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REGLERINGEN AV STATLIGA MYNDIGHETERS
FINANSIERING*

av Vilhelm Persson™*

1. Inledning

Den verksamhet som myndigheterna bedriver behéver finansieras. Genom
den svenska statsbudgeten fordelas varje dr ca 1 000 miljarder kronor till
statsforvaltningen.! Forvaltningens omfattning och komplexitet medfor ate
fordelningsprocessen inte dr en trivial uppgift. Det krivs vil ett genomtinke
regelverk for att se till att kanalisera resurser ritt s att varje myndighet kan
utfora just sina uppgifter. Resursfordelningen utgér ocksd en del av styr-
ningen av myndigheternas verksamhet. I denna uppsats ges en dversikt over
detta regelverk och dess tillimpning.

Forhéllandet mellan regeringen och dess underlydande myndigheter star
i fokus for uppsatsen.? Nir regeringen faststiller ekonomiska ramar fér myn-
digheternas resursforbrukning innebir det finansiell styrning.®> Dessa ramar
avgor — tillsammans med det ekonomiadministrativa regelverket — vilka fri-
heter som myndigheterna fir ta sig med de ekonomiska medel som de dis-
ponerar. Dirigenom sitts granser for hur myndigheter forvintas agera eller
inte agera. Ur praktisk synvinkel paverkar dessa grinser patagligt de fakeiska
forutsdteningarna f6r myndigheternas verksamhet. Ur mer principiell synvin-
kel visar de vilka styrningsmojligheter regeringen har ansett limpliga i forhal-
lande till underlydande myndigheter inom detta omrade.

Artikeln har peer review-granskats.
** Uppsatsen har tillkommit inom ramen fér forskningsprojektet Regeringsformen och forvaltningen
— styrning och rittslig reglering, finansierat av Vetenskapsradet.

' Seprop. 2017/18:1, t.ex. s. 22.

Liknande regler giller for riksdagens myndigheter. Se lagen (2016:1091) om budget och eko-
nomiadministration fér riksdagens myndigheter samt utredningen fran Riksdagsférvaltningen
2015/16:URF1.

Finansiell styrning definieras t.ex. i ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten, ESV 2011:9,
tillgiinglig pd Internet: https://www.esv.se/publicerat/publikationer/2011/esvs-ordbok-om-cko-
nomisk-styrning-i-staten/ (2018-01-31) s. 14, ESV: Férslag till utvecklad finansiell styrning, ESV
2009:39, tillginglig pd Internet: https://www.esv.se/publicerat/publikationer/2009/forslag-till-
utvecklad-finansiell-styrning/ (2018-01-31) s. 43 f. och Fredrik Sterzel: Finansmakeen i forfacc-
ningen, Uppsala 2013, s. 114. Ekonomisk styrning anvinds som en samlingsterm for finansiell
styrning och resultatstyrning. Se t.ex. ESV 2011:9 5. 12.
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314 VILHELM PERSsON

Regleringen kring resursférdelningen ingar dirmed i ett komplext samspel
med andra medel som regeringen har for att styra sina myndigheter, sisom
forordningarna med myndigheternas instrukeioner och regleringen av sakin-
nehéllet i myndigheternas verksamhet. Mélet 4r givetvis att styrmedlen ska
samverka for att tydliggora vad myndigheterna ska ldgga sina resurser pa, men
det finns en risk for att medlen i praktiken inte koordineras helt.

Nedan redogérs for huvuddragen i de centrala forfattningarna avseende
myndigheternas finansiering. For att illustrera tillimpningen av forfattning-
arna och frigor som i praktiken kan uppkomma presenteras dven beslut av
Riksrevisionen.* Ekonomistyrningsverket (nedan ESV) har en tongivande roll
for den ekonomiska styrningen av statlig verksamhet. Det ir inte enbart ver-
kets foreskrifter och rad som beaktas av andra myndigheter, utan 4ven andra
slags stillningstaganden.’ Verkets rapporter har dirfor ocksid uppmirksam-
mats hir. Tillgingen till material avseende det ekonomiadministrativa regel-
verket dr tyvirr begrinsad. Férhoppningsvis kan emellertid undersékningen
ge indikationer pd grinserna f6r myndigheternas handlingsutrymme. For att
ge perspektiv pd den svenska regleringen gors hir i viss man utblickar dill
andra rittssystem, framfor allt det tyska eftersom mest litteratur finns till-
ginglig om det.

Uppsatsen inleds med en 6versikt dver regleringen av finansieringen av
myndigheterna (avsnitt 2). I tidigare uppsatser har jag behandlat fragor som
ror dels olika rittsliga aspekeer av anvindningen av regleringsbrev, dels stat-
liga myndigheters mojligheter att finansiera sin verksamhet genom att ta ut
avgifter.® Min avsikt dr ocksd att fortsitta arbeta med en mer sammanhal-
len presentation av rittsomradet. I denna uppsats kommer emellertid sarskilt
finansiering i form av anslag samt lin och rintor att sta i fokus, dvs. anslags-
forordningen (2011:223) (avsnitt 3) och kapitalférsérjningsforordningen
(2011:210) (nedan KapF) (avsnitt 4). Aven vissa mindre finansieringskillor
— sasom forsiljning av egendom och donationer kommer att beroras (avsnit-
ten 5 och 6).

Ur formell synvinkel 4r det uppenbart att férordningarna inom omrédet ir
forfattningar och didrmed har ritslig karakedr. Myndigheterna star emellertid i

Besluten har sokts fram och himtats pa Riksrevisionens webbplats. Pa grund av sirskilt begrin-
sad tillgang till beslut avseende kapitalforsorjningsférordningen (2011:210) inkluderades dven
beslut som avsig den tidigare gillande kapitalforsorjningsférordningen (1996:1188). Jag har gjort
bedomningen att den nya férordningen inte forindrade ritesliget i hir relevanta avseenden. I
dvrigt begrinsades sdkningen i princip till gillande reglering. Drygt 40 beslut avseende vardera
forordningen identifierades.

> Se Vilhelm Persson: Statliga myndigheters avgiftsinkomster, FT 2016 s. 561-602, pd s. 564 med
vidare hinvisningar.

Se Regleringsbrev ur rittslig synvinkel, FT 2011 s. 635-673 och Persson (ovan not 5).
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ett lydnadsforhallande gentemot regeringen och tvister som rér det ekonomi-
administrativa regelverket avgérs sillan i traditionella rittsliga processer. I stillet
bestimmer regeringen pa egen hand vad myndigheterna ska gora, kontrollerar
act det blir gjort och videar drgirder for act uppnd riceelse om det behovs.”
Mot denna bakgrund forgdnar de ricesliga konsekvenserna av eventuella avsteg
fran regelverket att kort diskuteras (avsnitt 7). Sist ges ndgra avslutande kom-
mentarer (avsnitt 8).

2. Oversike dver regleringen av myndigheternas finansiering

Regleringen av regeringens fordelning av resurser bygger till stor del pd de
ramar som riksdagen har stillt upp for regeringen. Det ar riksdagen som har
den grundliggande kompetensen att besluta vilka ekonomiska resurser som
ska tillféras statstorvaltningen (1 kap. 4 § andra stycket samt 9 kap., sirskile
1, 3 och 7 §§, regeringsformen [nedan RF]). Genom riksdagens beslut om
statens budget stills arligen anslag till forfogande for de syften som riksdagen
anger.

Det faktum att riksdagen beslutar om finansieringen kan tyckas sté i viss
kontrast till att RF stadgar att det 4r regeringen som styr riket (1 kap. 6 § RF).
Enligt riksdagens konstitutionsutskott har riksdagen emellertid formellt sett
obegrinsad mojlighet att detaljstyra utgiftsbemyndiganden genom ate stilla
upp villkor, sa linge de har samband med anslagsindamalet och inte strider
mot tidigare dtaganden.® Regeringen har i sin tur stor frihet att inom stats-
budgetens ramar stilla upp ytterligare villkor f6r myndigheternas medelsan-
vindning.” Regeringen har ocksa virnat denna frihet genom att agera mot
forslag till lagreglering av myndigheternas verksamhet.'

Historiske sett har riksdagen i varierande utstrickning preciserat vad
anslagsmedel ska anvindas till. Kring forra sekelskiftet utnyttjade exempel-
vis riksdagen i stor utstrickning specificerade budgetanslag for att stirka sitt
inflytande. Under 1970-talet pagick en forsoksverksamhet som syftade till att
sd langt som mojligt ersitta detaljstyrning med malstyrning, s kallad pro-
grambudgetering. De senaste decennierna har riksdagens anslag inte heller
varit sirskilt preciserat utformade." Detta ger regeringen storre frihet. Rege-

7 Jfr Persson (ovan not 5) s. 563 f.

8 Se bet. 1996/97:KU3 s. 17. Jfr Halvar G.F. Sundberg: Villkor for anslag, Uppsala Universitetets
Arsskrift 1932, Uppsala 1932, s. 46 ., jfr s. 11 ff. for en 6versike dver olika slags villkor.

7 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 49.

Se Sterzel (ovan not 3) s. 122.

"' For historiska jimforelser se Sterzel (ovan not 3) s. 25 ff. och 47 f., Ds 2000:63 s. 28 ff., och 58 f.
samt Sundberg (ovan not 8) s. 5 ff. och 26 f. Budgetprocessen analyseras utifrin statsvetenskapliga
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316 VILHELM PERSSON

ringen har ocksa en stark stillning genom att ha kontroll 6ver budgetproces-
sen och arbetet med budgetpropositionerna.'? Det har emellertid anférts att
den formella makt som den svenska riksdagen har avstdtt frin genom att inte
precisera anslag kompenseras av bittre mojligheter att i realiteten kontrollera
helheten.”? Som jimférelse kan nimnas att i Danmark och Tyskland har par-
laments budgetbeslut en detaljeringsgrad som nirmast liknar den svenska
regeringens styrning av sina myndigheter.'

Principiella utgidngspunkter for budgetarbetet slis fast i RE Dir framgar
att riksdagen som utgingpunkt beslutar om budgeten i férskott och tidsbe-
grinsat, i allmidnhet for ett ar i taget (9 kap. 3 § RF).” De grundliggande
bestimmelserna i RF har i viss man preciserats i budgetlagen (2011:203).
Dir stills upp ramar for férhéllandet mellan riksdagen och regeringen. Bland
annat framgar att budgeten ska omfatta alla inkomster och utgifter samt allt
annat som paverkar statens lanebehov (3 kap. 3 §) (fullstindighetsprincipen).
Att statens samlade utgifter redovisas har bland annat betydelse eftersom bud-
getprocessen innebir att riksdagen faststiller ett utgiftstak.'® I linje med full-
standighetsprincipen slds dven fast att inkomsterna och utgifterna ska bud-
geteras och redovisas brutto (3 kap. 4 §) (bruttoprincipen).'” Detta medfor
exempelvis att bide inkomster och utgifter ska tas upp for verksamheter med
avgiftsinkomster, inte bara av det slutliga 6ver- eller underskottet. Riksdagen
har konsekvent framhallic atc det dr principiellt viktigt att den ges mojlighet

teorier i Ingvar Mattson: Den statliga budgetprocessen — rationell resursfrdelning eller menings-
16s ritual?, 2 uppl., Stockholm 2000. I SOU 2017:78 féreslas vissa justeringar av budgetprocessen.
12 Se Sterzel (ovan not 3) s. 50 ff.
13 Se Sterzel (ovan not 3), siirskilt s. 74 £, jfrs. 170 f.
Jfr den danska Finanslov for 2017 som finns tillginglig pa Internet: hteps://www.fm.dk/publika-
tioner/2017/finanslov-for-2017 (2018-02-01) och den tyska Haushaltsgesetz 2017 med tillhs-
rande Bundeshaushaltsplan vilka finns tillgingliga p& Internet: heeps://www.bundeshaushalt-info.
de/fileadmin/de.bundeshaushalt/content_de/dokumente/2017/soll/Gesamt_Haushalt_2017_
mit_HG.pdf. (2018-02-01).
Som jimférelse kan nimnas att detta dven framhéllits som grundliggande principer i tysk
ritt, se t.ex. Antonius Westermeier — Herbert Wiesner: Das staatliche Haushalts-, Kassen- und
Rechnungswesen: Ein Grundriss fiir die 6ffentliche Verwaltung in Bund und Lindern, 9 uppl.,
Heidelberg m.fl. 2012, s. 30 ff., Michael Kloepfer: Finanzverfassungsrecht: mit Haushaltsverfass-
ungsrecht, Miinchen 2014, s. 328 ff. och Hermann Piinder: Haushaltsrecht im Umbruch — eine
Untersuchung am Beispiel der Kommunalverwaltung, Stuttgart 2003, s. 86 ff.
Se vidare Sterzel (ovan not 3) s. 43 f. och ESV: Basbok. Hur finansierar statliga myndigheter
sin verksamhet?, ESV 2016:50, tillginglig pa Internet: https://www.esv.se/publicerat/publikatio-
ner/2017/hur-finansierar-statliga-myndigheter-sin-verksamhet/ (2018-02-01) s. 15. Jfr Sundberg
(ovan not 8) s. 23 ff. angdende tidigare reglering. Jfr dven angdende tysk ritt Westermeier — Wies-
ner (ovan not 15) s. 41, Kloepfer (ovan not 15) s. 324 ff. och Piinder (ovan not 15) s. 68 ff.
7 Se vidare Sterzel (ovan not 3) s. 44 f. och ESV 2016:50 (ovan not 16) s. 15. Jfr angdende tysk
ritt Kloepfer (ovan not 15) s. 326 ff., Westermeier — Wiesner (ovan not 15) s. 42 ff. samt Piinder
(ovan not 15) s. 71 f. och 78.

Forvaltningsritslig tidskrift 2018



REGLERINGEN AV STATLIGA MYNDIGHETERS FINANSIERING 317

att kontrollera det samlade ekonomiska liget, lit vara att den dven infort
en ofta nyttjad mojlighet att géra avsteg frin denna princip (3 kap. 6 §)."
Kanske dr det i detta sammanhang dven méjligt att identifiera en ytterligare
generell princip, vilken pabjuder kostnadseffektivitet (jfr 9 § i den nya for-
valtningslagen [2017:900] och 3 § myndighetsférordningen [2007:515])."
Ett 6vergripande maél fr budgetarbetet ér att statens finanser lingsiktigt ska
ga med dverskott.”

Ovannimnda principer ir inte unika f6r Sverige, utan anses till stor del
dven vara grundliggande f6r i vart fall budgetsystemen i EU och i Tyskland.
Avseende dessa system har dessutom ytterligare principer nimnts, nimligen
act budgeten ska ge uttryck for noggrannhet och sanningsenlighet, att inkom-
ster och utgifter ska specificeras, att budgeten ska vara i balans och att den ska
vara offentlig.”’ I svensk ritt tycks delvis motsvarande overviganden ha lyfts
fram i samband med redovisningsritt.”> Sambanden mellan budgetering och
redovisning gor det emellertid rimligt att anta att principerna utgér en grund
ocksa for det svenska budgetarbetet trots att de ddrvid inte har formulerats
som rittsliga principer.

De principer och den reglering som giller f6r férhéllandet mellan riksda-
gen och regeringen avspeglas till stor del i forhillandet mellan regeringen och
underlydande myndigheter. Det senare forhallandet regleras av flera olika for-
ordningar med mer detaljerade bestimmelser. Harutéver har ESV bemyndi-
gats att utfirda nirmare reglering. ESV har i EA-boken? sammanstillt regler
som ror myndigheters finansiering, tillsammans med andra ekonomiadmi-
nistrativa bestimmelser for statlig verksamhet. En del av dessa ir inriktade pa

Se Persson (ovan not 5) s. 593 ff. med vidare hinvisningar.

Y Jfr prop. 2009/10:175, sirskilc s. 86 ff. och Finansdepartementets budgetavdelning: Anvis-
ning fér arbetet med regleringsbrev, Cirkulir nr Fi 2017:4 s. 22. ESV har gjort bedémningen
att regeringens styrning av myndigheters effektivisering ofta ir otydlig. Se ESV: Effektivise-
ring i statsforvaltningen, ESV 2016:59, tillginglig pd Internet: hteps://www.esv.se/publicerat/
publikationer/2016/2016-59-effektivisering-i-statsforvaltningen/ (2018-02-01) sirskile s. 45. Jfr
angdende tysk ritt Westermeier — Wiesner (ovan not 15) s. 51 ff. och 139 f. samt Kloepfer (ovan
not 15) s. 336 f.

20 Se Sterzel (ovan not 3) s. 45 f.

?' Se angdende tysk ritt t.ex. Westermeier — Wiesner (ovan not 15) s. 50, 59 ff., 63 f., Kloepfer

(ovan not 15) s. 331 ff. samt Piinder (ovan not 15) s. 72 ff. och 79 ff. Se angdende EU-riitt t.ex.

Slutgiltigt antagande (EU, Euratom) 2017/292 av Europeiska unionens allménna budget for

budgetiret 2017, EUT, L 51, 28 februari 2017 s. 12 och Kloepfer (ovan not 15) s. 446 ff.

Jfr Per-Ola Wiklander: Kommunal redovisning: En rittsvetenskaplig studie, Karlstad 2016,

s. 257 ff.

EA-boken finns tillginglig pa Internet, http://www.esv.se/publicerat/ea-boken/ (2018-02-01).

22

23
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olika inkomstformer. Det dr — som redan nimnts — dessa férordningar och
bestimmelser som stér i fokus fér denna uppsats.**

Andra delar av EA-boken ir mer inriktade pd myndigheternas interna
arbetssitt och kommunikationen med regeringen. Exempelvis reglerar for-
ordningen (2000:605) om érsredovisning och budgetunderlag innehéllet i
myndigheters ekonomiska redovisningar och budgetunderlag, virderingsreg-
ler, m.m. Férordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll stiller
bland annat krav pd riskanalyser, kontrollatgirder, uppféljning och doku-
mentation. Vidare tillimpar myndigheterna férordningen (2000:606) om
myndigheters bokforing, inte bokforingslagen (1999:1078) (2 kap. 5 §).

For varje myndighet upprittas varje ar ett regleringsbrev i vilket myndig-
hetens ekonomiska forhillanden regleras. Dir anges bade vilka medel som
star till myndighetens forfogande och hur medlen ska anvindas. Vidare anges
eventuella undantag frin det ovannimnda generella ekonomiadministrativa
regelverket. Myndighetens agerande styrs givetvis ocksi av dess instruktion
och reglering av sakinnehéllet i myndighetens verksamhet. Generellt sett har
framhillits atc bestimmelser som avses gilla for en lingre tid inte bér tas in
i regleringsbrev utan i forfattningar. Bestimmelser som har naturlig anknyt-
ning till regleringsbrevens 6vriga innehall och endast berér myndigheten, kan
dock placeras dir.”

Myndigheternas roll i budgetprocessen har i viss min tonats ner.”® En
viktig utgdngspunke f6r arbetet ar emellertid atc myndigheter arligen ska ge
forslag dill finansiering av verksamheterna de tre nirmast foljande budgetiren
(9 kap. 1-3 §§ forordningen om drsredovisning och budgetunderlag).

Generellt kan noteras att terminologin och flera grundliggande princi-
per inom omradet har himtats fran privata féretagskoncerners arbetssitt och
redovisningsmetoder. Aven om det finns likheter, finns det viktiga skillnader
mellan staten och en privat koncern. Exempelvis syftar privata foretag — till
skillnad fran staten — typiske sete till att skapa ekonomisk vinst. Vidare byg-
ger regleringen kring privata foretag ursprungligen pa tanken att de skulle
verka under en begrinsad tid, medan staten inte pd nagot liknande sitt for-

*  Forutom de férordningar som behandlas i denna artikel kan sirskilt nimnas férordningen

(2002:831) om myndigheters ritt till kompensation for ingdende mervirdesskatt. Hirutover
finns ytterligare méjliga sma inkomstkillor for myndigheter, sisom rintor, aktieutdelningar och
valutakursvinster. Se ESV: Att avgriinsa avgifter — Kartliggning och probleminventering, ESV
2004:17, tillginglig pa Internet: htep://www.esv.se/publicerat/publikationer/2004/att-avgransa-
avgifter/ (2018-02-01) s. 5 och ESV: Inkomstliggaren 2017, ESV 2017:11, tillgéinglig pa Inter-
net: https://www.esv.se/publicerat/publikationer/2017/inkomstliggaren-2017/ (2018-02-01).

Se vidare angiende regleringsbrev Cirkulir Fi 2017:4 (ovan not 19), sirskilt s. 9 f. och Persson
(ovan not 6) sirskilt s. 646 ff.

2 Se Sterzel (ovan not 3) s. 51 f.

25
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REGLERINGEN AV STATLIGA MYNDIGHETERS FINANSIERING 319

utsitts likvideras. Anliggningstillgingar har delvis olika karakeir och syften
inom statlig och privat verksamhet, och redovisningen av tillgingarna bygger
pa olika intressen. Staten 4r dessutom formellt ett enda rittssubjeke, vilket
medfor ace nagra egentliga formogenhetsoverforingar inte dger rum inom sta-
ten.” De skillnader som finns medf6r att privatritesliga begrepp — sdsom lan
och avskrivning — inte alltid utan vidare kan eller bor ges samma betydelse
inom statlig verksamhet som inom privat.?® I denna artikel ansluter emellertid
terminologin till den som anvinds i det ekonomiadministrativa regelverket.
Formodligen leder detta inte till oklarheter eftersom artikeln endast beskriver
omradet dvergripande.

Slutligen kan nimnas att regleringen av finansieringen dven rymmer en
EU-rittslig dimension. Bland annat aliggs medlemsstaterna genom radets
direktiv om krav pi medlemsstaternas budgetramverk® att inritta trovirdiga
och effektiva budgetramverk samt heltickande och konsekventa offentliga
rikenskapssystem (artiklarna 3 och 9).%°

3. Anslag

Huvudprincipen dr att myndigheterna finansieras genom anslag, alltsd
statsmedel som stills till myndigheternas frfogande.’’ Hur stora anslag en
myndighet har och vad de ska anvindas dill framgir av myndighetens reg-
leringsbrev. Regeringens anslag till myndigheterna ansluter till de anslag «ill
regeringen som riksdagen har bestimt genom statsbudgeten.

Regeringen kan emellertid dela upp anslagen i anslagsposter vilka preci-
serar anvindningen av medlen. Dessa kan sedan i sin tur delas in i innu mer
preciserade delposter. Dessutom kan regeringen i villkor ange hur mycket av
en post som ska eller far anvindas till ett visst indamal.*

Uppdelningen av anslag kan illustreras med att riksdagen beslutade att
anslaget 1:1 Polismyndigheten under utgiftsomradet 4 Rittsvisendet skulle

¥ Jfr SOU 2016:24 s. 77 ft. angdende skillnader mellan privat och kommunal verksamhet.

2 Jfr angdende skillnader mellan civilriteslig och offentligrittslig betydelse av gava Josef Isensee:
§ 11 Das staatsrechtliche Schenkungsverbot — Inhalt, Grund, Geltung, i: Bruno Kahl — Otto
Depenheuer (utg.): Staatseigentum. Legitimation und Grenzen, Berlin 2017, s. 145-166, pi
s. 150 f.

2 Direktiv 2011/85/EU av den 8 november 2011.

30 Fér internationella jamforelser se Wiklander (ovan not 22) s. 140 ff. och ESV: Jimférelser med
internationella redovisningsstandarder m.m., ESV 2012:40, tillgéinglig pa Internet: heeps://www.
esv.se/publicerat/publikationer/2012/jamforelser-med-internationella-redovisningsstandarder-
mm/ (2018-02-01).

3 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 12, jfr s. 49 och ESV 2016:50 (ovan not 16) s. 20.

32 Se Cirkuldr nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 34 och Sterzel (ovan not 3) s. 100.
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uppgd dll 21 922 144 000 kronor.*® I Regleringsbrevet for budgetaret
2017 avseende Polismyndigheten delades detta anslag upp i tre anslagspos-
ter.** Den storsta delen av anslaget hinfordes allmint till Polismyndigheten
(21 920 268 000 kronor). Avseende denna anslagspost foreskrevs bland annat
att hogst 5 000 000 kronor fick anvindas for bidrag till organisationer som
hjilper personer att limna kriminella ging. Polismyndigheten tilldelades
vidare en minde del under en anslagspost med rubriken Avdelningen for sir-
skilda utredningar (45 903 000 kronor). En tredje och sista anslagspost still-
des till Kammarkollegiets disposition (1 876 000 kronor). Av denna anslags-
post fick Brottsforebyggande rddet enligt ett sirskilt omnimnt regeringsbeslut
anvinda 800 000 kr for en kunskapssammanstillning. En satsning inom detta
omréde forutskickades men preciserades inte i budgetpropositionen.® I Gvrigt
skulle anslagsposten efter beslut av regeringen anvindas for att finansiera
verksamhet som rér Polismyndigheten.

Den sistnimnda anslagsposten ir ett exempel pd att den ekonomiska styr-
ningen kan utdvas i flera led genom att myndigheter ges i uppdrag att betala
ut belopp till andra myndigheter. Det 4r dd den utbetalande myndigheten
som blir primirt bunden av villkoren i anslaget och som fir i uppgift att se
till att den mottagande myndigheten anvinder medlen pa ritt sitt.® ESV
har férordat att anslag i allmidnhet bor ges direkt till den myndighet som ska
anvinda medlen.”

Myndigheter fir inte utan regeringens medgivande anvinda éverskott frin
en post till atc ticka underskott fran ndgon annan. For att aterknyta till ovan-
nimnda exempel, medf6r alltsa den sirskilda anslagsposten som avser poli-
sens avdelning for sirskilda utredningar att Polismyndigheten inte sjilv kan
besluta att anvinda dessa pengar till ndgot annat. Preciseringen av indamélen
ir ddrmed viktig for regeringens styrning av sina myndigheter.®® Visserligen
finns vissa granser for vilka villkor som kan stillas upp i regleringsbreven,
men regeringen har stor frihet att styra underlydande myndigheter genom
anslagsvillkor.?

Enligt budgetlagen fir regeringen, om det finns sirskilda omstindigheter,
avstd fran att anvinda ett anslag som riksdagen har anvisat (3 kap. 12 §).

3 Se prop. 2016/17:1 Utgiftsomréide 4, sirskilts. 52 f.

% Se regleringsbrevet for budgetaret 2017 avseende Polismyndigheten (Regeringsbeslut 2016-12-
20, Ju2016/08896/LP|[delvis], Ju2014/07900/PO[delvis], Ju2015/05405/PO m.fl.), avsnitt 4.

3 Se prop. 2016/17:1 Utgiftsomréide 4 s. 47.

% Se vidare SOU 2015:43 s. 193 ff.

% Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 30 ff. och 87 £, jfr s. 66 ff.

3 Se Sterzel (ovan not 3) s. 100 och 118.

3 Se Persson (ovan not 6) s. 646 ff. och 658 ff.

Forvaltningsritslig tidskrift 2018



REGLERINGEN AV STATLIGA MYNDIGHETERS FINANSIERING 321

Anslagsférordningen saknar bestimmelser som ger myndigheter motsvarande
méoijlighet, vilket forstirker styrningen.®

Ur styrningssynvinkel har det betydelse hur stora anslagsposterna dr. Om
anslagsposter ir for stora kan det bli oklart exake vad de ska anvindas till,
medan allefér sma anslagsposter riskerar att leda till onddiga och ineffektiva
lasningar.*! Givetvis dr det ocksa viktigt att anslagen koordineras med andra
styrsignaler.

I detta sammanhang kan dven nimnas att myndigheter som huvudregel
inte ges full kompensation f6r pris- och loneomrikning avseende anslag for
personal, lokaler, 6vriga driftskostnader. Detta syftar till att markera ett gene-
rellt uppdrag att alltid verka for rationalisering i verksamheten.”? Aven om
mahinda vissa administrativa processer kan effektiviseras, dr det emellertid
tydligt att det inom manga delar av myndigheternas verksamheter ar svart eller
omgjlige att dstadkomma effekeivisering med bibehéllen kvalitet. Det giller
inte minst verksamhet som bygger pa personliga kontakter, sisom undervis-
ning.®® Dirfor forefaller den begrinsade ersittningen for kostnadsokningar
enligt min mening snarast vara ett destabiliserande inslag i budgetsystemet
och férutsitta att extra medel dterkommande tillf6rs for att ateruppritta tidi-
gare anslagsnivier nir de alltfér mycket urholkats av kostnadsokningar.

Utformningen av anslagssystemet paverkar mojligheterna att styra statens
verksamheter och att hushélla vil med statens medel.* Tva visentliga aspek-
ter av detta system dr begrinsningar avseende vad anslagen fir anvindas dill
(avsnitt 3.1) och tidsramar for anvindningen (avsnitt 3.2).

3.1. Begrinsningar avseende anvindning

I budgetlagen anges uttryckligen att regeringen far besluta om begransningar i
villkoren for hur en myndighet utnyttjar ett anslag (3 kap. 11 §). Regeringen
har utfirdat generella bestimmelser for anslag i anslagsférordningen. 110 §

40

Jfr Gunnar Folke Schuppert: Die Steuerung des Verwaltungshandelns durch Haushaltsrecht und
Haushaltskontrolle, i: Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft
42, Berlin m.fl. 1984, s. 216-327, siirskilt pa s. 262 ff. Dir anfors att budgetanslag till den tyska
regeringen inte ska ses som styrning utan kontroll, eftersom regeringen inte maste ta anslagen i
ansprak. Jfr dven Sundberg (ovan not 8) s. 49.

4 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 23 f., 26 och 59 ff. Jfr Sterzel (ovan not 3) s. 99.

“ Se prop. 1993/94:100, bilaga 1, s. 107 och ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 54 f.

# Se SOU 2007:81 5. 189 f. och Lena Eriksson — Ulf Heyman: Resurser for utbildning och forsk-
ning, Sveriges universitets- och hégskoleforbund, dnr 14/014, tillginglig pa Internet: htep://www.
suhf.se/MediaBinaryLoader.axd?MediaArchive_FileID=b057b92c-b406-4ccd-2991-7801fdfa
05b&FileName=Resurser+f%C3%B6r+utbildning+och+forskning_140425.pdf  (2018-02-01)
s.7f.

4“4 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 13.
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anges grundliggande att en "myndighet som tilldelats ett anslag har ritt att
enligt gillande villkor och bestimmelser anvinda statens medel f6r de andamal
som anslaget avser”. Genom allminna rad har ESV f6rtydligat att de villkor
som avses framgdr av anslagsforordningen och respektive myndighets regle-
ringsbrev. Med gillande bestimmelser avses ”bland annat bestimmelser i lagar,
forordningar och foreskrifter”.” Riksrevisionen tycks se regleringsbrev och
andra regeringsbeslut som sirskilt viktiga for att faststilla anslags indamal.“¢

Det framgir givetvis ofta tydligt av regleringsbreven vad anslagen far
anvindas till. I ménga regleringsbrev varvas emellertid allminna malformu-
leringar och punktvis mycket konkreta uppdrag.” ESV har patalat att det
ibland inte 4r enkelt att faststilla vilka villkor som giller for ett visst anslag,
eftersom det kan vara nodvindigt att sammanstilla information frin flera
olika delar av regleringsbrevet.®® I princip ges inte nigon sirskild beskrivning
av anslagens dndamal, utan det fir utldsas genom dels att anslagens benim-
ning ansluter till budgetpropositionen och statsbudgeten, dels att villkor stills
upp f6r anvindningen.” Det kan emellertid variera betydligt hur preciserade
villkor som stills upp.”® Regleringsbreven kan dessutom vara oklart utfor-
made och inte tydligt ansluta till anslagen i stacsbudgeten.”

Sjdlvfallet ar det grundliggande att myndigheter inte far anvinda anslag
for ndgot annat dn det som regeringen har bestimt. Sikerligen 4r det ocksé
ovanligt att myndigheter anvinder medel f6r att frimja helt andra dndamal.
Tolkningsfrigor kan emellertid uppkomma nir det giller kostnader som
har anknytning till det angivna indamalet, men som inte tillhor dess kirna.
Exempelvis har Riksrevisionen bedomt att ett anslag som var avsett for Sve-
riges medlemsavgifter i internationella organisationer inte kunde anvindas
for pensionskostnader for en svensk person som hade varit anstilld vid en
av organisationerna.”” Revisionen bedémde ocksa att ett universitets bidrag

% Se ESV:s allminna rad ¢ill 10 § anslagsforordningen (ESV Cirkulir 2011:1). Jfr Sundberg (ovan
not 8) s. 12 f. dir slutsatsen dras att indamalsbestimning kan sigas utgéra ett slags villkor.

“  Se Riksrevisionens revisionsrapport Lopande granskning av Umed universitet 2012, den 26 mars

2013, dnr 32-2012-0687, tillginglig pa Internet https://www.riksrevisionen.se/PageFiles/17860/

R%C3%85R3%20UmU.pdf (2018-02-01) s. 1 och 3.

47 Se Sterzel (ovan not 3) s. 119. Jfr Persson (ovan not 6) s. 639 ff.

4 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 16 och 65 f.

4 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 60. Jfr Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 33 dir det anges
att ndgon precisering avseende indamilet normalt inte behovs for anslag som ér avsedda for
myndigheters férvaltning.

0 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 63 f.

51 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 24 ff. och 36 f.

Se Riksrevisionens revisionsrapport Sveriges meteorologiska och hydrologiska instituts arsredovis-

ning 2013, den 8 april 2014, dnr 32-2013-0515, tillginglig pa Internet: https://www.riksrevisio-

nen.se/PageFiles/19884/R%C3%85R3%20SMHI.pdf (2018-02-01) s. 1 f.
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till finansiering av gang- och cykelvigar pa kommunal mark inte var féren-
ligt med universitetets anslags dndamal, trots att universitetet i och for sig
hade intresse av att det fanns et tydligt gdng- och cykelstrik dill universi-
tetsomradet.” I ett annat fall ansdgs det inte dllracklige tydlige framga ace
en myndighet fick anvinda ett allmint anslag till att ge produktionsstod f6r
liromedelsframstillning.>*

En del tolkningsfrigor har sin grund i en uppdelning mellan si kallade
sakanslag och sa kallade férvaltningsanslag. Med sakanslag avses anslag som
ska ticka bidrag eller andra transfereringar som en myndighet ska betala ut
samt anslagsfinansierade investeringar. Forvaltningsanslag ska anvindas for
myndighetens forvaltning, sasom kostnader for personal, lokaler, dvriga
driftskostnader och finansiella kostnader.> ESV har anfért att beskrivning-
arna av anslagen ibland inte ar tillrickligt precist utformade, si att det blir
svart att faststdlla om avsikten 4r att det ska réra sig om ett férvaltningsanslag
eller ett sakanslag.’® Riksdagens finansutskott har betonat vikten av att trans-
fereringar halls isir frin forvaltningskostnader for att oka informationsvir-
det av budgeten och f6r att underlitta styrningen.”” Emellertid har utskottet
ocksd uttalat att uppdelningen mellan anslagen inte 4r nigot absolut krav
och att regeringen inte bryter mot négon regel som riksdagen faststillt om en
myndighet tillats utnyttja delar av ett sakanslag for forvaltningskostnader.>®

Av foreskrifter som ESV utfirdac till 10 § anslagsférordningen framgar ace
alla utgifter som en myndighet har {6r en verksamhet ska belasta férvaltnings-
anslaget om regeringen inte har beslutat annat. Det giller dven utgifter for
hantering av utbetalning av transfereringar.”” Enbart det faktum att en kost-
nad har direkt koppling till ett sakanslag ir inte tillrdckligt for att kostnaden
ska belasta det anslaget, utan det krivs ett regeringsbeslut.®

>3 Se Riksrevisionens revisionsrapport Ldpande granskning av Umea universitet (ovan not 46).

> Se Riksrevisionens revisionsrapport Specialpedagogiska skolmyndighetens arsredovisning 2014,
den 23 mars 2015-03-23, dnr 32-2014-0539, tillginglig pa Internet: hetps://www.riksrevisionen.
se/PageFiles/22418/150323%20R%C3%85R3%20SPSM.pdf (2018-02-01) s. 2 .

Angiende uppdelningen mellan sakanslag och férvaltningsanslag se t.ex. bet. 2006/2007:FiU20
s. 105 ff., ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 52 och 62 f., Riksrevisionen: Férvaltningsutgifter pa
sakanslag, RiR 2006:17, tillginglig pd Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rap-
porter/EFF/2006/Forvaltningsutgifter-pa-sakanslag-/ (2018-02-02) samt Cirkulir nr Fi 2017:4
(ovan not 19) s. 33.

¢ Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 52.

7 Se bet. 2000/01:FiU27 s. 39 ff. Jfr bet. 2012/13:FiU21 s. 19 och bet. 2006/2007:FiU20 s. 107.
8 Se bet. 2006/2007:FiU20 s. 107.

59

55

Se Riksrevisionens revisionsrapport Folke Bernadotteakademin Arsredovisning 2011 samt inksp
och upphandlingar, den 3 maj 2012, dnr 32-2011-0607, tillginglig pa Internet: heeps://www.
riksrevisionen.se/PageFiles/15926/RGE2%20FBA.pdf, s. 2.

Se Riksrevisionens revisionsrapport Havs- och vattenmyndighetens arsredovisning 2011, den
28 mars 2012, dnr 32-2011-0655, tillginglig pd Internet: https://www.riksrevisionen.se/Page-

60
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En grundliggande princip ir enligt Riksrevisionen att myndigheters 16ne-
kostnader i allminhet ska finansieras med férvaltningsanslag. Om det finns
regeringsbeslut som gor att 16nekostnader ska finansieras med sakanslag ska
myndigheten sikerstilla att det anslaget inte anvinds for att bekosta mer
arbetstid in motiverat.®' Riksrevisionen har vidare stillt sig tveksam till att
lata generella gemensamma kostnader tickas av ett anslag som i praktiken
var inriktat pa ett speciellt utlandsuppdrag®® och till att lita sakanslag ticka
kostnader som uppkommit till f6ljd av att en myndighet hade lagt ut en del
av administrationen av en bidragsutbetalning till ett privat foretag.®’ Detta
forefaller mycket rimligt. Om outsourcing skulle kunna flytta exempelvis
lonekostnader frin forvaltningsanslag till sakanslag, skulle en stor del av styr-
ningseffekten gé forlorad.

Det ir givetvis tinkbart att ett anslag inte ir tillrickligt stort for att myn-
digheten ska kunna uppfylla dindamalet. Anslaget kan frin bérjan ha varit
orealistiskt sparsamt berdknat eller oférutsedda omstindigheter kan ha dill-
kommit. Om myndigheten forutser att ett anslag behover overskridas ska den
enligt 9 § anslagsférordningen informera regeringen. Myndigheter kan ocksa
gora regeringen uppmirksam pa praktiska problem som sniva eller otydliga
anslagsvillkor ger upphov till och foresld forindringar. Sa linge beloppen och
villkoren i regleringsbreven star fast, ska myndigheterna emellertid ritta sig
efter dem.

3.2 Tidsramar

Som tidigare framgatt, ir en utgangspunke for medelstilldelningen att beslut
om denna ir tidsbegrinsade till ett &r, dill skillnad frdn de flesta forfattningar.
P4 motsvarande sitt giller bara villkoren till anslagen i regleringsbreven ett ar
och de bor omprévas varje ar.%

Savil statens intikter som behov kan variera, vilket medfor att det kan
behovas fortldpande omprioriteringar. Om en verksamhet under dret visar sig
bli dyrare 4n beriknat, uppkommer fragor om ytterligare finansiering eller

Files/15789/Revisionsrapport%20%C3%A5rsredovisning%202011%20slutlig%20version. pdf
(2018-02-01) s. 5.

Se Riksrevisionens revisionsrapport Intern styrning och kontroll samt Sidas arsredovisning 2014,
den 29 april 2015, dnr 32-2014-0723, tillginglig pa Internet: https://www.riksrevisionen.se/
PageFiles/22173/R%C3%85R2%20SIDA.pdf (2018-02-01) s. 8.

Se Riksrevisionens revisionsrapport Folke Bernadotteakademin Arsredovisning (ovan not 59).
Se Riksrevisionens revisionsrapport Intern styrning och kontroll samt Sidas arsredovisning 2012,
den 12 april 2013, dnr 32-2012-0627, tillginglig pa Internet: https://www.riksrevisionen.se/
PageFiles/17784/Revisionsrapport%20Sida%202012%20slutlig¥202013-04-11.pdf (2018-02-
01)s. 15 f.

¢ Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 36.
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om sinkt ambitionsnivi. Om en myndighets verksamhet ddremot visar sig
kosta mindre dn berdknat, uppkommer frigor om hur 6verskottet ska anvin-
das. En mojlighet 4r att lita myndigheten spara det och anvinda det senare ar.
Sikerligen finns emellertid ocksd andra behjirtansvirda dndamal act anvinda
pengarna till. Om myndigheter ges mojlighet att spara ger det incitament dill
effektivisering och god hushallning. Annars kan myndigheterna lockas att i
slutet av aret anvinda ett dverskott till sidant som egentligen inte 4r nod-
vindigt. Om medel far sparas, blir det emellertid svarare att prioritera och
overblicka hur mycket pengar myndigheterna kommer att anvinda ett visst
ar och for vilka indamal.®> Enligt regeringen ir en arlig prioriteringsprocess
central for regeringens handlingsfrihet och for mojligheterna act hantera en
forinderlig omvirld.®

Tidigare anvindes olika anlagstyper ("obetecknade anslag”, “reservations-
anslag” och “ramanslag”) vilka medforde olika méjligheter till anslagsspa-
rande och anslagskredit.”” Numera betecknas alla anslag ramanslag, men det
ir mojligt ace f6r varje enskilt anslag besluta om villkor som anses lampliga.

I forhallande dll riksdagen ges regeringen mojlighet acc utan beloppsbe-
grinsning spara outnyttjade anslag, som lingst tvd ar efter det att anslaget
senast var uppfort pd budgeten (3 kap. 10 § budgetlagen). Regeringen har
emellertid beslutat om nagot snivare ramar f6r myndigheternas anslagsspa-
rande. Av 7 § anslagsférordningen framgir act myndigheter som huvudregel
far spara maximalt tre procent av anslag f6r forvaltningsutgifter till kom-
mande budgetir. Sparandet fir disponeras under tva budgetir efter det atc
anslaget senast var uppfort pa statens budget. Anslag som avser annat 4n for-
valtningsutgifter fir myndigheter bara spara efter beslut av regeringen. Detta
beslutas i si fall i samband med att regleringsbrevet faststills. En provning
gors for varje anslagspost och utgdngspunkten ir att allt sparande ska dras in.%

Omvint har regeringen enligt budgetlagen mojlighet ate dillfillige ver-
skrida anslag som riksdagen har anvisat genom att en kredit motsvarande
hogst tio procent av det anvisade anslaget tas i ansprik (8 §). Anslagsforord-
ningen ger pa motsvarande sitt myndigheter méjlighet att utnyttja en sadan
anslagskredit. Denna dr emellertid begrinsad till tre procent. Regeringen kan

¢ Se Persson (ovan not 6) sirskilt s. 637 f. och 644 med vidare hinvisningar.

¢ Se prop. 2015/16:1 s. 486.

¢ Se 4-6 §S i den tidigare gillande lagen (1996:1059) om statsbudgeten. For diskussion kring
anslagstypernas betydelse se SOU 2010:18 s. 99 ff. och Hans-Heinrich Vogel: Finansritt och
finansvetenskap, Malmé 1985, s. 20 ff. For beskrivning av tidigare uppdelningar mellan olika
slags anslag se Sundberg (ovan not 8) s. 13 ff.

% Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 16.
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besluta att héja krediten till de tio procent som anges i budgetlagen, men det
medges i regel inte i det ursprungliga regleringsbrevet.®

Som jimférelse kan piminnas om att en veckas medelsforbrukning i
genomsnitt motsvarar ca tvd procent av de drliga kostnaderna. De marginaler
som stills upp for myndigheterna far dirmed anses vara relativt sniva. For-
modligen kan begrinsningarna av majligheter till sparande och kredit med-
fora att myndigheter ibland frestas att forligga inkép av varor och tjdnster till
en viss sida av ett drsskifte trots att det annars egentligen inte dr optimalt f6r
myndighetens verksamhet.

Den begrinsning av sparandet som finns i anslagsférordningen ger emel-
lertid "uttryck for att regeringen anser att en eventuell forsvagning av incita-
mentet till god hushéllning véger littare 4n omsorgen om god budgetdisci-
plin och god kontroll av medelsférbrukningen under utgiftstaket”.”” Enligt
en undersékning som ESV genomf6rde 2009 var det dessutom — atminstone
da — vanligt att regeringen beslutade om ytterligare begrinsningar av méjlig-
heterna atc utnyttja krediter och sparande. ESV kunde emellertid inte hitta
nagon enhetlig princip for nir begrinsningar infordes.”

For att begrinsningarna avseende belopp och sparande ska ha efterstrivad
effekt dr det nodvindigt att avgora vilket budgetar som medel ska anses for-
brukade. Detta stills sirskilt pa sin spets avseende utgifter som intriffar kring
arsskiftet. Enligt anslagsforordningen ska forvaltningsutgifter redovisas det
ar som kostnaderna hinfor sig till (12 §). Utgiften ska alltsd periodiseras till
det eller de &r som den avser. Transfereringar ska diremot redovisas det &r nir
betalning sker. Ovriga utgifter ska redovisas det &r som de hinfor sig till, allesd
exempelvis det ar nir en vara eller tjinst har képts in.

Riksrevisionen har flera ginger uppmirksammat att utgifter har redovisats
fel ar. Detta kan bero pa rena forbiseenden.” Aven mer principiella tolknings-
fragor kan emellertid uppkomma, till exempel avseende vad som ska hinforas
till forvaleningsutgifter respektive transfereringar och vilka kostnader som ska
periodiseras.”

®  Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 41.
70 Se prop. 2010/11:40 s. 54. Jfr ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 65 och Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan
not 19) s. 16.

71 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 14 och 60 f.

72 S tycks vara fallet avseende Riksrevisionens revisionsbeslut Sametinget Revisionsrapport — Ars-
redovisning 2015, den 29 mars 2016, dnr 3.1.2 2015-0625, tillginglig pa Internet: hetps://www.
riksrevisionen.se/PageFiles/23420/R%C3%85R2%20SAMETINGET.pdf  (2018-02-02) och
Riksrevisionen: Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslippskrediter, RiR 2011:8, tillging-
lig pé Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/EFF/2011/Klimatinsatser-
utomlands--statens-kop-av-utslappskrediter/ (2018-02-02) s. 41.

73 Sadana tolkningsfragor tycks t.ex. ligga bakom Riksrevisionens revisionsbeslut Sveriges geologiska

undersdknings arsredovisning 2014, den 26 mars 2015, dnr 32-2014-0790, tillginglig pa Internet:
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Givetvis 4r det alltid viktigt att myndigheter redovisar utgifter korrekt.
En felaktig redovisning ger emellertid mest konkret effekt nir den innebir
att en myndighet sparar allefor mycket av sitt anslag till kommande &r. Nar
redovisningen rittas, kan det medfora att grinsen for anslagssparande dver-
skrids, vilket i sin tur kan innebéra att myndigheten ska betala tillbaka sparade
anslag till statskassan.”* Aven sidant som vid en forsta anblick kan framsta
som tekniska bokforingsfrigor kan dirmed fi faktiska dterverkningar for
myndighetens verksamhet. Det dr sjilvklart ocksd tinkbart att det visar sig att
en myndighet felaktigt har aterbetalat f6r stor del av sitt anslagssparande till
statskassan, men det forefaller inte finnas exempel pa nigon sidan situation
bland de beslut av Riksrevisionen som jag har tagit del av.

Budgetsystemets tidsbegrinsningar och méjligheterna till ompriorite-
ringar bygger pa att budgeten inte i férvig intecknas genom avtal som binder
staten till framtida utgifter (jfr 9 kap. 8 § RF). Sidana avtal ir emellertid i
praktiken ofta nodvindiga.”” Riksdagen har dirfor méjlighet att bemyndiga
regeringen att ingd sddana draganden (s.k. bestillningsbemyndiganden). Ett
generellt bemyndigande har givits regeringen att ingd ekonomiska dtaganden
som uppgar till hogst tio procent av ett anvisat anslag, dock hogst tio miljo-
ner kronor (6 kap. 1 § andra stycket budgetlagen). Regeringen bemyndigas
ocksa att gora sidana ekonomiska ataganden “som ir nodvindiga for att den
l6pande verksamheten ska fungera tillfredsstillande” (6 kap. 2 § budget-
lagen). Sterzel har anfort att detta bemyndigande ska tillimpas restrikeive.”® I
praktiken bidrar utfistelser om framtida dtaganden till act det reella utrymmet
for omprioriteringar i samband med budgetprocessen ir starkt begrinsat.””

https://www.riksrevisionen.se/PageFiles/21929/Rapport%20SGU%20%C3%A5rsredovisning
%202014.pdf (2018-02-02), Riksrevisionen: Bistaind genom internationella organisationer —
UD:s hantering av det multilaterala utvecklingssamarbetet, RiR 2014:24, tillginglig pa Internet:
hteps://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/EFF/2014/Bistand-genom-internatio-
nella-organisationer--UDs-hantering-av-det-multilaterala-utvecklingssamarbetet/  (2018-02-02)
s. 55 £. och Riksrevisionens revisionsbeslut Arsredovisningen for Nationalmuseum med Prins
Eugens Waldemarsudde 2012, den 10 april 2013, dnr 32-2012-0764, tillginglig pa Internet:
heeps://www.riksrevisionen.se/PageFiles/17762/R%C3%85R3%20NMW.pdf (2018-02-02).

74 Se Riksrevisorernas drliga rapport 2016, redog. 2015/16:RR51 s. 14 och 31 samt Riksrevisio-
nens revisionsbeslut Arsredovisningen for Statens museer for virldskultur 2012, den 27 mars
2013, dnr 32-2012-0771, tillginglig pa Internet: https://www.riksrevisionen.se/PageFiles/17688/
R%C3%85R3%20SMVK.pdf (2018-02-02). Jfr Riksrevisionens revisionsbeslut Forskningsra-
dets f6r miljo, areella niringar och samhillsbyggande arsredovisning 2013, den 7 april 2014,
dnr 32-2013-0510, tillginglig pd Internet: https://www.riksrevisionen.se/PageFiles/19909/
R%C3%85R2%20FORMAS.pdf (2018-02-02).

7> Se tex. prop. 2010/11:40 s. 57, Sterzel (ovan not 3) s. 101 f., Vogel (ovan not 67) s. 20 f. och
Mattson (ovan not 11) s. 88 f.

76 Se Sterzel (ovan not 3) s. 102.

77 Jfr ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 11 f. och 45 ff., Vogel (ovan not 67) s. 21 samt Mattson (ovan
not 10) s. 88 f.
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P4 motsvarande sitt har regeringen i 17 § andra och tredje styckena
anslagsférordningen givit vissa generella bemyndiganden till myndigheterna.
Dels fir de ingd overenskommelser om dtaganden pé upp till tio procent
av den anslagspost eller delpost som atagandet avser (sdrskilda regler giller
dock for anslag som 6verstiger 100 miljoner kronor). Dels far myndighe-
terna triffa avtal om anstillning av personal, hyra av utrustning, leverans av
tjanster och férbrukningsmateriel och liknande som medfor utgifter under
lingre tid 4n tilldelat anslag avser, om detta 4r nédvindigt for att myndighe-
tens 16pande verksamhet ska fungera tillfredsstillande.” I praktiken giller det
senare bemyndigandet bara forvaltningsanslag.”

I ESV:s foreskrifter till paragrafens forsta stycke fortydligas bland annat
att dtagande avser ett avtal eller en utfistelse som ir bindande och som leder
till framtida utgifter vilka ska finansieras med anslag”. Myndigheter far inte
utnyttja det generella bemyndigandet avseende forvaltningsutgifter for att
gora dtaganden som forutsicter 6kade anslag.®

I praktiken har myndigheter inte alltid foljc dessa begriansningar. Sirskilt
tycks bekymmer uppkomma nir det giller utfistelser om att betala ut bidrag
till projekt som rér fler 4n ett budgetdr.!

Regeringen kan besluta om andra villkor for bestillningsbemyndigan-
den.® Nir sidana villkor beslutas giller inte de generella bemyndigandena
i anslagsforordningen for anslaget i friga. Om anslaget rymmer en post som
inte nimns i villkoren, fir dirfor inte nigot dtaganden alls ingds f6r kom-
mande &r for denna post.*> ESV har undersokt den nuvarande styrningen
och redovisningen av bemyndiganden. Verket identifierade aspekter som var
otydliga och limnade férslag till férindringar.®

7% Avseende ingdende av hyresavtal se férordningen (1993:528) om statliga myndigheters lokalfor-

sorjning, sirskilt 8-10 §§.
72 Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 40.
80 Se ESV:s foreskrifter till 17 § andra stycket anslagsférordningen (ESV Cirkulir 2012:1).
81 Set.ex. 2015/16:RR5 5. 13 £, Riksrevisionens revisionsrapport Styrelsen fér internationellt utveck-
lingssamarbete Revisionsrapport — Arsredovisning 2015, den 25 april 2016, dnr 3.1.2-2015-0637,
tillginglig pd Internet: heeps://www.riksrevisionen.se/PageFiles/24278/Revisionsrapport%20
Sida%202015%20-%20f%C3%B6r%20expediering%2025%20april.pdf (2018-02-02) s. 4 och
Riksrevisionens revisionsbeslut Sametinget Revisionsrapport — Arsredovisning 2015 (ovan not 72).
8 Se vidare Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 39.
8 Se ESV:s foreskrifter till 17 § andra stycket anslagsférordningen. Se dven Riksrevisionens revi-
sionsrapport Naturvirdsverket Revisionsrapport — Arsredovisning 2015, den 15 juni 2015,
dnr 3.1.2 2015-0615, tillginglig pa Internet: hteps://www.riksrevisionen.se/PageFiles/24122/
R%C3%85R2%20NV.pdf (2018-02-01) s. 2.
Se ESV: Rapport Ekonomiska bindningar pa statens budget. Tillimpning av reglerna som ror
bestillningsbemyndiganden, ESV 2017:75, tillginglig pa Internet: hteps://www.esv.se/publicerat/
publikationer/2017/ekonomiska-bindningar-pa-statens-budget/ (2018-02-01) sirskilts. 46 ff. Jfr
ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 29 £, jfrs. 75 ff.

84
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Budgetsystemets tidsbundenhet utmanas ocksa om en myndighet fir
anvinda anslag for att ge bidrag till verksamhet som avses bedrivas senare
ar. I 11 § anslagsforordningen anges ddrfor atc bidrag ska betalas ut i nira
anslutning till att bidraget ska anvindas av mottagaren. Myndigheterna far
sjilv avgdra vad som ska anses vara i anslutning till anvindningen om det inte
framgér av regleringsbrev.® ESV har emellertid i sina foreskrifter fortydligat
att myndigheter ska sikerstilla att den arliga belastningen pa anslag inte ir
missvisande.* Om myndigheter i forvig betalar ut bidrag till fortldpande
verksamhet bér de inte betalas ut som engingsbelopp.®” I praktiken tycks
dock olika faktorer andd ibland leda dll att utbetalningar gérs i forskotr i
slutet av budgetér i strid med dessa regler.®®

4. Kapitalforsorjning

Kapital stills tll myndigheters forfogande genom att de fir disponera medel
pa ete rintekonto eller pd statens centralkonto. Myndigheternas l[opande redo-
visning bygger pd en omvind matchningsprincip, som innebir atc intikeer
redovisas i takt med att kostnader uppstar. Egentligen dr det ddrfér mer ritevi-
sande att tala om kapitalforindring dn om resultat eller dver- och underskott.
Detta markerar ocksa att myndigheter inte har i uppgift att g med vinst.%
Ovan har framgict act anslagens bundenher till ett visst ar & ena sidan
underlittar dverblick och omprioriteringar, dven om det & andra sidan ris-
kerar att forsvaga incitament till god hushéllning och forsvarar hanteringen
av dtaganden som av nodvindighet ér flerariga. Dérfor tillts bland annat att
myndigheter i viss man sparar anslagsmedel eller anvinder kommande ars
medel i forskott. Aven detta hanteras genom myndigheternas rintekonton.
I KapF finns regler om myndigheters konton, sparande och krediter (avsnitt

8 Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 35 f.

8 Se ESV:s foreskrifter till 11 § anslagsférordningen (ESV Cirkuldr 2016:2).

¥ Se ESV:s allminna rad dll 11 § anslagsforordningen (ESV Cirkuldr 2012:1). Jfr Cirkulir nr Fi
2017:4 (ovan not 19) s. 37.

8 Se Skr. 2014/15:92, Riksrevisionen: Bistind genom internationella organisationer — UD:s han-

tering av det multilaterala utvecklingssamarbetet, RiR 2014:24, tillginglig pa Internet: hteps:/

www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/EFF/2014/Bistand-genom-internationella-orga-

nisationer--UDs-hantering-av-det-multilaterala-utvecklingssamarbetet/ (2018-02-02) och Riks-

revisionens revisionsrapport Intern styrning och kontroll samt Sidas drsredovisning 2012, den

12 april 2013, dnr 32-2012-0627, tillginglig pa Internet: hetps://www.riksrevisionen.se/sv/rap-

porter/Rapporter/R/2013/Intern-styrning-och-kontroll-samt-Sidas-arsredovisning-2012/ (2018-

02-02) s. 12.

% Se ESV: Basbok. Grunderna i statlig redovisning, ESV 2012:38, tillginglig pa Internet: heeps://
www.esv.se/contentassets/27b3d8725cdcdedc9f43c2d92d555267/2012-38-basbok-grunderna-
i-statlig-redovisning.pdf (2018-02-02) s. 14 och 38.
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4.1).° Dir regleras ocksa de mer lingfristiga 1an som myndigheter tar for att
finansiera anldggningstillgingar (avsnitt 4.2).

4.1 Konton, sparande och krediter

De flesta myndigheter har tilldelats ett rintekonto i Riksgilden.”" Tilldel-
ningen framgar av varje myndighets regleringsbrev genom att det anges vilka
t.”2 Om regeringen inte beslutar
annat, fir myndigheterna disponera rinteintikter och st for rintekostnader

anslagsposter som ska tillforas rintekonto

som uppstér pa rintekontot.” Grundtanken ir att myndigheter pd marknads-
missiga villkor ska kunna ldna och sitta in pengar for personal, lokaler, och
ovriga driftskostnader. Myndigheterna ska didrmed fi incitament att agera
rintemedvetet.”

Myndigheter fir som huvudregel en tolftedel av sina forvaltningsanslag
utbetalda till sina rintekonton varje ménad.” Oférbrukade anslag genererar
ddrmed typiske sett rinteintikter, vilka myndigheterna alltsa far disponera.
Myndigheter ska i princip lita alla oférbrukade medel kvarsta pa detta konto.

Det finns emellertid inte ndgon anledning att myndigheter ska kunna till-
godogora sig — eller behdva betala — rinta pa sidana medel som de endast har
tll uppgift att fordela vidare, exempelvis i form av bidrag till enskilda. Det
skulle rent av kunna riskera att skapa incitament for att myndigheter inte
skulle betala ut bidrag i ritt tid, for att kunna tillgodogéra sig rinteinkomster.
Transfereringar tas dirfor i stillet direkt frin statens centralkonto. Manga
myndigheter har dirmed samtidigt bdde vissa betalningsfldden som ar rinte-
belagda och andra som inte ir det.” Givetvis ir det viktigt att myndigheterna
haller ordning pa vilka kostnader som ska tickas av de olika kontona. Detta
kan vara komplicerat om myndigheten exempelvis fir en faktura som hinfor
sig till bida betalningsflodena.””

% Annu mer detaljerade regler finns i forordningen (2017:170) om statliga myndigheters betal-
ningar och medelsférvaltning. Det skulle emellertid leda alltfor lingt att g in pd dessa i denna
artikel.

91 Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 38 och 44.

92 Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 44.

% Se ESV:s foreskrifter till 3 kap. 3 § KapF (ESV Cirkulir 2011:2).

% Se t.ex. ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 98 och Riksrevisionen: Redovisning av myndigheters betal-
ningsfldden, RiR 2006:6, tillginglig pa Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/
Rapporter/EFF/2006/Redovisning-av-myndigheters-betalningsfloden-/  (2018-02-02)  sirskilt
s.9f

% Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 45.

% Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 38 och RiR 2006:6, sirskilts. 12 f.

77 Se t.ex. RiR 2006:6, sirskilt s. 25 ff. samt ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 37 och 100 ff. Jfr ESV:s
allminna rad till 3 kap. 3 § KapF (ESV Cirkuldr 2011:2) och ESV: Utvecklad finansiell styr-
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Att myndigheter ska ha sina anslagsmedel placerade pa konton i Riksgil-
den ligger bland annat i linje med att myndigheter inte ska anvinda myndig-
hetskapital till ekonomiska spekulationer. Det faktum att myndigheter har
konton som ir rintebirande ger visserligen myndigheterna incitament ate
agera rintemedvetet. Myndigheter har ocksa vissa méjligheter att exempel-
vis forlagga avrikningar vid stora upphandlingar vid fordelaktiga tidpunkter.
Utrymmet for risktagande ir emellertid begrinsat.

I KapF anges uttryckligen att myndigheter behover medgivande fran
regeringen for att forvirva aktier eller andelar i ett foretag, gora kapitaltill-
skott eller pa annat sitt oka statens rost- eller dgarandel i ett foretag (2 kap.
7 §). Detta ir en av de bestimmelser i forordningen som Riksrevisionen har
anmirke pé flest ginger. Det har sirskilt rort sig om universitet och hogskolor
som utan bemyndiganden har engagerat sig i féretag for kommersialisering
av innovationer. Forutom att detta strider mot det ekonomiadministrativa
regelverket, kan det ocksa strida mot EU:s bestimmelser om statsstod.”

Om en myndighet tvirt om har brist pé kapital, fir den utnyttja kredit pa
sitt rintekonto eller ndgon annan kredit (3 kap. 1 § KapF). Regeringen beslu-
tar arligen ett hogsta kreditbelopp for varje myndighet (3 kap. 2 § KapF).
Denna kreditram provas for varje myndighet men uppgar normalt till hogst
tio procent av myndighetens beriknade intikter.”” Som ovan framgatt, har
myndigheter en generell anslagskredit (8 § anslagsférordningen). Om den
utnyttjas dr det, som sagt, i princip tinke att en rintekostnad ska uppkomma
for myndigheten.

Sammantaget kan konstateras att tanken bakom regleringen ir att myn-
digheter ska ha incitament till sparande. Sedan nagra ér tillbaka 4r emellertid
rintan negativ.'® Det innebir att statliga myndigheter nu tvirt om har inci-
tament att ta upp lan och att tidigareligga utbetalningar fran rintebdrande

ning, ESV 2009:13, tillginglig pa Internet: hteps://www.esv.se/publicerat/publikationer/2009/
utvecklad-finansiell-styrning---delrapport/ (2018-02-02) s. 11 ff.

Se t.ex. Riksrevisionens revisionsrapport Umea universitets arsredovisning 2011 och relation till
Uminova Holding AB, den 16 april 2012, dnr 32-2011-0674, tillginglig pa Internet: hteps:/
www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/2012/Umea-universitets-arsredovisning-
2011-och-relation-till-Uminova-Holding-AB-/ (2018-02-02), Riksrevisionens revisionsrapport
Linkdpings Universitets arsredovisning 2008, den 3 april 2009, dnr 32-2008-0698, tillginglig
pd Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/2009/Linkopings-Univer-
sitets-arsredovisning-2008/ (2018-02-02) s. 5 ff. och Riksrevisionens revisionsrapport Lulea tek-
niska universitets relation till LTU Holding AB, den 20 april, 2012, dnr 32-2011-0670, tillging-
lig pé Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/2012/Lulea-tekniska-
universitets-relation-till-LT U-Holding-AB-Lopande-granskning--/ (2018-02-02).

9 Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 44.

100

98

Se Riksgilden: Rinte- och avistakonton, https://www.riksgalden.se/sv/myndigheter/Vara-tjans-
ter/Rantekonto/Rantor/Rante--och-avistakonton/ (2018-02-02).
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konton. Sparat kapital medfor en extra utgift som exempelvis kan minska
utrymmet {6r lonedkningar till personalen. Finansdepartementet har emel-
lertid gjort bedémningen att den negativa rintan motsvarar kostnader for
staten och att den darfér inte motiverar avsteg frin rintekontomodellen.'!

Ett annan praktisk omstindighet som kan begrinsa genomslaget for reg-
leringens syfte att agera rintemedvetet 4r att myndigheter kan vara uppde-
lade pé flera kostnadsstillen. Det kan di vara si administrativt besvirligt att
fordela myndighetens centrala ridntenetto pi de olika kostnadsstillena, att
myndigheten viljer att i stéllet ldta ett centralt kostnadsstille ta hand om hela
kostnaden eller intikten. S& ir fallet inom Lunds universitet. De personer som
i realiteten beslutar om myndighetens kostnader och intikter berdrs da endast
mycket indirekt av rinteeffekeer.

4.2 Finansiering av anliggningstillgingar

En anliggningstillging dr nagot som avses ge en myndighet ekonomiska for-
delar eller servicepotential i framtiden (5 kap. 1 § forordningen om drsredo-
visning och budgetunderlag). Att servicepotentialen beaktas dr en skillnad
jamfort med privata foretag och beror pa myndigheternas allminnyttiga upp-
drag.'®> Myndighetens avsike ar avgorande for klassificeringen, inte tillging-
ens natur.'”

Om hela kostnaden f6r inférskaffandet av en sidan tillgang ticks av
myndighetens anslag under inkdpséret, synliggdrs inte statens rintekostna-
der. Andra alternativ 4n innehav av tillgingarna 6vervigs kanske inte heller
tllrickligt. Dessutom kan anslagsnivderna komma att variera mycket mel-
lan dren, vilket forsvarar dverblicken 6ver vilka 16pande kostnader staten har.
Dirfor har det ansetts att det som utgingspunke dr limpligast att sidana
tillgingar bekostas med ldn, vilka sedan successivt betalas tillbaka.!*

Genom budgetlagen ges regeringen méijlighet att besluta om finansie-
ring med lin i Riksgildskontoret inom ldneramar som riksdagen stiller upp
(7 kap. 1°§). Akdier och andelar i foretag samt andra tillskott av kapital ska
dock finansieras med anslag (7 kap. 2 §). Det samma giller for infrastrukeu-
rella investeringar. Sidana investeringar kan i praktiken avse stora belopp. De

101 Se Cirkulir nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 45.
12 Jfr Wiklander (ovan not 22) s. 275 f.

105 Se ESV:s foreskrifter till 5 kap. 1 § forordningen om érsredovisning och budgetunderlag. Se vidare
ESV: Att redovisa materiella anliggningstillgingar, ESV 2016:49, tillginglig pa Internet: https://
www.esv.se/publicerat/publikationer/2016/att-redovisa-materiella-anlaggningstillgangar/ (2018-
02-02) sirskilts. 11 ff.

104 Se t.ex. ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 99 f., ESV 2016:50 (ovan not 16) s. 56 och Ds 2000:63

5. 61 f.
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anvinds emellertid inte huvudsakligen av statens egna organ. Riksdagen har
ansetts fa bist éverblick och inflytande om de anslagsfinansieras.'®

I linje med bestimmelserna i budgetlagen anges i KapF att anliggnings-
tillgAngar som huvudregel ska finansieras med lan i Riksgdldskontoret (2 kap.
1 §). Bland annat IT-investeringar finansieras i allminhet med sddana ldn.'%
Undantag gors for infrastrukturella anliggningstillgangar (2 kap. 6 § KapF).
ESV har i allminna rad fortydligat att detta exempelvis kan avse vig- och
jarnvigsanldggningar. I dessa rad framgar ocksa att krigsmateriel och befist-
ningar, konst- och kulturféremél samt naturmiljotillgangar inte heller anses
vara anldggningstillgdngar som anvinds i verksamheten. Sidana tillgingar
undantas allesd ocksa frén den generella bestimmelsen om finansiering med
lan."”” Anliggningstillgingar fir dven finansieras genom bidrag fran enskilda
eller genom intikter frin forsiljning av annan egendom hos myndigheten
(2 kap. 3 och 4 §§ KapF) (se nedan avsnitten 5 och 6).

Regeringen beslutar en lineram f6r varje myndighet (2 kap. 1 § KapF).
Ett underlag 6r beslutet 4r den investeringsplan som varje myndighet ska
ha enligt 9 kap. 4 § férordningen om arsredovisning och budgetunderlag.'®
Denna plan ska innehélla forslag till investeringar som avser samhillsinda-
mél och information om planerade investeringar i anliggningstillgingar i
myndighets verksamhet. Planen ska vara preciserad och omfatta savil nya
investeringar som atgirder for att vidmakehélla befindiga.

Finansieringen med lin bygger pa att en myndighet lopande ska ta kost-
naden for en anliggningstillgdng efterhand som slitage m.m. medfor ace till-
gangens virde minskar. Virdeminskningen kommer till uttryck genom att
tillgingarna skrivs av och lanen ska dirfér amorteras i samma takt. I annat
fall skulle saldot pA myndighetens rintekonto kunna bli alltfér hoge eller lagt,
vilket i sin tur skulle generera felaktiga inkomster eller kostnader f6r myndig-
heten. Enligt 2 kap. 2 § KapF fir en myndighets lan {6r anldggningstillgingar
inte visentligt avvika fran tillgingarnas bokforda virden. Exake 6verensstim-
melse ir inte nodvindig.'” Det sker inte heller nigon avstimning for varje

19 Se prop. 1995/96:220 5. 50 f.

1% Se Riksrevisionen: Statliga IT-projekt som éverskrider budget, RiR 2011:5, tillginglig pa Inter-
net:  https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/EFF/2011/Statliga-IT-projekt-som-
overskrider-budget-/ (2018-02-02) s. 17 och Riksrevisionen: IT-investeringar dver grinserna,
RiR 2009:18, tillginglig pd Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/
EFF/2009/1T-investeringar-over-granserna-/ (2018-02-02) s. 19.

17 ESV:s allminna rad tll 2 kap. 6 § KapF (ESV Cirkuldr 2011:2).

108 Se Cirkuldr nr Fi 2017:4 (ovan not 19) s. 44 och ESV:s allmiinna rad till 2 kap. 1 § KapF (ESV
Cirkulir 2015:2). Planer avseende fast egendom ska éven upprittas enligt 8-10 §§ férordningen
(1993:527) om fdrvaltning av statliga fastigheter, m.m.

109 Se ESV 2016:49 s. 64.
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tillgdng, utan det samlade virdet av myndighetens tillgangar jimfors med de
samlade lanen."'® Riksrevisionen har — naturligt nog — konstaterat atc det rért
sig om visentliga avvikelser nir skillnaden har varit 3040 procent.'"! Aven
en avvikelse pa fem procent tycks ha ansetts vara visentlig.''?

Den av regeringen uppstillda lineramen fir givetvis inte kringgds genom
att en myndighet avvinder sitt rintekonto for att finansiera ytterligare inve-
steringar.'"> Myndigheterna maste ha interna redovisningsrutiner som siker-

stiller att rambeloppet inte dverskrids.

5. Férsiljning av egendom

Vid sidan om finansiering genom anslag eller lin i Riksgildskontoret har
myndigheter ibland vissa majligheter att fa in pengar fran privata aktorer.
Till stdrsta delen avser detta avgifter for tjanster eller varor som myndigheter
tillhandahaller i enlighet med sina uppdrag.'* Forutom sddan mer 16pande
forsiljning, kan det emellertid dven bli akeuellt ate silja egendom som en
myndighet har anvint i sin verksamhet.

En utgingspunke dr att det inte 4r ndgot intresse i sig att staten innehar
egendom. Det ska alltid finnas nigot slags allminintresse bakom sddana inne-
hav, lat vara act det kan vara langsiktigt och generellt formulerat.'” Av detta
foljer ate det dr rimligt ate staten gor sig av med egendom som den varken
behover pa kort eller lang sikt. Aven i denna situation ir det emellertid nod-
vindigt att handskas varsamt med de skattemedel som — tminstone i forling-
ningen — bekostat egendomen, och inte utan anledning ge bort nigot som

10 Se ESV 2016:49 s. 34 f. Jfr ESV:s foreskrifter till 2 kap. 2 § KapF (ESV Cirkulir 2012:2).

"' Se Riksrevisionens revisionsbeslut Radet for Europeiska socialfonden i Sverige arsredovisning

2008, den 22 april 2009, dnr 32-2008-0693, tillginglig pa Internet: https://www.riksrevisio-

nen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/2009/Radet-for-Europeiska-socialfonden-i-Sverige-arsredovis-

ning-2008/ (2018-02-02) s. 3 och Riksrevisionens revisionsbeslut Hogskoleverkets arsredovisning

2007, den 2 april 2008, dnr 32-2007-0765, tillginglig pd Internet: https://www.riksrevisionen.

se/sv/rapporter/Rapporter/R/2008/Hogskoleverkets-arsredovisning-2007/ (2018-02-02) s. 2 f.

12 Se Riksrevisionens revisionsbeslut Férsvarsmaktens arsredovisning 2009, den 20 april 2010, dnr

32-2009-0559, tillginglig pa Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/

2010/Forsvarsmaktens-arsredovisning-2009/ (2018-02-02) s. 8.

13 Jfr Riksrevisionens revisionsbeslut Statens Konstrads arsredovisning 2005, den 21 mars 2006, dnr

32-2005-0521, tillginglig pa Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/

2006/Statens-Konstrads-arsredovisning-2005-/ (2018-02-02) s. 2.

Se vidare angdende myndigheters mojligheter att ta ur avgifter Persson (ovan not 5).

5 Jfr tex. Christian Waldhoff: § 8 Systematik des Staatseigentumsrechts, i: Kahl — Depenheuer
(ovan not 28) s. 81-107, pa s. 83 ff. och 88 ff., Otto Depenheuer: § 9 ,Dem Staate, was des
Staates ist“ — Legitimation und Grenzen, i: Kahl — Depenheuer (ovan not 28) s. 109-133, pa
s. 119 f. samt Bruno Kahl — Andreas Kerst: § 10 Subsidiarititsprinzip und Staatseigentum, i: Kahl

— Depenheuer (ovan not 28) s. 135-143, pa s. 135 och 138 f. Jfr Piinder (ovan not 15) s. 115.
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har ett virde."® Budgetlagen ger regeringen méjlighet att besluta att dverlita
sadan egendom. Det ska i s3 fall ske affirsmissigt om inte sirskilda skl talar
emot det (8 kap. 2, 4, 6 och 7 §Y). Regeringen har direfter vissa mojligheter
att besluta att inkomsten ska fa disponeras i den verksamhet dir den séilda
egendomen har anvints (8 kap. 8-12 §9).

P4 motsvarande sitt har regeringen givit myndigheter lov att silja egen-
dom som inte lingre behovs for statens verksamhet genom férordningen
(1996:1190) om &verlatelse av statens fasta egendom, m.m. och férordningen
(1996:1191) om overlitelse av statens losa egendom. Myndigheterna far i
princip inte disponera dverskott frin forsiljning av fast egendom (5 kap. 3 §
KapF). Diremot fir de ofta disponera dverskott frin forsiljning av 16s egen-
dom som de sjilva beslutat om (5 kap. KapF). Om egendomen har finan-
sierats med anslag ska det bokforda virdet emellertid foras over till statens
centralkonto och om egendomen har finansierats med lin ska skulden forst
regleras. Utgangpunkten dr att anldggningstillgingar ska skrivas av utifran
ckonomisk livslingd och nytgjandeperiod."” Det bokforda virdet bor ddrmed
spegla det faktiska. Med tanke pa act lin ska amorteras i samma takt som
virdet av tillgingarna skrivs av bér det dirfor inte uppkomma nigra stora
overskott efter att skulden reglerats. Om det trots allt uppkommer ett 6ver-
skott far detta dock disponeras i den verksamhet dir den silda egendomen har
anvints. Act myndigheten pé detta sitt sjilvstindigt har en viss mojlighet ace
forstirka sin kassa minskar visserligen regeringens styrning ndgot. Emellertid
kan det medfora administrativ forenkling och ge incitament till myndighe-
terna att uppfylla kravet pd affirsmissighet.!”® Om det ror visentliga belopp
kan riksdagen och regeringen givetvis ocksa besluta om sirskilda villkor eller
justera ner kommande érs anslag till myndigheten. I 6vrigt far intikeer bland
annat anvindas for att finansiera anliggningstillgingar inom ramen for av
regeringen meddelade investeringsplaner (2 kap. 4 § och 5 kap. 2 § KapF).

Av forordningen om verlatelse av statens fasta egendom, m.m. foljer ace
det ofta krivs beslut av regeringen eller Statens fastighetsverk for forsiljning
av fast egendom (5-7 §§). Egendomen far siljas om den inte alls eller bara
i liten utstrickning behdvs i statens verksamhet och om det inte finns sir-
skilda skl att behdlla dem, sisom hinsyn till kulturmiljévarden, totalfor-
svaret, naturvirden och det rérliga friluftslivet (8 §). Infér en forsiljning ska
den fdrvaltande myndigheten ocksd samrida med andra myndigheter som
kan tinkas vara intresserade av egendomen och med kommunen (9-15 §S).
Forsiljningen ska genomforas affirsmissigt (16-22 §S).

16 Jfr Isensee (ovan not 28).
W7 Jfr ESV 2016:49 s. 49 ff. angdende avskrivning av anliggningstillgingar.
"8 Jfr prop. 1995/96:220 s. 106. Jfr dven 2015/16:URF1 s. 73.
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Enligt férordningen om &verldtelse av statens 16sa egendom krivs sirskilt
medgivande av regeringen for forsiljning av aktier och andelar, om det inte
ror sig om marknadsnoterade aktier som givits eller testamenterats till en
myndighet (5 §). Riksrevisionen har hirvid betonat att formella regeringsbe-
slut inte kan ersittas av muntliga kontakeer eller e-postkorrespondens.’” Det
giller alltsa ett tydligt formkrav. Ovrig 16s egendom fir myndigheter silja om
den inte lingre behovs for statens verksamhet eller om den har blivit obrukbar
(6 §). Aven forsiljning av sidan egendom ska genomforas affirsmissigt (7 §).

Som redan nimnts, ger budgetlagen regeringen majlighet att, om det finns
sirskilda skil, gora avsteg frin kravet frin affirsmissighet vid avyttring av
egendom.'?® Regeringen bemyndigas ocksd i 10 § museilagen (2017:563)
meddela foreskrifter om att statliga museer fir 6verlata foremal. I forord-
ningen (2017:564) om statliga museers forfoganden éver museiféremal finns
ett begrinsat bemyndigande for statliga museer att ge bort egendom. Ingen
av de generella forordningarna om overlitelse av statens egendom innehaller
nagot sidant bemyndigande. Detta innebidr att myndigheter i princip inte
vederlagsfrict fir dverlata f6remadl dll andra dn stadiga aktorer. Innan bemyn-
digandet i museilagen infordes, gav ocksd kravet pd affirsmissighet Justitie-
ombudsmannen anledning att kritisera att ett universitet utan ersittning hade
overlatit ett minniskokranium till en judisk férsamling.'*

Riksrevisionen har framhillit att kravet pd affirsmissighet medfor att
myndigheter méste ha rutiner f6r atc dokumentera hur dverskottsmaterial
avyttras. Bland annat méste myndigheterna utreda om det dr ekonomiske
mest fordelaktigt ate silja materialet eller att kassera det.' Affirsmissighet

1" Se Riksrevisionens revisionsrapport Statens geotekniska institut, Angiende avyttringen av Swed
Geo AB, den 22 mars 2006, dnr 32-2005-0703, tillginglig pa Internet: heeps://www.riksrevisio-
nen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/2006/Angaende-avyttringen-av-Swed-Geo-AB-Statens-geotek-
niska-institut-lopande-granskning/ (2018-02-02).

Jfr Sterzel (ovan not 3) s. 110 for exempel pd nir undantaget fran affirsmissighet nyttjats. Jfr iven
angdende riksdagens myndigheters behov av ett undantag 2015/16:URF1 s. 71 f.

121 Se JO 2007/08 s. 434. Se vidare prop. 2016/17:116 s. 109 f. Jfr Riksrevisionens revisionsrap-

port Arkitekturmuseet Uppfdljande granskning av internkontrollen i samlingarna, den 20 maj

120

2010, dnr 32-2009-0701, tillginglig pa Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/
Rapporter/R/2010/Arkitekturmuseet-Uppfoljande-granskning-av-internkontrollen-i-samling-
arna-Lopande-granskning/ (2018-02-02). For forsvarsmakten finns sirskilda bestimmelser i
forordningen (2000:278) om givor och dverféringar av verskottsmateriel hos Forsvarsmakten.
Undantag frin kravet pd affirsmissighet har gjorts i regleringsbrevet for budgetiret 2018 avseende
Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (Regeringsbeslut 2017-12-18, Ju2017/09740/
SSK(delvis), Ju2017/06982/SSK, Ju2017/08069/SSK m.fl.). Jfr Isensee (ovan not 28).

Se Riksrevisionens revisionsrapport Forsvarsmaktens arsredovisning 2014, den 7 april 2015, dnr
32-2014-0436, tillginglig pa Internet: heeps://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/
2015/Forsvarsmaktens-arsredovisning-2014/ (2018-02-02) s. 9 f. Jfr Riksrevisionens revisions-
rapport Skogsstyrelsens arsredovisning 2007, den 19 mars 2008, dnr 32-2007-0666, tillginglig

122
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innefattar enligt Riksrevisionen uppenbarligen en undersdkning av om det
finns flera méjliga képare och en virdering av eventuella varumirken. Riksre-
visionen kritiserade i ett fall en myndighet f6r att den inte hade gjort nigot-
dera nir den silde en tidskrift.'?® Enligt 21 § frordningen om &verlatelse av
statens fasta egendom, m.m. ska forsdljning som huvudregel ske pa offentlig
auktion eller genom anbudsforfarande. Hirvid kan emellertid noteras att
Konkurrensverket inte har funnit forsiljning av 16s egendom behéver ske pa

samma sitt.'?

6. Donationer, sponsring, m.m.

Myndigheters inkomster frin avgifter och forsiljning av egendom ir kopp-
lade till motprestationer frin myndigheterna, lat vara att det avseende avgifter
ar tillrdckligt med ganska indirekta samband.'® Det forekommer emellertid
att ndgon utan att ha nigra egentliga forvintningar pad motprestationer vill ge
ckonomiska bidrag till myndigheter, exempelvis till sidana som ir verksamma
inom forskning eller kultur.'?

Om det i princip helt saknas krav pad motprestation eller sirskild for-
ménsstillning, regleras myndigheternas mojligheter att ta emot egendom
fran enskilda av donationsférordningen (1998:140). Generella 6nskemal om
exempelvis redogorelser f6r vad mottagna pengar anvinds dill anses inte i sig
innebira nigon motprestation som medfor att situationen ligger utanfor {or-
ordningens tillimpningsomrade.'” Villkor om att en verksamhet ska stodjas
eller bedrivas exempelvis till nigons minne ska normalt sett inte heller anses

pd Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/2008/Skogsstyrelsens-ars-
redovisning-2007/ (2018-02-02) s. 11 f.

% Se Riksrevisionens revisionsrapport Konsumentverkets arsredovisning 2006, den 22 mars

2007, dnr 32-2006-0714, tillginglig pd Internet: https://www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/

Rapporter/R/2007/Konsumentverkets-arsredovisning-2006/ (2018-02-02) s. 1 ff.

124 Se Konkurrensverkets beslut den 30 oktober 2007, dnr 490/2007, tillgingligt pa Internet: hetp://
www.konkurrensverket.se/Beslut/07-0490.htm (2018-02-02).

12 Se exempelvis Holmberg m.fl.: Grundlagarna, 3 uppl., Stockholm 2012, s. 381 ff., Ole Wester-
berg: Skatter och avgifter, FT 1982 s. 1-49, sirskilt pa s. 4 och 12 ff. samt ESV 2004:17 (ovan
not 24) s. 12 ff. och 20 ff.

126 Se ESV 2016:50 (ovan not 16) s. 40 och SOU 2010:18 s. 206 f. Se dven Peter Melz: Donations-

forordningen och forskningsfinansiering. I samklang med nutiden?, Filantropiskt forum rapport

# 6, Entreprendrskapsforum 2018, s. 11 ff.

Se regeringens forordningsmotiv 1998:1 s. 9 och ESV:s allminna rad dll 2 § donationsférord-

ningen (ESV Cirkulidr 1998:1). Se dven ESV 2004:17 (ovan not 24) s. 8 f. och ESV: Erhillna

bidrag och donationer, ESV 2005:14, tillginglig pd Internet: htep://www.esv.se/contentassets/94
a3089919154673b785¢383¢789d8b1/erhallna-bidrag-och-donationer.pdf (2016-08-23) s. 4. Se

dven ESV 2016:50 (ovan not 16) s. 41 f.
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utgdra nagon motprestation.'?® Nir bidrag ges till forskning vid universitet
och hégskolor kan det uppkomma komplexa frigor avseende i vad man sam-
arbetssituationer ska anses innefatta motprestationer.'”

Med donationer avses i forordningen dverldtelser av egendom till myn-
digheter (2 §). Férordningen reglerar emellertid ocksd dtaganden att forvalea
stiftelser (1 §). Stiftelser ir sjilvstindiga juridiska personer och egendom som
bildar stiftelse 4r ddrmed inte statens. Egendomen kan dirfor inte i sig bli
foremal for forordningsreglering.'*

Enligt férordningen fir en myndighet som huvudregel ta emot donatio-
ner om det finns ett nira samband med myndighetens verksamhet, som den
bestims i myndighetens instruktion och regleringsbrev (4 §)."*! Ett sddant
samband anses finnas dven om donationens indamadl ir vagt angivet eller
formulerat som att frimja personalens eller studerandes utveckling, trivsel
eller arbetsforutsittningar.'” Vidare fir donationen inte medféra 6kat behov
av medel frin statsbudgeten eller vara férenade med villkor som strider mot
forordningen (5 §).'** Anknytningen till myndighetens verksamhet ir givetvis
viktig for att regeringen ska kunna styra myndigheternas arbete.’* Fér mot-
tagande av viss slags egendom — sisom fast egendom och majoritetsposter i
aktiebolag — krivs dessutom tillstand av regeringen (6 §).

Den mottagna egendomen ska férvaltas och anvinds pa det sitt som dona-
torn har bestime (9 §). Myndigheten maste i efterhand kunna visa hur dona-
tionens andamal tillgodosetts.®> Som utgangspunkt ska medel som forvintas
anvindas inom tvd 4r sittas in pd myndighetens rintekonto, medan medel
som forvaltas pd lingre sikt ska placeras i virdepapper (11 och 12 §§).

Myndigheter fir ata sig att forvalta stiftelser med dndamél som har ett
nira samband med myndigheternas verksamhet (15 §). Om stiftelsen inte
ersdtter forvaltningskostnaderna krivs emellertid medgivande frin regeringen
(16-17 §9).

Donationsforordningen ir, som redan nimnts, endast tillimplig om det
inte finns forvineningar pa motprestationer. Enligt 6 kap. 1 § KapF far en
myndighet emellertid mer generellt lov att ”ta emot och disponera icke-

128 Se regeringens forordningsmotiv 1998:1's. 9.

Se vidare angdende sidana Melz (ovan not 126) s. 23 ff.
130 Se SOU 2010:18 5. 204.

131

129

Se regeringens férordningsmotiv 1998:1 s. 11 och ESV:s allminna rad tll 2 § donationsférord-
ningen.
132 Se regeringens forordningsmotiv 1998:1's. 11.

1% Angéende tillimpning avseende bidrag till forskning vid universitet och hégskolor, bl.a. nir dessa

medfinansierar overheadkostnader, se Melz (ovan not 126) s. 21 ff.

13 Se regeringens forordningsmotiv 1998:1's. 11.

135

Se regeringens forordningsmotiv 1998:1 s. 16 f.
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statliga medel, om inkomsten ir av tillfillig natur eller mindre omfattning
och den inte rubbar fértroendet f6r myndighetens opartiskhet i dess myndig-
hetsutévning eller annars skadar dess anseende.” ESV:s foreskrifter till denna
paragraf anger att inkomster inte ska anses ha mindre omfattning om de
under mer dn tvd dr dverstiger motsvarande fem procent av de totala forvale-
ningskostnaderna. Dir pdpekas ocksa att det saknas beloppsgrins fér inkomst
av tillfillig natur.'*

Paragrafens vidstrickta formulering skulle kunna tolkas som en generell
mojlighet for myndigheter act bedriva ganska omfattande inkomstbringande
verksamhet inom ramen for myndigheternas uppdrag och att disponera de
medel som dirigenom kommer in till myndigheten. Det forefaller emellertid
troligt att detta inte 4r avsikten mot bakgrund av det 6vriga ekonomiadmi-
nistrativa regelverkets preciserade reglering, sirskilt de villkor som stills upp
i avgiftstérordningen och donationsférordningen. Paragrafens ordalydelse for
ocksa nirmast tankarna till medel som myndigheter far mer eller mindre dill
skinks.

Riksrevisionen har beddémt att ersdttningar f6r formedling av incikeer
for “forsiljning/hyra” av materiel mellan tvd andra myndigheter inte skulle
omfattas av bestimmelsen. Ersittningen skulle i stillet ha redovisats som en
avgift.'"” Detta kan tyda pd att bestimmelsen tolkas relativt snivt.

Som exempel pa inkomster som paragrafen tar sikte pd nimner ESV
sponsring, ersittning for rictegingskostnader, forsikringsersittning, ersict-
ning for skada och andra kostnadsersittningar”.'*® Myndigheter kan erbjuda
motprestationer i utbyte mot sponsring.’” Da far myndigheter visserligen
frimst ersittning for exponering av varumirken, inte for utgifter som ir
knutna till sponsringsverksamheten.'* Grinsdragningsproblem i férhallande
till bade donationsférordningen och avgiftsférordningen forefaller emellertid

136 Se ESV:s foreskrifter till 6 kap. 1 § KapF (ESV Cirkuldr 2011:2).

Se Riksrevisionens revisionsrapport Férsvarsmaktens arsredovisning 2012, den 23 april 2013,
dnr 32-2012-0606, tillginglig pa Internet: http://www.riksrevisionen.se/PageFiles/17852/Rap-
port%20FM%20%C3%85R12%20slutligt%202013%2004%2019.pdf (2018-02-02) s. 12.

138 Se ESV:s allminna rad dll 6 kap. 1 § KapF (ESV Cirkulir 2011:2).

139 Se ESV:s allminna rad dll 6 kap. 1 § KapF och ESV 2016:50 (ovan not 16) s. 50 f. Exem-
pel pi motprestationer framgir i Riksrevisionens revisionsrapport Arsredovisningen for Statens
maritima museer 2011, den 19 juni 2012, dnr 32-2011-0742, tillginglig pa Internet: hteps:/
www.riksrevisionen.se/sv/rapporter/Rapporter/R/2012/Statens-maritima-museers-arsredovis-
ning-2011-/ (2018-02-02) 5. 2 f.

Se ESV: Sponsring som finansieringskilla?, ESV 2002:15, tillginglig pa Internet: htep://www.
esv.se/publicerat/publikationer/2002/sponsring-som-finansieringskalla/  (2018-02-02)  sirskilt
s. 8, ESV 2004:17 (ovan not 24) s. 26 f. och Statskontoret: Klara villkor fér sponsring av statlig
verksamhet, 2003:22, tillginglig pd Internet: http://www.statskontoret.se/globalassets/publika-
tioner/2003/200322.pdf (2018-02-02) sirskilt s. 8 och 15 f.

140
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kunna uppkomma.'*! T férhallande till donationsférordningen tycks exem-
pelvis kunna uppkomma grinsdragningsfragor avseende verksamhet som ska
bedrivas till ndgons minne.

I enlighet med bruttoprincipen ska myndigheter bokf6ra ersiteningar frin
sponsorer som intikeer. Detta giller dven om ersittningarna ges i annan form
dn pengar, exempelvis material eller tjanster till ett museum. Myndigheterna
kan ocksi vara skyldiga att fakturera moms pa sina motprestationer.' A
andra sidan kan det vara majligt for foretag att gora avdrag for sponsring, till

skillnad fran bidrag.'®

7. Rittsligt ansvarsutkrivande

Ovan har framgétt att det finns ganska detaljerad reglering av myndigheternas
finansiering, men att regleringen 4dnda ger utrymme f6r en del tolkningsfra-
gor. I vart fall forekommer det att Riksrevisionen inte har samma uppfattning
om hur regleringen ska tillimpas som granskade myndigheter. Riksrevisionen
har ibland ocksa anledning att papeka rena forbiseenden. Mot denna bak-
grund vicks frigor om vilka konsekvenser som uppkommer om regleringen
inte foljs. Effektiva méjligheter till ansvarsutkriavande vid felaktigt agerande
okar rimligen regleringens styrningseffekt.

Med rétter frin 1500-talet gillde tidigare ett mycket kinnbart ansvarssys-
tem for svenska statstjanstemin som behandlade utbetalningar. Tjanstemin-
nen — sa kallade redogdrare — hade personligt ersittningsansvar for ekono-
miska skador som felaktiga utbetalningar vallade staten. Ersdttningsskyldig-
heten var i princip inte beroende av uppsit eller oaktsamhet men mildrades
nagot av att redogorarna kunde forsoka fi ersittning fran de som tagit emot
utbetalningarna eller kunde anséka om nid.'* Redogdraransvar kunde upp-
komma nir anslag 6verskreds eller anvindes till annat indamal 4n det avsedda
dven om anvindningen kom det allminna till godo.'* Ansvaret avskaffades
i bérjan av 1960-talet eftersom det ansags alltfor stringt och staten bedom-
des ha tillrickliga méjligheter att utkriva ansvar och ersittning med stod av
annan reglering.'® Den processform som anvindes for att faststilla huru-

141 Se ESV 2002:15 (ovan not 140), s. 8 . Jfr SOU 1994:136 s. 160, dir avgiftsforordningen sigs
som stdd for att myndigheter fick ingd avtal om sponsring. Jfr dven Melz (ovan not 126) s. 29.

142 Se ESV 2002:15 (ovan not 140), s. 24 och Riksrevisionens revisionsrapport Arsredovisningen for

Statens maritima museer 2011 (ovan not 135) s. 3.

14 Se ESV 2002:15 (ovan not 140), s. 9. Jfr Melz (ovan not 126) s. 29.

14 Se SOU 1960:7, sirskile s. 22 ff.

145

Se Torsten Fredriksson: Redogorares ansvar vid anslagséverskridande, FT 1942 s. 36-39.
146 Se SOU 1960:7, sirskilt s. 76 ff. och prop. 1961:119, sirskile s. 45 f.
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vida felaktigheter forekommit i myndigheters ekonomiska redovisningar —
anmirkningsmal — férindrades samtidigt.'¥” Den fanns emellertid kvar ytter-
ligare ca 20 r innan den inte lingre ansigs behovas.'*

Numera utgdr — som ovan framgicc — det ckonomiadministrativa regel-
verket en viktig utgdngspunke f6r Riksrevisionens kontroll. Riksrevisionen
har emellertid inte i uppgift att besluta om nagot formellt ansvarsutkrivande.
Maijligen kan kritik fran Riksrevisionen ibland i sig ses som en sanktion, och
det ligger i sakens natur att myndigheter forutsitts ta intryck av det som fram-
fors. Riksdagen och regeringen informeras om sidan kritik (9-12 §§ lagen
[2002:1022] om revision av statlig verksamhet m.m.) och myndigheter ska
redovisa till regeringen vilka atgirder som planeras (28 § myndighetsférord-
ningen). Nagon mer konkret konsekvens leder kritiken emellertid inte till.
Diremot kan Riksrevisionens granskning givetvis indirekt medfora konse-
kvenser, genom att felaktigheter uppdagas.

Vid grova regelovertridelser dr det tinkbart att straffriceslige ansvar f6r
myndighetsanstillda kan komma i friga. Om medel anvinds pa felakeigt
sitt kan det exempelvis vara friga om troléshet mot huvudman (10 kap. 5 §
brottsbalken). En forutsittning for detta 4r att huvudmannen ska ha lidit
skada eller f6rfing. Det dr exempelvis relativt tydligt att en skada uppstar om
overskottsmateriel siljs till underpris i strid med forordningen om &verlatelse
av statens 16sa egendom.'®” Diremot forefaller det vara en svarare uppgift att
faststilla i vad man skador uppkommer om en utgift hinfors till fel riken-
skapsir eller om en anliggningstilledng finansieras med anslag i stillet for
lan. Om en myndighet anvinder medel f6r en allminnyttig verksamhet som
ligger vid sidan av indamélen f6r myndighetens anslag — exempelvis om ett
universitet finansierar en cykelvidg pa kommunal mark — uppkommer i ett
principiellt perspektiv en skada eftersom anslaget inte anvinds pa rite sitt.
Det forefaller emellertid osikert om skadan ir dllricklige tydlig f6r ace straff-
ansvar ska uppkomma.”®

Lika tveksamt forefaller det att avsteg frin det ekonomiadministrativa
regelverket skulle kunna leda till att ndgon déms for tjanstefel, med tanke pa
att det skulle kriva tydlig anknytning till myndighetsutévning (jfr 20 kap.
1 § brottsbalken). Inte ens de tidigare gillande striktare bestimmelserna

17 Se SOU 1960:7, sirskilt s. 98 ff. och prop. 1961:119, sirskile s. 47 ff.

148 Se prop. 1987/88:100 bil. 15 5. 25 f. och bil. 15.1-3.

9" Jfr Nils-Olof Berggren m.fl.: Brottsbalken (1 juli 2017, Zeteo), kommentaren till 10 kap. 5 §
under rubriken Skada respektive forfing f6r huvudmannen.

150 Jfr Madeleine Leijonhufvud: Makt och ansvar — nigot om de straffritesliga grinserna for make-

missbruk, i: Petter Asp — Carl Erik Herlitz — Lena Holmqvist (utg.): Festskrift till Nils Jare-

borg, Uppsala 2002, s. 429-438, pa s. 437 f. Jfr angiende sponsringsutgifter hos Vigverket bet.

1998/99:KU25, sirskilts. 111 f.
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151 Om en

om tjinstefel var i allminhet tillimpliga vid anslagsoverskridande.
myndighet klassificerar en intike pd ett felakeigt sitt och det medfér mer-
virdeskatteeffekter, 4r det mahinda tinkbart att ansvar uppkommer enligt
skattebrottslagen (1971:69). Ansvar kan emellertid inte komma i friga enligt
bestimmelsen om bokféringsbrott (11 kap. 5 § brottsbalken). Den ir pri-
mirt inriktad pa niringsverksamhet och avser brott mot bokféringslagen
(1999:1078), vilken inte ir tillimplig pa myndigheter.

Agerande i strid med gillande forfattningar kan utgora grund for avsked
eller uppsigning enligt 7 eller 18 § lagen (1982:80) om anstillningsskydd.
Det har hirvid ansetts att brottsliga handlingar dr mer allvarliga for myndig-
hetsanstillda dn f6r anstillda inom privat verksamhet pd grund av de sirskilda
forhillanden som rader for den offentliga verksamheten.”* Det forefaller
emellertid troligt att Arbetsdomstolen har mer 6verseende med agerande som
pa négot sitt kommer det allminna till godo — dven om det inte blir pa det
planerade sittet — an med agerande som syftar till personlig vinning.">? Dirfor
krivs det troligen ganska speciella omstindigheter f6r att ett regelbrott som
inte berikar nagon enskild ska leda till atc nigon forlorar sitt arbete.

Om en myndighetsanstilld uppsatligen eller av oaktsamhet &sidositter
sina skyldigheter i anstillningen, fir disciplinpaféljd meddelas enligt 14 §
lagen (1994:260) om offentlig anstillning. Loneavdrag eller varning kan i s&
fall komma i fraga. Det dr dadrfor tinkbart ace disciplinpafoljd kan meddelas
om en myndighetsanstilld asidositter de ekonomiadministrativa forordning-
arna. For ringa fel far dock inte ndgon péfoljd meddelas. Det forefaller troligt
att exempelvis beslut om att forvaleningskostnader ska tickas med sakanslag
ofta skulle ses som ett ringa fel, vilket inte skulle ge upphov till nagon paféljd.

Vidare 4r det inte uteslutet att asidosittande av forordningarna medfor att
en myndighetsanstilld blir skadestandsskyldig enligt 4 kap. 1 § skadestands-
lagen (1972:207). Denna skyldighet avser dven rena férmégenhetsskador.”*
For sidant ansvar krivs emellertid synnerliga skil. Dessutom krivs dven i
detta sammanhang att det visas att en skada har uppkommit.

Sammantaget kan konstateras att flera olika bestimmelser kan komma i
fraga nir det giller ansvar f6r avsteg fran det ekonomiadministrativa regelver-
ket. Under arbetet med denna artikel har emellertid egentligen inte patriffats
nagot fall efter redogéraransvarets avskaffande nir nigon har forsoke utkriva

151 Se Fredriksson (ovan not 145) s. 37 ff.
152 Se Lars Lunning — Gudmund Toijer: Lagen om anstillningsskydd (30 juni 2016, Zeteo), kom-
mentaren till 18 § under rubriken Avskedanden inom den statliga delen av arbetsmarknaden.

Jfr AD 2005 nr 78 dir Arbetsdomstolen ingiende diskuterade om varor som en prist hade bestillt

hade anviints i férsamlingens verksamhert.

153

154 Se Bertil Bengtsson — Erland Strémbick: Skadestandslagen (1 maj 2017, Zeteo), kommentaren

till 4 kap. 1 § under rubriken 4:1.3 Tillimpningsomradet.
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ritesligt ansvar direke kopplat till bristande efterlevnad av dessa regler. Detta
tyder pa att det 4r sillsynt att sddant ansvar i praktiken utkrivs.

I den man konsekvenser uppkommer forefaller det troligare att dessa riktas
mot myndigheten dn mot enskilda anstillda. Som jimf6relse kan nimnas ace
Justiticombudsmannen i ett beslut gav en myndighet — inte ndgon enskild
anstilld — kritik for att ett regleringsbrevs mal for maximala handliggnings-
tider inte hade uppnatts.” Om exempelvis egendom har salts eller sponsring
har mottagits pa ett otillatet sitt, bor parternas prestationer i princip gi till-
baka. Det dr emellertid mojligt ate det i forhallande till motparten uppstér en
civilriteslig bundenhet som forsvarar sidan aterging. Vidare bér inte heller
uteslutas att skadestindsansvar kan uppkomma f6r en myndighet som &sam-
kat skada for nigon enskild genom att inte folja direktiv i regleringsbrev.
Hogsta domstolen avhéll sig visserligen i NJA 1988 s. 15 frdn att prova ett
regeringsbeslut som byggde pé ett anslagsbeslut av riksdagen. Mojligen ar
domstolar emellertid inte lika dterhdllsamma nir det giller bedémningar av
myndigheters agerande, och domstolar ar mahinda numera generellt mer
beredda att agera mer kraftfulle."

Givetvis férekommer det att felaktig anvindning av allminna medel
uppticks och leder till konsekvenser. Exempelvis kan medelsanvindningen
uppmirksammas av media och leda till att myndighetens generaldirektér far
lamna sitt uppdrag. Styrutredningen menade generellt sett att det krdvs ut
ansvar i stérre omfattning dn vad som vanligen antas.”” Det torde dock vara
storre risk for mediauppmirksamhet om exempelvis representationskostnader
upplevs som alltfor hoga dn om ndgon mer tekniske inriktad bestimmelse i
anslagsforordningen eller KapF tolkas felaktigt, dven om detta egentligen kan

rora storre belopp.'®

Det ar formodligen sirskile svirt ate utkriva juridiske
ansvar om regleringen dr utformad pa ett sidant site ate det ger utrymme for
olika tolkningar.

En annan tinkbar sanktion ir att regeringen tilldelar myndigheten mindre
anslag kommande ar. Det dr emellertid ofta svart att utforma en sidan sank-
tion pd ett sitt som inte innebér att myndigheternas avnimare drabbas i hogre

grad dn de beslutsfattare som har gjort sig skyldiga till felen.

155 Se beslut den 9 december 2008, dnr 2530-2008. Se vidare Persson (ovan not 6), sirskilt s. 661 f.
och 666 ft.

156 Se Persson (ovan not 6) s. 668 f.

157 Se SOU 2007:75 s. 220.

58 Jfr ESV: Vigledning Oegentligheter och intern styrning och kontroll Att komma vidare i arbetet
med att forebygga och uppticka oegentligheter, ESV 2016:24, tillginglig pa Internet: heeps://
www.esv.se/ publicerat/publikationer/2016/oegentligheter-och-intern-styrning-och-kontroll/
(2018-02-02) sirskilt s. 8 och 10 f., ddr primirt korruption stir i fokus.
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8. Avslutande kommentarer

Relativt omfattande rittsliga foreskrifter styr hur myndigheter finansieras.
Denna reglering stiller upp villkor for de anslag som myndigheterna far frin
statsbudgeten, for de 1an som myndigheterna tar upp och f6r myndigheternas
mojligheter att ta emot stdd frdn privata aktorer. Reglerna kan i manga delar
i sak upplevas som naturliga utifrin behovet av ordning i medelsfordelningen
och tycks ocksé till stor del ligga nira grundliggande rittsprinciper i EU
och Tyskland. Att regleringen ar utspridd i olika forordningar forsvirar dock
overblicken. For att gora regleringen mer littillginglig har ESV foreslagit act
den ses over och ges en mer samlad utformning.'”

Forhéllandet mellan myndigheterna och regeringen priglas till stor del
av budgetlagens reglering av forhallandet mellan regeringen och riksdagen. I
ménga avseenden ger dock riksdagen regeringen vidare ramar 4n regeringen
ger myndigheterna. Detta dr naturligt ur principiell synvinkel eftersom RF
ger regeringen i uppgift att styra riket. Ur prakeisk synvinkel dr det ocksé
enklare att ha en lopande dialog mellan regeringen och myndigheterna om
dndrade ekonomiska forutsiteningar dn act ha tdta riksdagsbeslut om dndrade
forutsiceningar for regeringen.

Det finns mer eller mindre preciserade regler om vilka ekonomiska medel
myndigheterna fir ta emot och vad de far géra med det de tar emot. Denna
reglering priglas av att varken myndigheter eller deras tillgingar fyller ndgot
egenintresse i sig. Deras existens berittigas endast av att de ska bidra till att
bidra till att uppfylla de — lang- eller kortsiktiga och specifika eller generella
— mal som riksdagen och regeringen stiller upp. Visserligen har myndigheter
enligt 6 kap. 1 § KapF en generell mojlighet att ta emot tillfilliga eller jaim-
forelsevis sma inkomster frin icke statliga aktdrer. Denna paragraf forefaller
dock tolkas ganska snivt. Aven i detta sammanhang framhills ocksa att det
maste finnas ett samband med myndigheternas verksamhet i 6vrigt. Statens
resurser ska alltid anvindas till ate gora sadant som bidrar dll att méalen upp-
fylls, inte dll sidant som verkar i motsate rikening, exempelvis sidant som
skadar fortroendet for staten.

Myndigheterna ska ocksé verka for att riksdagen och regeringen fir Gver-
blick 6ver de statliga finanserna, s att prioriteringar fortlopande kan utvirde-
ras och justeras. Dirfor regleras exempelvis hur och nir anslag ska anvindas,
hur myndighetens kort- och lingsiktiga investeringar, transfereringar m.m.
ska finansieras samt hur ersittningar for egendomséverlatelser ska anvindas.

Reglerna visar i viss man spinningsférhéillanden mellan viljan att styra
myndigheters verksamhet och viljan att utnyttja méjligheter till god hushall-

159 Se ESV 2009:39 (ovan not 3) s. 36 och 95 f.
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ning. Ett tydligt exempel pa detta ir regleringen av myndigheters méjlighe-
ter att ta emot donationer. A ena sidan medfér extern finansiering en risk
for forsvagat fokus pa kirnverksamheten. A andra sidan kan det innebiira en
vilkommen mojlighet att forstirka statskassan. Vidare medfor myndigheters
mojligheter att spara forvaltningsanslag & ena sidan att kontrollen 6ver deras
verksamhet och méjligheterna att géra samlade prioriteringar for statens sam-
lade ekonomiska resurser minskar. A andra sidan minskar ocksi risken for
att myndigheter i slutet av ret gér inkép som egentligen inte dr nédvindiga
enbart for att medlen annars inte alls kommer myndigheten till godo.

De beslut frin bl.a. Riksrevisionen som jag har tagit del av tyder pd att
myndigheterna i allminhet f6ljer reglerna pd et bra sitt. Visserligen gors
ibland avsteg frin regleringen, men de tycks inte vara anmirkningsvirt ménga
i forhallande till statsférvaltningens storlek och det mycket stora antal ekono-
miska beslut som sammantaget fattas.

Riksrevisionens beslut visar ocksd att reglernas formulering ibland ger
utrymme for olika tolkningar av innehallet. For en jurist 4r det knappast
overraskande att regler kan tolkas pé olika sitt. Mer anmirkningsvirt dr det
faktum att det egentligen inte 4r nigon aktor inom omridet som diskuterar
eventuella konsekvenser om regelverket inte foljs. Styrsignalernas effeke for-
stirks rimligen om de understdds av ett tydligt system f6r ansvarsutkrivande.

Vidare anvinds ritesliga medel i princip inte for tolkning, tvistlosning eller
sanktioner. Méjligen ér det naturligt att ekonomisk eller politisk tvistldsning
inom detta omride spelar en storre roll dn juridisk.'® Transparensen i syste-
met minskar emellertid, vilket 4r en nackdel med tanke pa att hanteringen
av de ekonomiska resurserna i praktiken ir avgérande for myndigheternas
verksamhet.

Situationen ppnar upp f6r att myndigheter i stéllet soker ledning genom
formella eller informella kontakter med fackdepartement i regeringskansliet
eller med ESV. Sadana kontakter kan i praktiken vara nédvindiga och riskerar
formodligen sillan att strida mot bestimmelserna om forvaltningens sjilv-
stindighet i RF eftersom kontakterna sillan torde avse myndighetsutévning
eller lag (jfr 12 kap. 2 § RF). Diremot kan frigor uppkomma om forhallandet
till principen om att regeringsbeslut ska fattas kollektivt (jfr 7 kap. 3 § RF)
och om andra risker med informella kontakter. Exempelvis har riksdagens
konstitutionsutskott framhallit risken for act sddana kontakter inte dokumen-

10 Jfr Sterzel (ovan not 3) s. 23 f. angdende forhallandet mellan riksdagen och regeringen samt
Statskontoret: Reglering av ansvar och ansvarsutkrivande, 2003:11, tillginglig pa Internet: http://
www.statskontoret.se/upload/Publikationer/2003/200311.pdf (2018-02-02), s. 93. Jfr dock
Sundberg (ovan not 8) s. 10 dir det framhalls att statsregleringen ér en férvaltningsuppgift och
att den dirfor som andra sadana uppgifter kan bli foremal for rittsvetenskapliga undersokningar.
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teras tillrickligt.*! Det finns ocksa en risk for att det komplexa och till stor del
oreglerade samspelet mellan olika formella och informella styrsignaler leder
till otydlig styrning och forsvirar senare ansvarsutkrivande.

Bristande transparens kan forsvira riksdagens kontroll dver hur statens
medel anvinds. Om riksdagen skulle vara missndjd med den nuvarande ord-
ningen skulle den emellertid — exempelvis genom dndringar av budgetlagen
eller genom mer preciserade formuleringar i statsbudgeten — kunna aligga
regeringen att presentera tydligare redovisningar. I ett bredare perspektiv
paverkas dven allminhetens insyn, men det har mig veterligt inte framforts
att insynen inte skulle vara tillricklig.

Det dr vidare regeringen som viljer hur precist anslagsposter ska formu-
leras och som beslutar om férordningarna inom det ekonomiadministrativa
regelverket. For en utomstiende kan det ibland framstd som att ganska stora
anslag forenas med relativt fa och otydliga villkor samt att ganska smé anslag
ibland detaljregleras verraskande mycket. Emellertid stir det regeringen fritt
att — inom de ramar som riksdagen stiller upp — dndra regleringen om rege-
ringen inte anser att den nuvarande regleringen innebir en limplig avvigning
mellan styrning av och flexibilitet f6r myndigheterna.

Sammantaget kan konstateras att det ekonomiadministrativa regelverket
ger regeringen goda mojligheter att styra underlydande myndigheter. Den
kan skapa skriddarsydda forutsittningar f6r varje enskild myndighet genom
villkor for anslag, beskrivningar av myndigheters uppgifter och undantag
fran generella bestimmelser om exempelvis mojligheter att spara anslag. Dir-
igenom bestimmer regeringen hur mycket eller lite frihet for egna initiativ
varje myndighet ska ha. For en utomstdende ir det visserligen delvis svart att
fa inblick i detaljerna kring tillimpningen av regelverket for fordelningen av
statsbudgetens 1 000 miljarder kronor. De ansvariga forefaller emellertid inte
uppfatta det som ett si stort problem att en dndring 4r nira forestdende.

161 Se bet. 2012/13:KU10s. 100. Jfr t.ex. SOU 2007:75 s. 207 ff. och Hans Ragnemalm: Regeringen
och férvaltningsmyndigheterna. Synpunkter pa Verksledningskommitténs grundlagstolkning,
FT 1986s. 1-13.
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