsutbetalningarna. Efter det
att folkpensionerna pd 1920-talet lades om att finansieras direkt Over
budgeten utan att fondmedel ianspriktas, har fonden kommit att
férlora sin uppgift. Den har numera endast till uppgift att placera de
kvarvarande avgiftsmedlen — ca 1 300 mkr — och bor darfér dverforas till
riksgildskontoret, i vars uppgifter ingar att handha obligationsférvalt-
ningen. Fonden for foérlag till statsverket torde kunna ersdttas med ett
system med rorlig kredit.

10.2.2.3 Omfattning

Férmogenhetsredovisning bor ske, inte bara av de tillgdngar som f. n.
formogenhetsredovisas pd kapitalfonderna, utan ocksd av utrustnings-
kapital hos myndigheter med uppdragsverksamhet och hos myndigheter
med programbudgetering, dir utrustningen #r s& omfattande att den
finansieras 6ver sirskilda investeringsanslag. Forslagen om férmogenhets-
redovisning berdr alltsd inte de myndigheter som dnnu inte overgétt till
programbudgetering.

Endast tillgingar med en minsta varaktighet av 3 4r och en minsta
kostnad av 10000 kr (jfr kapitel 9) behéver komma i fraga for
fdrmogenhetsvirdering hos berdrda myndigheter. Det dr dock inte
nddvindigt att alla sddana tillgdngar finansieras over investeringsanslag
och formogenhetsredovisas. I de fall tillgdngar som kostar mer dn 10 000
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kr inte finansieras Gver investeringsanslag behéver de inte férm6genhets-
redovisas. Ett exempel kan vara telefonvixlar.

Vi ligger inte fram forslag om vilka tillgdngar som bor férmégenhets-
virderas. Detta hade erfordrat en genomging av samtliga tillgingstyper
hos olika verksamheter. Frigan bdr avgdras i varje sirskilt fall med
hénsyn till féreliggande informationsbehov. Vi erinrar om att vi inte
foreslar att redovisningssystemet skall paverka befogenhetsférdelningen
mellan statsmakterna och myndigheterna, varfér frigan i vad mén
myndigheterna har ritt att disponera och silja fasta och 16sa tillgingar
inte berdrs av frigan om férmogenhetsvirderingens omfattning.

Foljande bor emellertid framhéllas. Inventarier och kontors- och
reproduktionsutrustning bdér normalt skrivas av direkt. De behover alltsa
inte formogenhetsvirderas.

Vi finner ingen anledning att féresld en administrativt betungande
férmogenhetsredovisning av vigar och fdrsvarsmateriel. Vid 1911 &rs
budgetreform klassificerades dessa tillgdngar som icke produktiva och
férdes dirfor inte upp bland kapitalfonderna. Vi erinrar om att det av oss
férordade systemet for formoégenhetsredovisning ir utvecklingsbart och
kan anpassas till de ytterligare behov av information som kan upp-
komma.

Regeringen kan, som framhaillits, i de sirskilda budgetdirektiven med
hidnsyn till informationsbehovet medge undantag frin kravet pa for-
mogenhetsredovisning av viss tillgng eller féreskriva redovisning av
ytterligare tillgdngar.

10.2.2.4 Virdering

Som huvudregel bor gilla att statens tillgdngar virderas med utgings-
punkt i det for avskrivningar justerade nyanskaffningsvirdet, dvs. mark-
nadsvirdet vid redovisningstidpunkten av en motsvarande ny eller lika
dndamdlsenlig tillging. Genom att detta virde registreras ges en uppfatt-
ning om statens aktuella féSrmdgenhetsstillning, vilket en redovisning av
det en gdng nedlagda finansiella kapitalet inte kan dstadkomma. Dessutom
skapas en naturlig forutsittning for de nedan féreslagna kapitalkostnads-
berdkningarna. Anyo bér framhéllas att undantag frin huvudregeln kan
medges i de sdrskilda budgetdirektiven.

Det finns inte nagot behov av att exakta belopp alltid registreras.
Uppskattningar av férmogenhetsvirdena kan ofta vara tillfyllest.

10.2.2.5 Férmogenhetsférindringar

Férmdgenheten kan férindras genom nyanskaffning samt genom forslit-
ning och forsiljning av tillgdngar. Dessutom kan den befintliga f6rmégen-
heten omvirderas.

Nyanskaffning av tillgdngar bér, liksom f. n., normalt ske Oppet over
budgeten. Detta motiveras inte minst av stabiliseringspolitiska skil.
Nyinvesteringar bér redovisas brutto, dvs. utan avdrag for avskrivningar
och forsiljningar. Det dr nimligen inte sjilvklart att verksamhetens
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omfattning skall bibehallas. Detta bér dven gilla de nuvarande kapital-
fonderna. Samtliga avskrivningsmedel och forsiljningsmedel bor sdledes i
princip inlevereras till budgetens inkomstsida. Det bor framhallas att
detta forslag inte innebir nagon reell férdndring av investeringsfinansie-
ringen, utan bara en klarare redovisning av investeringsverksamheten.

Omvirderingar av férmégenheten — uppskrivningar och nedskrivningar
—sker f. n. 6ver budgeten (genom grundavskrivningar och registrering av
kapitalvinster och kapitalférluster). Nuvarande system redovisas i bilaga
6. Vara forslag innebir att i synnerhet tillgdngsuppskrivningar blir vanliga,
om nimligen tillgingarna skall virderas efter sitt nyanskaffningsvérde.

Dessa justeringar varken behover eller bor ske Over budgeten. De
motsvaras namligen inte av nagot resurstillskott eller nagon resursupp-
offring. Férmogenhetsomvirderingarna kan saledes registreras direkt i
formogenhetsredovisningen.

Omvirderingar av formogenheten bor faststdllas av regeringen i
budgetbreven. De bdr anmilas i budgetpropositionen fér riksdagen, som
sedan kan beakta dem vid faststdllandet av ev. avkastningskrav.

Vidare paverkar férmogenhetsomvirderingar kostnads- och 16nsam-
hetsjamforelser. Detta bér uppmirksammas vid omvérderingar som gors
av inkomstférdelnings- och resursstyrningsskdl. Sambanden mellan for-
mogenhetsredovisning och resultatrikning (se nedan) blir inte desamma
som i niringslivet, eftersom férindringen i formogenheten ett ar inte
nédvindigtvis motsvaras av resp. verksamhets dverskott eller underskott.
Detta férhallande har dock inte ndgon avgorande betydelse.

10.2.3 Resultatrikningar

For affirsverk, uppdragsmyndigheter och Ovriga helt eller delvis intdkts-
och avgiftsfinansierade verksamheter bor, liksom hittills,” resultatrak-
ningar for arets verksamhet komplettera férmdgenhetsredovisningen.
Resultatrakningarna bor faststéllas ex post av regeringen.

For kapitalfonderna redovisas f.n. stater, som kan ha varierande
utseende, medan uppdragsmyndigheterna har en helt skiljaktig resultat-
redovisning enligt en mall i de allmdnna petitaanvisningarna.

Vi f6reslar att resultatrikningarna for samtliga avgiftsfinansierade
verksamheter i princip stills upp enligt foljande exempel. Den nirmare
utformningen av resultatrikningen fO6r en verksamhet bor givetvis

Diagram 10: 2 Resultatrikning

Kostnader Intdkter
Produktionskostnader Intékter av verksamheten
— drift och underhall av tillgdngar Driftbidrag till verksamheten
— forvaltningskostnader (personal- Ovriga intdkter

kostnader o. d.) (publikationstryck m. m.)
— hyror
— ravaror

Att inleverera till statsverket

— avskrivningar (amorteringar)
— rdnta

— Overskott
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utformas med hidnsyn till det sdrskilda informationsbehov som kan
foreligga.

Overskottet 4r en ren saldopost, som inlevereras till budgetens
inkomstsida. Kapitalkostnaderna (rdnta och avskrivningar) bér ocksi i sin
helhet inlevereras till budgeten och inte avsittas pa négot virdeminsk-
nings- eller avskrivningskonto, vilket f. n. sker vid kapitalfonderna. Vi
framholl ovan att detta forslag endast péverkar redovisningen, inte
finansieringen.

I bilaga 6 ges exempel péa resultatrikningar for négra olika verksam-
heter.

10.2.4 Kapitalkostnader
10.2.4.1 Principforslag

Kapitalkostnaderna — rénta och avskrivningar — #r ett uttryck for
kostnaderna att binda och férbruka kapital. Avskrivningarna brukar sti for
kapitalforbrukningen, dvs. tillgdngens virdenedsittning. Kapitalkost-
naderna bor berdknas for samtliga formogenhetsvirderade tillgangar.
Hérigenom kan statsmakternas och myndigheternas kostnadsmedvetande
férvintas 6ka.

I det foljande ger vi riktlinjer for hur kapitalkostnaderna normalt bor
beaktas. Didremot tas inte upp vad som i det enskilda fallet dr den
limpliga hojden pa de faktiska avkastningskrav, hyror, rintor och priser
som giller f. n. Vi tar saledes inte upp vilka avkastningskrav som bor gilla
for affarsverken, lamplig h6jd pa statliga taxor och avgifter eller statens
utlaningsrintor. Regeringen bor i de sdrskilda budgetdirektiven ange i vad
man undantag frin de foreslagna riktlinjerna bér medges i det enskilda
fallet.

10.2.4.2 Avskrivningar

Avskrivningar kan definieras som en planméssig och tidsmissig regelbun-
den registrering av virdenedsdttningen for en tillgdng avsedd for
stadigvarande bruk. I praktiken innebér detta en férdelning av tillgéngs-
viardet pa de perioder som utgdr dess anvindningstid. Hirigenom beaktas
den del av det bundna kapitalet som forbrukas varje budgetperiod.

I det privata niringslivet har de bokforingsmassiga avskrivningarna
skattemadssiga konsekvenser och dessutom till syfte att tillgodose konso-
lideringsbehovet. Dessa syften saknar relevans for statlig verksamhet.
Borgendrssynpunkter ir tillgodosedda pa annat sitt och det finns inget
som sdger att en enskild funktion hos en statlig myndighet skall
”gverleva” utan omprovning.

Hos postverket, televerket, statens jarnvigar och vattenfallsverket sker
normalt linjdr avskrivning av nyanskaffningsvirdena. Berdkningen av
nyanskaffningsvirde sker genom olika index. Hos luftfartsverket, domén-
verket och férenade fabriksverken sker avskrivningarna pa anskaffnings-
virdena. Hos Ovriga statliga myndigheter sker avskrivning oftast pé
anskaffningsvirdena. Uppdragsmyndigheterna baserar dock i sina taxe-
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kalkyler avskrivningar pd nyanskaffningsvirdena. Nuvarande avskrivnings-

regler framstér siledes som oenhetliga.

Som huvudregel bor gilla att nyanskaffningsvdrdet, dvs. formdgenhets-
virdet, bér utgdra avskrivningsunderlag. Ddrmed kan avskrivningarna
uttryckas i samma penningviarde som 6vriga budgetposter.

Di nyanskaffningsvirdet dr svart att faststélla till rimlig kostnad kan
det pa ett enkelt sitt och med tillricklig noggrannhet approximeras
med tillgdngens historiska viarde uppriknat med hjilp av index.

Som framhallits grundas f.n. avskrivningarna i vissa fall pad det
historiska anskaffningsvirdet. I de fall detta pa grund av sdrskilda
informationsbehov beddms limpligt 4dven framgent bor undantag fran
regeln att nyanskaffningsvirdet bor ligga till grund for avskrivningarna
kunna medges i de sarskilda budgetdirektiven.

I avskrivningsunderlaget bér nya komponenter av tillgdngar inga (”f6r-
stirkt underhall””), diremot inte komponenter som normalt ersdtts under
16pande &r och riknas bland driftkostnaderna.

Foljande huvudsakliga metoder for avskrivning foreligger:

1. Konstant eller linjdr avskrivning, dvs. avskrivningsbeloppet utgdr en
lika stor brakdel av nyanskaffningsvirdet varje ar. Metoden anses
enkel att tillimpa och anvinds darfor oftast i praktiken.

2. Degressiv avskrivning, dvs. avskrivningsandelen dr storst i borjan och
minskar for varje ar.

3. Intermittent avskrivning. 1 denna metod tar man hédnsyn till i vilken
grad anldggningen utnyttjas.

4. Avskrivning enligt annuitetsmetoden, dvs. avskrivnings- och rintekost-
naderna summeras till ett konstant belopp per ar.

Den intermittenta metoden torde ge den bésta bilden av resursforsorj-
ningen, men #r administrativt svirhanterlig. Linjir avskrivning bor darfor
i normalfallet anvindas som en god approximation. Denna metod ir
administrativt litthanterlig. Undantag hédrifrdn bor kunna férekomma,
som dock skall motiveras fran resursstyrningssynpunkt. Detta bdr avgdras
fran fall till fall.

Hur stor brikdel som skall avskrivas varje ar for olika tillgdngar ar
avhingigt av den beriknade ekonomiska livslingden. For statsforvalt-
ningen gemensamma riktlinjer fér bestdmning av den berdknade ekono-
miska livslingden fér olika tillgdngstyper bor faststéllas.

10.2.4.3 Kapitalrdnta

Statens férmogenhet ar f. n. i princip rintebelagd med den s. k. statens
normalrinta. P4 senare ar har i allt storre utstrdckning dven pa andra sitt
beriknade rintor kommit till anvindning, fraimst fér utlaningsfonderna.

Statens normalrinta uppgar till medeltalet av rintan — berdknad pa
emissionskursen — fér de av statens lan mot obligationer och reverser
med en ursprunglig 16ptid av minst 10 &r (dvs. den mest langsiktiga
uppliningen), som upptagits under de 10 nirmast foregaende aren.
Dirtill ldggs 1/4 % avsedd att tdcka forvaltningskostnader och med
utliningen férenad normal kreditrisk. Normalrdntan ar dock inte ldgre dn
4 % och uppgar till jimna 1/4 %. Rintesatsen for normalridntan faststélls
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varje ar av regeringen efter horande av riksbanksfullmiktige och
riksgédldskontoret. Den ir f. n. 7 %.

Grundtanken bakom normalrdntan var att den skulle motsvara statens
upplaningskostnader (kapitalanskaffningskostnader). Den sirskilda kon-
struktionen skulle garantera att rdntan inte varierade alltfér mycket fran
ar till &r och att den anslét till den allminna rinteutvecklingen.
Utvecklingen har emellertid varit sadan att rédntenivén visat en stigande
trend. Normalrdntan har dérfor slidpat efter pa ett sddant sitt att ett inte
avsiktligt subventionsmoment till lintagaren kommit in vid statens
utldning sett ur sivil statens som den enskilde ldntagarens synvinkel.

Motivet for att normalrintan skulle ticka statens uppliningskostnader
torde finnas i distinktionen mellan drift- och kapitalbudget, varav som
huvudregel den foérra skattefinansieras och den senare lanefinansieras. Ar
statens utlaningsfonder lanefinansierade, innebir en normalrinta av detta
slag att upplaningskostnaderna ticks utan “oskilig” vinst fér staten.
Normalrédntan har i linje hirmed kommit att utgéra avkastningskrav for
statens kapitalfonder 6verhuvudtaget, inkl. affirsverksfonderna. (Aven
andra typer av rinta, t. ex. bostadslanerdntan, har till uttalat syfte att
motsvara statens upplaningskostnader.)

Grundavskrivningar brukar géras fér sédan'kapitalanviindning, framst
utldning, som inte inbringar vad normalrintan kriver. Grundavskriv-
ningen gdrs dd i princip sa stor att dterstdende del av kapitalinvesteringen
ger en avkastning som motsvarar normalrintan. Detta innebir att den
avskrivna delen finansieras fran driftbudgeten och den iterstiende delen
frén kapitalbudgeten enligt principen tickning av upplaningskostnaderna.

Enligt var mening &4r det inte riktigt att lata rintan motsvara statens
uppliningskostnader. I och med att man inte lingre skiljer mellan drift-
och kapitalbudget, finns ingen sirskild destination av skattemedel eller
linemedel till olika slags utgifter. Systemet med grundavskrivningar har
inte lingre ndgon funktion att fylla. Ar vissa investeringar inte rintabla,
bor detta i stillet redovisas &ppet.

Statens rédnta pi utnyttjat kapital — som vi kallar kapitalrinta — bor,
liksom avskrivningarna, normalt beriknas pad grundval av tillgingarnas
nyanskaffningsvirde (férmogenhetsvirdet), inte pa det historiska virdet.
Pa sd vis kommer kapitalrintan att uttryckas i samma penningvirde som
Ovriga budgetposter.

Foér afférsverken berdknas f. n. rintan p4 kapitalets anskaffningsvirde,
medan déremot avskrivningarna for de flesta affirsverk baseras pa
nyanskaffningsvirdet. Ett skil hirfér kan vara de sirskilda informations-
behov som giller affirsverken, nimligen att jimforelser med motsvarande
privata verksamheter anses vara av vikt. Vid statens utlaningsverksamhet
ar normalt de historiska virdena, dvs. de faktiska utlanade beloppen, av
intresse vid rdnteberdkning. I sidana fall bor regeringen i de sirskilda
budgetdirektiven kunna medge undantag frin den av oss foreslagna
huvudregeln, om si bedéms limpligt. Som framhallits behandlar vi inte
de sdrskilda avkastningskrav som kan gilla for skilda verksamheter.

Kapitalrintan bor faststillas av regeringen, eftersom den uttrycker
avkastningskravet. Vi vill erinra om att rédnta pd utrustningskapital fér
programbudgetmyndigheterna f. n. faststills av regeringen.
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Fragan 4r hur man skall bestimma en kapitalrintesats, som kan
anvindas for alla de olika statliga tillgangar som bor rintebeldggas.

Att vilja normalrdntan, dvs. ett uttryck f6r statens historiska
upplaningskostnader, dr som framhallits inte tillfredsstdllande. Det finns
anledning att dven av andra skil kritisera normalrdntan. Den har, som
framhallits, genom det stigande rdnteldget fatt en icke avsedd subven-
tionseffekt. Dagens utlaningsrintor har namligen péaverkats av det ligre
ranteldget vid 1960-talets bodrjan och mitt. Dessutom saknar den
flexibilitet. Sedan berdkningsgrunden vil faststéllts saknas mdjligheter att
korrigera nackdelar av antydd art.

Vi féreslar diremot ingen ny beridkningsmetod eller formel fér att
berikna kapitalrintan. Det torde f. n. inte ga att finna nigon teoretiskt
tillfredsstdllande och praktiskt anvindbar sddan metod. Kapitalrintesat-
sen kan inte riknas fram genom nagon formel, utan bor faststillas av
regeringen efter eget bedomande.

Foljande bor darvid beaktas. I och med att kapitalrintan som
huvudregel beriknas pd nyanskaffningsvirdet, dvs. i dagens priser, kan
den inte faststdllas med beaktande av forvintade foridndringar av
penningvirdet. Den blir med andra ord en realrdnta. I de fall kapitalrin-
tan beddms bora ridknas pa de historiska virdena — si som nu ir fallet
t. ex. i viss utladningsverksamhet — bor den vara en penningrinta.

Det bor vidare observeras att vid en hog kapitalranta kapitalintensiva
verksamheter kommer att framtrdda som dyrare relativt mindre kapital-
intensiva verksamheter.

Nagon anledning att 6verviga hojningar eller sinkningar av rintesatsen
med nagon enstaka procentenhet torde inte finnas. (En annan sak ir att
vid faststdllandet av avkastningskrav for en viss verksamhet en procenten-
het mer eller mindre kan spela stor roll.) Det dr vidare en praktisk fordel
om rintesatsen dr nagotsandr konstant.

Det bor framhallas att regeringen i de sirskilda budgetdirektiven bér
kunna medge undantag fran den generella kapitalrintan, om sirskilda
behov hidrav foreligger. Saledes kan det visa sig behdvligt att fér viss
affirsverksamhet eller laneverksamhet faststilla avkastningskrav som
avviker fran den generella kapitalrintan.

10.2.5 Konsekvenser for budgetanslagen

F.n. medriknas i anslagen kapitalkostnaderna hos programbudget-
myndigheter med utrustningsanslag (fr. o. m. budgetaret 1973/74) och
vid vissa subventionsanslag vid uppdragsverksamhet. Aven hyror for t. ex.
lokaler och datamaskiner medriknas f.n. i alla berérda myndigheters
anslag. Vi forutsitter ingen dndring harvidlag.

Ovan foreslogs att férmogenhetsredovisning skall inféras i samband
med Overgangen till programbudgetering fér myndigheter som har si
omfattande utrustning att den finansieras Gver sirskilda investeringsan-
slag. Frdgan om kapitalkostnaderna skall medriknas i budgetanslagen
berér de nuvarande och tillkommande programbudgetmyndigheterna
med investeringsanslag. (Affdrsverkens och uppdragsmyndigheternas verk-
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samhet nettoredovisas, enligt forslagen i kapitel 12, varfor kapitalkost-
naderna inte syns” pa anslaget.)

Kapitalkostnaderna bor i princip medrdknas i anslagen. Om dessa
kostnader motsvaras av utgifter under anslaget, torde nimligen statsmak-
terna och myndigheterna i hégre grad uppmairksamma dem, varigenom
kostnadsmedvetandet kan védntas dka.

Nir kapitalkostnader ingar i budgetanslagen bdér de motsvaras av
utgifter for myndigheten. Detta innebdr att medel for kapitalkostnaderna
stdlls till myndighetens forfogande att inlevereras till budgetens inkomst-
sida. Vid avgiftsfinansierad verksamhet kommer kapitalkostnaderna i
princip att tickas av avgiftsmedel. Overskottet av verksamheterna skall
enligt forslagen ovan likaledes inlevereras till budgetens inkomstsida.

Forslagen innebdr att de investeringar inom icke avgiftsfinansierad
verksamhet, for vilka kapitalkostnader skall berdknas, kommer att
dubbelredovisas, ndmligen dels nir investeringen gors, dels nir rinta och
avskrivningar tas upp i budgetanslagen. (S& 4r f. 6. fallet redan i
nuvarande system, ndmligen f6r programbudgetmyndigheter med utrust-
ningsanslag.) Denna konsekvens innebir emellertid inte ndgon oldgenhet.
Tvirtom ter det sig naturligt att bade den uppoffring som en ny
investering innebdr och den uppoffring det innebidr att en tillgang
anvinds for ett visst andamal redovisas Gppet.

1 detta sammanhang kan foljande tilliggas. Den hidr férordade
principen, att kostnader for en verksamhet bdr motsvaras av utgifter
under vederborande anslag nidr detta forbdttrar resursstyrningen, kan
tillimpas dven i ett annat fall. Nir en verksamhet orsakar féljdkostnader
hos andra statliga myndigheter, dr det ldmpligt att tillimpa interndebite-
ring mellan myndigheterna, om detta leder till bdttre resursutnyttjande.
En férutsittning hirfér dr att producenten och avnamaren kan paverka
utbud respektive efterfragan pa grundval av internpriset. Genom intern-
debitering kan myndigheterna ges storre ansvar for val av medel for
genomférande av sina verksamheter. Samtidigt mojliggdrs prisjamforelser
mellan olika producenter och kostnadsmedvetandet kan Oka. Forslag
om tillimpning av interndebitering bor vickas av berérda myndigheter.

10.2.6 Vissa Ovriga rdantor

I detta sammanhang behandlas tva speciella rantor, nimligen ridnta pa
rorlig kredit och forskottsrinta.

Rdantan pa rorlig kredit uppgar f.n, till 8 %, dd myndigheterna tar
kredit i ansprak, och 4,5 %, da myndigheterna sétter in Gverskottsmedel.
Rintesatsen faststdlls av riksgidldskontoret. Chefen for finansdeparte-
mentet framholl i 1972 ars finansplan att denna rdnta bor anpassas till
marknadsrintan f6r motsvarande lanetyp.

Den rorliga kreditens huvudfunktion &r att férse myndighet, vars
verksamhet 4r forenad med sdsongbetonade likviditetsvixlingar, med
medel att tdcka tillfdlliga behov av likvida medel. Dessutom har den
rorliga krediten kommit att anvidndas for att tillgodose frimst affarsver-
kens behov av rorelsekapital. Storsta delen av den nu utnyttjade krediten
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anvinds for detta dandamal. Vid underskott i avgiftsfinansierad verksam-
het kan ocksa underskott tills vidare finansieras med rorlig kredit.

Den rorliga krediten bor inte fungera som en extra, permanent
finansieringskilla f6r utgifter som anslagsfinansieras. Harigenom skulle
det nedan fOreslagna anslagssystemets overskridanderegler kunna édsido-
sittas. Den administrativa smidighet, som pa detta sitt kan vinnas, kan
inte utgdra skil nog att dndra befogenhetsférdelningen mellan riksdag
och regering.

Den rérliga krediten bor sdledes i forsta hand ha till funktion att tdcka
tillfalliga behov av likvida medel. Vidare bor, som vi férordar nedan,
férskott i statliga upphandling tdckas med rorlig kredit. Rorlig kredit tas
frimst i bruk av uppdragsmyndigheter och affarsverk i konkurrenssitua-
tion och bér diarfér vara konkurrensneutral. Rintesatsen bor alltsa,
liksom f. n., ansluta till motsvarande marknadsrintor. Vi férutsitter att
kassamissigt Overskott liksom hittills far sdttas in pa ridntebidrande
rakning i riksgdldskontoret.

Behovet av rorelsekapital bor tillgodoses genom anslagsmedel, inte
genom rorlig kredit.

I samband med myndigheternas upphandling férekommer som fram-
holls att férskott ldmnas till leverantoren. Storleken hidrav uppgar till tva
i tre miljarder kronor om &ret. Frdgan om rdntebeliggning av sidana
forskott har varit foremal for utredning inom 1968 ars upphandlings-
kommitté (SOU 1971:88). Kommittén konstaterade att frdgan beror
forhallanden utanfér dess uppdrag, t.ex. budgetsystemets utformning
och kreditpolitiska dverviganden, och foreslog darfor inte ndgon dndring
i nu gillande bestimmelse att myndighet fir medge leverantor riantefritt
forskott pa betalning. Pa forskott, som begirs efter det att anbud avgetts,
borde enligt kommittén liksom f. n. forskott utga. Vidare framholls att
starka skal talar for generell rantebeldggning.

I proposition (1973: 73 rskr 1973:190) om riktlinjer f6r den offentliga
upphandlingen framhoéll departementschefen att nuvarande regler om
rintefritt forskott bor tillimpas tills vidare i avvaktan pa budgetutred-
ningens provning av fragan.

Resursstyrningsskil talar for att rintebeldggning av sadana forskott bor
gOras. Hirigenom kommer kostnaderna for det limnade forskottet att
redovisas 6ppet pa vederborande dndamal, vilket dr i Gverensstimmelse
med de foreslagna kostnadsredovisningsprinciperna. Forskottsrdntan har
ddremot inte nagon storre betydelse som stabiliseringspolitiskt styrmedel,
eftersom variationer i forskottsbeloppen innebédr i detta sammanhang
relativt sma belopp. En annan sak dr att det kan vara oldmpligt att bevilja
stora forskott i hogkonjunkturer, da statsmakterna i Ovrigt bedriver en
restriktiv kreditpolitik. Vid ett slutligt stdllningstagande till fraigan om
forskottsrintan bor dven hidnsyn tas till de Ovriga forhallanden som
upphandlingskommittén har belyst, frimst konsekvenserna for de ad-
ministrativa forhallandena hos bestéllare och leverantdrer och for
prisbildningen.

Fragan 4r om denna rdnta, om man finner att den skall uttas, bor
motsvara kapitalrintan eller de jimfdrliga marknadsrintorna. Den skall
erliggas av den privata sektorn. Det synes ddrfor naturligt att rdntesatser-
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na dr konkurrensneutrala och saledes ansluter till vad som férekommer
pa den 6ppna marknaden. Diremot féreligger inte nigot sirskilt intresse
av att utkrdva kapitalrintan, dven om fOrskotten i och for sig kan
betraktas som kortfristiga 1an. Har leverantoren utfort vissa arbeten fore
bestdllningen 4r forskottet frdan hans (men inte sidkert frin statens)
synpunkt snarast betalning for utfort arbete, inte ett forskott.
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11 Anslagssystem m m

11.1 Inledning

Enligt direktiven skall vi bl. a. se Over anslagssystemet och anslagsty-
perna. Det framhélls i direktiven att vi i samband hidrmed bor
uppmirksamma dels programbudgetsystemet, dels olika former av
bestdllningsbemyndiganden.

I det foljande gbrs en Oversyn av anslagsvillkoren mot bakgrund av
skilda resursstyrnings- och stabiliseringsaspekter. Vi foreslar att samtliga
anslagstyper ersitts av en enda anslagstyp och vidare att regeringen far
begrinsad ritt att medge Overskridande pa samtliga anslag. Nagon
mojlighet att disponera outnyttjade medel efter budgetarets slut bor inte
foreligga. Nagon sirskild anslagsbeteckning fér denna enda anslagstyp blir
inte nodvindig. Vi redovisar dven f6rslag till utformningen av ett
bemyndigandesystem samt forslag till finansfullmakt. Slutligen tar vi i
detta kapitel upp frigor om kassabokféring och om kompensation fér
pris- och 16nestegringar.

11.2 Allmdnt om anslagssystemet
11.2.1 Inledning

Anslagen pa budgetens utgiftssida utgdr riksdagens instrument att fordela
medel till olika indamal. I kapitel 2 framholls att detta i princip bor ske
genom budgetallokering eller, i vissa fall, genom marknadsallokering.
Anslagssystemets nirmare utformning péverkar dels befogenhetsfordel-
ningen mellan riksdag, regering och myndigheter, dels méjligheterna att
styra de skilda statliga verksamhetsgrenarna mot dnskade mal.

Det ir framfor allt tvd aspekter som bor uppmirksammas vid
utformningen av anslagssystemet: indelningen i anslag och anslagsposter
(dvs. vad som faller under anslag och vad som faller under anslagsposter
— detta senare ir regeringens uppdelning av de av riksdagen faststéllda
anslagen) samt anslagsvillkoren.

I kapitel 3 diskuterades olika sitt att utforma programindelningen. I
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féljande avsnitt redovisas vissa riktlinjer fér indelningen i anslag och
anslagsposter.

De budgettekniska anslagsvillkoren &r av tvd slag. De generella
anslagsvillkoren, som giller samtliga anslag, ror ritten att Overskrida
anslag, ritten att efter budgetérets slut disponera outnyttjade medel samt
grunderna for anslagsberdkningen: utbetalningar, utgifter eller kostnader.
De speciella villkoren, som endast giller visst eller vissa anslag, kan t. ex.
hinfoéra sig till tekniken fér och redovisning av prestationsanknytning,
personalstater etc. Vi behandlar inte dessa speciella villkor.

11.2.2 Riktlinjer f6r indelning i anslag och anslagsposter

I kapitel 3 forordades att program bor vara grundenheten i budgeten och
att man Over anslag som huvudregel finansierar ett enda program. I vissa
fall skall dven flera program kunna finansieras 6ver ett anslag. Det forsta
alternativet dr att foredra om riksdagen vill bestimma omfattningen av
det enskilda programmet, medan det andra innebér att regeringen inom
den givna anslagsramen kan férdela resurserna mellan programmen under
anslaget. I detta fall dr det rimligt att de olika programmen finansieras
over skilda anslagsposter eller maximerade belopp under anslagsposter.

I kapitel 3 framholls att statsmakterna bor fran fall till fall avgéra
vilken indelning av anslagen som bor gilla. Hiarvid bér man beakta
féljande faktorer:

a) klarheten i avgridnsningen av och sambanden mellan olika program,

b) graden av konkretion av prestationer och mal,

c) hur langt man i det enskilda fallet kan delegera resursavvigningarna,
dvs. om valet av resursinsats dr neutralt med hidnsyn till andra mal och
om beslut om resursinsats inte forutsatter tillgang till information som
finns endast pa central niva,

d) behovet av utbytbarhet mellan program vid genomforandet av
verksamheten,

e) behovet av 6verskadlighet och hanterlighet — det kan bli administra-
tivt ohanterligt att ha ett stort antal anslag eller beloppsmaissigt
mycket smé anslag.

Vi kommer i det foljande att fororda en begrinsad Sverskridanderitt
for de enskilda anslagen. Utbytbarhet mellan anslagen skall emellertid
inte foreligga. Endast riksdagen b6r kunna besluta om &verférande av
resurser fran ett anslag till ett annat. Skall denna méjlighet delegeras for
vissa dndamal, bor dessa féras upp som anslagsposter under ett enda
anslag. Sedan ankommer det pa regeringen att i budgetbrevet nirmare
utforma reglerna fér utbytbarheten mellan anslagsposterna/programmen.
Losningen innebdr saledes att delegering i enskilda fall sker via
anslagsindelningen, inte via anslagsvillkoren, som ir generella.

Indelningen av anslagen i anslagsposter kan utformas pd i princip tre
olika sdtt, beroende pa de nimnda faktorerna.

1) Anslagsposterna kan goras beroende av varandra si att myndigheten
kan &verskrida en post om medelsférbrukningen under 6vriga poster i
motsvarande grad skidrs ned. Denna modell, som vidare kan ges olika
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detaljutformning, kan tillimpas da anslagsposterna star for program
mellan vilka avgrinsningen inte #r helt given och/eller valet av
resursinsatser ar neutralt.

2) Anslagsposterna kan vara oberoende, sia att medelsférbrukningen
under en post inte dr avhingig av forbrukningen under ovriga poster.
Modellen kan tillimpas dé& resursavvdgningen mellan de olika program-
men under anslaget inte bor fordndras.

3) En sirskild anslagspost under anslaget kan sta till regeringens eller
myndighetens disposition att fordelas pa de dvriga anslagsposterna en-
ligt respektive regeringens eller myndighetens bestimmande. Mellan
Svriga anslagsposter foreligger ingen utbytbarhet.

Det ankommer sjilvfallet pi regeringen att faststilla vilken modell

for indelning av anslagen i anslagsposter som ir den mest andamalsenliga i

det enskilda fallet.

11.3 Anslagstyper

I detta avsnitt behandlas de generella budgettekniska anslagsvillkor som
rér anslagstyperna: regler for dverskridanden och anslagsbehdllningar.

11.3.1 Nuvarande forhéllanden

Budgetens fyra anslagstyper klassificeras f. n. formellt efter de regler som
giller for dels merutgifter, dels besparingar. Forslagsanslag kan overskri-
das av regeringen utan riksdagens horande, medan outnyttjade medel
inte, med vissa undantag, far reserveras till foljande budgetar. Rétten att
&verskrida dr emellertid villkorlig och 4r beroende av de bestimmelser
riksdagen angett for de enskilda anslagen. Obetecknade anslag far inte
dverskridas utan riksdagens godkinnande och inbesparade medel far inte
utnyttjas under foéljande budgetdr. Reservations- och investeringsanslag
fir inte heller 6verskridas utan riksdagens godkinnande, men ett &rs
besparingar far anvindas efter budgetarets slut. Skillnaden mellan dessa
tvd senare anslagstyper ligger visentligen i att reservationsanslagen dr
uppfoérda pa driftbudgeten, medan investeringsanslagen finansierar verk-
samheten pa kapitalbudgeten.
Antalet anslag av olika typer redovisas i foljande tabell.

Tabell 11: 1 Totalbudgetens anslag, budgetaret 1970/71 (md.kr)

Anslagstyp Antal Anslags- Ingaende Utgédende Mer-
belopp behall- behall- utgift
ning ning
Forslagsanslag 590 29,4 - — 157
Obetecknade
anslag 60 2,5 - -
Reservations- } 0,5
anslag 325 7,8 32 3,0
Investerings-
anslag 85 6,4 1,0 14 1,4
Summa 1060 46,1 4,2 4,4 3,6
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11.3.2 Fordelar och nackdelar med nuvarande system
11.3.2.1 Maximering och éverskridande

Drygt hilften av budgetanslagen ir som framgir av ovanstiende tabell

forslagsvis betecknade, dvs. regeringen kan medge overskridande, medan

resten dr maximerade och endast riksdagen kan medge overskridande.

Detta sker tre ganger arligen pa tilliggsbudgetar, medan éverskridande av

forslagsanslag kan ske 16pande under aret.

Savil de av riksdagen som de av regeringen medgivna 6verskridandena
brukar kinnetecknas av att ett fital anslag (ca 10 % av anslag som
Overskridits) svarar for den helt Overvigande delen av de totala
6verskridandebeloppen. De flesta Overskridandena ir beloppsmissigt
mycket sma och har karaktiren av tekniska eller berdkningsmaissiga
justeringar. (Se vidare bilaga 7.)

Nackdelarna med maximeringsreglernas utformning ir féljande.

a) Det saknas systematik i den praktiska tillimpningen. Ofta ir det
historiska tillfalligheter och inte egenskaper hos verksamheterna som
har avgjort befogenhetsfordelningen vid eventuella merutgifter. Som
en f6ljd hirav kan det intrdffa att obetydliga tekniska anslagsjuste-
ringar maste foreliggas riksdagen medan regeringen i vissa fall kan
medge relativt och absolut sett betydande 6verskridanden.

b) Systemet 4r administrativt kringligt. I manga fall erfordras justeringar
av maximerade anslag under l6pande budgetir, t.ex. pid grund av
oférutsedda pris- och Ionestegringar eller smiérre tekniska justeringar.
Sédana justeringar maste féreldggas riksdagen dven i de fall besluten ir
helt rutinmassiga och saknar principiell betydelse.

Vissa fordelar kan ocksa noteras.

a) Systemet erbjuder mdjligheter for statsmakterna att alltefter omstin-
digheterna vilja anslagsvillkor: maximering eller inte,

b) Tekniken att riksdagen maximerar vissa anslag och siledes inte
delegerar dverskridanderdtten har en visentlig férdel. Det belopp, som
anslas for ett givet andamadl, blir nimligen fixerat och verksamheten far
anpassas efter detta belopp. Tekniken ir av virde speciellt da inga
sakliga anslagsvillkor har uppstillts, utan beloppet utgér den enda
restriktionen,

11.3.2.2 Anslagsbehéllningar

Anslagsbehdllningarna uppgick i bérjan av budgetaret 1970/71 till 4,2
miljarder kr, vilket var ca 30% av det totala anslagsbeloppet pa
reservations- och investeringsanslagen. Anslag till utrustning och investe-
ringar och till anldggningsbidrag svarade f6r nirmare 2,5 miljarder kr, och
anslag till u-hjilp, foérsvarets 6vningar och forskning for 0,5 miljarder kr.
(Se vidare bilaga 7.)

Systemet att outnyttjade anslagsmedel fir disponeras efter budgetarets
utgdng har nigra frin sivil stabiliseringspolitisk som resursstyrningsmas-
sig synpunkt visentliga nackdelar.

a) Den fran konjunkturpolitisk synpunkt viktiga tidsstyrningen av

sdrskilt investeringsverksamheten férsvdras, om myndigheterna i vi-
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sentlig omfattning kan forskjuta projekt i tiden. Som vi motiverade i
kapitel 6 bor inte myndigheterna pa egen hand kunna gbra storre
tidsférskjutningar av investeringarna.

b) Behallningarna ar svaroverskadliga och forsvarar information om
budgetbeloppens egentliga innebdrd. Totalbudgetens post ’Minskning
(6kning) av anslagsbehallningar” har begrinsat informationsvérde.

¢) Bristen pé systematik i tillimpningen ér pataglig. Detta sammanhanger
med maximeringsreglerna (jfr nackdel a) under maximering). Ibland
kan mbdjligheter att reservera anslagsbehallningar uppstd, nér den
efterstrivade effekten egentligen dr maximering av anslaget.

d) Ett incitament till god anslagsberdkning bortfaller om myndigheterna
far behalla outnyttjade medel. Det bor noteras att anslagen plus
ingdende behallning i de flesta fall dr avsedda att ga jaimnt ut. Att sa
regelmissigt inte sker utan behallningarna ligger kvar pé miljardbelopp
visar pa en mindre god anslagsberdkning.

e) Budgetanslagen skall i princip avse verksamheten under ett budgetar.
Om outnyttjade anslagsmedel far behéllas och i stillet anvdndas for
verksamheten nista budgetdr, bryts denna princip.

A andra sidan har systemet en rad patagliga fordelar.

a) Forseningar i den verksamhet, som ticks av anslaget, kan finansieras
utan administrativt besvir. Detta giller t. ex. investeringsverksamhet
och projektbunden verksamhet.

b) Forseningar i fakturering och utbetalning kan litt métas. Att sddana
forseningar ir vanliga t. ex. vid investeringar, framgir av det material
om investeringsprofiler som vi redovisar i véira stabiliseringspolitiska
undersokningar.

¢) Myndigheternas planering underldttas om de med sidkerhet vet att de
disponerar anslagna medel &ven efter budgetarets slut.

d) Slutligen kan anfdras att myndigheterna uppmuntras till rationalise-
ringar och besparingar om de far behalla inbesparade medel. Koprusher
i juni manad kan motverkas.

11.3.3 Overvidganden

Vi ligger nu fram forslag om ett nytt anslagssystem. Utgangspunkten ar
att detta skall ge statsmakterna goda styrmojligheter samtidigt som
administrativ hanterlighet och god &verblick kan sikras. Reglerna for
sverskridande och fér outnyttjade medel maste uppenbarligen ses iett
sammanhang. Vi bérjar med en diskussion av overskridandereglerna.

11.3.3.1 Overskridande

Budgetallokering bdr, som framhillits, efterstravas som huvudmodell for
storre delen av den statliga verksamheten. I princip foljer ddrav att
anslagen bor vara maximerade (obetecknade), eftersom det just dr
budgetbeloppen som ar styrande. Statsmakternas beslut innebdr att en
bestimd budgetram avdelas och verksamheten far avpassas till den
faststillda resursinsatsen. Overskridanden bor alltsd i princip inte
forekomma. Av en rad skil — svarigheten att i vissa fall forutse
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medelsbehovet, berikningsfel, dndrade villkor for verksamheten, forind-
ringar i konjunkturbilden — maste undantag frin denna princip fore-
komma. I det féljande diskuteras pa vilket sitt beslut om dessa undantag
bor fattas.

Utgdngspunkten ir att visentliga 6verskridanden inte bor f4 goras av
nigot anslag utan riksdagens horande. Inneborden av “visentliga”
Overskridanden diskuteras nedan. Vi vill redan nu framhalla, att behovet
av konjunkturpolitiskt betingade paslag avses métas frimst med en
finansfullmakt, inte genom den hir diskuterade &verskridanderitten (se
avsnitt 11.5).

Den formellt sett obegrinsade overskridanderitt regeringen har vid
forslagsanslag bor alltsd upphdra. Aven nir riktlinjerna for anslaget dr
fastslagna av riksdagen och beloppen ir en funktion av demografiska eller
andra likartade faktorer (t.ex. folkpensioner, grundskolebidrag), bor
riksdagen besluta om st6rre Gverskridanden. Riksdagen kan di beakta
konsekvenserna av stora “ovidntade” utgifter fér den ekonomiska
situationen och for avvigningsproblematiken. Den far dirmed ocksa
redan fran borjan en total Sverblick dver regeringens mojligheter att ansla
ytterligare medel. Denna 6verblick saknas med den nuvarande obegrin-
sade Overskridanderdtten for férslagsanslagen.

A andra sidan bér regeringen i enlighet med resonemangen tidigare fa
mojlighet att inom vissa grinser och i enlighet med de for varje enskilt
anslag givna anslagsvillkoren Overskrida samtliga anslag, dvs. dven
de nu maximerade. Detta mojliggdr en enklare handldggning av det antal
smarre, tekniska anslagsjusteringar som f, n., vad giller maximerade
anslag, maste beslutas av riksdagen,

Utformningen av dverskridandegrinsen ir i stor utstrickning en fraga
om administrativ hanterlighet. Aven frigan om befogenhetsfordelningen
mellan riksdag och regering spelar sjilvfallet in, liksom riksdagens 6nskan
att vid medelstilldelningen klart 6verblicka vilka ytterligare mdjligheter
regeringen far.

Tidigare framholls att av posterna pa tilliggsbudgetarna ett litet antal
poster svarar fér den absolut stdrsta delen av hela beloppet. Budgetaret
1970/71 begirdes tillsammans pa de tre tilliggsbudgetarna 64 anslags-
Overskridanden om tillhopa 1,7 miljarder kr, varav 20 poster pid mindre
dn 1 mkr, 35 poster mellan 1 och 10 mkr och 9 poster over 10 mkr
(hirav 1 pid &6ver 1 miljard kr — bostadslinefonden). Av de 236
6verskridandena av forslagsanslag var 150 under 1 mkr, 63 mellan 1 och
10 mkr och 23 6ver 10 mkr. Av de 86 dverskridandena pa mer dn 1 mkr
var 35 mindre dn 10 % av anslagsbeloppet (orsakerna till dverskridandena
redovisas i bilaga 7).

Det finns olika modeller fér delegering av ritten att 6verskrida. Man
kan tinka sig endera en procentuell grins eller en beloppsgrins eller
bddadera. Foljande sammanstillning, som baseras pa forhallandena bud-
getdret 1970/71, ger en bild av de administrativa konsekvenserna.

Valet mellan modellerna 4r en avvigningsfriga. Vi foreslair modell b),
dvs. regeringen far inom givna regler for anslaget medge 6verskridanden
antingen upp till ett belopp av 1 mkr eller upp till 10 % av anslagsbelop-
pet. Endast ettdera av dessa tva villkor behdver vara uppfyllt, dvs. ett
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Tabell 11:2 Administrativa konsekvenser av olika Overskridanderegler

Antal overskridanden

till till

riksdagen regeringen

Ratt att overskrida med

a) 1 mkr 130 170
b) 1 mkr eller 10 % 65 235
c) 1 mkr eller 10 %, dock hogst 10 mkr 80 220
d) S mkr eller 10 % 35 265
e) 10 mkr 30 270
f) 15% 75 225
g2 25% 45 285
Nuvarande system 64 236

anslag pa 5O mkr kan 6verskridas med hogst S mkr, medan ett anslag pa 5
mkr kan Overskridas med hogst 1 mkr. Ett sadant system medger att den
stora médngden av mindre, tekniska eller berdkningsmissiga anslagsover-
skridanden, t. ex. for kompensation f6r mindre pris- och l6nestegringar
under l6pande budgetar, kan beslutas av regeringen. Vid behov, exempel-
vis som foljd av ett under l16pande budgetar dndrat 16neavtal, bér dock
riksdagen ge ett generellt bemyndigande for storre Overskridanden.
Sddant beslut kan limpligen tas i samband med riksdagens stéllningsta-
gande till avtalet. Enligt var mening dr forslaget i sin helhet neutralt i
forhallande till nuvarande befogenhetsférdelning mellan regering och
riksdag. Arbetsbelastningen blir vdsentligen oférindrad men en forskjut-
ning kan vintas i riktning mot att riksdagen beslutar endast om de
beloppsmissigt stora samt principiella fragorna, medan de tekniska
fragorna inte behover foreldggas riksdagen.

De for varje enskilt anslag givna anslagsvillkoren maste saledes vara
uppfyllda for att regeringen Overhuvudtaget skall kunna medge Over-
skridanden inom de angivna grinserna. Overskridandereglerna avses vara
generella i den meningen att de giller i de fall riksdagen inte beslutat
annat. Detta innebdr bl. a. att riksdagen vid behandlingen av ett enskilt
anslag kan uttala att detta anslag inte fir overskridas. Det bor framhallas
att, om verksamheterna under de s. k. 1 000-kronorsanslagen gar med
underskott, dessa anslag inte far Overskridas. (Ddremot kan enligt
forslaget ev. subventionsanslag Overskridas.) Skulle tillfdllig brist pa
likvida medel uppstd, bor denna, liksom f. n., tickas med utnyttjande av
rorlig kredit. Vi erinrar om att rorlig kredit enligt vart tidigare forslag inte
fir anvidndas som permanent finansieringskdlla vid anslagsfinansierad
verksamhet.

De féreslagna reglerna innebir saledes att regeringen far en begriansad
fullmakt att medge 6verskridanden. Fullmakten bor inte, utan riksdagens
medgivande, kunna delegeras till myndighet, dvs. beslut om 6verskridan-
de fattas av regeringen efter framstdllning av myndigheten normalt i varje
sarskilt fall,

Forslaget om nya overskridanderegler fordes fram i var prelimindra
rapport och tillstyrktes eller limnades utan erinran av de flesta
remissinstanserna. Nagra papekade att behov av storre 6verskridanden in
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de foreslagna granserna medger i vissa fall kan uppstd. Som exempel har
niamnts oljekatastrofer, katastrofhjilp till utlandet och isbrytarverksam-
het. Ofbrutsedda kostnader av detta slag kan f.n. bestridas fran
vederborande forslagsanslag eller fran forslagsanslaget Oférutsedda utgif-
ter.

Det édr ostridigt att det i vissa situationer, t.ex. katastrofhjilp till
utlandet, ar omd&jligt att forutse behov av medel, liksom att det for vissa
befintliga verksamheter, t. ex. isbrytning, kan vara svart att i budgetarbe-
tet forutse medelsbehovet. I bada dessa fall foreligger behov av att beslut
om ytterligare medel kan fattas snabbt.

I de fall inga sirskilda anslag finns uppforda i budgeten (t. ex. for
bidrag till katastrofhjilp till utlandet) bér medel — liksom f. n. — tillféras
fran ett sdrskilt anslag for Oférutsedda dandamal. Det torde vara rimligt
att rdkna med ett belopp av storleksordningen nagot tiotal mkr. I de fall
anslag finns uppférda, men medelsbehovet ar svart att forutse, kommer i
undantagsfall ytterligare medel att behova tilldelas i tilldiggsbudget, om
nimligen anslaget tillsammans med Overskridandemdjligheterna inte
vintas tdcka den uppkomna situationen.

F. n. beviljar riksdagen Gverskridanden tre ganger arligen, ndmligen i
november, januari och mars. Harutover bor en tillaggsbudget tillkomma i
samband med kompletteringspropositionen, med tanke pa att det i vissa
fall kan vara svart att i februari forutse medelsférbrukningen for resten av
budgetaret.

Behovet av slutredovisning bor betonas. Vi foreslar att regeringen efter
budgetarets slut for riksdagen redovisar gjorda avvikelser fran budgetbe-
loppen och orsakerna hirtill, sa att dessa férhéallanden kan beaktas i det
ordinarie budgetarbetet. Budgeten bor dven i detta avseende forses med
ett fungerande aterkopplingssystem.

11.3.3.2 Anslagsbehallningar

Ritten att disponera outnyttjade anslagsmedel efter budgetarets slut
strider, som tidigare framhallits, mot principen att budgeten skall avse
verksamheten under ett enda budgetdr samt fOGrsvarar statsmakternas
styrning, fraimst av de stabiliseringspolitiskt intressanta investeringarna,
samtidigt som bristen pa Overblick och systematik dr pataglig. Ett
incitament till precision vid anslagsberidkningarna férsvinner., A andra
sidan har systemet med anslagsbehallningar obestridliga fordelar. Man bor
alltsd efterstriva att tillvarata dessa pad annat sidtt, dven om ritten att
disponera de outnyttjade medlen efter budgetarets slut avskaffas.

Forslaget om att avskaffa systemet med anslagsbehallningarna férdes
fram i var preliminira rapport. Manga remissinstanser tillstyrkte forslaget.
Vissa av instanserna framfdrde dock de invdndningarna att svarigheter
kan uppsta for investeringsverksamhet, for projektbunden verksamhet
och for utvecklingsbistandet.

Det forhéllandet att verksamhetsforseningar latt kan finansieras
(fordelen a) ovan), dr vad giller investeringarna ingen egentlig fordel.
Storre forseningar har, som vi pdvisat tidigare, stabiliseringspolitisk
betydelse och bor understdllas statsmakternas provning, i stdllet for att
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som nu avgdras av myndigheterna. Smirre férseningar kan ldtt hanteras
genom den foreslagna 6verskridandegriansen.

Vad giller dvrig verksamhet, frimst projektbunden verksamhet, saisom
forskning och utredningar, kan smirre férseningar hanteras genom den
foreslagna overskridandegrinsen. Vidare kan det bemyndigandesystem,
som vi foreslir nedan, visentligt underldtta planeringen av dessa
verksamheter. Vi erinrar om den konstruktion som giller for utrustnings-
nimnden fdr universitetet och hdgskolor och for styrelsen for teknisk
utveckling och som visat sig ge myndigheterna goda mdjligheter att
planera sin verksamhet.

Aven anslagen till forskningsrdden (motsvarande) dr av sdrskilt intresse
i detta sammanhang.

Rutinen i anslagshinseende for projekt som inte bekostas med
driftkostnadsanslag ir f. n. féljande. Sedan en universitetsinstitution eller
en forskare vid en sidan institution beviljats medel for ett projekt
upprittas ett ’kontrakt” mellan institutionen eller forskaren och rédet,
varefter beriknade medel for det enskilda projektet 6versidnds fran radet
till ifragavarande universitet som handhar de administrativa och kamerala
fragorna for forskningsmedlen. Nir forskningsrddet utbetalt medlen till
universitetet bokférs medlen som utbetalade frdn anslagen. Sedan ett
projekt fullfljts ldmnar universitetet till forskningsrddet en redovisning
for kostnaderna samt aterlimnar ev. oférbrukade medel som av forsk-
ningsradet tillgodofors ifrdgavarande anslag i budgeten.

Hirav framgér att ndgot behov av anslagsbehallningar for forsknings-
raden inte torde foreligga, eftersom medlen fér de olika projekten med
en ging utbetalas frin anslagen. Forslaget att avskaffa anslagsbehall-
ningarna torde siledes inte innebira nagra nackdelar frin denna
synpunkt. (Det bor observeras att detta system i sak — om é&n inte
formellt — innebir ett slags anslagsbehéllningar.) Oférbrukade medel bor
tillgodofdras budgetens inkomstsida.

Vad giller bistdndsanslagen torde det vara ofrdnkomligt att olika
bilaterala bistdndsprojekt blir forskjutna i tiden, samtidigt som icke
utnyttjade medel alltjimt torde bdra anvindas for bistdndsindamaél. Aven
de multilaterala bidragen f6rsenas ofta pad grund av opéverkbara
omstindigheter eller férdndras till beloppet genom dndringar av valuta-
kurser. Stora anslagsbehallningar har i synnerhet tidigare férekommit pa
dessa anslag.

Det bér dock framhillas dels att dessa anslagsbehallningar kunnat
nedbringas pd senare &r genom en forbéttrad anslagsteknik, dels att
beridkningen av medelsférbrukningen har varit sirskilt svar under de ar da
anslagen byggs upp snabbt. Sedan de mal som uppsatts fér dessa anslag
uppnitts, torde de férseningar och férdndringar som erfarenhetsmissigt
uppstdr kunna hanteras inom den foéreslagna o&verskridandegrinsen.
Bistandsanslagen torde siledes normalt inte erbjuda nagra sirskilda
svarigheter i detta avseende. For den hidndelse stora delar av anslagen
trots detta inte skulle hinna utnyttjas under budgetdret kan en
konstruktion med utbetalning av outnyttjade medel till sirskilda konton
i riksbanken Gvervigas.

Det forhallandet (férdelen b) ovan) att kameralt betonade forseningar
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i fakturering och betalning inte orsakar nigot nimnvirt administrativt
merarbete vid ett system med anslagsbehallningar uppnas till dels med
den begrinsade 6verskridanderitt som foreslagits ovan, varigenom smirre
forseningar och fordyringar kan finansieras. I vissa fall kan 4ven systemet
med utgiftsrester (se nedan) tillimpas.

Det forhallandet, att myndigheternas planering underlittas om de vet
vilka medel de kan disponera efter budgetérsgrinsen, (férdelen c) ovan),
kan uppnas bittre genom en dkad anvindning av bemyndigandesystemet
(se nedan).

Systemet med anslagsbehallningarna anses ibland utgdra ett rationali-
seringsincitament och férhindra koprusher i juni (férdelen d) ovan).
Detta torde pa sin hojd gilla anslag till investerings- och konsumtions-
dandamal, inte till transfereringar. Vi ir medvetna om att systemet med
anslagsbehallningar i vissa fall, t. ex. inom hogskoleomradet, visat sig
bidra till ett dkat kostnadsmedvetande. Kdprusher férekommer emeller-
tid dven pa anslag dir anslagsbehéllningar dr mojliga. Detta framgér bl. a.
genom en av riksdagens revisorer framlagd granskningspromemoria (nr
6/1972), ddr det papekas att kdprusherna kan leda till vissa likviditets-
problem. Revisorernas papekanden giller dven reservationsanslag.

Vi vill emellertid framhalla, att en eventuell képrush vid drets slut
antingen kan vara ett uttryck for att anslaget berdknats for hogt (vilket
inte dr anslagssystemets fel) eller kan vara ett uttryck for myndigheternas
stravan att iaktta sparsamhet i borjan av budgetaret och sedan klara det
uppdimda kopbehovet mot slutet av budgetperioden. Det kan siledes
vara en fordel att myndigheterna pa egen hand far fdrdela sina
utbetalningar 6ver budgetaret. (Vi vill samtidigt betona vikten av att
myndigheterna har en god likviditetsplanering.) Slutsatsen ir att ’kop-
rushargumentet” inte bor vara avgérande vid valet av anslagstyp.

Vi anser sammanfattningsvis att de fordelar som féljer av nuvarande
system med anslagsbehallningar kan uppnés pa andra sitt. Med hinsyn
till de nackdelar systemet har bor det upphora.

11.4 Bemyndiganden
11.4.1 Allmént

Det intrdffar ofta att beslut om nya investeringar innebir langsiktiga
ekonomiska ataganden utOver budgetarsgrinsen. Fragan 4r hur de
ofrdnkomliga atagandena av detta slag skall beaktas vid utformningen av
budgetsystemet., Vi skall enligt direktiven uppmirksamma de olika
former av bestillningsbemyndiganden som nu anvénds.

Sedan 1940-talet har ett system med bestéllningsbemyndiganden vuxit
fram, framst vad giller viss férsvars- och kommunikationsutrustning, Det
innebdr, att riksdagen bemyndigar regeringen att intill ett visst belopp
ldgga ut bestéllningar pd materielink6p, som kommer att levereras och
betalas under ett antal ar. Anskaffningsbesluten har konsekvenser under
en rad kommande ar, for vilka medel dnnu inte har anvisats. Bemyndigan-
dena vid forsvaret har under 1960-talet uppgitt till ca 2 miljarder kr per
budgetar.

Aven andra former av langsiktiga dtaganden férekommer. For bygg-
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nadsstyrelsen tillimpas ett system med objektsvisa ramar, som innebér
betalningsidtaganden utdver kommande budgetdrs grans. Styrelsen for
teknisk utveckling har erhallit bemyndigande att for forskningsprojekt
teckna kontrakt som far finansiella konsekvenser under en rad kom-
mande ar.

Bemyndigandesystemet vixte fram bl. a. darfoér att man ville nedbringa
de stora anslagsbehallningarna. Tidigare hade medel beviljats enligt
tickningsprincipen, dvs. for samtliga under aret ingadngna betalnings-
ataganden oavsett nidr utbetalningarna skedde. For att minska de stora
anslagsbehallningarna som da uppstod overgick man till kassaprincipen,
dvs. medel beviljades endast for budgetarets utbetalningar. Hiarigenom
kom myndigheternas planering att forsvéras, varfé6r man frimst inom
férsvarssektorn tillit myndigheterna att gora anskaffningsbestillningar
som Oversteg ramen for tilldelade medel. Forsvinner nu systemet med
behallningar helt, blir bemyndigandena ett nédvindigt och bittre
instrument for att sikra myndigheternas planering. Omvidnt innebdr
bemyndigandena att ett bdrande skdl att ha kvar systemet med
behallningar foérsvinner, De oldgenheter som kan uppkomma for vissa
myndigheter, for vilka f. n. medel ges pa reservdtionsanslag, bor kunna
undanrdjas genom ett Okat anvdndande av bemyndigandesystemet.
Mingden reella bindningar for statsmakterna behdver inte 0ka hérige-
nom.

Erfarenheterna av bemyndigandesystemet torde Gverlag vara goda. For
statsmakterna forbdttras bade styrningen av och &verblicken Over
investeringsverksamheten. Béttre mojligheter ges att paverka omfatt-
ningen av de langsiktiga dtaganden, som i praktiken dr ofrinkomliga.
Genom ett bemyndigandesystem fors samtliga sddana dtaganden upp till
en samlad bedomning pa ett tidigt stadium. Négra ytterligare bindningar
for statsmakterna behover alltsd inte bli féljden. Overblicken 6ver gjorda
ataganden forbéttras avsevirt genom redovisningarna av bemyndigandena
och bemyndigandeskulderna, dvs. utelépande dtaganden.

Mpyndigheternas langsiktiga planering och utvecklingsarbete forbattras
om man i forvdg vet hur mycket medel som kommer att kunna
disponeras.

Det finns sdledes skl att tillimpa ett system med bemyndigande for
langsiktiga investeringsataganden for att bidra till langsiktighet i planering
och beslutsprocess. Detta system bor dven gilla investeringsprojekt av
“immateriell”” karaktidr, Bemyndigandena bor dven kunna gilla objekten i
den tidigare fOreslagna etapp II (jfr kapitel 6). Detta innebir att
riksdagen godkidnner att objekten skall utforas och att de kommer att
medfdra utbetalningar under en f6ljd av ar. Samtidigt bemyndigas
regeringen att avgora nédr objekten skall paborjas.

Vi erinrar om att statsmakternas nyligen gjorda stédllningstagande
innebdr att ett uttryckligt stdd for bemyndiganden ges i den vilande
regeringsformen.
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11.4.2 Utformning

Vi foreslar att bemyndigandesystemet ges i princip foljande utformning.
Regeringen hemstdller i budgetpropositionen att riksdagen métte
medge angivna bemyndiganden. De forslag till bemyndiganden, som avser
investeringar, redovisas i investeringsavsnitten under programredovis-
ningen samt i investeringsbilagan till budgetpropositionen. (Bemyndi-
gandebeloppen framgar ddremot inte i sjdlva statsbudgeten.)

Bemyndigandena bor ges av riksdagen i samband med det Aarliga
budgetarbetet. Medel anvisas endast for det kommande budgetdret.
Bemyndigandena bor vara rullande, dvs. riksdagen skall arligen prova
resterande bemyndiganden och forindra eller faststilla medgivna belopp.

Bemyndigandet avser projekt av olika slag eller investeringsprogram
(flera investeringar av likartad karaktir). Aven “immateriella” projekt
bor som framhallits kunna komma ifrdga. Bemyndigandet uttrycksi form
av de totala utbetalningarna fér projektet.

Bemyndigandet lamnas av riksdagen till regeringen, som i sin tur kan
limna bemyndigandet eller del dédrav till myndighet. P4 grundval av
regeringens bemyndiganden for budgetaret kan myndigheten géra dispo-
sitioner, dvs. ligga ut bestillningar och teckna kontrakt, vilka kommer
att medféra utbetalningar under kommande &r. Av riksdagen ett budgetar
beviljat anslag skall siledes ticka det arets utbetalningar till f5ljd av savil
nya som omprovade bemyndiganden.

Bemyndigandebeloppen bor inte kunna O6verskridas. Oférutsedda
forindringar i de berdknade betalningsutfallen br kunna handhas genom
den foreslagna 6verskridanderitten for regeringen av anslagen.

Det bor framhéllas att forslaget om Okad méjlighet att anvinda
bemyndigandesystemet inte innebdr reellt sett fler langsiktiga
ataganden for statsmakterna. Forslagets innebdrd ir i stillet att gjorda
ataganden skall redovisas 6ppet, vilket inte alltid sker nu. Vidare innebir
forslaget en enhetlig terminologi (”bemyndigande”, i stéllet f6r nuvaran-
de termer “bestillningsbemyndigande”, “kostnadsram”, “totalkostnad”
etc.) samt en enhetlig redovisning av gjorda itaganden.

11.5 Finansfullmakt

Konjunkturpolitiskt motiverade paslag pa den statliga och kommunala
investeringsvolymen kan f. n. finansieras pa flera olika sitt.

Riksdagen kan antingen bevilja ytterligare medel pa tilliggsbudget eller
sitta beredskapsstaten i kraft. Den forra metoden tillimpas f. n., medan
beredskapsstaten, som upprdttas pa varen fo6r att kunna finansiera
investeringsreserven, fallit ur bruk.

Regeringen kan utnyttja den till beredskapsstaten knutna finansfull-
makten (600 mkr) eller de till affirsverken och vissa forradsfonder
knutna tioprocentiga investeringsramarna (totalt ca 230 mkr budgetaret
1972/73). Finansfullmakten har fallit ur bruk.

AMS kan anvinda, men inte Overskrida, anslaget Sysselsittnings-
skapande atgirder (ca 360 mkr budgetaret 1972/73).

Riksdagen har sdledes budgetaret 1972/73 totalt delegerat mdjligheter
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till konjunkturpolitiska paslag fér ca 1200 mkr. (Se diagram 11.1.)
Normalt finns fler ’reservobjekt” dn vad som tédcks av anvisade belopp.

Vid valet av alternativ fér finansieringen av etapp II (jfr kapitel 6) dr det
visentligt att en rimlig sektoriell styrning foérenas med kraven pa
konjunkturpolitisk snabbhet och precision. Vidare bor det valda alterna-
tivet vara budgettekniskt tillfredsstdllande.

Det finns fyra olika sidtt att férenkla nuvarande foérhallanden och
systematisera finansieringen av etapp II sa att de fdreslagna styrprinci-
perna mojliggdrs. Nuldget och de fyra alternativen dskddliggdrs i foljande
diagram. (Vi erinrar om att etapp II omfattar sivil statliga som
statskommunala objekt.)

Diagram 11:1 Finansieringsalternativ rérande etapp II

Tillaggs- l Riksdagen | Riksdagen Riksdagen Riksdagen Riksdagen
budget

1000 mkr

Nulaget

Forklaring

Regeringens finansfullmakt

W Sakanslag
AMS-anslaget

Alternativ A

Det forsta alternativet, som i stort ansluter till nuvarande férhallanden,
innebdr féljande (se diagram 11:1):

— riksdagen kan bevilja ytterligare medel pa tilliggsbudget,

— regeringen fér en finansfullmakt att igdngsdtta objekt i etapp II,

— AMS far ett sirskilt anslag foér att enligt givna riktlinjer igangsitta
objekt i etapp Il och

— de investerande myndigheternas anslag (sakanslagen) kan anvindas
endast for objekti etapp 1.

Alternativet innebir att nigon sektoriell lasning av de medel, som stélls
till regeringens och AMS:s férfogande, inte sker pa samma sitt som vid de
tioprocentiga investeringsramarna pa affarsverksanslagen. Emellertid kan
villkor fér finansfullmakten och/eller AMS-anslaget utfirdas med motsva-
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rande innebdrd, dvs. maximering av de belopp som fir anviindas till
objekt inom vissa sektorer. (Sadana villkor uppstills f. n. av regeringen
for beredskapsarbetsanslaget vad giller vigar och forsvarsindamal. Jfr
kapitel 6.)

Med utgangspunkt i de belopp riksdagen beviljat budgetaret
1972/73 kan finansfullmakten uppga till avrundat 850 mkr och
AMS-anslaget till 350 mkr.

Alternativ B

For att sdkerstdlla den sektoriella styrningen kan alternativ A férindras
sd att AMS-anslaget uppdelas sektoriellt. Det innebdr att allminna
beredskapsarbeten av olika slag — vdgarbeten, VA-arbeten, barndaghem
etc. — finansieras Over respektive sakanslag: viganslag, bidragsanslag till
VA-arbeten, barndaghem etc. Pa beredskapsarbetsanslaget ligger endast
medel till sdidana projekt, som inte kan hdnfdras till ndgot sakanslag, och
till projekt, som AMS sjilv kan fordela sektoriellt. Vidare bor merkostna-
derna for beredskapsarbetena finansieras 6ver detta anslag. Innebdrden av
alternativet blir alltsa (se diagram 11:1):

— riksdagen kan bevilja ytterligare medel pa tilliggsbudget,

— regeringen far en finansfullmakt att igdngsitta objekt i etapp II,

— AMS far ett sdrskilt anslag att i begrinsad utstrickning och efter givna
riktlinjer igdngsitta objekt i etapp II och

— de investerande myndigheternas anslag Okar med ett belopp som
regeringen kan anvinda for att finansiera objekt i etapp II.

Regeringen kan i sin tur delegera till AMS att efter givna riktlinjer
igdngsdtta objekt i etapp II under sakanslagen.

Med beloppen budgetaret 1972/73 skulle finansfullmakten uppga till
600 mkr, medan t. ex. 500 mkr fordelas efter statsmakternas sektoriella
avvigningar pa de investerande myndigheternas anslag, och AMS-anslaget
uppgar till 100 mkr. Med regeringens medgivande kan alltsd AMS for
t. ex. hogst 500 mkr efter givna riktlinjer besluta om igdngsittning av de
olika myndigheternas objekt i etapp II samt sjidlv férdela objekt inom en
ram av 100 mkr.

Alternativ B innebdr att riksdagen i budgetarbetet beslutar om
sektorfordelningen ndr anslagsbeloppen bestims, vilket kan men inte
behdver ske i alternativ A. Alternativ B innebér en utvidgning av systemet
med tioprocentiga konjunkturreserver. (De ’tio procenten” blir dock
inte langre standard, utan utdkningen av sakanslagen blir avhingig av
statsmakternas sektoriella avvigningar.)

Alternativ C

Den sektoriella styrningen fradn riksdagens sida kan ytterligare skérpas
jamfoért med alternativ B, om édven regeringens finansfullmakt utgir och
medlen i stdllet fordelas pa sakanslagen. Detta innebir (se diagram 11:1):
— riksdagen kan bevilja ytterligare medel p4 tilliggsbudget,

— regeringen féar ingen finansfullmakt,
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— AMS far ett sdrskilt anslag att i begrdnsad utstrickning och efter givna
riktlinjer igangsdtta objekt i etapp II och
— de investerande myndigheternas anslag Okar kraftigt med ett belopp

som regeringen kan anvinda for att finansiera objekt i etapp II.

Regeringen kan i sin tur, liksom i alternativ B, delegera till AMS att
efter givna riktlinjer igdngsitta objekt i etapp II under sakanslagen.

Med beloppen ovan skulle sakanslagen 6ka med 1 100 mkr efter
statsmakternas sektoriella avvdgningar, och AMS-anslaget uppga till 100
mkr. Riksdagen beslutar alltsi om den sektoriella fordelningen av
samtliga de objekt och objektgrupper den delegerar till regeringen.

Alternativ D

Det fjirde alternativet innebir att regeringens finansfullmakt utvidgas pa
bekostnad av AMS-anslaget och myndigheternas investeringsramar (se
diagram 11:1):

— riksdagen kan bevilja ytterligare medel pa tilliggsbudget,

— regeringen far en utdkad finansfullmakt att igangsédtta objekt i etapp
IL;

— AMS far ett sdrskilt anslag for att i begrdnsad utstrickning och efter
givna riktlinjer igangsdtta objekt i etapp II och

— de investerande myndigheternas anslag kan endast anvidndas for objekt
ietapp .

Med samma belopp som ovan skulle finansfullmakten uppga till 1 100
mkr och AMS-anslaget till 100 mkr.

Med denna modell kommer regeringen att, dd konjunkturldget eller
sysselsdttningsldget sa kriver, kunna besluta om igangsdttningar av objekt
i etapp II eller, om sa anses lampligt, delegera denna beslutanderitt till
AMS.

Denna delegering bor i sa fall ske efter i kapitel 6 angivna tidsmassiga,
regionala och sektoriella riktlinjer.

Regeringen kan alltsd redan i budgetbrevet delegera en viss del av
”sin” fullmakt till AMS. Denna del kommer att motsvaras av det
nuvarande anslaget till sysselsdttningsskapande atgéarder.

Overviganden

Vid valet av alternativ att finansiera den del av etapp II, som riksdagen
delegerar till regeringen, dr det vidsentligt att en rimlig sektoriell styrning
forenas med kraven pa konjunkturpolitisk snabbhet och precision.
Vidare bor det valda alternativet vara budgettekniskt tillfredsstdllande.

Kravet pa konjunkturpolitisk precision innebir att etapp II i storsta
mojliga utstrickning bor specificeras objektsvis, inte i termer av allmént
hallna objektgrupper. Detta ligger ocksa i linje med kravet pa forbattrad
planering. (Det kan dock av praktiska skil inte bli tal om en fullstindig
objektsspecificering.) Behovet av konjunkturpolitisk snabbhet i sin tur
innebdr att tidskridvande procedurer med tilliggsbudgetar i gorligaste man
bdr undvikas.
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Vad giller méjligheterna till sektoriell styrning, dvs. mojligheterna att
férdela objekten i etapp II pa olika sektorer och sakanslag, 4r alternativen
A, B och D formellt sett lika. I alternativ B kan dock, i den utstrickning
statsmakterna Onskar, en sektoriell styrning &stadkommas, som inte
betonas lika starkt i alternativen A och D. Skillnaden ér formell snarare
an reell. Dessa tre alternativ, A, B och D, kan erbjuda samma mdjligheter
som alternativ C, som dock i sin tur inte tilliter den mindre grad av
sektoriell styrning som ar forenlig med de tre &vriga alternativen. I
alternativ C maste namligen en férdelning av den av riksdagen delegerade
delen av etapp II pé olika sakanslag ske redan i budgetarbetet.

Vad nu sagts innebdr att alternativ C inte dr tillfredsstdllande. Den
héga graden av sektoriell styrning i detta alternativ i férening med
Onskvirdheten av objektsvis specificering skulle medféra att den delege-
rade delen av etappen II i stor utstrickning skulle bli specificerad
objektsvis och sektorvis. Rorelsefriheten under l16pande budgetar skulle
bli liten, och behovet av tilliggsbudgetar vid oférutsedda konjunktur-
ligen skulle bli stort. Alternativ C bor saledes inte komma i fraga.

De tre Ovriga alternativen A, B och D har inte ndmnda brister,
eftersom regeringen i samtliga fall har full frihet att inom ramen fér sin
finansfullmakt vilja bland objekten i etapp II.

Vi har i valet mellan dessa aterstdende alternativ stannat fér alternativ
B. Skilet 4r att detta alternativi praktiken torde ge bista forutsittningar
fér en rimlig sektoriell styrning, samtidigt som en god flexibilitet
bibehalls dels genom regeringens finansfullmakt, dels genom att allmint
definierade objektgrupper kommer att finnas. Statsmakterna har vidare
tre finansieringsformer (finansfullmakt, sakanslag och AMS-anslag), inte
bara tvd (finansfullmakt och AMS-anslag), som i alternativen A och D.
Hirigenom kommer handlingsfriheten att bli si stor som mojligt.

Den nuvarande beredskapsstaten fir i och med detta forslag ingen
funktion, utan boér upphora. Den har, som framhéllits, redan nu fallit ur
bruk.

Vi finner ingen anledning att ge nagot férslag om storleken pa
finansfullmakten, AMS-anslaget och utvidgningen av sakanslagen.

Frin budgetteknisk och redovisningsteknisk synpunkt torde de tre
alternativen vara i stort sett likvirdiga. Alternativet B innebir visserligen
att AMS kan fid ritt att disponera Sver andra myndigheters anslag.
Normalt brukar myndigheterna férfoga dver ’sina’ anslag. Vi har dock
beddmt detta forhdllande viga mindre tungt in ovan redovisade férdelar
hos alternativ B.

Vi foreslar att den anvidnda finansfullmakten redovisas ex post pa
vederbdrande sakanslag, I statsbudgeten (ex ante) bér finansfullmakten
(till skillnad fran sakanslagens konjunkturreserv) inte redovisas i anslags-
beloppen. Statsbudgetens saldo paverkas alltsd inte ex ante av storleken
pd finansfullmakten — det 4r ju inte klart hur mycket av den som
kommer att tas i ansprak fér objekt i etapp II. Sakanslagens konjunktur-
reserv, som ocksd anvinds for att finansiera objekt i etapp II, redovisas
ddremot i anslagsbeloppen. Dirmed 4r dock inte sagt att precis s3 manga
objekt i etapp II kommer att sittas igdng att konjunkturreserven
utnyttjas, eftersom ju detta beror pd konjunkturliget. Det kan siledes
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intriffa att faststdllda anslagsbelopp inte utnyttjas, dvs. att anslagen
underskrids.

11.6 Kassabokforing

Budgetanslagen redovisas f.n. enligt kassabokféringsprincipen, dvs. de
faktiska in- och utbetalningarna registreras. (Vissa undantag hérifrin —
forskott och s. k. utgiftsrester — redovisas i bilaga 7.)

Andra tinkbara principer for anslagsredovisningen dr kostnadsprin-
cipen och utgiftsprincipen. Den forra innebdr att anslagen anger
kostnaderna, dvs. de periodiserade utgifterna, fér verksamheterna i fraga.
Anslagen bor enligt denna princip inkludera t. ex. kapitalkostnader.
Utgiftsprincipen innebdr att anslagen belastas ndr ifrdgavarande presta-
tion — varor eller tjinster — mottas.

Skillnaden mellan kassabokféringsprincipen och kostnadsprincipen
kan i praktiken bli liten, nimligen om de kostnadselement, som skall
beaktas enligt den senare principen, motsvaras av faktiska utbetalningar.
Utgiftsprincipen skiljer sig frin kassabokforingsprincipen i synnerhet vad
giller investeringsanslag, som enligt den forra principen belastas vid
leveransen av investeringen men enligt den senare vid betalningen.

I den preliminira rapporten foreslog vi att i synnerhet investeringsan-
slagen borde redovisas enligt utgiftsprincipen, dvs. anslagen borde
belastas nir varan eller tjinsten mottogs. Detta skulle vara en fordel fran
stabiliseringspolitisk synpunkt och resursstyrningssynpunkt. Skatter och
transfereringar borde dock redovisas kassamdssigt, varigenom budgeten
skulle bli oenhetlig.

Ett flertal remissinstanser stillde sig kritiska till forslaget om utgifts-
redovisning och pekade bl. a. pd det betydande administrativa merarbete
som blir féljden av dubbelbokfdring, samtidigt som de stabiliserings-
politiska fordelarna bedémdes som begrinsade. Skillnaderna i tiden
mellan de faktiska utbetalningarna och utgifterna anségs i allméinhet vara
sma.

Remissmaterialet visar att den administrativa merborda som skulle
félja av utgiftsredovisningen skulle bli betydande. Vi har darfér omprovat
de prelimindra forslagen och anser att kassabokfdringsprincipen bor
bibehillas — med nu tillimpade undantag — dven fér konsumtion och
investeringar. Myndigheter, som redan f. n. redovisar sina utgifter vid
sidan av kassabokféringen, bdr dven i fortsdttningen gora sa.

Vi erinrar om att stabiliseringspolitiskt intressant information om
investeringarna, t.ex. igéngsittningstidpunkt och om md&jligt regional
forlaggning, enligt vdra forslag skall redovisas i sadrskild bilaga till
budgetpropositionen.

I enlighet med resonemangen i foregdende kapitel bor uppmarksam-
heten dven riktas mot verksamheternas kostnader. I kapitel 10 foreslogs
ocksd att kapitalkostnader i vissa fall bor rdknas med i anslagen.
Kostnadsprincipen bor siledes kunna tillimpas vid sidan av kassabokfo-
ringsprincipen. Detta innebidr att ev. kostnadsposter i anslagen, t.ex.
l6nekostnadspalidgg — liksom f. n. — och dér sa dr aktuellt kapitalkostna-
der, skall motsvaras av utbetalningar av myndigheterna. I vissa fall
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kommer inte reella kassatransaktioner att ske, utan i stillet bokfdrings-
maéssiga omféringar.

Budgetens inkomstsida bor liksom f. n. redovisas kassamissigt. Detta
giller alltsa dven o6verskjutande skatt och kvarskatt. Vid inbetalningarna
fran statens verksamheter kan, som framhaéllits i kapitel 10, kapitalkost-
nadsposter forekomma, analogt med vad som ir fallet pd budgetanslagen.
Budgeten blir i sin helhet kassamassig och budgetsaldot kommer i princip
att uppvisa okning eller minskning av upplaningsbehovet.

Nagra sirskilda fragor bor behandlas i detta sammanhang. F. n. anvinds
for anslag utan anslagsbehallningar, dvs. férslagsanslag och obetecknade
anslag, ett system som mojliggor att foérsenade utbetalningar kan
finansieras pa ett enkelt sdtt (forutsatt att anslagsmedlen inte #r
férbrukade). Det innebdr att utbetalningar, som inte hunnit géras under
det budgetar utgiften avsett men som vid bokslutet kan faststillas till
beloppet, dnd4d kan bokféras under vederbdrande budgetir som utgifts-
rester. Att utbetalningarna skall kunna faststillas till beloppet innebir att
de kan verifieras med (obetald) faktura, kravbrev, kontrakt e.d. Vi
foreslar att detta system tillimpas for den foreslagna anslagstypen.

Vi foreslar foljande undantag fran kassabokforingsprincipen. Forskott
i statlig upphandling, som uppgar till tvd a tre miljarder kronor varje ar,
bor tdckas av rorlig kredit. Den rorliga kreditens funktion &r, som
framgar i kapitel 10 i forsta hand att tdcka tillfilliga behov av likvida
medel, vilket synes tillimpligt dven for forskott.

11.7 Kompensation fér pris- och lonestegringar

Enligt direktiven skall vi behandla tekniken f6r kompensation av
kostnadsstegringar som intriffat efter det att budgetarbetet avslutats.
Hirmed avses frimst sddan kompensation som ges utan statsmakternas
provning i det enskilda fallet (”automatisk kompensation’’). Vi skall
granska nu tillimpade principer och Overviga fér- och nackdelar med
sddan kompensation. Vid denna bedémning skall kraven pa att myndig-
heterna stimuleras till produktivitetsékningar beaktas.

I detta avsnitt behandlas alltsd frigan om sidan kompensation bidrar
till effektivare resursutnyttjande, inte frigan om anslagstekniken for att
ge kompensation. Niar kompensation ges kan detta ske enligt de forslag vi
redovisat tidigare i detta kapitel.

Kompensation av detta slag ges f. n. inom férsvaret genom anvindning
av nettoprisindex. Vidare tryggas realvdrdet av vissa transfereringar,
frimst folkpensioner och grundskolebidrag. Vi har inte i uppgift att
granska hur kompensationen ges i dessa fall.

11.7.1 Féorvaltningsmyndigheter

Kompensation ges normalt foér avtalsenliga l6neSkningar for civila
myndigheter som fatt medel anvisade 6ver forslagsanslag. Anledningen
till detta torde vara att personalkostnaderna betraktas som en pé kort
sikt i det ndrmaste fast kostnad f6r den enskilda myndigheten.

Vi finner ingen anledning att féresld ndgon idndring av detta férhallan-
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de, t. ex. i form av generella reduktioner av denna kompensation under
16pande budgetar. Visserligen bdr alla méjligheter till produktivitetshoj-
ningar tas till vara. De anslagsmissiga konsekvenserna hirav bor emellertid
normalt beaktas i budgetarbetet, inte sedan budgeten faststillts. Budget-
anslagen kommer hirigenom att faststéllas med hénsyn till den produkti-
vitetsokning som bedéms som rimlig under det kommande budgetaret.
Till beloppet oférutsedda storre kostnadsstegringar av typ l6nedkningar
kan kompenseras till fullo utan att denna bedémning férdndras.

11.7.2 Investeringar

Upphandling sker f. n. antingen till fast pris eller till rérligt pris. Rorligt
pris 4r vanligare vid entreprenader. Vi har inte funnit anledning att
Gverviga vilken prisform som ir att foredra. Detta dr en frdga som bor
16sas med hinsyn till de speciella marknadsférhallandena i de enskilda
fallen.

Vi har emellertid att ta stdllning till hur statsmakterna bor tilldela
medel fér att finansiera upphandlingen. Vid fastprisupphandling uppstar
inget problem: medelsbehovet bestims definitivt vid avtalet. Anvinds
rorliga priser, kan anslaget beriiknas pd tva sitt: antingen rdknas anslaget
fran borjan si hogt att eventuella prisstegringar kan tickas (férekommer
bl. a. vid vissa affirsverk) eller riknas det i aktuellt prislige men maste da
ofta justeras. Detta kan i sin tur ske pd tva sitt. Antingen klarar man sig
inom det givna anslaget, men madste da stryka eller senareligga andra
objekt (sker vid kollektivanslag), eller méste man anhalla om extra medel.

I princip bér de olika anslagen pd budgeten vara berdknade i samma
prislige. Vi foresldr dirfér, att anslagen vid upphandling till rdrliga priser
bér beriknas i riddande prislige och sdledes utan prisstegringsmar-
ginaler”. Samtidigt bor emellertid mer eller mindre slumpmiéssiga tids-
forskjutningar av investeringsobjekt pd grund av fordyringar hos andra
objekt undvikas. Detta foljer bl. a. av forslagen om mer effektiv tidsstyr-
ning av de statliga investeringarna.

11.8 Sammanfattning

I detta kapitel foreslar vi att de fyra nuvarande anslagstyperna ersitts
med en enda anslagstyp for vilken tva regler giller. For det forsta far
regeringen ritt att medge &verskridande upp till 10 % av anslagsbeloppet
eller upp till ett belopp av 1 mkr — endast ettdera villkoret behover vara
uppfyllt — och fér det andra finns ingen mojlighet att disponera
outnyttjade medel efter budgetdrets slut. Vi foreslar ocksa ett system
med bemyndiganden for anskaffningar, som medf6r utbetalningar under
flera kommande budgetir. Regeringen bor ha mojlighet att utnyttja en
finansfullmakt for att av konjunkturpolitiska skil igangsitta nya inves-
teringar i etapp II.

Vi foreslar ingen #dndring av den gillande kassabokfdringsprincipen,
enligt vilken det ir de faktiska in- och utbetalningarna som registreras pd
budgeten.

Vi har inte funnit anledning att féresld nagra generella reduktioner av
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kompensationer fér pris- och l6nedkningar som intriffar efter det att
budgetarbetet avslutats. Produktivitetsékningar bor i stillet normalt
beaktas i budgetarbetet nir anslagen faststills. Vid upphandling till
rorliga priser bor anslaget berdknas i rddande prislige och siledes utan
”prisstegringsmarginaler”.
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12 Budgetens avgriansning m m

12.1 Budgetens avgrdnsning
12.1.1 Allmént

Nagra helt entydiga principer for avgrdnsningen av budgeten, dvs. nér
beslut om resurstilldelningen till en statlig verksamhet eller beslut
innebirande subventioner eller pilagor redovisas i budgeten eller vid
sidan av budgeten, finns inte. Vissa statligt finansierade verksamheter tas
inte upp pa budgeten, medan samtidigt verksamheter som inte ar statligt
finansierade redovisas dir. Vad som f. n. ingar i budgeten dr en foljd av
tidigare vid olika tillfillen fattade beslut.

Huvudprincipen vid avgrinsningen av den statliga budgeten bor vara
att samtliga statens insatser och verksamheter pd olika omraden redovisas
i budgeten. Hirigenom mojliggérs en samlad dverblick och ett samlat
stillningstagande till hela den statliga sektorn. Undantag frin denna
princip kommer dock alltid att finnas. Vi erinrar om att i den
regeringsform som nyligen varit féoremal for statsmakternas stdllningsta-
gande mojlighet ges for riksdagen att undanta medel frin budgetregle-
ringen.

Vi har granskat nigra omriden som f. n. inte tas upp i den statliga
budgeten och limnar i det féljande fdrslag med anledning av denna
granskning. Det dr visentligt att information under alla omstindigheter
ges i budgetpropositionen om samtliga statens insatser och verksamheter,
iven om beslut om resurstilldelningen inte tas i budgeten.

12.1.2 Socialférsdkringssystemet

Folkpensionerna finansieras och administreras helt av staten och redovi-
sas 6ver statsbudgeten. Budgetaret 1972/73 har narmare 9,4 miljarder kr
anvisats for detta dndamal.

Socialférsikringssystemets Ovriga delar (allménna tilldggspensionen,
sjukforsikringen, yrkesskadeforsidkringen och arbetsldshetsforsidkringen)
finansieras endast delvis eller inte alls &ver budgeten, utan i stor
utstrickning direkt av avgifter. Omfattningen av dessa speciella budgetar
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— liksom t. ex. folkpensionerna — beror p4 lagar och férordningar samt
pé faktorer av demografiskt och ekonomiskt slag. Omfattningen budget-
aret 1972/73 har uppskattats till Gver 13 miljarder kr.

Allmént sett torde det vara av intresse att redovisningen av socialfér-
sakringsavgifterna sker samlat ver den statliga budgeten. Avgifterna ir av
betydelse fran inkomstférdelningssynpunkt och har dven ett stabilise-
ringspolitiskt intresse. Att stora delar av systemet f. n. ligger utanfér den
statliga budgeten foérsvérar 6verblicken Gver det.

Vi foresldr att en redovisning av hela socialférsikringssystemet i
informativt syfte sker i en sirskild bilaga till budgetpropositionen.

Det bor observeras att detta forslag sjilvfallet inte innebir nagon
foérdndring av AP-fondens och de &vriga forsikringarnas férvaltning eller
status. Det ér alltsd inte fraga om att t. ex. AP-fondens medelsplaceringar
och pensionsutbetalningar skall paverkas eller foras upp pa den statliga
budgeten.

12.1.3 Prisregleringen inom jordbrukets och fiskets omraden

Olika avgifter uttas f.n. f6r att bidra till tickning av jordbrukets
kostnader. Importerade jordbruksprodukter beliggs med en inforselavgift
varigenom de fir samma priser som inhemska produkter. Denna avgift
inbringar drygt 350 mkr. 4rligen. Interna avgifter inom den svenska
jordbruksproduktionen finansierar bl.a. exportstdd, prisutjamning,
lagring m.m. Sddana avgifter uppgar till ca 750 mkr. Nu nimnda
dndamal atnjuter dven statsbidrag pa uppemot 70 mkr. I de fall utgifterna
Gverstiger inkomsterna méste fonderade medel eller nyuppléining tillgri-
pas.

Interna avgifter, importavgifter och statsbidrag samlas till reglerings-
kassor, som forvaltas av regleringsféreningar fér olika produkter. Det
finns sju regleringsféreningar. Statens jordbruksnimnd 4r tillsynsmyndig-
het. Var och en av féreningarna har en styrelse med representanter for
staten, jordbruket, konsumenterna, handeln och industrin.

Aven pé fiskets omréade finns en regleringskassa, som f. n. fir ca 7 mkr
i statsbidrag, medan dess behallning den 30 juni 1971 uppgick till dver 22
mKr.

Regleringskassornas omslutning redovisas inte 6ver budgeten utan
utgdr speciella budgetar som visentligen faststills av statsmakterna i
samband med stillningstagande till férslag om jordbrukspolitiken och
fiskepolitiken.

Inférselavgiftsmedlen bor jamstillas med Svriga tullmedel pa budgeten.
Vi foresldr darfor att dessa medel tas upp pa statsbudgetens inkomstsida
och att regleringskassorna och de &vriga dndamil som finansieras av
inforselsavgiftsmedel fir motsvarande bidrag 6ver statsbudgetens utgifts-
sida.

Det férhéllandet, att man inte i férvig kan siga exakt hur avgiftsmed-
len skall fordelas pi olika #ndamal, utgér inte nigon avgorande
invindning mot detta forslag. I den statliga budgetprocessen ir det inte
ovanligt att slutavrikningar miste gdras efter budgetérets slut. Det giller
t.ex. for en rad kommunala bidrag. Det boér ocksi framhallas att
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avgiftsmedlen inte behdver férdelas pa olika regleringskassor m. m. redan
i budgetpropositionen.

Beslutsprocessen for fordelningen av avgiftsmedlen ligger f. n. i tiden
efter budgetarbetet i statsdepartementen och infaller i februari—april,
varefter riksdagsbehandling dger rum. (Detta giller de ar nytt avtal skall
upprittas.) Forslaget innebir saledes att budgetpropositionen, vid nuva-
rande beslutstidpunkter fér fordelning av avgiftsmedlen, kommer att
innehalla beriknade belopp, som kan justeras i samband med komplet-
teringspropositionen i manadsskiftet april—maj.

12.1.4 Affarsverkens driftbudgetar

Affirsverkens driftstater faststills inte, till skillnad frdn deras investe-
ringsstater, av riksdagen. Driftstaterna redovisas dock for riksdagen under
rubriken Inkomster av statens kapitalfonder i bilagan Riksrevisionsver-
kets inkomstberdkning till finansplanen. Hir ges en berdkning av intdkter
och kostnader fér innevarande budgetir och prognoser foér de tva
kommande &aren. Redovisningen bygger pa berdkningar som gjorts av
affirsverken och inlimnats till riksrevisionsverket under hostens budget-
arbete. Under véren revideras berdkningarna till kompletteringsproposi-
tionen. Regeringen faststiller driftstaterna i samband med utfirdande av
budgetbreven. Ytterligare nagra justeringar kan hinnas med till dess.

Det ir angeldget att affirsverkens hela verksamhet behandlas i ett
sammanhang i budgetarbetet, ddr f. n. bara investeringsverksamheten tas
upp. Affirsverkens driftsida bor darfér Overvdgas i budgetarbetet
samtidigt som stéllning tas till investeringarna. Héarigenom forbittras
statsmakternas overblick. En sddan redovisning sker f. n. for uppdrags-
myndigheterna.

Benimningen “driftstat” b6ér mot bakgrund av vara tidigare forslag i
terminologiska fragor ersittas av ’driftbudget”.

Vi foreslar att affirsverkens driftbudgetar redovisas i budgetforslagen
och budgetpropositionen i resp. programavsnitt. De bor féras upp pa den
statliga budgeten under formella anslag (1 000-kronorsanslag). Det bor
framhallas att forslaget inte innebdr nagon fordndring av befogenhetsfor-
delningen mellan statsmakterna och affdarsverken. Inte heller behdver
beslut om taxedndringar knytas till behandlingen av den statliga
budgeten, utan taxorna kan (liksom f.n. hos uppdragsmyndigheter)
idndras da sd bedéms limpligt dven under budgetaret. Vi erinrar om att
denna ordning foérutsatts vid behandlingen av forslag till en ny regerings-
form.

Liksom uppdragsmyndigheternas budgetar kommer driftbudgetarna i
budgetpropositionen att ha en preliminédr karaktdr och bér, liksom f. n.,
kunna indras om si bedoms erforderligt. Sadana dndringar, inklusive
taxedndringar, kan vara nodvidndiga bl. a. med hidnsyn till snabbt
forinderliga marknadsférhallanden. Affarsverken bor, liksom hittills,
inldimna (reviderade) uppgifter till riksrevisionsverket i samband med
inkomstberidkningarna. Affarsverkens driftbudgetar bor, liksom f.n.,
faststillas av regeringen i budgetbreven, och kan da alltsa innehalla

SOU 1973:43 215




avvikelser i forhallande till vad som preliminért berdknas i budgetproposi-
tionen.

12.2 Specialdestination
12.2.1 Nuvarande férhéllanden

Specialdestination har tidvis férekommit i stor utstrickning i statsbudge-
ten. Systemet tillimpas numera endast fér automobilskattemedel samt
for bidrag till bank- och forsakringsinspektionens verksamhet. Aven t. ex.
de revolverande ldnefonderna kan sigas innebdra ett slags specialdestina-
tion,

Inkomsterna av automobilskattemedel skall i princip motsvara summan
av de anslag, som avser de dandamal for vilka automobilskatt uttas. Bland
dessa anslag upptas ett sidrskilt forslagsanslag till avsdttning till statens
automobilskattemedelsfond, vilket anslag regleras mot inkomsttiteln.
Ovriga anslag som ir forslagsansiag redovisas diremot direkt mot
budgetutjimningsfonden och avriknas mot automobilskattemedlen en-
dast med det belopp, varmed de anvisats i budgeten. For dverskridanden
samt reservationer pa reservationsanslag géller sirskilda regler.

Fondavsdttningsanslaget 4r avsett att mojliggéra en fondering av
automobilskattemedel, genom vilken utgifterna fér vig- och gatuarbetena
skulle kunna goras mindre beroende av vixlingar i uppbdrden av
automobilskattemedel och pa sa sdtt i viss utstrickning utjamnasi tiden.

I de ovan angivna reglerna fodrutsdtts att automobilskattemedlen
atminstone i ett lingre perspektiv i sin helhet skall anvindas fér vig- och
vigtrafikindamal. Anslag som skall avriknas mot automobilskattemedlen
provas numera utan storre hdnsyn till inflytande automobilskattemedel.
Specialdestinationen av medlen kan diarfér de facto anses ha upphért
dven om det tekniska forfaringssittet fortfarande tillimpas.

Vad giller bankinspektionens och forsikringsinspektionens fonder
finansieras verksamheterna genom obligatoriska bidrag frin dem som ir
underkastade tillsyn. Bidragen redovisas under sirskilda inkomsttitlar.
Genom speciella avsidttningsanslag fors bidragen over till fonderna.

Aven de over 30 revolverande linefonderna innebir specialdestination.
Storst bland dem é&r bostadsldnefonden, allminna studielinefonden och
studiemedelsfonden. Den totala utlidningen vid statens utldningsfond
oversteg budgetaret 1970/71 21 miljarder kr varav bostadslinen svarade
for over 17 miljarder kr. Utlaningen 6kade detta budgetir med 3,3
miljarder kr, varav till bostadsbyggande med 2,4 miljarder kr. Over
budgeten erholl fonden samtidigt ca 2,6 miljarder kr. Okningen i
utlaningen finansierades siledes till stérre delen med anslagsmedel och till
ca 700 mkr med aterbetalda medel.

12.2.2 Overviganden

Ett system med specialdestination inom budgeten har i princip den
nackdelen att statsmakternas handlingsfrihet minskar. Frin resursstyr-
ningssynpunkt forsvaras rationella avvigningar mellan olika handlingsal-
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ternativ. Stabiliseringspolitiskt dnskvirda atgirder kan ocksd forhindras.
Den 6verblick, som specialdestination kan innebira, kan vidare uppnas pa
annat sitt, t.ex. genom att &versikter i informativt syfte lamnas i
budgetpropositionen, Det tidigare motivet for specialdestination, namli-
gen att garantera vederbdrande verksamhet medel, torde numera sakna
aktualitet. Det i vissa fall efterstrivade syftet att intdkterna av en
verksamhet skall redovisas mot kostnaderna kan uppnas pa annat sitt. Vi
foreslar darfor att formell specialdestination inom budgeten inte lingre
tillimpas. Automobilskattemedelsfonden bor siledes upphora och auto-
mobilskattemedlen inte lingre avriknas mot vederborande utgiftsanslag.
Bank- och forsikringsinspektionens medel torde limpligen kunna upp-
foras pa 1 000-kronorsanslag.

Det ir fran sivil stabiliserings- som resursstyrningssynpunkt énskvért
att beslut om nyutlaning vid de nuvarande revolverande lanefonderna tas
oppet pi budgeten. Varje lan bor, som vi framholl i kapitel 6, betraktas
som en ny resursinsats med stabiliseringspolitisk innebord. Sjélvfallet har
lanen iven fordelningspolitiska konsekvenser. Den administrativa mer-
bordan av forslaget torde vara obetydlig. Det tidigare motivet for att gora
utlaningsfonderna revolverande, nimligen att garantera dessa indamal
medel, torde numera sakna aktualitet och &r i vilket fall som helst en
friga om politiska stdllningstaganden.

Forslaget att linefondernas revolverande karaktir upphdr innebér att
nyutliningen redovisas 6ppet. Budgetens omslutning torde hérvid dka
med uppemot 1 miljard kr.

Vi erinrar om att systemet med specialdestination inom budgeten inte
reglerats i samband med statsmakternas stallningstagande till férslag om
en ny regeringsform. Véra forslag innebdr att ndgon reglering inte
behéver komma till stand.

12.3 Nettoredovisning

F. n. giller som huvudregel bruttoredovisning av statens verksamheter,
dvs. vid verksamheter med inkomster fors sdvil inkomster som utgifter
normalt upp pa budgeten. Nettoredovisning, som innebdr att endast dver-
eller underskott férs upp pa budgeten, har emellertid blivit allt vanligare.
Detta giller sirskilt uppdragsverksamhet. Hirmed avses avgiftsfinansierad
verksamhet, vare sig den befinner sig i fri konkurrens eller
monopolsituation. Karakteristiskt dr att det finns en direkt relation
mellan intikter och utférda prestationer, och darigenom mellan intékter
och kostnader.

Vi férordade i kapitel 2 att budgetallokering bor efterstrivas som
huvudmodell, men att marknadsallokering tillimpas i de fall d& verksam-
heterna lampligen later sig avgiftsfinansieras. Budgetallokering innebdr att
de resurser som tillfors verksamheten naturligen redovisas dppet, dvs.
brutto. Vid marknadsallokering fister man frimst uppméarksamheten vid
verksamhetens nettoresultat, medan verksamhetens omfattning beror pa
efterfragan.

Som en konsekvens av véira tidigare stillningstaganden bor alltsd
bruttoprincipen anvindas som huvudregel, men nettoredovisning bor
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kunna tillimpas for vissa avgiftsfinansierade verksamheter. Detta giller
t.ex. i princip uppdragsverksamhet och affirsdrivande verksamhet.
Statsmakterna bor fran fall till fall avgdra ndr avsteg bor géras fran
bruttoprincipen. Vi vill erinra om att ett generellt tillimpande av
nettoredovisning bl. a. kan leda till de med specialdestination forknippa-
de nackdelarna. Forslaget innebir inte nigon visentlig avvikelse frin
nuvarande praxis.
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13 Budgetarets forlaggning

13.1 Utgdangspunkter

Den statliga budgeten anger statens inkomster och utgifter under ett ar,
budgetdret, som omfattar perioden fran 1 juli till 30 juni f6ljande
kalenderar.

Friagan om det statliga budgetarets férldggning behandlades i direktiven
till grundlagberedningen (Ju 1967:61). Dir framhdlls att vid en eventuell
omliggning av riksdagens sessionstider dven det dirmed sammanhingande
sporsmalet om budgetédrets omldggning borde uppméarksammas.

I vara direktiv anknyts till detta utredningsuppdrag, varvid kravet pa
samhillsekonomiska prognoser dven for den framforliggande budget-
periodens andra hilft betonas. Detta, liksom t. ex. behovet av samord-
ning med den kommunala budgetperioden som 16per per kalenderar, talar
enligt direktiven fér en omliggning av budgetaret till kalenderar. Vi skall
enligt direktiven bl. a. analysera de administrativa konsekvenserna av en
sidan omldggning.

Vi har inte &vervigt en lingre budgetperiod &n 12 manader, frimst
med hinsyn till de praktiska planerings- och budgeteringsproblem en
lingre period skulle medfora och till de finanspolitiska oldgenheter som
en for lingre tid faststilld budget skulle innebdra. Kravet pid okad
léﬁgsiktighet i budgetarbetet bor tillgodoses genom det av oss foreslagna
planeringssystemet utan att budgetperioden behover forlingas. Vidare dr
det redan med nuvarande budgetperiod svart att overblicka konjunktur-
liget under hela perioden. En lingre budgetperiod skulle vidare méta
problem frdn konstitutionell synpunkt. De riksdagar, under vilka
budgetbeslut fattas, skulle binda f6ljande riksdagars handlingsfrihet.
Direktiven ger heller inte anledning att dverviga ett budgetdr som bérjar
nigot annat datum in den 1 januari eller den 1 juli. Vi har inte funnit
nigra mer vigande skil tala for en budgetperiod som borjar vid annat
datum.

Vid en avvigning mellan de tvd alternativen — nuvarande system med
budgetar per den 1 juli och évergang till med kalenderaret sammanfallan-
de budgetar (alternativens innebdrd framgar av diagrammen 13:1 och
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13:2) — bor foljande fem faktorer beaktas:
1) konstitutionella férhallanden: valtider, mandattider, valgenomslag

o.d.,

2) konsekvenser for budgetprocessen: pd myndighetsniva, i statsdeparte-
menten och i riksdagen,

3) samordning med kommunerna,

4) informationsflddet avseende konjunkturliget och

5) internationella aspekter: frimst relationerna med EG.

Diagram 13: 1 Budgetarbetet i nuvarande system

Regeringens
budgetarbete
(ca 130 dagar)

Riksdagens

budgetarbete

(ca 140 dagar)

wwnalo [ [o [ Tew [a [w [+ [ ]

o[ [o[s [eTwaw s [oT4]

? T 1.9 10.1 1.531.5 30.6
Arbetet med Forslag frén Budgetfor- Budgetpro- Riksdags-
budgqtforslag lokal och slag till position till beslut
péborjas pd regional niv3 regeringen riksdagen foreligger
lokal och till central-
regional nivd myndigheten

Komplette- Budgetbrev
ringspropo- skall vara
sition till utfardade
riksdagen
Diagram 13: 2 Budgetarbetet i ett kalenderarssystem

Regeringens Riksdagens

budgetarbete budgetarbete

(ca 130 dagar (ca 110 dagar)

efter avdrag
tor semestrar)

V4

wa [1][3[a]s]o[n]o

el Al [ [~ s[e [~ o [2 7]

204 1.9 1091, - 3152
T T 14.12

Arbetet med Forslag frén Budgetfor- | | Budgetpro- Komplette- Budgetbrev
budgetfors|ag lokal och slag till position till ringspropo- skall vara
paborjas p3 regional niva regeringen riksdagen sition till utfirdade
lokal och till central- riksdagen
regional nivd myndigheten

Riksdagsbe-

slut fore-

ligger

Frdgan om budgetarets forliggning hdnger nira samman med frigan
om tidpunkten foér de allménna valen. Grundlagberedningen utarbetade
ar 1970 en diskussionspromemoria Allminna val pi varen?” (SOU
1970:27), vari en eventuell omliggning av tidpunkten for de allminna
valen frdn hosten till vdren diskuterades. Vid héstval ansdg man att
budgetdret antingen borde vara oférindrat eller l6pa fran 1 april till 31
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mars. Vid varval borde budgetaret liggas om s att det sammanf6ll med
kalenderaret. Konsekvenserna av de olika alternativen diskuterades i
detalj.

I sitt slutbetinkande (SOU 1972:15) anférde grundlagberedningen
bl. a. att det inte hade varit méjligt att foresld en omléggning av
budgetéret, innan budgetutredningen har redovisat sitt material och sina
stillningstaganden. Beredningen fann inte nigon annan mdjlighet dn att
utarbeta ett forslag som bygger pa forutsittningen att statens budgetar
skall vara of6rindrat, dvs. l6pa per 1 juli.

Departementschefen framholl varen 1973 i forslaget till ny regerings-
form:

Enligt min mening bdr man inte binda sig for en 16sning med val pa
viren och kalenderbudgetar innan budgetutredningens 6éverviganden om
budgetarets forliggning r tillgdngliga och har granskats och virderats.
Utredningen har i sitt yttrande framhillit att den har att Sverviga savil
interna som internationella aspekter p& budgetarets forliggning och att
den kommer att presentera sina stillningstaganden i frdgan i sitt
slutbetinkande, som kan vintas foreligga under ar 1973. Jag vill betona
att de svarigheter som man har att uppmirksamma infér en ifrdgasatt
omliggning av budgetéiret inte ir av enbart teknisk och arbetsmissig art.
En flyttning av budgetaret kan t.ex. medféra en férdndring av
beslutsunderlaget for statens finanspolitik, saidan den kommer till uttryck
i budgetpropositionen.

Konstitutionsutskottet fann ocksé att frigorna om budgetarets forlagg-
ning och om varval borde ansté till dess budgetutredningen lagt fram sitt
material och detta granskats och virderats. Riksdagen beslot i enlighet
hdrmed.

Det faller utanfér vart uppdrag att analysera de konstitutionella
féljderna av en omlidggning av budgetdret. I stdllet har vi att besvara
frigan om nagot av alternativen &r att foredra med hénsyn till de dvriga,
mer tekniska faktorerna. Leder med andra ord dessa Ovriga faktorer till
ett bestimt férord fér nigot av alternativen eller dr dessa likvirdiga? Vid
ett slutligt stillningstagande méste sjilvfallet samtliga faktorer beaktas.
Detta innebdr att de konstitutionella dnskemalen far vigas mot de tek-
niska och administrativa hdansyn vi belyser.

I detta sammanhang kan konstateras att budgetarets forliggning
framdeles inte regleras i grundlag, vilket innebdr att en férdndring kan
genomfdras utan nagon lingre tidsutdrékt.

13.2 Férdelar och nackdelar med en omliggning

I detta avsnitt presenteras kortfattat de olika icke-konstitutionella
faktorerna av vikt for frigan om budgetérets forliggning. Undersok-
ningarna redovisas mer utforligt i bilaga 8.

13.2.1 Budgetprocessen

Vid en overgang till kalenderdrssystem kommer myndigheternas arbete
med budgetforslaget att dga rum pa senvintern och varen i stillet f6r som
f. n. pa viren och sommaren. P4 lokal och regional nivd kommer arbetet

SOU 1973:43 223



med budgetforslaget i kalenderarsalternativet att behéva pabdrjas redan
under sommaren, mot f. n. fére jul.

Av redovisningen i bilaga 8 framgir att en Overgang till kalenderar
knappast torde innebira nigon mer pdtaglig vare sig forbittring eller
férsimring av myndigheternas arbetssituation. En viss férsamring kan
uppstd med hinsyn till den tidigare foreslagna verksamhetsplaneringen.
Denna planering far i kalenderarsalternativet pabérjas och bedrivas pa
avdelningsnivd under senviren och sommaren. For vissa myndigheter kan
erforderligt statistiskt underlag f6ér arbetet med budgetforslaget forsimras
vid en Overging till kalenderdr. Fér myndigheter med nira samarbete
med kommunerna och niringslivet kan ett kalenderarssystem ha vissa
fordelar.

Enligt var mening 4r emellertid konsekvenserna fér budgetprocessen
vid myndigheterna inte av den arten att en omlédggning skulle medféra
nagra avgérande fordelar eller nackdelar.

Statsdepartementens budgetarbete skulle i kalenderarsalternativet flyt-
tas frdn hosten till perioden mellan slutet av april och slutet av augusti (se
féljande sammanstillning).

Nuvarande Tidpunkter vid
tidpunkter kalenderars-
system

(Léngtidsbudgeten utarbetas f. n. i
februari-mars. Den utgér utgdngspunkt
for hostens budgetarbete.)
Budgetforslag kommer in 1:9 20.4

Langtidsbudgeten revideras i finans-
departementet

Fackdepartementen gor sina samman-
stdllningar (Fack I) 259 1758

Finansdepartementet borjar utarbeta
sina prelimindra bud

(Under september sker ocks
prelimindr budgetféredragning av
finansministern i regeringen.)

Finansdepartementet limnar sina
preliminéra bud (Fi I) 10.10 1.6

Fackdepartementen limnar sina
bud (Fack II) 25.10 17.6

Finansdepartementet limnar sina
slutliga bud (Fi II), varefter depar-
tementsforhandlingar dger rum 7 11:9

Statsradsforhandlingar (fatal fall,
som inte klarats av pa statssekrete-
rarniva) 23.11 $7:7

“Tabellverket 1ises”
Departementen avslutar sina delar

av budgetpropositionen 4.12 30.7
Finansplanen delas 20.12 14.8
Trycklov for (praktiskt taget hela)

budgetpropositionen 29.12 22.8

Budgetpropositionen éverlimnas till
riksdagen 10.1 19
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Detta tidsschema. for kalenderarsalternativet skulle i ndgon maén
forsimra en nytilltridande regerings mojligheter att paverka budgetarbe-
tet, eftersom valen (dvs. varval) kommer att dga rum nagon eller nagra
veckor ldngre in i budgetarbetet i detta alternativ dn i nuvarande system.

Det bér dock framhallas att en nytilltridande regerings mojligheter att
paverka budgetarbetet i bada modellerna inda &dr begrdnsade. Som
framgér t. ex. av var redovisning av bindningarna i budgetarbetet torde
inte bara budgeten i dess helhet, utan 4ven stora delar av forindringarna i
den nya budgeten vara svara att paverka pa kort sikt. Budgetbeloppen
beror nidmligen i hog grad pa tidigare formella ataganden eller andra
bindningar. Det dr i bada fallen tidsddande att i grunden fordndra
budgeten. Oavsett budgetarets férldggning finns dock stor handlingsfrihet
vad giller enstaka storre reformer o. d.

Kalenderdrsalternativet har vidare den oldgenheten att statsdeparte-
mentens budgetarbete sammanfaller med de allmidnna valen (dvs. varval).
Aven i detta hinseende finns samma nackdelar i nuvarande system, om
dn inte i samma utstrdckning.

Som framgar av redovisningen i bilaga 8 skulle berdkningarna av
statens inkomster i ndgon man forsvaras vid en omldggning till kalenderar
genom att man i viss utstrickning finge anvdnda ett ar dldre inkomstupp-
gifter. Sammantaget torde konsekvenserna for inkomstberdkningarnas del
av en omldggning vara ringa.

Budgetarbetet i statsdepartementen ar f. n, mycket koncentrerat och
medger visentligen inga semestrar for hiri deltagande tjdnstemin
(uppskattningsvis nagra hundratal) under tiden mellan 1 september och
jul. I kalenderarsmodellen motsvaras detta av perioden mellan slutet av
april och 1 september, da alltsa berdrda tjdnstemén i stort sett inte skulle
kunna ta semester. Dessutom skulle atskilliga tjanstemén vara forhindra-
de att ta ndgon sammanhingande semester under hdstens riksdagssession.
Som nidrmare motiveras i bilaga 8 ir det inte sannolikt att den nuvarande
budgetprocessen i statsdepartementen kan forkortas avsevirt. Vid en
omliggning av budgetéret skulle siledes semesterproblem uppstd, vilket
ir en nackdel av personalpolitisk art.

Riksdagens budgetarbete dger f. n. rum under perioden ca 10 januari —
slutet av maj, dvs. en period pd drygt fyra och en halv méanader, inkl.
helger.

Om budgetpropositionen limnas 1 september (som férutsatts ovan)
och den avslutande finansdebatten halls i andra veckan i december (se
diagram 13: 3), kommer tiden for riksdagens budgetarbete att uppga till
nirmare tre och en halv manader. Vi har inte i uppgift att prova den
konstitutionella innebdrden av en sadan forkortning. En hdstbudgetses-
sion i riksdagen synes dock vara genomf&rbar férutsatt att sirpropositio-
ner och andra propositioner kommer att vara fataliga under hosten och
laggas fram senast i borjan av oktober.

Ett alternativ skulle kunna vara att kompletteringspropositionen med
den reviderade finansplanen laggs fram forst efter juluppehfillet, varvid en
finansdebatt skulle inleda varens arbete i riksdagen. Detta alternativ har
emellertid den avgorande nackdelen att riksdagens budgetarbete inte
kommer att avslutas fore budgetarets borjan. Eventuella dndringsbeslut
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Diagram 13:3 Riksdagens budgetprocessi ett kalenderarssystem

—— riksdagen borjar, budgetpropositionen lamnas
sept. 1/9

vecka 36

37

38 ——s= motionstiden till budgetpropositionen gar ut

39

okt. 40 }——s= finansutskottets betankande dver finansplanen lamnas

41— finansdebatt

42— fackutskottens betankanden borjar lamnas

43

nov. 44

45— kompletteringspropositionen ldmnas

sista tidpunkt for fackutskottens betankanden dver budget-

46 propositionen (som inte ges i anledning av aterremiss e d)

47
I == motionstiden till kompletteringspropositionen gar ut

finansutskottets betankande dver kompletteringsproposi-
48— tionen lamnas

dec L sista tidpunkt for fackutskottens betankanden i anledning
y av 3terremiss e d av budgetarenden

49
| = finansdebatt, plenibehandling av budgetarenden som ater-
= remitterats eller som remitterats till annat utskott

——= budgetbehandlingen avslutad

—® andra arenden an budgetarenden

— juluppehéllet borjar
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och korrigeringar avseende budgeten skulle inte foreligga forrin négra
veckor in pi det nya budgetaret.

Foérutsatt att riksdagens budgetarbete kan genomféras pa tre och en
halv ménader, vilket synes mdjligt, skulle en omliggning till ett
kalenderérssystem vara genomforbart.

13.2.2 Samordning med kommunernas budgetprocess

En omliggning av det statliga budgetaret till kalenderdr skulle ha
konsekvenser for samordningen mellan statens och kommunernas budget-
processer. Kommunernas budgetprocesser beskrivs i bilaga 8.

Fér kommunernas del utbetalas f. n. statsbidrag och kommunalskatte-
medel fran staten i allminhet enligt grunder som giller tills vidare.
Kommunerna kan saledes i forvig berikna hur stora bidrag de kan fa.

Skulle gillande bidragsbestimmelser 4ndras, bor detta normalt ske
genom regeringens budgetproposition eller genom sirproposition under
varen och alltsi hinna beaktas i kommunernas budgetarbete. For de fall
kommunerna inte med sikerhet vet hur stora belopp de kan erhalla —
t. ex. vid vissa investeringsbidrag — 4r kalenderarsmodellen férdelaktig.
D4 sidana bidrag utgar fran ett maximerat anslag och beviljas i mén av
tillgAng pa medel” kan anslagets storlek ge kommunerna en indikation
pa hur stora bidrag som kan viéntas.

Om nya reformer med ikrafttridande vid det statliga budgetarets
inging foreslis i budgetpropositionen, kan kommunerna beakta detta i
sitt budgetarbete, vilket dr en fordel.

Kommunerna skulle i kalenderdrsmodellen fa tillgang till den statliga
finansplanen den 1 september, dvs. nir kommunstyrelsernas budgetarbete
pé allvar kommer igang.

Fran statens synpunkt skulle en omlidggning av budgetdret pdverka
samordningen med kommunerna pé en rad punkter.

Nuvarande system har den férdelen att kommunernas budgetarbete dr
klart si att det kan beaktas i budgetpropositionen. Behovet av statliga
itgirder kan klargdras i och med slutférandet av det kommunala
budgetarbetet.

En omliggning av det statliga budgetaret torde inte paverka mojlighe-
terna att i arbetet med budgetpropositionen berikna medelsbehovet for
de olika statsbidragen (nu bortses frin utbetalningarna av kommunalskat-
temedel och skatteutjimningsbidrag). Vid berdkning av statsbidragen
utgdr man nimligen normalt frin de kommunala budgetar som giller
under innevarande kalenderar och gor schablonmassiga uppskattningar av
behoven under kommande kalenderar.

Hur stora utbetalningar av kommunalskattemedel och skatteutjam-
ningsbidrag vid brist pa skattekraft staten har att gora varje ér, beror dels
pa senaste kiinda skatteunderlag som avser forhallandena tva ar tidigare,
dels pa den under hosten faststillda utdebiteringssatsen f6r kommande
kalenderar. For slutavrikningen varje ir avseende dret fére foregaende ar
erfordras likaledes kunskap om det slutliga skatteunderlaget det senare
aret.

Uppgifter om den kommunala utdebiteringen och skatteunderlaget for
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féregdende kalenderdr blir emellertid inte som f.n. tillgingliga vid
utarbetandet av budgetpropositionen. Hirigenom skulle regeringen sakna
definitiva uppgifter om hur stort betalningsutfallet féljande ar kommer
att bli.

A andra sidan innebir nuvarande system att statens berdkningar for
andra halvan av det kommande budgetiret, dvs. foérsta halvan av
nistféljande kalenderdr, maste grundas pd antaganden om utdebiteringen
det dret och skatteunderlaget under berikningsiret. I kalenderarsmodel-
len omfattar statsbudgeten inte mer 4n det kommande kommunala
budgetaret, varfor denna situation inte skulle uppsta.

I kalenderarsmodellen kommer siledes budgetpropositionens berik-
ningar om utbetalningarna av kommunalskattemedel att bli osikrare in
nuvarande berdkningar avseende forsta halvan av budgetaret, men mindre
osikra avseende andra halvan av budgetéret. Det &r svirt att uppskatta
den sammantagna effekten pd berikningarna fér hela budgetiret. D&
forandringarna i skatteunderlaget och utdebitering dr smé, blir dock
berdkningarna pa det hela taget likvirdiga i de tvd modellerna.

Vidare finns mdjlighet att i kompletteringspropositionen, som i
kalenderdrsmodellen limnas ca 10 november, korrigera budgetproposi-
tionens berdkningar. Vi erinrar dock om att statsmakterna viren 1973
(prop. 1973: 114, rskr 260) dndrade kommunallagen s att kommunfull-
miktige kan faststilla utgifts- och inkomststat samt utdebiteringsgrund
vid sammantride foére utgingen av november i stdllet fér som tidigare
under oktober. Tidsfristerna fér kommunstyrelsens och facknimndernas
budgetarbete forskots i motsvarande grad. (Det bor emellertid framhéllas
att dessa beslut betraktades som provisoriska i avvaktan pa bl. a. bud-
getutredningens betinkande, som kan medfdra att bestimmelserna om
kommunernas budgetarbete fir omprovas.)

Statens information om kommunernas ekonomiska beteende under
det kommande éret dr f. n. god vad avser forsta halvan av det kommande
statliga budgetaret, dvs. andra halvan av det kommunala budgetiret, men
ganska délig vad avser det dirpé f6ljande halvaret. Informationen grundas
vad giller de betydelsefulla investeringarna pa en enkit i november.

I kalenderarsmodellen skulle budgetpropositionen behéva grundas pa
ett mindre aktuellt beslutsunderlag avseende kommunerna. Detta ir en
pétaglig nackdel med kalenderdrsalternativet. Kompletteringspropositio-
nen skulle diremot kunna byggas pa ett nira nog fullstindigt aktuellt
underlag for hela det kommande budgetiret.

Statens mdojligheter att via budgeten och de i finansplanen uttalade
intentionerna paverka kommunernas ekonomiska beteende i stort som
det uttrycks i kommunernas budgetar ir f. n. mycket smi, eftersom
kommunerna faststdller sina budgetar en eller flera manader innan
budgetpropositionen liggs fram. A andra sidan har kommunerna ingen
mojlighet att i det nuvarande systemet undgd eventuella asyftade
dtstramningseffekter genom utdebiteringshdjningar.

Frigan dr om denna situation visentligen férindras vid en Gvergang till
kalenderdrssystem. Harvid bor det i férsta hand noteras att mojligheterna
att genom budgetpropositionen paverka kommunernas budgetar generellt
sett dr begrinsade pa grund av de bindningar den kommunala verksam-
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heten dr underkastad.

Kvar stir dock att kommunerna i kalenderarsmodellen normalt kan
bedéma sina upplidningsmojligheter battre pa grundval av finansplanen i
september, vilket kan péaverka utdebiteringsbesluten. I det nuvarande
systemet finns, som framhaéllits, inte denna méjlighet fér kommunerna,
vilket dr en fordel frin konjunkturstyrningssynpunkt satillvida att staten
kan utgi frin att kommunernas utdebitering ér faststdlld. A andra sidan
kan staten i kalenderarsmodellen paverka det kommunala budgetarbetet
i och med att dess budgetarbete ligger fore i tiden.

Regeringen har ocksa vissa mojligheter att i en kompletteringsproposi-
tion i november indra sina bedéomningar pad grundval av kommunernas
budgetbeteende.

Sammanfattningsvis kan foljande sdgas om konsekvenserna for samord-
ning mellan statlig och kommunal budgetprocess av en omlédggning av
budgetaret. .

Frin kommunernas synpunkt skulle en omldggning av det statliga
budgetaret till kalenderar i vissa fall ndgot forbédttra mdjligheterna att
berikna tillkommande statsbidrag. Fordelarna hdrav torde dock vara
begrinsade. Kommunerna skulle vidare fa kinnedom om den statliga
finanspolitiken innan deras budgetarbete avslutats.

Ur statens synvinkel kan berdkningarna vad giller statsbidrag och
kommunalskattemedel bli ndgot osikrare dn vad som f.n. dr fallet for
forsta halvan av det statliga budgetaret, dvs. andra halvan av det
kommunala budgetdret, men mindre osdkra dn vad som f. n. giller for det
dirp3 foljande halvéret. Den visentliga informationen maste i kalender-
arsmodellen presenteras i kompletteringspropositionen, inte som f. n. i
budgetpropositionen. Detta betraktar vi som en nackdel. Motsvarande
giller om den allminna konjunkturinformationen om kommunernas
ekonomiska beteende under det kommande aret. Statens mojligheter att
paverka kommunernas beteende genom budgetproposition och komplet-
teringsproposition torde diremot inte férdndras nimnvirt.

13.2.3 Informationsfiddet avseende konjunkturliget

Budgetpropositionen innehéller en konjunkturprognos fér det komman-
de aret (nationalbudgeten) samt regeringens bedémning hérav i finanspla-
nen. Frigan 4r hur dessa dokument paverkas vid en fordndring av
budgetérets forlaggning.

Nationalbudgeten utarbetas f. n. pa grundval av material som inkom-
mer under hdsten fram t. o. m. november. Finansplanen, som utarbetas
bl. a. p4 grundval av nationalbudgeten, skrivs under december manad. En
revidering av finansplan och nationalbudget pa grundval av tillkommande
material presenteras i kompletteringspropositionen i maj.

I ett kalenderdrssystem med budgetpropositionen den 1 september
skulle det centrala analys- och prognosarbetet for nationalbudgeten fa pa-
borjas efter midsommar och bedrivas intensivt frdn mitten av juli. Resul-
tatet av de planstatistiska undersékningar, som skall kunna utnyttjas i
detta arbete, bor atminstone preliminért redovisas under forsta hilften av
juli. Arbetet med nationalbudgeten och finansplanen bdér i detta system
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vara fiardigt i mitten av augusti. Analys- och prognosarbetet for den
reviderade nationalbudgeten far bedrivas fr. o. m. den 1 oktober och till
denna tidpunkt boér det planstatistiska underlaget i huvuddrag vara
tillgdngligt.

Den inverkan, som en omldggning av budgetdret kan fi pa informa-
tionsldget, kan gilla det statistiska grundmaterialet, tidsutrymmet for det
centrala analys- och prognosarbetet och slutligen beskaffenheten hos den
slutliga prognosprodukten.

Prognoshorisonten i olika budgetarssystem &skadliggdrs i diagram
13: 4.

De for prognosarbetet mest centrala grenarna av den inhemska
planstatistiken dr de som avser fGretagens investeringar och exportleve-
ranser samt kommunernas investeringar och utgifter i 6vrigt. De madste i
kalenderarsalternativet féreligga i borjan av juli.

Prognosvirdet hos dessa uppgifter for kommande kalenderdr torde
dock vara ldgre dn hos de uppgifter som i nuvarande system inhimtas i
augusti. Sddana har varit de tidigaste som hittills legat till grund for
systematiska prognoser for hela samhillsekonomin kommande kalender-
ar. De brukar presenteras i konjunkturinstitutets hdstrapporter. Augusti-
uppgifterna, som vid en budgetomldggning till kalenderdr med komplet-
teringsproposition i november skulle ligga till grund fér pronoserna i en
reviderad nationalbudget, maste i sin tur antas ha ett ligre prognosvirde
fér kommande kalenderér 4n sidana uppgifter, som inhimtas mot slutet

Diagram 13:4 Prognoshorisonter i olika budgetarssystem
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av oktober och som hittills kunnat utnyttjas i arbetet med den
prelimindra nationalbudgeten. Det bor emellertid beaktas att skillnaden
mellan industrins enkit i augusti och november ofta &r begridnsad.

Grundmaterialet for den féljande 12-ménadersperioden kan totalt sett
férvintas bli simre vid en omliggning av budgetaret till kalenderar vad
giller féretagens investeringar och exportleveranser samt kommunernas
investeringar och Ovriga utgifter. Ddremot kommer det att avse hela det
kommande budgetéret, vilket dr en betydande fordel.

Vad betriffar nationalrikenskapsmaterialet i Gvrigt skulle en budget-
arsomliggning inte behdva medfdéra nigon pataglig férandring av informa-
tionsstandarden. Tillgdngen pa internationellt prognosmaterial i juli
manad kan betraktas som timligen god. Det brukar vid denna tidpunkt
finnas tillgdng till bedémningar som stréicker sig in pa det efterfoljande
kalenderaret.

Det centrala analys- och prognosarbetet skulle bli intensivt i juli—
augusti i kalenderérsalternativet, vilket ar en personalpolitisk nackdel.
Vad giller arbetet med den reviderade nationalbudgeten pa hosten sker
ingen forindring i detta avseende.

Foérutsittningarna for analys- och prognosarbetet for preliminédr
nationalbudget enligt kalenderarsalternativet skulle i viss man forsimras
eftersom det centrala analys- och prognosarbetet till en del skulle fa lov
att bedrivas utan mojlighet till kontakter med niringslivet.

Den slutliga prognosprodukten skulle i kalenderarsalternativet bli
mindre tillférlitlig vad giller det kommande kalenderaret, eftersom
kalkylerna utférs i juli — augusti och inte i november — december. Vad
giller tillférlitligheten i fréga om den kommande budgetperioden i de
bada alternativen ir kalenderarsalternativet éverldgset for andra halvan av
budgetaret. Vad betriffar tidsperspektivet ligger en fordel dari att
budgetpropositionen enligt omliggningsalternativet skulle behova fram-
liggas 16 manader fore budgetarets utging mot f.n. drygt 17 1/2
manader. Med avseende pa grundmaterialet, dvs. tillgdngen pé planuppgif-
ter, finns det emellertid en »informationstroskel”” som passeras mot slutet
av varje kalenderar. En sidan trdskel skulle i omliggningsalternativet
skymma sikien {6r hela budgetperioden, medan den enligt nuvarande
ordning har en negativ inverkan pé prognosmdjligheterna speciellt for
andra hilften av budgetperioden. Det bor dock framhallas att ett indrat
statligt budgetdr i ndgon man kan visa sig leda till att grundmaterialet
anpassas harefter.

Sammanfattningsvis skulle informationsldget forsamras vid en 6vergang
till kalenderarssystem, eftersom vasentligt grundmaterial kommer under
hosten. Denna informationstroskel ar sdledes till nackdel vid en dvergang,.
En kompletteringsproposition i november kan endast delvis motverka
denna nackdel. Vad giller andra halvan av det kommande budgetaret
skulle en dvergang medfdra en férbittring, eftersom denna halva f. n. ar
skymd av nista ars informationstréskel och dessutom dr mer avldgsen ian
vid kalenderarsalternativet.

Det bér vidare beaktas att den statliga statistiken vid kalenderarsalter-
nativet kommer att sammanfalla med den kommunala, liksom med
industristatistiken och den internationella statistiken. Detta ar en fordel.
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13.2.4 Internationella aspekter

Sveriges avtal med de europeiska gemenskaperna (EG), som tridde i kraft
den 1 januari 1973, forutsitter konsultationer och samrad. Avtalstexten
refereras i bilaga 8.

Den institutionaliserade formen fér konsultationer som ingdr i avtalet
ir en kommitté, bestiende av representanter for de avtalsslutande
parterna med uppgift dels att vaka Over att avtalet tillimpas pa ritt sitt,
dels att vara forum fér konsultationer mellan parterna.

Vad giller samordning med finanspolitisk innebérd innehaller avtalet i
korthet foljande:

— skatterna i Sverige och EG-linderna fir inte utformas si att de direkt
eller indirekt diskriminerar varor som importeras fran den andra parten
till férdel f6r den inhemska produktionen,

— offentliga st6datgirder, som férvanskar eller hotar att foérvanska
konkurrensen genom att gynna vissa féretag eller viss produktion
férbjuds i princip i den mén de ir dgnade att paverka handeln mellan
Sverige och EG,

— 1 hindelse av allvarliga stérningar inom en sektor av néringslivet eller i
en region samt i hindelse av betalningsbalanssvérigheter tillits dock
skyddsatgirder.

Det framhalls vidare att avtalet ir utvecklingsbart.

De ursprungliga EG-linderna — Belgien, Frankrike, Italien, Luxem-
burg, Nederlinderna, Visttyskland — har samtliga kalenderdrssystem.
Visttyskland och Italien har under 1960-talet lagt om budgetir. Detta
berodde i bada fallen till en del pi det férhallandet att flertalet andra
EG-linder hade kalenderdrssystem. Erfarenheterna av omlédggningarna har
betecknats som goda.

I resolutionen om den ekonomiska och monetira unionen, som de
ursprungliga EG-linderna antog den 22 mars 1971 , sdgs bl. a. att fram till
ar 1974 atgirder skall vidtas ”f6r en fortsatt successiv harmonisering av
de ekonomisk-politiska instrumenten och framfér allt tidsmassigt sam-
ordna de nationella budgetprocedurerna” (artikel III).

De nyligen anslutna EG-linderna — Danmark, Island och Storbritan-
nien — har f. n. budgetir som bérjar 1 april. Resolutionen kan leda till
krav pa att dessa linder 6vergar till kalenderarssystem. Nigon omldggning
ar dock f. n. inte aktuell for dessa linder.

I proposition 1972:135 framhalls att det ligger i Sveriges intresse att
bygga ut samarbetet med EG pa olika omraden. Vidare sdgs: ’Vid sidan
av omrdden dir parterna har ett intresse av direkt samarbete finns ett an-
tal omrdden dir 6msesidig information och samrad ir virdefulla for att
liberaliseringen av handeln skall kunna vidmakthallas utan storningar och
gynnsamma forutsittningar skapas for ekonomisk stabilitet och tillviixt.
Detta giller exempelvis sidana omriden som konjunktur- och stabili-
seringspolitik samt valutapolitik.”

For Sveriges del kan en med EG gemensam beslutsperiod for den
ekonomiska politiken tinkas underlitta konsultationer och samordning,.
Ju mer omfattande konsultationerna blir, desto storre torde mojligheter-
na vara att dels i tid informeras om hur EG ser pi den ekonomiska
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situationen, dels i ndgon man paverka utvecklingen.

Fran svensk synpunkt kan det ocksa vara en nackdel att ha en budget
som (i huvudsak) ligger fast under forsta halvaret, om EG-linderna
genom sina nya budgetar fran arsskiftet dandrar férutsidttningarna for den
svenska ekonomiska politiken. A andra sidan kan det for Sverige vara en
férdel att kunna slutligt utforma sin kommande budget med hédnsyn till
de faststdllda EG-budgetarna.

Det nordiska ekonomiska samarbetet har f. n. inga sadana institutio-
nella former att en dvergang till ett gemensamt budgetar skulle medfora
nagra avgorande praktiska foérdelar.

13.3 Overviganden

Av var redogdrelse framgar att en omldggning av budgetaret skulle
paverka en rad olika férhallanden. I detta kapitel, och mer utforligt i
bilaga 8, har vi diskuterat olika administrativa konsekvenser. Undersok-
ningar har inte gett nigot entydigt resultat. Savil nuvarande system som
ett kalenderarssystem har bade férdelar och nackdelar.

Statsmakterna skulle med ett kalenderarssystem fa bittre sikt Over
hela den kommande budgetperioden. Budgetaret skulle omfatta samma
tidrymd — kalenderdret — som budgetperioden i kommunerna, i
niringslivet (dtminstone i stor utstrackning) och i de flesta andra lédnder.
Det skulle vidare sammanfalla med de flesta inhemska och internationella
statistik perioder.

Nuvarande system har den fordelen att budgetpropositionen, vari
regeringens finanspolitik presenteras, kan bygga pa ett bidttre besluts-
underlag vad giller forsta halvan av det kommande budgetdret &n i
kalenderarsalternativet. (Ddremot saknas f.n. i stort sett underlag fér
andra halvan av det kommande budgetaret.) Vidare underldttas riksda-
gens och statsdepartementens budgetarbete nagot i detta alternativ.

De olika konsekvenser som hir redovisats bor tillmédtas olika vikt. Vi
har gjort féljande avvigningar.

De konstitutionella faktorerna (valtider etc.) méste uppenbarligen
tillmitas stor vikt. Vi har inte haft i uppdrag att préva dem utan
konstaterar endast att nuvarande system innebér att allmdnna val éger
rum pd hésten, medan kalenderdrssystemet torde fOrutsdtta varval.
Hostval i forening med kalenderarssystem skulle ndmligen i hég grad
forkorta tiden for riksdagens budgetarbete.

Konsekvenserna fér budgetprocessen av en budgetarsomliggning bor
inte tillmitas ndgon avgorande betydelse. Tiden f6r budgetarbetet i
riksdagen skulle visserligen férkortas nagot. Statsdepartementens arbete
skulle forsvaras, frimst darfor att en nytilltradande regerings mojligheter
att paverka budgetarbetet forsimras nagot. Myndigheternas arbetssitua-
tion torde i allt visentligt bli oférandrad. Vissa semesterproblem skulle
dock uppkomma i statsdepartementen och hos myndigheterna. De
nackdelar som skulle bli féljden vid en omliggning synes dock inte sd
stora att de bor férhindra en sddan, om den beddms 6nskvird av andra
skil. Vi erinrar om att de flesta andra linder arbetar med kalenderars-
system.
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De ovriga faktorerna — samordning med kommunerna, informations-
flodet avseende konjunkturliget och de internationella aspekterna —
berér samma problem, ndmligen hur staten frdn kommuner, niringsliv,
internationella organisationer och andra linder bist skall samla upp all
information och allt beslutsunderlag av betydelse fér finanspolitiken
under kommande budgetperiod samt — vad giller kommuner och
néringsliv — pdverka dessa pa ett frdn stabiliseringspolitisk synpunkt
lampligt sdtt.

Friagan om beslutsunderlaget fér finanspolitiken maste tillmitas stor
vikt. Tre fragestdllningar maste dirvid uppmirksammas. Foér det forsta
frigan om det 4r rimligt att en visentlig del av beslutsunderlaget presen-
teras forst i kompletteringspropositionen, vilket blir fallet vid en omligg-
ning. For det andra frigan om beslutsunderlaget for férsta delen av bud-
getdret blir s mycket sdmre vid en omldggning att det uppviger férdelen
med att den andra delen blir bittre belyst. Fér det tredje betydelsen av
att staten faststiller sin budget ett halvar efter t. ex. kommunerna,
néringslivet och EG. Vi har gjort féljande bedémningar.

I avsnittet om den statliga budgetens roll i stabiliseringspolitiken
framholls vikten av att stabiliseringspolitiska atgirder skall kunna vidtas
ndr som helst under 16pande budgetar. Detta bér ses mot bakgrund av
svrigheterna att forutse snabba féréndringar i konjunkturférloppet. I
kapitlen 6—8 foreslas olika stabiliseringspolitiska medel att anvindas
under l0pande budgetar. Atgirder under lépande budgetir maste
emellertid sjdlvfallet vidtas mot bakgrund av den ekonomiska politik
regeringen utformat i budgetpropositionen och riksdagens beslut i
anledning av denna for den aktuella perioden. Budgetpropositionen och
riksdagens beslut pa grundval av detta dokument bér vara utgangspunk-
ten for den ekonomiska politiken under hela budgetaret.

Mot denna bakgrund framstir det som mindre tillfredsstillande att
visentligt beslutsunderlag fér den ekonomiska politiken inte kan presen-
teras i budgetpropositionen. Fér utformningen av den ekonomiska
politiken 4r det av stor betydelse att ha tillf6érlitlig information om
néringslivets, kommunernas och EG-lindernas planer. Beslutsunderlaget
for finanspolitiken kommer i denna mening att férsimras vid en Overgang
till kalenderarssystem.

Det férhdllandet att vid en omliggning till kalenderarssystem besluts-
underlaget for forsta delen av budgetdret férsimras, medan den andra
delen blir bittre belyst (forutsatt att i kalenderdrsalternativet visentlig
information har beaktats i kompleiteringspropositionen), bér ses mot
bakgrund av att skillnaderna inte torde bli avgérande, vare sig vad giller
forsta eller andra halvan av budgetaret. Slutet av det kommande
budgetdret kommer i vilket fall som helst att vara si avligset att helt
tillférlitliga prognoser kommer att saknas.

Det faktum att staten f. n. faststiller sin budget ett halvir efter (och
fére) kommunerna, niringslivet och EG-linderna har vissa fordelar.
Statsmakterna kan genom sin budget vidta de korrigerande atgirder som
behdvs med anledning av Svriga parters budgetbeslut. Det finns ocksi
f.n. mojligheter att med uttalanden om statens tillimnade politik
pdverka kommunernas och niringslivets budgetbeslut. En svérighet ir
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dock att staten kommer i efterhand vad giller andra halvan av det
innevarande statliga budgetéret, dvs. forsta halvan av féljande kalenderar.

I kalenderarsmodellen bor i ndgon man mojligheterna férbittras att pa
ett tidigt stadium péverka kommuner och niringsliv, eftersom budgetpro-
positionen liggs fram innan dessas budgetbeslut fattas. A andra sidan
forsimras mojligheterna att efter Ovriga parters budgetbeslut vidta
korrigerande atgirder.

Bedomningarna vad giller frigan om beslutsunderlaget for statens
finanspolitik leder sammantaget till ett forord for nuvarande budgetar.

Vi har redovisat vira beddmningar av de skilda icke-konstitutionella
konsekvenserna av en omliggning av budgetdret. Vid en slutlig avvigning
av de faktorer av betydelse for budgetarets forliggning som vi har att
beakta framstar skillnadérna mellan de bdda alternativen som begrénsade.
Den vikt som bér tillmitas frigan om beslutsunderlaget for statens
finanspolitik talar dock enligt vir mening for att nuvarande budgetar bor
behallas. Denna beddmning giller under nuvarande samarbetsformer med
andra stater pi det ekonomiska omradet.

Vid ett slutligt stillningstagande till frigan maste sjdlvfallet samtliga
faktorer, av sivil konstitutionell som mer teknisk art, beaktas. Vid detta
stillningstagande bor avgérande vikt tillmitas fragan om tidpunkten for
de allménna valen.

I vira beddmningar har inte de évergangsproblem som kan uppkomma
vid en omliggning av budgetdret beaktats. Vi har inte funnit anledning
att kartligga dessa problem,utan anseratt dettaldmpligen kan ske i det
fall statsmakterna beslutar om en omldggning. Vi konstaterar att nagra
visteuropeiska stater under 1960-talet genomfdrt en omliggning, enligt
uppgifter utan mer vésentliga svirigheter.
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14 Forindringar i budgetsystemet

14.1 Inledning

Budgetsystemet kan betraktas som ett omfattande informations- och
styrsystem genom vilket statens inkomster och utgifter Gvervigs, beslutas,
forverkligas och f6ljs upp. Vi presenterade inledningsvis det nuvarande
budgetsystemet genom en redovisning av de olika dokument som ingar.
Samtidigt understrok vi att budgetprocessen primirt dr ett politiskt
skeende dir dven icke formaliserade inslag spelar en viktig roll.

Vi har framlagt en rad férslag som syftar till att forbittra budgetsyste-
met bdde nir det giller innehéllet i det underlag som behévs for
statsmakternas beslut och nir det giller mojligheterna att realisera
besluten i enlighet med beslutsfattarnas intentioner. I detta kapitel
beskrivs kortfattat hur vira forslag paverkar budgetprocessen, frimst vad
giller utformningen av vissa centrala dokument i budgetsystemet. Den
mer detaljerade utformningen av dessa dokument presenteras i bilaga 6.
Avslutningsvis diskuterar vi hur férslagen forhéller sig till de traditionella
budgetprinciperna.

14.2 Budgetdokument
14.2.1 Bakgrund

Vi diskuterar nu de olika budgetdokumentens utformning. Férst behand-
las de planeringsdokument, som utgér bakgrund till budgetprocessen, och
ddrefter de dokument som framstills fére, under respektive efter
budgetaret.

I budgetarbetet férmedlas ofta endast kortsiktigt informationsunderlag
for resurstilldelningen f6r det kommande budgetéret. Underlag f6r lang-
siktig planering saknas i dessa fall, eftersom budgetbeslutens konsekvenser
for handlingsfriheten pé lang sikt inte tillrdckligt belyses. Vi har fram-
hillit vikten av att budgetsystemet pa ett systematiskt sdtt beaktar de
langsiktiga aspekterna av de kortsiktiga budgetbesluten. Det dr av sirskild
vikt att de kortsiktiga besluten ses mot bakgrund av mer langsiktiga 6ver-
vidganden.
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Budgetsystemet bor férbéttras i detta avseende genom en utbyggd
planeringsverksamhet. Studier pa lingre sikt bor ddrfér samordnas med
den 4arliga budgetprocessen. Vi har fOreslagit att studier med en
tidshorisont pd normalt mellan 10 och 20 ar, perspektivstudier, genomfors
med syfte att sektorvis skissera bl. a. alternativa utvecklingslinjer savil vad
giller den miljo i vilken sektorn verkar som i friga om de 6nskemadl som
kan forvintas komma att stdllas pa den. Vi har ocksa fOreslagit att det
nuvarande langtidsbudgetarbetet byggs ut till att omfatta bl. a. dven
redovisning av alternativ fér olika verksamheters utveckling pa 5 ars sikti
s. k. sektorstudier. Planeringsverksamheten pé& statsmaktsniva bor
kompletteras med en planering pd myndighetsniva, och vi har foreslagit
att detta sker genom verksamhetsplaner pa normalt 4 ars sikt.

Syftet med samtliga dessa dokument dr att Oka beslutsfattarnas
handlingsfrihet genom ett férbittrat beslutsunderlag for de arliga
budgetbesluten. Dessa beslut kan dirigenom fattas i ett mer langsiktigt
perspektiv, samtidigt som man i gorligaste man kan skapa valfrihet mellan
olika alternativ i framtiden.

14.2.2 Fore budgetaret
Budgetdirektiv

Budgetarbetet i mer begriansad mening bor inledas med att regeringen
utfirdar budgetdirektiv for arbetet. Vi har foreslagit att dessa direktiv
utfiardas frimst i form av tvd dokument, ndmligen dels allménna
budgetdirektiv med generella riktlinjer for myndigheternas budgetarbete
samt tekniska och formella anvisningar, dels sirskilda budgetdirektiv med
for den enskilda myndigheten avpassat innehall.

De allminna budgetdirektiven bor bl. a. innehélla uppgifter om vilken
information som i princip samtliga myndigheter bor redovisa i budget-
forslagen. Sirskild uppmaiarksamhet bor dgnas den information som bor
limnas om investeringarna. Aven externa effekter av verksamheterna bor
uppmirksammas. Detta giller dven konsekvenserna av dndrade eller nya
foreskrifter som paverkar gillande standard och kan leda till vdsentliga
kostnadsdkningar. Mer djupgdende analyser bor ddremot ske i samband
med de samhillsekonomiska kostnads-intdktsanalyserna, som fOreslds
bedrivas i annan ordning. Vidare bor i de allmédnna budgetdirektiven
riktlinjer ges for hur férmogenhetsredovisning och kapitalkostnadsredo-
visning normalt bor ske och for hur investeringskalkyler bor utformas.

De sdrskilda budgetdirektiven kan betraktas som en komponent i
planeringsverksamheten. Det frimsta syftet med dessa direktiv 4r att
bidra till att visentligt beslutsunderlag f6r budgetbehandlingen utarbetas.
Avsikten dr ddremot inte att tidigareligga budgetbesluten. Direktiven kan
innehélla uppdrag att mer i detalj studera i planeringsdokumenten
diskuterade alternativ. De sdrskilda budgetdirektiven kommer ddrmed att
kunna utgéra en link mellan de olika planeringsdokumenten pa
statsmaktsnivd och den Aarliga budgetprocessen. De bor ocksa innehalla
planeringsdirektiv, t.ex. anvisningar om resursramar. I de sirskilda
budgetdirektiven bor vidare regeringen, nidr informationsbehovet sa
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kriver, medge undantag frin de i de allminna budgetdirektiven upp-
stillda kraven pd information om f6rmdgenhet och kapitalkostnader.
Didrmed mojliggdrs att informationen anpassas till de dnskemal som fore-
ligger i de enskilda fallen.

Budgetforslag

De forslag vi presenterat paverkar i hég grad utformningen av myndighe-
ternas budgetforslag. Samtidigt har vi betonat vikten av att den
information som bor limnas i férsta hand utformas si att de for
respektive verksamhet relevanta uppgifterna kommer till beslutsfattarnas
kdinnedom. Vi har dadrfér inte funnit anledning att utarbeta detaljerade
riktlinjer f6r myndigheternas budgetforslag fér det kommande budget-
aret. utan anger endast allminna riktlinjer.

I myndigheternas drliga budgetforslag bér — férutom budgetforslaget
fér det kommande budgetiret — verksamhetsplanen presenteras samt en
redogorelse for verksamhetsalternativ vid olika resursramar och eventuellt
olika alternativ for inriktning av verksamheten inom samma resursram
som budgetforslaget. P4 si vis kan planeringen fylla sin uppgift att ge ett
béttre underlag for det arliga budgetarbetet. Myndigheterna bér dessutom
— sedan regeringen lagt fram budgetpropositionen — redovisa konsekven-
serna av eventuella stabiliseringspolitiska atgirder, sdisom nyanstillnings-
stopp och tillfdlliga anslagsnedskédrningar under 16pande budgetar.

De stabiliseringspolitiska undersékningar vi genomfdrt har visat att det
pa utgiftssidan framfor allt dr investeringarna som kan anvindas i kon-
junkturpolitiskt syfte. Som underlag f6r statsmakternas beslut om
viktigare investeringar bér myndigheterna dédrfor redogdra fér objektens
stabiliseringspolitiska konsekvenser, dvs. lige i tid och — om méjligt —
i rum. Mojligheterna till tidigare- och senareliggningar bér kartliggas.
Vidare bor redovisas investeringskalkyler som belyser objektens finan-
siella innebdrd.

Aven vira forslag om rollférdelningen mellan statsmakterna och
myndigheterna kommer pa sikt att péaverka budgetférslagen i den
meningen att uppmirksamheten i stérre utstrickning inriktas mot
verksamheternas resultat och mindre mot val av resursslag,

Budgetproposition med bilagor

Budgetpropositionen ir regeringens viktigaste handlingsprogram for det
kommande budgetaret och utgér dirmed ocksd utgidngspunkten for
riksdagens arbete. Den innehéller en bedémning av vilka 6nskemal som
kan tillgodoses inom ramen fér statens beriknade inkomster, frimst
skatter. Denna bedomning grundas ocksa pa en uppfattning om konjunk-
turldget under det kommande budgetéret, si att skillnader i tillgdng och
efterfrdgan pa samhillets resurser i gorligaste mén kan motverkas genom
den statliga budgeten.

Budgetpropositionen innehaller enligt véra forslag — férutom regering-
ens fOrslag till statsbudget — finansplan med inkomstberikningar och
nationalbudget, en bilaga om f6r olika sektorer gemensamma frigor,
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sektorbilagor, en investeringsbilaga och en bilaga redovisande de medel
som tillkommer staten men som anvisats utanfor statsbudgeten samt kan
vidare innehalla en beredskapsbudget for forsvarsvidsendet.

Budgetpropositionen ir ett omfangsrikt och detaljrikt dokument pa
uppemot 4 000 sidor. Fér att tillgodose kravet pa béttre information om
det statliga budgeten har vi tidigare utgett en sammanfattning av
regeringens budgetproposition fér budgetaret 1972/73. Denna skrift har
sedan legat till grund fér en liknande sammanfattning, utarbetad inom
finansdepartementet, fér budgetéaret 1973/74.

A. Forslag till statsbudget

Den nuvarande riksstaten bestar dels av en totalbudget, dels av drift- och
kapitalbudgetar, Den férra bdr ersittas av statsbudgeten, medan de tva
senare utgar. Hirigenom férenklas budgetuppstillningen avsevért och blir
dirmed mer dverskadlig. Motivet bakom uppdelningen av budgeten i en
driftbudget och en kapitalbudget ar 1937 var att alla férdndringar i
statens férmoégenhet skulle redovisas dppet. Detta motiv har emellertid
inte lingre samma aktualitet. Investeringsutgifterna bor dock aven
framdeles redovisas for sig i budgetuppstillningen.

I diagram 14: 1 redovisas ett exempel p en statsbudget.

Vad giller budgetens utgiftssida har vi foreslagit att den nuvarande
huvudtitelsindelningen pa sikt ersitts med en dndamélsindelning av bud-
geten. Hirigenom ger budgetuppstillningen en klarare bild av statens
verksamhet, samtidigt som forutsittningar skapas for rationellare av-
vigningar i resursférdelningen. (Forslaget om en indamalsindelad bud-
get paverkar sjilvfallet de flesta av 6vriga budgetdokument;)'Vi vill erinra
om att exemplet pa dndamélsindelning har gjorts med utgédngspunkt i de
verksamheter som f. n. redovisas pd budgeten. Vid ett slutligt stdllnings-
tagande till utformningen av en sektorindelning maste &dven andra
faktorer beaktas.

I budgetuppstillningen bor driftutgifter och investeringsutgifter skiljas
at. Orsaken hirtill 4r att utgifter, som rér endast det kommande
budgetirets 16pande verksamhet, bor redovisas skilda frin utgifter for
investeringar som i allminhet kommer till nytta férst under framtida
budgetér. Investeringsanslagen bor finansiera avgransbara storre investe-
ringar (av sdvil fysisk som “immateriell” karaktdr) samt bidrag till
anliggnings- och investeringsverksamhet it kommuner och andra. Vidare
bér okningar av rorelsekapital, lager6kningar och statens utlaning
finansieras dver investeringsanslag.

Mot bakgrund av det férvintade konjunkturldget bor statsmakterna i
budgetarbetet avgdra vilka av de godkidnda objekten som skall paborjas
under det kommande budgetaret (“objekt i etapp I”’) och vilka som kan
ansta till ett féljande budgetdr (“objekt i etapp II’’). Konjunkturliget
avgor nir dessa senare objekt skall utforas, under det kommande budget-
iret eller senare. Objekten etapp II bor dels finansieras 6ver vederbérande
sakanslag, dels genom en finansfullmakt till regeringen. For att dven
investeringsbidragen till kommunerna skall kunna varieras i stabiliserings-
politiskt syfte har vi fbreslagit att en konjunkturklausul inférs i
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ifrdgavarande statsbidragsforfattningar, Hérigenom blir det méjligt for
regeringen att savil héja som sinka det ordinarie bidraget, beroende pa
konjunkturldget. Genom dessa atgirder torde mojligheterna att utnyttja
den statliga budgeten i stabiliseringspolitiskt syfte férbittras.

Det bér saledes vara méjligt att underskrida anslag, t.ex. genom
senareldggningar av investeringar eller genom sinkningar av investerings-
bidrag.

Vi har fGreslagit ett nytt anslagssystem med den innebdrden att
samtliga nuvarande anslagstyper ersitts med en enda anslagstyp. Visent-
liga Gverskridanden bér beslutas av riksdagen medan regeringen bor fa en
generell fullmakt att, forutsatt att de sakliga anslagsvillkoren ir uppfyll-
da, medge Overskridande av anslagen med antingen 10 % av anslags-
beloppet eller 1 mkr (endast ett av villkoren behdver vara uppfylit).
Systemet med anslagsbehallningar avskaffas. Vart frslag om anslags-
system dr motiverat av sdvil resursstyrningsskil som stabiliseringspoli-
tiska 6nskemal och vidare av behovet av férenkling av budgetsystemet.

P& budgetens inkomstsida innebir den nya uppstillningen inga stérre
skillnader gentemot nuliiget,

I bilaga 6 redogdrs fér den detaljerade utformningen av den nya
statsbudgeten.

Budgetsaldot kommer, liksom f. n., i princip att ange skillnaden mellan
beriknade inbetalningar och utbetalningar. Budgeten foreslis dven i
fortsdttningen bygga pa kassabokforingsprincipen. I kapitel 5 anges
varfér budgetsaldots konjunkturpolitiska betydelse ar begrinsad. Enligt
forslagen i kapitel 10 kommer ett eventuellt dverskott eller underskott
inte att paverka férmégenhetsredovisningen, eftersom budgetutjamnings-
fonden, som f. n. balanserar budgetsaldot till kommande budgetar, utgar.

B. Finansplan

Finansplanen bor, liksom f.n., innehalla regeringens bedomning av
konjunkturliget och riktlinjer fé6r den ekonomiska politiken, Den ir
saledes av central politisk betydelse. Vara férslag om utékad stabilise-
ringspolitisk information och bittre belysning av finanspolitikens verk-
ningar syftar till att i vésentlig mén férbittra underlaget for regeringens
stdllningstagande till den ekonomiska politiken.

Vi har dven 6vervigt méjligheterna att gora nationalbudgeten, som ir
en bilaga pad ca 200 sidor till finansplanen, mer lattillganglig for sin
mélgrupp: riksdagen, statsdepartementen, politiska och fackliga organisa-
tioner samt niringslivets organisationer. En tinkbar mojlighet kan vara
att dela upp nationalbudgeten i en huvudtext pé ca 50 sidor, som utgors
av en sammanfattande analys av de ekonomiska utsikterna, och en bilaga,
som behandlar olika delomriden av ekonomin.

Ovriga bilagor — specifikation av driftbudgetens inkomster, férslag till
investeringsplan och investeringsstater och vissa tabeller — férindras som
en konsekvens av vara forslag pa sitt som framgér av bilaga 6.
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C. Sektorbilagor

Huvudtitelsbilagorna innehaller f.n. — férutom utdrag ur protokoll
m.m. — en Oversikt &ver verksamheten inom omradet, anslagsvisa
redogorelser for verksamheten vid de olika myndigheterna samt hemstil-
lan rérande anslag och anslagsbelopp.

Den foreslagna dndamalsindelningen av budgeten innebidr att de nu-
varande huvudtitelsbilagorna ersdtts med sektorbilagor. Dessa bor inne-
halla sektoravsnitt, programavsnitt och organisationsavsnitt. Vidare kan
finnas ett investeringsavsnitt for de investeringar inom sektorn som inte
kan hidnfdras till ndgot sdrskilt program.

I sektoravsnitten diskuteras utvecklingstendenser och problem inom
sektorn. Detta kan ske med anknytning till en redovisning av planerings-
liget for perspektiv- och sektorstudier. Vidare bor sektorns program-
struktur, dvs. indelningen i huvudprogram och program redovisas. I
anslutning hirtill bér de Overgripande avvdgningsproblemen inom sektorn
och stdllningstagandena till dessa behandlas. Avsnitten avslutas med en
diskussion av och hemstdllan om for sektorn gemensamma #ndamal.
Dessa avsnitt anknyter till de 6versikter som f.n. limnas i huvudtitels-
bilagorna.

I programavsnitten presenteras regeringens redovisning av verksamhe-
terna, varvid mal och riktlinjer f6r verksamheterna diskuteras. Program-
beskrivningarna kan avse olika anslag, t. ex. programanslag och investe-
ringsanslag. Redovisning av kostnader bor ske i 6kad utstrickning, liksom
av programmens effekter pa andra statliga och icke-statliga verksamheter.
Prestations- och resultatredovisning bor i gérligaste médn komma till stind,
eftersom uppmirksamheten mer 4n f. n. bodr riktas mot verksam-
heternas resultat. Balans- och resultatridkningar redovisas i férekommande
fall. Hemstdllan om anslagsbelopp och #4ven om riktlinjer fér den
verksamhet, som anslagen skall finansiera, gors har,

I organisationsavsnittet presenteras de myndigheter vilkas huvudsakliga
verksamhet hidnfors till sektorn i friga. Varje myndighet bdr redovisas i
enbart ett organisationsavsnitt i budgetpropositionen. Vidare anges i
avsnittet hur sektorns olika program fordelar sig pd myndigheter.

I bilaga 6 presenteras en tinkbar utformning av dessa avsnitt.

D. Investeringsbilaga

Investeringarna har stort stabiliseringspolitiskt intresse i och med att de
olika investeringsobjektens tillverknings- eller uppbyggnadsprocess, som
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