Resumé

BedOmningen av de statsfinansiella verkningarna av forfatt-
ningsprojekt

Ramforfarandet har varit i anvéndning i statsforvaltningen allt sedan
ar 1991. Det centrala syftet med att forfarandet infordes har varit att
stdvja en 0kning av statens utgifter. Av utgifterna i budgetekonomin
ar ca tre fjardedel direkt bundna till lag. Av denna anledning ar
traffsakerheten for de bedémningar som gors av de statsfinansiella
verkningarna av lagstiftningsreformer av central betydelse med tan-
ke pa den for ramforfarandet uppstallda malséattningen att stavja
utgiftsokningen. De forfattningar som inverkar pa statsbudgeten
behandlas som budgetlagar. De ska behandlas av riksdagen fore
budgeten godkanns. Aren 2000-2009 har i samband med den egent-
liga budgeten arligen getts ca 40-50 budgetlagpropositioner.

Statsradet ger arligen ett beslut om den totala ramen for statsfi-
nanserna. | detta beslut ingdr ocksa en kalkyl éver ramarna enligt
forvaltningsomrade. Som en utgangspunkt vid revisionen noterades
den risken, att ramforfarandets inférande kan forsamra ett Gppet
framstéllande av forfattningsreformernas statsfinansiella verknin-
gar. Huvudfragan vid revisionen var, om forhallandet mellan lag-
stiftningen och bedémningen av ramforfarandets statsfinansiella
verkningar ar 0ppet och harmonierar med principerna for god for-
valtning.

Basmaterialet vid revisionen var de budgetlagpropositioner som
paverkar utgiftsmomenten i statsbudgetarna for aren 2008 och 2009.
Vid revisionen observerades, att ramforfarandet ger ministerierna en
mojlighet till forutseende i det avseendet, att forvaltningsomradena
har ett flerarigt perspektiv dver de anslag som de har till sitt forfo-
gande for behovliga reformer. Vid revisionen observerades emeller-
tid att forhallandet mellan ramforfarandet och lagberedningen inte
ar 6ppet, och inte till alla delar forverkligas i enlighet med princi-
perna for god forvaltning. Vid revisionen konstaterades for det for-
sta, att omfattningen av de utgifter som inte hor till ramen inte &r
klar ur synvinkeln for ramsystemets malsattning. Vid sidan av detta



noterades vid revisionen som en risk, att ramforfarandet inte upp-
muntrar ministerierna till att noggrant pa forhand utreda forfattning-
sprojektens statsfinansiella verkningar vid sadana reformprojekt,
vilkas statsfinansiella verkningar ar bundna till lag. Dessa om-
standigheter forsvagar riksdagens roll som utévare av budgetmakten
och utgdr samtidigt en risk for ramforfarandets funktionsduglighet
nar det galler att sakerstalla hallbarheten i statsekonomin.

Vid revisionen observerades ocksa, att ramférfarandet i dess nu-
varande form inte sporrar till ett genuint samarbete mellan forvalt-
ningsomradena som syftar till att I6sa samhélleliga problem, eller
till en pa detta baserad omriktning av resurserna. Med tanke pa en
omprdvning observerades vid revisionen, att det grundldggande
problemet &r de innehallsmassiga sambanden mellan regeringspro-
grammet och ramforfarandet. Forfattningsprojektens innehall har
ofta avgjorts redan i regeringsprogrammet, varfor det inte finns
praktiska moéjligheter till att i myndighetsberedningen ska det an-
damalsenligaste alternativet. | sig ar det en sak for det politiska bes-
lutsfattande systemet att i regeringsprogrammet skapa grunderna for
en omprévning av statens verksamhet. A andra sidan har i ramférfa-
randets administrativa, processuella och organisatoriska I6sningar
inte heller beaktats de behov av att granska en omriktning av re-
surser mellan forvaltningsomradena som harrér av samhélleliga
malsattningar. Den tidsmassiga samordningen av den arliga ram-
processen, processen vid uppgdrandet av budgetforslagen och utar-
betandet av de lagpropositioner som anknyter till budgeten begran-
sar for sin del mojligheterna till en dvergripande beredning och ut-
vardering av reformprojekten.

Revisionsverket anser att i regeringsprogrammet borde l&mnas
utrymme for planering av projekten och framlaggande av olika al-
ternativ. FOr att detta ska bli verklighet borde de innehallsmassiga
inbordes forhallandena mellan regeringsprogrammet, ramforfa-
randet och lagberedningen omprdvas. Samstdmmigheten mellan
regeringsprogramdokumentets innehall, den arliga ramprocessen
och lagberedningen kunde forbattras sa, att specificeringen av detal-
jerade reformer med faststallda tidtabeller skérs ner pa regering-
sprogrammets niva. Revisionsverket anser, att pa regeringspro-
grammets niva borde den noggrannhet med vilken reformerna
specificeras relateras till hur val verkningarna kan forutses. Vid
sidan av detta borde i specificeringen av reformerna beaktas det,



hurudana majligheter det finns att vid behov aterta eller andra pa
verkningarna av reformens genomférande.

Vid revisionen observerades ocksa, att i bedomningen av de
statsfinansiella verkningarna av reformprojekt forekommer svaghe-
ter och att informationen om bedémningen inte ar transparent eller
enhetlig i alla skeden av beslutsfattandet. Enligt observationerna vid
revisionen har man inte alltid vid beddmningarna tillréckligt beaktat
reformens statsfinansiella betydelse och verkningarnas vidlyftighet i
fraga om de totala effekterna pa statsekonomin. | dokumenteringen
av informationen om beddmningen forekommer brister och do-
kumenteringsforfarandena ar brokiga. Vid revisionen framgick, att
problemen i beddmningen av de statsfinansiella verkningarna av
forfattningsprojekt varierar med foremalet for regleringen. For-
magan att beddoma verkningarna av forfattningsprojekt som
anknyter till naringsverksamhet forsvagas av att den ¢vernationella
regleringen &r vansklig att forutse och dessutom av de snabba
forandringar som intraffar pa marknaden. | anslutning till struk-
turella reformprojekt framgick vid revisionen brister bade i det, hur
den forvantade nyttan har bedomts pa forhand och i det, hur ut-
gifterna under reformernas 6vergangsskede har uppskattats.

Revisionsverket anser att utnyttjandet av informationen om be-
domningen borde framjas genom att tillgangen pa information for-
battras i de olika skedena av beredningen och beslutsfattandet. Som
utgangspunkt for detta borde for forfattningsberedningen, besluts-
fattandet och uppf6ljningen av forfattningsberedningen skapas ett
gemensamt informationssystem for myndighetsférvaltningen och
riksdagen. Revisionsverket anser, att tidsenligheten och anvandbar-
heten for forfattningsberedningens infrastruktur borde granskas som
verktyg for identifiering pa forhand av behoven av reglering, for
klarlaggandet av omfattningen for de malgrupper som berérs av
regleringen samt foregripandet av férandringar i beteendet.

Vésentliga ur synvinkeln for riksdagens behov av information ar
de bedomningar av verkningarna som ingar i den regeringsproposi-
tion som ges till riksdagen. Enligt observationerna vid revisionen
Iyfts perspektivet for riksdagen som anvandare av informationen
inte tillrackligt fram i beskrivningarna av de statsfinansiella
verkningarna. Revisionsverket anser att de statsfinansiella verknin-
garnas pregnans bor forbattras i budgetlagpropositionernas struktur.
Pa basis av revisionen har den information som getts om



mojligheten att i efterhand hantera de statsfinansiella verkningarna
varit knapphandig. Vid enskilda reformprojekt borde man ga in for
att inte alstra utvarderande information endast fran en viss tidpunkt,
utan presentera de vasentliga sambanden mellan verkningarna och
aven framlagga synpunkter pa hur verkningarna kan beharskas. Re-
visionsverket anser att beddmningen och presentationen av syn-
punkter som beskriver hur verkningarna kan behérskas bor dgnas
storre uppmarksamhet nér instruktionerna om hur regeringsproposi-
tioner utarbetas ska fornyas.

Vid sidan av detta anser revisionsverket, att i behérskandet av
forfattningarnas statsfinansiella verkningar borde granskas mojlig-
heterna att tillampa en flexibel reglering, varvid verkningarna kan
behérskas vid olika forandringar i verksamhetsmiljon.

Revisionsverket anser att mojligheterna att pa forhand beharska
regleringens sammantagna statsfinansiella verkningar bor starkas.
Forandringarna i regleringsobjektens verksamhetsmiljo kan vara
ofdrutsedda och snabba. Detta understryker behovet av att reagera
snabbt p& nya situationer. A andra sidan borde i regleringen ocksé
astadkommas stabilitet och forutséagbarhet till utgangspunkt for den
ekonomiska verksamheten. Bada dessa synpunkter borde tas som
utgangspunkt for forfattningsberedningen och bedémningarna av
verkningarna. Revisionsverket anser ocksa, att man borde ga in for
att granska tidsenligheten for regleringen, forfattningsprojektens
innehall och verkningar som mer omfattande helheter. Med regler-
ingen borde stodas fran samhallsfunktionernas synpunkt nyttiga
processer som stoder den statliga inkomstbildningen och forhindras
fran samhallssynpunkt skadliga processer som leder till utgifter for
staten. For att de vasentliga sambanden mellan verkningarna ska
kunna identifieras ur den statliga inkomst- och utgiftsbasens syn-
vinkel vid enskilda reformprojekt, borde férfarandena vid bedém-
ningen och uppféljningen av regleringen vara befésta.



