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Utgivarens forord

I statsbudgeten laggs grunden for besluten om den offentliga sektorns
storlek och finansiering och om hur dess resurser skall disponeras. Déar
kommer ocksa regeringens ekonomiska politik till konkret uttryck. Det
galler savédl Overgripande samhillsekonomiska och statsfinansiella
Overviaganden som mer specifika atgirder i det aktuella ekonomiska
laget.

Trots den centrala roll som statsbudgeten alltsa spelar, har det hittills
inte funnits ndgot standardverk med en samlad beskrivning och analys
av dess utformning och de regler och processer som styr dess innehall.
Med sitt 6kade engagemang i frdgor som beror den offentliga sektorn
har SNS nu velat rdda bot pa denna brist. Det ar viktigt for samhalls-
debatten att de principer, synsidtt och processer som ligger bakom
statsbudgetens utformning ar vél kanda och forstadda.

Den svenska statsbudgeten ar i forsta hand tankt att anvandas vid
forvaltnings- och ekonomiutbildning vid universitet och hégskolor och
vid utbildning av budgethandlédggare i statsforvaltningen. Den bor ock-
sd kunna tjanstgéra som informationskilla och referensverk for alla
dem som i olika egenskaper har intresse av eller vill paverka den
svenska statsbudgeten.

Forfattarna, Jan-Erik Lane och Stefan Back, dr bdda statsvetare.
Lane ar professor i offentlig forvaltning och verksam vid national-
ekonomiska institutionen vid Lunds universitet. Back forskar vid stats-
vetenskapliga institutionen vid samma universitet. Till sin hjilp har de
haft en rad sakkunniga referenspersoner i statsférvaltning och forsk-
ning.

Stockholm i maj 1989

Hans Tson Soderstrom
VD i SNS






Forord

Syftet med denna bok ar att orientera om statsbudgeten, dess form och
roll i den offentliga sektorn i Sverige.

Statsbudgetens utveckling analyseras fran inkomstsidan sivil som
frdn utgiftssidan. En redogorelse lamnas for olika anslagstyper, in-
komstslag och budgetposter liksom fér de grundlagsstadganden och
andra regler som skall styra budgetsystemet. Budgetprocessen placeras
i ett vidare perspektiv med hjilp av de varierande betraktelsesitt som
finns i den internationella budgetteorin. Kapitel 1—5 handlar om bud-
getens struktur och har ett institutionellt perspektiv. Ett forsok att
fanga in aspekter pa dynamiken i budgetprocessen gors i kapitlen 6—9.

Med tanke pa avsaknaden av ett egentligt standardverk om statsbud-
geten har vi valt att vara ganska utforliga i syfte att nagot fylla ut det
tomrum som finns i statsvetenskaplig och ekonomisk forskning. Boken
kan anvindas i kurser i statskunskap, ekonomi, offentlig férvaltning
samt samhéllskunskap vid universitet och hogskolor. Den vénder sig
dven till budgethandldggare i statsférvaltningen.

SNS som tog initiativet till boken har varit vdnliga att ordna sa att en
rad personer limnat virdefulla synpunkter och kritik som lett till
revideringar och tilligg. Vi ar skyldiga foljande ett stort tack: Goran
Arvidsson, Bengt Jacobsson, Gert Jonsson, Torbjérn Larsson, Kerstin
Lundgren, Richard Murray, Peter Stenkula, Sture Strémqvist och Lars
Soderstrom.

Arbetsfordelningen mellan forfattarna har varit den att Stefan Back
skrivit fullstindiga utkast till kapitlen 1—5 samt inledning och av-
slutning, medan Jan-Erik Lane svarat for kapitlen 6—9 samt for en
slutlig 6verarbetning av hela boken.

Lund i april 1989

Jan-Erik Lane Stefan Back






Inledning

Budgeten

Statsbudgeten &r en plan for statens inkomster och utgifter som fast-
stalls av riksdagen. Planen omfattar de statliga myndigheterna och
affarsverken men berdr i praktiken den totala offentliga sektorn och
hela samhillsekonomin. Genom skatter, avgifter och de statliga bi-
dragen till hushéll och foretag paverkar statsbudgeten dven den privata
sektorn. Syftet med denna bok &r att presentera statsbudgeten, bud-
getsystemet och budgetprocessen i Sverige med avseende pa betydelse,
historik och utveckling. Dérvid belyses saval regler och regleringar som
inkomster och utgifter. Utifrdn detta fors sedan en diskussion déar
budgetteori lyfts fram for att soka forklara budgetens speciella proble-
matik. Med utgéngspunkt i nigra modeller soker boken olika for-
klaringar till statsbudgetens utveckling och utseende.

En budget ar en plan 6ver de inkomster och utgifter som berdknas for
en avgransad framtida period — budgetaret (Ysander, 1982). Staten ar
inte ensam om att uppratta sddana planer utan budgetar anvinds dven
av foretag, kommuner och andra organisationer. Begreppet budget kan
definieras pa foljande sitt:

...en hushallsplan i vilken foére en riakenskapsperiods boérjan anges vilka
inkomster som kan berdknas inflyta under den kommande perioden samt
for vilka dndamal dessa inkomster och andra tillgangliga medel under
samma period far eller skall anviandas. Budgetens viktigaste kdnnemérke ar
att den alltid ar uppgjord i forvdag. Detta utesluter inte att den kan korrige-
ras sedan den budgeterade perioden inletts (Murray, 1970:11).

Statsbudgeten &r inte den enda publika budgeten. Kommunerna - for
nirvarande 284 till antalet — och de 23 landstingskommunerna har
expanderande budgetar, vilket i hog grad bidragit till den offentliga
sektorns tillvaxt. De kommunala budgetarna skiljer sig fran den statliga
pa en rad punkter — inkomst- och utgiftsstruktur, budgetperiod, bud-
getprocess m m — och ar dven inbdrdes olika. De ar av mycket va-
rierande storlek, vilket medfor att budgetsystemen skiljer sig frdn kom-
mun till kommun. Stockholms stad budgeterar t ex omkring tvdhundra-
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femtio génger storre driftskostnader jimfért med de allra minsta
kommunerna. Det gemensamma f6r de kommunala budgetarna ar
emellertid att de i hog utstrdckning adr beroende av statsbudgeten for
bidrag till drift, investeringar och i de allra flesta fall d&ven skatteutjam-
ning. Det faller sig darfor naturligt att koncentrera denna framstallning
till statsbudgeten, eftersom den &r ett Gvergripande dokument for hela
den offentliga resursallokeringen. Den har till och med en vidare
funktion 4n sé:

I ett modernt samhille spelar statens budget en central roll nér det géller
bl a inkomst- och resursfordelningen i samhallet, prisutvecklingen, fram-
stegstakten och den ekonomiska utvecklingen 6éver huvud taget. Budget-
politiken, ocksa kallad finanspolitiken, &r tillsammans med penningpoliti-
ken (kreditpolitiken) den ekonomiska politikens huvudinstrument (Vinde
& Petri, 1976:65).

Den publika budgeten fungerar som ett styrinstrument genom mojlig-
heterna att férdela medel till olika andamal och mellan anslagsaskande
myndigheter samt genom makten att beskatta inkomster, kapital, pro-
duktion, miljofarlig konsumtion osv. Dels styrs de egna myndigheterna
via regleringar av anslagen, dels styrs i ett vidare perspektiv dven
samhallsutvecklingen i 6nskad riktning genom beskattning eller anslag
till verksamheter eller till f{orméan for de sociala grupper man vill gynna.
Medan styrningen av den overgripande samhéllsutvecklingen handlar
om ekonomisk politik med budgeten som instrument for mél som full
sysselsittning, rimlig inflation och ekonomisk tillvéxt, sa har styrningen
av de egna myndigheterna alltmer kommit att inriktas pa effektiviteten
och produktiviteten i den offentliga sektorn.

Penningmedelsstyrning av de egna myndigheterna har antagits inne-
béra att:

...tillimparens val av mal och medel styrs av de penningmedel, som besluts-

fattaren stéller till hans férfogande. Styrningsformen kan verka specifikt och

generellt, det senare exempelvis genom att medelstilldelningen ytterst be-

stammer sadant som tillimpningsorganisationens drift, utbyggnad osv
(Lundquist, 1980:193).

Har fungerar budgeten som ett indirekt styrmedel till skillnad fran
exempelvis orderstyrning, programstyrning och malstyrning. En speci-
fikt verkande styrningsform innebér att riksdag och regering avser att
paverka ett enda tillimpningsbeslut. Nar det giller penningmedel-
styrning kan statsmakterna t ex héja en myndighets anslag till det
specifierade omradet forskning i syfte att &stadkomma ett forsknings-
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eller utvecklingsarbete inom myndigheten. En generellt verkande styr-
ningsform skulle daremot innebéra att riksdagen hojer eller sanker ett
klumpsummeanslag till en central myndighet som sedan skall foérdela
dessa medel vidare pa regionala och lokala myndigheter.

Hur val penningmedelsstyrningen fungerar och hur medvetet den
anvands, dr ett omtvistat problem som vi skall &terkomma till. Har kan
vi konstatera att budgeten kan vara ett instrument for penningmedels-
styrning, men att saval statsforvaltningen som samhillet i stort dven
styrs genom lagar, information, organisation m fl mekanismer som kan
kombineras for att &stadkomma vissa aktiviteter eller forandringar.

Medan budgeten ar en plan, ett dokument eller ett instrument kan
termen budgetsystem anviandas som beteckning pa budgetens omgiv-
ning. Denna begrinsas av grundlagens dvergripande bestimmelser om
finansmakten och av kompetens- och uppgiftsfordelning mellan riksdag
och regering samt genom regler, tillimpningsforeskrifter, praxis och
tradition for anslagsframstéllningar, presentationsform och utseende,
budgettekniska principer, bokforingstekniska regler m m. I detta sy-
stem finns aktorer som deltar i budgetarbetet pa skilda nivder och
darvid spelar olika roller.

Statsbudgeten ar resultatet av de politiska och samhillsekonomiska
varderingar av den statliga verksamhetens omfattning, innehéll och
finansiering som kanaliserats genom budgetsystemet. Eftersom det ar
fraga om politisk budgetering kan budgetsystemet i den demokratiska
idealmodellen, liksom det byrékratiska systemet, betraktas som ett
subsystem till det politiska systemet (figur 1).

Figur 1: Budgetsystem, politiskt system och administrativt system

direktiv, kontroll

Politiskt 1 A
Y 4 a|] tivt system
Z [ | anslag, féreskrifter. . —
E E;‘;z::' allmanna rad
anslagsframstaliningar
Krav, Feni Presta-
stod redovisningar tioner
Skatter,
avgifter
/

l | SAMHALLET E;
P

Modellen beskriver budgetprocessen i en demokrati. Statsmakterna
forfogar Over tre slags resurser: lagar, pengar och personal. Med bud-
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getsystemet styrs forvaltningen genom anslag och foreskrifter om hur
dessa skall anviandas. Statsmakterna far ocksa information genom myn-
digheternas anslagsframstéllningar (AF) och rakenskaper; budgetsyste-
met ar bade ett informations- och ett styrsystem.

Inte séllan har likhetstecken satts mellan budgetprocessen och den
tid som forflyter frdn lokala och regionala myndigheters petitaarbete
till att anslagna medel tas i ansprdk av myndigheterna (Soderlind &
Petersson, 1988:294). Budgetprocessen inleds aret innan budgetaret
borjar och avslutas flera manader efter budgetarets slut. Det ar fraga
om en cyklisk process dér startpunkten for nésta budgetprocess inleds
innan den forra dr avslutad. Under denna process vandrar budgeten
fran etapp till etapp dar olika delar av budgetsystemet aktiveras: (a)
budgetforslaget utarbetas, (b) budgeten faststills, (c) budgetens reali-
sering foljs upp genom bokféringen, (d) budgetutfallet presenteras och
analyseras samt slutligen (e) revision av avslutade rakenskaper (Mur-
ray, 1970:16; Budgethandboken).

En budgetteori ar en teori om budgetsystemet och budgetprocessen.
Eftersom budgetsystemet styr och paverkar budgetprocessen kommer
var framstallning att inriktas pa analysen av budgetsystemet. Det finns
bade beskrivande och foreskrivande teorier om statsbudgeten. Medan
den beskrivande budgetteorin syftar till att kartldgga hur budgetering
faktiskt gar till pd olika nivder inom den offentliga sektorn, har den
normativa budgetteorin till uppgift att komma med rekommendationer
om hur budgetsystemet bor dndras for att vissa mal skall kunna be-
framjas.

Kunskapslaget

Man kan i budgetforskningen urskilja olika forskningsinriktningar ut-
ifran en enkel input-output-modell for offentlig resursallokering.

Figur 2: En modell 6ver politisk budgetering

Skatter och Allokeringsprocess Resursallokering

avgifter » (B) e
(A) ©

1 (D). |
Omgivning L
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I den demografiska ansatsen analyseras relationen mellan (D) och (C).
Budgetutfallet forklaras med omgivningsfaktorerna behov, resurser
och politik. Ett klassiskt arbete i denna tradition ar T. Dyes Politics,
Economics and the Public (1966) som drev tesen att "’Politics does not
matter”, dvs att budget-, kostnads- eller programvariationer mellan
olika delstater och kommuner kan férklaras enbart med hjilp av ex-
ogena faktorer som befolkningsstruktur, skattekraft, urbaniseringsgrad
eller néringsstruktur. Senare studier har emellertid minskat tilltron till
den demografiska ansatsen.

Betydligt forsiktigare dn Dye var 1. Sharkansky i The Politics of
Tuxing and Spending fran 1969 och R.I. Hofferbert i The Study of
Public Policy fran 1974. Visserligen konstaterade dessa forfattare sam-
band mellan omgivningen och storleken pé olika offentliga program,
men relationerna var inte starka eller entydiga. En huvudfraga i denna
ansats ar vilka slutsatser om allokeringsprocessens betydelse man kan
dra av empiriska resultat i form av korrelationer mellan omgivnings-
faktorer och budgetprogrammens storlek. J. Danziger visade i Making
Budgets. Public Resource Allocation (1978) — en studie av engelska
kommuner — att véasentliga férklaringsproblem aterstar efter en analys
av relationen (D) - (C) eftersom omgivningsfaktorerna niar de anférs
som forklaringar inte ticker mer an hélften av variationen i kommunala
budgetprogram. Férnyade provningar av enkla modeller med generella
exogena faktorer har givit ringa resultat (Newton, 1982; Sharpe &
Newton, 1984, Newton & Karran, 1985). Det verkar som om den
kraftiga expansionen av kommunal verksamhet, den 6kade betydelsen
av statsbidrag i olika former samt en aktiv statlig reglering av den
kommunala verksamheten har motverkat implikationer frdn exogena
faktorer, dven om den tidigare forskningen kanske dverbetonat vikten
av sadana faktorer (Lane, Magnusson, Arvidson & Back, 1989). Enligt
D. Anckar och K. Stihlberg (1980) kan man inte fran en korrelation
mellan (D) och (C) dra slutsatsen att (B) ar betydelselos.

Ett annat sitt att soka forklara budgetutfallet bestar i att studera
detta 6ver tiden. A. Wildavsky visade att budgetprocessen kan analyse-
ras i en enkel ekonometrisk modell, i vilken arets utfall forklaras med
foregdende ars utfall plus en tillvixtparameter. Allokeringsprocessen
(B) préaglas av begrinsad rationalitet, vilket medfér att resursalloke-
ringen (C) tenderar att f4 en marginalistisk utveckling 6ver tiden.
Analyser av budgetprocessen 4r ofta nigon slags tillimpning av denna
inkrementella ansats. Wildavskys The Politics of the Budgetary Process
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fran 1964 ar ett pionjararbete i denna teori som han f6ljt upp med
studier av budgetering i utvecklingslidnder, Planning and Budgeting in
Poor Countries fran 1974, av budgetprocessen i Whitehall i The Private
Government of Public Money fran 1974 samt av nationell budgetering i
Washington i The Deficit and the Public Interest: The Search for Re-
sponsible Government in the 1980s, 1989. Wildavsky har i Budgeting
(1986) redovisat en komparativ teori kring budgetsystems bestands-
delar och sitt att fungera i olika lander.

Budgeteringsprocessen pa delstatsniva i USA kartlades av T. Anton i
The Politics of Expenditure in [llinois (1966). Studier av amerikanska
stiders budgetering gjordes av Anton i Budgeting in Three lllinois
Cities (1964) och av A. Meltsner i The Politics of City Revenue (1971).
G. Crecine studerade kommunal budgetering i Governmental Problem-
Solving (1969). Till de viktigare empiriskt orienterade studierna hor J.
Lords The French Budgetary Process (1973). Inkrementalismen upp-
fattades allmént som mera acceptabel dn den demografiska ansatsen,
mycket pé grund av att dessa modeller kunde tolkas i beslutsteoretiska
termer som begrédnsad rationalitet enligt H. Simon och J. March eller
marginalism enligt C. Lindbloms tolkning (March & Simon, 1958;
Braybrooke & Lindblom, 1963).

Den internationella teoretiska debatten praglas av oenighet mellan
foresprakare av olika teoriansatser. En rad vésentliga fragor kring
budgetsystemets natur och budgetprocessens reformering dr dnnu inte
avgjorda. For somliga framstér den mélorienterade och effektivitets-
strivande programbudgeteringen som bade mojlig och dnskvéard. Har
kan ndmnas studier av A. Schick och D. Novick. For andra som
Wildavsky och Sharkansky ar programbudgetering omdjlig och icke
onskvird. Enligt vissa innebédr programbudgetering decentralisering
medan andra hdvdar att en sddan budgetering forutsitter centraliserat
beslutsfattande. Programbudgeteringsansatsen har uppfattats som tvi-
velaktig pa grund av att den bygger pa en rationell beslutsmodell och
dess krav pé fullstandig information, konsistenta preferenser och nytto-
maximering.

Enligt den s k garbage can-skolan &r irrationella beslutsprocesser
sannolika i budgetprocessen (March & Olsen, 1976). Den tidigare
tilltron till inkrementalismen har dvergetts i den internationella bud-
getteorin som i stillet for att betona stabilitet koncentrerar sig pa
beslutssvarigheter, t ex underskott och fiskal stress. Flera forskare har
visat pa den ekonomiska stagnationens betydelse for synen pa offentlig
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budgetering. Ett nordiskt exempel dr T. Beck Jorgensens Ndr staten
skal spare (1981). Typiskt dr att Wildavsky i revideringen av sin bok
frdn 1964 — The New Politics of the Budgetary Process (Wildavsky,
1988) hivdar att budgetering numera bygger pé att basen ar fundamen-
talt omtvistad medan inkrementet, den arliga férdndringen, dr okon-
troversiell.

I Sverige verkar mangden kunskap om politisk budgetering sta i
omvant forhallande till budgeteringsprocessens betydelse i samhillet.
Den rent kamerala och juridiska sidan finns belyst i B. Molin, L.
Maénsson och L. Stromberg Offentlig forvaltning (1973). 1 detta arbete
redovisades resultat av empiriska studier kring nagra aspekter av be-
slutsfattandet som t ex informationsinsamlandet. Betrédffande for bud-
getering vésentliga skeenden som hérledning av handlingsalternativen,
analys av handlingsalternativens konsekvenser, vardering av handlings-
alternativen och val av alternativ konstaterade forfattarna:

For denna del av framstéllningen finns inget egentligt empiriskt material
rérande den svenska forvaltningen (Molin, Ménsson & Stromberg,
1973:269).

I Petita (1975) redovisade D. Tarschys och M. Eduards resultat av
forskning kring de argument som foérekommit i statliga myndigheters
anslagsdskanden 1910—1970. Statliga myndigheter begérde arligen ok-
ningar i tilldelning. Anslagsargument kan vara av tva slag: (a) resursar-
gument och (b) prestationsargument. Kategori (a) ar argument for
produktionen av myndighetsaktiviteter, t ex obalans i friga om mixen
av produktionsfaktorer, forvaltning av redan befintliga kapitaltillgdng-
ar, moderniseringsbehov av inventarier, konsekvens- och réttvisemotiv
och kompensation for inflationen. Kategori (b) dr argument for nyttan
av myndighetens verksamhet. Hit hor hanvisningar till efterfrégan,
overgripande samhillsmal eller redan fattade beslut.

Under 1900-talet har samtliga dessa argument férekommit i ungefar
samma utstrdckning. En storre fordndring i budgeteringsprocessen
skedde emellertid mellan 1950 och 1970 - det rationalistiska genom-
brottet. Samma argument aterkommer men sammanhanget dr for-
dndrat:

... en forskjutning saval i myndigheternas satt att resonera som i deras syn
pa sin egen verksamhet och pa statsmakternas uppgifter (Tarschys & Edu-
ards, 1975:75).



Studien dr exempel pa en traditionell statsvetenskaplig ansats, den
idéhistoriska/idéanalytiska. Denna ansats behéver kompletteras med
andra metoder, vilket ocksé forfattarna antyder:

Med denna utveckling (budgetsektorns tillvaxt) foljer ett behov av nya
kunskaper. Marknadssektorns férdelningsmekanismer har nationalekono-
merna ldnge studerat, men om budgetsektorns férdelningsmekanismer vet
vi avsevdart mindre ... den faktiska budgetprocessen ar dnnu i stort sett
outforskad (Tarschys & Eduards, 1975:118).

I Sverige har budgetbeteendet hos regeringen och de centrala statliga
myndigheterna under efterkrigstiden analyserats av E. Amna i Plan-
hushdllning i den offentliga sektorn? (1981). B. Jacobsson kartlade myt
och verklighet i departementens styrning av &mbetsverken i Hur styrs
forvaltningen? (1984). Uppfoljningsproblematiken — att studera de fak-
tiska effekterna av olika program och budgetposter — har analyserats av
E. Vedung (1986) och R. Premfors (1989). Budgettekniken inom vissa
statliga affirsverk har analyserats av T. Polesie i Andamdlsbudgetering
(1976). En skiss over budgetreformer fram till 1970 finns i C. Murrays
Budgetteknik (1970). I arbetet beskrivs speciellt fordndringarna fore
introduktionen av programbudgeteringsmodellen, namligen 1911 &rs
reform och 1937 érs reform. B. Wittrock och S. Lindstrom kritiserar i
De stora programmens tid (1984) den radikala rationalismens politik
och dess medel programbudgetering, systemanalys och flerarsplane-
ring. Boken ir ingen studie av budgetbeteende men pévisar den stora
osdkerhet som praglar mal och medel i politiken samt ifragasatter
rationaliteten hos budgeteringsansatser som programbudgetering och
kostnads-/intdktsanalys. Den som soker kunskap om aktuella tenden-
ser maste ga till utredningsmaterial frén t ex Expertgruppen for Studier
i Offentlig Ekonomi (ESO) eller rapporter fran sakkunniga inom RRV
(G. Arvidsson). Hir bor Bergstrands och Nersings larobok nidmnas:
Ekonomisk styrning i statsforvaltningen (1979).

Av tradition har studier av den offentliga allokeringsprocessen varit
inriktade pa statsforvaltningen. Kommunal budgetering har beskrivits i
B. Fundahns och H. Holmgrens Kommunal ekonomi och planering
(1973) och L. Bromans Kommunal budgetering (1986), som ingaende
behandlar regler for utformningen av den kommunala budgeten. Bud-
getering, redovisning och finansiering i offentlig forvaltning av B. Fun-
dahn (1983) redogor bl a for det praktiska budgetarbetet i primdrkom-
muner, landstingskommuner och staten. E. Borgenhammars Makten
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over sjukhuset (1968) var en pionjarstudie av landstingskommunal bud-
getering. Den inverkan pa kommunal budgetering som méangden stat-
liga lagar och forordningar har analyserades av L. Andersson i Statens
styrning av de kommunala budgetarnas struktur (1979). I svensk forsk-
ning finns tva forsok att foérklara kommunala budgetvariationer med
omgivningsfaktorer: R. Murrays Kommunal servicebestdmning — fakto-
rer och beslutsprocesser (1980) och L. Johanssons Kommunal serviceva-
riation (1982). I en serie om tretton volymer utgivna av N. Brunsson
inom projektet Kommunal ekonomi och organisation har redovisats
omfattande foretagsekonomisk forskning om det kommunala ekono-
missystemet.

Avslutning

Statsbudgeten ar det Overgripande budgetallokeringsinstrumentet i
Sverige. Samhillsutvecklingen under efterkrigstiden har inneburit att
en allt storre andel av de totala resurserna allokeras och omfordelas via
den offentliga budgeten — statens och kommunernas. Budgetallokering
och budgetomférdelning kan analyseras ur olika synvinklar. Statsbud-
geten kan ses som ett offentligt hushall med olika slag av inkomster och
utgifter; som ett rittsligt bindande dokument med spelregler for bud-
getsystemets olika aktdrer; som det synliga resultatet av en komplex
interaktionsprocess i vilken strategier och taktik paverkar aktdrernas
beteende; som ett konjunkturpolitiskt instrument fér mél som full
sysselséttning, prisstabilitet och ekonomisk tillvixt. Vi skall i denna
bok forsoka belysa olika sidor hos statsbudgeten.

Kapitel 1 behandlar den offentliga sektorns expansion under efter-
krigstiden och belyser statens betydelse for sektorn. Kapitel 2 utgér en
redogorelse for statsbudgetens utformning under 1900-talet och grans-
kar nagra av de reformstravanden som forekommit. I kapitel 3 gar vi
igenom det aktuella regelverket for budgetregleringen i riksdagen samt
de krav och regler som riksdag och regering uppstiller for myndig-
heterna i budgetprocessen. Kapitlen 4 och 5 dr genomgéngar av stats-
budgetens inkomst- och utgiftssida dér utveckling och sammanhang tas
upp och speciella problem behandlas. Kapitlen 6 tar upp budgetpro-
cessen och i kapitlen 7, 8 samt 9 behandlas internationell budgetteori
som ekonomiska och politiska forklaringsansatser till budgeteringens
problematik.
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1. Den offentliga sektorn

Mycket har skrivits om den offentliga sektorns storlek och expansion
och om avgrinsnings- och definitionsproblemen (Brown & Jackson,
1978). Trots det ar begreppen offentlig sektor och offentlig tillvaxt inte
s& vildefinierade som man skulle kunna 6nska (Lybeck, 1984). An-
vindandet av begreppen forutsitter dels en avgrénsning av den offent-
liga sektorn, dels kriterier for hur sektorns storlek och tillvixt skall
matas (Kristensen, 1987).

Detta kapitel beskriver kortfattat sektorns utveckling och nulédge
med hjilp av de vanligast tillimpade definitionerna och mattstockarna.
Intresset fokuseras sarskilt pé statsbudgetens roll och betydelse for den
offentliga sektorn. D4 statsbudgeten har en central betydelse i fram-
stillningen faller det sig naturligt att vdlja ekonomiska matt som in-
komster och utgifter i stillet for att méta och beskriva sektorn med
matt som antalet offentligt anstallda eller antalet lagar som uttryck for
statens auktoritet.

Den offentliga sektorns roll i ekonomin

Den offentliga sektorn griper i stor utstrd:-ining genom olika ekono-
miska transaktioner in i den blandekonomi som den svenska ekonomin
ar exempel pa. Sektorn kdper och producerar varor och tjanster, gor
investeringar, omfordelar inkomsterna i samhillet och utgér ett in-
strument i den ekonomiska politiken (Atkinson & Stiglitz, 1980).

Offentlig konsumtion och produktion

Kostnaderna for en verksamhet omfattar inte bara inkop av varor och
tjdnster. Verksamheter har dven personalkostnader, lokalkostnader,
materialkostnader, kostnader for slitage och liknande. Inom méanga
verksamhetsomraden ar just personalkostnader den storsta delkostna-
den. I den fortsatta framstallningen forekommer termen offentlig kon-
sumtion som dr ett finansiellt begrepp for att méta resursanvdndning,
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dvs den offentliga sektorns anvindning av BNP. Ett annat begrepp ir
offentlig produktion. Skillnaden mellan begreppen offentlig produktion
och offentlig konsumtion illustreras i figur 1.1:

Figur 1.1: Offentlig produktion och offentlig konsumtion

Produktion Konsumtion
(A) Varor och tjanster produ- Forbrukning av Offentlig konsum-
cerade inom privat sektor | yaror och tjanster tion, dvs till stors-
men anvanda inom of- ta delen skatte-
fentlig produktion. finansierade utgif- | (C)
ter

(= anvandning

Loner till offentligt av BNP)

(B) Offentliga sektorns forad- anstéllda
lingsvérde, dvs offentlig
produktion (= bidrag till
BNP)

Avskrivningar Forsaljningsin-
komster m m

©)

Kalla: SCB, Offentliga sektorn, 1985.

Summan av (A) och (B) anger de totala produktionskostnaderna for att
bedriva offentlig verksamhet. Det ar dock endast (B) som utgdr den
offentliga sektorns produktion och bidrag till BNP. Summan av (C) och
(D) anger kostnaderna for offentlig verksamhet men endast (C) raknas
som offentlig konsumtion och anvdndning av BNP. Offentlig konsum-
tion ar séledes all skattefinansierad verksamhet som bedrivs i offentlig
regi. Den mindre andel som finansieras via avgifter eller férséaljningsin-
komster rdknas som privat och inte som offentlig konsumtion.

Investeringar

Den offentliga sektorn tar dven resurser i ansprdk for investeringar,
framst i byggnader och anlidggningar men ocksa i maskiner och in-
ventarier. Utgifterna fér undervisning, hélso- och sjukvérd, utbildning
pa arbetsplatser och forskning och utveckling riaknas i nationalridken-
skaperna som konsumtion, trots att dessa utgifter dr besliktade med
investeringar.
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Skiljelinjen mellan privat och offentligt kan ocksa ifragasattas; de
investeringar som de statliga affarsverken och de offentligt dgda fore-
tagen gor riknas t ex som privata investeringar. Marknadsférhallan-
den, inte dgandeforhéllanden, inom dessa investerande foretag har
sdledes fatt bestimma gransdragningen mellan privat och offentligt.
For den privata sektorns investeringar pa flera omraden -t ex bostads-
byggande — foreligger emellertid en omfattande styrning fran det of-
fentliga. Statsmakterna kontrollerar regelsystemen genom ritten att
stifta lagar och kredittillférseln direkt genom bidrag och lan eller in-
direkt genom styrning av forhallandena pé kreditmarknaden.

Férdelningspolitik

Genom beskattning och transfereringar paverkas inkomstfordelningen i
samhillet. Statsbudgeten ar ett viktigt instrument f6r fordelningspoliti-
ken vid sidan om socialforsidkringssystemet och vissa subventioner
utanfor statsbudgeten (t ex bostadssektorn). Figur 1.2 visar kapital-
overforingarna mellan den offentliga sektorn och samhéllsekonomin i
ovrigt.

Figur 12: Transaktioner mellan den offentliga sektorn och samhalls-
ekonomin i ovrigt 1987, miljarder kronor

Hushéllen, Offentliga sektorn Niringslivet,
néringslivet hushéllen m m
667,1 667.1
626,0
Direkta Transfere-
skatter : .
— ringar till
2438 hushallen,
foretagen ™)
samt inter-
nationella
bidrag 258,8
Skatter, .
avgifter Indirekta
rantor go.|  Skatter Réntor 66,6
och 175.2
ovrigt 2588
Social-
forsakrings- | Offentlig
avgifter konsumtion L_o-| Hushallen | 0mationelia
137.3 2732 200,0 bidrag m m
=8 Rintor 47,4 6.4
Ovrigt 63, 4 Naringsliv /
i Invest, 274 . m 524 ]

Kalla: Riksrevisionsverket, Statens finanser, 1988.
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Den offentliga sektorns storsta inkomstkélla ar skatterna. Skatterna till
stat och kommun indelas i direkta och indirekta skatter samt lagstad-
gade socialforsakringsavgifter. De indirekta skatterna har denna be-
namning, eftersom de hojer priserna pa de varor och tjanster som
skattebetalarna koper i stillet for att direkt belasta inkomsten. Den
storsta indirekta skatten dr mervirdeskatten (momsen). Aven de lag-
stadgade socialforsakringsavgifterna (arbetsgivaravgifterna) betecknas
ibland som indirekta skatter. Man ténker da pa att arbetsgivaravgifter
betalas in till den allmédnna forsékringen fOr arbetstagaren i stillet for
att denne far ut pengarna som l6n. De direkta skatterna minskar den
inkomst som skattebetalarna kan disponera.

Mer an tva femtedelar av den offentliga sektorns inkomster anvands
till transfereringar. Transfereringar dr en Overforing av kontanta medel
som inte stiller krav pa aterbetalningar och gors i avsikt att forstarka
mottagarens ekonomi. Transfereringar fran den offentliga sektorn till
hushallen utgors av pensioner, ersittningar fran forsakringskassan,
barnbidrag, bostadsbidrag, studiebidrag, arbetsloshetsstéd m m.
Transfereringar till naringslivet, t ex investeringsbidrag, forlustbidrag
och rantebidrag for bostdder, syftar bade till att stirka foretagens
ekonomi och till att sdnka priserna pd de varor och tjanster som
foretagen tillhandahaller (subventioner). Den offentliga sektorn gor
ocksa transfereringar till ideella organisationer for att finansiera deras
verksamhet samt till utlandet genom u-hjalpen.

Férdelningspolitik bedrivs genom att transfereringarna okas eller
skatterna minskas for olika grupper. Hojda utgifter for transfereringar
maste emellertid finansieras genom t ex hojda skatter eller genom att
pengar tas fran andra offentliga utgiftsslag om inte lanefinansiering
tillgrips. Hojda transfereringsutgifter pa bekostnad av den offentliga
konsumtionen ger bidragsmottagarna en stérre summa pengar i handen
samtidigt som en hogre grad av avgiftsfinansiering maste tillgripas i
vard, utbildning, omsorg och liknade verksamheter. Att ersatta delar
av den offentliga konsumtionen med bidrag kan vara ett sitt att 6ka
hushéllens valfrihet.

Den ekonomiska politiken

Statsbudgeten anvinds som instrument for att paverka den allménna
ekonomiska utvecklingen i samhéllet mot de mél som satts upp for den
ekonomiska politiken. Finanspolitik innebédr att regeringen forsoker
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paverka samhillsutvecklingen i 6nskvird riktning genom férandring av
komponenterna pa statsbudgetens inkomst- och utgiftssida. Till den
ekonomiska politikens medel hor offentliga utgifter och investeringar,
forandringar i skattesatser och avgifter, medan den ekonomiska politi-
kens mal omfattar ekonomisk tillvaxt, full sysselsattning, balans i bytes-
balansen samt prisstabilitet (Sodersten, 1984; Sodersten, 1987).

Den ekonomiska politikens medel omfattar dven penning politik och
kreditpolitik. Héar ar det riksbanken som vidtar atgarder i syfte att
paverka rantenivan. Detta sker framst genom kop och forséljning av
virdepapper dvs statsskuldsvaxlar och statsobligationer, men dven ge-
nom foreskrifter om kassakvoter for bankerna samt diskontoférand-
ringar. Den administrativa rintesédttningen har under 80-talet avveck-
lats i betydande utstrackning.

Den offentliga sektorns omfattning och indelning

Den offentliga sektorn kan indelas i staten, kommunerna och social-
forsakringssektorn. Samhiéllsfunktionerna ar fordelade mellan de tre
delsektorerna. Foljande beskrivning f6ljer nationalrdkenskapernas av-
gransningar och indelningar.

Staten

Staten bestar av riksdagen och dess olika verk, regeringen med depar-
tement, domstolar, centrala &mbetsverk och myndigheter. Lansstyrel-
serna och andra statliga myndigheter pa regional och lokal niva hor
ocksa hit. I nationalrdkenskaperna riknas dven delar av socialfor-
sdkringssystemet till den statliga sektorn: folkpensionerna, delpensio-
nen, sjofolkspensionen, arbetsskadeforsikringen, arbetarskyddet och
l6negarantin. De affirsdrivande statliga verken (t ex posten), de stats-
dgda foretagen (t ex LKAB) och riksbanken réiknas i nationalrdken-
skaperna till den privata sektorn pa grund av likheten med privata
foretag.

De statliga uppgifterna omfattar flera viktiga samhallsuppgifter som
ordning och sdkerhet, utrikespolitik, forsvar, rattsvard, hogre utbild-
ning och forskning och samhaillsekonomi. Staten har de senaste decen-
nierna dven fatt ett huvudansvar for vagnit, arbetsmarknadspolitik,
sysselsittning, bostadspolitik, socialférsidkringar och sociala transfere-
ringar (Gustafsson, 1984).
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Kommunerna

Den kommunala sektorn bestdr av primarkommunerna, landstings-
kommunerna och de kyrkliga kommunerna (férsamlingarna). Primar-
kommunerna har hand om de flesta funktioner som direkt berér den
enskilde pa det lokala planet, t ex socialtjanst, skola, VA-system, ener-
gi och fritid. Landstingskommunerna &r i forsta hand huvudmén fér
sjukvarden.

I kommunerna skiljer man mellan obligatoriska uppgifter som ar
reglerade i speciallagstiftning och uppgifter som &ar oreglerade och
frivilliga. Fritid och kultur &r tva frivilliga verksamhetsomraden dar
kommunerna sjilva styr inriktning och omfattning. Socialtjanst, skolva-
sende och miljo- och halsoskydd dr exempel pa kommunal verksamhet
som maste finnas i samtliga primarkommuner och som regleras av
sarskilda lagar for just dessa omraden, bl a i syfte att astadkomma ett
likvardigt serviceutbud i hela landet. For den landstingskommunala
verksamheten finns speciallagar som hélso- och sjukvardslagen.

Socialforsikringssektorn

Socialfoérsiakringssektorn omfattar resten av socialférsakringssystemet:
den allménna sjukforsakringen inklusive foraldrafoérsakringen, den all-
ménna tillaggspensioneringen (ATP) samt de erkidnda arbetsloshets-
kassorna. Socialforsakringssektorn regleras helt genom speciallagstift-
ning. Forsakringskassorna har hand om den allméanna sjukforsékringen
inklusive foraldraforsdkringen, fortidspensionering, kommunalt bo-
stadstillagg till pensionirer, bidragsforskott och arbetsskadeforsakring.
ATP-systemet &r indelat i fyra fonder dar de genom arbetsgivarav-
gifterna influtna medel som kvarstér efter utbetalning av ATP placeras
for forrantning. Den frivilliga arbetsloshetsforsakringen skots av de
erkdnda arbetsloshetskassorna som tillsammans har 6ver tre miljoner
medlemmar.

Uppgiftsfordelningen
Uppgiftsfordelningen mellan staten, kommunerna och socialférsak-
ringssektorn ar inte sjdlvklar. Riksdag och regering har det 6vergripan-
de ansvaret for den offentliga verksamheten pa alla nivaer och utfardar
lagar och forordningar som reglerar den offentliga verksamheten.
Fordelningen av uppgifter har sin orsak i ideologiska, praktiska och
historiskt traditionella betingelser och uppgifterna omférdelas ibland
mellan delsektorerna. Ar 1965 6verfordes t ex polisvisendet, aklagar-

25



véisendet, underritterna i domstolsvdsendet och exekutionsvdsendet
fran den kommunala sektorn till den statliga. Vagvisendet, arbetsfor-
medling och andra arbetsmarknadsfrdgor ar exempel pa verksamheter
som sedan 1940-talet successivt lagts under statlig ledning. De uppgifter
som blivit kommunala ber6r i forsta hand skolvédsendet, sjukvarden och
hilsovarden (Gustafsson, 1984)

Statens ekonomiska betydelse for den offentliga sektorn

Aven om ansvaret for olika samhillsuppgifter vilar pA kommunerna
och socialforsakringssektorn betyder detta inte att de tva delsektorerna
ocksa bekostar hela verksamheten sjélva. Statens Gvergripande ansvar
och normgivningsmakt (ratten att stifta lagar och férordningar) medfor

Figur 1.3: Den offentliga sektorns inkomster och utgifter 1987, miljarder
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Kalla: Konjunkturinstitutet och SCB. Bearbetning.
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att staten dven Aatagit sig ett finansieringsansvar for den offentliga
sektorn.

Kommunernas och socialforsakringssektorns egna inkomster riacker
inte till for att finansiera de olika verksamheterna utan staten maéste
skjuta till medel. Speciellt bidrar staten till bekostandet av de uppgifter
man alagt kommun och landsting. Det &r alltsa fraga om transferering-
ar inom den offentliga sektorn och merparten av dessa transaktioner
sker via statsbudgeten.

De omfattande transaktionerna inom offentliga sektorn framgar av
figur 1.3. De statliga bidragen till de bdda andra delsektorerna mot-
svarar 23 procent av de utgifter som tas upp i statsbudgeten. I figuren
har betalningsstrommarna férenklats nagot for 6verskadlighetens skull.
Det férekommer dven vissa kapitalstrommar mellan kommunerna och
socialforsdkringssektorn, men dessa dr inte av samma storleksordning
som de statliga transfereringarna till de bada delsektorerna.

De statliga bidragen till kommunerna och socialférsakringssektorn
ar en viktig inkomstkalla for de bada delsektorerna. Tabell 1.1 visar de
statliga transaktionernas viaxande betydelse fran 1970 och framat.

Tabell 1.1: Inkomster, utgifter och finansiellt sparande inom den offent-
liga sektorn samt statsbidragens storlek, miljarder kronor

Ar och Inkomster Utgifter Finansiellt
sektor darav darav sparande*
statsbidrag statsbidrag

1970

Staten 46,4 - 43,1 10,2 + 33
Kommunerna 35,5 9,2 38,3 - - 2,8
Socialforsakr. 13,5 1,0 6,4 - + 7,1
1980

Staten 147,7 = 184,4 41,5 - 36,7
Kommunerna 145.8 38,7 145,6 - + 0,1
Socialforsékr. 66,4 2,8 49,5 = + 16,9
1987

Staten 363,9 — 345,7 78,4 + 18,2
Kommunerna 259.8 57,2 263,2 = - 34
Socialforsakr. 143,7 21,2 117,5 - + 26,2

* Statens finansiella sparande ar inkomster minus utgifter exklusive utlédning,
kursforluster och en korrigeringspost. For kommunerna och socialforsakrings-
sektorn dr det finansiella sparandet identiskt med budgetsaldot.
Kadlla: SCB, Offentliga sektorn. Prop 1986/87:100. Bearbetning.
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Ar 1987 utgjorde statsbidragen 22 procent av kommunernas och 15
procent av socialforsikringssektorns inkomster. Statsbidragen har fétt
en okad betydelse for socialforsiakringssektorn sedan 1970 da statsbi-
dragen svarade for drygt 7 procent av inkomsterna. Socialforsékrings-
sektorn har ett storre finansiellt sparande 4n de bada andra delsekto-
rerna. Sparandet dr nddvéindigt for framtida utgiftsbehov, t ex ett kraf-
tigt Okat antal pensiondrer om 20—30 ar. De influtna medlen lénas ut
mot rinta eller placeras i virdepapper for avkastning. Detta medfor en
stor och vixande formogenhet som huvudsakligen utgors av obligatio-
ner och forlagsbevis som getts ut av staten och mellanhandsinstituten
inom finanssektorn.

Uppbérd av skatt och socialférsikringsavgifter

Vid sidan av statsbudgeten svarar staten dven for uppboérden av den
kommunala skatten. Statens bruttoinkomster for skatt pa inkomst upp-
gick budgetaret 1986/87 till 249,5 miljarder kronor. Sedan utgifterna,
som omfattar utbetalningar till kommunerna av kommunalskatteme-
del, utbetalningar av overskjutande skatt, omfordelningar till andra
stillen i statsbudgeten eller till fonder m m gjorts, uppgick nettoin-
komsterna till 75,4 miljarder kronor. Det 4r detta belopp som redovisas
pa statsbudgetens inkomstsida som skatt pa inkomst, realisationsvinst
och rorelse for fysiska och juridiska personer samt sadana skatter som
inte gar att fordela.

Staten svarar ocksa for uppborden av socialforsikringsavgifterna.
Vissa lagstadgade socialavgifter redovisas helt (t ex folkpensionsav-
giften) eller delvis (t ex sjukforsdkringsavgiften) i statsbudgeten. Dar-
emot finns exempelvis ATP-systemet inte alls med i statsbudgeten.
Socialavgifterna och vissa fondmedel, forsiljningsinkomster och av-
gifter som helt eller delvis placeras utanfor statsbudgeten behandlas
utforligare i kapitlen 3 och 4.

Den offentliga sektorns expansion

Den offentliga sektorns storlek kan uttryckas i andelar av bruttonatio-
nalprodukten (BNP), som ar ett sammanfattande matt pa vardet av alla
varor och tjanster som produceras i landet av néringslivet och de
offentliga myndigheterna under ett ar. Ar 1985 uppgick BNP till 862,5
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miljarder kronor. De offentliga myndigheterna bidrog till denna pro-
duktion med 177,2 miljarder kronor eller 20,5 procent. Detta innebér
en minskning jamfért med borjan av 1980-talet, da den offentliga
sektorns bidrag till den samlade produktionen av varor och tjinster lag
kring 22 procent. Ar 1970 bidrog de offentliga myndigheterna med
endast 15 procent till BNP (SCB, Statistisk Arsbok, 1988; Offentliga
sektorn, 1985).

Den offentliga sektorns resursforbrukning

Medan de offentliga myndigheternas produktion handlar om bidrag till
BNP, finns dven matt som talar om offentlig resursférbrukning som
andel av BNP. Den offentliga konsumtionens och de offentliga in-
vesteringarnas andel av BNP handlar om hur BNP anvénds. Tabell 1.2
aterger den offentliga sektorns resursférbrukning sedan 1959.

Tabell 1.2: Offentlig konsumtion och investeringar i procent av. BNP
samt miljoner kronor i 1987 drs priser

Offentlig konsumtion och investeringar

Staten Kommu-  Socialfér- Summa Miljoner kr
nerna sakr.
1959 9,0 10,4 0,2 19,6 81 244
1964 9.3 11,8 0.3 21,4 115 009
1969 9,1 16.2 0,3 25,6 168 285
1974 9,1 18,8 0,3 28,2 216 527
1979 9,8 23,0 0,4 33,2 287 820
1984 8,1 23,0 0.4 31,5 288 783
1987 7.8 21,7 0.4 299 300 600

Kalla: Riksrevisionsverket, Statens finanser. Bearbetning.

Den offentliga sektorns ansprak pa resurserna 6kade kraftigt fram till
borjan av 1980-talet, men darefter kan noteras minskningar vad géller
offentlig konsumtion och investeringar i procent av BNP. Fordndringen
beror i stor utstrdckning pé att dven de tidigare sa expansiva kommu-
nerna borjat bidra till neddragningarna av den offentliga resursfor-
brukningen.

Den offentliga konsumtionen kostade 273 miljarder kronor ar 1987
medan kostnaderna for investeringar uppgick till dryga 27 miljarder

29



kronor. Den offentliga sektorns vdxande anvdndning av resurser har
medfort att den privata konsumtionen kommit att férbruka allt mindre
av BNP. Ar 1986 tog privat konsumtion i ansprik 53 procent av BNP,
offentlig konsumtion 28 och inhemska bruttoinvesteringar (offentliga
och privata) 19 procent av BNP. I borjan av 1950-talet svarade privat
konsumtion for 65 procent, offentlig konsumtion fér 15 och bruttoin-
vesteringar for 20 procent av BNP.

Utgifter och inkomster i forhallande till BNP

Den offentliga sektorns utgifter omfattar féorutom konsumtion och
investeringar dven transfereringar och rintor. Rédntorna ar terbetal-
ningar pa och kostnader for lan. Transfereringarna omfattar bidrag
bade inom den offentliga sektorn och till samhéllsekonomin i dvrigt.

Tabell 1.3: Den offentliga sektorns inkomster och utgifter exklusive
transaktioner inom sektorn i férhdllande till BNP, procent

1959 1970 1977 1982 1987

Inkomster

Staten 19 24 26 28 34
Kommunerna 9 15 15 21 20
Socialforsakr. 4 9 11 12 12
Summa 32 48 52 61 66
Utgifter

Staten 14 13 17 30 26
Kommunerna 14 23 21 28 26
Socialforsakr. 5 8 12 10 11
Summa 32 44 50 68 62

Kalla: SCB, Nationalrikenskaperna; Offentliga sektorn. Riksdagen, proposi-
tion 1987/88:100, bilaga 1.1. Bearbetning.

Vill man méta sektorns inkomster eller sammanlagda utgifter i for-
hallande till BNP, maste transaktionerna inom sektorn forst rensas bort
sa att inkomster och utgifter inte rdknas tva génger. De inkomster som
kommunerna och socialférsikringssektorn har i form av bidrag samt
framst de statliga bidragen till de bada andra delsektorerna dras bort.

Det ar felaktigt att uttrycka offentliga inkomster och utgifter som
andelar av BNP. I utgifterna ingér inkomstoverforingar till hushéllen
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och néringslivet som anvinds for privat konsumtion och investeringar.
Samma belopp réiknas alltsé tva ganger till anvindningen av BNP; om
de offentliga utgifterna laggs samman med den privata sektorns resurs-
forbrukning 6verstiger summan 100 procent av BNP. Det ér béttre att
ange de offentliga utgifterna och inkomsterna i férhdllande till BNP och
betrakta BNP som en referenspunkt (Enmark, 1985).

Tabell 1.3 aterger utvecklingen av den offentliga sektorns inkomster
och utgifter sedan 1959, matta i forhallande till BNP med ovan nidmnda
avdrag for kapitaltransaktionerna inom sektorn. Sévil inkomsterna
som utgifterna for den offentliga sektorn férdubblades mellan 1959 och
1982. Alla tre delsektorerna bidrog till denna expansion. Staten har
under hela perioden efter 1959 haft de storsta inkomsterna och ar den
delsektor som i storst utstrackning okat inkomsterna sedan 1970-talets
slut. Den kommunala sektorn har haft storre utgifter 4n staten under
néstan hela perioden. Ar 1982, som ir ett rekordar nir det giller
offentliga utgifter, har staten de hogre utgifterna.

Den offentliga sektorns inkomster har under storre delen av tiden
efter 1959 varit storre an utgifterna. Fran slutet av 1970-talet har
emellertid ett kraftigt underskott uppstitt. Ar 1982 var underskottet
som storst och uppgick till 5,6 procent av BNP. Genom att staten och
kommunerna lyckats dra ned pé utgifterna samtidigt som inkomsterna
okat, har underskottet i de offentliga finanserna minskat nagot fram till
1987.

Utvecklingen av olika sorters inkomster och utgifter

Den offentliga sektorns inkomster och utgifter kan indelas efter olika
arter eller andamal och jaimforas med avseende pa utveckling over
tiden. Inkomsterna bestar som tidigare namnts till storsta delen av
skatter och socialforsakringsavgifter, men sektorn har dven inkomster
av avgifter och rantor. Utgiftsarterna utgors av konsumtion, investe-
ringar, transfereringar och riantor. En indelning av sektorns utgifter
efter andamal talar om vart pengarna gér. Det kan t ex gélla utbildning,
hilso- och sjukvérd, forsvar eller kultur.

Inkomster
Den offentliga sektorns inkomster férdelade pa art for tiden efter 1970
framgar av tabell 1.4.
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Tabell 1.4: Den offentliga sektorns inkomster férdelade efter art

Inkomster, procent 1970 1977 1982 1987
Direkta skatter 42,1 38,0 35,6 36,5
Indirekta skatter 26,2 25,5 24,0 26,3
Socialforsakr.avg 15,7 21,6 22,6 20,6
Rintor 5,2 6,3 8,7 7,1
Ovrigt 10,8 8,6 9,1 9,5
Summa, procent 100 100 100 100

Mkr, 1987 éars priser 336 300 496 200 525 500 667 100

Kalla: SCB, Offentliga sektorn. Riksrevisionsverket, Statens finanser. Bearbet-
ning.

Det framgér mycket tydligt att socialforsikringsavgifterna kommit att
spela en allt viktigare roll for den offentliga sektorns finansiering. De
direkta skatternas betydelse har daremot minskat i hoég grad.

Statens andel av den offentliga sektorns inkomster uppgick till 56
procent &r 1970. Dairefter har statens inkomster minskat till 52 procent
av den offentliga sektorns inkomster 1987. Statens andel av sektorns
direkta skatter har reducerats fran drygt hélften av dessa till ungefir en
tredjedel under samma period. Statens proportion av den offentliga
sektorns indirekta skatter var 98 procent 1970 och 99 procent 1987.
Statens andel av den offentliga sektorns inkomster av socialférsikrings-
avgifter 1ag 1970 pa omkring 22 procent jamfért med 38 procent ar
1987.

Utgiftsarter
Forhéllandet mellan den offentliga sektorns utgiftsarter framgar av
tabell 1.5.

Den offentliga konsumtionen och investeringarna har kraftigt min-
skat sina andelar av de offentliga utgifterna mellan 1970 och 1987. Det
omvénda géller for transfereringarna och rintorna. Dessa utgiftsarter
ar saledes en huvudorsak till den offentliga sektorns expansion av
utgifter i 1987 ars priser fran 306 till 626 miljarder kronor.

Staten svarade ar 1987 for en fjardedel av den offentliga konsumtio-
nen jamfort med kommunernas 74 procent och socialférsdkringssek-
torns enda procent. Ar 1970 var statens andel av den offentliga kon-
sumtionen storre, 37 procent, medan kommunernas andel lag pa 62
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procent. Nir det giller offentliga investeringar har bade statens och
kommunernas andelar varit oférandrade under perioden. Kommunala
investeringar upptog 79 procent och statens investeringar 21 procent av
sektorns investeringar bade 1970 och 1987. Socialforsikringssektorns
investeringar dr obefintliga.

Tabell 1.5: Den offentliga sektorns utgifter fordelade efter art

Utgifter, procent 1970 1977 1982 1987
Konsumtion 49.2 47,7 43.8 43,6
Investeringar 15,0 7.7 5.8 4.4
Transfereringar* 31.6 38.8 39,7 41,4
Réntor 42 5.8 10,8 10,6
Summa, procent 100 100 100 100

Mkr, 1987 ars priser 305 600 482 200 580 200 626 000

* Transfereringar till hushallen, naringslivet, ideella organisationer samt inter-
nationella bidrag m m.

Kalla: SCB, Offentliga sektorn. Riksrevisionsverket, Statens finanser. Bearbet-
ning.

Staten och socialforsiakringssektorn ar betydande transfereringsorgan
med 51 respektive 38 procent av den offentliga sektorns transfereringar
till samhillsekonomin i 6vrigt &r 1987. Ar 1970 var statens andel av de
offentliga transfereringarna dnnu storre: 62 procent jamfoért med social-
forsakringssektorns 22 procent och kommunernas 15 procent.

Rinteutgifterna har patagligt medverkat till expansionen av den
offentliga sektorns utgifter. Det ar frimst den statliga upplaningen som
ar orsak till rinteutgifterna. Ar 1987 var statens andel av riantorna éver
89 procent medan kommunerna stod for resten. Ar 1970 svarade staten
for 57 procent av rianteutgifterna jamfort med kommunernas 43 pro-
cent.

Utgifternas dndamadl

Den offentliga konsumtionen resulterar i service och tjinster som den
offentliga sektorn tillhandahaller medborgarna. Transfereringarna ut-
gor bidrag som forstarker hushéllens, foretagens, de ideella organisa-
tionernas och u-lindernas ekonomi, dvs medel som mottagarna kan
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anvinda till privat konsumtion. Den offentliga konsumtionen och de
offentliga transfereringarna skiljer sig dven nar det géller vilka &ndamal
pengarna gar till. Tabell 1.6 utgér en jimforelse av konsumtion och
transfereringar med avseende pa dandamal.

Tabell 1.6: Offentlig konsumtion och transfereringar fordelade efter
dndamal, procent

Offentlig konsumtion 1984 Transfereringar till den privata
sektorn 1983

Hilso- och sjukvard 25,7  Alderdom 28,7
Utbildning 19,6  Sjukdom och handikapp 15,9
Socialvard 17,9 Subventioner* 14,3
Forsvar 9,4 Ovriga transf t foretag** 12,2
Allmién o utrikes forvaltn 8,7 Barn och féréldraskap 7.0
Kultur, rekreation m m 5,4 Organisationer 43
Naringslivets framjande 5,1 Arbetsloshet 4,0
Ratts- och polisvasen 4,5 Bostadskonsumtion 3,9
Ovrig konsumtion 3,7 Ovriga transfereringar 9,7
Summa 100,0 Summa 100,0

* Subventioner for livsmedel, bostiader, lakemedel, lakar- och tandliakarvard,
lokaltrafik, tidningsstod samt driftbidrag till SJ. ** Ovriga transfereringar till
foretag = sysselsattningsatgarder, exportkrediter, forlustbidrag, investeringsbi-
drag m m.

Kadlla: SCB, Statistisk drsbok; Offentliga sektorn. Bearbetning.

Av tabellen framgar att omsorg, vard och sjukdom prioriteras hogt
bade vid transfereringar och offentlig konsumtion. Néar det galler of-
fentliga utgifter som gagnar néringslivet ar satsningarna storre pa trans-
fereringssidan dn den offentliga konsumtionens utgifter for nérings-
livets fraimjande. Den offentliga konsumtionens utgifter for kultur och
rekreation motsvaras av bidragen till organisationer, dar bl a stod till
ungdomsverksamhet, idrottsrorelsen och ideella foéreningar ingar.
Aven dessa utgifter for fritid och kultur prioriteras i ganska hég ut-
strackning genom offentlig konsumtion.

Staten svarar for néstan all offentlig konsumtion nér det géller for-
svar. Kommunerna dominerar den offentliga konsumtionen inom fram-
for allt halso- och sjukvarden samt utbildning och socialvard. Staten
och socialforsakringssektorn svarar vardera for 6éver 40 procent av
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transfereringarna till hushallen. Betraffande transfereringarna till fore-
tagen dr det staten som betalar ut huvudparten, omkring 80 procent, av
dessa bidrag.

Sammanfattning

Oavsett vilken médtmetod man anvdnder kan man konstatera att den
offentliga sektorn genomgatt en valdsam expansion. De offentliga myn-
digheternas produktion bidrog med over 20 procent till BNP 1987
jamfort med 15 procent ar 1970. Den offentliga resursférbrukningen
(offentlig konsumtion och investeringar) maétt i andelar av BNP har
stigit frdn 18 procent till 33 procent av BNP mellan 1959 och 1980.
Direfter har dock offentliga sektorn krympt resursférbrukningen till
under 30 procent av BNP 1987. Sektorns utgifter (resursforbrukningen
plus transfereringar och rintor) i forhéllande till BNP uppgick till 62
procent &r 1987 mot 32 procent 1959 och inkomsterna steg under
samma period fran 32 procent till 56 procent.

Pa inkomstsidan ar det framfor allt socialforsdkringsavgifterna som
har expanderat. Socialférsékringsavgifterna svarade for 16 procent av
den offentliga sektorns finansiering 1970 jamfoért med 21 procent ar
1987. De sammanlagda skatterna (direkta och indirekta skatter samt
socialforsikringsavgifter) svarar emellertid med 84 procent for samma
andel av de offentliga inkomsterna bade 1970 och 1987.

Bland utgiftsarterna har konsumtionen och investeringarna minskat
sina andelar av de offentliga utgifterna medan transfereringarna och
ranteutgifterna kraftigt 6kat. Transfereringarna till samhéllsekonomin i
Ovrigt uppgick till 32 procent av de offentliga utgifterna 1970 jamfort
med 41 procent &r 1987. Rantorna har under samma tid okat frén 4
procent till ndstan 11 procent av de offentliga utgifterna.

Vid jamforelse av delsektorerna staten, kommunerna och social-
forsakringssektorn finner man att det framst ar staten som svarat for
okningen av rinteutgifter genom upplaning av pengar for att ticka
budgetunderskott. Staten har dven de stOrsta utgifterna for transfere-
ringar till samhéllsekonomin i Gvrigt. Samtidigt som staten brottats
med budgetunderskott och fortfarande dras med hoga kostnader for
upplaning &r statsbudgeten av central betydelse for de bdda andra
delsektorernas ekonomi. Kommunerna och socialforsékringssektorn
klarar inte av att finansiera verksamheten med hjéilp av de egna in-
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komsterna och erhller dirfor omfattande statsbidrag. Ar 1987 svarade
statsbidragen for 22 procent av kommunernas och 15 procent av social-
forsdkringssektorns inkomster, vilket motsvarade 23 procent av statens
totala utgifter.

Mot bakgrund av denna problematik ar det naturligt att staten har de
storsta inkomsterna. Staten har fran 1959 6kat sina inkomster fran 19
procent till 29 procent av BNP 1987. Motsvarande 6kningar for de bada
andra delsektorerna (exklusive statsbidragen) &r fran 9 procent till 17
procent av BNP f6r kommunerna och fran 4 procent till 11 procent for
socialforsiakringssektorn.
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2. Statsbudgeten under
1900-talet

Statsbudgeten var i borjan av 1900-talet huvudsakligen ett kontrollin-
strument for den statliga formogenheten och dess fordndringar. Den
utvecklades till ett stabiliseringspolitiskt verktyg och sedan till ett
mangmalsinstrument med olika funktioner i statlig politik: styrning och
koordinering, produktion och konsumtion, finansiering och investering
samt omférdelning.

I detta kapitel ges en Oversikt av den Overgripande regleringen av
budgetsystemet fran seklets borjan fram till i dag. Vilka regler, princi-
per och idéer har funnits for budgetens inkomster och utgifter? Be-
skrivningen bygger i stor utstrackning pa statliga utredningar om bud-
getsystemet och pa forarbeten till olika reformer samt E. Amnas studie
av budgetdialogen mellan regering och forvaltning under efterkrigsti-
den (Amna, 1981).

Statsbudgeten under 1900-talets forsta decennier

Budgetreformen 1911 innebar att en uppdelning i skattebudget och
lanebudget fran 1809 upphoérde; i stallet fordes de statliga inkomsterna
och utgifterna samman till en enhetlig s k riksstat. Omlaggningens syfte
var att fa en enhetligare budgetuppstéllning med en samlad redovisning
dar inkomster och utgifter balanserades mot varandra. Vid budgetre-
formen skapades aven de s k kapitalfonderna for redovisning av statens
kapitaltillgdngar som medférde monetar avkastning. Hit horde framst
affarsverksfonderna och statens utlaningsfonder.

Riksstaten konstruerades sa att inkomstsidan omfattade vad som d&
kallades ’verkliga inkomster” (skatter och nettoinkomster av kapital-
fonderna) samt lanemedel. Riksstatens utgiftssida tog upp de “verk-
liga™ utgifterna, dvs de olika huvudtitlarnas I6pande utgifter och rantor
pé statsskulden, samt utgifter for kapitalokning (anslag till kapitalfon-
derna). De avskrivningar som skedde p& fondernas kapitaltillgdngar
avsattes till nya investeringar inom kapitalfonderna medan de i riks-
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staten redovisades som driftskostnader. Genom den samlade redovis-
ningen av inkomster inklusive lanemedel och utgifter samt upptagandet
av kostnaderna for kapitalobjekts vardeminskning avsadg man att redo-
visa fordndringarna i statens formogenhet. Balanskravet visar att man
aven slog vakt om den befintliga formogenheten. Upplaning for drifts-
andamal betraktades som négot som till varje pris maste undvikas.

Det budgetsystem som inférdes 1911 innebar saledes ett antal regler
for budgetbeslut. Fullstindighetsprincipen och en princip om bruttore-
dovisning fastslogs i viss utstrackning i och med att lanemedlen och
vissa andra utomstaende medel borjade redovisas 6ver budgeten. Den
samlade redovisningen i riksstaten innebar att statsbudgeten blev mer
overblickbar jamfort med 1800-talets uppdelning i skattebudget och
lanebudget. Genom kravet pa att varje budget maste balanseras fanns
ocksa en regel om anpassningsbarhet — utgifterna efter inkomsterna —
inbyggd i budgetsystemet. Balanskravet och virnandet om den statliga
formogenheten kan dven antas ha haft en ddmpande effekt nar det
géllde utgifternas tillvéaxttakt.

Budgetsystemet spricker

Parlamentarismens och demokratins successiva utveckling innebar for-
andringar i vad statsbudgeten kunde anvindas till liksom for arbetet
med sjédlva budgetregleringen. Parlamentarismens genombrott medfér-
de att regeringen med stod av riksdagens flertal fick mandat att utforma
statsverkspropositionen. Tidigare var riksdagens direkta inflytande
Over budgetarbetet betydligt storre och en enda ledamot kunde behérs-
ka en stor del av ett anslagsfilt.

Rostrattsreformerna 1918—21 ledde till att nya sociala grupper tog
sig in i riksdagen. Kraven pa kostsamma omdaningar och nya anslag
som skulle beredas plats i budgeten innebar slutet for den restriktiva
budgetpolitik som tidigare varit forhdrskande. Skarpta anslagskrav
kom forst fran riksdagshall, men sedan de nya grupperna fatt del i
regeringsarbetet blev statsbudgeten ett reforminstrument for politiska
partier. Reformerna innebar till en borjan att de mest grundlaggande
behoven av vilfard och social trygghet skulle tillgodoses. Dérefter
vidtog den fortsatta uppbyggnaden av valfardssamhillet i takt med att
samhallsekonomin utvecklades.

Finansdepartementet fick tidigt den nyckelroll i budgetprocessen
som det har dn i dag. De nya och h6jda anslagen ledde till 6kad risk for
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budgetunderskott nir beraknade inkomster och utgifter sammanstall-
des och jimférdes. Det ankom pa finansdepartementet och finans-
ministern att verka som sammanhallande och aterhéllande kraft och
forsoka astadkomma prutningar i de dskade anslagen. Budgeten skulle
ju varje ar vara balanserad. Detta krav p&d budgeten blev alltmer
orimligt med tanke p& den milj6 av expansion och reformiver som
praglade den érliga budgetprocessen. Bristerna blev sérskilt kdnnbara
under krisren 1929—1932. De stodatgarder som igangsattes genom
krigsuppgorelsen 1933 finansierades med lanemedel som balanserades
pé en sarskild fond utanfor riksstaten. Man saknade metoder att 6ppet
redovisa det faktiska budgetunderskottet och en foérdndring som inne-
bar att underskott tillats var narmast oundviklig under depressionsaren.

Konjunkturutjamning och delad budget

Statsbudgeten kunde inte bara anvidndas som ett reforminstrument. Att
utvecklingen inom en marknadsekonomi karaktiriserades av en vix-
ling mellan goda och daliga tider hade uppmarksammats redan pé
1800-talet och i den neoklassiska konjunkturteorin. Samtidigt som
1930-talets depression fortskred, utvecklades en ny ekonomisk teori
som forordade en aktiv konjunkturpolitik (Hansen, 1947; Klein, 1947).

Keynes och Stockholmsskolan

Ar 1936 publicerades John Maynard Keynes' General Theory som lade
grunden for en aktiv stabiliseringspolitik. Keynes grundtanke var att
det ekonomiska systemet saknar sjdlvreglerande egenskaper och darfor
maste stimuleras om man ville komma till ratta med arbetsloshet och
lagkonjunkturer. Depressioner kunde motverkas genom att man via
ekonomisk politik stimulerar efterfrdgan pa varor, genom offentlig
efterfrdgan pa varor eller arbetskraft eller via skattesinkningar som
stimulerar den privata konsumtionen.

I Sverige utvecklades samtidigt liknande idéer av den s k Stock-
holmsskolans ekonomer (Myrdal, Ohlin, Lindahl). For att komma till
ratta med arbetsloshet och lagkonjunktur maste den statliga budgeten
underbalanseras (Lundberg, 1953). Stockholmsskolan paverkade opi-
nionen och Sverige blev ett av de forsta lander som under 1930-talet
borjade fora en aktiv konjunkturpolitik (Landgren, 1960).
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Budgetreformen 1937

Budgetreformen 1937 omsattes i praktiken fran och med budgetaret
1938/39. I reformen s6kte man férena omsorgen om statens formogen-
het med konjunkturpolitiska hansyn. Riksstaten delades upp i tva
fristdende delar — driftbudgeten och kapitalbudgeten — och det arliga
balanskravet togs bort for driftbudgeten som i stéllet skulle balanseras

Figur 2.1: Uppstdllning av driftbudgeten och kapitalbudgeten budget-
dret 1945/46

DRIFTBUDGETEN

A Egentliga statsinkomster A E gent/lga statsutgifter
| Skatter Kungl hov- och slottsstaterna
Il Uppbord i statens verksamhet II Justitiedepartementet
Il Folkpensionsavgifter Il Utrikesdepartementet
IV Diverse inkomster IV Forsvarsdepartementet
V  Socialdepartementet
B Inkomster av statens kapitalfonder VI Kommunikationsdepartem.
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Kalla: RRV, Budgetredovisning, 1945/46
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pa sikt. Driftbudgeten blev diarmed det stabiliseringspolitiska instru-
ment man behdvde. Uppstillningen av de badda budgetarna framgér av
figur 2.1.

Driftbudgeten omfattade de “egentliga’ inkomsterna och utgifterna
samt inkomster och utgifter fran statens kapitalfonder. Kapitalbud-
getens utgiftssida omfattade investeringsbemyndiganden, dvs de er-
forderliga nettotillskotten for de fondférvaltande myndigheternas in-
vesteringsbehov. Det fanns dven andra tillgangar for investeringar —
t ex avskrivningar som gjorde att medel anhopades for nya investering-
ar — som inte framgick av kapitalbudgeten. Kapitalbudgetens inkomst-
sida upptog fran 1944 endast en rent bokforingsméssig post bendmnd
“Lénemedel”. Huruvida posten kom till anvandning for lanefinansie-
ring var helt beroende av driftbudgetens 6verskott och regeringens vilja
att tillgripa lan. Kapitalinvesteringarna kunde finansieras med laneme-
del men ocksa med medel fran driftbudgetens avskrivningsanslag (av-
skrivning av nya kapitalinvesteringar och av oreglerade kapitalmedels-
forluster i figur 2.1). I fraga om driftskostnader skulle kapitalfonderna
vara sjalvfinansierande genom egna driftsintdkter och eventuell for-
saljning av kapitalanlaggningar.

Riksgéldsfonden, vilken forvaltade statsskulden, redovisade natur-
ligtvis alltid underskott. Dérfor inrattades en sérskild post pa driftbud-
getens utgiftssida for anslag till denna fond. Underskottsfinansiering
blev snart nddvéandig dven for produktiva fonder som Luftfartsfonden
och Statens jarnvégars fond.

Franvaron av balanskrav innebar inte att omsorgen om den statliga
formogenheten Gvergavs. Av forarbetena till budgetreformen framgar
att budgeten fick over- eller underbalanseras beroende pa konjunktur-
laget men maste balanseras pé langre sikt med tanke pa féormogenheten
och av hénsyn till resursférdelningen mellan olika generationer. Stor
vikt lades vid att fordndringar i den statliga formogenheten skulle
framgé Oppet av budgeten. I stillet for att som tidigare sl vakt om den
statliga formogenheten skulle dess forandringar kontrolleras. Den kun-
de forandras pa grund av kapitalanskaffning och detta skulle redovisas
pa kapitalbudgetens inkomstsida. Om formogenheten minskade genom
att driftbudgetens utgifter 6versteg dess inkomsterskulle ett underskott
redovisas pa driftbudgeten (SOU 1933:29).
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Budgetutjamningsfonden

Driftbudgetens arliga over- eller underskott 6verfordes till en bud-
getutjamningsfond som inréttats i syfte att redovisa hur inkomster och
utgifter 16pande balanserade mot varandra. Budgetutjimningsfonden
var ingen fond i egentlig mening, utan ett rent bokforingskonto for att
reglera de arliga driftbudgetutfallen. Budgetutjamningsfondens saldo
utgjordes av de ackumulerade budgetdverskott eller underskott som
arligen kom att belasta fonden. Fonden redovisade brist eller be-
héllning i budgetarets ingdende balans samt i utgdende balans sedan
avrakning gjorts mot budgetarets redovisade overskott eller under-
skott. Budgetaret 1945/46 uppgick exempelvis den ingadende balansen
(1 juli 1945) till en brist pa 7 512 miljoner kronor. Detta budgetar
redovisades de statliga inkomsterna i driftbudgeten till 4 856 miljoner
kronor, medan utgifterna uppgick till 4 621 miljoner kronor. Bud-
getoverskottet pa 235 miljoner fordes over till budgetfonden som f6lj-
aktligen redovisade en utgaende balans (30 juni 1946) med minskad
brist: 7 277 miljoner kronor.

En langsiktig balansering av driftbudgeten skulle ha inneburit att
budgetutjamningsfonden 6ver en langre tidsperiod redovisade lika sto-
ra behallningar som brister. Tabell 2.1 visar hur fondens saldon kom att
utvecklas fram till dess avskaffande i samband med nésta reform 1980.

Tabell 2.1: Budgetutjgmningsfondens saldon 1946—1980, miljarder

kronor
Ar Behillning Ar Behéllning

eller brist eller brist
1946 -73 1971 + 3.8
1951 - 5,6 1974 - 4,6
1956 - 36 1976 - 84
1961 -21 1978 - 358
1966 + 3,2 1980 - 1104

Kalla: Riksskatteverket/Riksrevisionsverket, Budgetredovisning. Bearbetning.

Foresatsen att balansera budgeten pa sikt kan tolkas som en bud-
geteringsregel. Budgetutjdmningsfondens saldon visar emellertid att
denna strdavan inte kom att bli sarskilt framgéangsrik. Fran mitten av
1960-talet till borjan av 1970-talet redovisas behéllningar pa fondens
utgidende saldo, som mest 3,2 miljarder kronor ar 1966 och 3,8 miljar-
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der kronor &r 1971. Fran och med ar 1974 redovisas ater brister och i
slutet av 1970-talet slogs systemet med budgetutjamningsfond helt i
spillror som en foljd av enorma budgetunderskott.

Statsbudgetens roll 1 reformpolitiken

Franvaron av érligt balanskrav p& driftbudgeten gav inte bara 6kade
mojligheter till stabiliseringspolitiska atgarder via den ekonomiska po-
litiken. Aven utsikterna till att bygga ut vilfiardssamhillet genom soci-
ala reformer och program utdkades. Budgetens konstruktion och regle-
ring kan dock inte ses som den enda orsaken till reformerna och
utgiftsexpansionen.

For att over huvud taget kunna finansiera valfardssamhallets ut-
byggnad maste ocksé de statliga inkomsterna 6ka. Industrins expansion
och de 6kade nationalinkomsterna under framfor allt efterkrigstidens
tre forsta decennier ar en av de viktigaste forklaringarna till att refor-
merna kunde finansieras. Aven utan skattehdjningar skulle den privata
sektorn ha gett staten stigande inkomster.

De offentliga forvaltningarna, som skulle genomféra reformerna och
tillimpa ny lagstiftning, kom att véxa saval kvantitativt som kvalitativt.
De statliga myndigheterna expanderade mycket kraftigt i budgetom-
slutning, personalvolym och i professionalism. Man har visat att myn-
digheternas anslagsframstéllningar svarade for de 6kade tilldelningarna
av medel i minst lika hog grad som regeringens aktiva reformpolitik.
Reformstravandena gynnade dven byrakratins intresse av att vdxa och
Oka den egna medelstilldelningen (Amna, 1981).

Totalbudget utan balanskrav

Behovet av en totalbudget dir redovisningen av den statliga féormégen-
heten slutgiltigt fick ge vika for den samhéllsekonomiska politiken
omnamndes for forsta gangen i 1956 ars finansplan. Chefen for finans-
departementet papekade att eftersom utgifterna pa kapitalbudgeten
kan ha lika stor samhéllsekonomisk betydelse som utgifterna pa drift-
budgeten, fanns det inget motiv for att fortsitta skilja pa de tva ut-
giftskategorierna.

Det var dock forst fran och med budgetaret 1966/67 som drift- och
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kapitalbudgetarna kom att kompletteras med en uppstéllning 6ver
totalbudgeten. Dess utgiftssida framrdknades genom att anslagen for
investeringarna och utgifterna for statens kapitalfonder bakades in i de
egentliga statsutgifterna pa driftbudgeten. Modifikationen innebar ock-
sa att totalbudgeten inte behovde balanseras. Pa totalbudgeten togs
inte lanefinansieringen av kapitalinvesteringarna upp som en inkomst
som i kapitalbudgeten; darfér kom budgetunderskottet att bli storre i
totalbudgeten an i driftbudgeten.

Driftbudgeten och kapitalbudgeten beholl sitt tidigare utseende och
kapitalbudgeten var fortfarande balanserad. Drift- och kapitalbudge-
tarna kvarstod med detaljerad anslagsvis redovisning dnda fram till
reformen 1980. Totalbudgeten gavs daremot ett summariskt utrymme i
budgetredovisningen med kortfattade sammanstallningar av inkomster
och utgifter. Trots detta var det just totalbudgeten som kom att dgnas
det storsta intresset i budgetarbetet. Synen pé den statliga formogen-
hetstillvixten hade férdndrats; reformpolitik och stabiliseringspolitik
bestamde i stéllet i vilken utstrackning lanefinansiering kunde till-
gripas. Kvarlevorna fran budgetreformen 1937 upplevdes som allt mer
foraldrade och budgetsystemet blev déarfor foremal for en omfattande
utredning som utmynnade i forslaget till budgetreform (SOU 1973:43).

De viktigaste budgetprinciperna

Den svenska statsbudgeten utvecklades delvis under inflytande av ett
antal vedertagna principer i internationell budgetdoktrin. De viktigaste
budgetprinciperna far anses vara:

Fullstandighetsprincipen som sager att alla utgifter och inkomster
staten har skall redovisas 6ver budgeten. Som vi senare skall visa, finns
betydande avsteg frdn denna princip.

Bruttoredovisningsprincipen utvecklar foregaende princip i det att
den kréver att inkomster och utgifter for varje verksamhet skall skiljas
atiredovisningen. Motsatsen ir nettoredovisning dar endast nettokost-
naden eller nettointiikten fors upp pa budgeten. Aven fran bruttoredo-
visningsprincipen finns betydande avsteg.

Balansregeln innebdr antingen ett arligt balanskrav pa budgeten eller
att alla formogenhetsforandringar framgar tydligt av budgeten. Som
tidigare har ndmnts skulle principen uppfyllas genom uppdelningen i
driftbudget och kapitalbudget; budgetoverskott respektive budgetun-
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derskott skulle framgéd av driftbudgeten och den ldngsiktiga utveck-
lingen av budgetutjamningsfonden.

Kassabokforingsprincipen som sager att bokforingen skall avspegla
de faktiska utbetalda och inbetalda beloppen. Det faktum att det
forekom penningstrommar mellan driftbudgeten och kapitalbudgeten
som inte redovisades, var en form av avsteg fran denna princip.

Ytterligare tre principer har en speciell status, eftersom de har och
har haft stod i grundlagen. Den parlamentariska principen utséager att
all medelsdisposition skall ha stod i riksdagen. Riksdagens finansmakt
behandlas i kapitel 3. Dispositionsprincipen innebdr att regeringen har
forfoganderatt 6ver de anslag som riksdagen anvisat. Detta beskrivs
ocksa i nasta kapitel liksom principen om budgetperiodens begrinsning.

Drift- och kapitalbudgetarna slopas

Budgetutredningen tillsattes 1969 for att se Over statsbudgeten och
budgetsystemet. Den ldmnade ett slutbetinkande 1973 dar uppdel-
ningen i driftbudget och kapitalbudget foreslogs upphora. Utredningen
uppmairksammade dven att de klassiska principerna om fullstindighet
och bruttoredovisning urholkats samt att budgetsystemet inte alltid var
utformat for basta dverblick for beslutsfattarna.

Budgetutredningen konstaterade att den moderna statsbudgeten
skulle anvéndas till fordelningspolitik, dstadkomma ett effektivt ut-
nyttjande av samhallets resurser samt bidra till den samhéllsekonomis-
ka balansen genom stabiliseringspolitik och inflationspolitik. Utred-
ningen anség att framfor allt stabiliseringspolitiken himmades av bud-
getsystemet, som saknade alternativ planering och drogs med langsam-
ma beslutsprocesser som hindrade regeringen att paverka det ekono-
miska forloppet i tid. Till budgetens uppgifter horde dven att den skulle
tjdna som regeringens viktigaste politiska handlingsprogram och fun-
gera som forandringsfaktor i samhaillet genom att skapa nya 6nskemal
och inspirera till nya virderingar och ambitioner. I detta system var det
séllsynt att man i budgetdiskussionen ifragasatte pagadende verksam-
heter.
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Den enhetliga statsbudgeten
Av budgetutredningens padpekanden och forslag genomdrevs forslaget
om att det i framtiden endast skulle finnas en totalbudget och att
systemet med kapitalfonder skulle slopas. Lagforslaget om en teknisk
modernisering av det statliga budgetsystemet lades fram 1977 (prop
1976/77:130). Efter beslut (FiU 1977/78:1; rskr 1977/78:19) infordes det
nya systemet frén och med budgetaret 1980/81. Den nuvarande stats-
budgetens 6vergripande struktur framgér av figur 2.2.

Figur 2.2: Den enhetliga statsbudgeten 1980/81
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Den tidigare uppdelningen i en driftbudget och en kapitalbudget upp-
horde och ersattes av en enhetlig statsbudget. Kapitalfonderna fran
1911 togs bort och ersattes av en forenklad formogenhetsredovisning.
Kapitalbudgetens investeringsanslag bakades in i den nya enhetliga
statsbudgeten som reservationsanslag. De anslag till avskrivning av
kapitalinvesteringar som tidigare funnits pa driftbudgetens utgiftssida
slopades. Avskrivningarna redovisas i stéllet under “’kalkylmaéssiga in-
komster” pa den nya totalbudgeten.

Effektivitetsstravanden genom programbudgetering

Statsbudgetens vdxande betydelse i vélfiardsstaten medforde kraftigt
stegrade statsutgifter. Detta géllde speciellt driftbudgetens “’egentliga
statsutgifter”’, vilka omfattade den statliga konsumtionen och trans-
fereringarna. Utvecklingen av de egentliga statsutgifterna under efter-
krigstidens tre forsta decennier framgar av tabell 2.2.

Tabell 2.2: Utgifter for driftbudgetens egentliga statsutgifter 1945/46 —
1970/71, miljoner kronor, 1980 drs priser

Budgetar Egentliga stats- Foréndring 6ver femars-
utgifter, Mkr perioder, procent

1945/46 17 348 50

1950/51 26 025 38

1955/56 35 864 35

1960/61 48 481 49

1965/66 72 321 2%

1970/71 91 408

Kalla: Riksskatteverket/Riksrevisionsverket, Budgetredovisning. Bearbetning.

Den kraftigaste expansionen av de egentliga statsutgifterna intraffade
perioderna 1945/46—1950/51 och 1960/61—1965/66. Dessa femarsperio-
der uppgick okningarna till omkring 50 procent i fasta priser. De
vixande statsutgifterna motte inte mycket kritik under perioden av
ekonomisk tillvaxt efter andra vérldskriget. Formerna for budgetarbe-
tet och budgetprocessen kom dock att diskuteras redan under slutet av
1950-talet. Den statliga budgeteringen hade dittills varit expensinriktat
samt syftat till att dstadkomma en kostnadsredovisning i linje med
kraven pa rattssakerhet och finansiell ansvarighet. Nu efterlystes en
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mer rationell budgetprocess dar de statliga myndigheterna framlade
méalmotiveringar till sina anslagsframstéllningar samt pavisade resultat
som innebar malférverkligande.

Effektivitet i den statliga forvaltningens resursanvdndning blev en
stor fraga under 1960-talet. En forebild var det amerikanska PPBS
(Planning-Programming-Budgeting-System) som representerade ett
forsok till fornyelse av det amerikanska budgetsystemet. PPBS innebar
ett samhillsekonomiskt planeringstdnkande i resurshanteringen med
ursprung i metoder for kostnadsredovisning och budgetering som ut-
vecklats inom de privata foretagen (Novick, 1965).

Forsoken i USA med nya budgeteringsprinciper syftade till en 6ver-
gang fran expenser eller kostnadsslag till program eller mél och plane-
ring. Under paverkan av de amerikanska budgeteringsexperimenten
tillsattes &r 1963 i Sverige en programbudgetutredning och 1964 en
forsvarskostnadsutredning for att utrona om de nya idéerna kunde
anvéndas i svensk statsforvaltning.

Programbudgetering som forsoksverksamhet

Sverige blev det forsta europeiska land som infoérde programbudgete-
ring pa forsok i civil och militar statsforvaltning med borjan 1968 pa
basis av utredningarna Programbudgetering (SOU 1967:11—13) och
Ekonomisystem inom forsvaret (SOU 1968:1; SOU 1969:24). Forsoket
till en fornyelse fick ytterligare stéd i en budgetutredning som redovisa-
de sitt huvudbetidnkande 1973 (SOU 1973:43). I stort sett allt som
skrevs om budgetering i Sverige fran 1968 fram till mitten av 1970-talet
angav en mycket optimistisk ton nér det gillde programbudgetering.

Det overgripande médlet i programbudgetutredningens (SOU
1967:11) grundsyn var en effektivare statsforvaltning. Forsoksverksam-
heten paborjades inom sju myndigheter och omfattade ar 1976 narmare
30 myndigheter inom den civila statsforvaltningen. I samband med
forsoksverksamheten inférdes dven databaserade redovisningssystem
for statsforvaltningen (sedermera system S) som skulle ge en forbéttrad
kostnadsinformation (Arvidsson & Osius, 1977).

Programbudgetering sdgs som ett ekonomisk-administrativt system
dar planering, budgetering, redovisning och resultatkontroll skulle
synkroniseras till ett sammanhallet styr- och kontrollsystem. Malet var
att astadkomma ett effektivt resursutnyttjande saval pa riksdags- och
regeringsnivd som inom myndigheterna. Centrala begrepp var mal,
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program, prestationer och kostnader (figur 2.3). Produktiviteten skulle
maétas som forhallandet mellan prestationer och kostnader, effektivite-
ten genom graden av maluppfyllelse i forhallande till insatta resurser.
Myndigheternas verksamhet skulle indelas i program dar malsattningen
med aktiviteterna angavs. Planeringen skulle leverera alternativ och
anslagsframstallningarna ge statsmakterna kvalificerat underlag for be-
slut om statsverksamhetens framtida inriktning (SOU 1967:11, SOU
1973:43).

Figur 2.3: Mal och medel i programbudgetutredningens grundsyn

ergripande
I Effektivare statsférvaltning | ov r'g“rﬁ

| Béttre ekonomisk planering och malinriktning | A

| Programbudgetering |

| Prestationsmatning |

|

Kostnadsbokféring
Kostnadsredovisning

Enhetligare och rationellare bokféring v

Generella kontoplaner
Maskinell bearbetning

Underordnade
medel

Datasystem (system S)

Killa: Amna, 1981.

Programbudgeteringsmodellen innebar saledes att man forsokte gora
budgeten mer Overblickbar genom strukturering efter program déar
myndigheternas méal och insatser framgick. Man hoppades kunna kon-
trollera statsutgifternas tillvdxt genom att utveckla ett budgetsystem
som medforde forbattrat beslutsunderlag och stérre mojligheter till
resursstyrning for regeringen. Modellen kom dock mer att utvecklas till
ett instrument for intern ekonomisk och administrativ styrning hos de
enskilda myndigheterna. Statsmakternas beslutsunderlag och regering-
ens budgetarbete paverkades i stort sett inte alls (Amna, 1981). For-
soken att effektivisera myndigheternas resurshantering kan dven antas
ha medfort att myndigheterna, i kraft av en utbyggd ekonomisk kom-
petens, blev duktigare pé att begira och motivera hojda anslag.
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Férvaltningsrevision

Ungefér samtidigt med att programbudgeteringsansatsen véxte fram,
togs nya beslut for forvaltningsrevision. Revision av hur statliga medel
anvinds har betraktats som en viktig uppgift i budgetsystemet. Riks-
revisionsverket (RRV), som inrittades 1961 genom en sammanléggning
av riksrakenskapsverket frdn 1921 och statens sakrevision fran 1944, ar
den centrala myndigheten for all slags revision inom staten med undan-
tag for de statliga aktiebolagen. Statskontoret, som bildades redan
under 1600-talet som en myndighet med ansvar for statsverkets finans-
er och hushallning, fick fran 1961 till uppgift att primart vara regering-
ens centrala rationaliseringsorgan.

Figur 2.4: Redovisningsrevision och forvaltningsrevision

| Redovisnings- Férvaltnings-
Hev"lons'orm.

Sékerhet Effektivitet
Inriktas pa: Kontroll Utveckling
Ansvar Fornyelse
Granskning Utredning
Arbe! . Inventering Samrad
L Anmarkning Forslag
Papekanden Stod

Utmynnar i: bR:r‘g:I;:Z_

Som | férsta hand . Myndigheten

viinder sig till: Myndigheten Regeringen
Riksdagen
Allménheten

RRYV redovisade 1966 ett forslag till grundldggande omorganisering av
den statliga revisionsverksamheten. Betydelsen av den kamerala revi-
sionen (numera bendmnd “’redovisningsrevision’’), dvs den detaljerade
siffergranskningen av huruvida medel anvénts i enlighet med regle-
ringsbreven, skulle tonas ned. I stéllet foreslogs att forvaltningsrevision,
eller undersokningen av om verksamheten i myndigheterna utférdes pé
ett effektivt och produktivt sétt, skulle koncentreras till RRV. Figur 2.4
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utgor en skiss av de grundldggande skillnaderna mellan forvaltnings-
revision och redovisningsrevision.

Den egentliga redovisningen av finansiella transaktioner skulle base-
ras pa ett generellt ADB-system for hela statsforvaltningen och ske
med hjalp av sidrskilda redovisningscentraler samt DAFA (statens
datacentral for administrativ databehandling). Ar 1967 genomfordes
denna viktiga forandring av det statliga redovisningssystemet, som
klargjorde vilken roll RRV skulle komma att spela: dels huvudansvar
for den statliga redovisningens utformning, dels forvaltningsrevision
med inriktning pa utvirdering och effektivitet. Redovisningsrevisionen
lades ut pa s k revisionskontor som knots till grupper av myndigheter.
Dock ar redovisningsrevisionen sedan nagra ar ater i RRV.

Uppdragsmodellen
En programbudgetreform som inférdes 1970 var den s k uppdrags-
modellen, som vickte uppméirksamhet, eftersom den brét mot den
gamla principen om bruttoredovisning for statsbokforingen. I stallet
skulle redovisning ske under anslag som formellt faststélldes till 1 000
kronor. Syftet bakom uppdragsmodellen var att fa en 6kad smidighet
och anpassning av statens kostnader inom vissa omraden. Dessutom
ville man hdja medvetenheten och ansvarskénslan for kostnader hos de
myndigheter som var beroende av en marknad. Uppdragsmodellen
berorde affarsverken och s k uppdragsmyndigheter som t ex statistiska
centralbyran, dvs myndigheter med betydande avgiftsfinansiering.
Malet var att fa dessa myndigheter att bli sjalvférsorjande. Ett drifts-
bidrag till hela verksamheten eller atminstone vissa aktiviteter fordra-
des dock for att tacka tillfalliga likviditetsbrister. De berérda myndig-
heterna fick tillgéng till en begransad, rorlig och réantebelagd kredit hos
riksgéldskontoret — ndgot som myndigheternas 1 000-kronorsanslag i
statsbudgeten inte gav information om. Forsoken att hoja effektiviteten
via okad affarsméssighet innebar saledes begrinsningar av principerna
for bruttoredovisning och statsbudgetens fullstindighet. Uppdragsmo-
dellen byggdes ut under 1970-talet och omfattade i 1986/87 ars budget-
proposition narmare 60 anslag.
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Det "enhetliga” ekonomiadministrativa systemet
Riksrevisionsverket fick frdn och med 1971 i uppdrag att f6lja upp och
utvirdera forsoksverksamheten med programbudgetering. Det visade
sig vara svart att knyta en viss myndighetsinsats till effekter i samhillet.
Siffermassiga berakningar av sambandet mellan myndigheters resursin-
satser och samhillseffekter kom dérfor att fa en mindre framtradande
plats vid vidareutvecklingen av programbudgeteringen i praktisk till-
lampning. Aven myndigheternas mélformuleringar och verksamhets-
planeringar kritiserades, da de ansags vara for allmént hallna och sillan
redovisa tillstdnd eller forandringar som skulle uppnés. Utvecklingen
ansags tillfredsstallande endast nar det gillde kostnadsredovisningen
(RRV, 1975).

Ar 1975 foreslog riksrevisionsverket att programbudgeteringsidéerna
skulle sammanforas i ett enhetligt ekonomiadministrativt system for
hela statsforvaltningen — SEA-systemet. Ar 1977 beslutades att SEA-
systemet skulle vara infort i statsférvaltningen 1981. Forsoksverksam-
heten med programbudgetering 6vergavs, men flera av idéerna lever
kvar i verksamhetsplanering och budgetering, t ex alternativplanering i
flerarsperspektiv och nyttokostnadsanalyser. Liknande tankar &ter-
finns i den nu aktuella forvaltningspolitiken med dess inriktning pé
uppfoljning och trearsbudgetering (Prop. 1986/87:99; FiU 12:169; Prop.
1987/88:150).

SEA-systemet

Det talas inom den statliga sektorn ofta om “"SEA-systemet”, statens
ekonomiadministrativa system. Beteckningen star for en mycket bred
definition av budgetering. I sjdlva verket omfattar SEA-systemet allt
som kan kopplas samman med den statliga budgeteringen, dvs verk-
samhetsplanering, redovisning, uppféljning och revision. Det dr en
mjukdataansats till budgetering, ett slags kvalitativ analys som knyts till
allokeringen av resurser.

Grundtanken é&r att de tva grundlaggande komponenterna i all bud-
getering — anslagsframstillning (AF) och anslag ex ante resursforbruk-
ningen samt redovisning, uppféljning, utvirdering och finansiell kon-
troll ex post — skall integreras med olika administrativa beslut. Ekono-
miadministration enligt SEA-systemet omfattar allt: mélformulering,
programstrukturering, resursallokering, styrning, redovisning, kon-
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troll, revision, verksamhetsplanering, utvérdering, resultatuppfoljning,
resultatanalys och effektivitets- och produktivitetsbefrimjande insat-
ser.

SEA-systemet beskrivs i en rad skrifter frin RRV: Handledning i
verksamhetsplanering for statsforvaltningen (1974), Mdl och program i
verksamhetsplanering (1976), Metoder for myndighetsanalyser (1977),
Verksamhetsplanering i praktiken (1978) samt Effektivare budgetering
och uppféljning (1980). Nar det géller grundstrukturen i SEA-tankan-
det ar det fraga om en rent kvalitativ ansats till budgetsystemet. Man
betonar betydelsen av de olika momenten i ekonomiadministrationen i
allménhet samt rekommenderar att budgeteringen sker i anslutning till
planering, revision, redovisning och verksamhetsutveckling. Hur dessa
olika funktioner skall knytas samman pa ett mer konkret sétt ger inte
SEA-systemet nagon egentlig viagledning for. Behoven ar olika i olika
slag av verksamheter.

SEA-systemet infordes formellt i hela statsférvaltningen 1981 pa
basis av forsoksverksamhet under 1970-talet. Grundidéerna i systemet
var som tidigare namnts hamtade frdn programbudgeteringsansatsen
och den ekonomiska redovisningen kunde utnyttja det databaserade
utbetalnings- och redovisningssystemet system S. Beslut om SEA togs i
propositionen 1976/77:130 efter utvdrderingar som RRV gjort.

Budgetunderskott och budgetsaldo

Under 1970-talet ledde underbalanseringen av statsbudgeten till att
statsbudgeten fick brottas med budgetunderskott av oanad storlek.
Underskotten resulterade pa grund av lanefinansieringen i sin tur i en
enorm statsskuld. Utvecklingen framgar av tabell 2.3.

Budgetunderskottet viaxte mycket kraftigt fran och med budgetaret
1976/77 fram till 1982/83 da det uppgick till rekordstora 86,5 miljarder
kronor. Detta var en utveckling utan motsvarighet i den svenska stats-
budgetens historia. Statsskuldens tillvdxt var av samma enorma dimen-
sion, men med viss eftersldpning i férhallande till budgetunderskottet.
Nytt var dven att den tidigare s blygsamma omfattningen av utlands-
lanen drastiskt kom att 6ka till en fjardedel av statsskulden i mitten av
1980-talet. Skulden till utlandet hade varit obefintlig sedan 1920-talet.
Man fér ga dnda tillbaka till sekelskiftet for att hitta en utlandsskuld av
motsvarande storlek. (SCB, Offentliga sektorn, 1983).

53



Tabell 2.3: Budgetunderskott och statsskuldens utveckling 1965/
66—1987/88. Procentandelarna av BNP dr beriknade pa
BNP det dr budgeten liggs fram

Budgetar Budgetunderskott Statsskulden dérav till

utlandet i
Mkr i procent Mkr i procent  procent av
av BNP av BNP statsskulden

1965/66 354 0,3 16 141 14,4

1970/71 2632 1,5 25 800 15,0

1973/74 9393 4,1 37 282 16,4 0,1

1976/77 10 484 3.1 82 340 24,2 6,2

1979/80 49 984 10,8 192 088 41,5 16,7

1982/83 86 599 13,8 407 325 64,9 20,0

1985/86 46 802 5.4 596 015 69,1 20,2

1987/88 4117 0,4 597 600 59,5 18,5

Kalla: Riksdagen, Prop 1975/76:100, 1979/80:100, 1987/88:100. Riksrevisions-
verket, Statens finanser.

Statsskuldspolitik

Det negativa budgetsaldot hamnade med sin kreditpolitiska betydelse i
medelpunkten for budgetarbetet och den ekonomiska debatten (Pers-
son, 1983). Budgetunderskotten och den starkt stigande statsskulden
ledde till hoga ranteutgifter och svarigheter att styra den ekonomiska
politiken for mer renodlat stabiliseringspolitiska mal (Lybeck, 1982;
Werin, Johansson & Jarnhall, 1983). Utlandslanen medforde en speci-
ell problematik, eftersom de utlindska valutakurserna varierade i for-
hallande till kronan. Over 60 procent av statens utlandsskuld lag i
amerikanska dollar i borjan av 1980-talet. Dollarns vardefordndringar i
forhallande till den svenska kronan kom darfor att fa storst betydelse
for mojligheterna att forutsidga riantorna (&terbetalningarna) pé stats-
skulden. Aven den internationella rinteutvecklingen upplevdes som
problematisk for forutsdgbarheten av de statliga ranteutgifterna (Pers-
son & Myhrman, 1984).

Omfattningen av utlandsldnen ledde till flera férsok att 6ka graden
av inhemsk finansiering av budgetunderskottet (Finansplanen 1980—
1988). Man forsokte i forsta hand rikta nya uppléningsformer mot
hushallen och foretagen, dvs minska bankernas och forsdkringsbola-
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gens andel av den inhemska statsskulden. Riksgaldskontoret inférde
1982 statsskuldsvéxlar for foretag, kommuner och landsting, vilka
snabbt kom att bli ett viktigt laneinstrument for staten. Ett annat
laneinstrument riktat mot marknaden utanfoér banksfaren var de riks-
obligationslan som introducerades i november 1983. En innovation som
vande sig till hushéllen var allemanssparandet som inférdes i april 1984
(RRV, Statens finanser, 1986). Atgirderna kompletteras ar 1988 av ett
forbud mot statlig nettoupplaning i utlandet.

Besparingar eller ett nytt budgeteringstinkande?

En f6ljd av de enorma budgetunderskotten var att regeringen forsokte
gora budgetdialogen till ett battre styrinstrument. Besparingar kunde
kanske astadkommas genom 6kade krav pa myndigheternas ekonomis-
ka planering och anslagsframstillningar. Det gillde att hitta metoder
for att begransa budgetens tillvdxt. Kravstéllarrollen tillkom natur-
ligtvis finansdepartementet.

Finansdepartementet delades i november 1976 i ett ekonomideparte-
ment och ett budgetdepartement. Ekonomidepartementet skulle an-
svara for den ekonomiska politiken och finans- och kreditpolitiken och
budgetdepartementet skulle svara for statsbudgeten. Mot bakgrund av
betydelsen av ett starkt finansdepartement som fungerar som éater-
héllande kraft i budgetdialogen med fackdepartementen, framstéar den-
na organisatoriska klyvning som riskabel. Frdn och med budgetaret
1983/84 aterfordes finansdepartementet i samlad form.

Krav pa myndigheterna
Fran programbudgeteringsmodellen utvecklades kraven pa att en rad
specialredovisningar skulle ldmnas av myndigheterna nar de begérde
sina anslag. Budgetdepartementet och riksrevisionsverket gav i slutet
av 1970-talet ut den s k budgethandboken - den senaste ar fran 1983.
Budgethandboken ger foreskrifter och anvisningar for hur den civila
statsforvaltningens anslagsframstillningar skall redigeras, vilken eko-
nomisk information som skall ldmnas och hur denna information skall
presenteras.

Budgetunderskotten ledde ocksa till forsok att ddimpa 6kningstakten
i myndigheternas anslagsframstéllningar. Programbudgeteringens idéer
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om planering med inriktning pa alternativ utvecklades till direktiv om
att myndigheterna i ndgon form skulle redovisa budgetalternativ pa en
lagre real niva jamfort med tidigare anslag.

I mitten av 1970-talet foresprékades det s k noll-alternativet; myn-
digheterna skulle komplettera sina anslagsframstéllningar med en alter-
nativ berdkning som speglade konsekvenserna av en real neddragning
av utgifterna med S procent. I direktiven for budgetéret 1979/80 och
ndgra senare budgetar kriavdes att myndigheterna som huvudforslag
skulle redovisa ett forvaltningsanslag minskat med arliga 2 procent i
fasta priser. " Tvaprocentarens’ orsaker — ett resultat av framtvingade
nedskérningar eller av produktivitetsstraivanden — dr en mycket dis-
kuterad fraga (Brunsson, 1988). Enligt undersékningar har dock myn-
digheterna i liten utstrackning rattat sig efter direktiven:

Finansdepartementet och RRV har under senare ar undersokt hur myndig-
heterna har efterlevt kraven pa redovisning av huvudférslaget. Den senaste
undersokningen, som avser anslagsframstillningarna for budgetéret 1984/
85, visar att endast 63 procent av myndigheterna redovisar ett rétt berdknat
och formellt riktigt sifferunderlag. Andelen myndigheter som redovisat ett
huvudférslag helt i enlighet med anvisningarnas intentioner, dvs en real
tvaprocentig nedskarning och konsekvenserna for verksamheten av en sa-
dan nedskarning var dnnu lagre, ndmligen 37 procent (SOU 1985:40:65).

En orsak till myndigheternas ringa férméga eller motivation att inom
ramen for budgetprocessen analysera konsekvenserna av dylika ned-
skdrningar i den egna verksamheten har antagits vara tidsbrist. Myn-
digheterna lamnar sina anslagsframstallningar den 1 september, dvs tvé
manader efter det foregdende budgetérets slut. I realiteten har de
utarbetats redan under véren eller férsommaren och kan dérfor inte
innehélla ndgra genomarbetade resultatanalyser av det foregdende
arets verksamhet (SOU 1985:40).

Systemet kompletterades med mojligheter att fordela neddragning-
arna Over en langre tidsperiod. Myndigheterna uppmanas fran bud-
getaret 1985/86 att som huvudforslag ange en real utgiftsneddragning
pa minst 5 procent fordelad Gver en trearsperiod. Effektiviseringen av
statsforvaltningen bedomdes sa viktig for saneringen av statsfinanserna
att finansministern i 1986 ars finansplan sérskilt varnade de myndig-
heter som inte levde upp till direktiven:

Fortfarande finns det dock ett stort antal myndigheter som inte levt upp till
direktiven. Regeringen har i sina stillningstaganden i anslagsfragorna utgatt
fran att om nagot huvudforslaginte redovisas enligt direktiven maste slutsat-
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sen som tidigare ar vara att huvudforslaget kan genomforas utan patagliga
konsekvenser for verksamheten. Detta bor galla dven i fortsattningen i den
man det finns myndigheter som inte foljer de namnda direktiven (Finans-
planen, 1986:35).

Om inte en myndighet ldmnade ett huvudférslag med konsekvenserna
av en real utgiftsneddragning om minst 5 procent foérdelat pa tre ar,
skulle regeringen tolka detta som myndighetens tysta medgivande till
en neddragning.

Karin Brunsson (1988) har jamfort regeringens intentioner att redu-
cera forvaltningsanslagen om é&rliga 2 procent med myndigheternas
faktiska medelsforbrukning. Hon konstaterar att det faktiska utfallet av
kravet inte gar att faststélla, att dessa 2 procent haft olika innebord for
olika myndigheter samt att medelsforbrukningen generellt inte verkar
Overensstimma med regeringens avsikter som de redovisats i finans-
planerna. En viktig orsak till den bristande 6verensstimmelsen antas
vara att regeringen har kompenserat myndigheterna for fordndringar i
verksamhet eller I6ner och priser under budgetéret oberoende av om
“tvéprocentare” tillimpats eller ej. Myndigheternas utgiftsutveckling
kan vara ganska oberoende av regeringens besparingsintentioner. Det
dr som idé - eller som symbol for flit och sparsamhet i statsfor-
valtningen — “tvdprocentaren” har sin storsta betydelse, eftersom in-

Figur 2.5: Redovisat utfall for statsbudgetens utgiftssida perioden 1978/
79—1987/88, miljarder kronor, 1980 drs priser

200 %
190 7 /
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tresset for enskilda myndigheters bokslut ar litet och regeringen i
praktiken saknar effektiva instrument for att bestraffa myndigheter
som Overskridit sina anslag. Bevisbordan i dialogen mellan regeringen
och myndigheterna placeras nu pa den som ej kan rationalisera med 2
procent per ar. Fiskal stramhet ar inte alltid tomma ord.

Aven om teknikernadiskuteras och orsakerna dr omtvistade, kan vi i
alla fall konstatera att statsbudgetens expansion hejdats under 1980-
talet. Statsbudgetens utfall fér den senaste tiodrsperioden framgar av
figur 2.5.

Treariga budgetramar

Ar 1985 beslot regeringen att man skulle paborja en forsoksverksamhet
med tredriga budgetramar. Denna form av budgetering innebaér att de
aktuella myndigheterna budgetprovas med ldngre mellanrum 4n den
vanliga arliga provningen. Det ér séledes inte detsamma som det tidiga-
re namnda kravet pa att redovisa konsekvenserna av en real utgifts-
neddragning fordelad pé en trearsperiod. Tre grupper av myndigheter
har inlett forsoksverksamhet med trearsbudgetering: forsta, andra och
tredje forsoksgenerationen beroende pa vilket ar forsoken initierats.

Treariga budgetramar innebar dels en treédrig forhandlingsprocess om
anslagsframstéllningarna, dels ett trearigt anslagsforfarande med moj-
ligheter att overfora medel fran ett &r till ett annat. Forsoksverksam-
heten omfattade bara myndighetens forvaltningsanslag, inte sakanslag
som exempelvis transfereringar. Myndighetens budget arbetas fram
under en lidngre period under vilken myndigheten och dess departe-
ment diskuterar igenom myndighetens totala verksamhet och resonerar
om de delar som skall prioriteras. Under forsoksperioden har dven
representanter for RRV och statskontoret deltagit i framtagandet av
anslagsframstéllning for tre ar. Medelsbehovet uppskattas for de olika
verksamhetsdelarna enligt olika alternativ, varav ett dr en nedskérning
om 5 procent. Till budgetanalysen knyts effektivitets- och produktivi-
tetsmétningar enligt metoder som u* ~cklats av RRV och statskonto-
ret. Budgetforslagen skall vara programrelaterade, dvs de vergripan-
de malen skall klart anges medan myndigheten far en storre frihet att
vilja medlen. Programbudgeteringsfilosofin har saledes inte spelat ut
sin roll.

Den nya budgeteringsformen kan delvis tolkas som ett forsok att
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experimentera med nollbas-budgetering. Denna form av budgetering ar
en radikalare form av programbudgetering dir man med jdmna mellan-
rum skall ifrdgasétta hela anslaget och dess olika programdelar genom
att overviaga olika s k beslutspaket med skilda ambitionsnivaer (Jo-
hansson & Johansson, 1983). Budgeteringen skall bérja om fran borjan
efter en bestamd tidsperiod, t ex tre ar. Forsoken med trearsbud-
getering i den svenska statsforvaltningen hénger dock inte bara direkt
samman med programbudgeteringsfilosofin. Avgérande betydelse ha-
de forvaltningsutredningarna under 1980-talet och de produktivitetsstu-
dier som statskontoret redovisade 1985.

Trearsbudgeteringen ingar som ett led i den s k nya férvaltnings-
politiken, sdsom den redovisas i regeringens proposition om ledningen
av den statliga forvaltningen (prop 1986/87:99). Denna gar i sin tur
tillbaka pa de tva stora forvaltningsutredningarna Férvaltningsutred-
ningen (SOU 1983:39) och Verksledningskommittén (SOU 1985:40).

Speciellt verksledningskommittén understrok behovet av en starkare
styrning av myndigheterna samtidigt som man pldderade for en 6kad
effektivitet genom decentralisering av besluten om medelsdispositio-
nen i forening med kontinuerlig uppfoljning av verksamhetsresultaten.
Man ville alltsd kombinera en starkare politisk styrning av myndig-
heterna med en mindre detaljerad penningmedelsstyrning, och budget-
processen betraktades som ett lampligt forum fér denna typ av be-
slutsprocess, dar langsiktig planering och resultatvardering betonades
speciellt. Genom treériga budgetramar skulle myndigheterna fé storre
svangrum for egna bedomningar av verksamhetsforbattringar, men
samtidigt skulle kontrollen av myndigheternas effektivitet och pro-
duktivitet skérpas. Just resultatanalys och utvérdering av verksamheten
understroks som forsummade foreteelser som borde ingéd som normala
led i myndigheternas budgetplanering.

Betoningen av vad myndigheterna faktiskt astadkommit hanger sam-
man med en forskjutning i perspektivet fran planering till uppféljning.
Tidigare forvaltningspolitik betonade ex ante-stadiet medan 80-talets
forvaltningspolitik inriktats pd ex post-stadiet. Vad myndigheterna fak-
tiskt astadkommer med sina anslag kartlades i statskontorets analyser
av produktivitet och kostnader for internadministration. Ar 1985 publi-
cerade statskontoret en huvudrapport fran det s k PRISA-projektet
(Produktivitetsutveckling i statlig administration) under ledning av Ri-
chard Murray. I denna berdknades den arliga produktivitetsutveck-
lingen mellan aren 1960 och 1980, senare kompletterat med siffror fram
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till 1985. Medan produktivitet avser férhallandet mellan prestation och
resursinsats sd star effektivitet for “maluppfyllelse”, dvs graden av
overensstaimmelse mellan uppstallda mél och utfallet av verksamheten i
form av sociala resultat, i forhallande till resurserna.

Statskontorets Statlig tjdnsteproduktion — produktivitetsutveckling
1960—80 blev mycket uppmarksammad da den fyllde ett stort tomrum,
namligen bristen pa kunskap om myndigheternas output av prestatio-
ner i forhallande till deras input av resurser. Statskontoret pavisade en
stark tendens till arliga produktivitetsforsamringar i storleksordningen
1 till 2 procent i den civila statsforvaltningen. Liknande resultat hade
parallella studier av sjukvard, socialtjanst och utbildning. Alla dessa
studier initierades av Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi
(ESO), knuten till finansdepartementet (Arvidsson, 1987).

Produktiviteten kunde dock forbéttras genom en nirmare overvak-
ning av myndigheternas kostnader. Sa pavisades i studier av ESO att
produktiviteten forbéttrats under forsta hélften 1980-talet. En slutsats i
den nya forvaltningspolitiken blev att produktivitetsmétningar borde
vara ett stdende inslag i myndigheternas budgetarbete. Regeringer
skulle klarare styra myndigheternas petitaarbete genom att ldgga fast
myndighetsspecifika direktiv i stéllet for generella budgetanvisningar.
De myndighetsspecifika direktiven skulle innehalla malen och ramarns
for vad regeringen forvéntar sig av myndigheten — direktiv som sedar
skulle styra myndighetens verksamhetsplanering och resultatanalys.
Det ar har fraga om den fundamentala forskjutningen till ett ex post-
perspektiv, dvs utvirdering och uppfoljning.

Statskontoret har publicerat tentativa analyser av férsoken med tre-
arsbudgetering (Statskontoret, 1987:39; 1988:7). Trearsbudgeteringer
har mottagits med ett 6vervdgande positivt intresse fran myndigheter-
na. Denna typ av budgetering verkar som en drivkraft till grund-
laggande verksamhetsplanering genom att man tvingas ta stéllning til
all verksamhet inom myndigheten. Den fungerar alltsd som ett slags
nollbas-budgetering med den begrénsningen att man inte redovisai
olika s k beslutspaket som &r typiskt for NBB. 1988 bestimdes ati
treariga budgetramar skulle omfatta alla statliga anslag, inte bara for-
valtningsanslagen (Prop. 1987/88:150; FiU 4 1988/89).

Utvirderingen av tredrsbudgeteringen tyder pé att processen tar tic
och betydande resurser i ansprék. Det &r inte riktigt klart vari vinster
ligger forutom att deltagarna blir klarare 6ver vilka olika verksamhete:
myndigheten bedriver. Det ar inte helt givet att processen verkar kost:
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nadshdmmande, utan i stillet tycks myndigheter som deltar i fors6ken
fa en battre kunskapsbas nar det galler argumenteringen for anslags-
framstallningar. En naturlig foljd av alla kvalitativa forbattringar eller
forsok att effektivisera statsforvaltningen ar att de gynnar bada de
motsatta krafterna viktare och kravstdllare i budgetprocessen. Sedan
aterstar problemet att reda ut i vilken omfattning olika aktdrer gynnas
och hur beteendet pdverkas av reformer som leder till forandringar i
budgetsystemet.

Sammanfattning

I borjan av seklet slog statsbudgeten fraimst vakt om den statliga for-
mogenheten. Kravet pa att budgeten maste balanseras varje ar innebar
en regel om att utgifter och inkomster skulle anpassas efter varandra.
Budgetreformen 1911 medférde att man lade fast principer om fullstan-
dighet och bruttoredovisning: si langt som mojligt skulle de statliga
inkomsterna och utgifterna redovisas 6ver statsbudgeten. Man forsokte
dven strukturera inkomsterna och utgifterna for att géra budgeten mer
Overblickbar jamfort med tidigare.

I takt med att industrialiseringen framskred och nationalinkomsten
Okade identifierades nya uppgifter for statsbudgeten. Hit horde be-
hovet av stabiliseringspolitik och de nya sociala grupper som lyckats ta
sig in i riksdag och regering kravde reformer. Man behévde en budget
som kunde underbalanseras for stabiliseringspolitiska syften och soci-
ala reformer. Budgetreformen 1937 innebar en anpassning efter dessa
behov. Man delade statsbudgeten i en driftbudget och en kapitalbud-
get. Driftbudgeten tillait budgetunderskott men maéste balanseras pa
sikt. Via kapitalbudgeten som inte fick underbalanseras slog man dock
fortfarande vakt om den statliga formdgenheten.

Statsbudgeten kom dock att oftare uppvisa underskott &n dverskott.
Intentionen att pa lang sikt anpassa utgifterna efter inkomsterna blev
mindre viktig i och med att statsbudgeten utvecklades till ett mang-
maélsinstrument. Budgetaret 1966/67 kompletterades drift- och kapital-
budgetarna med en totalbudget som inte behovde balanseras. Fran och
med budgetéret 1980/81 slopades drift- och kapitalbudgetarna helt och
ersattes med en totalbudget. Nar det giller den Overgripande struktu-
ren och regleringen av statsbudgeten kan saledes konstateras en succes-
siv anpassning efter nya uppgifter som lagts pa budgeten.
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Forsok till en motsvarande anpassning for att begriansa utgifternas
tillvéxt gjordes ndr budgetunderskotten blev rekordstora fran mitten av
1970-talet. Programbudgeteringsexperimentet och budgetutredningen
1973 innebar ansatser till effektivisering. Utgifterna skulle struktureras
och provas efter sina respektive &ndamal. Fran programbudgeterings-
ansatsen utvecklades SEA-systemet med krav pa myndigheterna om
forbattrad och alternativ planering samt reala utgiftsneddragningar.
1985 infordes forsok med tredriga budgetramar, som permanentades
och utstricktes till hela statsbudgeten 1988. Fran budgetaret 1984/85
har statsbudgetens utgiftssida successivt minskat i omfattning och &r
1988 hade budgetunderskottet eliminerats. Det dr dock oklart vilken
roll olika reformer av budgetsystemet spelat i detta sammanhang, men
den allménna forskjutningen mot utvirdering och uppfdljning har si-
kert verkat utgiftshimmande.
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3. Regler for statsbudgeten och
budgetprocessen

En budget kommer till under en lang arbetsprocess i vilken saval
myndigheterna som regeringen och riksdagen deltar. Budgetprocessen
i regeringskansliet startar tio manader fore budgetarets borjan med att
de centrala myndigheterna avlamnar sina anslagsframstéllningar till de
departement de sorterar under. Dessforinnan har myndigheterna under
normalt minst ett halvar arbetat med anslagsframstallningarna. Paral-
lellt har de arbetat fram sin egen budget for det nidrmaste aret. Efter
budgetarets slut vidtar bokslutsarbetet, uppfdljning och revision. Totalt
ar det alltsa friga om en process som stracker sig over flera ar.

En mingd regler, alltifran grundlagsparagrafer till direktiv, bestam-
mer rattigheter och skyldigheter pa olika nivéer for de inblandade.
Reglerna giller de statliga inkomsterna och ritten att forfoga over
dessa medel, forhallandet mellan riksdagen och regeringen vid upp-
rattande av budgeten och beslut dirom. Vidare finns bestimmelser for
olika typer av anslag samt krav pa de myndigheter som begér och far
pengar osv. I detta kapitel skall vi studera de géllande reglerna.

Budgetprocessen

Budgetaret stracker sig fran den 1 juli till den 30 juni f6ljande &r. Nar
myndigheterna fatt sina regleringsbrev, genom vilka regeringen stiller
anslagen till myndigheternas forfogande samt pé olika sdtt specificerar
och kompletterar riksdagens beslut om anviandningen av anslagen, har
budgetprocessen infor foljande ars budgetproposition redan startat.
Budgetprocessen ar alltsd mycket utdragen och medfoér mojligheter for
olika intressenter till pdverkan, kanske i synnerhet nir det géller ut-
giftssidan av statsbudgeten. Figur 3.1 visar de manga steg som arbetet
med statsbudgetens utgiftssida innebér.
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Figur 3.1: Budgetprocessen
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Medan budgetaret stracker sig Over ett brutet kalenderar, inleds bud-
getprocessen redan varen ar ett med att flertalet myndigheter borjar
arbeta med sina budgetforslag for foljande budgetar (&r 2—3) och
avslutas i november &r tre med att statsbudgetens utfall presenteras i
samlad form. Budgetprocessen ar saledes omkring 30 ménader lang.

64




Personal- och intressentinflytande

De statliga myndigheterna utarbetar anslagsframstallningar som sedan
sammanstalls av de departement som respektive myndighet sorterar
under. Anslagsframstéllningen &r ett policy- och planeringsdokument
som skall ge information primért at regeringen; manga myndigheter
skriver sina AF sa att de kan tilldra sig uppméarksamhet och kanske stod
fran opinionsbildare som partier, intresseorganisationer och massmedi-
er:

Anslagsframstéllningarna utgor beslutsunderlag for regeringen. De anvénds
ocksd av andra intressenter som informationskdllor om myndigheternas
verksamhet, ekonomi m m. Det dr viktigt att de dr overskadliga, kompri-
merade och koncentrerade pé vasentligheter (Budgethandboken 1983: 22).

Anslagsframstéllningarna krédver storre arbetsinsatser dn tidigare, ef-
tersom man efterstravar en god forankring av besluten i budgetpro-
cessen hos myndighetens olika personalgrupper och enheter (Séderlind
& Petersson, 1986). Vikten av personalmedverkan framhalls i bud-
gethandboken nir det géller rationaliseringar, omprioriteringar eller
omprovningar som innebdr konsekvenser for de anstéllda. Vidare ger
medbestimmandeavtal och bestimmelser for statligt reglerade tjanster
de anstillda inflytande. AF beslutas i myndighetens styrelse med nér-
varo av personalrepresentanter.

Krav pa myndigheternas anslagsframstdllningar

Ett krav som budgethandboken stiller pd& myndigheternas budgetfor-
slag ar att de anslag som begirs vanligen skall atf6ljas av fyra doku-
ment: missiv, budgetforslag och ekonomisk dversikt, l1dngtidsbedom-
ning samt bilagor med specialredovisningar dar personalredovisning
och lokalférsorjningsplan ar obligatoriska for alla myndigheter.

Missivet skall ge ett sammandrag av anslagsframstéllningens inne-
héll. Myndigheterna skall anslagsvis redovisa sitt budgetforslag i en
tabell samt ange forslag till fordndringar i malformuleringar, verksam-
hetsinriktning, finansieringsformer m m.

Budgetforslaget med ekonomisk oversikt skall ge en anslagsoversikt i
tabellform, en Gversikt 6ver andra finansieringsformer samt en oversikt
over utgifter for olika verksamhetsgrenar. Myndigheterna skall dven ge
motiveringar och kommentarer till budgetforslaget. Forslag till for-
andringar av verksamhetens omfattning och inriktning skall bifogas
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analyser av kostnads- och personalkonsekvenser samt konsekvenserna
for myndighetens intressenter.

Ldngtidsbedémningen giller budgetéret och ytterligare fyra budgetar
framat. Myndigheterna skall genom att viaga de budgetpolitiska mél
och riktlinjer som statsmakterna fastlagt mot statsmakternas och sam-
hillets krav pa insatser berakna medelstillgdngen under femarsperio-
den. Om det berdknade resursbehovet overstiger den berdknade re-
surstillgdngen skall myndigheten foresla rationaliseringar och ompriori-
teringar. I langtidsbedomningen skall dven de transfereringsutgifter
som vissa myndigheter administrerar provas och konsekvensbeddémas.

Bilagor med specialredovisningar kan indelas i generella och sir-
skilda. Generella specialredovisningar som personalredovisning och
lokalforsorjningsplan dr obligatorisk for alla myndigheter. Séarskilda
redovisningar av kreditgarantier, investeringskalkyler m m géller dar-
emot bara vissa myndigheter.

I finansdepartementets drliga foreskrifter ges dessutom direktiv som
kompletterar de regler som ges i budgethandboken. Ytterligare regler
for myndigheternas anslagsframstallningar ar de tidigare nimnda gene-
rella kraven pa reala utgiftsnedskirningar.

Budgetprocessen i regeringskansliet

Fran den 1 september bereds sammanstéllningarna av anslagsfram-
stillningarna av regeringskansliet, dédr finansdepartementet styr bud-
getarbetets inriktning. Budgetprocessen innebér hiar en forsta provning
av myndigheternas AF pa fackdepartementen. Dessa lamnar sina bud
till finansdepartementet, som ldmnar motbud. Sedan vidtar en for-
handlingssituation dar fackdepartementen for sin talan gentemot fi-
nansdepartementet pa olika nivaer. Byrakratin har ett stort inflytande i
denna budgivningssituation da handlaggarna inom fackdepartementen
ofta tenderar att foretrada myndigheterna snarare én regeringen (RRV,
1984). Dessutom pagar informationsverksamhet departementsvis med
de fackliga organisationerna under hosten.

I borjan av december har regeringskansliet vagt anslagsframstall-
ningarna mot det statsfinansiella ldget och bedomningar av konjunktur-
laget och kan ta beslut om de anslagsbelopp som skall presenteras i
budgetpropositionen den 10 januari nésta &r.
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Budgetens inkomstsida

Statsbugetens inkomstsida omfattar ett farre antal steg. I mitten av
december offentliggor riksrevisionsverket en berdkning av budgetens
inkomster fér det kommande budgetéret medan finansdepartementet
gor en sammanstéllning av det samhallsekonomiska laget for det kom-
mande éaret, vilket kan medfora korrigeringar av riksrevisionsverkets
berakningar. Det inledande arbetet med statsinkomsterna ar saledes
skilt frAn budgetprocessen och dess intressenter.

Naturligtvis finns intressenter med ansprdk dven pa budgetens in-
komstsida, men uppfattningar om skatter och avgifter uttrycks vanligen
pé andra plan under hela aret i stillet for att kopplas till det inledande
budgetarbetet. Forst nar inkomstsidan senare dras in i budgetprocessen
genom att den sammanfors med utgiftssidan i budgetpropositionen, blir
skattefrdgor och andra inkomstrelaterade fragor intressanta. Det ar
saledes betydligt lattare for intressenterna att redan fran borjan med-
verka i processen pa utgiftssidan. Inkomstsidans speciella problematik
uppmarksammas inte av olika patryckningsgrupper forran mycket sent
i processen. Detta hindrar en helhetssyn hos sadana grupper, vilket
leder till att det finns fler krafter som verkar for en underbalanserad
budget &n for en Gverbalanserad.

Budgetpropositionen

Regeringen fattar beslut om budgetpropositionen i borjan av januari
och lamnar proposition inklusive finansplan till riksdagen senast den 10
januari. Finansplanen ar ett dokument som redovisar regeringens eko-
nomisk-politiska strategi utifrn tolkningar av det nationella och inter-
nationella ekonomiska skeendet samt forvantad utveckling. Finans-
planen behandlar Gvergripande den politik pa olika omrdden som
budgeten &r ett instrument for: fordelnings-, tillvdxt-, industri- och
sysselsattningspolitik. Mot bakgrund av budgetunderskottet och den
omfattande stats- och utlandsskulden, dgnar planen sérskilt utrymme at
statsutgiftspolitiken, 16nebildningen och inflationspolitiken.

Kompletteringspropositionen

Sedan budgetpropositionen behandlats i riksdagens olika utskott och
motioner inkommit lamnar regeringen en kompletterande proposition
till riksdagen i slutet av april. Kompletteringspropositionen anses nod-
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vandig dven om regeringen inte skulle ge efter for oppositionens krav i
motioner eller férhandlingar och for intressenters péatryckningar. For-
andringar i det samhéllsekonomiska laget kan nddvéindiggora revidera-
de berdkningar av inkomster och utgifter samt aktualiserade bedom-
ningar i en korrigerad finansplan.

Tillaggsbudgetar

Anslagsfragorna beslutas i riksdagen och budgetéret startar med att
myndigheterna under sommaren far sina regleringsbrev. Statens ut-
gifter ar dock inte faststillda i och med detta; for ytterligare behov som
kan uppkomma har regeringen mgjlighet att anvisa ytterligare medel
péa nagon av budgetarets tva tillaggsbudgetar. Tillaggsbudgetarnas me-
delsbehov planeras redan i den ursprungliga budgetpropositionen ge-
nom utgiftsposten "Berdknat tillkommande utgiftsbehov, netto” (9
miljarder kronor i budgetpropositionen for budgetaret 1987/88).

Redovisning

De myndigheter som anvisas medel Over statsbudgeten ar naturligtvis
skyldiga att redovisa det ekonomiska utfallet av verksamheten pé ett
sadant satt att jaimforelser over tid och mellan myndigheter ar mojliga.
Man kan folja statsbudgetens utveckling i de publikationer som RRV
med utgdngspunkt i myndigheternas redovisning presenterar 16pande
under budgetéret (Budgetprognoserna 1—6) och efter budgetarets slut
(t ex Statsbudgetens utfall). RRV for den s k finansstatistiken fér den
statliga sektorn som lamnas vidare till SCB for att inga i Nationalriken-
skaperna.

System S

Det riacker naturligtvis inte bara med anslagsframstéllning, anslag och
regleringsbrev. Pengarna maste ocksé stromma genom statsforvaltning-
en. Pa basis av regleringsbreven, som regeringen utfardar i juni, kan de
olika myndigheterna disponera pengar som finns pa statsverkets check-
rakning i riksbanken. Sedan vil pengarna anvisats méste deras an-
vandning redovisas. ”System S” ar beteckningen pa det datoriserade
utbetalnings- och redovisningssystem som anvinds inom statsforvalt-
ningen.
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System S, en del av SEA-systemet, infordes 1968 och forandrades
aren 1983—86 i riktning mot mer decentralisering i takt med det all-
mainna decentraliseringstinkandet i statsforvaltningen. Genom system
S rapporterar de olika myndigheterna om hur medlen anvénds till
redovisningscentraler (RC) som sedan anviander en central databas i
Stockholm: DAFA. Information sénds till postgirot for utbetalning av
I6ner m m, men information dverfors dven i bearbetad form tillbaka till
myndigheterna som kan anvidnda den for uppfoljning och styrning:
Anslagsutfallet rapporteras samtidigt automatiskt till RRV.

Finansmakten

“Finansmakten™ ar en statsrattslig term som betecknar de tva delfunk-
tionerna beskattning och budgetreglering, dvs rétten att bestimma om
inkomster for staten samt rétten att forfoga Over statens tillgangar
(DsFi 1984:7). Att finansmakten ligger hos riksdagen ar grundlagsfast i
1974 ars regeringsform (RF):

Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och bestammer hur
statens medel skall anvindas (RF 1:4).

Skattebeslut fattas av riksdagen genom lagar (RF 8:3). Aven kommu-
ner far ta ut skatt for att finansiera den egna verksamheten (RF 1:7).
Den kommunala sjélvstyrelsen fOrutsiatter att kommunerna har be-
skattningsmakt. Socialforsdkringssektorn har diaremot inte rétt att be-
sluta om och ta ut skatt. Detta innebar att staten méste skota lagstift-
ning och administration av skatter av typ socialavgifter.

Staten har aven inkomster fran olika typer av avgifter. Tvangsmassigt
uttagna avgifter som exempelvis avgifterna for registrering av koérkort
och motorfordon tillhor liksom skatterna det primira lagomradet.
Riksdagen kan emellertid delegera beslutanderitten till regeringen
cller kommunerna (RF 8:9). Frivilliga avgifter som affarsverkens taxor
eller avgifter for uppdragsmyndigheternas tjénster tillhér regeringens
s k restkompetens (RF 8:13). Regeringen kan i sin tur delegera be-
sluten om avgifternas storlek till myndigheter.
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Statsinkomsterna

I RF finns ingen reglering eller gransdragning nér det géller skatters
eller avgifters storlek. Inkomstbesluten ar frikopplade fran statens bud-
getreglering och det foreligger som tidigare namnts inte nagot krav pa
balans mellan statens inkomster och utgifter. Sambandet mellan in-
komster och utgifter markeras enbart genom den tredje paragrafen i
RF:s nionde kapitel som stadgar att riksdagen vid budgetregleringen
aven skall gora en berdkning av statsinkomsterna (Petrén & Ragne-
malm, 1980).

Den enda begréinsning som RF anger i friga om skatter ar:

Skatt eller statlig avgift far ej uttagas i vidare man an som foljer av fore-
skrift, som géllde nar den omstindighet intraffade som utloste skatt- eller
avgiftsskyldigheten (RF 2:10).

Detta stadgande innebér bara ett forbud mot retroaktiv skatte- och
avgiftslagstiftning och medfor saledes ingen begransning eller reglering
av skattenivan sa lange hojningar eller sankningar foljer reglerna om
lagstiftning och delegationsratt i attonde kapitlet. Skatternas storlek
bestams alltsd i den vanliga lagstiftningen och foérdndringar av dessa
moter inget hinder i grundlagen.

De beriknade inkomsterna fors upp pa statsbudgetens inkomstsida
genom att beloppen redovisas tillsammans med en kort rubrik som
anger vilken typ av inkomst det ar friga om. Inkomsterna ar férsedda
med nummer — inkomsttitlar — som i sin tur dr grupperade efter huvud-
inkomsttitlar. Redovisning och struktur pé statsbudgetens inkomstsida
regleras varken av grundlagen eller vanlig lagstiftning. Den nuvarande
uppstallningen av inkomsttitlarna inférdes i samband med den om-
laggning av det statliga budgetsystemet som genomfordes budgetaret
1980/81".

Budgetregleringen av statsutgifterna
Grundlagsreglerna om budgetregleringen — proceduren vid statsbud-
getens tillkomst — har ocksa givits en Oversiktlig form:

Riksdagen foretager budgetreglering for ndrmast foljande budgetar eller,
om sérskilda skél foranleder det, for annan period. Riksdagen bestimmer
darvid till vilka belopp statsinkomsterna skall berdknas och anvisar anslag
till angivna dndamal. Besluten harom upptages i en statsbudget (RF 9:3).
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Av riksdagsordningen (RO) 3:2 framgér att budgetdret borjar den 1 juli
- budgetarets ldngd ar alltsd 12 ménader. Budgetreglering for annan
period, om skal foranleder detta, innebar enligt forarbetena att det ges
mojlighet att tillfalligt inféra en 6vergédngsbudget i samband med en
eventuell omldggning av budgetaret eller i samband med extraordinira
situationer. Daremot far inte ettdrsbudgeten ersittas av en flerarsbud-
get (SOU 1972:15, prop 1973:90).

Riksdagen skall anvisa anslag till angivna dndamal och dessa beslut
skall tas upp i statsbudgeten. Anslagen fors upp pa statsbudgetens
utgiftssida genom att beloppen redovisas tillsammans med en rubrik
som kortfattat anger till vilket andamal anslaget far anviandas. De
samlas under olika departements huvudtitlar. Regeringsformen inne-
haller dock inga bestammelser om hur statsbudgeten skall vara upp-
stilld. Redovisning och struktur pd statsbudgetens utgiftssida har i
stallet stod i det riksdagsbeslut som godkdnde den nya enhetliga stats-
budgeten och moderniseringen av budgetsystemet (rskr 1977/78: 19).

Regeringens kompetens

Det finns inga sirskilda lagbundna regler for hur budgetprocessen i
regeringskansliet skall vara utformad eller for beslutsformerna i detta
arbete. RF 1.6 stadgar att regeringen styr riket med ansvar infor
riksdagen. RF:s nionde kapitel talar om vad regeringen skall eller far
gora i forhallande till riksdagens finansmakt. Aven dessa regler ar
oversiktliga. I en parlamentarisk demokrati anses det naturligt att
kompetensfordelningen mellan riksdagen och regeringen endast i ringa
man regleras av grundlagar (Ds Fi 1984:7).

Budgetarbetet

Uppgiften att utarbeta forslaget till statsbudget vilar inte pa riksdagen
utan pé regeringen (RF 9:6). Regeringens budgetproposition foljer de
niamnda stadgandena i RF 9:3 om forslag till inkomstberdkning och
anslag for narmast foljande budgetar; beslutanderatten ligger sedan
enligt grundlagen hos riksdagen. Enligt RO 3:2 skall regeringen i
normalfallet 1dmna budgetpropositionen till riksdagen senast den 10
januari. Samma paragraf innehéller dven bestimmelser om att budget-
propositionen skall innehalla finansplan och nationalbudget samt att

71



regeringen skall avge en kompletteringsproposition med slutlig regle-
ring av statsbudgeten fore utgangen av april.

Verkstallande och medelsdisposition
Regeringen har till uppgift att verkstdlla utgifterna:

Statens medel och dess ovriga tillgdngar star till regeringens disposition.
Vad nu sagts giller dock icke tillgadngar som ar avsedda for riksdagen eller
dess myndigheter eller som i lag har avsatts till sarskild forvaltning (RF 9:8).

Huvudregeln ar saledes att riksdagen inte kan forbigé regeringen ge-
nom att sjalv stdlla medel direkt till en myndighets forfogande. An-
slagen skall stéllas till regeringens disposition som genom reglerings-
brev eller pa annat sétt vidarebefordrar de anvisade medlen till myndig-
heterna. Regeringen kan inom ramen for riksdagsbeslutet ge ytterligare
foreskrifter for och anvisningar om hur de anvisade medlen far an-
vindas och delegera mojligheterna att ge ytterligare direktiv till cen-
trala myndigheter.

Av stadgandet framgér dven att inte bara penningmedel och andra
likvida tillgdngar utan ocksa ovriga tillgéngar, fast eller 16s egendom
och fordringar som inte ar av kortfristig natur, stér till regeringens
disposition. Nir det giller forvaltningen av och forfogandet dver sta-
tensegendom &dr emellertid regeringen bunden av riksdagens beslut och
uppstéllda villkor (RF 9:9). Riksdagen har mojlighet att foreskriva att
atgirder rorande statens egendom inte far vidtagas utan riksdagens
tillstand.

Ett undantag fran huvudregeln om att medel star till regeringens
disposition dr de medel som anvisas riksdagen eller sarskild forvaltning.
Det finns mellan 10 och 15 enskilda anslag till riksdagen och dess
underlydande organ (t ex riksdagens ombudsman eller riksdagens revi-
sorer). Dessa redovisas i statsbudgeten under egen huvudtitel (XV)

men disponeras huvudsakligen av riksdagens forvaltningskontor (RO
9:4, 2 st).

Upptagande och férvaltning av statliga lan

En sirskild myndighet tidigare underordnad riksdagen men fran och
med 1989 understilld regeringen ar riksgdldskontoret. Riksdagen har
det grundlaggande ansvaret for statens skuldsattning och regeringen far
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inte ta upp lan eller i 6vrigt iklada staten ekonomisk forpliktelse utan
riksdagens tillstdind (RF 9:10). Lagen om statens uppléning ger pa
sarskilt bemyndigande av riksdagen regeringen, eller pa regeringens
uppdrag riksgaldskontoret, rétt att ta upp lan for att finansiera l16pande
underskott i statsbudgeten, tillhandahalla krediter som riksdagen be-
slutat om, amortera 1&n och kopa upp statsldn samt tillgodose riks-
bankens behov av valutareserv och statspapper. Riksgéldskontoret in-
rattades 1789 som en riksdagens kontrollmakt 6ver regeringens upp-
laning. Forandringen motiverades med att den skulle framja
samordningen mellan statsupplidning och finanspolitik (Prop. 1986/
87:143; 1988/89:FiU 4).

Besluten om upptagande av statslan fattas i samband med bud-
getregleringen av riksdagen, varefter riksgaldskontoret svarar for verk-
stilligheten. Bemyndiganden till regeringen handlar i realiteten endast
om befogenheten att ikldda staten ekonomisk forpliktelse av annat
slag, t ex borgen och liknande ansvars- eller garantiférbindelser, sar-
skilda pensions- och livrdntedtaganden och utldggning av bestallningar.

Korrigeringar och extra medelstilldelning
Statsbudgeten kan enligt RF korrigeras under pagaende budgetar:

For 16pande budgetar kan riksdagen gora ny berdkning av statsinkomster
samt dndra anslag och anvisa nya anslag (RF 9:5).

Kompletteringspropositionen i slutet av april ar en reviderad berdkning
av statsbudgetens inkomster och utgifter for det kommande budget-
aret. Stadgandet ger ocksa riksdagen befogenhet att i praktiken hoja
redan beslutade anslag, vilket sker pa nagon av de tva tillaggsbud-
getarna i oktober och mars/april.

Forutom den extra medelstilldelningen pé tilliggspropositionerna
utfardar riksdagen en s k finansfullmakt som ger regeringen mojlighet
att omedelbart besluta om investeringar och utférande av arbeten i
sysselsattningsbeframjande syfte. Detta konjunktur- och arbetsmark-
nadspolitiska instrument anviandes exempelvis budgetaret 1985/86 in-
om kommunikationsdepartementets huvudtitel for att anvisa extra me-
del till byggande av statliga végar, investeringar i jarnvéigens infrastruk-
tur samt investeringar i trafikrorelsens fasta anlaggningar vid statens
jarnvéagar.

I den ursprungliga budgetpropositionen finns en huvudtitel — ”Be-
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raknat tillkommande utgiftsbehov, netto™ — som inte ir ett anslag utan
en uppskattning av det belopp som erfarenhetsmaéssigt bor avsittas for
att ticka de summor som brukar anvisas pa tillaggsbudgetarna. Bud-
getaret 1986/87 uppgick det berdknade tillkommande utgiftsbehovet till
S miljarder kronor. Efter budgetarets slut redovisades 2,9 miljarder
kronor som medel fran tillaggspropositioner (inklusive av finansfull-
makten anvisade belopp).

Anslagen

Riksdagen viljer detaljeringsgrad i specificeringen av anslagsiandama-
len. Foljande exempel fran budgetpropositionen for 1987/88 ger ex-
empel pa anslag med varierande detaljeringsgrad inom miljo- och ener-
gidepartementets huvudtitel (XIV):

Figur 3.2: Exempel pd anslagsspecificering

B Miljo
1 Statens naturvardsverk, forslagsanslag 103 313 000
2 Miljovérdsinformation, reservationsanslag 6 500 000
3 Overvakning av miljéférandringar, m m,
reservationsanslag 31 200 000
4 Miljovardsforskning, reservationsanslag 68 150 000
5 Atgirder mot forsurningen, reservationsanslag 163 000 000
6 Sérskilda projekt p& miljovardens omréde,
reservationsanslag 15 500 000
7 Mark for naturvard, reservationsanslag 40 000 000
8 Vard av naturreservat m m, reservationsanslag 47 300 000
9 Vard av hotade arter m m, reservationsanslag 2 000 000
10 Restaurering av Hornborgasjon, reservationsanslag 6 100 000
11 Statens stralskyddsinstitut: Uppdragsverksamhet,
forslagsanslag 1 000
12 Bidrag till statens stralskyddsinstitut,
reservationsanslag 21 255 000
13 Kemikalieinspektionen, forslagsanslag 1 000
14 Koncessionsndmnden for miljoskydd, forslagsanslag 9 420 000
15 Bidrag till FN:s miljofond, forslagsanslag 17 000 000
16 Bidrag till vissa internationella milj6-
organisationer, forslagsanslag 3 850 000
534 590 000

Kalla: Proposition 1986/87:100.
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Det forekommer dven anslag som mer har karaktidren av "klumpsum-
mor’’; ett exempel dr "El. Lansstyrelser m m” som tilldelas 1 223
miljoner kronor under civildepartementets huvudtitel. De 1 000-kro-
norsanslag som redovisas for statens stralskyddsinstitut och kemikalie-
inspektionen dr de formella anslag som myndigheter med avgiftsfinans-
iering erhéller i samband med att statlig verksamhet nettoredovisas pa
statsbudgeten.

Anslagsformerna

Antalet anslag i budgetpropositionen 1987/88 uppgick till drygt 770 och
som framgar av figur 3.2 har de olika namn. Forutom de i figuren
namnda forslagsanslagen och reservationsanslagen finns obetecknade
anslag och ramanslag. Regeringsformen ger de olika anslagstyperna
grundlagsstdd men namnger dem inte. I den av finansdepartementet
och riksrevisionsverket framtagna budgethandboken kan man hitta pre-
ciserade regler for de tre typerna av anslag. De civila statliga myndig-
heterna skall f6lja de foreskrifter och allmdnna rdd som finns i bud-
gethandboken.

Forslagsanslagen har fatt detta namn eftersom regeringen kan tillata
att de Overskrids utan riksdagens medgivande i form av tillaggsanslag.
Daremot far inte medel som blir 6ver vid budgetarets slut reserveras
(6verforas) till nastfoljande budgetar. Mojligheterna for regeringen att
overskrida forslagsanslagen ar i realiteten begriansade eftersom lagar,
bidragsbestimmelser, 16neavtal m m bestimmer de belopp som skall
utbetalas.

Nar statsmakterna vill sitta ett tak pa anslaget, men av olika skil inte
kan begransa medelsforbrukningen till det enskilda budgetéret, till-
lampas reservationsanslag. Denna form av anslag far namligen reserve-
ras men inte Overskridas. Om reservationerna till foljande budgetar
Overstiger reservationerna fran foregdende budgetar redovisas en ok-
ning av anslagsbehallningarna i utfallet av statsbudgeten.

De obetecknade anslagen far varken 6verskridas eller reserveras och
utgdrs vanligen av bidrag till sammanslutningar eller institut utanfor
den statliga eller offentliga sektorn, t ex muséer, vissa arkiv och lik-
nande mottagare.

Ramanslagen &r en ny anslagstyp budgetdret 1987/88, som far over-
skridas eller underutnyttjas och sparas till kommande budgetar. Over-
skrids ramanslaget avraknas beloppet vid nastkommande budgetars
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medelstilldelning. Det &r &n sa ldnge endast frdga om forsoksverksam-
het vid ett tiotal myndigheter, och anslagstypen ersitter forslagsansla-
gen vad giller dessa myndigheters forvaltningskostnader. Det starkaste
motivet torde vara att man erkédnner svarigheten att hamna precis pa
100-procentigt budgetutfall. Det blir ldttare féor myndigheterna att ar-
beta rationellt om man kan “l&na eller spara” 6ver budgetérsskiftena.

Forslagsanslagens och de obetecknade anslagens bindning till bud-
getdret regleras i RF 9:3 1 st genom stadgandena att ’riksdagen anvisar
anslag” och att detta sker ’for nidrmast foljande budgetperiod”. Att
forslagsanslagen kan Overskridas framgar av RF 9:2: “Riksdagen fér
dock bestimma att medel tages i ansprak i annan ordning”. Reserva-
tionsanslagen och ramanslagen bygger pd ett stadgande om medel-
stilldelning som stracker sig 6ver budgetéret:

Riksdagen kan besluta att sarskilt anslag pa statsbudgeten skall utga for
annan tid 4n budgetperioden (RF 9:3, 2 st).

Anslagsformerna anvinds inte i samma utstriackning, vilket framgéar av
tabell 3.1:

Tabell 3.1: Anvisade medel budgetdret 1987/88 fordelade pa anslagstyp,
miljoner kronor

Anslagsform Antal Procent Belopp Procent
Forslagsanslag 445 55,9 287 816 84,3
Reservationsanslag 313 39,3 49 704 14,6
Obetecknade anslag 24 3,0 797 0,2
Ramanslag 14 1,8 3 036* 1,0
Summa 796 100,0 341 575 100,0

* Dérav 222 Mkr tillagg for avtalsenliga I6nemerutgifter, ALM.
Kalla: RRV, Statsbudgetens utfall 1987/88.

Det ir forslagsanslagen som bade till antal och beloppsmaissigt utgor
merparten av de anvisade beloppen. Exempel péd forslagsanslag ar
anslagen for rantor pé statsskulden (60 miljarder kronor budgetaret
1987/88) samt stora transfereringar som folkpensionerna (51 miljarder
kronor) och bidrag till driften av grundskolor (16 miljarder kronor).
Reservationsanslagen anvénds fOr investeringar i utrustning, byggna-
der, vdgar och andra anldggningsarbeten. De investeringsanslag som
utgick pa den gamla kapitalbudgeten omvandlades till reservationsan-
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slag pa den enhetliga statsbudgeten vid budgetreformen 1980. Reserva-
tionsanslag dr dven medlen for forsknings- och utvecklingsarbete samt
t ex for internationella bistdndsprogram. Tva av de riktigt stora reserva-
tionsanslagen ér utvecklingssamarbete genom SIDA pa utrikesdeparte-
mentets huvudtitel (5.1 miljarder kronor 1987/88) och anslaget till
driften av statliga vdgar (4.5 miljarder kronor) pd& kommunikations-
departementets huvudtitel.

Annan medelstilldelning
Forutom de fyra anslagsformerna kan regeringen besluta om att ett
anslag skall utgd med ett visst belopp dven under ndrmast foljande
budgetar. Forsvarssektorn har exempelvis ett planerings- och bud-
geteringssystem med bindande feméarsplaner. Grundlagsstodet for an-
slagsbeslut som giller efterfoljande budgetar ar detsamma som for
reservationsanslagen — namligen att “sarskilda anslag” kan utgd “’for
annan tid &n budgetperioden” enligt RF 9:3, 2 st.

For i synnerhet forsvarssektorn tillimpas dessutom ett system med
bemyndiganden som innebdr att:

riksdagen befullméktigar regeringen att intill ett visst totalbelopp lidgga ut
bestallningar pa varor eller tjanster som kommer att levereras eller krdva
betalningar dven efter det aktuella budgetaret (Budgethandboken 1983:
132).

Regeringen kan i sin tur delegera hela eller delar av bemyndigandet
vidare till berérd myndighet. Syftet med bemyndiganden &r att inom
ramen fOr ettariga anslagsbeslut garantera finansieringen av vissa myn-
digheters investeringar och andra verksamheter i sadana fall dar lang-
siktiga ekonomiska &taganden ar ofrankomliga.

Statsbudgeten kontra statens totala verksamhet

Budgeten utgor ingen fullstindig beskrivning av den statliga sektorn
eftersom en del av statens egen verksamhet inte framgar av statsbud-
geten. Vissa avgifter, fondmedel och férséljningsinkomster ligger helt
eller delvis utanfor statsbudgeten.
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Specialdestination utanfor statsbudgeten

Nar statlig verksamhet placeras utanfor statsbudgeten talar man om
specialdestination.” Riksdagen bestimmer i sddana fall enligt RF 9:2
att statsmedel tas i ansprdk pa andra sitt 4n genom budgetregleringen
(Soderlind & Petersson, 1986). Da huvudregeln maste anses vara att
statsbudgeten skall omfatta all statlig verksamhet (fullstindighetsprin-
cipen) samt att samtliga strommar av medel skall bruttoredovisas (brut-
toprincipen), kan specialdestination betraktas som en avvikelse (Petrén
& Ragnemalm, 1980).

Exempel pa specialdestination ar prisregleringen pa jordbruksom-
radet, socialstyrelsens kontroll av lakemedel och hanteringen av anvint
kédrnbrénsle. Delar av dessa verksamheter finansieras med avgifter som
inte redovisas pd statsbudgeten. For den uppdragsverksamhet som
vissa statliga myndigheter bedriver giller nettoredovisning, som inne-
bér att endast 6ver- eller underskott fors upp pé statsbudgetens in-
komstsida. Pa statsbudgetens utgiftsida redovisas anslagen till upp-
dragsmyndigheterna genom ett schablonmaéssigt anslag pa 1 000 kro-
nor. De statliga affirsverkens verksamhet nettoredovisas ocksd pa
budgetens inkomstsida under titeln ”Affarsverkens inlevererade dver-
skott”. Tabell 3.2 visar de inkomster som placerades utanfor statsbud-
geten budgetaret 1984/85.

Tabell 3.2: Inkomster utanfor statsbudgeten budgetdret 1984/85, miljo-

ner kronor

Inkomst Mkr

Socialforsiakringsavgifter 3940
Energiskatter 1041
Ovriga skatter 4063
Rénteinkomster 2 541
Aterbetalningar 1277
Forséljningsinkomster 3182
Ovriga inkomster 5831
Inkomster av forsald egendom 296
Tillrdknade pensioner m m 2261
Summa 24 432

Kalla: Riksrevisionsverket, prognosavdelningen 1986.
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Over 24 miljarder kronor redovisades inte pa statsbudgetens inkomstsi-
da budgetaret 1984/85. Skillnaden mellan de inkomster som redovisas
pé budgeten och statens totala inkomster var i realiteten dnnu storre.
Pa statsbudgetens inkomstsida forekommer namligen 6,7 miljarder
kronor som inte innebar nagon inkomststrom till staten eftersom det &r
fraga om kapitaltransaktioner inom staten. Statsbudgeten saknar sale-
des en redovisning av 24 miljarder kronor i inkomster samtidigt som
den tar upp 6,7 miljarder kronor som inte ar nagot inkomsttillskott.
Den storsta posten i tabell 3.2 dr ’Ovriga inkomster’’, dir 5,8 miljarder
inte redovisades pa statsbudgeten. Av denna summa utgjorde 3,2 mil-
jarder kronor kommunernas kostnadsandel f6r kommunala bostads-
tillagg. Av energiskatterna bestod ndrmare 1 miljard kronor av avgifter
for framtida utgifter for anvant kidrnbrénsle. Avgifterna for prisregle-
ringen pa jordbruksomrédet svarade for 3,8 miljarder kronor av ”Ov-
riga skatter’.

Statliga utgifter som inte redovisas pa statsbudgeten framgar inte av
tabell 3.2. Dessa uppgick till 24,7 miljarder kronor. Hela 20,6 miljarder
kronor utgjordes av transfereringar inom landet. Transfereringarna till
jordbruksprisregleringen uppgick till 3,9 miljarder kronor och de fér-
skotterade utbetalningarna av kommunalt bostadstillagg till 3,4 miljar-
der kronor. Utbetalningar fran delpensions-, Ionegaranti-, arbetsmark-
nads- och arbetsskadeforsdkringsfonden utgjorde tillsammans 5,2 mil-
jarder kronor av transfereringarna inom landet.

Eftersom budgetens inkomstsida redovisar statliga myndigheters in-
komster fran andra statliga myndigheter, sker motsvarande redovisning
av inomstatliga betalningar pa budgetens utgiftssida. Ett exempel ar de
hyror som statliga myndigheter betalar till byggnadsstyrelsen och andra
statliga myndigheter. De verkliga hyrorna var budgetéaret 1984/85 hela
2,6 miljarder kronor ligre én i statsbudgeten. Statsbudgeten redovisar
aven utgifter for underhall och reparationer som i verkligheten ar
betalningar inom staten. Utgifterna for underhall och reparationer var
1,2 miljarder kronor lidgre 4n i statsbudgeten sedan de inomstatliga
transaktionerna rensats bort.

Socialférsikringssystemet

Statsbudgetens avgransning ar sdrskilt komplicerad nér det géller soci-
alforsikringssystemet. Folkpensionerna, barnomsorgen och vuxenut-
bildningen redovisas brutto, dvs till fullo pa budgetens bada sidor. Den
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allminna tilliggspensioneringen ligger ddremot helt utanfor statsbud-
geten. Liksom for sjukforsdkringen, arbetsmarknadsforsakringen, ar-
betsskadeforsakringen, delpensionen m fl, som alla redovisas netto,
fors beloppen i sin helhet over till fonder. Avgifter och avséttning till
fonder redovisas i en sérskild bilaga till statsbudgeten. I riksrevisions-
verkets arliga utgéva Statsbudgetens utfall sker i en bilaga bruttoredo-
visning av de socialavgifter som nettoredovisas vid presentationen av
utfallet av statsbudgeten. I de fall dér staten tillskjuter medel — nér
socialavgifterna inte racker till — framgér dessa bidrag péd statsbud-
getens utgiftsida.

Problematiken i statsbudgetens avgransning mot socialforsakringssy-
stemet har tvd orsaker. Dels har vissa uppgifter av politiska eller
praktiska skal lagts pé socialforsakringssektorn. Samtidigt méste staten
svara for uppborden av socialférsidkringsavgifterna eftersom social-
forsdkringsinstitutioner inte har rétt att ta ut skatt. Detta har medfort
att staten valt att redovisa nettokostnaderna for uppbord av skatterna
och dverforing av medlen till fonderna. Nar det giller folkpension,
vuxenutbildning och barnomsorg bedéms ddremot verksamheterna
som statliga och bruttoredovisas. ATP-systemet riknas som helt till-
horande socialforsakringssektorn, men staten administrerar dven upp-
borden av socialforsdkringsavgifterna till ATP.

Affdrsverken

Malet for affarsverken ar full kostnadstdckning genom att driftsintik-
terna técker drift- och kapitalkostnaderna. Verken har i ekonomiskt
avseende ldnge intagit en sdrstéllning i den statliga verksamheten. Den
s k affarsverksformen kan ledas dnda tillbaka till 1911 &rs budgetre-
form. I samband med denna fastslogs att verken var att betrakta som
affarsdrivande, vilket markerades genom att den ekonomiska omslut-
ningen inte redovisades Over statsbudgeten. Affirsverken och aven
riksbanken och myntverket nettoredovisas pa statsbudgeten genom att
rorelsedverskotten och i forekommande fall avskrivningar fors upp pa
statsbudgetens inkomstsida. Overskotten ar egentligen forrantnings-
krav och berédknas inte pa affiarsverkens eventuella vinst utan pa for-
rantningspliktigt statskapital. Affarsverken har successivt fatt mojlig-
heter till resultatutjaimning. Tidigare skulle 6verskott i sin helhet in-
levereras till statsbudgeten, men numera kan verken avsitta vinster
utover forrantningskravet till resultatutjamningsfonder eller motsva-
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rande. Avskrivningarna innebar en slags aterbetalning till statsbud-
geten for de investeringsanslag som utgatt till affarsverken.

Via statsbudgeten har tillskjutits investeringsmedel, men fran och
med budgetaret 1988/89 finansieras i stillet verkens investeringar ge-
nom lan i riksgédldskontoret och p& den allminna kreditmarknaden.
Postverket och televerket har dessutom ett amorteringsfritt statslan
som kan sigas utgora ett rorligt statskapital. Réntan pa statslanen utgér
med statens utlaningsranta (11 procent budgetaret 1987/88) och redovi-
sas pa statsbudgeten under rinteinkomster. Over statsbudgeten utgar
anslag i form av erséttningar till affirsverken i det att verken tar betalt
for verksamheter som regering och riksdag 6nskar utféra men som inte
kan tiackas av avgifter.

Affarsverken bedriver sin huvudsakliga verksamhet i en monopolsi-
tuation, vilket medfor att prissdttningen maste begransas med admini-
strativa regler eller genom speciella prissdttningsférfaranden inom ra-
men for avgiftsprinciper som beslutas av statsmakterna. For den verk-
samhet som bedrivs i fri konkurrens beslutas priserna av verken under
samma villkor som hos konkurrenterna. Affarsverken dr myndigheter
och inga sjélvstindiga juridiska enheter utan delar av den juridiskt
sammanhallna statliga verksamheten. Verken ager inte sina tillgangar
och sitt kapital utan forvaltar detta at staten. Detsamma géller dven
aktierna i 6ver 300 dotterbolag.

Uppdragsmyndigheter
De 1 000-kronorsanslag som ofta redovisas som anslag till myndigheter
med avgiftsfinansierad verksamhet dr endast en formell markering av
det faktum att staten har utgifter for verksamheterna i fraga. Uppdrags-
myndigheterna och dven vissa reglerande myndigheter forutsatts né full
kostnadstackning for hela eller delar av verksamheten genom avgiftsfi-
nansiering. Kravet pa kostnadstackning begrénsas av att sarskilda ut-
rustningsanslag utgar fran statsbudgeten till vissa av myndigheterna.
Beslut om avgifternas storlek faststélls antingen av regeringen eller av
myndigheterna sjalva. For att ticka likviditetsbrister disponerar myn-
digheterna en rorlig och réntebelagd kredit hos riksgildskontoret.
Uppdragsmyndigheter séljer varor och tjanster till enskilda eller
offentliga konsumenter. Forbrukarna kan i stort sett fritt vdlja om de
onskar kopa varan eller tjansten. Ibland bedrivs verksamheten under
konkurrensliknande férhéllanden. Exempel p4 myndigheter som be-
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driver uppdragsverksamhet 4r DAFA, statens vig- och trafikinstitut,
statistiska centralbyran och statens bakteriologiska laboratorium. For
huvudparten av uppdragsmyndigheterna redovisar statsbudgeten en-
dast ett 1 000-kronorsanslag.

Reglerande myndigheters verksamhet bestér av tillsyn, kontroll och
tillstandsgivning. Dessa myndigheter méter en efterfragan som ar styrd
av lagar och férordningar. Bankinspektionen dr en sadan myndighet.
Kreditinstitut och fondhandlare &r enligt lag alagda att finansiera den
tillsyn som bankinspektionen utévar 6ver dem. Lantmiéteriverket, tull-
verket och trafiksakerhetsverket ar andra exempel pa reglerande myn-
digheter. Reglerande myndigheters verksamhet bruttoredovisas i stats-
budgeten i storre utstridckning &n nér det géller uppdragsmyndigheter,
men nettoredovisning och 1 000-kronorsanslag forekommer ocksa.

Uppdragsmodellen gar ut p& att myndigheterna ges en viss frihet att
sdlja varor eller tjanster sa att en angiven avkastning uppnas. Malsitt-
ningen har hittills varit att denna avkastning skall tdcka kostnaderna for
verksamheten — myndigheterna skall pa sikt bli sjalvforsorjande. For
att nd en Okad affirsmaissighet har statsmakterna i betydande om-
fattning valt att placera anslagen utanfor statsbudgeten och i stillet
tillskjuta medel genom riksgéldskontoret.

Statistik éver statens totala verksamhet

Riksrevisionsverket utarbetar sedan nagra ar tillbaka statistik for sta-
tens totala verksamhet som omfattar samtliga strommar av varor, tjans-
ter och pengar (l&n, bidrag, skatter och avgifter) mellan staten och
andra sektorer av ekonomin. Samtidigt har penningstrémmarna inom
staten rensats bort. Tabell 3.3 visar statens totala verksamhet jaimfort
med verksamhetens omfattning enligt statsbudgetens utfall. Statens
uppbord av kommunalskattemedel och utbetalningar av dessa till kom-
munerna ingdr inte i tabellen.

En tiondel av de totala inkomsterna och omkring 8 procent av de
totala utgifterna redovisas alltsa inte pa statsbudgeten. Detta innebéar
att det budgetunderskott som redovisas i statsbudgeten i regel ar storre
an budgetunderskottet i statens totala verksamhet.

Systemet med specialdestination omfattas endast delvis av statistiken
Over statens totala verksamhet. Detta beror framst pd att verksam-
heterna inte uppfyller kraven pé att bedrivas av statliga myndigheter.
Affarsverken och riksbanken klassas enligt nationalrdkenskapssyste-
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met inte som statliga myndigheter och ingar darfor inte i den totala
verksamheten i tabell 3.3. Ovriga myndigheter och fonder® som enligt
riksredovisningen &r statliga omfattas daremot av siffrorna i tabellen.
Donationsfonderna riknas till den totala verksamheten i forhallande
till den omfattning statlig verksamhet finansierats med medel ur dessa
fonder.

Tabell 3.3: Statens totala verksamhet samt inkomster och utgifter dirav
utanfor statsbudgeten, miljoner kronor. Siffrorna inom pa-
rentes anger procentandel utanfor statsbudgeten.

Total verksamhet 1983/84  1984/85  1985/86  1986/87
Statens totala inkomster 245786 285028 310317 362472
Darav inkomster som ej 24 631 24 435 35218 42 367
redovisas pa budgeten (10,0) (8.6) (11,3) (11,7)
Statens totala utgifter 319 810 353 851 352507 363902
Darav utgifter som finan- 21 556 24715 30 606 28 635
sierats pa annat sdtt dn
via budgeten (6,7) (7,0) (8,7) (7.9)

Kalla: RRVs prognosavdelning 1986 och 1987.

Socialforsakringssystemet ingar endast delvis i RRVs statistik 6ver den
totala statliga verksamheten. Griansdragningen mellan den statliga sek-
torn och socialforsékringssektorn dr komplicerad, for att inte sdga
diffus. Sjuk- och férdldraforsdkringen, den allménna tilldggspensione-
ringen samt de erkdnda arbetsloshetskassorna ingér inte i den totala
verksamheten utan rdknas till socialfdrsakringssektorn. Sjukforsakring-
en och ATP-systemet nettoredovisas darfor i den totala verksamhetens
inkomster. Diaremot redovisas socialavgifter och socialutgifter med av-
seende pd samtliga inkomster och utgifter om de rédknas till de statliga
fonder som ndmnts ovan.

For och emot specialdestination

Att inkomster och utgifter inte tas upp i statsbudgeten &r i stor ut-
strackning resultat av tidigare fattade beslut och 16ften. Det ar inte bara
sa att vissa statligt finansierade verksamheter inte tas upp i budgeten
("6ronmérkta pengar”); dessutom finns verksamheter som inte &r stat-
ligt finansierade redovisade dar. Statsbudgeten 4r inget dokument som
erbjuder en fullstindig redovisning av de statliga inkomst- och ut-

83



giftsstrommarna. Redan 1973 ars budgetutredning pekade pa detta
problem:

Huvudprincipen vid avgriansningen av den statliga budgeten bor vara att
samtliga statens insatser och verksamheter pa olika omraden redovisas i
budgeten. Harigenom mojliggors en samlad 6verblick och ett samlat stall-
ningstagande till hela den statliga sektorn. Undantag frdn denna princip
kommer dock alltid att finnas. Vi erinrar om att i den regeringsform som
nyligen varit foremal for statsmakternas stéllningstagande mojlighet ges for
riksdagen att undanta medel fran budgetregleringen. (SOU 1973:43:215).

Regeringsformen av 1974 ger riksdagen ratt att bestimma att statsme-
del tas i ansprak pa andra sitt d&n genom budgetregleringen, medan
budgetutredningen 1973 papekade vikten av en tydlig information om
statens samtliga insatser och verksamheter. Budgetpropositionen borde
innehalla en sddan redogoérelse, dven om sjélva besluten om resurstill-
delningarna inte tas i budgeten.

Budgetutredningens forslag har inte horsammats i vidare mening dn
att riksrevisionsverket har borjat producera statistik dver statens totala
verksamhet. Denna statistik omfattar dock inte heller all statlig verk-
samhet och syftar ndrmast till att ge statsmakterna en battre overblick
ndr det géller resursstyrningen.

Systemet med specialdestination lever sdledes kvar och tenderar
snarare att 6ka an att minska i omfattning. Det &r svart att hitta orsaker
eller motiv till detta forfarande. Budgetutredningen 1973 antyder ett
gammalt och vagt syfte som innebar att det alltid bor finnas utrymme
att garantera penningmedel for verksamheter; nuvarande stadgande i
regeringsformen lamnar denna handlingsfrihet oférandrad. Andra for-
klaringar kan vara en réddsla for att paverka AP-fondens och andra
fonders mojligheter att forvalta och effektivt placera influtna medel
eller en osakerhet nar det galler att pa forhand bestimma hur medel
fran regleringskassor som jordbrukets skall fordelas.

Om socialforsidkringssystemet skulle redovisas i statsbudgeten torde
inte medelsplaceringar och utbetalningar paverkas. Nar det giller pris-
regleringarna pé jordbruksomradet kan dessa foras in i budgeten ge-
nom att slutavrakningar for avgiftsmedlens férdelning gors efter bud-
getérets slut pa samma sitt som redan sker for flera andra verksam-
heter. Uppdragsmyndigheternas verksamhet kan bruttoredovisas pa
statsbudgeten med avseende pé totala statliga inkomster och utgifter
for dessa myndigheter. Samtidigt kan uppdragsmyndigheterna behalla
sin interna redovisning enligt marknadsprinciper.
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Sammanfattning

Riksdagen beslutar om skatt till staten och bestdmmer hur statens
medel skall anvindas, vilket kallas finansmakten och regleras i rege-
ringsformen. Aven riksdagsordningen innehéller regler som berér fi-
nansmakten. De regler som finns i regeringsform och riksdagsordning
innebir inte ndgon egentlig begransning av riksdagens och regeringens
handlande.

Det framgér av regeringsformen med forarbeten att budgetreglering-
en skall ske for narmast foljande budgetér och att ettarsbudgeten inte
far ersattas av en flerarsbudget. Detta medfor emellertid inget hinder
mot att anvisa ytterligare medel i syfte att infria l16ften eller ticka
plotsligt uppkomna behov i den statliga forvaltningen eller i samhallet i
ovrigt. Genom forslagsanslagen och tillaggsbudgetarna finns mdjlighet
att under l6pande budgetar utoka och dirmed forlainga mottagares
disposition av enskilda anslag. Statens utgifter och inkomster behdver
inte balanseras mot varandra. Besluten om att erlagga skatter och
avgifter sker genom normgivning som &r frikopplad fran budgetregle-
ringens arliga utgiftsprovning. Riksdag och regering ér inte heller skyl-
diga att gora andra former av avvigningar nar det giller de statliga
inkomsterna och utgifterna. Budgetens tillvaxt begriansas saledes inte
av nagra regler. Viljan och férmégan hos de politiska organen att sta
emot olika aktorers och intressenters krav styr budgetens storlek.

Statsbudgetens funktion som instrument for resursférdelning och
stabiliseringspolitik har enligt regeringsformens forarbeten ansetts kra-
va att grundlagen medger stor flexibilitet pa utgiftsregleringens omrade
(SOU 1972:1S5; prop 1973:90). Inga bestimmelser finns exempelvis om
statsbudgetens uppstéllning eller om anslagssystemets utformning. Det
ar i stallet riksdagsbeslut som ligger till grund for uppstéllningen av och
strukturen pé statsbudgetens bada sidor. Anslagsformerna har stod i
regeringsformen och beskrivs i detalj i budgethandboken, men be-
stimningen av proportionerna mellan de fyra anslagsformerna ar en
uppgift som ankommer pé& regering och riksdag. Anslagen placeras
under departementens huvudtitlar och forses endast med kortfattade
rubriker som med mycket varierande detaljeringsgrad anger till vilket
andamal anslaget anvisas. Det ar ofta svart att identifiera de samman-
héllna program eller samordnade insatser som férekommer.

Regeringsform och Ovrig lagstiftning har heller inga bestammelser
for hur finansieringsfragorna skall hanteras i samband med budgetun-
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derskott. Eftersom arbetet med uppborden av den statliga skatten,
inkomstberdkningarna och den statliga upplaningen &r spridda pa olika
myndigheter med varierande kompetens och status, dr regeringens och
riksdagens budgetarbete sarskilt viktigt nar det giller samordningen av
de olika inkomsttyperna och prévningen av olika finansieringsformer.

Budgeten ér langt ifrdn nagon fullstindig beskrivning av statens
verksamhet.* Regeringsformen stoder férfarandet att en avsevird del
av de statligainkomsterna och utgifterna inte redovisas i statsbudgeten.
Fullstdndighetsprincipen — att all medelsdisposition skall redovisas i
statsbudgeten — och bruttoprincipen — att alla utgifter och inkomster
skall skiljas at samt redovisas synligt i statsbudgeten — ar darmed
overspelade regler. Motiven till systemet med specialdestination utan-
for statsbudgeten ar svara att urskilja i forarbetena till regeringsformen.
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Noter

! Reformen av det statliga budgetsystemet berorde framst statsbudgetens utgiftssida dar
uppdelningen i driftbudget och kapitalbudget slopades och ersattes av en totalbudget.
For utgiftssidan finns ett riksdagsbeslut (rskr 1977/78:19) dér reformen bifalls. Om-
struktureringen av och den forandrade redovisningen pa budgetens inkomstsida behand-
las daremot inte i de propositioner och utskottsbetankanden som riksdagsbeslutet giller.
Forandringen av inkomstsidan &r i stillet resultatet av ett forslag som riksrevisionsverket
utarbetade i samband med den 6versyn av inkomstsidan som gjordes inf6r reformen.
Davarande budgetministern beaktade forslaget och stallde upp inkomstsidan pa samma
sitt som i verkets forslag (prop 1979:80, bil 2, s 32). I och med att riksdagen senare
faststillde budgetpropositionen och didrmed godkinde inkomstsidans nya uppstallning
kan ctt riksdagsbeslut anses gilla dven i detta fall.

* Begreppet specialdestination anvinds i denna bok genomgaende som beteckning for
systemet att anvisa medel till sdrskilda dndamal utanfor statsbudgeten och bor inte
forvaxlas med de s k specialdestinerade bidragen som ar knutna till utpekade kommuna-
la verksamheter och som kan tilldelas bade inom och utanfor ramen for statsbudgeten
cller med skatter och avgifter som dr 6ronmarkta foér speciella utgifter.

* Foljande statliga fonder redovisas i statens totala verksamhet med avseende pa samtliga
inkomster och utgifter:

Allménna arvsfonden Jaktvéardsfonden
Allmédnna sjukforsikringsfonden Jordfonden
Arbcetarskyddsfonden Kolmilj6fonden
Arbetsmarknadsfonden Kyrkofonden

Arbetsmilj6fonden Lonegarantifonden

Arbetsskadeforsakringsfonden
Avgifter for finansiering av
framtida utgifter for anvint

Norrlandsfonden
Regionala utvecklingsfonder
Riksbankens jubileumsfond

Samefonden
Skordeskadefonden
Viltskaderegleringsfonden

kérnbrénsle m m
Bilskrotningsfonden
Byggnadsforskningsfonden
Delpensionsfonden
Handelsflottans pensionsanstalts

placeringsfond

* Budgeten ger heller ingen oversiktlig redovisning av det statliga kapitalinnehavets
omfattning och férvaltning. Trots att det statliga markinnehavet ar omfattande - c:a 29%
av Sveriges totala landareal - lamnas ingen redovisning av varde och skoétsel i budgeten.
Huvuddelen av fastighetsbestandet ar taxerad i form av jordbruksfastigheter, medan
“annan fastighet™ star for forvaltningsbyggnader, kommunikationsanlaggningar, indu-
strifastighet eller bostadshus. Fastighetsforvaltningen avilar myndigheter som férsvaret,
domaénverket, SJ samt byggnadsstyrelsen. Fragan om en mera aktiv forvaltningspolicy
har diskuterats (RRV: Dnr 1987:1350).
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4. Statsbudgetens inkomster

Statsbudgetens inkomster ar grupperade under fem inkomsttyper dir
inkomster av samma karaktar forts samman. Denna indelning har
tillampats sedan budgetaret 1980/81 d& inkomstsidan omstrukturerades
vid budgetreformen. Fore 1980/81 forekom en indelning i tre inkomst-
typer. Omstruktureringen av statsbudgetens inkomstsida gor det svart
att jamfora utfallet av olika inkomster Gver tiden.

Inkomsttyperna

Skatterna karaktériseras av att betalningen ar obligatorisk och att sta-
ten inte limnar nigon direkt motprestation nar inkomsten flyter in. Till
skatterna hor t ex inkomstskatt och merviardeskatt (moms) liksom vissa
lagstadgade socialavgifter (arbetsgivaravgifter) som folkpensionsavgift
och barnomsorgsavgift. Som framgétt av tidigare kapitel redovisas inte
samtliga lagstadgade socialavgifter pa statsbudgeten.

Inkomster av statens verksamhet omfattar inkomster av statlig rorelse
och myndighetsverksamhet. Hit hor de offentligrattsliga avgifterna for
att staten utfor tjanster. Som exempel kan nimnas expeditionsavgifter
och avgifter for registrering av korkort och motorfordon. Inkomster av
statens verksamhet omfattar dven affirsverkens inlevererade rorelse-
Overskott, overskott av statens fastighetsférvaltning, rianteinkomster,
aktieutdelning, forsiljningsinkomster och béter m m. Redovisningen
av offentligrattsliga avgifter och affarsverkens inkomster sker begransat
pa statsbudgeten.

Staten har dven tre mindre inkomsttyper. I inkomsttypen Inkomster
av forsald egendom ingér statens inkomster vid forsaljning av mark,
byggnader och maskiner. Aterbetalningar av ldn redovisar lantagares
aterbetalningar av statliga lan, t ex studielén, lokaliseringslan, bostads-
lan och energisparlédn. Inkomsttypen kalkylmdssiga inkomster bestar
framst av affdrsverkens inlevererade avskrivningar. Staten investerar
kapital i affiarsverkens anldggningar och affirsverkens avskrivningar
kan liknas vid amorteringar pa detta kapital. Syftet 4r att samla medel
till nya investeringar.
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Av tabell 4.1 framgar indelningen i de fem olika inkomsttyperna och
utfallet av budgetens inkomster sedan 1978/79.

Tabell 4.1: Statsbudgetens fem inkomsttyper, procent och miljarder kr i

1987 ars priser

Inkomsttyp 1978/79  1981/82 1984/85 1987/88
Skatt pa inkomst, reavinst och

rorelse 25,2 21,7 26,0 25,0
Lagstadgade socialavgifter 17,9 18,7 16,3 16,7
Skatt pa egendom 1,5 1,6 2,9 5,0
Skatt pa varor och tjanster 41,7 420 40,0 41,5
Summa skatter 86,3 84,1 85,2 88,3
Inkomster av statens verksamhet 8,0 10,6 10,2 8,5
Inkomster av forsald egendom 0,1 0,0 0,6 0,0
Aterbetalning av lan 1,5 1,6 1,8 1,8
Kalkylméssiga inkomster 4,1 3,7 2,1 1,4
Summa, procent 100,0 100,0 100,0 100,0
Summa, miljarder kr 246,3 248.8 283.0 332,6

Kdlla: RRV, Budgetredovisning, Statens finanser.

Skatterna dr den inkomsttyp som 6kat mest sedan budgetaret 1978/79,
framfor allt beroende pa en expansion av skatt pa egendom. De kalkyl-
madssiga inkomsterna har relativt sett minskat mest. En av de framsta
orsakerna till reduceringen &r att televerkets och postverkets avskriv-
ningar inte ldngre forekommer i den statliga redovisningen fran och
med 1984/85 respektive 1985/86 och luftfarts- och sjofartsverket fran
och med 1987/88. Dessa affarsverk finansierar i stéllet sina investering-
ar utan att erhalla fornyade investeringsanslag over statsbudgeten.

Det ér inte mgjligt att géra jamforelser av inkomsterna som i tabell
4.1 for budgetar fore 1978/79 pé grund av forandrad struktur pa stats-
budgetens inkomstsida. Endast skatterna redovisas som en klart identi-
fierbar inkomsttyp bade fore och efter budgetreformen 1980. Skatterna
uppgick budgetaret 1945/46 till 84 procent av driftbudgetens inkomster,
dvs ungefdar samma andel som i dag.
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Tidigare struktur pd inkomstsidan

Fore budgetaret 1980/81 inneholl den totalbudget som sedan bud-
getaret 1966/67 presenterats tillsammans med driftbudgeten och kapi-
talbudgeten en indelning av inkomsterna i:

(A) Skatter, avgifter m m
(B) Inkomster av statens kapitalfonder
(C) Beridknad 6vrig finansiering

Inkomsterna av typ (A) omfattade i huvudsak skatter, statliga myndig-
heters avgifter for utforda tjinster, vissa forsaljningsinkomster samt
inkomster av tips och lotterier. Inkomsttyp (A) svarade f6r omkring 90
procent av inkomsterna. Under typ (B) redovisades tio huvudgrupper
av kapitalfonder, varav statens utlaningsfonder var den storsta och
statens affarsverksfonder den nist storsta. Affarsverken inlevererade
verksamhetens Overskott till statsbudgeten dar medlen redovisades som
inkomster av statens affirsverksfonder. Inkomster av statens kapital-
fonder steg mellan 1966/67 och 1979/80 frén 4,5 procent till 6 procent av
de inkomster som redovisades pa totalbudgeten. Medel motsvarande
affarsverkens avskrivningar inlevererades till statsbudgeten och redovi-
sades under inkomsttypen (C).

Omstruktureringen av statsbudgetens inkomstsida ar s& omfattande
att jamforelser ar svara utan tillgang till samtliga data som ligger till
grund for inkomstberdkningarna. For det fOrsta innebar omstrukture-
ringen att en hogre grad av bruttoredovisning erhélls. Ett exempel ar
att statens inkomster av aterbetalningar av lan borjade bruttoredovisas
pa sarskilda inkomsttitlar i stéllet for att som tidigare nettoredovisas
som inkomster av statens utlaningsfonder. De sammanlagda inkomster-
na berdknade enligt den nya strukturen blir darfoér stérre 4n om de
berdknas enligt de tidigare principerna. Enligt de berdkningar RRV
gjorde (1983), skulle statsbudgetens inkomster for budgetaret 1978/79
uppga till 121 110 miljoner kronor enligt den nya strukturen. Enligt det
tidigare indelningssittet uppgick inkomsterna fér samma budgetar till
119 664 miljoner kronor.

For det andra har redovisningen av enskilda inkomster forandrats.
Flera av inkomstposterna fore reformen saknar motsvarigheter i den
nuvarande uppstéllningen. Statens kapitalfonder avvecklades och in-
komsterna spreds ut pa de nu gillande “Inkomster av statens verksam-
het”, "Aterbetalning av 1an”, “Inkomster av forsald egendom™ och
“Kalkylmissiga inkomster”. Skatter, avgifter m m motsvaras numera
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delvis av inkomsttyperna ’Skatter’” och “Inkomster av statens verk-
samhet™ (framfor allt offentligrattsliga avgifter och forsaljningsinkoms-
ter).

Skatterna

Statsbudgetens viktigaste inkomstkalla ar ett system som bestar av ett
antal olika typer av skatter. Skattesystemet har sjalvfallet genomgatt
kraftiga forandringar sedan slutet av 1800-talet.

I borjan av 1800-talet var Sverige ett fattigt jordbrukssamhélle med
jorden som framsta skatteobjekt. Den dominerande skatten var de s k
grundskatterna: en form av skatt pa spannmal, smor, kreatur, kott,
dagsverken m m, dvs en skatteform anpassad till den tidens samhille.
Grundskatterna som harstammade fran 1200-talet avvecklades fran
1885 och tullarna, som ar en form av varuskatt, blev i stillet den
viktigaste statliga inkomstkéllan. Tullarna svarade under 1890-talet for
Over hilften av de statliga skatteinkomsterna. En annan viktig skatt,
brinnvinstillverkningsskatten, motsvarade ca 20 procent av statens skat-
ter. Ar 1902 beslét staten att infora en progressiv inkomstskatt. Sam-
tidigt infordes den obligatoriska sjalvdeklarationen. De progressiva
inkomstskatterna permanentades av riksdagen 1910 i kombination med
formogenhetsskatt. Progressivitetens inforande i skattesystemet lade
grunden for en statlig inkomstexpansion utan motstycke (Garestad,
1985).

Medan direkta skatter betalas av enskilda personer och foretag (in-
komstskatter, formogenhetsskatter, vinstskatter, skatter pd egendom
m m), Gvervaltras de indirekta skatterna pé andra an dem som i prakti-
ken ir skattskyldiga. Aven om foretagen redovisar och betalar in de
indirekta skatterna s laggs foretagens kostnader for skatten till det pris
som konsumenterna betalar. P& foretagens loner till de anstallda be-
talas arbetsgivaravgifter. I huvudsak overviltras foretagens kostnader
for dessa avgifter pa den slutliga konsumenten av varan eller tjansten
eller avraknas fran Ioneutrymmet vid parternas I6neférhandlingar.

Efter andra varldskriget har indirekta skatter i form av skatter pa
varor och tjdanster (konsumtionsskatter) och socialforsikringsavgifter
(arbetsgivaravgifter) kommit att dominera skattesystemet. "Punktskat-
terna” pa konsumtionsvaror som vin, sprit, tobak, bensin och elkraft
kompletterades 1959 med en allmén varuskatt, vilket innebar att dven
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investeringar kom att omfattas av varuskatten. Denna s k omséattnings-
skatt omvandlades 1968 till mervardesskatten (momsen), som gjorde
investeringarna skattefria. Arbetsgivaravgifterna har inforts och succe-
sivt byggts ut under efterkrigstiden och har expanderat mest under
1970-talet (Rodriguez, 1981).

Skatternas redovisning i statsbudgeten

Sedan budgetdret 1980/81 fordelar statsbudgeten skatterna pa: (1)
Skatt pa inkomst, realisationsvinst och rorelse, (2) Lagstadgade social-
avgifter, (3) Skatt pd egendom samt (4) Skatt pa varor och tjinster. Av
skatter av typ (4) svarade mervérdesskatten for 58 procent budgetaret
1987/88.

Skatter av typ (1) omfattar fysiska och juridiska personers skatt pa
inkomst, realisationsvinst och rorelse, samt skatter av denna typ som
inte gar att férdela. Aven lottervinstskatt, bevillningsskatt, kupong-
skatt samt utskiftningsskatt och erséttningsskatt hor till denna typ av
skatter. De direkta skatterna utgdrs i huvudsak av typ (1) och (3) och
huvudparten av de direkta skatterna beraknas av skattemyndigheterna
pé basis av de deklarationer som fysiska och juridiska peroner lamnar
varje ar. Komplexet av forordningar, bestaimmelser och praxis forenat
med l6pande reformer nir det géller de direkta skatterna och av-
dragsmojligheterna ar sa svaroverskadligt att det vuxit fram en mark-
nad for skatteplanering.

Under typ (2) redovisas sdédana skatter som berdknas som procent av
utbetald 16n och erlaggs av arbetsgivare. Som namnts i kapitel 3 ar
statsbudgetens avgransning sérskilt komplicerad nér det géller den grad
av redovisning som galler for det lagreglerade socialforsakringssyste-
met (dven kallat den allmdnna forsakringen). Att staten svarar for
uppborden av samtliga lagstadgade socialavgifter beror pa att dessa ar
skatter; socialforsakringssektorn har ingen lagstadgad rattighet till be-
skattning. Av tabell 4.2 framgar de lagstadgade socialavgifterna, ar for
inféorande samt redovisning i statsbudgeten.
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Tabell 4.2: Lagstadgade socialavgifter 1985, dr for inforande samt redo-
visningssdtt pd statsbudgetens inkomstsida

Avgift till Inférandeédr, Statsbudgetens redovisning:
avskaffande inkomsttitel, brutto/netto

Allmén arbetsgivaravgift 1969—1978 A3 pa totalbudgeten, brutto

Allmén l6neavgift 1983 1281: brutto

AMU 1976—1981  Ersattes av arbetsmarknadsavg
Arbetarskydd 1972 1251: Ovr socialavgifter,netto
Arbetsloshetsforsdkring 1974—1981  Ersattes av arbetsmarknadsavg
Arbetsmarknadsavgift 1981 1251: Ovr socialavgifter,netto
Arbetsskadeforsédkring 1955 1251: Ovr socialavgifter, netto
ATP 1960 inte alls

Barnomsorg 1977 1231: brutto
Byggnadsforskning 1961-1983  Redovisades pa 1251, netto
Delpensionsforsikring 1976 1251: Ovr socialavgifter, netto
Folkpension 1974 1211: brutto

Lonegaranti 1971 1251: Ovr socialavgifter, netto
Sjukférsakring 1975 1221: netto
Sjofolkspensionering 1962 1251: Ovr socialavgifter.netto
Vuxenutbildning 1976 1241: brutto fr o m 1980/81

Kalla: RFV, stencil 1983-07-04; Prop 1985/86. bilaga 1.2. Bearbetning.

Vissa socialavgifter bruttoredovisas i den bemérkelsen att de i sin
helhet tillfors statsbudgetens inkomster medan utgifterna som social-
avgiften skall finansiera redovisas pa sarskilda utgiftsanslag pa stats-
budgetens utgiftssida. De nettoredovisade socialavgifterna redovisas
som den inkomst som aterstdr sedan de utgifter som skatten avser att
finansiera dragits bort och saknar foljaktligen motsvarande anslag pa
statsbudgetens utgiftssida. Nettoredovisningen medfér att titlarna
Sjukforsikringsavgift, netto” och "Ovriga socialavgifter, netto™ redo-
visas som underskott i statsbudgeten nar statens utgifter for forsakring-
arna dr storre dn de medel som influtit. Socialavgiften till ATP redovi-
sas inte alls i statsbudgeten. Figur 4.1 ger en schematisk bild 6ver
socialforsdkringssystemets del i statsbudgeten.
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Figur 4.1: Socialavgifter och sociala utbetalningar via statsbudgeten

| socialférsakrings-
Arbets- Statlig upp- Statsbudgeten (allm I6neavgift)
awvare avgifter bord av
9 socialavgifter Netto- Brutto-
redovisning redovisning
Arbetsskada | RN
Arbetarskydd Sjukforsakring
Arbetsmarknadsavgift
Sjoéfolkspension Sjuk-
Lonegaranti forsakrings-
Delpension aver- |Lfonden
skott
ATP Fonder: AP-fonden,
- delpensionsfonden,
arbetsmarknadsfonden tillskott
|6negarantifonden m fl
Bamomsorg
Folkpension
Vuxenutbildning
och y X
Hus- |y Forsakringskassor, studiemedelsnamnder, A-kassor,
hall transfe- kommunala namnder och organ m fl
reringar

Flertalet arbetsgivaravgifter — t ex arbetsmarknadsavgift, arbetsskade-
avgift och delpensionsavgift — dverfors till fonder som ligger utanfér
statsbudgeten. Dessa tre arbetsgivaravgifter redovisas tillsammans med
andra mindre arbetsgivaravgifter som en nettoinkomst pé titeln 1251
»Ovriga socialavgifter, netto” pa statsbudgetens inkomstsida. Den all-
ménna sjukforsakringsfonden forvaltar sjukforsakringens reservkapi-
tal; avsattningar till fonden sker inte varje ar; medlen kan Gverforas
direkt till administrerande och utbetalande myndigheter. Socialfor-
sdkringsavgifterna till ATP overfors direkt till AP-fonden.

Socialforsikringsavgifternas vaxande betydelse har i flera fall bestatt
i att direkta skatter omvandlats till arbetsgivaravgifter. Folkpensionsav-
giften fick egenskapen av arbetsgivaravgift 1974 nar man forde dver
avgiften fran Iontagarna till arbetsgivarna. Den sjukforsakringsavgift
som numera vilar pd arbetsgivarna lag fére 1975 pé lontagarna. Den
allmanna I6neavgiften inrattades for att bidra till finansieringen av 1983
ars skattereform: staten kompenserade de minskade inkomsterna av
direkta skatter med en ny arbetsgivaravgift.

Fore reformen 1980 indelade statsbudgeten skatterna i [1] Skatt pa
inkomst, formogenhet och rorelse samt socialforsakringsavgifter, [2]
Automobilskattemedel, [3] Allmin arbetsgivaravgift samt [4] Tullar
och acciser. Skatt pa varor och tjinster redovisades saledes under [2]
och [4]. Socialforsakringsavgifterna fanns under [3], men ocksa under
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skattetyp [1] dir de tillsammans med de direkta skatterna redovisades
som en klumpsumma pa en undertitel. Statsbudgetar fran tiden fore
1980 &r saledes inte till ndgon hjélp fér den som vill faststélla storleken
pa direkta skatter och socialférsakringsavgifter. Genom att jaimfora
budgetredovisningen med uppgifter i bilagor till finansplanen ar det
mojligt att folja skatternas utveckling 6ver tiden.

Tabell 4.3: Skatters procentuella férdelning pa statsbudgeten samt sum-
merade skatter i forhdllande till BNP, 1986 drs priser

Budgetar  Direkta Skatt pa Social- Summa skatter:
skatter varor och  forsakrings- Miljoner kronor
tjdnster avgifter och i % av
BNP
1960/61 51,9 48,1 0,0 88 859 21,4
1965/66 48,1 51,3 0,6 122 615 22,7
1970/71 46,6 49.8 3.6 156 732 23,5
1972/73 39.7 53.3 7.0 161 098 23,2
1974/75 38,7 45.9 15,4 184 334 248
1976/77 35,5 42,7 21,8 224 958 27,6
1978/79 30,9 483 20.8 204 012 253
1980/81 27,0 479 25,1 215978 25,7
1982/83 26,9 50,5 22,6 209 865 254
1984/85 339 46,9 19,2 248 310 28,1
1986/87 33.1 45,5 21,4 274 045 29,3

Siffrorna for budgetar fore 1980/81 ar inte helt jaimforbara med senare bud-
getars siffror, bl a pa grund av att den realekonomiska indelningen av direkta
och indirekta skatter forandrats.

Kalla: RRV, Statsbudgetens utfall, Budgetredovisning, Riksrevisionsverkets drs-
bok. Finansplanen 1971, 1976 och 1981.

Tabell 4.3 visar hur skatterna pé statsbudgeten har okat fran 21 till 29
procent i forhallande till BNP 1960/61—-1986/87. De lagstadgade social-
forsakringsavgifterna har fatt 6kad betydelse for skattefinansieringen
medan de direkta skatternas andel av de totala skatterna sjunkit. Skat-
terna pa varor och tjanster passerade de direkta skatterna i storlek
redan i borjan av 1960-talet.

Av tabellen framgar dven att de direkta skatternas andel var nagot
lagre under den borgerliga regeringsperioden 1976—1982 én tiden fore
och efter. Motsatsen giller for skatter pa varor och tjanster vilkas andel
av de sammanlagda statliga skatterna &r lagre direkt fore 1976 och efter

95



1982. I dvrigt kan noteras att proportionerna mellan de tre skattetyper-
na verkar ha stabiliserats sedan slutet av 1970-talet. De direkta skatter-
na svarar for ndgot mer an 30 procent, skatterna pa varor och tjénster
for knappt 50 procent och socialférsakringsavgifterna for drygt 20
procent av de statliga skatterna.

Den inbérdes storleken mellan de tre skattetyperna varierar nagot
over tiden. Den viktigaste forklaringen till detta &r inte justeringar av
den statliga inkomstskatten utan de nettoredovisade socialavgifterna pa
inkomsttitlarna *Sjukforsikringsavgift, netto” och “Ovriga socialav-
gifter, netto”. Avgifterna till dessa titlar flyter ofta inte in i samma takt
som utbetalningarna gors. Det uppkommer dérfor periodvis underskott
pa titlarna. Budgetaret 1985/86 redovisade *’Sjukforsakringsavgift, net-
to” ett underskott av storleksordningen 3 565 miljoner kronor. Nér
avgifterna flyter in i snabbare takt dn utbetalningarna uppstar i stallet
ett overskott pa titeln. Budgetaret 1983/84 nettoredovisades sjukfor-
sakringsavgifterna till ett dverskott pa 812 miljoner kronor. Skillnaden
mellan de tva budgetarens redovisade inkomster ar séledes 4 377 miljo-
ner kronor. Detta motsvarar 9 procent av de lagstadgade socialav-
gifterna och 2 procent av de totala statliga skatterna budgetdret 1985/
86.

Skatternas koppling till utgifterna

I kapitel 3 ndmndes att skatterna till skillnad fran avgifterna kénne-
tecknas av att betalningen dr obligatorisk och att staten inte lamnar
nagon direkt motprestation nir skatteinkomsten inflyter. Den statliga
myndigheten utfor en tjanst som avgiften skall ticka kostnaderna for.
Skatten betalas daremot in for att finansiera olika slag av utgifter. I
vissa fall ar dock motprestationen svér att urskilja dven for avgifter.
Detta giller i synnerhet nir avgiften tas ut tvangsvis for kontroll eller
tillsyn av en viss verksamhet, t ex fartygsinspektionsavgifter och olika
miljoavgifter, ddr det inte 4r den som betalar in avgiften som kan
tillgodogdra sig motprestationen. Ett annat exempel dr den skatteut-
jdmningsavgift som beror alla kommuner och som skall anvéndas till
hojda statliga skatteutjamningsbidrag till kommunerna. Till denna av-
gift har lagts en progressiv tilldggsavgift (den s k Robin Hood-skatten)
som endast belastar kommuner med mycket hog skattekraft. I sddana
fall blir gransen mellan avgifter och skatter diffus.
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Skatterna administreras av de lokala skattemyndigheterna, ldnsskat-
temyndigheterna (egna myndigheter som bréts ut ur lansstyrelserna ar
1987) och riksskatteverket. De offentligréttsliga avgifterna tas ut av
myndigheter med reglerande verksamhet bestdende av tillsyn, kontroll,
tillstandsgivning osv. Skatterna lagstiftas av riksdagen medan endast
efterfragan pa de tjanster som ar avgiftsbelagda styrs av lagar, for-
ordningar eller liknande. Bade beskattning och avgiftsbeldggning leder
till att efterfrdgan pa varor eller tjanster paverkas (styreffekter), stats-
budgetens intiakter okar (finansiella effekter) samt att utgifter for olika
grupper i samhallet paverkas (fordelningseffekter).

Direkta skatter

Finansplanen anger att skatterna skall anvéndas till att finansiera den
offentliga sektorns utgifter. Skattesystemet skall bidra till att utjamna
inkomster och férmégenheter, stimulera produktiva insatser som arbe-
te eller foretagande samt motverka spekulativa beteenden och lanefi-
nansierad konsumtion. Skattesystemet bor ocksa kunna anvindas inom
stabiliseringspolitiken (Finansplanen, 1986). De direkta skatterna har
finansiella effekter och férdelningseffekter. Inkomstskatterna och skat-
ten pa egendom starker statsbudgetens inkomstsida genom att paverka
utgifter for olika grupper i samhéllet. Genom att inkomstsidan tillfors
resurser anhopas dessutom medel som kan anvéndas for transferering-
ar till hushallen eller for stabiliseringspolitik.

De direkta skatterna uppgick till 90,6 miljarder kronor budgetéret
1986/87. Av detta belopp svarade fysiska och juridiska personers in-
komstskatt for 83 procent, dvriga inkomstskatter (frdmst lotterivinst-
skatt) for 2 procent och skatt pa egendom for resterande 15 procent.
Fysiska personer och dédsbon betalar en progressiv inkomstskatt — den
andel av inkomsten som betalas i skatt 6kar ndr inkomsten Okar.

Den progressiva inkomstskatten ger tillsammans med bidragssyste-
met s k marginaleffekter vid inkomstférandringar. Under 1970-talet
Okade det stora flertalet hushalls inkomster och allt fler hamnade i
skatteskikt dir marginalskatterna blev hoga. Atskilliga av dessa hushall
var berittigade till bostadsbidrag, subventionerade avgifter till den
kommunala barnomsorgen och andra inkomstrelaterade forméner.
Manga hushall hamnade i ett ldge diar 6kad 16n medforde forsaimrade
bidrag och h6jd inkomstskatt; en 6kning av arbetstiden kunde innebéra
att den disponibla inkomsten efter skatt och bidrag forblev i stort sett
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oférandrad (Lodin, 1982). Orimligheten i detta system har uppmaérk-
sammats och man har sett 6ver mojligheterna att sinka marginalskat-
terna. En viss reducering av marginaleffekterna har skett genom in-
komstskattereformerna 1983—1985 (Finansplanen, 1986). Sa lange man
kombinerar ett progressivt skattesystem med inkomstrelaterade sub-
ventioner och bidrag ar det dock svart att komma till ritta med margi-
naleffekterna for det stora flertalet.

De lagstadgade socialforsdikringsavgifterna

Av de lagstadgade socialavgifternas bendmningar framgar vilka utgifter
de avser att finansiera. Arbetsmarknadsavgiften, delpensionavgiften,
l6negarantiavgiften m fl socialavgifter fors 6ver till fonder som i sin tur
gor utbetalningar till administrerande och utbetalande myndigheter.
Skatterna ir séledes reserverade for socialutgifterna.

Den allménna sjukforsdkringsfonden ar inrdttad for att utgora en
reserv vid tillfdlliga pafrestningar pa sjukforsakringens finanser. Sjuk-
forsakringsfondens dverskott kan aterforas till statskassan for att ater-
betala fondens skuld till statsbudgeten, vilket skedde aren 1978 och
1979. Sedan 1981 har fonden uppvisat ett ackumulerat saldo pa 4.9
miljarder kronor och inga avsittningar till fonden har skett. Staten har
overfort samtliga medel direkt till forsdkringskassorna, sjukvardshu-
vudménnen och Apoteksbolaget. Grunderna for avsittning och ater-
foring bestdms av regeringen (Finansplanen, 1985).

De bruttoredovisade forsakringarna for folkpension, barnomsorg
och vuxenutbildning reserverar inte pd samma satt medel i fonder. Det
finns ingen budgetteknisk bindning mellan socialavgiften pa statsbud-
getens inkomstsida och anslaget pa utgiftsidan; storleken pa skatten
och anslaget bestims av olika regelsystem. De lagstadgade social-
forsakringsavgifternas storlek bestdms utifran det s k avgiftsunderlaget
— den 16n som arbetsgivaren under aret utbetalt for utfort arbete (SFS
1981:691). Storleken pé utgifterna for socialforsakringar styrs av olika
indexregleringar; for alderspension giller exempelvis att beloppet skall
berdknas till 96 procent av géllande basbelopp for ensam pensionér och
till 157 procent for tva pensionsberittigade makar (SFS 1982: 120).
Forslagsanslaget till folkpensionerna under socialdepartementets hu-
vudtitel bygger pa riksforsakringsverkets berakningar av alderspen-
sion, fortidspension, hustrutilligg, dnkepension, handikappersattning
och barntillagg utifrdn en given indexreglering (Finansplanen, 1987).
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Nar det giller de lagstadgade socialforsikringsavgifterna kan man
urskilja ett syfte: att den typ av grundldggande trygghetsforsidkringar
som socialforsdkringarna utgor i tillampliga fall skall omfatta hela
befolkningen. Eftersom ménniskor borde ldgga sina pengar pa dessa
forsakringar s& har man valt en organisation i offentlig regi som medfor
att de gor sa. Vilka forsdkringar som omfattas av den allmanna for-
sakringen ar resultat av politiska avvdgningar och beslut. Ett alternativ
vore att avgiftsfinansiera den del av socialutgifterna som inte utgors av
direkta inkomstoverforingar, t ex sjukvarden och barnomsorgen, samt
ha privata forsikringar for inkomstoverforingar vid sjukfranvaro, pen-
sion m m. Hushéllen skulle betala dessa avgifter och forsdkringar ge-
nom att arbetsgivaravgifterna slopas och l6nerna okar.

Lagstadgade socialavgifter kan knytas till arbetslivet i storre eller
mindre utstriackning — till sjukfrdnvaro, arbetsskador, pension, ledighet
for fordldraskap, arbetsloshet osv — och finansieras med arbetsgivar-
avgifter som medfor hogre l6nekostnader. Det &r inte sjdlvklart att just
arbetsgivarna skall betala in skatterna. Arbetsloshetsforsakringen fi-
nansieras till en del med de anstélldas premier.

De lagstadgade socialfoérsékringsavgifterna har inga finansiella effek-
ter pa statsbudgeten. Statsbudgetens utgifter for den allménna for-
sdkringen inklusive bidrag till densamma é&r storre 4n inkomsterna av
arbetsgivaravgifterna. Budgetaret 1987/88 uppgick inkomsterna av
lagstadgade socialavgifter redovisade pa statsbudgeten till 55,4 miljar-
der kronor. Statsbudgetens utgifter for social trygghet svarade for 95
miljarder kronor eller 28 procent av statsbudgetens utgifter. Den soci-
ala tryggheten maste saledes till stor del finansieras med andra typer av
skatter och inkomster dn lagstadgade socialavgifter.

Skatt pa varor och tjinster

Inkomsterna av skatt pa varor och tjanster uppgick budgetaret 1987/88
till 138 miljarder kronor. Denna summa Overstiger vida de utgifter for
varors negativa effekter, subventioner och pris- och konsumentfragor
som belastar statsbudgetens utgiftssida. Som en jdmfoérelse kan ndmnas
att de sammanlagda utgifterna under social-, industri- och jordbruks-
departementets huvudtitlar uppgick till 105 miljarder kronor 1987/88.
Skatterna pad varor och tjdnster ger saledes ett Gverskott som kan
anvindas till transfereringar, amorteringar av statsskulden eller lanas
ut.
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Mervirdesskatten svarar for omkring 58 procent av skatter pa varor
och tjanster och uppgick budgetéret 1987/88 till drygt 80 miljarder
kronor, dvs lika mycket som den progressiva skatt pa inkomst, realisa-
tionsvinst och rorelse som fysiska och juridiska personer erldgger.
Skatten utgar med 19,0 procent pa de flesta varors och tjansters virde
efter tull, annan statlig avgift eller skatt (inklusive mervardesskatt i ett
tidigare led i produktions- och distributionskedjan). Skattskyldig ar den
som omsatter eller importerar varan eller tjansten men skatten laggs pa
det pris som konsumenten betalar. Statsbudgetens inkomster av mer-
véardesskatten dr beroende av den privata konsumtionens utveckling.

Skatter pa specifika varor som bensin, forsaljning av motorfordon,
parfymer, tobak, alkohol, malt- och lidskedrycker, videobandspelare
och kassetter svarade 1987/88 for omkring 35 procent av skatterna pa
varor och tjanster. Skatter pa tjanster som charterresor, annonser,
reklam och spel utgjorde 1 procent, skatt pa vagtrafik 4 procent och
skatt pa import (tull) 2 procent. Skatten pa 6verskott vid forsaljning av
varor med statsmonopol svarade for 0,2 procent av skatterna pa varor
och tjanster.

Det finns ingen budgetteknisk bindning mellan dessa skatter och
ndgra direkt motsvarande utgifter pa statsbudgetens utgiftssida. Syftet
med skatterna antyds ibland i Finansplanen. For t ex bensinskatten och
forsaljningsskatten pa motorfordon motiveras skattehdjningar med de
negativa effekter avgaserna har pa miljon. Skatterna pa végtrafik be-
riaknas efter fordonets vikt (fordonsskatt) eller efter korstracka (kilo-
meterskatt). Berdkningsmetoderna utgor endast en modell av verklig-
heten for att astadkomma en ungefarlig tackning av kostnaderna for
vagvasendet. Sarskilda varuskatter pa parfymer, nagellack, choklad-
och konfektyrvaror etc syftar givetvis inte till att ticka nigra mot-
svarande utgifter pa statsbudgetens utgiftssida. Vissa produkter som
tobaks- och alkoholvaror ger stora samhéllsekonomiska kostnader i
form av sjukpenning, sjukvard, produktionsbortfall osv, men statsbud-
getens utgiftssida tacker bara en liten andel av dessa kostnader. Upp-
rakningen visar att beskattning bade kan anvéndas till finansiering och
som styrinstrument nér det géller den privata konsumtionen av varor
och tjanster, men inte i obegransad utstrackning.
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Sammanfattning

Statsbudgeten strukturerar inkomsterna efter fem huvudtyper av vilka
skatterna svarar for 6ver 88 procent av inkomsterna. Till huvudtypen
“Inkomster av statens verksamhet” hor de s k offentligrattsliga av-
gifterna som ibland kan vara svéra att skilja fran skatterna. Medan
avgifterna erliggs frivilligt och den avgiftsskyldige far en direkt mot-
prestation fran staten géller det omvénda for skatter. Forekomsten av
avgifter som tas ut tvangsvis och dir det inte 4r den som betalar in
avgiften som kan tillgodogora sig motprestationen gor gransdragningen
mellan skatter och avgifter diffus.

Skatterna indelas i direkta och indirekta: direkta skatter utgdrs av
inkomstskatt och skatt pd egendom, indirekta av lagstadgade social-
avgifter och skatt pa varor och tjanster. De indirekta skatterna overval-
tras pa nagon annan dn den formellt skattskyldige. Sedan 1960 har de
direkta skatterna minskat fran halften till en tredjedel av statsbud-
getens inkomster av skatter. Under samma period har de lagstadgade
socialforsdkringsavgifterna expanderat fran O till 21 procent av stats-
budgetens redovisade skatter. Dartill tillkommer en expansion av hela
socialforsakringssystemet. Staten svarar for uppboérden av samtliga
lagstadgade socialforsékringsavgifter, men endast delar av systemet
redovisas pa statsbudgeten. De pengar som inflyter genom de lagstad-
gade socialavgifterna fors nastan uteslutande over till fonder som for-
valtar medlen for respektive andamal. Skatterna pa inkomst, egendom
samt varor och tjanster reserveras daremot inte for sarskilda utgifter pa
statsbudgetens utgiftssida utan statskassan tillfors resurser som kan
anvindas for transfereringar eller stabiliseringspolitik. I vissa fall mo-
tiveras skatter pa varor av att samhallet har stora kostnader for negativ
externalitet. Det kan gélla miljogifter, alkohol eller tobak. Statsbud-
getens utgiftssida redovisar dock sma anslag till dessa dndamal.
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J5. Statsbudgetens utgifter

Statsbudgeten redovisar utgifterna efter en huvudtitel for varje departe-
ment, som sedan indelas i titlar for varje enskilt anslag. Tre huvudtitlar
galler riksdagen, riantor pa statsskulden samt oférutsedda utgifter.
Denna indelning av utgifterna &r inte till ndgon hjalp vid analyser av
olika typer av utgifters verkningar pa samhallsekonomin. Riksrevi-
sionsverket gor darfor en realekonomisk indelning av utgifterna i fol-
jande huvudarter:

Transfereringar
Konsumtion
Investeringar

Réntor

Utléning och aktiekop

Utgiftsarterna

Tabell 5.1 visar utgiftsarternas iansprakstagande av statsbudgeten:

Tabell 5.1: Utgiftsarter pa statsbudgeten, andelar i procent och summa
miljoner kr, 1987 drs priser

Budgetir Transfe- Konsum- Investe- Réntor  Utldning, Summa

reringar tion ringar aktie- utgifter,

kép m m Mkr
1966/67 48,2 32,0 16,9 2,9 *) 157 610
1971/72 51,0 28,6 16,8 3,6 *) 208 270
1976/77 57,8 25,2 12,3 4,7 *) 286 680
1981/82 57,3 20,9 5,0 11,8 5,0 350 170
1987/88 58,6 21,8 2,0 15,9 1,7 336 669

*) Utgiftsarten for utlaning, aktiekop m m redovisades fore 1980/81 huvud-
sakligen som investeringar. I de procentsatser som redovisas for investeringar
ingar séledes utldning och aktiekop.

Kalla: RRV, Riksrevisionsverkets drsbok, Statens finanser.
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Den storsta utgiftsarten transfereringar ar inkomstoverforingar frén
staten till hushall, féretag, kommuner och internationell verksamhet.
Transfereringar utgor tillsammans med beskattningen det viktigaste
instrumentet fOr staten nar inkomster skall férdelas mellan olika grup-
per i samhillet, mellan olika regioner i landet samt for individen dver
tiden. Medan skatter minskar de skattskyldigas ekonomiska resurser,
leder transfereringarna till att mottagarna far ett tillskott till sina dis-
ponibla inkomster, vilket kan skrivas:

(1) Yy=Y+Tr-T

dar Y, betecknar den disponibla inkomsten, Y nationalinkomsten, Tr
transfereringar och T skatter. Transfereringarna &r bidrag till den dis-
ponibla inkomsten som anvénds till konsumtion och sparande av hus-
héll och andra mottagare:

2)y,=C+S

Statlig konsumtion avser forbrukning av resurser i den statliga verk-
samheten, t ex utgifter for I6ner, hyror och omkostnader. Konsumtio-
nen har mellan budgetaren 1966/67 och 1987/88 minskat fran en tredje-
del av statsbudgetens utgifter till en femtedel (tabell 5.1). Efter 1981
har emellertid den statliga konsumtionen 6kat med nagon procenten-
het. Mot bakgrund av "tvaprocentaren” och andra effektivitetsstriavan-
den som redogjordes for i kapitel 2, borde forhallandet ha varit det
omvinda. Kraven pad myndigheternas anslagsframstéllningar och sena-
re dven trearsbudgeteringen gillde ju myndigheternas forvaltningsan-
slag och inte sakanslag som transfereringar.

Investeringar omfattar utgifter for att anskaffa varaktiga tillgangar
som byggnader, anldggningar, maskiner och inventarier. For att raknas
som investering skall tillgangen som anskaffas ha en varaktighet pa
minst tre ar. Aven statens konsumtion och investeringar paverkar in-
direkt inkomstférdelningen; det kan t ex ha betydelse var i landet
staten genomfor investeringar eller bedriver verksamhet. Konsumtion
och investeringar anvinds i stabiliseringspolitiken frimst genom 6k-
ningar av den offentliga sysselsattningen under lagkonjunkturer.

Forutsatt att det finns lediga resurser i samhéllsekonomin, ger saval
okad offentlig konsumtion och investeringar som transfereringar en
expansiv effekt pa nationalinkomsten. Transfereringar ar dock ett sdm-
re stabiliseringspolitiskt verktyg, eftersom en del av inkomstoverforing-
arna till hushall och andra mottagare anvinds till sparande. En 6kning
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av offentlig konsumtion och investeringar (G) har féljande s k multi-
plikatoreffekt pa nationalinkomsten om vi tanker oss en sluten ekonomi
utan utrikeshandel:

@dy=_1 G
1-c(1-t)

dar Y star for forandringen av nationalinkomsten, c¢ fér marginell
konsumtionsbenédgenhet och t for skattesats. Om c = 0,9 och t = 0,3
leder saledes varje 6kning av G med 100 miljoner kronor till att Y 6kar
med ungefédr 270 miljoner kronor, dvs multiplikatorn ar 2,7. Skatterna
ar ett lickage i ekonomin; om skattesatsen sinks till exempelvis t = 0,1
blir multiplikatorn 5,26. Om den offentliga sektorn 6kar transferering-
arna kommer diaremot den expansiva effekten pa nationalinkomsten att
vara beroende av enbart den andel av transfereringarna som konsume-
ras:

@Y= _S Tr
1-c(1-t)

dar ¢ = 0,9 och t = 0,3 ger den lagre multiplikatorn 2,43, vilket alltsa
har att géra med att de pengar som anvéands till offentlig konsumtion
forbrukas i ekonomin, medan hushéll och andra mottagare av trans-
fereringar kan dra undan pengar frdn ekonomin genom att spara.

Rdntor avser rantor pé statsskulden och ar den snabbast expanderan-
de utgiftsarten (tabell 5.1). Statsskulden &r ett resultat av den lanefi-
nansiering som tillgripits nédr utgifterna inte har kunnat tickas med
statsbudgetens inkomster. Hoga réinteutgifter kan i sin tur bidra till att
staten tvingas till ytterligare upplaning.

Statlig utldning och aktiekop kallas dven finansiella transaktioner.
Exempel pé statlig utldning ar studieldn, bosittningslan, u-landslan,
krediter till utlandet eller olika typer av lan till féretag. Affirsverken
och vissa statliga myndigheter disponerar en s k rorlig kredit som
medfor ratt att 1dna upp till ett maximerat belopp hos riksgéldskonto-
ret. Statens utgifter for beredskapslagring redovisas ocksa bland de
finansiella transaktionerna.
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Konsumtion

Staten forbrukar resurser i verksamheten vid de olika statliga myndig-
heterna, t ex inom den allménna forvaltningen, férsvarsvasendet, polis-
och réttsviasendet samt vid universitet och hogskolor. Statsbudgetens
utgifter for konsumtion sedan budgetaret 1980/81 framgar av tabell 5.2:

Tabell 5.2: Statsbudgetens konsumtionsutgifter i procent och Mkr i 1987
dars priser

Konsumtions- 1980/81 1982/83 1984/85 1986/87 1987/88
utgifter, %

Loner 533 533 52,0 52,4 49,7
Omkostnader 20,6 21,2 239 26,0 27,5
Forsvarets kapitalobjekt 11,7 10,4 12,0 11,8 12,7
Lokalhyror 7.8 7,4 5.1 7,5 73
Underhaéll och repara-

tioner 6,7 7,7 7,0 2,3 2,7
Summa, Mkr 76 157 72083 70197 73006 73 308

Affarsverkens férbrukning finansieras inte med medel fran statsbudgetanslag
och ingér darfor ej i den statliga konsumtionen.
Killa: RRV, Statens finanser.

Ombkostnader (kostnader for kontorsmaterial, post, telefon, resor,
transporter, verktyg, maskinhyror, tryckning och datorbearbetningar)
ar den konsumtionsutgift som expanderat mest sedan 1980/81. For-
svarets inkOp av kapitalobjekt som saknar civil anvdndning raknas som
konsumtion och inte som investering. Konsumtionen omfattar dven
lokalhyror och kostnader for underhall och reparation av byggnader
och maskiner.

For tiden fore 1980 saknas en motsvarande indelning av konsum-
tionsutgifterna i budgetredovisningen. Endast kostnaderna for I6ner till
statsanstallda kan foljas 6ver en lidngre tidsperiod. I bérjan av 1950-
talet svarade dessa for 6ver 60 procent av den statliga konsumtionen.
Fran mitten av 1960-talet till slutet av 1970-talet utgjorde l6nerna 54 —
58 procent av statsbudgetens konsumtionsutgifter. I dag svarar I6nerna
till statsanstéllda for nagot mindre dn halften av konsumtionen, vilket
motsvarar en tiondel av statsbudgetens totala utgifter. Statsbidrag for
lararloner rdknas inte som statlig konsumtion utan som transfereringar
till kommuner.
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Transfereringar

Statsbudgetens dominerande utgiftsart ar transfereringar som gors i
syfte att forstirka mottagarens ekonomi. Mottagarna ar hushall, fore-
tag, kommuner, ideella organisationer och utvecklingslander. De flesta
anslagen till transfereringar utgér under socialdepartementets och ut-
bildningsdepartementets huvudtitlar. Budgetaret 1987/88 svarade soci-
aldepartementet for 46 procent och utbildningsdepartementet fér 16
procent av de 197 miljarder kronor som statsbudgeten betalade ut som
bidrag till olika mottagare.

Syfte

Den 6vergripande maélséttningen med transfereringarna till hushallen
ar att fordela inkomster mellan olika alderskategorier eller hushéllsty-
per. De storsta transfereringarna till hushallen utgér i form av anslag till
folkpensioner, allmdnna barnbidrag, sjukforsikringen, studiehjélp, bi-
dragsforskott och bostadsbidrag. Bidragen till hushéllen har till syfte
att Oka tryggheten och ersétta inkomstbortfall.

Transfereringarna till foretag ar av tva slag.

(1) Bidrag utgar till subventioner for att sdnka priserna pa de varor
och tjanster som foretagen tillhandahaller. Réntebidraget som utgar
som anslag under bostadsdepartementets huvudtitel ir ett exempel pa
subventioner. Rintesubventionerna brukar i finansplanen motiveras
med att barnfamiljerna behover stora och moderna bostidder, men att
de inte har rad att betala vad sddana bostider faktiskt kostar. Aven
livsmedelssubventionerna motiveras med att lagre livsmedelspriser ut-
gor ett stod till barnfamiljerna. Det ligger naturligtvis en motséttning i
att staten hojer livsmedelspriserna genom momsen samtidigt som sub-
ventionerna syftar till att sdnka priserna.

(2) Andra typer av transfereringar till foretag dr investeringsbidra-
gen, forlustbidragen, forskningsbidragen och exportkrediter. Syftet
med dessa transfereringar ar att frimja naringsverksamheten och sys-
selsdttningen samt astadkomma en battre regional fordelning av sys-
selsdttningen. Investeringsbidragen anvéinds framst som lokaliserings-
politiska instrument for att stodja foretagen i vissa regioner. Forlustbi-
dragen ges for att klara sysselséttningen vid akuta kriser. Det saknas
exakta uppgifter om vilka typer av foretag som far transfereringar.
Budgetaret 1987/88 gick 60 procent av foretagstransfereringarna (in-
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klusive subventioner) till privata foretag medan statliga bolag och
affdrsverk erholl den resterande delen.

De statliga transfereringarna till kommunerna indelas i specialdesti-
nerade bidrag och allmdnna bidrag. De specialdestinerade bidragen
utgar till bade obligatorisk och frivillig kommunal verksamhet och
bidrar till att bekosta bade l6pande verksamhet och investeringar. De
ar vanligen relaterade till verksamhetens omfattning samt i vissa fall
aven dess kvalitet. Vissa specialdestinerade bidrag, t ex anslaget for
bidrag till kommunal barnomsorg, syftar till att stimulera kommunerna
att bedriva eller bygga ut viss kommunal service. Bidragen kan dven
anvandas for att 6ka den kommunala sysselsdttningen som ett led i
stabiliseringspolitiken.

De allménna bidragen ér kopplade till kommunernas allménekono-
miska situation och dr skatteutjamningsbidrag och extra skatteutjim-
ningsbidrag. Syftet ar att ge ett allmént finansiellt stod och utjamna
skillnader i den skattesats kommunerna maste sitta for att klara verk-
samheten. Sedan budgetaret 1984/85 utgér dessutom statsbidrag som
kompensation for avskaffandet av den kommunala beskattningen av
juridiska personer. Dessa bidrag minskar successivt.

Transfereringar till ideella organisationer sker for att finansiera des-
sas verksamhet. Det ir i huvudsak idrotten, studieverksamheten och
liknande fritidsverksamheter som far stod. Transfereringarna till inter-
nationell verksamhet utgors till storsta delen av internationellt bistand.
Det giller bistdnd som ges direkt till utvecklingslinder (bilateralt bi-
stdnd) och bidrag till olika FN-organ och andra internationella bi-
standsorganisationer (multilateralt bistand).

Transfereringarna férdelade pa mottagare

Huvudparten av transfereringarna gar till hushallen och kommunerna.
Tabell 5.3 aterger utvecklingen av transfereringarna foérdelade pa mot-
tagare.

Statsbudgetens bidrag till foretag, ideella organisationer samt det
internationella bistdndet upptar en storre andel av statsbudgetens
transfereringar 1987/88 an de gjorde 20 ar tidigare. Kommunerna é&r
den mottagargrupp som tydligast fatt sin andel minskad.
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Tabell 5.3: Statsbudgetens transfereringar till mottagargrupper, andel i
procent samt summa miljoner kronor i 1987 drs priser

Mottagare 1966/67 1976/77 1981/82 1987/88
Hushall 49,7 44,5 41,9 46,6
Foretag 8.4 15,9 15,8 14,5
Kommuner 38,4 35,6 33,3 30,6
Organisationer 1,8 0,7 5,1 35
Internationellt 1,7 3,3 39 4.8
Summa, Mkr 75 900 165 692 200 619 197 271

Kadlla: RRV, Riksrevisionsverkets drsbok, Statens finanser.

Hushall

Transfereringarna till hushall utgjorde knappt hélften av transferering-
arna bade i mitten av 1960-talet och budgetaret 1987/88. Under perio-
den 1977/78—1984/85 var dock andelen under 43 procent. Folkpensio-
nerna upptog budgetéret 1987/88 hela 58 procent av transfereringarna
till hushall. Folkpensionerna ar ocksa det storsta enskilda anslaget pa
statsbudgeten med 15 procent av statsbudgetens utgifter. Fran detta
anslag bekostas folkpension som utges i form av alderspension, fortids-
pension och dnkepension samt hustrutilldgg och barntilldgg till den som
uppbar alders- eller fortidspension. Anslaget bekostar dven handikapp-
ersittning. Folkpensionerna har svarat f6r 14—16 procent av statsbud-
getens utgifter sedan borjan av 1960-talet. Andra former av anslag som
kompletterar folkpensionerna, t ex bidraget till kommunala bostads-
tillagg till folkpension, har medfort stigande statsutgifter for folkpen-
sion.

Foretag

Bidragen till féretag 6kade fran 8 procent till 16 procent av statsbud-
getens transfereringar frdn mitten av 1960-talet fram till 1976/77. Ex-
pansionen forklaras framst av det ar 1975 inférda rintebidraget som
1976/77 svarade for ndrmare 4 procent av statsbudgetens transferering-
ar. Budgetaret 1980/81 hade bidragen till foretag okat till nistan 19
procent av statsbudgetens transfereringar. Det var framfor allt de na-
ringspolitiska bidragen som bidrog till 6kningen av transfereringar till
foretag. Dessa utbetalades huvudsakligen till varvsindustrin; en stéd-
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politik som sedermera till stor del har avvecklats (Finansplanen, 1984).
Budgetaret 1980/81 gick 35 procent av de foretagsriktade bidragen till
statliga bolag och affirsverk jamfort med 17 procent budgetaret 1986/
87.

Kommunerna

Andelen transfereringar som gar till kommuner har minskat frén 38
procent till 31 procent under de senaste 20 aren. Budgetéret 1986/87
bestod bidragen till kommunerna till tre fjirdedelar av specialdestine-
rade bidrag. Resterande 25 procent utgjordes av allménna bidrag, dvs
skatteutjimningsbidrag och kompensation for att den kommunala fore-
tagsbeskattningen avskaffats. Budgetaret 1976/77 bestod de allminna
bidragen av sex anslag, men utgjorde endast endast 7 procent av
bidragen till kommunerna. Skatteutjamningsbidraget till kommunerna
infordes redan i borjan av 1960-talet da det ersatte ett bidrag till
skattetyngda kommuner. For det extra skatteutjamningsbidraget utgar
inget sérskilt anslag pé statsbudgeten utan detta beviljas vissa kommu-
ner efter ans6kan hos regeringen.

Att statsbudgetens transfereringar till kommunerna minskat frdn 33

procent till 31 procent av statsbudgetens totala transfereringar mellan
1981/82 och 1986/87 (tabell 5.3), forklaras huvudsakligen av forandrad
redovisning. Fran och med budgetaret 1985/86 klassificerar nimligen
RRYV utgifterna for sjukvard som bidrag till hushallen i stéllet for till
kommunerna. I tabell 5.4, dar budgetaren 1981/82 och 1986/87 jamfors
med avseende pé specialdestinerade bidrag till kommunerna, har ut-
gifterna for sjukvarden raknats med for bada budgetaren.
Av de specialdestinerade bidragen till kommunerna avser hélften ut-
bildning. Kommunerna har huvudansvaret fér grundskolan, gymnasie-
skolan och den kommunala vuxenutbildningen, men det &r staten som
anger innehéllet i skolverksamheten genom kursplaner som géller 6ver
hela landet. De tva storsta statliga anslagen for utbildning ér bidrag till
driften av grundskolor (14,8 miljarder kronor 1986/87) och bidrag till
driften av gymnasieskolor (5 miljarder kronor). Andra storre special-
destinerade bidrag till kommuner avseende utbildning géller utrustning
for gymnasieskolor, undervisningssjukhus, kommunal vuxenutbildning
och driften av sérskolor respektive folkhdgskolor.

Under hosten 1985 antog riksdagen nya riktlinjer for utbyggnaden av
den kommunala barnomsorgen: alla barn fran ett och ett halvt ars alder
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tills de borjar skolan skall kunna erbjudas plats i kommunal barnom-
sorg senast 1991. De statliga bidragen till den kommunala barnomsorg-
en ar knutna till verksamhetens volym (antal barn som vistas pa dag-
hem respektive fritidshem, antal helarsarbetare m m) (Finansplanen,
1985). En utbyggd kommunal barnomsorg avspeglas dérfor i att an-
slaget blir beloppsmassigt storre pa statsbudgeten.

Tabell 5.4: Specialdestinerade statsbidrag till kommuner budgetdren
1981/82 och 1986/87, fordelning pd dndamdl i procent

Andamal 1981/82 1986/87
Utbildning 53,0 48,2
Barnomsorg 14,4 18,4
Sjukvard 13,1 9,4
Hembhjalp och fardtjénst 48 5,2
Atgéirder for flyktingar 0,5 39
Sysselsattningsskapande atgérder,

arbetsanpassn. 4.6 3,0
Ungdomslag - 29
Kommunal véghallning, kollektivtrafik 2,4 2,3
Bostadsbidrag 2,2 2,0
Ovrigt 5,0 4,7
Summa, miljoner kr 34 039 48 379

Kadlla: RRYV, Statens finanser, Statsbudgetens utfall.

Automatiken 1 anslag

En speciell problematik avseende anslagens automatiska hdjningstakt
har uppmirksammats. Automatiken giller i synnerhet transfereringar-
na men kan dven konstateras for anslag som hor till andra utgiftsarter.
Automatiken innebdr att anslagen dr kopplade till olika regelsystem
som styr deras storlek. Berdkningsgrunden for anslagen dr bunden i
lag, annan forfattning eller avtal. Anslagens utfall dr dessutom be-
roende av faktorer som inte kan paverkas pa kort sikt, t ex demo-
grafiska (antal personer som tillhor en viss grupp) eller ekonomiska
faktorer (forandringar av ett index) eller av opaverkbar icke-statlig
verksamhet. Manga anslag omfattar flera enskilda bidrag; rantebidra-
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get pa bostadsdepartementets huvudtitel bestar t ex av sex bidrag som
styrs av Over tio forordningar.

Automatiken resulterar i en begrinsad frihet for statsmakterna i
budgetarbetet. De reella mojligheterna att under I6pande budgetér
variera anslagsbeloppen dr sma. Neddragningar i form av att regler
forandras eller ersatts i samband med den &rliga budgetregleringen
fordrar politiska beslut som ar impopuléra bland véljargrupper. Auto-
matiken i anslagen paverkar dessutom i varierande utstrackning verk-
samheters volym och kostnader med 6kade statsutgifter som resultat.

Bindningar

Politiska beslut ligger till grund for utgifterna i statsbudgeten och det
star statsmakterna fritt att arligen omprova anslagen i det arliga bud-
getarbetet. | praktiken dr det dock svart att omprova verksamheter
eller dandamal som kan betraktas som angeldgna. Besluten om att
inrdtta en verksamhet skapar forvdntningar pa att verksamheten skall
bli bestdende. Detta ger en politisk bindning som begransar mojlig-
heterna till omprioriteringar.

Aven anslagens konstruktion ir av betydelse for statsmakternas moj-
ligheter att pdverka den framtida anslagsutvecklingen. En reknisk bind-
ning foreligger ndr anslagen styrs av faktorer som kostnads-, pris- eller
loneutveckling eller volymmadssiga fordndringar. Den tekniska kon-
struktionen ar ett uttryck for en politisk ambition att t ex vardesidkra
eller inflationsskydda anslag. Statsutgifterna utvecklas darfor dven nar
den politiska ambitionsnivan ar oférdndrad och besluten ligger fast.

Forvaltningsutredningen (SOU 1979:61) exemplifierar teknisk bind-
ning med anslagen till barnbidrag och folkpensioner. Konstruktionen
sager inget om med vilka belopp barnbidragen skall utgd, om bi-
dragsnivén skall anpassas till konsumentprisindex eller till ndgot annat
index. Av bidragsreglernas konstruktion framgar daremot att barnbi-
drag utgar for samtliga barn under 18 ar. Statsmakterna har sédledes
inflytande Over hur mycket (priset) som skall utga till varje barn men
inte 6ver hur ménga (volymen) som skall ha bidrag. Folkpensionernas
konstruktion har en bindning till savdl konsumentprisindex som till
antal personer som uppnatt en viss alder. I detta fall har statsmakterna
varken inflytande Over pensionsbeloppet eller antal pensionédrer. En
oforandrad politisk ambitionsnivd medfor simre mojligheter att pa-
verka anslaget till folkpensioner jamfoért med anslaget till barnbidrag.
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Automatik beroende pa bindningar till verksamhetsvolym
Forvaltningsutredningen skiljer mellan anslag som styrs av volymut-
veckling och anslag som beror pé kostnads-, pris- och I6neutvecklingen
i samhéllet. Nér det giller bindningar till volymutvecklingen gjordes en
indelning av statsbudgetens anslag 1978/79 i sex grupper av automatik
beroende pa bindningarnas karaktar:

(1) Anslag som styrs av givna bidragsregler (37,4% av utgifterna).
(2) Anslag som styrs av ramar och planer (21,3%).

(3) Anslag som ér avtalsbundna (2,7%).

(4) Ovriga driftsanslag (26,8%).

(5) Ovriga investeringsanslag m m (5,7%).

(6) Statsskuldsrantor (6,1%).

I de tre forsta grupperna éterfinns anslag vilkas utveckling inte &r
sarskilt beroende av de bedomningar som sker i den arliga budgetpro-
cessen. Grupp 1 bestar framst av transfereringar som ar knutna till
forandringar i befolkningsstrukturen och andra faktorer i gillande lag-
stiftning. Grupp 2 bestar av anslag knutna till kostnadsramar, ramar foér
intagningsplatser pa t ex utbildningslinjer samt faststillda planer for
kostnader. Grupp 3 avser avtal mellan staten och landstingen eller
naringslivet samt Sveriges internationella samarbete. Forvaltningsut-
redningen konstaterade att de tva forsta grupperna — 60 procent av
statsbudgetens utgifter — har bindningar som statsmakterna pa kort sikt
inte kunde paverka i budgetarbetet.

Léne- och prisautomatik

Forvaltningsutredningen konstaterade att, vid sidan av kopplingen till
volymmassiga faktorer, har ett hundratal anslag dven bindningar till
kostnads-, pris- och I6nefaktorer. Dessa anslag svarar for nédstan half-
ten av statsbudgetens utgifter och dr huvudsakligen transfereringar som
ofta belastas av bindningar dven nir det giller volymutvecklingen.
Lone- och prisautomatiken bestar i att anslagen kopplats till

— kostnadsutvecklingen for verksamheten
—  nettoprisindex

—  konsumentprisindex och basbeloppet

—  léneutvecklingen

— diverse virdesdkringsfaktorer.
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Flera anslag beror p& verksamheters kostnadsutveckling. Statsbidraget
till sjukforsakringen utgar t ex med 15 procent av kostnaderna for den
obligatoriska forsakringen. Sjukforsiakringen omfattar flera formaner
som kan ha olika kostnadsutveckling, t ex sjukhusvard, tandvard eller
lakemedel. Sjukpenningen har ddremot anknytning till I6neutveck-
lingen genom att den berdknas pa arbetsinkomsterna.

Nettoprisindex och basbeloppet liksom konsumentprisindex anvénds
for att inflationsskydda anslag. Nettoprisindex framrdknas genom att
konsumentpriserna minskas med den indirekta skatten och 6kas med
subventioner som &r hdnforbara till konsumtionsvaror. I férsvarsramar-
na sker en priskompensation for prisstegringar med hjalp av nettopris-
index. Basbeloppet skall enligt lagen om allmdn forsakring (SFS
1962:381) varje ar enligt faststéllda regler korrigeras av regeringen med
héansyn till inflationen. Flera av de stora transfereringsutgifterna, t ex
folkpensionen, hojs nédr basbeloppet stiger.

Ett antal anslag har knutits till Idneutvecklingen i samhillet. I statsbi-
dragen till grundskolan och gymnasieskolan ingar l16nekostnadspélagg.
Bidragen till kommunal barnomsorg ar vardebestindiga genom en
anknytning till l6neutvecklingen for anstéllda i offentlig tjénst.

For de anslag som inte automatiskt knyts till pris- och l6neutveck-
ling, t ex myndighetsanslag, anslag till investeringar och vissa trans-
fereringar, sker i det arliga budgetarbetet berdkningar av pris- och
lonekompensationen. Myndighetsanslagen bestar framst av personal-
kostnader. For byggnadsinvesteringar sker ofta en upprakning utifrdn
byggnadskostnadsindex. Bistandsanslagen har under négra ar bestamts
utifran ett enprocentsmal (1 procent av bruttonationalinkomsten BNI).

Automatik kontra finansmakt
I syfte att fa en uppfattning om vilket budgetutrymme som éar intecknat
av redan fattade beslut utarbetar finansdepartementet varje ar en lang-
tidsbudget som redovisas i kompletteringspropositionen. I langtidsbud-
geten gors inga forsok att forutse vilka nya beslut som kan komma att
fattas under den foljande femarsperioden, utan berakningarna grundas
pé redan fattade beslut och gjorda ataganden. Léngtidsbudgeten ar
varken en plan eller ett program for 6nskvard utveckling och inte heller
en prognos for sannolik utveckling. Den har i stéllet karaktéren av en
diagnos av konsekvenserna av tidigare fattade beslut.

Enligt 1980-talets langtidsbudgetar bestar automatiken. Nastan half-
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ten av utgifterna i 1982/83 ars statsbudget ar knutna till index, BNP,
demografiska faktorer m m och hanfors i langtidsbudgeten (1983) till
gruppen fullstindig automatik. Riaknas statsskuldsriantorna in 6kar an-
delen till omkring 70 procent. Ungefdr 15 procent av statsbudgetens
utgifter styrs av arliga pris- och l6neomrikningar; en automatik som
anges vara avsevdrd men mindre fullstindig.

Vad betyder utgiftsautomatiken for riksdagens finansmakt? Maktlos-
heten nér det giller kontrollen av anslagens utveckling verkar vara
betydande. Merparten av de anslag som arligen presenteras pa stats-
budgetens utgiftssida tenderar att bestimmas av faktorer som ligger
utanfor statsmakternas omedelbara kontroll. Langtidsbudgeten beto-
nar emellertid att:

Det faktum att manga och stora anslag pa budgeten praglas av automatik
skall givetvis inte uppfattas sa att de star utanfor statsmakternas kontroll.
Riksdagen dr suverin och kan omproéva alla utgifter; regelsystem kan dndras
och indexeringar brytas upp (Prop 1982/83:150, bil 1.3).

Magnusson (1987) anser tidsfaktorn vara viktig i sin diskussion om
makten Over statsutgifterna. Fran ett budgetar till ett annat kan aktorer
inte paverka utgifterna i nagon storre utstrackning. Makten over stats-
utgifterna visar sig i aktorers langsiktiga bearbetning av de under-
liggande faktorerna i de arliga budgetprocesserna men dven i andra
politiska processer. Makten dver regelsystemen, avtalen och formerna
for budgetarbetet verkar vara viktigare dn makten att fora upp anslagen
pé statsbudgeten och fatta beslut om dessa.

Lanefinansiering

Budgetunderskotten i statsbudgeten finansieras huvudsakligen genom
att riksgaldskontoret lanar pengar inom eller utom landet. Varje ar
med budgetunderskott innebar ny upplaning som medfor att stats-
skulden 6kar med i princip samma belopp som underskottet. De krafti-
ga budgetunderskotten fran slutet av 1970-talet finansierades genom
upplaning i Sverige och utomlands. Budgetaret 1975/76 finansierades
85 procent av utgifterna med skatter och 4 procent genom upplaning.
Budgetaret 1982/83 tacktes 69 procent av utgifterna med skatter mot 31
procent upplaning. Lénefinansieringen resulterade i en viaxande stats-
skuld med hoga statsskuldsrdntor som f6ljd. Férutom av foréndringar i
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statsskulden bestams ranteutgifterna av réntenivan pa den statliga upp-
laningen och av lanens placering.

Statsskuld och rintor

En automatik géller dven for utvecklingen av rénteutgifterna: politiska
beslut om lanefinansiering kan ge snabbt stigande utgifter under f6ljan-
de budgetar beroende pa kreditmaissiga faktorer. Tabell 5.5 redovisar
utvecklingen av statsskulden och rinteutgifterna sedan budgetéret
1977/78.

Tabell 5.5: Statsskuld och statsskuldsrintor

Budgetar Statsskuld, miljoner kr Statsskuldsrantor, netto
Totalt Till utlandet Miljoner I procent av
kronor statsskulden
1977/78 105 238 11203 6916 6,6
1978/79 139 086 14 876 8 803 6,3
1979/80 192 088 32 105 14 509 7,6
1980/81 252 268 46 721 23765 9.4
1981/82 319 686 62 535 27 724 8,7
1982/83 407 325 81 427 48 196 11,8
1983/84 482 636 102 947 60 386 12,5
1984/85 559 459 139 067 75 234 13,4
1985/86 596 015 120 489 66 509 11,2
1986/87 609 200 128 300 63 812 10,5
1987/88 597 000 110 100 53 410 8,9

Kadlla: Prop 1980/81:100, prop 1986/87:100; RRV, Statens finanser.

Budgetunderskotten har nedbringats frdn budgetaret 1982/83, vilket
medfort minskat upplaningsbehov och att statsskulden okat langsam-
mare de senaste budgetaren. Det har inte upplevts som Onskvirt att
minska budgetunderskotten genom skattehdjningar utan man har i
stillet forsokt begransa utgiftstillvixten. Riksdagens riktlinjer (FiU
1984/85:30) for utgiftspolitiken har varit att endast de mest angeldgna
reformerna bor genomféras samtidigt som de finansieras genom be-
sparingar pa andra omraden. Begrdnsningar av utgiftsautomatiken an-
sags som nodvindiga vilket medfort Gversyner av organisations- och
finansieringsformer; det totala skattetrycket har man inte sett ndgon
mojlighet att sanka (Finansplanen, 1986). Den framsta orsaken till de

115



minskade budgetunderskotten ar enligt regeringen inte utgiftspolitiken
utan den ekonomiska tillviaxten. Skatteinkomsterna har dkat trots ett i
stort sett ofdriandrat skatteuttag (Finansplanen, 1987).
Statsskuldsrantorna vixte fram till 1984/85 snabbare dn bade stats-
skulden och inflationen. Fran 1984/85 har statsskuldsrdntorna minskat
ndgot men har dnda varit storre dn de arliga budgetunderskotten.

Utlandsskulden

Utlandsskulden har tidigare redovisats enligt de valutakurser som géll-
de vid respektive upplaningstillfille. For budgetéret 1987/88 redovisas
den i stéllet enligt de valutakurser som gillde den 30 juni 1988. Denna
redovisningstekniska modifikation ar en av orsakerna till utlandsskul-
dens minskning fran 128 miljarder kronor budgetaret 1986/87 till 110
miljarder kronor 1987/88. Om utlandsskulden 1986/87 redovisats pa
samma sitt som 1987/88, skulle den ha uppgétt till 123,9 miljarder
kronor. Skillnaden mellan de tva beloppen beror pa att vardet pa den
dominerande uppléningsvalutan, den amerikanska dollarn, sjunkit i
forhallande till den svenska kronan.

Storleken pa aterbetalningar av utlandsldn beror pa de utlindska
rintenivaerna och ldndernas valutakurser i férhallande till den svenska
kronan vid aterbetalningstillfillena. Fallande rintor och sjunkande
dollarkurser innebér sdledes att statsskuldsrdntorna minskar och vice
versa. Dessa ar faktorer som ar svara att paverka eftersom stats-
makterna knappast kan manipulera aterbetalningar genom att invianta
den mest gynnsamma tidpunkten. Nar det giller upplaning férsoker
diaremot staten som lantagare i mojligaste mén utnyttja gynnsamma
tillfallen pa de internationella kapitalmarknaderna. Detta kan kortsik-
tigt fa till foljd att man tar hem mer utlindsk valuta d4n vad som
motiveras av behovet for stunden (Finansplanen, 1986).

Lan i Sverige

Nir det géller l&n inom landet har statsmakterna stdrre mojligheter att
paverka framtida kostnader for lanen. Det finns inget problem med
forandrade valutakurser och staten har méjligheter att paverka riantela-
get. Figur 5.1 visar den inhemska statsskulden 1987 férdelad pa place-
ringsformer och upplaningsformer.
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Den inhemska statsskulden uppgick i juni 1987 till 487,5 miljarder
kronor. Riksbanken och affiarsbankerna svarade tillsammans for 30
procent av den inhemska statsskuldens placering, foretag for 22 procent
och hushallen for 23 procent. Jamfort med 1980 har en viss forandring
dgt rum ndr det géller den inhemska statsskuldens placering. Bankerna
(exklusive riksbanken) har kraftigt minskat sin andel av den inhemska
statsskulden mellan 1980 och 1988, medan foretagens andel kat.

De rintelopande obligationerna, som fraimst kops av den allmidnna
pensionsfonden och forsakringsbolagen, var den dominerande upp-
laningsformen 1988 med 35 procent av den inhemska statsskulden.
Detta ar en kraftig minskning jaimfort med 1981 da andelen var hela 57
procent av den inhemska statsskulden.

Den kortfristiga upplaningen gors genom skattkammarvixlar och
kan endast ske genom riksbanken. Skattkammarvéxlarna ingér i "’6v-
riga 1an” i figuren och svarade for 0,2 procent av den inhemska stats-
skulden. Ar 1981 var andelen hela 20 procent. Innovationerna riks-
obligationslan och statsskuldsviaxlar har diremot avancerat sedan infor-
andet och upptog 1988 18 respektive 14 procent av den inhemska
statsskulden. Allemanssparandet svarade 1988 for 10 procent av stats-
skulden inom landet. Premieobligationsldnen och sparobligationslanen
som anvinds for upplaning av enskilda personer hade samma andelar
av den inhemska statsstatsskulden 1981 och 1988: 11 respektive 7
procent.

Sammanfattning

Statsbudgetens utgiftssida strukturerar anslagen efter departement, en
form av redovisning som inte ar sarskilt informativ. En battre over-
blickbarhet ges i de bearbetningar som indelar utgifterna i realekono-
miska arter som har olika effekter pa samhallet: konsumtion, investe-
ringar, transfereringar, utlaning och aktiekOp samt rantor pa stats-
skulden. Transfereringarna anvinds framst i fordelningspolitiken
medan konsumtion och investeringar framfor allt tillhor allokerings-
politiken och stabiliseringspolitiken. Transfereringar leder vidare till att
privat efterfrdgan och konsumtionsmgjligheter padverkas medan kon-
sumtion och investeringar kan kopplas till den offentliga sektorns ut-
bud. Utldning och aktiekdp kan i viss man ocksa ses som investeringar
eftersom staten inte forbrukar resurser i dessa fall.
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Statlig konsumtion svarar nu for omkring en femtedel av statsbud-
getens utgifter jimfort med en tredjedel i mitten av 1960-talet. Halften
av konsumtionsutgifterna avser kostnader for 16ner. Transfereringar
och statsskuldsrantor har vuxit pa bekostnad av konsumtionen. I dag
utgor transfereringarna ca 55 procent av utgifterna jamfort med 48
procent i mitten av 1960-talet. Statsskuldsréntorna har expanderat fran
5 till 19 procent av utgifterna under de senaste tio aren. Den hdga
andelen transfereringar och rantor far konsekvenser for statsutgifternas
tillvaxt. I synnerhet anslag som betalar transfereringar belastas av en
automatik som medfor att utgifterna bestdms av regelsystem med in-
byggda och utgiftshdjande faktorer som inte kan paverkas pa kort sikt.
Anslagens bindningar till lagstiftning, avtal, planer och olika slag av
indexeringar medfor att statsmakternas handlingsfrihet begransas i det
arliga budgetarbetet. En fullstindig automatik ansags foreligga for
nastan hélften av utgifterna i 1982/83 ars statsbudget. Om statsskulds-
réantorna riknades in 6kade andelen till omkring 70 procent. Automati-
ken leder éven till att staten binds upp for langre engagemang. Merpar-
ten av anslagen med bindningar till regelsystem och indexeringar ar inte
tidsbegransade utan dterkommer arligen i statsbudgeten. Omprovning-
ar giller inte anslagets existens utan fordndringar av regelsystem, avtal
och indexeringar. Makten Over statsutgifterna har saledes de aktorer
som kan bearbeta dessa regelsystem.

Graden av lénefinansiering 6kade mycket kraftigt frdn mitten av
1970-talet fram till borjan av 1980-talet. Budgetaret 1982/83 ticktes
niarmare en tredjedel av statsbudgetens utgifter genom uppléning jam-
fort med ett fatal procent 1975/76. Detta medforde en vaxande fiskal
ofullstandighet. Skatterna riackte bara till att finansiera 69 procent av
budgetens utgifter jamfort med 85 procent i mitten av 1970-talet.

119



6. Budgetprocessen

Vi har i tidigare kapitel redogjort for statsbudgetens utformning. De
tvd grundldggande dragen ar dels statsbudgetens centrala plats i den
stora offentliga sektorn i Sverige, dels de fataliga juridiska restriktioner
som ligger pa finansmakten. Budgetprocessens ramar ar dairmed givna,
men hur ser den beslutsprocess ut som dger rum inom detta regelverk
och som leder fram till det budgetresultat vi skisserat? Det centralai en
deskriptiv budgetteori dr att identifiera de typiska egenskaperna hos
den beslutsprocess vari finansmakten uttrycks.

Det finns ingen allmént accepterad budgetteori som beskriver de
karakteristiska egenskaperna i offentlig budgetering via statsbudgeten,
utan olika forklaringsansatser tavlar med varandra om att bést analyse-
ra budgetprocessen. Skilda bestdmningsfaktorer anvinds i olika s k
“approacher”. I de nastfoljande kapitlen lamnas en redovisning av tre
huvudinriktningar inom forskningen om den nationella budgetproces-
sen. Har skall vi beskriva den svenska beslutsprocessen oversiktligt.
Det bor papekas att de studier som gjorts av det svenska systemet
endast tacker vissa delomradden. Man maste fraga sig hur langt resulta-
ten kan generaliseras i avsaknad av en bredare genomgéng av be-
slutsprocessen bakom den svenska statsbudgeten.

Budgetprocessen uppfattas som en dialog mellan regering och riks-
dag och myndigheterna. Denna s k budgetdialog handlar i stor ut-
strackning om tre saker: (1) anslagens konstruktion och storlek, vilket
betingar verksamhetens mal, inriktning och organisation pd myndig-
hetsniva ; (2) interaktionsmonstret mellan anslagsbeviljare och anslags-
framstéllare; samt (3) allménna budgetéverviaganden inom den ekono-
miska politiken.

Anslagen

Varje anslag i statsbudgeten har sin speciella beslutsproblematik.
Transfereringsprogrammen styrs av tidigare gjorda dtaganden som byg-
ger in en automatik i anslagen. Om denna automatik ar stark kommer
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anslagen helt enkelt att folja ndgon bestamningsfaktor som regering
och riksdag inte kan paverka pa kort sikt. Vi har behandlat denna
anslagsautomatik i kapitel 5. Rantorna pa statsskulden kan ocksé vara
svara att paverka pa kort sikt. Om staten snabbt bygger upp en stor
statsskuld kommer detta att binda aktorerna for lang tid framat. Mera
paverkbara poster i statsbudgeten ar de program som innefattar statlig
konsumtion och investeringar i syfte att producera varor och tjanster.

Genom anslag pa statsbudgeten, som preciseras narmare i den arliga
s k statsliggaren, kommunicerar regering och riksdag villkoren for
myndigheternas verksamhet. Om man betraktar den statliga varu- och
tjansteproduktionen som en frdga om internprestationer, dar regering
och riksdag bestéller och myndigheterna levererar, kan huvudproble-
men identifieras pa foljande satt (Arvidsson, 1971):

(a) styrning, samordning och kontroll

(b) resursallokering och planering

(c) incitament: prestationsbeloning och kostnadsmedvetande
(d) information: insamling, bearbetning, 6verforing, forvaring
(e) resultatredovisning.

Det finns tva idealtypiska modeller for hur dessa problem kan hanteras
mellan bestéllaren/regering och riksdag och producenten/myndigheten:
kvantitetsallokering eller prisallokering enligt B.C.Ysanders termino-
logi (1982). Anslagens innehall blir mycket annorlunda om man an-
vander den ena eller andra modellen niar det géller att bestimma input
av resurser, aktiviteter och aktivitetsnivder samt output i form av
prestationer eller resultat (Stahl, Ysander & Grape, 1967, SOU
1969:24/25; Stahl & Ysander, 1968; Arvidsson, 1971; Stenkula, 198S).
Genom att kombinera de tvaideala modellerna erhalls ndgra mellanty-
per, som ofta anvands i den svenska statsbudgeten.

Kvantitetsallokering

Bestallaren i budgetdialogen kan genom administrativa styrsignaler
lagga fast villkoren for producentens verksamhet. Med hjilp av olika
regler bestaimmer regering och riksdag 1) vilka resursslag som myndig-
heten har att férfoga 6ver. 2) vilka aktiviteter som dessa resurser skall
anvindas for samt 3) vilka prestationer som verksamheten skall resulte-
ra i. Det ar hér frdga om en plan som specificerar mangden resurser,
faststaller aktivitetskombinationerna samt uttrycker vilka prestationer
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man vill nd i bestaimda méangder. Figur 6.1 &skadliggor den rena formen
for kvantitetsallokering eller administrativ styrning.

Figur 6.1: Kvantitetsallokering (med resursslagsbudget)

a = administrativ
styming

r = resurstilldelning
(realresurser eller
budget per resurs-
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Kalla: Arvidsson. 1989

Ren kvantitetsallokering, eller att regering och riksdag med admini-
strativa beslut bestimmer vad myndigheten skall géra och hur den skall
gora det, &r typisk for planhushallning. I en totalt planerad ekonomi
lagger planministeriet fast i ett omfattande dokument — planen — hur
resurser av olika slag skall kombineras for att ge skilda varor och
tjanster. Typiskt for den svenska statsbudgeten ar att administrativ
styrning anvénds i vissa sektorer medan prisstyrning eller prisallokering
tillampas i andra. Flera anslag kombinerar ocksa administrativ styrning
med prisstyrning pé olika satt genom att blanda de tva idealtyperna.

I Tre studier over resursanvindningen i hdgskolan (1985) analyserar
P. Stenkula budgetsystemet for den statliga hogskolan. Vi skall har
anvanda budgeteringen for hogskolesektorn for att illustrera olika bud-
getmodeller. Dialogen mellan centrala beslutsfattare och de lokala
hogskoleenheterna var fram till 1969 baserad just pd en modell for
budgetering som anslét till kvantitetsallokering. I regeringens regle-
ringsbrev specificerades vilka resurser universitet och hogskolor skulle
anvanda. Vilka aktiviteter man forviantade sig av de lokala producen-
terna fastslogs i olika lagar och férordningar. Vilka prestationer resurs-
insatsen borde leda till uttrycktes det férhoppningar om i dterkomman-
de utredningar. Budgetdialogen mellan centrala och lokala myndig-
heter kom att handla om inflytande 6ver de kvantitativa regleringarna.
Stenkula skriver:
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(Mellan 1945 — 1958)...karakteriserades systemet av stark central admini-
strativ styrning, central kvantitetsallokering... Inom de spéarrade utbild-
ningarna kontrollerades samtliga resursfaktorer genom att antalet studeran-
de pa olika linjer var centralt beslutade. Inom de fria fakulteterna styrdes
verksamheten genom beslut om tjanster och tilldelning av ovriga resurser,
medan tilltradet till studier var fritt och endast kontrollerades genom de
antagningsregler som gillde. ...Resurstilldelning skedde i kvantitativa ter-
mer genom att riksdagen, pa regeringens forslag, inrattade tjanster i olika
amnen. Grunden for inrattandet av tjanster var fakulteternas askanden i
petita (Stenkula, 1985:109).

Om ett administrativt styrsystem skall kunna fungera som grundval foér
offentlig budgetering beror i hog grad pa planens kvalitet. Detta hanger
i sin tur samman med hur pass vdl den fangar upp kunskap om pro-
duktionsvillkor p& utbudssidan samt avspeglar 6nskemal och preferen-
ser pa efterfragesidan. Interaktionen mellan a ena sidan centrala be-
slutsfattare som bestéller produkter frdn den hogre utbildningen och de
lokala universiteten och hogskolorna som verkstiller planen & den
andra méste byggas upp sa att planen medger ett rimligt utnyttjande av
samhdllets resurser pd detta omrade. Att uppna ett optimalt resursut-
nyttjande i meningen att den marginella kostnaden hos producenten ar
lika med den marginella nyttan for bestdllaren ar nog ingen realistisk
malsattning for budgetdialogen. Enligt Stenkula fungerade dock kvan-
titetsallokeringen vél fram till dess att budgetsystemet skulle anpassas
till en kraftig studerandeexpansion. Hur klarar den administrativa reg-
leringen att allokera resurser i ett snabbt foranderligt system?

Inom hogskolan infordes det s k automatiksystemet 1958 for att
anpassa kvantitetsallokeringssystemet till den snabba tillvaxten i an-
talet studerande, vilket krdvde en snabb expansion av verksamheten
inom denna samhillssektor. En central formel lades fast for hur resurs-
insatsen skulle 6kas pa det lokala planet i takt med tillstromningen av
de studerande. Genom att budgetera pa en enkel berakningsformel
innebar automatiksystemet att “den centrala nivans inflytande Over
verksamheten blev 4n mer markerad” (Stenkula, 1985: 115). Samtidigt
fortsatte statsmakterna i den sedvanliga budgetdialogen att gora margi-
nella prioriteringar om nya resurstillskott till de skilda anslagen. Emel-
lertid kunde de lokala “producenterna’” Oka sina resurser genom att
locka till sig nya studerandekategorier samt hela tiden krdva forbatt-
ringar i de administrativa reglerna for tilldelning av resurser. Det
resulterade i ett ldge dar planens brister blev alltmer uppenbara: Hur
kunde de centrala beslutsfattarna veta vilka produktionsformer som var
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bast pa det lokala planet nér val systemet blivit nastan dubbelt sa stort?

Svarigheten med den kvantitativa resursallokeringsmodellen ar att
finna beslutsmekanismer som forverkligar villkoren foér optimal resurs-
allokering ('Ysander, 1982). Teoretiskt kan man hiarleda hur man skall
identifiera ett system dér resurserna anvands pa ett sadant sétt att den
marginella varderingen av prestationen (output) ar lika med den margi-
nella kostnaden for insatsen (input), men hur forverkligar man detta i
en varld av ofullstandigheter i frdga om tillganglig information, i over-
foringen av information och vid implementeringen av beslut. Vi har:

Informationsproblemet: hur kan man i ett plandokument, med ad-
ministrativa regler for kvantiteter av resursinput, verksamhet och re-
sursoutput, veta vad som ar lampliga produktionsvillkor samt vilka mal
som svarar mot faktiska behov i samhallet? Kanske ar kunskaperna
storre pa lokal niva dér dndé verksamheten skall utforas och behoven
kommer till uttryck? I avsaknaden av egentliga priser ar det svart for
bestéllaren att virdera kostnaden i form av insatsen av resurser liksom
att viardera resultatet i form av olika aktiviteter och den output de ger
upphov till. All den information som marknadspriser innehéller maste i
kvantitetsallokering tas fram pa annat sitt, t ex genom berédkningar av
s k skuggpriser eller fasta kvantitativa relationer mellan olika input
eller olika output i en bestimd verksamhet.

Motivationsproblemet: hur skall planen kunna hitta de incitament for
individerna i systemet som bidrar till att de soker uppfylla optimalitets-
villkoren? Kanske centralstyrning inte &r den mest lampliga metoden
for att fa de lokalt ansvariga att arbeta for att resurserna anvéinds pa
basta satt, speciellt om kunskapen pa central nivd om de lokala pro-
duktionsvillkoren ar begransad eller direkt bristfllig. Dessa fragor har
diskuterats generellt inom teorin fér planhushilining och budgetalloke-
ring. Nar denna problematik dok upp i budgetprocessen for den sven-
ska hogskolan forsokte statsmakterna 16sa problemen genom att inféra
ett nytt allokeringssystem.

Ramallokering

Problemen med administrativ styrning visade sig forst pa inputsidan dar
de lokala hogskolorna menade sig kunna fatta battre beslut om man
fick anvinda resurserna fritt. Successivt avvecklades regleringen med
skilda anslag for olika slags resursinsats. Under tiden 1969 till 1977
infordes stegvis i stéllet for kvantitativ allokering en ramallokerings-
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modell, som i och med hdgskolereformen 1977 helt ersatte den kvanti-
tativa allokeringsmodellen. Typiskt fér en rammodell d&r kombinatio-
nen av budgetramstyrning pa inputsidan med maélstyrning p& outputsi-
dan (Figur 6.2).

Figur 6.2: Ramallokering (med budgetram per verksamhetsgren/pro-

gram)
Centralenhet p, = resurspriser
b.m = budgetram(ar)
(a) = viss administrativ
styrning
= prestations-
bestélining
P ban  (a) m = mal

N O\
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Kalla: Arvidsson, 1989

Bestéllaren anger en budgetram inom vilken producenten maste hélla
sig, men producenten far sjilv valja hur olika resursslag skall kombi-
neras enligt nadgon teknologi med beaktande av viss administrativ styr-
ning samt priser pa resurserna (lokaler, personal). lanspréaktagandet av
resurser baseras da mera pd priset for de olika resursslagen dn pa
centrala administrativa beslut. Eftersom en prissittning av prestatio-
nerna pa outputsidan inte ingar i modellen méste den administrativa
styrningen anvandas for att foreskriva aktivitetsinriktning och mal for
verksamheten. Rammodellen ar ett sitt att 16sa informationsproblemet
i den kvantitativa allokeringsmodellen, eftersom decentraliseringen av
beslut till producenten kan antas leda till ett battre informationssokan-
de om olika produktionsteknologier. Dock madste bestéllaren klart
kommunicera malen fér verksamheten samt ange hur graden av mal-
uppfyllelse skall kontrolleras — nagot som inte alltid gors i den typ av
programbudgetering som rammodellen ingar i. Men hur skall mo-
tivationsproblemet 16sas? Vilka incitament foreligger for de lokala
producenterna att anvinda basta teknologi och uppvisa effektivitet och
produktivitet?

Inférandet av rammodellen som en del av den generella budgetrefor-
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men av statsbudgeten — programbudgetansatsen i dess svenska version
— har inom hogskolesektorn forts vidare genom betoningen av ut-
vérdering och uppf6ljning i 80-talets forvaltningspolitik. Rambudgete-
ring med stora inslag av decentralisering skall kombineras med konti-
nuerlig uppf6ljning och utvdrdering med hjilp av olika prestationsmatt.
Utvecklingen fran central kvantitetsstyrning till ramallokering avspeg-
las i forandringen av UHAs roll. Medan UHA pé 70-talet och dess
foregangare UKA var inriktade pa planering i ett ex ante-perspektiv,
betraktas numera UHA som ett utvirderingsinstrument fér regering
och riksdag i ett ex post-perspektiv. Med den fordndringsriktning som
foreligger inom det statliga budgetsystemet finns det anledning tro att
nésta steg blir att ga vidare med en allokeringsmodell, som 6kar ut-
rymmet for valet av resursinsats inom en given budgetram.

Prisallokering

Ett steg dnnu lingre bort fran den kvantitativa allokeringsmodellen
skulle ha varit att inféra en ren prisstyrningsmodell. Det skulle ha
inneburit att bestillaren koper produkten fran producenten i enlighet
med ett prissystem baserat pa interaktionen mellan efterfrdgan och
utbud, varvid producenten sjilv har att fatta beslut om hur produkten
skall tas fram. Vi far da en prisallokeringsmodell (Figur 6.3).

Figur 6.3: Prisallokering (med prestations-/intiktsbudget)

(a) = viss administrativ
Centralenhet Kunder styrning

p. = resurspriser

i, = interna intakter

fér prestationer
externa intakter

Resurser ////// | \“'Aktiviteler ’

Kadlla: Arvidsson, 1989
Om man skall kunna finna konkreta tillimpningar av prisallokerings-
modellen maste man ga till de statliga uppdragsmyndigheterna, t ex

byggnadsstyrelsen, SIPU och SCB. For hogskolans del géller modellen

126



t ex uppdragsutbildning. Svarigheten &r att hitta de rédtta” priserna.
Man har argumenterat for att regering och riksdag skulle anvédnda sig
av ett slags tentativa priser som kunde revideras allteftersom processen
fortskrider och olika effekter uppkommer, som tréngsel och brist pé
varor och tjanster eller dverproduktion och sloseri (Ysander, 1982).
Formodligen ar dylika scheman for att sé att siga efterapa marknadens
anpassningstendenser genom centrala prissdttningsbeslut inte realistis-
ka for andra delar av statsbudgeten dn uppdragsverksamhetsdelen om
ens for den. Utvecklingen bort fran kvantitetsallokeringsmodellen och
till ramallokering ar ett typiskt drag i konstruktionen av anslagen pa
statsbudgeten.

Den stora debatten (Barone, Hayek)

Man kan i utvecklingen av det faktiska allokeringssystemet for den
hogre utbildningssektorn identifiera en principiell problematik som
finns i all budgetallokering: informations- och incitamentsproblemen.
Decentralisering i forening med prisstyrning pa inputsidan och ut-
vardering pa outputsidan har ansetts ge en tillfredsstillande 16sning pa
informationsproblemet — hur vélja ratt teknologi pa det lokala planet?
Incitamentsproblemet — hur motivera de lokala aktorerna att vara
effektiva och produktiva — har ddremot inte dgnats lika mycket upp-
mérksamhet. Universitet och hdgskolor har hela tiden med olika knep i
budgetdialogen forsokt forbattra “vinsten” for de lokala producenter-
na genom att med olika metoder generera ett Gverskott — ’slack’ — som
man fritt kunnat forfoga 6ver for egna satsningar. Det férhandlingssy-
stem som infordes 1977 efter det att automatiska budgetformler slopats
1974 har medfort storre svangrum for universiteten och hogskolorna
nér det géller tendensen hos myndigheter att generera ett dylikt dver-
skott eller slack.

Informations- och motivationsproblemen i budgetdialogen diskutera-
des fran teoretiska utgangspunkter i den s k stora debatten mellan
anhingarna av planhushéllning och deras kritiker. Det gallde hdar om
en central myndighet — planministeriet — med hjilp av kvantitativa
allokeringsplaner kunde uppfylla villkoren for optimal resursalloke-
ring. Problemet diskuterades rent generellt for alla slag av varor och
tjanster, och inte bara med avseende pa de varor och tjanster som alltid
aterfinns pa statsbudgeten - de s k kollektiva nyttigheterna.
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I ekonomisk teori brukar man ange ett mera precist effektivitetsbe-
grepp som anknyter till begreppet Pareto-optimalitet. Ett tillstand ar
Pareto-optimalt om det inte &r mojligt att forbéttra situationen for
atminstone en person medan de andras situation forblir oférindrad.
Vad innebér begreppen Pareto-optimala tillstdnd eller Pareto-optimala
forandringar for debatten om offentlig kontra privat resursallokering?
Man kan tala om tre nddvédndiga och tillrackliga villkor for att ett
resursallokeringssystem skall vara effektivt:

(1) Effektivitet i konsumtionen, dvs det gér inte att via ytterligare
byten forbéttra minst en konsuments nytta medan de andra konsumen-
ternas nytta forblir oférandrad — den marginella substitutionskvoten
mellan varje par av varor dr densamma for alla konsumenter. (2)
Effektivitet i produktionen: det ar inte mojligt att 6ka utbudet av minst
en vara medan utbudet av de andra varorna forblir detsamma - den
marginella transformationskvoten mellan tva produktionsfaktorer (ar-
bete och kapital) ar lika mellan alla foretag. (3) Samhdllsekonomisk
effektivitet: viardet pa en vara ar for konsumenten lika med dess margi-
nella kostnad — for alla konsumenterna dr de marginella substitutions-
kvoterna mellan varor och tjinster lika med de motsvarande marginella
transformationskvoterna hos producenterna. Samhillsekonomisk ef-
fektivitet omfattar alltsd bade effektivitet pd konsumtionssidan samt
produktionssidan och 6vergripande effektivitet i mening att den margi-
nella viarderingen av en vara eller tjdnst dr lika med dess marginella
kostnad (Layard & Walters, 1978; Bohm, 1988).

Problemet i den stora debatten var om marknadsallokering eller
budgetallokering bést uppfyller dessa tre villkor for Pareto-effektivitet.
Om man gor vissa antaganden om konsumenternas nyttofunktioner,
producenternas produktionsfunktioner samt bortser fran externa effek-
ter och stordriftsfordelar, vilken allokeringsmekanism dr d& mest lamp-
lig: statens budget eller marknader?

Enligt ett beromt bevis av Barone kunde statens plan- eller finans-
ministerium forverkliga optimalitetsvillkoren, darfor att staten kunde
berdkna den marginella nyttan och kostnaden for alla resursslag och
alla produkter samt implementera regeln att den marginella kostnaden
skulle séttas lika med den marginella nyttan for alla input och output
(Barone, 1908). Mot detta bevis invidndes att det var bara i teorin som
planhushallning kunde leda till effektivitet. I den praktiska verklig-
heten kan bara marknaden l6sa informations- och motivationsproble-
men, argumenterade von Mises och Hayek (Hayek, 1935; von Mises
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1936). En central informationsbas dar kunskap om alla konsumenter-
nas preferenser och alla producenternas teknologier samlades in kan €]
konstrueras. Och det finns ingen garanti fOr att planerarna, dven om de
skulle kunna berédkna alla optimala 16sningar, skulle kunna f& imple-
mentdrerna att vélja just dessa l0sningar och &n mindre finns garanti for
att de sjalva alltid soker de optimala 16sningarna (Bergson, 1982).

Debatten for och emot planhushéllning kom att fortsattas av dem
som foresprakade s k marknadssocialism, eller att staten kunde an-
vanda sig av priser for att allokera resurser i en ekonomi med om-
fattande offentligt dgande. Lange och Taylor hdvdade att staten kunde
tentativt sitta priser pa olika input och output och dérefter lata efter-
fragan och utbud fritt styra dessa forsokspriser mot de egentliga priser
som avspeglar interaktionen mellan utbud och efterfragan (Lange
1938; Lange & Taylor, 1963). Fragan ar dock om denna modell for
tentativ prisallokering gér att genomfoéra i verkligheten.

Generellt sctt dr budgetdialogen en interaktion mellan regering och
riksdag a ena sidan och myndigheterna & den andra. I denna bud-
getinteraktion finns ett inslag av spel eller olika slags strategiska man-
ovrar i syfte att havda myndighetens intresse, det ma galla ett myndig-
hetens eget forvaltningsanslag eller sakanslaget till det omrade som
myndigheten ar ansvarig for. Lat oss se ndrmare pa interaktionen i
budgetdialogen.

Interaktionen

Utrymmet for taktik och strategi i budgetdialogen 6kar om det saknas
explicita budgetformler som knyter anslaget till nAgon opdverkbar stor-
het som inflationstakten eller antalet barn eller pensionérer. De cen-
trala myndigheternas egna anslag — forvaltningsanslagen — ar en fraga
om arliga forhandlingar dér utfallet kan paverkas av strategiska och
taktiska faktorer. Samma sak galler for de sakanslag déar nivd och
inriktning pa anslagen bestdms i interaktionen i budgetdialogen, dvs
dar budgetformler som identifierar en viss produktionsteknologi med
bestdmda relationer mellan input av resurser, aktiviteter och output av
prestationer spelar en mindre roll.

Vi skall hir peka pa nagra drag i interaktionen eller det férhandlings-
spel mellan regering och riksdag a ena sidan och nagra centrala myndig-
heter a den andra sidan sasom detta analyseras i B. Jacobssons studie
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Hur styrs forvaltningen? (1984), dven om ocksé hir maste framhallas att
det finns ett generaliseringsproblem. Utrymmet for forhandlingar — vad
myndigheten erbjuder till en viss kostnad och vad finans- och fack-
departement menar vara rimlig erséttning for en viss prestationsniva —
har fordndrats med tiden pa sa sitt att fastare ramar for interaktionen
nu definieras 4n dem som Jacobsson menade sig finna. De pagaende
forvaltningsreformerna — decentralisering, uppfdljning, tre-ariga bud-
getramar — leder till att regeringens och riksdagens intresse forskjuts
fran planering (ex ante-perspektivet) till uppfoljning och utvirdering
(ex post-perspektivet).

Hausse eller baisse

En myndighet dimensionerar sin anslagsframstéllan efter det politiska
klimatet. Och detta pekar ut vissa omraden som aktuella eller relevanta
och andra ater som triviala eller till och med inaktuella. Nér tiden” ar
ratt géller det att komma in hogt, dvs med stora krav pa okningar. Nar
tiden dr “fel” giller det att ligga lagt och krdva kompensation for
inflationens hérjningar. Samtidigt géller det att inte komma med orea-
listiska anslagsframstallningar.

Arbetarskyddsstyrelsen ar ett exempel pa en myndighet som hade
tur’”. Nar vil intresset for arbetsmiljon slog igenom pé allvar under
slutet av 60-talet och 70-talet kunde myndigheten snabbt dra nytta av
detta och expandera fort. 1969 hade myndigheten drygt 300 tjinster
men tio ar senare inte mindre dn 1 100 tjanster. I takt med att arbetar-
skyddets politiska relevans 6kade kravde myndigheten allt storre érliga
forandringar i sina anslagsaskanden, fran cirka 20 tjénster 1970 till Gver
200 for 1978/79. I borjan uppmuntrades anslagsframstillaren av an-
slagsbeviljaren. Ett ar fick myndigheten mer &n vad man begért. Inte
undra pé att man aret dérpa tog i ordentligt, vilket dock ej gillades av
statsmakterna; tvartom, pa nagra ar av god arlig tillvixt foljde sedan
stagnation med mindre Okningar i de tilldelade anslagen. Politiska
prioriteringar kan leda till att en myndighet gar in f6r en exceptionell
tillvaxtstrategi, men prioriteringar kan ocksa ligga till grund for svara
omprdvningar fér en myndighet.

1973 inrattades Statens industriverk (SIND) i en politisk situation
med stor tilltro till statlig planering av néringslivets forutséttningar.
Redan i borjan av 80-talet hade klimatet forandrats och SIND stalldes
infor krav pa nedskarningar. SINDs taktik blev att sla vakt om basen,

i)
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dvs hivda en bestimd éarlig nivd som ett minimum f6r att klara de
ataganden som statsmakterna lagt fast for verket. Man végrade helt
enkelt att redovisa anslagsframstillningar med omfattande nedskar-
ningar och havdade i stéllet att det var regeringens sak att lamna forslag
darom. Nar det rader hogkonjunktur for ett omrade fokuserar myndig-
heterna inkrementet eller de arliga 6kningarna, men nar omradet star
lagt i kurs slar man vakt om basen.

Att inrikta sig pa basen 4r en vanlig strategi for att gora budgetpro-
cessen stabilt marginalistisk. Patentverket drev under hela 70-talet en
forsiktig inkrementell strategi oberoende av de politiska svdngningar-
na:

Vi anser oss ha ratt till basforslaget. Sedan argumenterar vi for fordndringar
pa marginalen. Vi diskuterar speciella projekt; rationaliseringsprojekt,
sprikutbildning, fackliga krav etc.

Taktiken slog an hos fackdepartementet, som i en stabil anslagsutveck-
ling s&g nagot positivt:

(AF) &r realistisk, genomtankt och aterhallsam. De dskar det de behover
och har ocksa féatt god utdelning pé sin anslagsframstéllning jamfort med
andra myndigheter (Jacobsson, 1984: 137).

Stod eller ut i kylan
Upplaggningen av taktik i budgetdialogen ar beroende av huruvida
myndigheten anser sig kunna fa stod av sitt fackdepartement eller inte.
Om dess intressen hdvdas av fackdepartementet i de interna bud-
getoverlaggningarna inom regeringen kan myndigheten ga in for en
lugn tillvéxtstrategi. Om sa inte &r fallet, kan den enda mgjliga taktiken
vara att segla i egen sjo och hoppas pa en battre politisk konjunktur.

Statens invandrarverk (SIV) kunde under 1970-talet dra nytta av ett
ndra samarbete med arbetsmarknadsdepartementet. Invandrarfragor
var relevanta och verksamheten kriavde mer resurser for handlaggning.
Med undantag for ett ar slog SIV in pa en forsiktig strategi att krdva
nagra nya tjanster varje ar, vilket gav ett stabilt positivt resultat. Nar
SIV ar 1981 ansag det omojligt att begéra fler tjanster med tanke pa den
statsfinansiella krisen, tog dnda arbetsmarknadsdepartementet upp fra-
gan om Okningar och drev saken gentemot davarande budgetdeparte-
mentet.

Livsmedelsverket fick under samma tid uppleva en motsatt utveck-
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ling; efter att ha varit "inne’” hamnade verket ute i ’kylan”. Jordbruks-
departementet hdvdade vdl myndighetens intressen pa basis av ett
fortroendefullt informellt samarbete, men den statsfinansiella krisen
ledde sa smaningom till en annan attityd frdn departementet. Livsme-
delsverket avkriavdes besked om hur nedskarningar skulle kunna ge-
nomfoéras genom att utpeka mindre angeldgna arbetsuppgifter. Myn-
digheten svarade med att ldgga over hela ansvaret for eventuella ned-
skédrningar pa departementet genom att dberopa redan gjorda atagan-
den enligt lagar och férordningar. Steget fran passiv till offensiv taktik
mot det egna fackdepartementet ar ibland inte langt. Nar arbetar-
skyddsstyrelsen stalldes infor 6nskemal om kraftiga besparingar efter
en snabb expansionstid anvéndes politiska kanaler for att uttrycka
missndje. Regeringen beskylldes t ex i pressen for att Overge arbetsmil-
jofrdgorna.

Styrning och kontroll

Jacobssons analys syftar till att kartligga i vilken utstrackning som
budgetdialogen anvinds for att styra inriktningen pa myndighetens
verksamhet. I L. Lundquists vélkdnda styrmodell har regering och
riksdag flera metoder for att styra myndigheterna: lagstiftningsmakten,
finansmakten, personalpolitiken, utredningsverksamheten samt infor-
mella kontakter (Lundquist, 1977). En central fraga ar hur pass effekti-
va dessa styr- och kontrollmetoder 4r (Lundquist, 1987). Den skepsis
om forvaltningens styrbarhet som Jacobsson kommer fram till kan
relateras till den nya forvaltningspolitiken pa 80-talet, dar de tva for-
valtningsutredningarna — SOU 1983:39 och SOU 1985:40 — argumente-
rade for ett behov av 6kad styrning av den offentliga férvaltningen,
dock med reservation for regeringsformens férbud mot ministerstyre.
Budgetens styrningsforméga hinger samman med fyra faktorer: det
vidare institutionella sammanhanget, “X-inefficiency”, komplexitet
samt malfunktionen.

Institutionell kontext: budgetinteraktionen mellan regering och riks-
dag a ena sidan och myndigheterna & den andra — utrymmet for for-
handlingar, taktik och spel liksom mojligheterna till styrning — hdnger
samman med hur samvaron mellan institutioner definieras (Olsen,
1988). Filtet for forhandlingar och detaljstyrning minskar i takt med att
regering och riksdag i den nya forvaltningspolitiken betonar ett ex
post-perspektiv, medan diremot behovet av Overgripande styrning
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okar ju mer man avlégnar sig frén ett ex ante-perspektiv. Statsmakterna
forsokte forr styra myndigheternas verksamhet genom att i reglerings-
brevet prioritera vissa befattningar eller enskilda arbetsuppgifter. Nar
arbetarskyddsstyrelsen byggdes ut i rask takt under 70-talet gjorde
fackdepartementet en placering av varje ny tjanst sa att det regionala
arbetet prioriterades fore det centrala samt att internadministrationen
holls tillbaka. I ett institutionellt sammanhang med decentralisering
och mél- och ramstyrning &r en dylik detaljstyrningsambition inte lang-
re relevant.

"X-inefficiency’': precisionen i budgetstyrningen blir emellertid ald-
rig hog pa grund av tillgdngen pé ’’slack” hos myndigheten, som Ja-
cobsson betonar. Alla budgeterade tjanster tillsétts inte, varfor det
finns extra medel for interna prioriteringar pa tvars med departemen-
tets. Begreppet "’ X-efficiency” introducerades av H. Leibenstein for att
identifiera organisationers tendens till att skydda sig mot de faktorer i
omgivningen som tvingar organisationen att minimera sina produk-
tionskostnader (Leibenstein, 1966; 1978). Att generera “’slack™ ar en
rationell metod for en organisation att hantera osdkerhet bade inom
organisationen och i relation till den externa omgivningen. Den at-
foljande graden av ’X-inefficiency” ar resultatet av ofullstdndiga kon-
trakt, valet av olika produktionsteknologier, olika ambitionsnivaer hos
de anstillda samt férekomsten av icke-maximerande beteende inom
organisationen. Att dstadkomma en tjansteproduktion pa basis av "X-
efficiency” (kostnadsminimering) inom en myndighet genom detalj-
styrning torde vara en omdjlig uppgift.

Komplexitet: en budgetstyrning av myndigheterna forsvaras av att
det finns flera styrningsmetoder inom offentliga organisationer — s k
“standard operating procedures” som inte alltid verkar i samma rikt-
ning (Simon, 1969). Statsmakterna kan finna att lagstiftning eller in-
formella kontakter dr mera lampliga &n anslagsforeskrifter. Nar jord-
bruksdepartementet borjade krdva nedskérningar i livsmedelsverket
ansags informella kontakter mera verksamma &n explicita budgetan-
visningar. De goda informella kontakterna mellan invandrarverket och
arbetsmarknadsdepartementet medforde under vissa tider att debatten
om inriktningen av myndighetens verksamhet férdes via andra kanaler.
Det finns hela tiden en risk for att en styrmetod kommer i konflikt med
en annan. Sa havdar varje myndighet att det redan nedlagda regelver-
ket krdver betydande budgetanslag for att verket skall kunna leva upp
till forvantningarna, medan den statsfinansiella situationen kan fordra
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helt andra beddmningar av medelstilldelningen.

Malfunktionen: att styra en expanderande budget eller en kontrakte-
rande budget ar olika saker (Tarschys, 1985). Under 1980-talet har
interaktionen mellan regeringen och myndigheterna priglats av den
statsfinansiella krisen och ambitionen att hejda den offentliga sektorns
expansion (Tarschys, 1983). I de olika instrument som regeringen for-
fogar Over ndr det géller att paverka myndigheternas anslagsfram-
stdllningar har finansdepartementet sedan 1978 éalagt myndigheterna
att redovisa ett besparingsforslag som huvudforslag. Tidigare skulle
myndigheterna redovisa tre olika forslag: noll-alternativet med S pro-
cents reduktion efter 16ne- och prisomrakning, alternativ 1 med ofor-
andrad anslagsnivad samt alternativ 2 med resursokningsforslag. Fran
1978 skulle myndigheterna presentera budgetforslag pa 98 procent av
foregdende ars anslag. Till kravet pa besparingsforslag kom 6nskemalet
om en langtidsbedomning dar de reala resurserna for forvaltningsan-
slaget eller de olika sakanslagen avsdgs minskas med 5—10 procent.
Slutligen har krav p& omprioriteringsforslag ingatt i de arliga anvis-
ningarna for AF.

Utvarderingar av denna nya typ av styrning mot besparingar och
Okad effektivitet och produktivitet visar att finansdepartementet suc-
cessivt lyckats f4 myndigheterna att lamna ett besultsunderlag i enlighet
med regeringens intentioner (Statskontoret, 1980:35; RRV, Dnr
1983:899) aven om det finns undantag. Den nya forvaltningspolitiken
med dess ex post-perspektiv har slagit igenom i villkoren for budget-
dialogen mellan regeringen och myndigheterna. S& konstateras i an-
visningarna for 1987/88:

Myndigheterna maste i 6kad utstrackning leva upp till kravet att I6pande se
over och analysera sin verksamhet. Detta ar ett viktigt syfte med den
fordjupade resultatanalysen i den pagéende forsoksverksamheten med tre-
ariga budgetramar (I:55; Dossier D 11).

I samband med att forsoksverksamheten med tredriga budgetramar
permanentades har regeringen beslutat att interaktionen med myndig-
heterna i budgetprocessen skall baseras pé a ena sidan ett huvudforslag
med 5 procent i besparingar dver tre r samt en resultatredovisning
omfattande bade ekonomiska och verksamhetsméassiga matt. Denna
nya malsdttning — att mindre styra planeringen av myndigheternas
verksamhet och mera stimulera till effektivitet och produktivitet inom
ramen for givna resurser som hanteras pa ett decentraliserat satt —
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maste komma att fordndra styrningens mal och medel i budgetdialo-
gen.

Makrobudgetering och fiskal regim

Regeringen har inte bara att lagga fast en strategi i forhallande till
myndigheternas anslagsframstallningar samt anpassa interaktionen i
budgetdialogen till de statsfinansiella forutsittningarna och det allméan-
na politiska klimatet. Budgetprocessen kommer i hog grad att priglas
av regeringens bedomningar av hela samhillsekonomin och den totala
offentliga sektorn. Hur regeringen kan resonera ger den &rliga finans-
planen besked om tillsammans med kompletteringsproposition i april
manad. De Overviganden som dir redovisas betriffande samhills-
ekonomin och den konsoliderade offentliga sektorn blir ofta avgérande
for uppldggningen av taktik och strategi i budgetdialogen.

Mot den ofta ganska ingdende granskningen av ett stort antal an-
slagsframstillningar, dar man ibland diskuterar om obetydliga belopp,
star den typ av Overgripande budgetering som redovisas i den arliga
finansplanen och kompletteringspropositionen. Hér ror man sig med
helt andra summor, eftersom man inriktar sig pa de konventionella
aggregaten i nationalinkomststatistiken. Makroekonomisk budgetering
avser finansdepartements bedomningar av samhillsekonomins tillstdnd
och den offentliga ekonomins foérhallande till 6vergripande aggregat
som total efterfragan, sparande, total produktion, investeringsbenigen-
heten samt den internationella konjunkturbilden.

Den makroekonomiska budgeteringen ar uppbyggd pé ett antal prin-
ciper for finans- och penningpolitik, som inte dndrats mycket sedan
genombrottet for en s k keynesiansk fiskal regim. Vi skall hir dver-
siktligt redogora for mal och medel i den svenska makrobudgeteringen
sedan 1960 pa basis av en genomgéng av finansplanerna och kom-
pletteringspropositionerna.

Forst gors en beskrivning av den internationella konjunkturen; dér-
efter redovisas en bedomning av den svenska konjunkturbilden i syfte
att sla fast om det det rader hogkonjunktur (H) eller lagkonjunktur (L).
Sedan introduceras den ekonomiska politik som regeringen avser att
fora pa kort och lang sikt. De olika mélen fér den makroekonomiska
politiken identifieras. Sedan vidtar en diskussion om utformningen av
den ekonomiska politikens medel i form av finanspolitik eller penning-
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politik; den ekonomiska politikens insatser konkretiseras i en upp-
sdttning policies: sysselsdttningspolitik, investeringspolitik, prispolitik,
rantepolitik, administrativ kreditpolitik, véxelkurspolitik samt offentlig
konsumtionspolitik i frdga om den statliga och den kommunala sek-
torn. Med en stark forenkling kan man klassificera de olika insatserna
ar fran ar som antingen expansiva eller som restriktiva. De over-
gripande 6verviganden som ligger till grund for den makroekonomiska
politiken paverkar hela den arliga budgetprocessen och behandlingen
av enskilda anslag och anslagsframstallningar. Hur har da den makroe-
konomiska budgeteringen forandrats under de sista trettio aren?

Malen

Det tycks som om malfunktionen varit nira nog helt konstant under
tiden fran 1960 fram till idag, trots de stora fordndringarna i samhille
och internationell omgivning. Vad som varierar i makrobudgetering ar
mera insatserna — medlen — dn vad man vill uppna — mélen. Sa it ex
1975 ars finansplan, som andas en aningsléshetens optimism strax fore
den snabba utvecklingen av den statsfinansiella krisen mellan 1976 och
1983, dér det heter om malfunktionen fér makrobudgetering:

De centrala malen for den ekonomiska politiken ligger fast: full sysselsatt-
ning, snabb ekonomisk tillvixt, jimnare inkomstférdelning, rimlig prissta-
bilitet och balans i utrikesbetalningarna. I dessa mal innefattas liksom
tidigare kravet pa battre regional balans (Finansplanen, 1975:16).

Man kan stilla sig fragan om dessa mél anvénds for att utviardera om
den uppsittning av policy-instrument som regeringen forfogar dver
faktiskt leder till identifierade mal. Det tycks lange ha varit en néstan
odiskutabel sanning att regering och riksdag kan befrdmja dessa mak-
romél genom s k fine tuning av samhéllsekonomin. Makroekonomisk
budgetering dr budgetering pa nagra ars sikt, men under de ndrmaste
aren efter 1975 ars finansplan utvecklades den ekonomiska verklig-
heten tvirt emot forhoppningarna i det arets budgetproposition. Ledde
detta faktum till ndgon revidering av den makroekonomiska budgete-
ringen?

1 1978 ars finansplan nar omfattningen av den ekonomiska krisen vél
hade insetts av statsmakterna aterkommer samma malfunktion. Stats-
radet Bohman anférde:
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De centrala malen for den ekonomiska politiken ar full sysselsattning,
rimlig prisstabilitet, ekonomisk tillvéxt, rattvis inkomstférdelning och regio-
nal balans. En nédvindig forutsattning for att kunna nd dessa mal ar att
uppna jamvikt i bytesbalansen (Finansplanen, 1978:15).

Ett sitt att vara mera precis nar det géller mélen for makroekonomisk
budgetering ar att prioritera. I den méan finansplanen 6ver huvud taget
redovisar prioriteringar kan man sdga att full sysselsdttning sattes
framst fram till den nya ekonomiska politiken som initierades hosten
1982 under beteckningen “tredje vagen’. Darefter dr det frdgan om
inte lag inflation sitts lika med den fulla sysselsattningen, men det ar
ingalunda frdga om mera precisa resonemang. Betecknande ar att hela
maélfunktionen anges utan att man anfor nagra indikatorer eller matt pa
vad en rimlig maluppfyllelse skulle innebéra. Vilken arbetsloshetsnivé
ar acceptabel respektive oacceptabel? Vad ar rimlig prisstabilitet? Hur
stor bor den ekonomiska tillvaxten vara? Vad ar en rattvis fordelning
av inkomster och formégenheter? Annu mirkligare ar att varje finans-
plan nastan mekaniskt upprepar praktiskt taget samma malfunktion
utan att mera i detalj utvdrdera huruvida insatta resurser eller anvinda
instrument lett till malens forverkligande.

Medlen

Medlen eller instrumenten i den ekonomiska politiken brukar anges
teoretiskt utifran distinktionen mellan finans- och penningpolitik. Vil-
ka medel som anvinds i praktisk makrobudgetering bestims av hur
regeringen bedomer den ekonomiska situationen inom och utom lan-
det. I tabell 6.1 ges en 6versikt 6ver hur regeringen bedomt det ekono-
miska laget for varldsekonomin och utsikterna fér den inhemska eko-
nomin ex ante. For att antyda att dylika konjunkturbedomningar inte
ar nagot mekaniskt observerande redovisas dven konjunkturbedom-
ningar av professionella ekonomer ex post samt konjunkturinstitutets
pé basis av manga indikatorer sammanvégda beskrivning.

Det ar nagot forvanande att sa lite uppméarksamhet har dgnats at hur
dessa standardmedel eller instrument verkar gentemot varandra i de
tillgangliga budgetdokumenten for tiden efter 1960. Varje regering
tycks Overtygad om att den besitter den rédtta mixen av instrument nér
det géller den konkreta utformningen av finans- och penningpolitiken
trots att ekonomisk analys av den forda politiken tyder pa att felbe-
domningar eller misstag vad giller medlens insattande inte ar ovanligai
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Tabell 6.1: Konjunktur och konjunkturbedémningar

Regeringens Beskrivning Arbets-  Inflatio-  Bytes- Budget-
bedémning ——— liosheten nen (%) balanscn balan-
_ Profes- Kon- o )
- . . (%) sen

Interna- Sveriges sionclla  junk-

tionclla ckono- ckono- turinsti-

ckono- mi mer tutet

min
1960 H H H - 0,32 2.4 - 458 - 1
1961 H H.O H - 0,28 25 + 197 - 0
1962 H H L - 0,30 4.6 + 278 - 12
1963 H H L - 0,33 2.7 + 217 - 40
1964 H H H L/H 0,28 3.6 + 347 = 86
1965 H H.O H H 0,26 5,0 - 960 == 165
1966 H.O H.O L H/L 0,34 6.3 - 826 - 354
1967 H.O H.O L L 0,45 4.5 - 172 - 1632
1968 H H L L 0,51 1.9 — 558 - 2931
1969 H H.O H H 0,45 2.7 - 1086 — 2648
1970 H H.O H H 0,73 6.7 - 1367 - 3817
1971 L H.O L L 1.24 7.7 + 1094 - 2632
1972 L L L L 1.32 5.8 + 1271 - 3667
1973 H.O L.O A L 1.20 6.8 + 5312 - 6205
1974 L H.O H L/H 0.98 9.9 - 4213 - 9393
1975 L H H L 0.82 9.0 - 6702 -10 698
1976 L.O H L L 0.81 10,0 —10 562 - 3724
1977 L.O L L L 0,91 11.5 - 9837 —10 484
1978 L L L L 1.13 10,1 - 1526 =25179
1979 L.O (0] H L 1.06 7.1 —10 483 -38 678
1980 O (0] H L 1.03 13.8 -19 207 —49 984
1981 L H.O L L 1.29 12.1 —14 141 -59951
1982 L H L LL 1.65 8.6 -22 145 —68 (033
1983 L.O H.O L L 1.81 9.0 - 7268 —86 599
1984 L.O H H L 1,63 8.1 + 2810 =77 099
1985 H.O H H L 1.48 73 —11565 —68 540
1986 H H H L 1.41 4.2 + 5288 —46 802
1987 H.O H.O H L/H 1,01 4.2 - 5383 —15161

Not: H = hogkonjunktur: L = lagkonjunktur; O = osiker: A = aterhamtning; regering-
cns bedomning ar ex ante medan ekonomernas beskrivning ar ex post.

Kallor: Finansplancrna 1960—1987; kompletteringspropositionerna 1960—1987. Lind-
beck, 1977: Jonung, 1989b. Sodersten, 1983. SCB: Statistiska meddelanden 1989: offent-
liga scktorn. Statsbudgetens Utfall & Redovisning.

svensk makrobudgetering (Lindbeck, 1977). Nagon mera kvalificerad
utvirdering av om insatta resurser paverkar det ekonomiska systemet
s som avsetts gors knappast i dessa dokument. Man tycks forvissad om
att den budgetteori — keynesianismen — som ligger bakom den ekono-
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Tabell 6.2: Makrobudgetering 1960—1988

Ar Sysscl- Investe- Admi-  Dis- Pris- Konsumtions- Viixcel-
siittnings- ringspolicy  nistr. konto-  policy policy kurs-
policy penning-  policy ——— policy

policy Staten Kommu-
nerna

1960 R R E (o} - R E F

1961 N R E (o} - R N F

1962 R E R h = N E! F

1963 E N E h - E! E! F

1964 N E R s -~ N E! F

1965 R E R s - R E F

1966 R R E S - R R F

1967 N R E h - E! E! F

1968 E E R o - E! E! F

1969 R E R s - R R F

1970 N E R s ps R R F

1971 N E E h ps R E! D

1972 E E E h - E! R F

1973 E E E o - E E D

1974 E N R ] ps E E F

1975 E E E s ps E! E! F

1976 E E E h ps R N D

1977 E E R s ps R R D

1978 E E E h tp R R F

1979 E E R o tp R R F

1980 E E E 5 tp R R F

1981 E! E E S tp R R D

1982 E! E R h ps R R D

1983 E E E h tp R R F

1984 E E E H tp R R F

1985 E N R s - R R F

1986 E R R h - R R F

1987 R N R h - R R F

1988 R E R [ - R R F

Not: Tabellen ger en éversikt over inriktningen i finans- och penningpolitiken vad galler
sysselsittnings-. investerings-. administrativ penning-. diskonto-, pris-, konsumtions- och
vixclkurspolicy. Varje ars policy bestims som antingen expansiv (E) eller restriktiv (R)
cller ncutral (N) utifran regeringens avsikter ex ante. Diskontot kan vara of réndrat (o),
héjas (h) eller séinkas (s): det kan rada partiellt prisstopp (ps) eller totalt prisstopp (tp).
Viixclkursen kan vara fast (F) eller ocksa kan kronan devalveras (D) eller skrivas upp.
Killor: Finansplanerna 1960—1988; Kompletteringspropositionerna 1960—1988. Riks-
banksstatistik: Material fran Statens Pris- och konkurrensverk.

miska politikens uppldggning ar korrekt och att det bara ar att tillimpa
den beroende pa konjunktursituationen. Tabell 6.2 ger en oversikt over

makrobudgeteringen mellan 1960 och 1988 i form av en Oversiktlig
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inventering av insatsen av storre atgirder och dessas férmodade rikt-
ning enligt regeringens forhoppning.

Man kan efter ungefar 1985 finna tecken pa en omvirdering av
tilltron till traditionell efterfragereglerande budgetpolitik (Jonung, L.
1989a). Finansplanen innehéller mindre och mindre av detaljinsatser
och mer av Overgripande beddmningar av situationen och de icke
paverkbara krafter som verkar. I stillet for social ingenjorskonst fram-
triader ett 6nskemal om breda 6verenskommelser mellan huvudaktérer-
na i ekonomin, vilka inte kan manipuleras fram. Dels ar det friga om
overgang till utbudsekonomisk politik, dvs ett accepterande av annan
makroekonomisk teori dn den traditionella keynesianska. Dels ar det
fréga om ett nytt slags makroekonomiskt tinkande, mindre interventio-
nistiskt och mera inriktade pa forutsittningarna fér bestimningen av
ekonomin (Jonung, L. 1989b; Sawyer, 1989).

Den ekonomiska kausaliteten
Tva principiella svarigheter kommer till uttryck i varje finanansplan.
For det forsta maste man ratt kunna bedéma den internationella kon-
junkturen liksom de 6vergripande trenderna i den inhemska ekonomin.
For det andra méste man faststdlla hur det senare beror av det forra.
Aven om det later sig goras pa kort sikt, ar det dock inte litt pa ldngre
sikt. Under 70-talet underskattade varje regering omfattningen och
arten av den ekonomiska krisen och dess orsaker liksom dess verk-
ningar pa den statsfinansiella krisen. Under 80-talet kunde ingen rege-
ring forutse hur pass snabbt Sverige kunde ta sig ut ur bade den
statsfinansiella krisen och flertalet problem inom samhéllsekonomin.
Informationsproblemet gor sig géllande med stor kraft: hur vet man
hur det ekonomiska systemet utvecklas internationellt och inom lan-
det? Vidare maste regeringen rétt kunna forutsdga verkningarna av
olika insatser — prediktionsproblemet. Hir reduceras makroekonomisk
budgetering fran omkring 1976 till ett slags méngd av forhoppningar.
De borgerliga regeringarna hoppades att en rad olika insatser av finans-
politiskt och penningpolitiskt slag skulle bidra till att hdva krisen i
statens ekonomi liksom i hela samhéllsekonomin. Men resultaten tyder
pa att antingen forvarrades den ekonomiska krisen av gjorda insatser
eller ocksa verkade de inte alls. Frdgan dr om vissa policykombi-
nationer inte bara saknade den ritta tyngden utan dven faktiskt hade
en annan kausal riktning &n den regeringen avsett. Under ett flertal ar
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under 80-talet har den socialdemokratiska regeringen med olika medel
och utan storre framgéng forsokt fa ner inflationstakten, men utan
avsett resultat. Makroekonomisk budgetering ar kanske mer en fraga
om att utldsa framtida trender ur aktuella tendenser och dérefter hop-
pas pa turen. Hur latt det kan vara att felbedéma laget och policyinsat-
sernas riktning ser man om man tittar pA SNS konjunkturbedémningar
under inledningen till den ekonomiska krisen 1976—82. Dir rekom-
menderades just den 6verbryggningspolicy som sedan skulle visa sig
vara helt misslyckad (Persson, M. 1989).

Mikro- och makrobudgetering

Négot tillspetsat uttryckt kan man sédga att den arliga budgetprocessen
uppvisar tva ansikten. A ena sidan riktas stort intresse mot vilken
generell ekonomisk politik som regeringen avser att fora pa kort och
lang sikt. Budgetpropositionens finansplan och kompletteringsproposi-
tionens reviderade finansplan skall ge besked hdrom. Speciellt finans-
planen diskuteras ingéende i syfte att konkretisera eller fortydliga
regeringens konjunkturbedémning samt vilken mix av finans- och pen-
ningpolitik som regeringen forordar. Det ar hér friga om ’stora’ beslut
om samhéllsekonomin och den offentliga sektorn.

A andra sidan kommer alltid vissa sm&” beslut att st4 i centrum for
debatten. Det giller foreslagna anslag, satsningar eller nedskarningar,
som innebir fordndringar gentemot foregaende ar. Det dr har fraga om
vissa detaljer i den typ av mikrobudgetering som forsiggar under hos-
tens budgetférhandling mellan finansdepartementet och fackdeparte-
menten.

Hur héanger dd mikro- och makrobudgetering samman? Ofta for-
soker regeringen i budgetproposition argumentera for att just de smar-
re arliga nyheterna har sin grund i den makroekonomiska politik som
regeringen vill driva. Aven om detta kan stimma i vissa fall giller att
det finns en klyfta mellan detaljbesluten, hur de kommit till i for-
handlingsspelet och de 6vergripande 6vervigandena om ekonomin och
den offentliga sektorn. Medan de forra kan ha sin grund i taktik eller
strategi eller i en bedomning av ett programs effektivitet, bygger de
finans- och penningpolitiska besluten pa antaganden om hur olika
aggregat utvecklas: den totala efterfrdgan, investeringarna, priserna
och produktionen. Det ar sjélvklart att misstag nir det géller de ’stora”
besluten kan leda till kostnader som framstar som oerhdrda niar man
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jamfor med de ofta utdragna forhandlingarna om vissa ’sma’ beslut.
Budgetering i statsbudgeten dr en bade komplicerad och paradoxal
foreteelse.

Sammanfattning

Budgetprocessen som leder fram till statsbudgeten har inte blivit fore-
mal for ndgon storre sammanhallen empirisk studie i Sverige. Det ér en
brist som borde avhjélpas. Har kan vi enbart bygga pa nagra utmairkta
delanalyser som gjorts under 80-talet. Budgetprocessen ar en inter-
aktion mellan & ena sidan regering och riksdag och & den andra sidan
myndigheterna som ir fokuserad pa anslagen och deras bestimning.
Man kan siga att den arliga budgetprocessen ar inriktad pa mikrobud-
getering — att bestimma de enskilda anslagens innehéll — men att den i
stor utstrackning végleds av dverviganden som hér hemma inom mak-
robudgetering.

Emellertid, for att fa fram en mera fyllig bild av den svenska stats-
budgeten, skall vi ga till den internationella budgetlitteraturen och
identifiera nagra huvudmodeller f6r analysen av den nationella bud-
geteringen. Vi skall exemplifiera de ansatser och begrepp som fére-
kommer inom budgetteorier med data om den svenska statsbudgeten.
Forst tar vi den neoklassiska finansldran och de ekonomiska modeller
som utvecklats inom denna. Darefter vinder vi oss till den politiska
teorin och de statsvetenskapliga budgetteorierna. Slutligen skall vi
berora négra budgetresonemang i den nya politiska ekonomin — public
choice-skolan. Vi skall dock ej har ga in pa optimeringsansatser till
budgetens bestimning. De utnyttjar matematiska modeller for att defi-
niera en optimal budget givet vissa antaganden om efterfragan och
kostnader. En Oversikt dver denna litteratur finns i Ysanders redan
aberopade skrift Resursfordelning i offentlig budget (1982). En optime-
ringsansats fOr att bestimma en optimal kommunal budget lanserades
1970 (A. Andersson och B. Harsman). Var framstillning ar primért
inriktad pa att i budgetlitteraturen finna bestdmningsfaktorer som gor
det mojligt att forklara inte optimala statsbudgetar utan faktiskt exi-
sterande sddana.
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7. Den neoklassiska
finansldran

Fran tidigare kapitel kdnner vi begreppen offentlig konsumtion och
investeringar, transfereringar och konjunkturpolitik. I den neoklassiska
finanslaran brukar den offentliga ekonomin indelas i tre delomréaden:
(1) resursallokering, (2) resursomfordelning och (3) stabiliseringspoli-
tik (Musgrave & Musgrave, 1980). Konjunkturpolitik och stabilise-
ringspolitik &r i stort sett samma sak; begreppen anvinds ofta som
synonymer. Vi kan ocksa konstatera att det finns ett slaktskap mellan
offentlig konsumtion och resursallokering liksom mellan transferering-
ar och resursomfordelning, men i detta fall &r begreppen inte identiska.
Konsumtion, investeringar och transfereringar ar realekonomiska in-
delningar som talar om hur medlen anvidnds, medan resursallokering
och resursomfordelning ar den analytiska indelning som man i ekono-
misk teori anvander for att fa ett perspektiv pa offentliga budget- och
skattebeslut.

Nar det giller begreppet resursallokering kan detta foras tillbaka pa
distinktionen mellan tvd mekanismer for att allokera nyttigheter: mark-
nader och den offentliga budgeten. Resursomfoérdelning pdverkar bade
inkomster och formogenheter och ber6r bade inkomst- och utgiftssidan
for budgeten. Transfereringarna dr ddremot 6verforingar av penning-
medel fran budgetens utgiftssida, dvs ett led i resursomférdelningen.

Detta kapitel fokuserar olika slag av nyttigheter och individernas
behov eller preferenser i relation till dessa. Begreppen nytta eller
nyttighet liksom behov eller preferenser dr centrala i den teoretiska
debatten om den offentliga budgeten som instrument for allokering och
resursomfordelning. Kapitlet beror dven distinktionen mellan lat gé-
politik och ingripande nir budgetens betydelse som stabiliseringspoli-
tiskt instrument betonas. Innan vi behandlar ett antal modeller kan det
emellertid vara viardefullt att ytterligare nagot analysera begreppen
resursallokering och resursomférdelning.
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Resursallokering och inkomstomfordelning
(Musgrave)

I The Theory of Public Finance (1959) av R.A. Musgrave sammanfattas
den neoklassiska ekonomiska teorin om det offentliga hushéllet. Bud-
get- och skattebeslut kan indelas i tre olika offentliga funktioner som
svarar mot tre sidor av regeringsaktivitet: allokering, omférdelning och
stabilisering (Musgrave & Musgrave, 1980). Musgrave skriver:

Det komplex av problem som rér inkomst- och utgiftsprocess kallas van-
ligen offentliga finanser. Vi foljer denna tradition och anvédnder begreppet i
titeln pa denna bok, men med stor tveksamhet. Aven om det 4r sant att det
offentliga hushallet omfattar penningfldden av inkomster och utgifter, galler
de grundlaggande problemen inte finansfrgor. Problemen har inte att gora
med pengar, likviditet eller kapitalmarknader. Det &r i stillet friga om
problem som avser resursallokering, inkomstférdelning och full sysselsatt-
ning, prisstabilitet samt ekonomisk tillvaxt (Musgrave,) 1959:3, 6versattn.

Musgrave delar in den offentliga ekonomin i resursallokering, resurs-
omfordelning och stabiliseringspolitik. Tredelningen av budgetens
funktioner var d& den lanserades av Musgrave ett framsteg inom bud-
getteorin pé grund av att allokerings- och férdelningsaspekter tidigare
blandades om varandra. Varje utgift och skatt har inte endast en enda
funktion utan minst tre. Emellertid ar det tva problem som aktualiseras
av klassifikationen: Ar indelningen klar och konsistent, dvs vilka be-
grepp anvands for att astadkomma distinktionen och hur forhéller sig
begreppen till varandra? Ar de antaganden som ligger till grund fér
indelningen rimliga eller adekvata?

Att stabiliseringspolitik dr n&got annat an resursallokering och re-
sursomfordelning dr uppenbart, liksom att det existerar en teoribild-
ning i fraga om stabiliseringspolitikens mal och medel. Daremot kan
relationen mellan resursallokering och resursomfordelning ifrégasattas
och diskuteras. Hur identifierar Musgrave resursallokering och in-
komstomfordelning som delomraden av offentlig ekonomi?

Offentlig resursallokering

Offentlig resursallokering tillfredsstiller definitionsmassigt tva slag av
behov som en beslutsprocess baserad pa marknadsmekanismerna inte
kan tillgodose. Dessa ar sociala behov och virdefulla behov och de
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tillfredsstélls genom skatte- och budgetbeslut, den for offentlig ekono-
mi typiska beslutsprocessen (Stiglitz, 1986).

Sociala behov ér en gammal och vilkédnd storhet som ldggs till grund
for resursallokering i betydelsen produktion och finansiering av kol-
lektiva nyttigheter. Kollektiva nyttigheter ar odelbara d& de inte kan
prisséttas och premisserna for marknadsmekanismernas beslutsproces-
ser saknas (Musgrave & Peacock, 1958). P& konsumtionssidan uppstar
den s k snalskjutsproblematiken medan det pa produktionssidan fore-
kommer externalitet (Pigou, 1962; Head, 1974).

Virdefulla behov dr behov som inte dr sociala men som uppfattas
som sa virdefulla att de bor tillfredsstallas genom skatte- och budget-
processen, trots att de r eller kan vara féremél f6r marknadsallokering
(Musgrave, 1959). Det kan vara fraga om normativa 6verviaganden som
ligger till grund for att en nyttighet anses vara s& fortjanstfull att den
bor allokeras via den offentliga budgeten. I detta fall blir grdnsdrag-
ningen mellan resursallokering och resursomférdelning diffus. Vad gél-
ler for de socialforsdkringar som redovisats i tidigare kapitel, eller den
delvis fria tandvarden? Ror det sig om en omférdelning eller allokeras
dessa nyttigheter, som kan karaktdriseras som delbara och privata,
utifrdn nagot slag av jamlikhetskriterium?

Offentlig resursomférdelning

Musgrave framhaller att existensen av viardefulla behov medfor att
nagon klar atskillnad mellan allokeringsbeslut och omférdelningsbeslut
inte kan goras, eftersom virdefulla behov ofta tillfredsstélls som ett led
i omférdelningsbesluten. Likvél finns enligt Musgrave en klar skillnad i
fraga om beslutsprincip. Det ar statens omfoérdelningsbudget som skall
bestimma och forverkliga en adekvat fordelning av inkomster och
formogenhet. Resursallokeringsbeslut i offentlig ekonomi tar fasta pa
att effektive tillfredsstalla sociala behov, dvs allokera kollektiva nyttig-
heter i enlighet med individernas 6nskemal. Omférdelningsbeslut syf-
tar ddremot till att definiera och genomféra en rdttvis fordelning av
samhillets tillgdngar. Hur skall d& sddana beslut fattas?

Svarigheten ligger i att bestimma vad en lamplig férdelning skulle kunna
vara. Detta beslut kan uppenbarligen inte fattas i en marknadsprocess,
eftersom sjalva basen i en utbytesprocess ar att man ager de saker som skall
bytas. Det behovs i sjilva verket en politisk beslutsprocess, och innan denna
kan fungera maste de olika aktorernas betydelse i denna process faststéllas
(Musgrave, 1959:19, 6versattning).
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Eftersom det inte gar att rationellt identifiera en réttvis resursfor-
delning kommer resursomfordelningsbeslut att baseras pa den besluts-
princip som géller for allokering till sociala behov: majoritetsbeslut i
politiska férsamlingar. Distinktionen mellan resursallokering och re-
sursomfordelning som teoretisk grund for analyser av budgetering och
offentlig ekonomi ar inte sa klar som man trott. Nyttigheter som tillhor
den ena kategorin tillhor ofta dven den andra kategorin och samma
beslutsprincip tillampas i bada fallen. Ménga av de varor och tjanster
som allokeras i valfardsstaten tillhor den offentliga budgeten inte bara
av effektivitetsskdl utan dven av omfordelningsskal — alla skall ha
tillgang till samma vara eller service.

Inte ens om man noggrant studerar motiveringar och évervidganden
bakom enskilda poster eller delposter i statsbudgeten kan man med
sdkerhet siga om det ar frdga om resursallokering, resursomférdelning
eller stabiliseringspolitik. I de riktlinjer som finansplanen ger for hela
statsbudgeten kan diaremot sddana malsdttningar omnamnas bland
andra malsittningar. Slutsatsen maste bli att hojningen eller minsk-
ningen av det enskilda anslaget, inforandet av den nya skatten eller
kanske avskaffandet av det etablerade anslaget kan gé tillbaka pé en
hel uppsattning beslut eller malsattningar. Men det kan ocksa vara
frdga om en fordndring dar det inte 4r mojligt att urskilja nagot motiv
alls. Vi behover en mer utvecklad modell som kan knytas till den
svenska statsbudgeten. Lat oss bredda analysen av de ekonomiska
budgetansatserna, men forst ga tillbaka i tiden.

Budgeten som det offentliga hushallet

I den klassiska teorin om det offentliga hushéllet ar budgeten ett
redovisningsinstrument vars grundldggande norm ar noggrannhet och
ansvarighet (Musgrave & Peacock, 1958). Budgeten skall vara en sa
exakt redovisningsOversikt av inkomster och utgifter att budgeten kan
laggas till grund for frdgor om ansvarighet. Den méste balanseras sé att
utgifterna inte Overstiger inkomsterna — fiskal oansvarighet — och ut-
gifterna skall finansieras med skatteintéikter eller avgifter. Lanefinansi-
ering far enbart ske for bestimda investeringar som amorteras enligt en
pa forhand uppgjord plan. Investeringar skall lanefinansieras nér for-
delarna naturligt kan spridas ut over flera generationer. En utforlig
framstéllning finns i James Buchanans Public Principles of Public Debt
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fran 1958. Denna aldre teori om statsbudgeten drar paralleller mellan
den offentliga budgeten och det privata hushallet och kallas darfor
hushdallsmodellen (Dalton, 1954; Buchanan, 1967).

I den klassiska teorin om det offentliga hushéllet skilde man endast
pa odelbara kollektiva nyttigheter och delbara privata nyttigheter i
forhallande till de tva allokeringsmekanismerna, offentlig budgetering
och marknad. Odelbara nyttigheter allokeras via den offentliga bud-
geten medan marknaden skulle tillhandahélla de privata nyttigheterna.
Griansdragningen mellan marknad och budget baserades pa en enkel
dikotomi mellan odelbara och delbara nyttigheter (Pigou, 1920).

Under 1950-talet utvecklades och nyanserades bilden av nyttigheters
natur. Teorin om kollektiva nyttigheter generaliserades i teorin om s k
“public goods™ (Samuelson, 1954; 1955). Statsbudgeten skulle till-
handahalla s k "’pure public goods’ och kommunerna s k ’club goods”
eller lokala kollektiva nyttigheter (Cornes & Sandler, 1986). Musgraves
distinktion mellan sociala behov och vardefulla behov var ett forsok att
forklara varfor den offentliga budgeten anvandes pa allt fler omraden
(Musgrave, 1959). En ytterligare utveckling av teorin innebar att man
identifierade fyra olika slag av varor och tjanster. Man gjorde en
distinktion mellan dels uteslutningsbarhet och icke-uteslutningsbarhet
och dels mellan gemensamhet och rivalitet. Mekanismen for sociala val
maste darfor bestimmas utifran nyttigheters tekniska och ekonomiska
egenskaper (Ostrom & Ostrom, 1977).

Figur 7.1: Typer av nyttigheter

Samhillelig interaktion
Uteslutningsbarhet Gemensamhet Rivalitet
Icke Genuint kollektiva Allméanna
uteslutningsbara nyttigheter resurser
Uteslutningsbara Avgifts- Privata
nyttigheter nyttigheter

Distinktionen mellan uteslutningsbara och icke-uteslutningsbara nyt-
tigheter avgors av om det genom prismekanismen ar mojligt att ute-
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stinga anvdndare av nyttigheterna. Om inte foreligger en sndlskjuts-
problematik dir gratisikare (free riders) kan konsumera nyttigheten
utan att betala det verkliga priset. Distinktionen mellan gemensamhet
och rivalitet har att géra med om varan eller tjdnsten kan anvédndas av
fler 4n en person utan att forbrukas. Rader gemensamhet far vi ett
stordriftsfenomen.

Den minimala staten

Enligt den dldsta grenen av den klassiska finansldran, forst framférd av
italienska teoretiker pa 1800-talet, skall staten tillfredsstilla och till-
handahalla genuint kollektiva nyttigheter som forsvar, lag och ordning
eller utrikespolitik, vilket i praktiken ar en teori om den minimala
staten eller nattviktarstaten sdsom denna aterfinns hos engelska stats-
teoretiker fran Hobbes’ Leviathan (1660) till Stuart Mills Om friheten
(1857). Inom modern politisk filosofi finns en riktning som foretrader
en liknande uppfattning: libertarianismen. R. Nozick driver i sin bok
Anarki, stat och utopi (1974) tesen att all omfordelning fran rika till
fattiga 4r omoralisk. Vilfardsstaten bor erséttas av den minimala staten
som endast skall skota forsvar, rittsvdsende och liknande genuint kol-
lektiva nyttigheter.

Den minimala staten dr den mest omfattande stat som kan rattfardigas.
Varje stat som &r storre an sa kranker manniskors rattigheter (Nozick,
1986:174).

Nozicks forsvar for den minimala staten dr att alla ménniskor har
okrdnkbara rattigheter. Fordelningen av egendom och inkomster dr
rattvis om alla individer ar beréttigade till sitt innehav eller om dessa
forvdrvats pa ett rittvist sdtt. Statens och kommunernas agerande for
att fordela samhdllets resurser innebar en krdnkning av den naturratt
som fOreskriver att ingen har ritt att skada nagon annans s k naturliga
rattigheter t ex rétten till de inkomster och férmégenheter som in-
dividerna forfogar 6ver antingen genom korrekt innehav eller legitimt
forvarv.

Den ekonomiska teorin om den minimala staten pekar i stéllet pa
marknadsmisslyckande nar det giller kollektiva nyttigheter och fore-
sprakar marknadsallokering for privata nyttigheter. Marknadens be-
slutsmodell kan inte tillimpas vid allokeringen av kollektiva nyttigheter
pa grund av tekniska svarigheter: preferenserna avslojas inte i efter-

148



frdgan och produktionskostnaderna bérs inte automatiskt av dem som
konsumerar nyttigheten. Det krdvs en politisk beslutsprocess med en-
kel beslutsprincip: att allokera sa mycket av en kollektiv nyttighet att
méngden motsvarar konsumenternas preferenser om dessa kunde upp-
skattas. Detta skall betalas med en skatt som ar direkt relaterad till
varje konsuments nytta av den kollektiva nyttigheten. I denna be-
slutsprincip kommer séledes marknadsallokeringens princip om konsu-
mentens suveranitet till uttryck (Baumol, 1965; Bohm, 1988).

Déremot dr marknaden det ldmpligaste allokeringsinstrumentet nér
det géller privata nyttigheter eller delbara varor och tjanster. Men vilken
allokeringsmekanism — budgeten eller marknaden — skall hantera av-
giftsnyttigheter (t ex rontgenapparater, parkeringsplatser eller motor-
vagar som kan avgiftsbeldggas) och allmdnna resurser (t ex allmén-
ningar som alla far disponera eller fria naturresurser som valar eller
kontinenten Antarktis)? Det kan diskuteras i vilken utstrdckning som
teorin om den minimala staten ar relevant for forstaelsen av skatte- och
budgetbesluten i forsvarspolitiken, miljopolitiken osv. En stor del av
sambhillets resurser allokeras som om de vore kollektiva nyttigheter —
vilket skulle fordra en teori om den maximala staten.

Komplementaritetslosningen

I stéllet for att dra en skarp grans mellan den offentliga budgeten och
marknaden som allokeringsmekanismer s& kan man tanka sig en mo-
dell som skjuter in sig pd hur de kan kombineras eller hur de kom-
pletterar varandra. I en sidan komplementaritetslosning havdas att inte
bara kollektiva nyttigheter utan ocksa tullnyttigheter och skyddet av
allménna resurser kan allokeras via den offentliga budgeten. Bud-
getallokering nér det géller allménna resurser och tullnyttigheter ar
enligt denna tolkning ett resultat av marknadsmisslyckande.

Den ekonomiska teorin rekommenderar tvé kriterier for budgetallo-
kering: externalitetskriteriet och stordriftskriteriet (Mishan, 1981; Stig-
litz, 1986). Ju mer av positiv eller negativ externalitet som individuellt
utnyttjande av en nyttighet ar forenat med, desto lampligare ar bud-
getallokering. Ju storre mojligheter till stordrift med fallande laga
marginalkostnader, desto ineffektivare ar marknadsallokering. Statens
storlek beror av individens preferenser, hur mycket kollektiva nyttig-
heter befolkningen vill ha (sociala behov av odelbara nyttigheter till
skillnad fran privata behov), hur mycket staten vill agera for att mot-
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verka negativa externaliteter och frimja positiva externaliteter samt hur
mycket av stordriftsférdelar staten &r villig att tillvarata.

Begreppet vdrdefulla behov tillater att mojligheterna till en extensiv
offentlig politik vidgas genom att budgeten ersiatter marknaden. Bud-
geten skall anvéndas for att sdkerstélla allokeringen av s k fortjanstfulla
nyttigheter — som kan vara vilken som helst av de fyra slagen som
presenterades i figur 7.1 — som &r vérdefulla for medborgarna enligt
nagot kriterium, dvs politikernas preferenser. Enligt Musgrave omfattar
vardefulla behov fdljande storheter:

(A) Behov som egentligen ar sociala behov.

(B) Behov som individen skulle ha om det inte av olika skél forelag
preferensforvrangningar.

(C) Behov som harsitt ursprung i ledarskapets roll i ett demokratiskt
samhalle (Musgrave, 1959).

Beslut som ror (A) och (B) kan tas med samma princip som géller for
sociala behov — allokering i enlighet med konsumenternas preferenser.
Kategori (C) forutsatter daremot en annan beslutsprincip. Nar det
giller vardefulla behov sa kan det, enligt Musgrave, helt enkelt vara
frdga om att en majoritet av viljarna eller av riksdagen anser att dven
minoriteten borde dela uppfattningen att dessa behov skall tillfredsstal-
las med offentliga budgetmedel. Musgrave skriver helt konsekvent:

Att tillfredsstélla vardefulla behov innebér i sjilva verket en inblandning i
konsumentens egna preferenser (Musgrave, 1959:13, 6versattning).

Musgrave vet inte hur denna avvikelse fran principen om konsumtio-
nens suveranitet skall hanteras. A ena sidan accepterar han virdefulla
behov nér en vil informerad majoritet i ett demokratiskt samhalle kan
sdgas vara beréttigad till att patvinga sina preferenser pa en minoritet.
A andra sidan forkastar han virdefulla behov nir bestamningen av
sadana behov vilar pa auktoritdr basis och inte kan accepteras i var
normativa modell av ett demokratiskt samhalle. Detta ar fallet nar
inblandning i konsumentens behov intriffar helt enkelt darfor att en
styrande grupp anser sina egna seder vara 6verldgsna och darfor 6nskar
pafora dessa pé andra individer.

Att i en politisk beslutsprocess faststdlla medborgarnas sanna prefe-
renser och finna en beslutsprincip som ger en optimal I6sning visavi
dessa preferenser ar inte lampligt nédr det géller allokeringen av varde-
fulla behov eller allokeringen av den vixande méangd nyttigheter som
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inte ar kollektiva. Musgraves residual — behov bestimda genom majori-
tetsbeslut — identifierar ingen bestdmd beslutsprincip for offentlig re-
sursallokering, eftersom det finns en rad olika beslutsprinciper som kan
allokera resurser till behov identifierade med majoritetsbeslut.

I sjalva verket leder inte heller begreppet kollektiv nyttighet fram till
nagon egentlig beslutsprincip. Att en nyttighet kdnnetecknas av stor-
drift pd produktionssidan och saknar uteslutningsbarhet pa konsum-
tionssidan séger ingenting om hur mycket av nyttigheten som skall
produceras eller finansieras. Av det faktum att nyttigheten maste allo-
keras i offentlig ekonomi foljer ingenting om den allokerade kvantite-
ten. Beslut om allokering till sociala behov sker pd samma sitt som
beslut om allokering till vardefulla behov, dvs med majoritetsbeslutska-
tegorin. Distinktionen mellan sociala behov och virdefulla behov hos
Musgrave forutsitter olika beslutsprinciper, men de ger ingen végled-
ning for att forstd den faktiska strukturen och storleken pa statsbud-
geten.

Att aberopa den neoklassiska finanslarans begrepp i Musgraves kate-
gorier ger inte konkret vigledning for att forklara varfor den offentliga
sektorn i Sverige ar av en viss storlek eller varfor statsbudgeten inne-
haller vissa utgiftsslag av bestimd storlek. Hur stor andel av den
svenska statsbudgeten &r t ex koncentrerad pa genuint kollektiva nyt-
tigheter? Ar detta dver huvud taget mojligt att mita? I tabell 7.1 gérs
ett tentativt forsok att lokalisera de anslag som kan antas bekosta
gemensamma och icke-uteslutningsbara nyttigheter.

Det storsta problemet med att utfoéra sddana berdkningar som pre-
senteras i tabell 7.1 &r att till och med det enskilda anslaget kan besta av
delar som kan knytas till olika slag av nyttigheter. Ett annat problem
uppstar nir man stoter pa anslag som utgar till myndigheter som har
inrattats for att kontrollera en verksamhet som innebar statlig eller
offentlig allokering av tullnyttigheter eller nyttigheter som enligt figur
7.1 kan karaktériseras som privata. Nar en sddan verksamhet bdrjat
bedrivas i offentlig regi, skall d& den 6verordnade tillsyns- eller kon-
trollmyndighetens arbete klassificeras som en kollektiv nyttighet eller
som en nyttighet som sammanhénger med den verksamhet som Gver-
vakas? Ar det arbete som hilso- och sjukvardens ansvarsnimnd utfér
en kollektiv nyttighet, eller sammanhdnger det med de avgiftsnyttig-
heter och privata nyttigheter som ryms inom verksamheten sjukvard?
Om forsdkringsvasendet dr en privat nyttighet, vad ar da riksforsak-
ringsverket? Kan medlemskapet i FN eller EFTA karaktéariseras som
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en kollektiv nyttighet eller vad?

En tillampning av klassifikationen av nyttigheter p& den svenska
statsbudgeten tycks vicka fler fragor dn den ger svar. De 11 procent
som anges i det forsta exemplet i tabell 7.1 dr mdjligen en underdrift
och de 13,5 procent som erhalles i det sista exemplet &r troligen ett
overdrivet virde. Om vi antar att intervallet 10—14 procent ar rimligt sa
kan vi &tminstone konstatera att statsbudgeten inte dr koncentrerad pa
kollektiva nyttigheter. Merparten av statsbudgetens utgifter avser semi-
kollektiva eller privata nyttigheter.

Tabell 7.1: Kollektiva nyttigheter i statsbudgeten, miljoner kr och pro-
cent, uppskattade virden budgetdret 1986/87

Mitmetod/Alternativ Miljoner I procent av
kronor samtliga anslag
i statsbudgeten
Huvudtitlarna II och I'V: Justitie- 36 485,6 11,0
och Forsvarsdepartementet. (115 anslag)
Huvudtitlarna I, II, IV, XIII och 41 000,9 12,3

XIV: Kungl. hov- & slottsstaterna,
Justitie, Forsvars- och Civildeparte-
menten, Riksdagen och dess myndigheter.
(171 anslag)

Huvudtitlarna I, II, IV och XVI 38 859,0 11,7
samt kategori A (sjilva departe-

mentsorganisationerna) fér 6vriga huvud-

titlar. (183 anslag)

Huvudtitlarna I, IV och XIV samt 44 979,6 13,5
anslag pa 6vriga huvudtitlar
enligt not 1). (226 anslag)

Kanmanridda forklaringsansatsen — statens storlek beror av mangden
kollektiva nyttigheter befolkningen vill ha — genom att &beropa Mus-
graves kategori: viardefulla behov? Svarigheten ligger i att det inte finns
en naturlig mekanism for att avsloja efterfragan pa budgetens nyttig-
heter. Man kan inte hdvda att allt som inte bestims genom avgifter
uttrycker virdefulla behov, men hur skall dd miangden av s k “merit
wants” identifieras?

Efterfragan i budgetallokering uttrycks i allt vasentligt genom politi-
kernas beslutsfattande eller via majoritetsbeslut i politiska forsamlingar
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enligt Musgraves kategorier. Det giller att finna principer som kan
forklara hur dylika beslut kommer till stand som kan ligga till grund for
en forstaelse av budgetens storlek eller inriktning. Om konsumenternas
efterfragan direkt skulle vara styrande for budgeten maste avgiftsfi-
nansiering anvandas i en helt annan utstrackning dn vad som nu &ar
fallet (tabell 7.2).

Tabell 7.2: Offentligrdtisliga avgifter i statsbudgeten

Ar Offentligrattsliga I procent av I procent av
avgifter, Mkr statsbudgetens statsbudgetens
inkomster utgifter
1966/67* 790.4 2,5 24
1976/77* 21776 2,1 1.5
1986/87 38237 1,2 1.1

* Uppbord i statens verksamhet.
Kalla: RRV, Budgetredovisning, Statsbudgetens utfall.

Avgifterna utgor endast en brakdel av inkomsterna och bekostar endast
nagon procent av utgifterna. Tabell 7.2 ar dock missvisande eftersom
vissa offentligrattsliga avgifter inte redovisas i budgetutfallet. Nar det
giller de lagstadgade socialforsikringsavgifterna skulle dessa i teorin
kunna fungera som avgifter. Lagger vi till det belopp som redovisades
for lagstadgade socialavgifter pa statsbudgetens inkomstsida 1986/87
(58,6 miljoner kronor) 6kar procentsatserna till 19 procent av inkoms-
terna och 18 procent av utgifterna. A andra sidan svarade de direkta
skatterna och skatterna pa varor och tjanster tillsammans for tva tredje-
delar av statsbudgetens inkomster. Eftersom avgiftsfinansiering i jam-
forelse med skattefinansiering inte betyder s& mycket for statsbud-
geten, kan inte konsumenternas preferenser uttryckas pa annat sétt dn
indirekt via en valmekanism.

Stabiliseringsbudgeten (Keynes)

Ingen budgetteori har haft sé stor teoretisk eller praktisk betydelse som
Keynes'. Det ar darfor kanske nagot forvanande att Keynes aldrig
redovisade nagon explicit teori om statsbudgeten. I The General Theo-
ry of Employment, Interest and Money fran 1936 diskuteras aldrig
statsbudgeten. I slutkapitlet anfér Keynes négra reflexioner éver vad
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ett accepterande av den generella teorin skulle kunna leda till. Har
finns explicita referenser till statens roll i den typ av ekonomi som
Keynes foresprakar. Dessa konsekvenser géller dock bara storleken pa
statsbudgeten. Keynes budgetmodell dr en rent kvantitativ makromo-
dell. Den giller inte som teorin om det offentliga hushallet vilka sorts
varor och tjénster staten skall producera eller férdela konsumtionen av.
Inte heller avser den villkoren for en effektiv produktion, som hos
Wicksell och Lindahl eller i programbudgeteringsansatsen.

Keynes anvisar tvd funktioner for statsbudgeten: (1) att paverka
konsumtionsbenédgenheten och (2) att paverka investeringsvilligheten.
Den 6kning av statsbudgeten som foljer av dessa uppgifter ar, betonar
Keynes, forenlig med marknadshushéllning:

Det ar inte dgandet av produktionsmedlen som ar viktigt for staten. Om
staten kan bestimma den aggregerade nivan pa de resurser som anvéands for
att 6ka produktionsmedlen och den grundldggande erséttningen till 4garna
av produktionsmedlen, har staten astadkommit allt som ar nodvandigt.
Hartill kommer att de nédvandiga socialiseringsatgarderna kan introduce-
ras gradvis och utan att bryta mot samhallets allmanna traditioner (Keynes,
1960:378, Oversattning).

Keynesianismen &r en teori om statsbudgetens 6vergripande funktion i
samhillets totalekonomi. Som instrument for att paverka den totala
efterfrigan och det totala kapacitetetsutnyttjandet dr dess mest typiska
drag den nya idén om budgetbalans. Statsbudgeten skall balanseras pa
lang sikt 6ver konjunkturcykeln, dr tillfalliga budgetunderskott i lag-
konjunktur betalas med tillfdlliga budgetoverskott i hogkonjunktur.

Den keynesianska budgetmodellen har i efterkrigstidens makroeko-
nomiska modellbyggande utvecklats pa olika satt. Malet full sysselsatt-
ning och fullstdndigt kapacitetsutnyttjande har Overgivits for den av-
véagning mellan sysselsittning och inflation som den uttrycks i den s k
Phillipskurvan. Staten forsoker hitta en punkt som kombinerar en viss
arbetsloshet med en viss inflation i stallet for att maximera malet full
sysselsattning. Vidare skall budgeten utgé fran ett férvdntat tillstand av
fullstandigt kapacitetsutnyttjande. Det ligger ett visst matt av godtycke
bakom varje uppskattning av potentiellt kapacitetsutnyttjande eller
mojlig tillvaxttakt (Felderer & Homburg, 1987).

Som beskrivits i kapitel 2 skulle i den svenska versionen driftbud-
geten anvdndas som stabiliseringspolitiskt instrument. P& sikt skulle
budgetar med underbalansering uppvégas av ar med Sverbalanserade
budgetar. Driftbudgeten skulle vara det Overgripande stabiliserings-
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politiska instrumentet, men ocksa andra verktyg som regleringar, in-
vesteringsfonder och investeringsskatter provades och utvecklades
(Hansen, 1955; Kragh, 1964; Lindbeck, 1976; Jonung, 1989). Det
géllde for den svenska regeringen att soka uppskatta inflationen, upp-
gangar och nedgangar i konjunkturen samt styrkan hos dessa for att de
finanspolitiska atgarderna med framgang skulle verka kontracykliskt.

Som framgangsrikt styrinstrument skall statsbudgeten dampa Gver-
hettningen i hogkonjunkturer och stimulera ekonomin i lagkonjunktu-
rer. I detta avseende har finanspolitiken bedomts som framgéngsrik
under 1950-talet, medan man har kunnat konstatera att de stabilise-
ringspolitiska &tgiarderna ibland sattes in for sent under 1960-talet och
1970-talets kriser ledde till att man talade om keynesianismens ’dod”.
(Myhrman & Soderstrom, 1982). Vi kan utifran tabell 6.3 konstatera
att driftbudgetens utgifter 6versteg inkomsterna fyra budgetar under
1950-talet, tre ar under 1960-talet och atta budgetar under 1970-talet.

Tabell 7.3: Utgifter mot inkomster pa driftbudgeten (D) respektive total-
budgeten (T) (exklusive reservationer) mot BN Ps utveckling
i 1980 ars priser

Aroch Budgetens Budgetens Utgifteri  Ar Procentuell
budget utgifter, inkomster, procent av arlig BNP-
Mkr Mkr inkomster tillvaxt
1950/51 D 5 449 5821 94 1950 4,0
1951/52 D 6423 7 507 86 1951 6,4
1952/53 D 7 647 7 808 98 1952 1,0
1953/54 D 8 130 8 535 95 1953 1,7
1954/55 D 8 619 8 907 97 1954 5,2
1955/56 D 9 691 10 072 96 1955 43
1956/57 D 10 978 10 691 103 1956 4,0
1957/58 D 12 120 12 019 101 1957 24
1958/59 D 12 743 12 605 101 1958 0,8
1959/60 D 13 698 13 657 100 1959 5,8
1960/61 D 14 829 16 641 89 1960 4.8
1961/62 D 15993 18 007 89 1961 6,1
1962/63 D 18 717 19 869 94 1962 3,7
1963/64 D 19 922 20 927 95 1963 5.4
1964/65 D 23 548 24 257 97 1964 7.8
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Aroch Budgetens Budgetens Utgifteri  Ar Procentuell

budget utgifter, inkomster, procent av arlig BNP-
Mkr Mkr inkomster tillvaxt
1965/66 D 26 916 28 015 96 1965 4,6
1966/67 D 30752 30 441 101 1966 2,4
1967/68 D 32971 32101 103 1967 3,9
1968/69 D 35048 34 836 101 1968 4,2
1969/70 D 38 596 38 887 9 1969 5.8
1970/71 D 42 322 44 378 95 1970 49
1971/72 D 50 134 50 303 100 1971 0,4
1972/73 D 54 699 52 647 104 1972 3.3
1973/74 D 63 969 59 132 108 1973 4,2
1974/75 D 74 923 70 022 107 1974 2,7
1975/76 D 89 228 91 368 98 1975 6,8
1976/77 D 106 706 101 975 105 1976 2,8
1977/78 D 125 936 109 286 115 1977 -2,5
1978/79 D 148 376 116 264 128 1978 1,3
1979/80 D 170 695 128 593 133 1979 4,7
1980/81 T 214 427 155 287 138 1980 -0,2
1981/82 T 232 526 167 131 139 1981 -2,7
1982/83 T 271 029 191 280 142 1982 -0,9
1983/84 T 295 935 221 165 134 1983 3,1
1984/85 T 301 708 260 596 116 1984 3,6
1985/86 T 328 194 275 099 119 1985 1,7
1986/87 T 332329 320 105 104 1986 4,2
1987/88 T 341 574 332552 103 1987 3,0

Den ekonomiska tillviaxten kan métas pa olika satt. Det samman-
fattande mattet pa produktionen under ett ar ar bruttonationalproduk-
ten (BNP). Méttet kan ridknas fram fran anvandningssidan eller frén
produktionssidan. Det 4r anvdndningssidan som i arsdata anses vara
mest tillforlitlig och som darfér far bestimma nivdn pda BNP. BNP till
marknadspris fran anvdndningssidan bestar av konsumtion (privat,
statlig, kommunal), investeringar (niringslivets, statliga och kommuna-
la myndigheters, bostadsbyggande och lagerinvesteringar) plus export
och minus import. Nar BNPs arliga utveckling i fasta priser kan sigas
spegla konjunktursviangningar dr det den keynesianska statsbudgetens
uppgift 4r att snabbt reagera pa saddana svdngningar och verka kon-
tracykliskt.

BNPs utveckling, som den presenteras i tabell 7.3, kan tas som ett
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grovt matt pa konjunktursviangningarna. Mattet dr grovt i detta sam-
manhang darfor att staten i hog grad tar del i anvandningen av BNP,
dvs BNPs utveckling och statsbudgetens balans innehaller delvis sam-
ma data. Hur den keynesianska budgetfilosofin bestamt den svenska
statsbudgetens balans belyses om vi berdknar sambandet mellan den
arliga BNP-tillvdaxten och statsbudgetens saldo — utgifter i procent av
inkomster — enligt tabell 7.3.

Korrelationskoefficienten r mater det linjara sambandet mellan tva
faktorer dar r antar viarden mellan +1 och —1 beroende pa om sam-
bandet &r positivt eller negativt; r = 0 innebér statistiskt oberoende.
Om statsbudgen har anvéants kontracykliskt bor sambandet vara nega-
tivt. Det visar sig att r = —0,44 for 1950-talets BNP-tillvixt mot bud-
getbalansen. Samvariationen forsvagas under 1960-talet (r = —0,35)
och 1970-talet (r = —0,24).

Kanske ar det sa att det drgjer en viss tid innan politikerna genom
statsbudgeten reagerar pa konjunktursviangningarna. Man kanske mas-
te avlasa konjunkturens utveckling innan man vet om man genom
budgeten skall bromsa den 6verhettade ekonomin i hogkonjunkturen
eller stimulera ekonomin nar lagkonjunkturer nalkas. Provar vi budget-
balansen mot BNP dret innan (t ex BNP 1950 mot utgifter i procent av
inkomster 1951/52) i tabell 7.3 erhaller vi for 1950-talet att r = —0,24.
For 1960-talet kan daremot konstateras att r = —0,50 och for 1970-talet
galler att r = —0,66. De tva berdkningarna skulle séledes kunna tolkas
som att statsbudgeten anvdndes som ett styrinstrument under de tre
decennierna. Under 1950-talet reagerade man snabbt pa konjunkturs-
vdngningar, medan 1960- och 1970-talens data antyder en fordrojning
av budgetsaldoanpassningar.

Statsbudgeten har givetvis inte varit det enda instrumentet nér det
géller att bromsa eller stimulera ekonomin. Parallellt har man kredit-
politik och selektiva instrument som t ex ett val utvecklat system med
investeringsfonder och investeringsskatter. Fragan ar om inte keynesia-
nismen ar Overspelad bade i teorin och i den praktiska politiken. Med
nya makroekonomiska teorier som t ex monetarismen har foljt en
storre betoning av inflationsbekdmpning dn kontroll av efterfrdgan — sa
dven i Sverige.

Uppenbarligen dr den keynesianska budgeteorin begrdnsad. Den tar
bara fasta pa en av statsbudgetens funktioner: att reglera den totala
efterfrdgan och investeringsbenigenheten. Statsbudgeten kan anvin-
das fér en rad andra funktioner som Keynes inte gar in pa. Samtidigt
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kan man anfora att den keynesianska budgetteorin faktiskt tagit fasta
pa en visenlig funktion som inte identifierats i andra budgetteorier.

Buchanan och Wagner hédvdar i Democracy in Deficit fran 1977 att
den keynesianska budgetteorin ar felaktig och darmed ocksa att en
statsbudget i enlighet med Keynes’ principer dr onddig. Buchanans
huvudargument mot den keynesianska budgetmodellen &r att den sak-
nar en teori om hur statsbudgeten bestdms i ett demokratiskt politiskt
system. Dess teori om budgetbalans 6ver konjunkturcykeln haller inte
darfor att budgetunderskott har starkare drivkrafter 4n budgetover-
skott i en beslutsprocess som priglas av konkurrens mellan eliter om
folkets roster. Denna fundamentala asymmetri leder till att den keynes-
ianska budgetmodellen resulterar i en stindigt 6kande statsskuld som
verkar inflationsdrivande.

Buchanan driver tva teser. Den forsta ar att den keynesianska bud-
getmodellen inte kan fungera i den institutionella miljé som utgérs av
demokrati: valda politiker tycker om att spendera offentliga medel pa
projekt som ger bevisbara fordelar for deras valjarkar, och de undviker
att lagga skatter pa den egna viljarkaren.

Genom att finansiera den offentliga sektorn med budgetunderskott
kan politikerna anvidnda en slags fiskal illusion, ddr kostnaden for
offentliga nyttigheter blir skenbart ldgre genom att den flyttas till en
kostnad fér inflation eller blir en 6kande skuldbérda for framtida
generationer. Resultatet blir att politikerna Okar utgifterna mer &n
skatteinkomsterna genom att skapa budgetunderskott som en del av
det normala handelseférloppet. De lever inte upp till de keynesianska
regeln att balansera budgetunderskotten i ldgkonjunkturer mot over-
skott i hogkonjunkturer. Den enkla logiken i Keynes’ fiskala politik har
utan nagot som helst tvivel misslyckats ndr den appliceras i den demo-
kratiska politikens institutioner (Buchanan, 1977).

Den andra tesen ar att den keynesianska budgetmodellen bygger pa
ett slags sjilvfornekande profetia; den allt stérre staten och stats-
skulden motiveras med behovet av att 6ka den totala efterfragan, vilket
skall leda till full sysselsattning. Den allt storre statsskulden driver
emellertid upp inflationen, som motverkar malet om full sysselsattning
enligt Phillipskurvan; detta pakallar da ytterligare statliga insatser for
att frimja full sysselsittning, vilket leder till ytterligare inflation, osv.
Enligt Buchanan leder alltsa den keynesianska budgetmodellen till
stagflation eller till en kombination av bade hég inflation och hog
arbetsloshet. Genom att 0ka statsutgifterna kan man bara dstadkomma
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en temporér forbéttring av arbetslosheten till priset av ett okat in-
flationstryck. Den keynesianska budgetmodellen resulterar i ett krav
pa stiandigt nya statsutgifter, vilket genom konflikten mellan inflation
och full sysselséttning leder till makroekonomisk obalans pa allt hogre
statsskuldsnivaer. Buchanan skriver:

Viar tes ar att Keynes’ politiska testamente kan sammanfattas i ett styrelse-
skick som praglas av kontinuerliga och uppenbart viaxande budgetunder-
skott, inflation och en expanderande offentlig sektor (Buchanan, 1977:112,
overséttning).

Buchanan forkastar Keynes s k funktionella budgetmodell och dess
mal: full sysselsattning och fullt kapacitetsutnyttjande. Han havdar att
statsbudgeten borde vara ett slags fiskal konstitution, ett regelsystem
for den offentliga sektorns inkomster och utgifter som skall begréinsa
demokratins expanderande effekt pd budgeten med kravet pa budget-
balans som viktigaste regel.

Den keynesianska budgetmodellen kom att ersétta hushallsmodellen
och de budgetprinciper som férenats med denna forkastades som grun-
dade i en felaktig teori om ekonomin. Statsbudgeten var inte i forsta
hand en utgiftsplan med en dartill kopplad inkomstsida. Budgeten
reglerade inte ett offentligt hushall och statsbudgeten &r inte analog
med en privat budget. Statsbudgetens huvudfunktioner dr ekonomisk
stabiliseringspolitik — finans- eller penningpolitik — och dess egenskaper
skall bestammas utifran detta mal. Huruvida budgeten &r balanserad
eller inte spelar ingen principiell roll utan budgetbalanskravet méaste
underordnas budgetens funktion i samhéllsekonomin, ndmligen att
befrdmja fullt kapacitetsutnyttjande (Leijonhuvud, 1968).

Budgeten betraktas i den keynesianska modellen som ett styrinstru-
ment for att reglera efterfrigan och utbud pa aggregerad niva. Bud-
geten skall anvéndas for konjunkturpolitik och de egenskaper hos
budgeten som é&r vasentliga for denna funktion passar inte in i hushalls-
modellen. Principen om budgetbalans ersétts med regeln om balanse-
ring av utgifter och inkomster 6ver en lang tidsram givet mélet om
overgripande samhéllsekonomisk effektivitet, dvs full sysselsattning.
Den analogi som foreligger mellan privat och offentligt hushall for-
kastas av den keynesianska teorin — instrumentmodellen.

Man kunde kanske forledas tro att instrumentmodellen &r den enda
ekonomiska modellen av statsbudgeten, om man beaktar dess praktis-
ka framgang. Sa ar dock ej fallet. Knut Wicksell féreslog en ekonomisk
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modell av statsbudgeten, som skulle resultera i effektivitet eller rattvi-
sa. Lat oss titta narmare pa rdattvisemodellen (Hansson, Stdhl & Soder-
strom, 1986).

Budgeten som réttvisa (Wicksell, Lindahl)

Den klassiska finansldran betonar ansvarighet och noggrannhet medan
den keynesianska budgetmodellen ser pa statsbudgeten som motorn i
samhéllsekonomin, som ett policy-redskap for dvergripande samhalls-
ekonomisk effektivitet och samhallsekonomisk balans vid fullstandigt
utnyttjande av resurserna. Den budgetmodell som foéresvavade Knut
Wicksell och Erik Lindahl var baserad p& den ekonomiska besluts-
regeln enligt vilken man handlar rationellt om den marginella nyttan ar
lika med den marginella uppoffringen. Statsbudgetens syfte ar inte
primért ett offentligt hushéall eller samhéllsekonomin, utan statsbud-
getens raison d'étre ar att forse individerna med varor och tjénster i
enlighet med individernas preferenser. Statsbudgetens efterfragesida
faststdlls med de priser som individerna ar beredda att betala for de
varor och tjanster vars kostnader bestims pd statsbudgetens utbuds-
sida.

Wicksell

Wicksells Om en ny princip for rittvis beskattning ingick i hans 1896
utgivna Finanztheoretische Untersuchungen och gavs inte ut pa svenska
forran 1987. Wicksell kritiserar hdr de klassiska finansteoretikerna
utifran marginalistisk beslutsteori och tillimpar principen om likhet
mellan uppoffring och nytta pa hela uppbyggnaden av statsbudgeten.
Wicksells idéer kom att paverka framfor allt den internationella debat-
ten och utgora en grundval for framvixten av den s k public choice-
skolan efter andra varldskriget. Wicksell gor tre antaganden som
grundval for den nya teorin om statsbudgeten:

(1) Intresseprincipen: likhet mellan prestation och motprestation.

(2) Den neoklassiska virdeldran: begreppen gransnytta och subjek-
tivt viarde kan tillimpas ocksa pé de offentliga prestationerna och
de enskildas motprestationer.

(3) Tillimpning av den nya beskattningsprincipen pa den “’parlamen-
tariska skattebevillningen” (Wicksell, 1987:14).
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Dessa antaganden leder fram till Wicksells nya princip for beskattning,
namligen samstdmmighetsregeln eller veto-principen samt kravet pa
fiskal quid pro quo eller att "till varje utgift maste knytas en inkomst”.
Wicksell menar att dessa tva beslutsregler inte bara leder till effektivi-
tet, utan dven till det mer svargripbara malet om rattvisa. Wicksell gor
en distinktion mellan politisk rdttvisa, dvs statsbudgetens grund i sam-
stimmighet och fiskal ekvivalens, samt social rdttvisa, dvs om den
bestdende inkomstférdelningen bor modifieras av staten eller inte.
Samstammighetsregeln lanseras som ett alternativ i debatten om
intresseprincipen kontra bdrkraftsprincipen sdsom grundval for beskatt-
ningsregler for statsbudgetens inkomstsida. Wicksell framhéller att me-
dan béarkraftsprincipen anses som den generellt bista metoden fore-
kommer det att intresseprincipen rekommenderas for speciella statsut-
gifter. Intresse- eller prestationsprincipen har den férdelen att den kan
leda fram till en Ovre gréns for statsbudgetens storlek. Enligt Wicksell:

teorin forkastade varje offentlig utgift och varje motsvarande skatt, om inte
varje skattebetalare erholl en motsvarande motprestation (Wicksell,
1987:20).

Samma princip som féresprakar avgifter eller objektskatter har emel-
lertid nackdelen att den &r svar att tillimpa pa flera av statsbudgetens
poster, speciellt de s k kollektiva nyttigheterna. Hur skall individens
intresse eller vardet pa statens motprestation métas om en nyttighet
kan anvindas av alla?

Offer- eller barkraftsprincipen som argumenterar for proportionell
eller progressiv beskattning har den nackdelen att den inte kan till-
lampas pé fradgan om statens storlek. Wicksell skriver:

Teorin kan endast ge besked om skatternas fordelning, men den har in-
genting att siga om den totala skattesummans (och féljaktligen den in-
dividuella skattesummans) absoluta storlek. (Wicksell, 1987: 20—21)

Wicksell havdar att finanslaran maste kunna svara pa fragan om stats-
budgetens totala omfattning, vilket tycks svart om bara intresse- och
offerprinciperna tillampas. En av datidens stora auktoriteter, Adolf
Wagner. foreslog foljande "ledande princip’:

varje statlig verksamhet och darmed varje utgift for densamma skall for-
kastas. om den alagger allmédnheten ett offer som overstiger nyttan eller
virdet for allmédnheten av ifrigavarande offentliga tjanst (Wagner, 1890:70).
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Wicksell kritiserar Wagners princip pd samma sitt som man kritiserar
utilitarismens lyckomaxim om storsta mojliga lycka at storsta mojliga
antal. En maximering av samhallets totala nytta kan leda till att vissa
individer far fordelar p& andras bekostnad. Enligt Wicksell maste stor-
leken pa statsbudgeten bestimmas med utgéngspunkt inte i allmdn-
hetens nytta utan i varje enskild individs nytta av varje enskild ut-
giftspost pa statsbudgeten, dvs marginalistiskt. Wicksell avfardar den
modell som sédger att politikerna fattar tva slags budgetbeslut: hur
helheten skall bekostas efter barkraftsprincipen och huruvida enskilda
budgetprogram &r virda att genomféras. Denna vanliga tudelning, som
fortfarande utmérker budgetbesluten, avvisas med argumentet att en
sddan beslutsprocess leder till att nyttan av ett program inte kopplas
samman med betalningsvilligheten.

I teorin om det offentliga hushéllet utgdr man fran den valvillige
despoten som bestimmer hur det offentliga hushéllet skall regleras.
Man forutsitter ocksd ambitionen att finna rationella 16sningar for
produktionen av kollektiva nyttigheter i relation till en bestimd storlek
pé staten. Wicksells perspektiv ar i stillet den enskilde skattebetalaren,
som soker finna en rationell avvdgning av hur hans/hennes pengar skall
fordelas pé privata och offentliga nyttigheter utifrdn den neoklassiska
marginalismen, dvs marginalkostnad och marginell nytta skall vara
lika. Denna beslutsprincip tillimpad pé férdelningen mellan privat och
offentlig sektor leder emellertid till sndlskjutsproblematiken. Eftersom
kollektiva nyttigheter ar odelbara, kommer den marginella kostnaden
att sittas lika med samhdllets marginella betalningsvillighet, inte med
den individuella nyttan:

Om den enskilde skall anvanda sina pengar for privata och offentliga
utgifter pa ett sddant sitt, att han personligen uppnar stoérsta mgjliga till-
fredstallelse, s kommer han uppenbarligen inte att betala ett 6re for de
offentliga &ndamalen. Ty vare sig han betalar mycket eller litet, kommer det
for det mesta att paverka omfattningen av de statliga prestationerna sa litet,
att han knappast alls kommer att marka det. Men om alla skulle géra
likadant, skulle med nédvéandighet staten snart upphora att fungera (Wick-
sell, 1987:33-34).

For att individen skall kunna fordela sina inkomster mellan privata och
offentliga nyttigheter krédvs sadlunda en samordning mellan de enskilda
individerna sa att man nar fram till en kollektiv betalningsvillighet som
pad marginalen kan relateras till den marginella kostnaden for bud-
getens odelbara nyttigheter. Att allokera kollektiva nyttigheter pa ett
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effektivt satt blir alltsa pa grund av snélskjutsproblematiken ett politiskt
problem. Wicksell var den forste som klart sett att statsbudgetens
storlek inte kan bestimmas pd ett annat sdtt an genom omrdstning om
individernas preferenser skall vara styrande. Hur skall d& denna om-
rostning ga till?

Wicksell skiljer mellan den del av statsbudgeten som utgdrs av redan
gjorda ataganden som staten inte kan frantrédda, t ex lanebetalningar pa
given statsskuld, och resten av budgeten. I det forra fallet rekommen-
deras majoritetsbeslut pad grund av nédvandigheten att komma till
resultat, men i det senare fallet lanserar Wicksell sin egen beslutsme-
tod: samstdmmighet eller individuellt veto. Wicksell motiverar detta
med att majoritetsmetoden inte dr en garanti for bra beslut. Den kan
anvidndas av de besuttna for att ta fram budgetprogram som gynnar
dessa medan kostnaden Overviltras pa de fattiga; eller ocksa kan majo-
ritetsmetoden anvidndas av de fattiga for inkomstutjimningssyften.
Wicksell skriver:

[ sista hand ar enhillighet och full frivillighet i beslutsfattandet den enda
sakra och patagliga garantin mot oréttvisor i fordelningen av skatterna; sa
lange detta villkor inte &r dtminstone approximativt uppfyllt, sviavar egent-
ligen hela diskussionen om rittvisan i beskattningen i luften (Wicksell,
1987:51-52).

Kvalifikationen att samstimmighetsregeln bara behover foreligga ap-
proximativt har tolkats pé olika sétt — frdn 99 procent till 75 procent —
men Wicksell trodde uppenbarligen att beslutsprincipen skulle kunna
tillampas. Logiken ar enkel: det som var och en tycker ar bra ar var och
en villig att betala for:

sa snart en allmin uppgift kan glidja sig at ett tillrackligt allmant intresse,
kommer medel och organ for dess uppfyllande aldrig att saknas (Wicksell,
1987:53).

Samstidmmighetsprincipen har tva forutsittningar som Wicksell nog-
grant utvecklade. For det forsta maste varje budgetbeslut kunna isole-
ras sa att inkomst- och utgiftsbeslutet tas i samma omrdstning. For det
andra kréver principen att inte politisk och social réttvisa blandas
samman, dvs den Overgripande fordelningen av inkomster och for-
mogenhet maste vara accepterad som réttvis.

Wicksell var inte omedveten om faran med en individuell vetoprin-
cip; han skriver:
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Man kommer att tala om eventuella missbruk, om obstruktioner o dyl, som
en minoritet skulle kunna forledas till for att pa ett illojalt satt genomdriva
sina speciella syften (Wicksell, 1987:104).

Wicksell valde att avfirda en liten minoritets blockeringsmakt — ob-
struktion — som ett “fortvivlans vapen”. Nar det galler praktisk till-
lampbarhet kunde inte skillnaden mellan Keynes’ och Wicksells bud-
getmodeller vara storre; samstammighetsregeln kan inte tillimpas pa
grund av de stora transaktionskostnaderna. Man stélls infor ett defini-
tivt val mellan den vinst man kan gora pé att s ménga som mojligt har
inflytande Gver statsbudgeten och de kostnader man far for att fler &n
en majoritet skall na fram till samstimmighet.

Buchanan och Tullock klargor avvagningsfragan mellan kostnader
for kollektiva beslut och den andel som samtycker till beslut i The
Calculus of Consent fran 1962 (figur 6.2).

Figur 7.2: Kostnader fér kollektiva beslut vid olika beslutsregler
(0-100 %)

Extema kostnader
Beslutskostnader

\ E
1
0 55 % 100 %

Andel individer som skall samtycka
till ett kollektivt beslut, procent

Kadlla: Buchanan & Tullock, 1962:71
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Ju lagre beslutsregel som anvénds, desto hogre blir de externa kostna-
derna (E), dvs de negativa effekterna for dem som inte samtycker med
den grupp som bestimmer om det kollektiva beslutet. Ju storre besluts-
regel, desto hogre beslutskostnader (B) pé grund av férhandlingar och
vetorisken. Om man minimerar bada kostnaderna — E + B — blir
resultatet att man bor vélja den vanliga majoritetsregeln.

Mera realistisk dr ansatsen i Lindahls budgetmodell, som relaterar
betalningsvilligheten for kollektiva nyttigheter till ett system av diffe-
rentierade skattepriser, s k Lindahl-priser for kollektiva nyttigheter.

Lindahl

Om man slapper tanken pa samstimmighet som grundvalen for ett
optimalt beslut om méangden av och priset pa kollektiva nyttigheter, hur
skall budgetsituationen da analyseras? I sin avhandling Die Gerechtig-
keit der Besteuerung fran 1919 foreslog Erik Lindahl en budgetmodell
med en kollektiv nyttighet och tva grupper av aktorer, de rika A och de
fattiga B, med olika vérdering av den kollektiva nyttigheten. Om
grupperna dr lika starka politiskt kommer méngden av den kollektiva
nyttigheten att bestimmas optimalt dar uppoffringen for en grupp i
form av skatt dr pd marginalen lika med nyttan med den kollektiva
nyttigheten. Denna abstrakta férhandlingsmodell for att bestimma pris
och kvantitet pé kollektiva nyttigheter skulle konkretiseras i fastighets-,
nérings- och personskatt (S6derstrom & Larsson, 1981).

Lat Y-axeln std for méangden av den kollektiva nyttigheten och
X-axeln for parternas kostnad for den kollektiva nyttigheten efter den
procentandel av kostnaden som de tar pa sig; A:s kostnadsandel mits
frdn 0 mot M, medan B:s kostnadsandel mats fran andra héllet. Figur
7.3 ger da tva reaktionskurvor, AR for A och BS for B, som beskriver
hur efterfrdgan pa den kollektiva nyttigheten minskar i takt med att
priset okar.

Nagonstans under kurvan SPR kommer utbudet av den kollektiva
nyttigheten att bestimmas. Om man befinner sig i punkten Q ar A
intresserad av en storre volym och ocksa beredd att ta pa sig en storre
kostnadsandel. Jimviktspunkten blir P, dar den marginella nyttan av
den kollektiva nyttigheten &r lika med kostnaden for bagge parter.

Lindahls modell kan generaliseras om fler antaganden infors; om
parterna inte ar lika starka kan majoriteten bestimma om ett utbud av
den kollektiva nyttigheten som gynnar den pa minoritetens bekostnad,
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dvs l6sningar ovanfér SPR. Hela statsbudgeten kan analyseras med
samma modell genom att man delar in den i olika delar som svarar mot
bestdmda kollektiva nyttigheter. Om nyttigheten inte dr helt kollektiv
utan direkt gynnar en viss grupp, kan detta analyseras som en kost-
nadseffekt, dvs den gynnade gruppen kan betala mer for att erhélla
nyttigheten. Modellen kan generaliseras till att omfatta fler grupper an
tva.

Figur 7.3: Lindahls budgetprincip

Kadlla: Musgrave & Peacock. 1967:170

Lindahl introducerar begreppet politisk kostnad for att beteckna den
situation dar en majoritet patvingar en minoritet en statsbudget som
den inte 6nskar och den kostnad detta fér med sig for béagge parter.
Den politiska kostnaden bestdms i sista hand av réttvisevarderingar:

Allteftersom de svagare klasserna lyckas ge uttryck for sin kansla av réttvi-
sa, sd okar deras konkreta politiska makt liksom deras férméaga att med
kraft siakerstilla speciella fordelar pa bekostnad av andra (Lindahl,
1919:98).
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Lindahls modell for statsbudgetens bestdmning dr mera realistisk &n
Wicksells, men bada ansatserna bygger pa att man tillimpar en generell
intresseprincip pa den offentliga sektorn som pa den privata:

att priset pa den kollektiva nyttigheten i det stora hela éverensstimmer med
den marginella nyttan for varje intresserad part (Lindahl 1919:98).

Man kan formulera denna budgetansats om det frivilliga utbytet som
grundval for statsbudgeten i en generell modell fér bestimning av pris
och kvantitet i budgeten — Paul Samuelsons rena teori om kollektiva
nyttigheter fran 1954. Antag att vi har tva parter och att de efterfragar
cn och samma kollektiva nyttighet enligt en relation mellan pris och
kvantitet som i figur 7.4.

Figur 7.4: Skdrningspunkten mellan marginalkostnaden for kollektiva
nyttigheter (MC) och parters summerade marginella efter-
fragan (D***)

Kdlla: Samuelson, 1954
Den totala efterfrigan ges da av en vertikal summering av parternas
efterfragekurvor och mingden av den kollektiva varan bestims déar den

totala efterfragan &r lika med den marginella kostnaden. Parternas
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olika priser harleds dérefter, dvs man konsumerar samma kvantitet
men betalar olika priser beroende pé betalningsvilligheten.

Sammanfattning

En kritik av den neoklassiska finansldrans resonemang kring offentlig
resursallokering, inkomstomfordelning samt stabiliseringspolitiken ger
vid handen att dven andra beslutsprinciper dn de ekonomiska maste
anvindas for att man skall forstd budgetbeslut. Musgraves analys av
beslut rorande sociala behov, vérdefulla behov och resursomfordelning
innehaller ett slags residual, majoritetsbeslut i politiska férsamlingar,
som &beropas nar ekonomisk teori inte racker till. Att konstatera att
det finns en vésentlig och kvantitativt omfattande offentlig resursallo-
kering som ytterst bestims genom majoritetsbeslut i politiska forsam-
lingar, sdger ingenting om vilken uppséattning av beslutsprinciper som
anviands for dylika beslut rérande offentlig resursallokering. Om
resursallokering i offentlig ekonomi inte skall foérklaras i enlighet med
beslutsprinciper for resursallokering hérledda ur teorin for s k ”’public
goods” eller s k ”merit goods”, kanske forklaringar kan sokas i teorin
for homo politicus?
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Noter
! Foljande anslag har riknats som kollektiva nyttigheter. Nir samtliga anslag under en
huvudetitel eller undertitel medréaknats anges endast mangden anslag. Urvalet kan givetvis
ifragasittas och den intresserade ldsaren far girna forsoka pa egen hand. Syftet med
tabell 7.1 har varit att pavisa just svarigheterna med att identifiera statsbudgetens

utgiftsposter utifran den kategorisering av nyttigheter som gavs i figur 7.1.

KUNGLIGA HOV- OCH SLOTTSSTATERNA (3 ansl)

11 JUSTITIEDEPARTEMENTET

A Justitiedepartementet m m (8 ansl)

B Polisvasendet (9 ansl)

C Aklagarvisendet (2 ansl)

D Domstolsvasendet m m (6 ansl)

E Kriminalvarden (7 ansl)

G Ovriga myndigheter (7 ansl)

H Diverse (2 ansl: 1 & 5)

SUMMA

I UTRIKESDEPARTEMENTET

A Utrikesdepartementet m m (12 ansl)

B Bidrag t. vissa internat. organisat. (8 ansl)
SUMMA

IV FORSVARSDEPARTEMENTET (samtliga 64 ansl)
\% SOCIALDEPARTEMENTET

A Socialdepartementet m m (4 ansl: 1-4)

B Administr. av socialf6rsakr. m m (2 ansl: 1-2)
E Halso- & sjukvard m m (15 ansl: 1-10,16,17,20,23)
SUMMA

VI KOMMUNIKATIONSDEPARTEMENTET
A Kommunikationsdepartementet m m (3 ansl)
B Vigvisende (2 ansl: 1 & 9)

H Telekommunikationer (1 ansl)

SUMMA

VII FINANSDEPARTEMENTET

A Finansdepartementet m m (4 ansl)

B Skatte- och indrivningsvdsen (4 ansl: 1-3,5)
SUMMA

VIII UTBILDNINGSDEPARTEMENTET

A Utbildningsdepartementet m m (3 ansl)
B Skolvasendet (3 ansl: 1,2.4)

D Hogskola och forskning (2 ansl: 1,2)
SUMMA

TUSENTAL KR

33575

91147
5783 436
287 013

1 526 848
1895175
25 851

17 890

9 627 360

1101071
317 005

1 418 076

26 447 132

86 187
51693
449 152

587 032

28 190
42 830
12 000

83 020

73 265
1 923 506

1 996 771

55 084
296 334
99 872

451 290
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IX JORDBRUKSDEPARTEMENTET

A Jordbruksdepartementet m m (4 ansl)

F Service och kontroll (12 ansl: 1-12)

H Miljovard (7 ansl: 1-7)

SUMMA

X ARBETSMARKNADSDEPARTEMENTET (0 ansl)
X1 BOSTADSDEPARTEMENTET (0 ansl)

XII INDUSTRIDEPARTEMENTET (0 ansl)

XIIT CIVILDEPARTEMENTET

A Civildepartementet m m (4 ansl)

B Rationalis. & revision, statist. m m (8 ansl: 1—=8)
C Statlig lokalforsorjning (2 ansl)

D Statlig personalpolitik m m (3 ansl: 1-3)

E Liansstyrelserna m m (1 ansl)

SUMMA

X1V RIKSDAGEN OCHDESS MYNDIGHETER (14 ansl)

SUMMA TOTALT
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28 102
92 095
288 400

408 597

230 989
800 547
209 450
67 910

2 147 466

3456 362

470 353

44 979 568



8. Homo politicus

Det existerar ingen enhetlig teori om den offentliga budgeten baserad
pa homo politicus. Tvirtom finns det tre skilda budgetmodeller som
kan harledas fran tre olika teorier om homo politicus: en rationell
beslutsmodell, den marginalistiska eller inkrementalistiska beslutsmo-
dellen om begrinsad rationalitet och den irrationella ’garbage can’-
modellen. En fjarde mera praktisk modell, programbudgeteringsmo-
dellen, dr normativ till sin art da den foresprakar rationalitet. I detta
kapitel skissar vi huvuddragen i dessa fyra modeller.

Budgeten som det offentliga intresset (Weber)

Max Weber lanserade en modell for den offentliga forvaltningens
struktur som skulle garantera rationalitet och tillvarata det offentliga
intresset — byrdkrati (Weber, 1920, 1964). Byrakrati dr ett besvarligt
begrepp, eftersom det ges olika betydelse i olika sammanhang. For
Weber var byrékrati en uppsittning regler for styrning av organisatio-
ner riktade mot godtycke, oklara roller och tvetydiga uppgifter.

Weber konstaterade ur ett historiskt perspektiv att det ofta hiande att
det offentliga hushallet férvandlades till ett privat hushall f6r dem som
innehade den politiska makten eller auktoriteten. Varje auktoritets-
struktur hade enligt Weber inslag av egenintresse. De som hade fatt till
uppgift att forvalta det offentliga hushéllets resurser tenderade att
anvianda dessa for egna syften. Den traditionella auktoriteten anviander
ofta vanan eller sedvdnjan som ett argument fOr att bevara olika sar-
intressens fordelar medan den karismatiska auktoritetsstrukturen kén-
netecknas av svérigheten att skilja mellan offentliga och privata in-
tressen.

I Webers idealtypiska modell 6ver byrékratin — legal auktoritet —
skulle malen om rationalitet och det gemensamma bésta byggas in i en
fast institution. Den offentliga forvaltningen skulle struktureras pa
foljande satt:
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(1) Langtgaende arbetsfordelning och preciserade kompetensomra-
den.

(2) Klar beslutshierarki: 6ver- och underordning.

(3) Kall som motivation.

Om dessa kriterier uppfylldes skulle forestéllningen om ett rationellt
offentligt hushall bli verklighet.

Webers byrakratimodell har stimulerat en omfattande organisations-
teoretisk forskning om hur offentlig administration fungerar. Teorin om
att byrakrati bor kdnneteckna offentlig forvaltning eller det offentliga
hushallet eller budgeten darfor att det leder till rationalitet och det
gemensamma bésta har kritiserats utifrdn olika utgangspunkter. Dels
har man i den policyinriktade litteraturen hdvdat att den weberska
modellen inte ar realistisk, dvs den tillimpas endast i undantagsfall.
Verkligheten &r i stdllet mer lik de avarter som Weber identifierade
som hot mot den byrékratiska idealtypen: tjanstemannastyre, dar am-
betsmannen inte bara genomfoér de mal som politikerna skall faststélla
utan dven tar dver bestimmandet av mélen och korporatism, dvs att
den offentliga sektorn delas upp i mer eller mindre skilda policysekto-
rer dér olika slag av egenintresse gor sig géllande (Page, 1985). I den
organisationsteoretiska litteraturen har man ifragasatt om en byrakra-
tiskt strukturerad offentlig forvaltning verkligen leder till rationalitet.
Det finns en risk for rigiditet och ineffektivitet i en byrakratisk struktur,
speciellt om omgivningen é&r instabil och féranderlig (Mintzberg, 1979).

Inkrementalismen (Wildavsky)

Inkrementalismen dr en beslutsteori om den politiskt administrativa
processen. Den utvecklades av Simon (1947), March och Simon (1958)
samt Lindblom (1959; 1965) till en generell beslutsteori genom kritik av
den ekonomiska teorins rationella beslutsmodeller (Axelsson, 1981).
Foéljande principer kdnnetecknar den inkrementella modellen:

(1) Budgetering ar en beslutsprocess inom ett avgransat socialt sy-
stem, budgetsystemet, som omfattar riksdag, regering och myn-
digheterna.

(2) Detsociala system som budgetering utgor bestér av klart identifi-
erade roller: kravstéllare och anslagsbeviljare.

(3) Budgetering ar allokering av resurser till utgiftsposter/expenser.

(4) Budgetering som beslutsprocess ar ej rationell utan inkrementell.
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Med "inkrementet’” avses den arliga forandringen i budgeten, som kan
vara positiv eller negativ. Inkrementalismen forutsdger att de arliga
forandringarna kommer att vara sma, eller enbart 5—10 procent. Res-
terande del av budgeten — basen — &r fast fran ar till ar och blir inte
foremal for forandringar eller 6verviagningar. Den inkrementella bud-
getteorin forsoker i kvantitativa budgetmodeller identifiera de besluts-
regler som styr den marginella tillvdxten i utgifterna for olika program
eller for statsbudgeten som helhet. Inkrementalismen gor géllande att
de arliga fordndringarna dr marginella samt att férdndringstakten ten-
derar att vara stabil eller densamma ar fran ar. Budgetens inkrementel-
la inriktning forklaras med en beslutsteori om begrinsad rationalitet.

Teorin om inkrementalismen var den allmént accepterade budgetteo-
rin fram till ungefar 1980. Den har givits olika utformning hos skilda
forfattare. Utgangspunkten ar den klassiska ekonomiska beslutsteorin
och dess rationalitetspostulat. Lat oss kort skissera denna i dess moder-
na variant (Harsanyi, 1977; Raiffa, 1970). En aktor handlar rationellt
om och endast om:

(1) aktoren har fullstindig kunskap om alla handlingsalternativ;

(2) aktoren kan gora en sannolikhetsbeddmning av vilka resultat som
olika handlingsalternativ ger upphov till;

(3) aktoren kan virdera de olika resultaten i en konsistent preferens-
ordning;

(4) aktoren viljer det alternativ som ger storsta férvantade vérdet,
sannolikhet multiplicerat med virde.

Denna beslutsmodell kan inte appliceras p& budgetsystemet och dess
aktorer. Varken kravstillare eller anslagsbeviljare kdnner till samtliga
alternativ och dessas konsekvenser. De organiserade kollektiv som
fungerar som aktorer redovisar inte konsistenta viarderingar och till-
lampar inte maximeringsstrategier. Det finns olika begrdnsningar som
gor att den rationella beslutsmodellen — synoptisk beslutsstrategi — inte
passar in pa budgetering. Wildavsky betonar informationsbegransning-
arna:

. inkrementalismen och andra sddana mekanismer for att forenkla och
sprida beslut, dr oundvikliga svar pa resursallokeringens extrema kom-
plexitet — ett problem som har forvérrats i takt med att de statliga utgifterna
okat under de senaste decennierna. Nar regeringar satt igang sa manga nya
atgardsprogram och gor sa mycket mer inom ramen for gamla, sa har det
blivit allt viktigare att forenkla budgetkalkylerna (Wildavsky, 1969:216—
217, oversittning).
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Inkrementalismen foérklaras med komplexitet och begransningar i till-
ganglig information. Sharkansky pekar pé ytterligare en faktor, kon-
fliktminimering. Okad specialisering och fokusering pd mindre 6k-
ningar eller nedskirningar innehaller starka konflikthimmande nor-
mer, vilket underlattar ett accepterande av att de utsedda experterna”
i olika kommittéer fattar beslut pa basis av begridnsade 6verviaganden
(Sharkansky, 1969:200).

Inkrementalismen 4r en teori om politisk budgetering sdsom resurs-
allokering under icke marknadsméssiga former. Denna typ av bud-
getering &r en politisk-administrativ process, som styrs av rollprinciper
och regler om skillnaden mellan bas och inkrement. Budgeten &r resul-
tatet av ett strategiskt spel mellan dem som stéller krav — myndigheten
— och dem som beviljar anslag — regering och riksdag. I detta spel
mellan forbrukare (fackdepartementens myndigheter) och vaktare (fi-
nansdepartementet) soker de forra finna argument fér nya program
eller hogre utgiftsnivaer medan de senare skall bevaka helheten, finans-
ieringen och skatteeffekterna.

En intressant beslutsteori om det strategiska spelet i budgetprocessen
har redovisats av C. Lindblom, som tar fasta just pa begrinsad rationa-
litet. Lindblom jamfér en rationell beslutsmodell och en inkrementell
beslutsmodell pa f6ljande sétt nar det giller budgetprocessen som ett
policysystem, dar olika kollektiva aktorer interagerar:

Omfattande rationalitet

Begrinsade policyjamforelser

(a) Att klargora virden eller mal
ar en sjilvstindig och nddvéndig
uppgift infor en empirisk prov-
ning av alternativa handlingslin-
jer.

(b) Policyformuleringen bestims
darfor genom mal-medel-analys:
maélen identifieras, dérefter soks
medlen for deras forverkligande.
(c) Den ’basta” policyn dr den
som medfér de mest andamalsen-

liga medlen for att n& de 6nskade
malen.
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(1) Maélformulering och empirisk
provning &r inte atskilda utan na-
ra forbundna foreteelser i besluts-
processen.

(2) Eftersom mal och medel inte
ar tydligt avgransade blir i regel
analysen begridnsad och icke &n-
damalsenlig.

(3) Den basta” policyn ar den
som alla direkt kan enas om.



Omfattande rationalitet

Begriansade policyjamforelser

(d) Analysen ar omfattande. Var-
je viktig och relevant faktor tas
med i berdkningen.

(4) Begransad analys:
* Mojliga sociala resultat som kan
vara viktiga forbises.

* Alternativ policy forbises.
* Viktiga viarden forbises.

(e) Stor tillit till en teoretisk ram.  (5) En serie av jamforelser redu-

cerar eller eliminerar teorin.

Killa: Lindblom, 1959 (éversiittning).

Wildavskys teori

Wildavsky har utvecklat en speciell beslutsteori for budgetbeslut ge-
nom en tillimpning av inkrementalismen pa offentlig resursallokering.
Budgetbeslut bestér av tva slags beslut: anslagsframstdllan och anslags-
beslut (Wildavsky, 1964; 1986; 1988). Anslagsframstillan och anslags-
beslut har enligt Wildavsky foljande egenskaper:

(1)  Forenkling och specialisering: man analyserar programmens olika
komponenter, undviker jdmférelser mellan programmen och tar
fasta pa ett fatal indikatorer pa programbeteende och program-
resultat.

(2) Erfarenhetsmdssig provning: man later programmen vara i kraft
en langre tid i syfte att ackumulera ett omfattande och sikert
material for utvdrdering dar man véger olika slags resultat mot
varandra.

(3) Satisfiering och fragmentering: man suboptimerar en viss mal-
funktion i relation till ett program i stéllet for att efterstridva en
maximering av malfunktionen, dvs man noéjer sig med lokalt
maximum i stillet fér globalt maximum.

(4) Marginell fordelningstakt och sekventiell process: man utformar
budgetbeslut med smérre forandringar — att forsvara basen och
erhélla en rittvis del i den marginella férandringen.

Teorin kan forefalla attraktiv, men grundfragan ar sjalvfallet vilken typ
av bevis som finns for att resursallokeringsbeslut i offentlig ekonomi
bekréftar Wildavskys inkrementella beslutsteori, dvs kdnnetecknas av
egenskaperna (1) — (4). Teorin har endast utvecklats for budgetbeslut
och endast anvénts for att beskriva budgetprocessen. Hur skattebeslut
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skall beskrivas har ddremot inte diskuterats mera ingéende i den in-
krementalistiska traditionen.

Det ar ocksa fallet att stodet for inkrementalismens analys av budget-
beslut ar av tva skilda slag: mjukdatastudier av budgetprocessen pa
nationell niva och harddatastudier av budgetprocessen pé olika nivaer
av den offentliga ekonomin. Mjukdataanalysen tycks framfér allt ge
beldgg for det strategiska spelet kring den offentliga resursallokerings-
processen, for fordelningen av roller mellan olika intressenter samt nir
det giller spelet mellan politiker, administratérer och organiserade
intressegrupper. Den ger dock inte besked om i vilken utstrdckning
som budgetbeslut bekraftar teorins beslutsprinciper. Harddatastudier-
na ger besked just pa denna punkt.

I modeller dver anslagsframstéllan och anslagsbeslut har Wildavsky
tillsammans med O. A. Davis och M. A. H. Dempster (1971) preciserat
ndgra nyckelprinciper i den inkrementella beslutsteorin:

(1)  Principen om marginalism: Petitabeslut innebir alltid en margi-
nell 6kning av tidigare ars anslag eller petita; anslagsbeslut base-
ras alltid pa en marginell forandring i forhallande till foregédende
ars anslag eller i forhallande till petita.

(2) Principen om en rattvis andel: Petitabeslut gors alltid pé basis av
ett antagande om en konstant forandring i forhéllande till tidiga-
re ars anslag och anslagsbeslut baseras pa en konstant férandring
av petita eller foregdende ars anslag. Petitabeslut och anslagsbe-
slut uppvisar konstant férédndring om de 6ver ett tidsintervall ar
antingen kontinuerligt positivt marginella eller negativt marginel-
la.

(3) Principen om basens existens: Petitabeslut och anslagsbeslut utgar
frén existensen av en Over ett tidsintervall identifierbar bas.

De kvantitativa modeller som Wildavsky, Davis och Dempster (WDD)
utarbetat for analys av den nationella budgetprocessen i USA, ir
samtliga enkla, linjara, stokastiska modeller. Den enkelhet som kéinne-
tecknar WDDs modeller — de ar samtliga en-relationsmodeller med en
eller ett fatal predeterminerade variabler — &r i och for sig tilltalande.
Enkelhet &dr generellt ett vasentligt kriterium i varje modellbyggnad.
Kan vi identifiera en bas och ett inkrement om vi provar modellen pa
data fran den svenska statsbudgeten? Ar inkrementalismen i sérskilt
hog grad giltig for anslag till transfereringar beroende pa den inbyggda
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automatiken i dessa anslag? I nista avsnitt analyserar vi statsbudgeten,
anslagen till ndgra myndigheter samt ett par transfereringar.

Inkrementalismen prévad pa svenska data

I syfte att testa och faststélla vad inkrementalismen utsdger om svenska
resursallokeringsbeslut och méjligen om resursomférdelningsbeslut tar
vi fasta pa de ekvationer som enligt WDD beskriver budgetprocessen.
A ena sidan identifieras tre modeller for bestimningen av anslagsfram-
stillningar (AF). AF kan vara en funktion av foregdende ars anslag
genom en enkel procenttillsats. Eller ocksa kan AF bero av foregédende
ars anslag samt skillnaden mellan féregadende &rs AF och det érets
anslag — en slags forvantan om hur AF vanligen behandlas. Slutligen
kan érets AF vara en funktion av foregédende ars AF.

P& motsvarande satt kan enkla modeller for bestimningen av anslag
formuleras. Man kan lata arets anslag vara en funktion av arets AF.
Eller ocksd kan anslaget bero av AF plus differensen mellan fore-
gaende ars anslag och AF - ett beaktande av det forflutna. Slutligen
skulle arets anslag kunna vara bestdmt av foregdende ars anslag.

Om verkligheten beskrevs med dessa modeller (1) — (6), hur skulle
den da se ut for att man skall kunna pastd att budgetbeslut fattas i
enlighet med principen om marginalism, principen om réttvis andel och
principen om basens existens? Den inkrementella beslutsteorin be-
krédftas om en uppskattning av modellernas funktionsuttryck eller re-
gressionsparametrar som skattar sambandet mellan beroende och obe-
roende variabel 6ver tiden ger som resultat:

(a) marginell 6kning eller minskning mellan tvé &r;
(b) konstant fordndring Over ett tidsintervall;
(c) existensen av en ofordandrad bas Over ett tidsintervall.

Pa basis av given petita- och anslagsstatistik skall modellernas okdnda
strukturparametrar skattas. Det &r viktigt att modellernas specifikation
ar s& korrekt som mdjlig. Lika vésentligt dr det att parameterskatt-
ningen utfors pa ett tillforlitligt satt, dvs att en lamplig metod tillampas.

En nyckelhypotes i WDDs analys ar att petita- och anslagsmodeller-
na periodvis dr konstanta, dvs att modellernas strukturparametrar ar
konstanta under en given tidsperiod varefter en férandring intraffar,
vilken f6ljs av en period av ytterligare stabilitet osv. Antagandet att
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strukturparametrarna varierar over tiden férdndrar modellspecifikatio-
nen. Det sitt pa vilket WDD provar sin hypotes om stegvis stabilitet
med ett fatal strukturférandringar &r av tvivelaktigt virde. Av WDD
betraktas resultatet avden empiriska provningen som tillfredsstallande,
men den &r egentligen det enda empiriska stod som foreligger for den
inkrementella beslutsteorin om offentlig resursallokering, speciellt
budgetering. Kan resultaten av testningen av WDDs ekvationer ifraga-
sattas har det avgorande konsekvenser for provningen av inkrementa-
lismen.

Lat oss forst gora négra enkla parameterskattningar enligt modell
(6), dvs anslag som en funktion av féregdende ars anslag. Vi borjar pa
hogsta aggregerade niva, ndmligen hela statsbudgeten. Det har pé-
pekats att inkrementalismen bekriftas automatiskt i budgetdata pa
aggregerad niva, eftersom 6kningar och nedskérningar tenderar att ta
ut varandra, dvs en falsk bekriftelse. I figur 8.1 bestar data av statsbud-
getens hela utgiftssida, fore 1980 av den s k totalbudgetens utgiftssida. I
diagrammen representerar den brutna kurvan vérden (B) for varje ars
anslag i forhallande till foregdende ars anslag (fasta priser) och de
horisontella linjerna regressionsparametrar () i de fall korrelation kan
pavisas. Om den brutna kurvan vore horisontell, dvs B = B, skulle den
pavisa en helt inkrementalistisk utveckling av statsbudgeten.

Figur 8.1: Statsbudgeten som en funktion av foregdende drs statsbudget,
1964—1986
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Figur 8.1 ger klart besked om att dven om det fanns tecken pa in-
krementell budgetering under t ex 1970-talet sa har andra beslutsprinci-
per nu tagit over. Testet av data for hela statsbudgeten ger inte stod for
de tre principerna. Det gar inte att identifiera en bas, det ar inte fraga
om en marginell 6kning av tidigare &rs anslag eller om en réttvis
fordelning over ett tidsintervall.

I figur 8.2 testas data som harrér fran anslag som kan anses bekosta
en kollektiv nyttighet — allmdnna domstolarna eller motsvarande for
tiden 1965/66—1986/87.

Figur 8.2: Anslag som en funktion av féregdende drs anslag. Allmdnna
domstolarna och motsvarande, 1965 —1986*
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An mindre kan figur 8.2 bekrifta principerna om marginalism eller
rattvis andel, det ar heller inte mgjligt att finna bevis pa négot som
skulle kunna vara en bas. Anslagens storlek beror av andra beslutsprin-
ciper 4n sddana som kan karaktériseras som inkrementalistiska.

Vad giller da for transfereringar? Vi kanner fran kapitel 4 till den
anslagsautomatik som i synnerhet belastar anslag som hor ihop med
transfereringar. Automatiken behover dock inte medfora att anslagen
utvecklas inkrementalistiskt. Anslaget till folkpensioner styrs av demo-
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grafiska faktorer och har en knytning till basbeloppet, men om man
haller dessa bada faktorer konstanta kan andra beslutsprinciper &n
inkrementalistiska gélla. Skatteutjdmningsbidragen till kommunerna
styrs av regler for hur hog skattesats kommuner bor ha i férhallande till
varandra, i sin tur ett resultat av demografiska faktorer och lokala
inkomststrukturer.

Figur 8.3: Anslag som en funktion av féregdende drs anslag. Folk-
pensioner per miljon huvudférmadner, 1965—1986
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Om man som i figur 8.3 héller konstant for demografiska faktorer och
indexreglering hittas inga bevis for inkrementalism. Sarskilt 1980-talet
verkar i stéllet vittna om plotsliga nedskérningar f6ljda av kompensa-
tioner till denna kategori av forménstagare. Tre av “’topparna’ i figur
8.3 motsvaras av budgetaren 1975/76, 1978/79 och 1981/82 — budgetar
fore valar. Inte heller nér det galler anslag for skatteutjamningsbidrag
till kommunerna (figur 8.4) kan principerna om marginalism, rattvis
andel och existensen av en bas bekriftas. Automatiken verkar séledes
inte inkrementalistiskt. Men lat oss préva en mer sofistikerad metod.

Om modellerna for petita- och anslagsprocesserna karaktériseras av
ndgon typ av strukturell instabilitet torde det vara svért eller omojligt
att pa ett tillfredsstdllande sétt kvantifiera denna strukturvariation ge-
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nom vanlig regressionsmetod, vilket WDD goér. WDD skattar anslags-
och petitamodellerna med en statistisk inferensansats, som inte &r
sarskilt anpassad for modeller med tidsvariabla parametrar. Den be-
slutsmodell for budget- och petitabeteende (inkrementalismen), som
baseras p4 WDDs modellanalyser, bor utséttas for fornyad granskning
utifran battre metoder fér modellestimering innan denna teori antas
vara giltig for beslutsmekanismen i offentlig resursallokering.

Figur 8.4: Anslag som en funktion av foregdende drs anslag. Skatteut-
jdmningsbidrag till kommunerna och motsvarande 1964—
1986
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Det ar vasentligt att i strukturanalys av data anvdnda lampliga metoder
for parameterskattning. Den s k Kalman-filtermetoden har allmént
foreslagits som en ldmplig metod for skattning av parametrar i struktu-
rellt tidsvariabla modeller (Briannds m fl, 1981; Westlund & Lane,
1983). Med Kalman-filtrering gor vi en strukturanalys utifrdin WDDs
modeller for petita- och anslagsbeteende pa data. Parallellt utfors dven
WDD:s ansats for parameterestimation i syfte att géra en jaimférande
analys av hur resultaten av de tvd metoderna skiljer sig at och vilka
konsekvenser dessa skillnader har foér provningen av inkrementalis-
men.
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Data frin UHAs och SOs verksamhetsomraden har anvints for tiden
1946—1980. Dataunderlaget har hdmtats dels ur RRVs Budgetredovis-
ning (anslag), dels ur Budgetpropositionen eller motsvarande (AF),
Dataserierna har deflaterats med konsumentprisindex. I syfte att géra
data for olika tidsperioder jamforbara har data aggregerats beroende
pa organisationsférandringar. Resultaten av den jamférande analysen
mellan den av WDD anvidnda metoden och Kalman-filtermetoden
sammanfattas i figurerna 8.5—8.8.

Den brutna kurvan () representerar resultatet av parameterestima-
tion vid tillimpning av Kalman-filtrering. Figurerna visar att regres-
sionsanalysens resultat i nigon man ansluter sig till den strukturvariabi-
litet som skattas via Kalman-filter.

Figur 8.5: Strukturparameter i ekvation avseende "’ Anslag som en funk-
tion av foregdende drs anslag” (ekv 6). Myndigheten UHA
eller motsvarande 1946—1979
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Figur 8.6: Strukturparameter i ekvation avseende *’Anslag som en funk-
6). Hogskolan
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Figur 8.7: Strukturparameter i ekvation avseende "’ Anslag som en funk-

tion av petita’ (ekv 4). Forskningsraden 1950—1979
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Figur 8.8: Strukturparameter i ekvation avseende ” Petita som en funk-
tion av tidigare drs anslag” (ekv 1). Myndigheten SO
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Fragan om den inkrementella beslutsteorin ar riktig for budgetbeslut
kan nér det géller data sammanfattade i figurerna 8.5—8.8 preciseras
till i vilken utstrdckning som data ger stod for att dessa budgetbeslut
uppfyller de tre specificerade nyckelprinciperna i Wildavskys bud-
getteori: principen om marginalism, principen om en rittvis andel samt
principen om existensen av en bas.

(1) Marginalism: Vad giller SO och UHA stoder data inte giltig-
heten for denna princip som utséger att anslags- och petitabeslut inne-
bir en smérre férdndring jimfért med foregdende ars anslag eller
petita. Figurerna 8.5 och 8.7 uppvisar fordndringar som knappast kan
tolkas som smairre. Att budgetbeslut ibland bekréaftar principen om
marginalism ar inget stdd for att principen skulle vara generellt giltig.
En dylik generalisering innebér ett forbiseende av existensen av andra
beslutsprinciper som inte innebdr marginalism. Man undviker ddrmed
ocksa att klargdra nér principen om marginalism géller samt nér sa inte
ar fallet.

(2) Rarvis andel: Det finns tidsintervall dar data kan séagas ge beladgg
for den princip som séger att anslags- och petitabeslut tenderar att
uppvisa en konstant férdndring 6ver ett tidsintervall. Mest idgonfallan-
de i figurerna 8.5 och 8.8 ar dock att data indikerar att en helt annan
beslutsprincip tillimpas. Inte heller figurerna 8.6 och 8.7 kan tas som
entydigt stod for principen om en réttvis andel. Uppenbart dr att denna
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princip ibland bekréaftas av data, t ex under 1950-talet i figur 8.5 och
under 1960-talet i figur 8.7, men en generalisering innebér att man
bortser fran att data under vissa tidsintervall pekar pa att andra be-
slutsprinciper tillimpas.

(3) Existensen av en bas: Denna princip utsdger att anslags- och
petitabeslut kretsar kring en bas som ligger fast dver ett tidsintervall.
Det &r svart, for att inte sdga omojligt, att identifiera en sadan bas i
figur 8.5 for perioden 1960—1980 och for figur 8.7 for tiden fran och
med slutet av 1950-talet. Figur 8.6 antyder att en bas kan identifieras,
men att den varierar pa olika nivaer for olika tidsintervall. Figur 8.8
antyder att petitastéllare har olika idéer om vad en bas skulle vara vid
olika tidpunkter. Principen missleder mer &n vad den upplyser. Under
vissa tidsintervall tycks anslags- och petitabesluten kretsa kring en bas;
under andra tidsintervall &r inte en bas identifierbar. Det maste vara
vasentligt att klargora ndr denna princip tillimpas och nar nagon annan
princip anvénds.

Sammanfattning

Den inkrementella beslutsteorin provad pa data hamtade fran den
svenska statsbudgeten genom WDD-modellen utvecklad i Kalman-
filtermetoden séger oss tva saker. For det forsta ar det svart att be-
kréfta principerna om marginalism, rattvis férdelning och basens exi-
stens oavsett vilken tidsperiod det géller och oberoende av aggrege-
ringsniva eller utgiftsslag. Under kortare tidsperioder kan ibland en bas
identifieras och data indikerar ibland moénster som kan tydas som att
beslutsprinciperna om marginalism och réttvis andel tillimpas. En
sadan tolkning av resultaten galler i sa fall endast forflutna tidsperio-
der. For det andra ger namligen 1980-talets data monster som klart
motsdger den inkrementella beslutsteorin.

Det bor papekas att det i offentlig budgetering skulle kunna finnas
ett rationellt inslag av kostnadsanalys genom forekomsten av budget-
formler. Basen for ett anslag i budgetprocessen kan i stor utstrackning
bygga pa rationella kostnadsanalyser, gjorda med varierande grad av
sofistikation i frdga om budgetformler eller kostnadsindikatorer. I Mei-
singers State Budgeting for Higher Education: The Uses of Formula
(1976) visas att grundproblemen i budgetering for hogre utbildning i
stor utstrackning kan rora de budgetformler med vilka anslagen, speci-
ellt basen, genereras. Budgeteringen kan identifiera en bas darfor att
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de budgetformler med vilka dess olika sidor genereras &r rationella
kostnadsanalyser av det offentliga atagandet, dvs existensen av en bas
behover inte bero av osidkerhet eller risk for hog konfliktniva.

Den inkrementella beslutsteorin har ifragasatts fran tva olika hall.
Den klassiska rationella beslutsansatsen har férnyats i programbud-
geteringsteorin, medan kritiken mot just den klassiska beslutsteorin
forts ett steg ldngre i garbage can-modellen.

Budgeten som programeffektivitet (Novick, Schick)

I programbudgeteringsansatsen dr det inte, som i den keynesianska
modellen, 6vergripande samhillsekonomisk effektivitet som &r malet
for budgeten. Statsbudgeten skall i stéllet byggas upp pa ett sddant sitt
att man nar programeffektivitet och programproduktivitet. Den ses
inte, som i den klassiska teorin om det offentliga hushéllet, som ett
redskap nar det giller ansvarighets- och noggrannhetsfragor. Dess
grundenheter ar inte utgiftsslag utan mdl/ som operationaliseras i en
programindelning och som skall uppfyllas genom prestationer. Pro-
grambudgeteringsansatsen forkastar expensbudgeteringsansatsen som
enbart beaktar kostnadsslag for att i stéllet betona de verksamhetsmal
som de olika utgifterna skall befraimja. Darvid erhalls en budgetmodell:
effektivitetsmodellen.

Det kan vara pa sin plats att kort berdra begreppen effektivitet och
produktivitet, som ofta sammanblandas. Vanligen gors distinktionen pa
s& sitt att med effektivitet avses maluppfyllelse medan produktivitet
avser relationen mellan prestation och insatta resurser.

Figur 8.9: Effektivitet och produktivitet
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Tva klassiska texter om programbudgetering dr D. Novicks Program
Budgeting (1965) och A. Schicks The Road to PPB: The Stages of
Budget Reform (1966). Den beskrivning av programbudgetering som
framlaggs i dessa texter &r inte speciellt kdrnfull. Nagra huvudpunkter
kan dock slas fast betriffande detta system for planering, program-
mering och budgetering (PPBS):

(1) PPBS ir inte en deskriptiv budgetteori, utan PPBS handlar om
hur allokering av resurser bor ga till inom offentliga institutioner.

(2) PPBS éir en teori om hur planering, programmering, budgetering
och resultatkontroll kan integreras i ett enda informationssystem,
pa vars grundval den offentliga resursallokeringen skall 4ga rum.

(3) PPBS ar som normativ teori om offentlig resursallokering mer en
samling rekommendationer dn en strukturerad uppséttning far-
diga forestéllningar.

Vad som ar nodvandigt for Wildavsky — budgetbeslutens inkrementella
egenskaper — framstar for en programansats som tillfilliga brister som
kan reformeras bort:

Av tradition har budgeteringen definierat sin uppgift som att identifiera den
existerande basen och de foreslagna avvikelserna fran denna - Vi befinner
oss har; vart gar vi harifran?”’ PPB definierar budgetens uppgift i termer av
mal och syften: —""Vart vill vi? Hur gor vi for att komma dit?” Beslutsmiljon
ar under traditionella omstandigheter inkrementell; i PPB dr den dnda-
malsinriktad. Sadana skillnader leder sakerligen till olika budgetresultat
(Schick, 1966:257, 6versattning).

Hur skall d& ett budgetsystem som bygger pa utgiftsslag kunna om-
vandlas till ett budgetsystem med programstruktur? Det har framhallits
att det dr nodvindigt med en omfattande analys av forvaltningens
organisation och arbetsformer for att den skall kunna ges en passande
programstruktur. Ett 6verordnat mal identifieras och indelas i under-
ordnade maél eller delmal som far utgéra “huvudprogram”. Det 6ver-
ordnade malet kan t ex vara ’’sidkerhet och skydd fér medborgare och
deras egendom”. Ett delmél och huvudprogram, som ocksa ir ett
medel for att uppné det 6verordnade malet, kan da vara att kon-
trollera och reducera brottsligheten”, och ett annat delméal och huvud-
program “‘trafiksdkerhet”. Darefter sker en fortsatt nedbrytning i pro-
gram och delprogram tills det dr mojligt att identifiera matbara egen-
skaper hos programelementen, som i praktiken dr identiska med de
aktiviteter férvaltningen bedriver (Lyden & Miller, 1972).
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Programmen skall resultera i prestationer som kan métas och det ar
pa programmen och inte pa expensslagen som man skall budgetera,
aven om budgeten bor vara uppstilld s& att dven kostnadernas for-
delning pa ansvarsomraden framgar. En anslagsframstallning bor inne-
halla alternativ i frdga om prestationer och kostnader for att kunna
fungera som ett prioriteringsunderlag for statsmakterna. En svarighet
med att utveckla ett budgetsystem med programstruktur ligger i att
aktiviteter som syftar till att uppfylla ett visst mal ofta ar spridda pé
flera myndigheter, vilka dessutom sysslar med verksamhet som kan
knytas till andra mél. Det ar darféor som programbudgeteringen som
den tillampats inte har inneburit en programindelning av hela den
offentliga forvaltningen, utan bara ett inférande av programstrukturer
myndighetsvis.

Wildavsky har i Budgeting (1975; 1986) anfort en rad argument mot
inférandet av programbudgetering. I sin ursprungliga form framfoérdes
programbudgeteringsansatsen med stora ansprak, vilka sedan nar det
kom till praktiska reformforsok ofta urvattnades. Utmérkande for pro-
grambudgetering dr den holistiska ansatsen. Enskilda program skall
jamforas med varandra i syfte att klarlagga vilket som béast framjar
gemensamma mal. Wildavsky kritiserar helhetsanspraket, att kunna
jamfora de olika budgetprogrammen med varandra i ett heltaickande
utvarderingssystem. Programbudgetering skulle vara detsamma som en
mangd simultanekvationer fOr regeringens ingripanden i sambhallet.
Om man kunde identifiera mal, finna kvantitativa matt pa dessa, speci-
ficera alternativa vagar till méluppfyllelse med olika insatser av resur-
ser samt rangordna malen efter grad av 6nskvardhet, da skulle man i
praktiken ha l6st tidens sociala problem.

Vidare menar Wildavsky att den kvantitativa ansatsen ar orealistisk,
eftersom den stéller orealistiska krav p& att mata mal, medel och
resultat:

...PPBS skulle (1) definiera programmal sa specifikt att de kan analyseras;
(2) ange en tidshorisont for malforverkligande; (3) mita programeffektivi-
teten genom “’indikatorer’”” som avsléjar hur saker och ting forflyter; (4)
utveckla och jamfora alternativa satt for att forverkliga mélen (Wildavsky,
1975:297, Oversittn.).

Wildavsky framhaller att PPB-system har provats i flera omgangar men
aldrig har visat sig fungera. Enligt programbudgeteringsfilosofin skall
det nya budgetsystemet leda till decentralisering, men Wildavsky hév-
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dar att PPB-system leder till en centralisering av beslutsfattandet som
ar oforenligt med en demokratisk styrelseform. Helhetsansatsen i for-
ening med den kvantitativa ansatsen gar ut pa att alla program skall
jamforas, men det resulterar i en konfliktnivd som &ar oacceptabel.
Slutsatsen dr att PPB-system ar tekniskt omdjliga att forverkliga darfor
att de stdller krav pa en kognitiv forméaga som Overstiger vad ménni-
skor, dven med hjilp av datamaskiner, kan prestera (Wildavsky, 1975:
364).

PPB-system kan enligt Wildavsky inte inféras utan att det politiska
systemet forandras. Den institutionella ordning i vilken den inkremen-
tella budgetprocessen dger rum maste dndras pa ett sitt som omintetgor
fordelningen av roller i budgetsystemet, vilket skulle férindra den
politiska konstitutionen (Wildavsky, 1975). Det verkar som om pro-
grambudgeteringsansatsen forutsitter att det inte rdder nagon tvekan
om vilka de riatta malen och medlen dr. M. White (1972) opponerar sig
liksom Wildavsky mot antagandet att beslutsfattare kan besitta sddana
kunskaper, men papekar dessutom att det finns nagot som heter poli-
tik. PPBS tycks ha glomt bort att politiskt ansvariga inte bara har olika
kunskaper utan att skilda politiska uppfattningar kan leda till stora
konflikter nar det giller nedbrytningen i delmal.

I den svenska programbudgeteringsfilosofin har hela ansatsen be-
traktats som ett viktigt steg mot béttre budgetering genom att alternativ
uppmirksammas och utgifter relateras till andamal. S& har uttryckte
finansministern det ar 1972:

Jag vill da forst konstatera att programbudgetering alltmer kommit att
anvidndas som en sammanfattande bendmning pa en rad olika atgarder och
reformer som berér planering, budgetering, uppf6ljning m m. Dessa syftar
gemensamt till att skapa forutsattningar for att traffa mer medvetna val, 6ka
rationaliteten i beslutsfattandet och didrmed framja en battre hushallning
med knappa resurser (Statsverkspropositionen, 1972).

Har ar programbudgetering ett sétt att 6ka rationaliteten i besluts-
fattandet och att verka for mer av planering och uppféljning. Samtidigt
sdgs inte programbudgetering vara ett definitivt instrument for rationell
budgetering eller ett slags formel som skall koordinera planering, bud-
getering och uppféljning. Annorlunda dr tonen i RRVs resonemang
kring programbudgetering dir man méter mera av den rationella bud-
getfilosofin. PPB-tinkandet sades besta av:
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Kunskap om och styrning mot statsmakternas 6vergripande mal f6r myn-
digheten.

Kunskaper om mal och medel pa olika nivéaer; som medel betraktas ocksa
lagstiftning och utfardande av anvisningar.

Forlangt tidsperspektiv i planeringen; styrning av verksamheten mot upp-
satta mal genom i princip samordnad planering pa kort och lang sikt.
Kunskap om myndighetens intressenter — malgrupper, personal etc.
Bedomning av alternativa mal och medel som ger mojlighet till politiskt
relevanta avvégningar.

Totalbedomning vid sidan av marginella bedémningar.

Klarlaggande av den totala kostnadsbilden oavsett varifrdn resurserna
tas; bruttoredovisning i kostnadstermer. Skapande av kostnadsmedvetan-
de pa alla nivéer.

Skapande av handlingsprogram som kan f6ljas upp séavil betréffande
kostnader som produktionsresultat och nyttoeffekter.
Befogenhetsdelegering genom en internbudget med utgangspunkt fran
anslag i programtermer.

Beaktande och redovisning i mojlig man av samhallsekonomiska konse-
kvenser (RRV: Handledning i verksamhetsplanering, 1974).

*

*

*

*

*

*

*

Men hur kan en myndighet eller ett departement eller ens riksdagen
med sin finansmakt na upp till dessa enorma ambitioner? Ar malen
alltid klara och kdnner man verkligen till alla mal och medel? Finns det
nigon sidker planering pa lang sikt eller ens pa kort sikt? Vilka ar
egentligen en myndighets intressenter — de som hor av sig eller den
tysta majoriteten? Vem kan identifiera samtliga alternativa medel och
hela mingden relevanta mal? Om det ar svart att gora en totalbe-
domning sé dr det niastan omojligt att fa fram marginella 6verviaganden.
Hur miter man produktionsresultat i offentlig sektor?

Fragelistan kan goras ldngre. Programbudgetering kan vara en rimlig
uppsattning rekommendationer eller ett slags teori om ett rationellt och
kvantitativt budgeterande — ett slags simultanekvationer for offentliga
program. I det forsta fallet ar programbudgetering héllbar som ett slags
etisk filosofi for budgetering dir det ouppnaeliga idealtillstdndet inne-
bér ett uppfyllande av alla rekommendationer. 1 det andra fallet ar
programbudgeteringsfilosofin knappast héllbar.

Fragan ar om inte ocksé programbudgeteringen utvecklad i s k noll-
bas-budgetering bygger pa forestédllningar som ar orealistiska. I denna
budgeteringsmodell skall myndigheten utgé fran nollbasen, vilket inne-
bar minsta meningsfulla verksamhet eller det som omfattas av lagstift-
ningen men ingenting darutdver. Dérefter levereras flera alternativ som
medfoér en pabyggnad pa nollbasen nar det géller méluppfyllelse och
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kostnader; for samtliga alternativ anges vad som ytterligare kan uppnas
och till vilka kostnader detta kan ske. Ett eller ett par alternativ
innebdr en expansion jamfort med den aktuella nivan. Alternativen
rangordnas av den myndigheten frdn nollbasen och uppét. Politikerna
skall sedan kunna vilja niva utifran rangordningarna och alternativens
aktivitets- och kostnadsbeskrivningar.

Det nya statliga programbudgettinkandet — tredriga budgetramar —
innehdller flera drag hidmtade fran nollbas-budgeteringen. De skall
knyta samman planering, budgetering och utvirdering i nigon slags
kvantitativ information. Problemet giller den rackvidd detta kan ha
inom den statliga sektorn. Forsoksverksamheten gillde bara myndig-
heternas forvaltningsanslag och fragan dr om &ven sakanslagen kan
inlemmas och hur mycket tid och arbete detta kostar. Ett annat pro-
blem &r statsmakternas insyn i myndigheternas verksamhet, ndgot som
snarare tredrsfaktorn dn nollbasfaktorn kan utgora ett hot mot. M6j-
ligen kan mera seriost utforda produktivitets- och effektivitetsanalyser
efter statskontorets metoder ersitta den arliga kontrollen, men en i
framtiden generellt tillimpad tredrsbudgetering kommer att stélla stora
krav pa sadana analyser (RRV 1987:1661).

Det enda som med sdkerhet kan konstateras dr att programbud-
getering i vilken form det &n ma vara fridga om maste férenas med
produktivitets- och effektivitetsanalyser i offentlig sektor. Fragorna
kring dylika studier &r m&nga och debatten tycks fortsatta med samma
intensitet. Tre informativa publikationer nir det géller just effektivitet
och produktivitet i offentlig sektor ar Aterkommande kostnads- och
prestationsjamférelser (Jonsson, 1984), Statlig tjdnsteproduktion (Stats-
kontoret, 1985) samt Management i férvaltning. Effektivitet och for-
nyelse (Pihlgren, 1985).

Planering och budgetering

Ar det mojligt att inféra ett rationellt budgetsystem med planeringsin-
riktning? Inkrementalisterna sager nej —i alla fall inte utan omfattande
fordndringar av de offentliga institutionerna. Felet ligger i att pro-
grambudgetering forbiser vasentliga skillnader mellan olika funktioner
i den offentliga forvaltningen. Budgetering sker inom ett avgrédnsat
system i den organisation som utgdr den offentliga foérvaltningen. And-
ra system ar orienterade mot andra funktioner som planering, upp-
foljning och kontroll. Skulle budgetsystemet omvandlas till ett totalt
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system for planering, programmering, kontroll, utvardering och styr-
ning skulle budgetsystemet vara lika med det politiska systemet.

Programbudgetering &r mindre en budgetteori och mer ett antal
maximer om hur beslut i offentlig forvaltning kan géras mer rationella:
(1) Klargor dandamalen! (2) Analysera alternativen! (3) Skilj mellan mal
och aktivitet! (4) Folj upp med utvdrdering av resultaten! och (5)
Klargor olika resultats tidsldngd! Inkrementalismen fornekar inte gil-
tigheten i dessa maximer, utan betonar att de endast i begrdnsad
utstrackning kan institutionaliseras utan negativa effekter.

Allvarligare ar att programbudgeteringsansatsen inte klart skiljer
mellan budgetsystemet och det politiska systemet. Budgetsystemet ar
en del av det politiska systemet med speciella allokeringsfunktioner.
Skulle budgetsystemet bli ett generellt planerings-, styrnings- och upp-
foljningssystem, innebar det att alla grenar av den offentliga forvalt-
ningen blev understéillda en enda monolitisk budgetavdelning. Bud-
getering ar en funktion i den offentliga forvaltningen vid sidan av
planering, styrning, uppféljning och kontroll. Programbudgeteringsan-
satsen klargor inte det karakteristiska for politisk budgetering.

Inkrementalismen och programbudgeteringsansatsen dr bada inrik-
tade pa begransad rationaliet. Den forra dr en empirisk teori som
beskriver hur budgetering gar till samt aberopar ett par teoretiska
principer som forklarar data. Den senare dr en normativ teori som
anger riktlinjer for hur allokeringen av offentliga medel skulle kunna
fordandras mot Overgripande rationalitet. Medan inkrementalismen ar
en vil utvecklad deskriptiv teori med en rad forgreningar, ar pro-
gramansatsen ett forsok att med administrativa grepp inféra nya former
for praktisk budgetering. Programbudgetering kan fungera som en
normativ modell i budgetforskningen endast om denna budgeterings-
form utvecklas i langt storre utstrackning. Det &terstar annu att visa hur
man skulle kunna méta resultatet av olika programinsatser samt hur
olika program kan jamforas pa en sddan basis.

Vad som forenar inkrementalismen och programbudgeteringsidén ar
en identisk analys av den faktiska verkligheten. Vad som skiljer dem at
ar forklaringen av det existerande. For inkrementalismen dr budgetsys-
temets egenskaper nodvandiga och oférdnderliga, medan de for an-
hidngarna av en programbudgetering &r tillfilliga och forénderliga. I
bédgge teorierna framstar nuvarande budgetpraxis som irrationell eller
pa sin hojd partiellt rationell i motsats till totalt rationell. En anhdngare
av programbudgetering skriver:
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Med fad undantag varken uppmuntrar eller stoder den nuvarande bud-
getstrukturen en rationell syn pa framtiden. Den fornekar visserligen inte
mdjligheterna till planering ... men den misslyckas med att organisera
resursallokeringsproblem pa ett sitt som framjar planeringsperspektivet. P&
samma sétt misslyckas den med att organisera kostnadsinformationen med
en metod som tillater att man relaterar krav till mal. Det ar darfor knappast
forvanande att en viss andel av de exekutiva och legislativa besluten i
budgetfragor mera liknar improvisation én overlagda reflexioner (Novick,
1965:4).

En inkrementalist som Wildavsky beskriver budgetering pa samma
satt:

... de typiska dragen hos en programbudget dr precis de motsatta i for-
héllande till vad som utmérker traditionell budgetering. Federal budgete-
ring dr inkrementell snarare an allomfattande, berdknas i bitar snarare an
som en helhet samt tonar ned konsekvenserna av olika policy snarare én att
betona dessa (Wildavsky, 1975:329).

Medan béda teorierna i det stora hela dr 6verens om hur budgetering
faktiskt gér till finns i tolkningen och forklaringen av fakta motsatta
pastaenden. Dock, inkrementalismen har inte samma giltighet i den
internationella debatten som tidigare. Offentlig budgetering sker inte
langre stabilt, linjart och marginalistiskt. Hur ser en ny budgetansats
ut?

Wildavsky foreslar en ny analys av systemet for nationell budgetering
1 USA i The New Politics of the Budgetary Process (1988). Man kanske
inte sorjer Over att daliga teorier elimineras sa ldnge verkligheten finns
kvar att forklara med en ny elegant modell, men hur skall man hantera
forlusten av en begriplig verklighet? Problemet for Wildavsky ar att
forklara varfor budgetallokering forfallit och att de inkrementella be-
slutsreglerna ersatts av ett moras av standigt budgeterande, valdsamma
underskott och nagot s& bisarrt som Gramm-Rudman-Hollings ned-
skdrningsprincip. Vilken beslutsmodell forklarar bést ett budgetsystem
som préglas av resursbrist och osdkerhet?

Budgetallokering i den federala beslutsprocessen har i Wildavskys
nya analys blivit sa kaotisk att den enda beslutsmodell som verkar
kunna komma i fraga ar dens k garbage can-modellen, soptunnemodel-
len: 16sningar soker problem, ledarskap &r tur och deltagandet i be-
slutsprocesser flytande. Statsbudgeten utmérks nu av helt andra egen-
skaper 4n dem som var kdnnetecknande f6r inkrementell budgetering.
En stor andel av anslagen ligger utanfér budgeten, budgeten innehaller
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anslag — “entitlements” — som &r svara att paverka, sjilva basen ifriga-
sétts i grunden medan man genom olika knep lyckas komma 6verens
om de arliga nedskirningarna — i sista stund. I vilken utstrackning ar
denna nya teori om budgetallokering som organiserat kaos relevant for
en analys av den svenska statsbudgeten?

Budgeten som myt (Olsen)

Om somliga ser en offentlig budget som ett instrument for rationalitet i
det kollektiva handlandet finns en beslutsteori som hdvdar motsatsen —
garbage can-modellen. Denna modell av irrationella beslut utvecklades
som en drastisk kritik av den klassiska ekonomiska beslutsteorin med
dess ideal om en nyttomaximering. Garbage can-teorin lanserades
forsta gdngen 1972, utvecklades i arbetet Ambiguity and Choice fran
1976 och har forts vidare i den s k nya institutionalismen (Cohen,
March & Olsen, 1972; March & Olsen, 1976; March & Olsen, 1984).
En tidig variant p& temat finns emellertid i Johan P. Olsens teori om
den kommunala budgeten som myt (Olsen, 1970). Se dven resone-
manget hos Jacobsson, B. 1988 och Czarniawska-Joerges, B. & Jacobs-
son, B. 1989.

En irrationell beslutsmodell innehéller fyra antaganden: Besluts-
fattarna (1) har ej fullstindig kunskap om handlingsalternativen och
omgivningen, (2) har ej konsistenta malfunktioner; (3) kan inte be-
doma sannolikheten for att alternativa medelsuppséttningar uppfyller
bestimda mal samt (4) tillampar olika beslutsregler i en beslutsprocess
dar deltagarna kommer och gar (March, 1981).

Enligt garbage can-modellen ar avstdndet mellan en rationell be-
slutsmodell och de faktiska offentliga beslutsprocesserna stort. Termen
“garbage can’ har att gora med att forfattarna till Ambiguity and
Choice valde att likna beslutssituationer vid soptunnor:

Antag att vi betraktar en valsituation som en soptunna i vilken olika
problem och ldsningar sldngs av deltagarna. Blandningen av skrdp i en
enskild tunna beror delvis pa de etiketter som sitts pa de olika tunnorna;
men det beror ocksa pa vilket skrap som produceras f6r 6gonblicket och pa
den hastighet med vilken skrdpet samlas ihop och foérs bort fran scenen
(Cohen, March & Olsen, 1972:26, Gversattning).

Olika tradar i modern forvaltningsteori leder fram till denna tes om
byrékrati som kaos (Lundquist, 1985). Det bor pdpekas att carbage
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can-modellen inte ar helt utvecklad; snarare ror det sig om teorifrag-
ment eller hypoteser om att beslutsprocesser inom offentlig férvaltning
bestér av (a) problem, (b) losningar, (c) deltagare och (d) beslutsmoj-
ligheter. Fragan ar hur dessa fyra komponenter skall kombineras.
Garbage can-modellen och dess teser ar sldende och intressanta. Pa-
stdendet att ’myndigheter har I6sningar men saknar problem” &r para-
doxalt nog for att leda till att uppméarksamhet har fokuserats pa Olsens
teori om budgeten som myt. I en studie av den norska maktutredningen
Politisk organisering (1978) gor Olsen en intressant empirisk tillimp-
ning av garbage can-modellen pa det norska samhillet.

En provning av tesen att budgetering ar kaos kan ldggas upp sa att
man klart skiljer mellan en starkare och en svagare version av garbage
can-modellen. Mer precist uttryckt bor man skilja mellan: (1) Garbage
can-processer dr typiska for offentlig budgetering och (2) Garbage
can-processer kan upptrida inom nagra myndigheter vid nagon tid-
punkt. Punkt (2) innebdr en svag tes om budgetering som kaos. Men
aven den svaga tesen dr vésentlig genom att den skapar begrepp for hur
budgetering kan réka in i en garbage can-process.

Man kan fa ett perspektiv pa den starka tesen i garbage can-modellen
genom att relatera den till andra beslutsmodeller. Runo Axelsson
papekar i Rationell Administration (1981) att garbage can-modellen
kan ses som en extrem variant av J.D. Thompsons mera grundldggande
kategorier for organisationsanalys — se Thompsons Organizations in
Action (1967). Beslutsfattande i organisationer innehaller en preferens-
funktion eller mal och virderingar samt en teknologifunktion eller
kunskap om medel. Medelteknologin kan vara mer eller mindre siker
och preferenserna mer eller mindre tydliga. En kombination av dessa
tvad dimensioner i organisatoriskt beslutsfattande ger f6ljande figur:

Figur 8.10: Beslutssituationer i organisationer

Klara mal eller Diffusa mal eller
varderingar varderingar
Séker kunskap om
teknologi eller 1 2
medel
Osaker kunskap om
teknologi eller 3 4
medel
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Medan en rationell beslutsmodell lampar sig for situationen 1 och
delvis 3 &r garbage can-modellen avsedd att identifiera situationen 4,
dvs oklara mal och osédker teknologi. I en rationell beslutsmodell kan
man arbeta med en enkel beslutsregel dven i situationer dir medlen
bara med viss sannolikhet leder till malen, men osidkerheten far inte
vara sa stor att en tillordning av sannolikhetstal blir godtycklig. Axels-
son argumenterar fOr att samtliga beslutsprocesser kan férekomma
inom den offentliga sektorn, vilket dven giller for budgetprocessens
olika delar. Man kan empiriskt underséka om beslutsprocesser inom
offentlig férvaltning vanligen uppvisar oklara malséttningar, osidker
teknologi och flytande deltagande. Om sa ar fallet, kan man gora négot
at det? Vilka ar de normativa implikationerna av garbage can-modellen
for vasentliga fragor rorande ansvarighet i offentlig resursallokering
och resursomfoérdelning?

Kan man finna exempel i verkligheten pa en garbage can-process?
Det finns ingen standarduppséttning av indikatorer pa férekomsten av
en garbage can-process, men man bor leta efter tecken pa olika slags
instabilitet. Lat oss titta pa anslagen for socialstyrelsen under en langre
tid (tabell 8.1).

Man ser i data Over anslagen till socialstyrelsen kraftiga arliga va-
riationer. Of6rutsidgbarheten innehaller bade kraftiga arliga 6kningar
och minskningar — en osdkerhet om myndighetens roll. Socialstyrelsen,
som i borjan av 1970-talet var en miktig organisation med ca 1 000
anstillda och med betydande befogenheter inom landets sjukvardspoli-
tik, utsattes for kraftig kritik i slutet av 1970-talet och bérjan av 1980-
talet. Hela myndigheten ifrdgasattes och anslagen skars ned liksom
befogenheterna gentemot landstingen och sjukvardshuvudminnen i
1982 éars sjukvardsreform. Personalomsittningen 6kade i takt med att
myndighetens mal och medel blev osékrare.
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Tabell 8.1: Anvisade medel och nettoutgifter for socialstyrelsen, tusental

kronor

Budgetar Anvisade Fasta Arlig procentuell

medel priser tillvaxt
1970/71 34 200 82 798 7,5
1971/72 35 645 80 094 - 33
1972/73 42 510 90 248 12,7
1973/74 46 922 93 280 34
1974/75 51 102 92 392 - 1,0
1975/76 58 612 96 416 4,4
1976/77 74 470 111 332 15,4
1977/78 79 858 107 009 -39
1978/79 94 898 115 585 8,0
1979/80 98 638 112 250 - 29
1980/81 105 148 105 148 - 63
1981/82 124 626 111 166 5,7
1982/83 125 578 103 225 - 7,1
1983/84 117 587 88 677 - 14,1
1984/85 125 900 87 878 - 09
1985/86 133 977 87 085 - 09
1986/87 149 629 93 368 7,2

Kadlla: RRV, Statsbudgetens utfall.

Sammanfattning

Budgetteorier som hirleds frdn homo politicus fokuserar rationaliteten
i beslutsprocessen. Vi har behandlat fyra olika teorier eller ansatser:
Webers idealtyp om byrakrati, olika former av programbudgetering,
den marginalistiska beslutsmodellen med begransad rationalitet ut-
vecklad i Wildavskys version av inkrementalism samt Marchs irratio-
nella garbage can-modell.

Ingen av teorierna kan pa ett heltackande satt forklara den svenska
statsbudgetens anslagsutveckling eller identifiera samtliga de bakom-
liggande budgetbesluten. Ibland kan négon av teorierna hjilpa oss
forstd vilken typ av beslutsmekanism som tillimpas av en enstaka
myndighet eller for ett enskilt program i ett begrinsat tidsintervall.
Kanske kravs en kombination av modeller som fokuserar rationalitet
och modeller som utgar frdn ekonomiskt beslutsteori. I nasta kapitel
behandlas négra public choice-modeller.
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Noter

Figur 8.1.

De beteendeekvationer, som enligt Wildavsky antas beskriva petitaprocessen,
ar féljande:

Xp = oy Yiq T o€y (1)
Xy = 0z Yoy + e (Yoo — Xpy) + €y (2
eller

X = Qgy Xy t €y (€)

dar x, och y, betecknar petita och anslag vid tiden t, respektive, o; betecknar
strukturparametrar, och ¢, en stokastisk felterm, representerande faktiska bris-
ter i modellspecifikationen, datafel, etc.

Modellen (1) motsvarar salunda ett petitabeteende dar petita, x,, dimensio-
neras som en funktion av narmast féregdende anslag, y,,. Vid (2) beaktas
savél tidigare ars anslag, y,,, som skillnaden mellan féregdende petita och
anslag, y,,—X.,, nar petita, x,, bestdmmes. Slutligen tages i (3) endast hansyn
till foregéende petita, x,,, dvs anslagens storlek antages ej direkt paverka
petitabesluten. P4 motsvarande satt formulerar WDD féljande alternativa enk-
la, linjara beteendemodeller for anslagsbeviljning.

Yi=Bu X + py (4)
Vi = Bar X + Baz (Yea = Xp1) + pa ®)
och

Vi = Bar Vi1 + Ba (6)

I anslagsmodellen (4—6) motsvarar B; strukturparametrar och p,;, stokastiska
feltermer. Hypoteserna ar i (4) att anslag bestams huvudsakligen av petita, i (5)
att anslagsbeslut ett visst &r &ven tar hansyn till féregaende &rs skillnad mellan
anslag och petita, samt slutligen i (6) att anslagsbesluten i férsta hand relate-
ras till féregende &rs anslag.

Figur 8.5.

En nyckelhypotes i WDDs analys ar att petita- och anslagsrelationerna ar
periodvis konstanta, dvs att modellernas strukturparametrar o; och g, &r kon-
stanta under en given tidsperiod varefter en férandring intraffar, viket foljes av
ytterligare en periods stabilitet, etc. Detta antagande, att strukturparametrarna
i ndgon mening &r tidsvariabla, férandrar modellspecifikationen.

Antag att strukturmodellen bestar av en linjar beteenderelation:

Vi =Xt g 7
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dar y, ar en beroende variabel, X', = (X, X, ---, Xoy) DEtECKNAr en sekvens med
m oberoende variabler, (i ekv (1) &rm = 1,i(2) & m = 2, etc), &', = (ayy, A, -
o) ar en vektor med de m respektive strukturparametrarna, samt ¢, betecknar
en slumpmassig restterm. Resttermen €, antages vara normalférdelad med
forvantat varde E ¢, = 0 och konstant, andlig varians. Var ¢, = 2. Strukturpara-
metrarna antages salunda variera med tiden. Ett relativt generellt antagande
rérande denna tidsméssiga variabilitet kan foérenklat sammanfattas i féljande
parametermodell:

=+ (8)
Kalman-filtermetoden &r salunda rekursiv till sin struktur, vilket gér den at-
traktiv for praktisk tillampning. Givet de grundantaganden, som redovisats
ovan, kannetecknas den vidare av teoretiskt mycket goda egenskaper. Vid
tilampning av metoden kraves emellertid initialt vissa a priori specifikationer,
namligen (i) 72, (i) Q, (iii) I', samt (iv) oy Metodens teoretiska egenskaper
paverkas naturligtvis av mdjligheten att tillfredsstallande specificera dessa
storheter. En pataglig robusthet mot specifikation av varianselementen 72 och
Q foreligger emellertid. daremot bor transitionerna i Iy och initialparametrarna
oy Specificeras med stor omsorg. Det ar har oftast lampligt att kvantitativt
estimera dessa prelimindra storheter pa basis av foreliggande data rérande de
studerade processerna.
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9. Homo economicus

Med hjilp av s k public choice-teori redovisas hdr nagra modeller som
kan bidra till forstaelsen av budgetering. Public choice-skolan ar ett
forsok att forklara offentligt beslutsfattande med ekonomisk besluts-
teori. Dessa modeller utmérks av att en rationell beslutsteori kombi-
neras med antagandet om att de offentliga aktorerna (politikerna,
byrékraterna och viljarna) handlar utifran egenintresset (Mueller,
1979).

Budgeten som ineffektivitet (Niskanen)

Det ar inte n6dvéndigt att vara anhédngare av en irrationell beslutsteori
for att komma fram till hypotesen att statsbudgeten har allvarliga
grundldggande brister. Budgeten behdver inte vara en myt for att man
skall kunna filla omdomet att den inte dr bra. Styrkan i William
Niskanens Bureaucracy and Representative Government (1971) ar att
den utifran en rationell beslutsmodell om budgetprocessens tvé aktorer
— politikerna pa efterfragesidan och tjanstemannen pa utbudssidan —
hérleder att statsbudgeten alltid blir for stor, vilket resulterar i sam-
hillsekonomisk ineffektivitet.
Myndigheter har tva typiska drag enligt Niskanen:

Myndigheter specialiserar sig pa utbudet av sadana tjanster som nagon
kollektiv organisation vill 6ka utdver vad som erbjuds pa marknaden och
som organisationen inte dr beredd att sluta ett avtal om med en vinstmaxi-
merande organisation (Niskanen, 1971:20, dversattning).

En myndighet har alltsé tva karakteristiska drag: dels ar den publik och
inte privat, dels har den monopol pa allokering av en viss vara eller
tjanst till samhillet, fér vilken den erhaller anslag via en budget.
Myndigheter aterfinns pa alla offentliga forvaltningsnivéer, pa nationell
niva saval som regional och lokal niva. Politiker pa olika nivéer inom
den offentliga sektorn utgor bestillare av en viss méingd varor eller
tjanster som myndigheten skall férse samhéllet med. Genom budgeten
efterfragas en vara eller tjanst som myndigheten producerar i enlighet
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med en kostnadsfunktion. Niskanens teori har foljande bestandsdelar:

(1) Politikernas efterfragekurva: B = aQ - % Q* (B = myndighetens
anslag eller budget, Q = méangd nyttigheter).

(2) Myndigheternas kostnadskurva: TC = cQ + dQ? (TC = myndig-
hetens totalkostnad).

(3) Myndighetens motivation &r anslagsmaximering.

(4) Politikernas motivation &r att forse samhéllet med visst program
som bestar av en mangd varor eller tjanster, enligt villkoret B =
TC.

(5) Villkor for interaktionen mellan politiker och myndighet ar att
myndigheten har full information om béde marginella kostnader
och totalkostnad medan politikerna endast kdnner den totala
kostnaden.

Politikernas marginella efterfrigan D = a — bQ och marginalkostnaden
MC = ¢ + 2dQ erhalls genom derivering av kurvorna B och TC. I figur
9.1 aterges en enkel Niskanen-modell. Diagrammet illustrerar dels den
totala kostnaden (TC) och den totala efterfragan eller politikernas
budget, dels den marginella kostnaden (MC) och den marginella vérde-
ringen av nyttan med en viss kvantitet (D). (Figur 9.1.)

Figur 9.1: Niskanens budgetmaximeringsmodell

B TC D
TC

LY
|
o
o

Kdlla: Niskanen, 1971

Myndigheten soker maximera produktionen givet restriktionen B=TC.
Myndigheten kan fa politikerna eller samhillet att g& med péa pro-
duktionen av en kvantitet som ar storre 4n den samhéllsekonomiskt
bista 16sningen som i stillet nds d& marginalkostnaden MC ér lika med
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den samhalleliga marginalnyttan D. Niskanens tes ar att i forhéllande
till den kollektiva organisationens efterfrdgan ar alla myndigheter for
stora. Badde budgeten och myndighetens produktion ar storre dn den
niva som maximerar viardet av nyttigheten for politikerna (Niskanen,
1971: 49-50).

Niskanens modell 6ver byrakratins sitt att fungerai ett resursalloke-
ringsperspektiv innebdr en kritik av Webers antagande att en starkt
institutionaliserad forvaltningsetik leder till effektivitet. Aven om myn-
digheten fungerar vél och allokerar sina varor eller tjdnster effektivt
(myndighetseffektivitet) leder budgetprocessen till samhdllsekonomisk
ineffektivitet. Det kan dessutom vara s& att myndigheten sjélv inte
fordelar sitt anslag effektivt utan hade kunnat né en ldgre kostnadsniva
vid en alternativ fordelning (myndighetsineffektivitet). Genom att for-
sOka maita produktivitetsutvecklingen for myndigheter kan man at-
minstone konstatera att prestationsutvecklingen inte f6ljt utvecklingen
av myndigheternas forbrukning av anslagsmedel. Tabell 9.1 visar stats-
kontorets skattning av produktivitetsutvecklingen inom olika myndig-
hetsomraden mellan 1960 och 1980:

Tabell 9.1: Produktivitetsutveckling inom olika myndighetsomrdden i
femarsintervaller, drlig procentuell fordndring

Myndighetsomrade 1960—65 1965—70 1970—75 1975—80 1960—80
Arbetsmarknadsverket -1,9 -7,4 -35 +19 -2,8
Bostadsverket +5,0 -0,6 + 6,6 +2,0 +3,2
Domstolsvisendet -5,4 =09 + 13 428 -0,6
Kriminalvéardsverket -5,6 -6,0 -11,0 +0,3 -5,6
Kronofogdemyndigheten - —4,1 -49 +3]1 -2,0
Lantbruksverket -5,0 -1,6 + 0,6 +1,1 -1,3
Lantmateriet —-4,0 +0,3 -29 425 -1,1
Polisen - -1,8 - 6,2 +3,6 -1,5
Forsakringsvédsendet -1,0 -2,6 - 48 0,2 -2.4
Skatteforvaltningen -29 -7,1 - 64 451 =29
Tullverket +5,0 +5,2 - 43 44,1 +2,4
Samtliga -2,0 =33 - 52 425 -2,0

Kalla: Statskontoret 1985:110.

I produktivitetsmitningar av offentliga tjénster forsoker man skatta
prestationen i form av kvantitet arbete givet en viss kostnad for insatsen
av resurser. Statskontoret identifierade tva huvudsakliga felkallor vid
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métningar av prestationernas utveckling 6ver tiden: dver- eller under-
skattning av prestationerna samt felaktiga vikter for sammanvégning av
prestationer pa ett satt som rimligt svarar mot deras relativa betydelse.
I statskontorets skattning foreligger en negativ produktivitetsutveckling
pé arliga 2 procent (tabell 9.1), men fordndringen i den arliga pro-
duktivitetsutvecklingen varierar. Svarigheten med dessa matningar ar
att ratt skatta kvalitetsforbéttringar i prestationerna.

Poingen med Niskanens analys ar emellertid att den pavisar att
oaktat om myndigheten allokerar sina resurser effektivt blir inte slutre-
sultatet for samhallet effektivt i betydelsen att den marginella kostna-
den for myndighetens utbud ér lika med samhillets marginella véarde-
ring av detta utbud (samhadllsekonomisk effektivitet). Vi kan alltsa inte
utesluta mojligheten till en kombination av myndighetseffektivitet och
samhillsineffektivitet. Enligt Niskanen ar det typiskt for offentlig bud-
getering att den maste leda till samhéllsekonomisk ineffektivitet.

Niskanen forutsatter att myndigheternas totalkostnader accelererar
med stigande kvantitet nyttigheter. Vi kan studera nadgra myndigheters
anslagsutveckling 6ver tiden och jamfoéra dessa med det departement
som myndigheten lamnar sina anslagsframstallningar till, hela statsbud-
geten eller relatera dem till ett tillvixtmatt som BNP. En sddan analys
ger oss en antydan om hur myndigheternas totalkostnader utvecklas i
forhallande till omgivningen. I tabell 9.2 redovisas anslagens tillvaxt
under femarsperioder i procent for sex myndigheter och motsvarande
matt for departement, statsbudget och BNP. Statskontoret och riks-
revisionsverket hor sedan budgetaret 1983/84 till civildepartementet,
men jamfors i tabellen med finansdepartementet och budgetdeparte-
mentet eftersom de tidigare sorterat under dessa.

Fragan ar om de olika tillvaxttalen for dessa myndigheter kan tas
som ett slags belagg for teorin om budgetmaximerande byrdkrater
(Lane, 1977); det finns exempel pa negativ anslagstillvixt for samtliga
myndigheter utom UHA (tidigare universitetskanslersimbetet) och
rikspolisstyrelsen. Inte heller har ndgon myndighet genomgéende hog-
re tillviixt 4n statsbudgeten eller BNP. En myndighet - UHA/UKA —
har genomgéende vuxit snabbare dn det departement myndigheten
tillhor. Det finns saledes inga tecken pa accelererande totalkostnader
over tiden eller i forhallande till omgivningen. Ett test av hur kostna-
derna utvecklas i forhallande till stigande kvantitet skulle krava stan-
dardiserade matt for produktionen av den typiska nyttigheten for varje
myndighet dver ett storre kvantitetsintervall.
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Tabell 9.2: Tillvixten under femdrsperioder i procent for sex myndig-
heters anslag jamfort med det egna departementet, statsbud-
geten och BNP, 1980 drs priser

1965-69 1970-74 1975-79 1980-86

BNP 17,2 11,1 6,3 5,0
Statsbudgeten 17,9 28,7 29,3 7.2
Utbi(dninquepartementet 43,5 - 32 14,9 -15,8
UHA/UKA 122,7 19,3 94,0 27,6
SO 62,5 9,9 8.0 -16,0
Justitiedepartementet 66,3 -23 8.6 27.5
Rikspolisstyrelsen - 69,3 2.2 96,0
Kriminalvardsstyrelsen 83.9 22,1 2,6 ~-23
Finansdepartementet 25,2 -27,0 1,7 -5.8
Statskontoret 4,1 11,2 9,6 -17,1
RRV 94.8 23,9 - 0,7 -13.4

Niskanen foreslar nagra atgarder som skulle leda till att offentlig resurs-
allokering av nyttigheter blir samhéllsekonomiskt effektiv: konkurrens
mellan myndigheter om att fa tillhandahalla en viss vara eller tjanst,
privata initiativ for att tillhandahélla nyttigheter i enlighet med kriteriet
pa samhillsekonomisk effektivitet, anvindandet av privata organisatio-
ner for att tillhandahalla offentliga nyttigheter samt en forstarkning av
kontrollapparaten. Enligt Niskanen skulle sdidana reformer leda till att
myndigheternas informationsfordel forsvinner samt att politikerna kan
urskilja nar den marginella nyttan av att 6ka den offentliga resursallo-
keringen med en enhet motsvarar den marginella kostnaden fér samma
enhet. Ar dessa reformforslag realistiska?

Man kan nog sla fast att Niskanens reformforslag inte gar att tillampa
i nadgon storre utstrackning. Samtidigt som man mycket val kan argu-
mentera for inférande av effektivitetsfrimjande mekanismer i offentligt
beslutsfattande ar det siakert sa att just de forslag Niskanen har ar
orealistiska. De skulle resultera i att det som utmérker offentlig bud-
getering forsvinner — att varje myndighet har speciella funktioner, att
tjidnsteman inte kan gora privata vinster, att privata organisationer inte
kan ersitta myndigheter i friga om vissa speciella funktioner beteckna-
de med begreppet kollektiva nyttigheter (“public goods™).

Ernst Jonsson har foreslagit olika matt for att mojliggora upprepade
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jamforelser av regionala eller lokala enheter inom ett och samma
verksamhetsomrade. Information om de aterkommande kostnads- och
prestationsjamforelserna skulle kunna spridas genom att rankinglistor
upprittas och presenteras vid exempelvis konferenser dér foretradare
for enheterna deltar. Jonsson menar dock att det inte riacker med
enbart information for att skapa effektivitetsfrimjande konkurrens; det
maste till en mer aktiv styrning frén tillsynsmyndigheternas sida — t ex
“mordtter’” (beloningar) for enheter som placerar sig hogt pa ranking-
listorna) och “piskor” (kontroll, sanktioner, hardare budgetgransk-
ning) for myndigheter med dalig planering (Jonsson, 1984; 1985).

Det bor framhallas att Niskanens teori inte statt oemotsagd (se t ex
Migue & Belanger, 1974; Breton & Wintrobe, 1975; Miller, 1977,
Wade, 1979; Orzechowski, 1977). Miller & Moe (1983) har havdat att
den anslagsbeviljande organisationen inte behover arbeta med total-
kostnadsbegreppet, utan kan utnyttja ett system med genomsnittsbe-
rakningar eller styckkostnader. Det ar dessutom fraga om en hierarki
av myndigheter dir den ena budgetmaximerande myndigheten kan
vara overordnad den andra och har makten att férdela anslagsmedel
vidare nedét i hierarkin. De kunskaper om forvaltningsstrukturen som
finns i den 6verordnade myndigheten kan bidra till dess budgetmanxi-
mering samtidigt som de verkar hAmmande nér det géller underordna-
de myndigheter.

Man har ocksa pekat pa bristen av empiriskt beliagg (Doel, 1979).
Hur skall man avgéra om en myndighets resursforbrukning ar for stor?
Niskanens teori bygger pa att man kan identifiera inte bara de margi-
nella kostnaderna for ett offentligt program utan ocksé de marginella
fordelarna. Hari ligger den principiella svarigheten i att prova Niska-
nens modell, ty hur kan marginella nyttotillskott identifieras i for-
delningen av offentliga resurser? Anslagen gar till manga olika ex-
penser for att tillhandahalla samhallet ett helhetsprogram. Sambandet
mellan budgetering pa utgiftsposter och resultatet i form av fungerande
program med tillhandahallande av varor eller tjanster ar langtifran klart
eller entydigt.

Kostnadsutfallet for myndigheterna ar nastan alltid storre dn an-
slagstilldelningen. Som namnts i kapitel 3 fir myndigheterna over-
skrida de anvisade beloppen nir det dr friga om forslagsanslag. Vi kan
anta att den summa medel som riksdagen anvisar myndigheter 6ver
budget och tillaiggsbudget inte avspeglar men ligger narmare politiker-
nas preferenser dn det storre belopp som giller myndigheters kost-
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nadsutfall (nettoutgifter) i budgetredovisningen. Och eftersom myndig-
heter Overskrider sina anslag ar den vid budgetarets slut redovisade
nettokostnaden ett béttre uttryck for myndighetens kostnadsutveck-
ling. I figur 9.2 jamfors utvecklingen av de anslagsmedel som anvisats
socialstyrelsen med de nettoutgifter som redovisats vid budgetérets
slut.

Figur 9.2: Anvisade anslagsmedel (A) och redovisade nettoutgifter (U)
for socialstyrelsen, 1980 drs priser
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Socialstyrelsen har tenderat att 6ka sina nettoutgifter i hogre grad 4n de
anvisade medlen under perioder av expansion. Glappet var sérskilt
stort budgetaret 1977/78, d& myndigheten anvisades 107 miljoner kro-
nor men redovisade nettoutgifter p& 127 miljoner kronor. Under perio-
den med negativ anslagstillvixt anpassades ddremot nettoutgifterna
mycket snabbt till denna utveckling.

Man kan ifrdgasitta om myndigheterna sjilva kénner till den margi-
nella kostnaden for att producera en viss nyttighet. Mycket av kritiken
mot den offentliga sektorn har gatt ut pa att 4ven den anslagssokande
forvaltningen saknar kostnadsmedvetenhet. Detta dr knappast mgjligt
att prova pé annat sitt 4n genom att friga myndigheter vilka kostnader
de skulle ha om de hade mojlighet att producera en storre eller mindre
kvantitet nyttigheter dn de rdkar gora for tillfallet.
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Niskanen maste kunna visa att myndigheterna driver fram en storlek
pé sina anslag dir den marginella kostnaden ar hogre an den marginella
efterfragan. Att beldgga efterfragefunktioner for offentliga insatser ar
generellt sett svart, vilket ocksa galler politikers vardering av marginel-
la 6kningar i ett program (Bohm, 1979; 1984). Man kan se pa studier
som jamfort offentlig och privat resursallokering dar en sddan jam-
forelse varit mojlig, vilket ju bara géller for icke kollektiva nyttigheter.
I studier av Borcherding (1977), Kristensen (1982) och Jonsson (1983)
har konstaterats att privat resursallokering ar mer effektiv an offentlig,
men detta ar inte en generell slutsats.

Budgeten som Leviatan (Brennan och Buchanan)

Budgeten &r ett slags input-output-system dar resurser mobiliseras och
sedan forbrukas genom olika offentliga program. Budgetens input-sida
bestar av dess inkomstslag: skatter, avgifter och lan. Teorin fér hur
staten skall bygga upp statsbudgetens inkomstsida finns i skatteteorins
regler om generell beskattning — proportionell, regressiv och progressiv
- kontra avgiftsfinansiering, om skatters incidens och principerna for
lanefinansiering i olika former. Den klassiska skatteteorin bygger pa ett
antagande om att staten ar stdlld mot en given mingd program som
skall bekostas med en rationell inkomststruktur. Man diskuterar inte
hur storleken pa budgeten bestims, utan antar att staten vet denna
storlek. Vidare antar man att staten alltid véljer den finansiella 16sning
som &r den optimala (Musgrave, 1959; Musgrave & Musgrave, 1980;
Stiglitz, 1986).

I The Power to Tux: Analytical Foundations of a Fiscal Constitution
fran 1980 foreslar Geoffrey Brennan och James Buchanan en modell
for hur storleken pa statsbudgetens inkomstsidan bestams utifran ett
antagande om hur staten i verkligheten agerar nar det géller att mobili-
sera resurser. Statsbudgeten betraktas har fran dess inkomstsida som
ett instrument for en resursmaximerande Leviatan till skillnad frdn den
klassiska finansldrans altruistiske allsméaktige valgorare.

Statens skall forse samhéllet med en uppsittning kollektiva nyttig-
heter G. vilka bekostas med en proportion « av de totala inkomsterna:

(1) G=aR 1>a>0

For den enskilde medborgaren finns ett effektivt utbud av kollektiva
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nyttigheter (G*) i forhéllande till medborgarens skattekostnader. Det
ligger saledes i medborgarens intresse att R bestdms sa att

(2) oR =G*

Leviatanmodellen antar att statsmakterna i varje budgetperiod soker
maximera de totala inkomsterna (och dven de totala utgifterna) inom
ramen for de givna beskattningsreglerna:

(3) R = R*(b,r)

dar R* ar den maximala inkomst som statsmakterna kan erhalla utifran
de givna beskattningsreglerna; R* ar en funktion av skattebasen b och
den skattesats r som fér laggas pa denna bas. For den enskilde med-
borgaren giller det att paverka statens bestimning av b och r sé att

“4) R*bn=9"

Staten daremot soker maximera sin egen inkomst Y, den del av R som
inte anvinds for att bekosta G:

) Y=R-G
vilket i kraft av G = aR ger oss:
6) Y= (1-0)R

Statens egen fordel skulle da vara beroende av dels hur mycket skatt
staten kan uppbdéra — vilket beror av b och r — samt hur stor del av
skatteinkomsterna som staten kan avsitta for egen del. Medborgarens
fordel beror av hur pass mycket av den effektiva mangden av kollektiva
nyttigheter som de totala skatteinkomsterna ricker till for att finansiera
med sa litet spill som mojligt.

Statens och individens beteenden kommer att hinga samman vid
bestamningen av statsbudgeten da individen anpassar b till utbudet av
G. Figur 9.3 anger olika mdjliga samband mellan skatteintikter, som
medborgaren kontrollerar genom bl a sin arbetsinsats, och utbudet av
kollektiva nyttigheter som staten bestimmer.

Kurvan NN’ innebir att individerna inte kar sina arbetsinsatser och
dérmed statens skatteinkomster vid 6kat utbud av kollektiva nyttig-
heter. Detta skulle mojliggdra for staten att sdtta G sa lagt som mojligt.
Grafen CC’ avbildar ddremot en reaktionsfunktion mellan medborgar-
na och staten; medborgarna ér till en viss grins beredda att 6ka statens
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skatteintdkter vid 0kat utbud av G. Antag att vi har en situation enligt
figur 9.4 dar linjen OZ innehéller de punkter dar hela skatteinkomsten
anvinds till produktion av kollektiva nyttigheter, dvs R = kostnaderna

for G.

Figur 9.3: Moéjliga samband mellan utgifter for kollektiva nyttigheter

och skatteintikter

Skatteintakter

N\

N'

Utgifter for kollektiva nyttigheter

Kalla: Brennan & Buchanan, 1980:39

Figur 9.4: Skatter och kollektiva utgifter i Leviatanmodellen

QT

- o

-

Kailla: Brennan & Buchanan, 1980:140
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Kurvan QQ betecknar hur skattebasen okar allteftersom kostnaderna
for utbudet av kollektiva nyttigheter 6kar. Kurvan QT star f6r hur
skatteinkomsterna Okar givet att staten anvinder en skattesats r pé
skattebasen B. Staten kommer da att producera mangden L av kol-
lektiva nyttigheter eftersom staten vid just denna mangd maximerar
den andel av skatteinkomsterna som inte bekostar produktionen av G —
staten behaller E — C av de influtna skattemedlen.

Medborgarna ar dock intresserade av att statens skatteintidkter mot-
svaras av lika stora utgifter for produktion av kollektiva nyttigheter.
Nir statens skatteintdkter uppgér till E’, 4r medborgarnas marginella
efterfrigan pa nyttigheter G’. Med samma skattesats r som tidigare
skulle denna storre efterfrdgan orsaka en forskjutning av kurvan QT at
hoger i diagrammet (Q'T’), vilket skulle krava att medborgarna kan
paverka bestimningen av skattebasen fOr att inte drabbas av kraftigt
hojda skatter. Leviatanfallet uppkommer vid denna forskjutning fran
linjen 0Z. En 18sning &r i stallet att medborgarna formar staten att sétta
skattesatsen r i enlighet med deras preferenser — kurvan QT* — vilket
ger mdngden G* som finansieras med sa lite spill som mgjligt av den
resursmaximerande staten.

Statsbudgetens storlek och innehéll kommer alltsa att avspegla tva
krafter som star i konflikt med varandra. A ena sidan medborgarnas
efterfragan pa kollektiva nyttigheter, & den andra statens forsok att
alltid maximera sin “’egen’’ inkomst vid en viss produktion av kollektiva
nyttigheter. Dylika teorier som antar att de offentliga beslutsfattarna
har egna sérintressen vid sidan om den s k offentliga nyttan bemots ofta
med skepsis sdsom alltfor cyniska. Nagon mer omfattande public choi-
ce-inspirerad empirisk forskning finns inte for svenska férhallanden.

Budgeten som asymmetri (Kristensen)

I Ole P. Kristensens Vaeksten i den offentlige sektor (1987) indelas
litteraturen om offentliga sektorns expansion efter tre slag av bestam-
ningsfaktorer: politiska, ekonomiska och institutionella. Den forsta
omfattar viljarpreferenser i form av medianviljarteoremet och parti-
ideologi som ’’politics does matter’; den andra star for en stor miangd
av faktorer, som urbanisering, industrialisering och infrastruktur som
antas pakalla offentliga utgifter (Wagners lag) eller samhallsekonomins
utlandsberoende eller plétsliga externa chocker som t ex krig. Kristen-
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sen ar kritisk mot hypoteser om politiska eller ekonomiska tillvéxt-
faktorer, stundom helt avvisande. I stéllet foreslas att institutionella
faktorer dr de avgorande bestimningsfaktorerna for tillvixten i stat och
kommun.

“Institutionell” stér for sarskilda egenskaper hos den offentliga sek-
torn som kan variera mellan olika politiska system: nationella valproce-
durer, graden av centralisering i det politiska systemet, byrakratins
storlek, forekomsten av privata alternativ till offentlig produktion, samt
skattesystemets struktur och finansieringens utformning. Denna an-
vandning av begreppet institution kan ingd som led i en forsknings-
strategi som syftar till att forklara eller ange orsaker till budgetexpan-
sionen under efterkrigstiden i s k rika lander.

Maingden av institutionella faktorer kan dven omfatta generella stor-
heter som inte varierar mellan olika landers offentliga sektorer. De kan
alltsa inte anvandas for att forsta skillnader i nivéer eller tillvixttakter
mellan olika offentliga ekonomier. Syftet ar da att tolka det gemen-
samma for de rika landerna, namligen den generella 6kningen av den
offentliga budgeten som instrument for resursallokering och resursom-
fordelning pa bekostnad av marknadsmekanismer. Att den offentliga
sektorn triangt ut den privata beror pé en slags Greshams lag: en simre
beslutsmekanism foredras framfor en battre darfor att detta 16nar sig
for var och en aven om alla egentligen har det motsatta intresset.

Asymmetriteorin dr en intressehypotes om hur den offentliga sektorn
fungerar i dessa tre fundamentala delar: beslut, produktion eller imple-
mentering samt finansiering. Tesen dr en variant pa det kollektiva
handlandets logik eller egenintresse kontra allmianintresse (Olson,
1965; 1982). Temat har tre varianter pa den offentliga budgetens asym-
metri att sprida nackdelarna men koncentrera férdelarna.

Beslutsasymmetrin
Budgeten bygger pa beslut som ar kollektiva i den meningen att de
géller for alla individer inom ett visst geografiskt omrdde. Medan
enskilda individer fattar beslut som géller for honom/henne samt berdr
den narmaste omgivningen, forutsiatter budgetbeslut att den enskildes
preferenser aggregeras enligt ndgon valmekanism till ett gruppbeslut
som genomfors i ndgot slags byrakratistruktur.

Beslutet bygger alltsd pa ett kollektivt handlande, som dock inte
behover resultera i kollektiva nyttigheter. Det kollektiva handlandet
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kan gélla semikollektiva eller privata nyttigheter, dvs varor och tjanster
som medfor fordelar for vissa men inte for andra och som man kan
utestdnga individer fran. Har har vi en slags intresseasymmetri: bud-
geten ar ett kollektivt handlande som inte alltid ger kollektiva nyttig-
heter. I och med att det ar lattare att organisera sméa gruppers intressen
an stora gruppers pa grund av transaktionskostnader och snélskjuts-
problematiken leder intresseasymmetrin ceteris paribus till att budgeten
inte kan identifiera det allméinna baista.

Produktionsasymmetrin

Offentliga sektorn har tvd huvudsakliga uppgifter: produktion av varor
eller tjanster samt omfordelning av resurser. Enligt traditionell ekono-
misk teori skall allokeringsdelen bygga pa effektivitetskriterier och vara
omfordelningsméssigt neutral, medan omfordelningsdelen skall justera
allokeringssidan ex ante eller ex post.

I strid med den grundlaggande teorin om det offentliga hushéllet
anvinds offentlig resursallokering i mycket stor utstrackning i resurs-
omfordelningssyfte. Det &r inte effektivitetsskdl utan omfoérdelnings-
motiv (védrdefulla behov) eller sirintressens dominans Gver allmén-
intresset som bestimmer valfardsstatens typiska varor och tjénster. Det
satt pd vilket dessa nyttigheter produceras eller distribueras i offentlig
regi leder fram till den andra ty pen av intresseasymmetri, ndmligen att
producentgrupperna har ett strategiskt dvertag 6ver konsumentgrup-
perna till f6ljd av bristen pé effektivitetskriterium i offentlig resursallo-
kering.

Att producentgrupper skulle kunna dominera §ver konsumentgrup-
perna foljer av att de offentliga produkternas viarde inte mits i in-
dividuell betalningsbenédgenhet, dvs i priset for produkten. Kanske ar
bristen pa effektivitetskriterium mera principiell och sammanhéanger
med nyttigheternas egenskaper. Hur skall man vérdesdtta produkter
inom sjukvard, utbildning och socialvdrd? Det ma vara svért nog att
hitta marginalkostnadskurvan for offentliga nyttigheter, men hur skall
en aggregerad marginalvirderingskurva identifieras? Till f6ljd av pro-
duktionsasymmetrin kommer ceteris paribus byrakratier och professio-
nella sammanslutningar att inta en sédrposition i det avseendet att
maingden offentliga nyttigheter och kostnaden for en bestimd mangd i
hogre grad avspeglar producentgruppernas intressen dn konsumenter-
nas.
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Finansieringsasymmetrin

Typiskt for den offentliga budgeten ar att betalning och konsumtion
inte d&r sammankopplade pa mikroplanet. Storre delen av det offentliga
varu- och tjansteutbudet finansieras genom skatter och avgifter som
inte ar knutna till enskilda konsumtionsbeslut. Olika grupper konsume-
rar olika varor och tjanster mer eller mindre gratis medan helheten
finansieras for sig. Detta leder till ett tredje slags asymmetri mellan
behovet av offentlig produktion och betalningsvilligheten. Den en-
skilde har ett incitament att kridva en storre offentlig sektor dn vad
han/hon egentligen ar villig att betala for. Denna atskillnad mellan
nytta och kostnad resulterar i en efterfrigan pa offentliga varor och
tjénster som inte skulle foreligga om den reala kostnaden vore knuten
till konsumtionen p& marginalen.

Den for stora staten och kommunen

Om de tre asymmetriargumenten &r riktiga maste resultatet bli att den
offentliga sektorn tranger ut den privata, dar motsvarande asymmetrier
inte finns. Att den offentliga budgeten expanderat sa kraftigt fram till
ungefar 1980 beror alltsd pa att det kollektiva handlandet i stat och
kommun gjort det mojligt for sma intresse- eller producentgrupper att
driva igenom sina sdrintressen pa bekostnad av bredare gruppers in-
tressen. De senare betalar samtidigt for aggregeringen av de enskilda
utgiftsbesluten utan att dessa var for sig underkastas en reell kostnads-
provning pa marginalen.

Om det ir sa, varfor har da plotsligt den offentliga sektorns tillvixt
bromsats eller till och med upphort? Varfér expanderade den offentliga
sektorn i varierande takt vid skilda tidpunkter i olika lander? Vi maste
frdga oss om det inte finns andra krafter som helt eller delvis motverkar
asymmetrin. Aven om teorin leder till slutsatsen att den offentliga
budgeten ar for stor darfor att medborgarnas reala preferenser for varje
enskild nyttighet inte far styra, forutsitter detta inte att det saknas
positiva krafter som verkar for ett stort serviceutbud.

Anti-asymmetrin

Kristensen visar med aggregerad statistik att den offentliga konsum-
tionsdelen &r starkare dn investeringsdelen och transfereringsdelen.
Vidare kan det finnas inslag av Overexpansion av de offentliga in-
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komsterna till f6ljd av s k fiskala illusioner. Kristensen tolkar detta som
ett starkt stod for asymmetritesen, dvs att de krafter som har nytta av
budgetexpansion &r starkare dn de krafter som motarbetar denna. Om
de offentligt anstillda utgér uppemot S0 procent av valmanskaren, har
vi da att géra med ett asymmetriskt producentintresse? Tyder inte den
kraftiga utbyggnaden av transfereringsdelen péd att dven breda folk-
grupper kan dra stor nytta av budgetexpansion, dven om den finans-
ieras med uppléning? Indikerar inte konsolideringen eller reduceringen
av den offentliga sektorn under senare ar att de krafter som foresprakar
mer av marknadshushéallning blivit starkare dn de som talar fér mer av
budgetallokering och budgetomférdelning?

Kristensen foreslar en budgetreformstrategi for att upphdva asym-
metrikraften. Utifrdn den klassiska finansldaran havdar han att den
moderna budgeten ar betydligt storre 4n vad som kan forsvaras med
ekonomiskt teknologiska argument om kollektiva nyttigheter, mark-
nadsmisslyckande och réttvisa i férdelningen. Den fundamentala asym-
metrin uppkommer genom att stat och kommun i sa hog utstrackning
tar pa sig producentrollen nar det kunde ha rackt med arrangorsrollen
och finansieringsrollen.

Den moderna storbudgeten bygger p&d en sammanblandning av re-
sursallokering och resursomfordelning, dar den ideologiska betoningen
av jamlikhet leder — enligt ett felslut om rollférdelning — till att staten
skall svara for att alla konsumerar samma nyttigheter. En forsta re-
formstrategi vore att overlata producentrollen pa privata aktorer; en
andra och mera radikal reform skulle vara att dven Overlata stora delar
av arrangorsrollen till medborgarna sjalva. Finansieringsrollen kan an-
passas till dessa reformer genom att staten stir for generella omfor-
delningar som 6kar medborgarnas val, som sedan styr arrangeringen
och produceringen av nyttigheter. Valen sker pad marknader dér sym-
metri rdder mellan gruppférman och gruppkostnad, mellan producent-
och konsumentintresse samt mellan ianspraktagande och betalning for
nyttigheter.

Sammanfattning

Public choice-teorierna om den offentliga sektorn i allménhet och
offentlig budgetering i synnerhet skiljer sig fran de tidigare domineran-
de ekonomiska och statsvetenskapliga teorierna genom den kritiska
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utgangspunkten. Aktorer i budgetprocessen har inte andra motiv idn
privata aktorer pa marknader. Om man antar att egenintresset ar
motivationen for dem som kréver anslag och fér dem som beslutar om
anslagen, vilka blir da de empiriska implikationerna?

Hur testar man Niskanens modell fér den budgetmaximerande by-
rakraten, Buchanans modell for den inkomstmaximerande Leviatan
eller Kristensens asymmetrimodell? Leder public choice-modeller till
svarigheter nir det giller empirisk provning pa grund av sitt ekonomis-
ka betraktelsesitt nér det géller aktorers beteende utifran intresse- och
nyttoaspekter? Har behdvs mer forskning om de olika intressen som &r
forknippade med statsbudgeten samt kring utfallet for dessa intressen i
budgetdokumenten.
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Avslutning

Vi har hér beskrivit och analyserat statsbudgeten i Sverige, det OECD-
land som haft den kraftigaste expansionen av offentlig sektor under
efterkrigstiden. Dérvid har vi konstaterat att den svenska statsbudgeten
har utsatts for att flertal pafrestningar, forandringar och reformforsok.
De viktigaste far anses vara budgetreformen 1937 da riksstaten delades
i en kapitalbudget och en driftbudget som inte behévde balanseras for
att mojliggéra stabiliseringspolitik, vidare programbudgeteringsansat-
serna under det sena 1960-talet och det tidiga 1970-talet samt en period
av kraftiga budgetunderskott och nedskérningar efter 1975.

Under 1900-talet och framfor allt under efterkrigstiden har nya upp-
gifter successivt lagts pa statsbudgeten och man har férsokt anpassa
regelverk och budgetens 6vergripande utformning efter saval dessa nya
krav som efter den ekonomiska milj6 budgeten befunnit sig i. Flera
anpassningsforsok har inte varit foregripande utan tvingats fram av
utvecklingen. Vi har exempelvis noterat att behovet av en totalbudget,
dar statens formogenhetsredovisning ej langre tillmattes nidgon be-
tydelse, uppmirksammades redan under 1950-talet, men att kapital-
budgeten inte avskaffades forran ar 1980. Och oavsett vilken balans-
regel som géllt for statsbudgeten — arlig budgetbalans eller balansering
pé sikt — s& har ingen av dessa maélsattningar kunnat uppfyllas. Sam-
tidigt kan man konstatera att det funnits en konsekvens och uthéllighet
1 ansatsen att modernisera statsbudgeten i enlighet med programbud-
geteringsfilosofin sedan mitten av 60-talet, &ven om man fatt ge avkall
pa de mest avancerade ambitionerna.

Det finns flera teorier eller modeller som beskriver, soker forklara
eller ar foreskrivande nar det galler offentlig budgetering. Vi har in-
delat dessa i tre huvudtyper: teorier utifrdn den klassiska finansldran,
teorier om homo politicus samt teorier som kan hanforas till homo
economicus. Vad dessa respektive teorier utsdger om den svenska
statsbudgeten kan sammanfattas som i tabell Al.
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De olika modellerna ratar ut fragetecken vad galler statsbudgetens
utveckling och utseende, lyfter fram forklaringansatser som annars inte
skulle ha uppmarksammats samt belyser problematiken pé olika satt.
Ingen av modellerna kan dock ensam besvara fragestillningar som
varfor utgiftssidan omfattar just dessa anslag, hur utgiftsposter kommer
till, varfor skatter utvecklas pa olika sitt, hur beslutsprocesserna som
foregar budgetbeslut ser ut och varfér de forandras, vad som foregar
plotsliga innovationer eller nedlaggningar osv.

Man kan konstatera att forskningen kommit fram till diametralt
skilda uppfattningar om den offentliga budgeten. Det finns en mycket
stor spannvidd mellan preskriptiva och deskriptiva modeller, mellan
modeller som betonar rationalitet och modeller som pekar pé franva-
ron av rationalitet. Medan Niskanen ser ett samhéllsekonomiskt sloseri
i byrakratins budgetbeteende, betraktade Weber byrakratin som det
ideal som kunde motverka sarintressen och framja rationalitet i be-
slutsprocesser. Och nir Niskanen och Weber siger att myndigheternas
beteende dr medvetet rationellt, ser inkrementalismen hér en betydan-
de osdkerhet medan garbage can-skolan hidvdar att beteendet priglas
av organiserat kaos.

Motsittningarna kan bero pa att man inte studerat identiska fore-
teelser och inte heller gjort det vid samma tidpunkt. Den offentliga
budgeteringen har fordndrats i hog grad under 1900-talet. Den styrs av
lagstiftning — statsbudgeten av grundlagen — men ocksa av aktorerna i
budgetprocessen. Vem kan konstruera en teori som dven omfattar
individens — den nye chefens fér myndigheten eller den starke finans-
ministerns — betydelse eller den inbyggda automatikens inverkan? Mot-
sdttningarna mellan de olika budgetmodellerna tycks ha att géra med i
vilken utstrackning man fokuserar pa aktorernas betydelse, pa bud-
getens organisering och budgeteringstekniker samt pa interaktionen
mellan budget och marknad utifran olika kriterier.

Pa samma sitt som modellerna kan ldra oss ndgot om den svenska
statsbudgeten sdger oss forsoken att tillimpa olika hypoteser pa bud-
geten nagot om sjalva modellerna. En framgangsrik modell bor inne-
halla hypoteser som ar motséagelsefria, provbara och tolkningsbara
samt erhéller rimliga beldgg. I valet mellan konkurrerande modeller
med samma evidens bor den som préglas av deduktiv kraft och enkel-
het foredras.
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Tabell Al: Den svenska statsbudgeten belyst genom olika teorier.

Teori/Modell

Hypotes, foreskrift eller tes

Den svenska stats-
budgeten

Det offentliga
hushallet

Komplementa-
ritetslosning
Normativ

Budgeten = redovisningsinstru-
ment. Den enda uppgiften ar att
tillhandahalla genuint kollektiva
nyttigheter.

Externalitets- och stordriftskrite-
rierna bor ligga till grund for
budgetallokering.

Endast 1/S av utgifterna
kan antas bekosta kollek-
tiva nyttigheter i dagens
statsbudget.

Budgetens anslag bekos-
tar dven en méngd privata
nyttigheter.

Keynes,
Stockholms-
skolan

Normativ

Budgeten bor vara ett instru-
ment for att motverka konjunk-
tursvdngningarnas konsekvenser
for samhéllsekonomin. Budge-
ten skall balanseras pa lang sikt.

Stor betydelse for synen
pé den svenska statsbud-
geten. Oklart hur fram-
gangsrik stabiliseringspo-
litiken varit. Ej samma
betydelse pa 1980-t.

Rittvise-
modellen

Normativ

Budgeten bor forse individerna
med nyttigheter i enlighet med
deras preferenser; samstdmmig-
het, individuellt veto eller diffe-
rentierade skattepriser.

Avgiftsfinansiering svarar
for en mycket liten del av
inkomsterna. Budgetpro-
cessen préglas ej av kon-
sensus utan av konflikter.

Inkrementalis-
men

Beskrivande

Begrinsad rationalitet medfor
att basen ligger fast medan in-
krementet fordndras marginalis-
tiskt.

Det ar svart att identifiera
bas och inkrement samt
stabila utvecklingstrender
i flera anslag.

Program-
budgetering

Normativ

Budgetprocessen bor priglas av
programeffektivitet. Maluppfyl-
lelse genom sammanhallet sy-
stem av planering, budgetering,
styrning, utvirdering.

Forsoksverksamhet  pa-
borjades i slutet av 1960-
talet med tveksamt resul-
tat. Produktivitet och ef-
fektivitet nyckelbegrepp i
debatten om offentliga
sektorn.

Garbage can-
teorin

Beskrivande

Diffusa mal, osdker teknologi
och flytande participation med-
for irrationell beslutsprocess och
budgetering.

Det finns tecken pé garba-
ge can-processer for en-
staka myndigheter, men
inte for alla.
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Teori/Modell Hypotes, foreskrift eller tes Den svenska stats-

budgeten

Budget- Myndigheter soker anslagsmaxi- Hur identifieras marginal-

maximering mering och begér for mycket re- nytta och marginalkost-
surser av politikerna. nad i budgetprogram-

men? Hur avgbra om ett

Beskrivande myndighetsanslag &r for

stort?

Leviatan Staten soker maximera statsin- Aven Y drabbas av ned-
komsterna och den andel som skérningar och besparing-
den kan behilla sjalv (Y). ar. Grupper utanfor sta-

Beskrivande ten s6ker maximera sina

och normativ andelar.

Asymmetri- Institutionella faktorer 4r den Den offentliga sektorns

ansatsen viktigaste forklaringen till bud- tillvaxt har bromsats un-

getens tillvixt. Budgeten gynnar der de senaste &ren. Aven

gruppers sdrintressen till skillnad breda folkgrupper har

frdn marknaden. nytta av budgetens expan-
Beskrivande sion.

Motsdgelsefrihet: En hypotes far inte vara sjalvmotsagande, eftersom
det ur antaganden som motsager varandra f6ljer vilket pastaende som
helst. I regel ar dock de hypoteser som ingar i modellbyggande sa
komplexa att man endast genom en mycket invecklad analys kan sl
fast om de &r kontradiktoriska eller ej. Motségelser kan ha sin grund i
att definitioner inte ar tillrackligt adekvata eller i att nagon typ av
cirkelresonemang smugit sig in i modellkonstruktionen.

Prévbarhet (falsifierbarhet): De hypoteser som bildar en teori bor ha
testimplikationer, dvs skall kunna testas empiriskt. Hypotesens sanno-
likhet 6kar vid upptickten och verifikationen av nya testimplikationer
och den maéste stidndigt provas med utgangspunkt fran nya iakttagelser
och med nya metoder. Det finns i olika vetenskaper exempel pa hypo-
teser som inte dr provbara. Samhillsvetenskaperna har i allménhet den
nackdelen att det inte &r mojligt att experimentera. Hypoteser kan i
stéllet styrkas teoretiskt genom att hérledas ur véletablerad teori.

Vetenskapliga beldgg: Hypotesen skall vara relevant eller realistisk i
den meningen att man forvissat sig om att det finns beldgg eller empi-
risk evidens for hypotesen i fraga. Detta kriterium forutsétter i princip
att hypotesen provats och bekriftats. Kriteriet kan forefalla enkelt,
men det finns exempel pa vilformulerade hypoteser som uppvisat
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bristande empiriska beldgg. Om man vill nd vetenskaplig kunskap bor
utfallet av testet dven vara tolkbart, dvs ge ett meningsfullt utfall eller
moénster. Om man inte forstar eller kan anféra en tolkning nér det
giller hypotes och beldgg far man svarigheter med att dra nagra slutsat-
ser kring hypotesens relevans.

Rimlighet: Hypotesen bor stimma Overens med valetablerad teori.
En svérighet med detta kriterium ar att det ibland dyker upp nya
teorier som vederldgger det som tidigare var allmént accepterat.

Deduktiv kraft: Den hypotes som forklarar flest fakta och som leder
till nya pastdenden ar Overlagsen andra hypoteser, allt annat lika.
Kriteriet géller dven hypotesens rackvidd i friga om nya iakttagelser.

Enkelhet: Av tva i 6vrigt jambordiga hypoteser bor den féredras som
ar minst komplex, dvs inte innehaller fler antaganden an nddvandigt.
Ett skl for enkelhet kan vara att en stigande méingd antaganden leder
till en storre risk for att motsagelser smyger sig in i teorin.

De krav pa hypoteser som réiknats upp ar s k metateoretiska kriterier
— dvs hjalpmedel for att jamféra de hypoteser som framtrader i olika
modeller. I tabell A2 gors ett sddant forsok till jamforelse av de olika
teorierna om offentlig budgetering utifran motsagelsefrihet (m), prov-
barhet (p), vetenskapliga beldagg (b), tolkbarhet (t), rimlighet (r), de-
duktiv kraft (d) och enkelhet (e).

Tabell A2: En metateoretisk jamforelse av budgetteorierna

Teori/Modell (m) () () ® (@) (@ ()
Offentliga hushallet - - - + + = /-
Keynesianismen + + - + = + =
Rattvisemodellen + — - + + - =
Byrakrati/idealtyp - = = + + =
Inkrementalismen + + + - — - +
Programbudgetering - + - + = + —
Garbage can + +/- + + = - +
Budgetmaximering + — - 4= +/- o+ +
Leviatanmodellen + . = +/- + + =
Asymmetrimodellen + - = +/- + + =

I tabellen tdnker vi oss att dven de rent normativa modellerna inne-
héller hypoteser som kan anvandas for att oka kunskapen om be-
slutsprocesser kring budgetbeslut och budgetens utveckling och 16pan-
de utfall. Det finns bara tva modeller for vilka man kan belagga att
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hypoteserna bekraftar ett visst budgetbeteende — man kan i vissa fall
identifiera inkrementalistiska processer och i andra fall myndigheter
som rékat in i garbage can-processer. Nagot fler modeller ar provbara i
praktiken eller &tminstone i teorin. Generellt ar de olika public choice-
modellerna svara att verifiera. Nér det t ex géller Niskanens teori om
budgetmaximering ar det svart att bekrifta antagandena om myndig-
hetens budgetbeteende och omdgjligt att mata politikernas efterfrage-
kurva eller pastdendet att myndigheter har full kunskap om totalkost-
nad och marginalkostnad. Mojligheterna att testa Kristensens asym-
metriteser far ocksa anses som begransade.

Atminstone tva modeller fir anses omfatta motstridiga hypoteser.
Nir det géller det offentliga hushallet finns tva 16sningar f6r vad offent-
lig budgetering skall omfatta — resursallokering och resursomférdelning
— men dessa tva nyckelbegrepp later sig inte enkelt sarskiljas. Nar det
galler byrakrati-idealtypmodellen kan man finna motstridiga hypoteser
hos Weber. A ena sidan medger han att aktorer i beslutsprocesser ar
subjektiva och stravar efter att gynna sirintressen, a andra sidan lagger
han fram en uppséttning hypoteser for hur allménintresset skall fram-
jas. Flera av hypoteserna som bildar programbudgeteringsansatsen bil-
dar ett slags cirkelresonemang. Om man planerar och styr battre samt
foljer upp och utvérderar, blir den offentliga verksamheten effektiv —
ja, men hur skall det ga till?

Framfor allt byrakratimodellen och inkrementalismen brister i tolk-
ningsbarhet. Webers modell 6kar inte forstaelsen for andra aktorer i
budgetprocessen an byrakraterna/tillaimparna och det inkrementalistis-
ka pastaendet att “’policy i dag beror av policy i gar” vicker fragestall-
ningar om en forklaring till trendbrott i budgetutfallet typ policy-
innovationer eller policy-avslutande. Inkrementalismen saknar rimlig-
het nar det giller att forklara fordndringar som inte 4r marginalistiska.
Garbage can-modellen tycks paradoxal, ty om den staimmer &r det inte
nagon storre mening med att forsoka forbattra offentliga beslutsproces-
ser genom exempelvis uppfoljning. Keynesianismen &r en modell for
hela samhallsekonomin och har en lag grad av relevans nér det géller
att generellt forklara beslutsprocesser for offentlig resursallokering.

Flera av modellerna bygger pa hypoteser med allt for manga an-
taganden for att kunna anses vara enkla till sin utformning. Réttvise-
modellen innehéller antaganden om budgetens input- och outputsida
och om medborgarnas preferenser, keynesianismen gor pastaenden om
hela samhéllsekonomin och Weber stéller upp ett antal postulat for sin
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idealtypsmodell som innehéller en rad delantaganden. Programbud-
geteringsmodellen bestar av flera hypoteser for planering, program,
budgetering och resultatkontroll och lagger dessutom till antaganden
om hur allt detta kan integreras. Leviatanmodellen innehaller an-
taganden om budgetens inkomstsida, om hur staten agerar och hur
individerna beter sig samt olika samband mellan en rad faktorer.
Asymmetriansatsen viljer bort en rad faktorer till forman for de in-
stitutionella, inte minst bortses fran de faktorer pa efterfragesidan som
verkar budgetexpanderande. Ingen av modellerna uppfyller samtliga
kriterier och det ar heller inte mojligt att addera tva eller flera modeller
i syfte att ta fram heltdckande och korrekta hypoteser. Uppenbarligen
behover teorierna vidareutvecklas. Mot bakgrund av den offentliga
resursallokeringens och de offentliga beslutsprocessernas stora betydel-
se har budgetforskningen en intressant uppgift framfor sig.
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