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Obligatoriskt 6verskottsmal

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet har berett finansutskottet tillfalle att senast den 20
maj yttra sig 6ver forslagspunkt 2 i varpropositionen om andring i lagen
om statsbudgeten jamte motioner. Andringen innebér att det inférs ett obli-
gatoriskt 6verskottsmal. Finansutskottet redovisar i detta yttrande sina
Overvéganden och dverlamnar yrkande 8 i motion Fil5 av Mona Sahlin
m.fl. (s, mp, v) som vackts med anledning av varpropositionen och hanvi-
sats till finansutskottet.
En avvikande mening finns i yttrandet (s, v, mp).
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Utskottets Gvervaganden

Propositionen

Regeringen foreslar i den ekonomiska vérpropositionen (2009/10:100) att
det i lagen (1996:1059) om statsbudgeten (budgetlagen) fors in en skyldig-
het for regeringen att dels till riksdagen lamna forslag till mal for den
finansiella sektorns finansiella sparande (6verskottsmal), dels vid minst tva
tillfallen under budgetaret redovisa for riksdagen hur malet uppnas.

Syftet med forslaget ar att starka det finanspolitiska ramverket. Reger-
ingen hanvisar till den utvardering som gjorts av Overskottsmalet (Ds
2010:4) och som visar att det ar angelaget att regeringen foreslar riksda-
gen vilket mal som ska gélla for utvecklingen av den offentliga sektorns
finansiella sparande.

Lagen foreslas trada i kraft den 1 augusti 2010. D& kommer det redan
att finnas ett 6verskottsmal som riksdagen har beslutat om, och regeringen
bedémer att detta mal bor behallas.

Arendets avgransning

Den del av varpropositionen som hanvisats till konstitutionsutskottet galler
&ndringarna i budgetlagen om att infora ett obligatorium for regeringen.
Det &r det som finansutskottet nu har att yttra sig over. Nar det géller
ovriga fragor som t.ex. har att géra med Gverskottsmalets funktion och
niva och hur det bor foljas upp eller hur det finanspolitiska ramverket i
ovrigt bor vara utformat kommer finansutskottet att behandla dessa fragor
i betdnkandet FiU20 Riktlinjer for den ekonomiska politiken.

Motionen

I motion Fil5 av Mona Sahlin m.fl. (s, mp, v) yrkas avslag pa regeringens
forslag (yrkande 8). Motionédrerna motiverar avslagsyrkandet med att for-
andringar i budgetlagen bor féregas av en bredare beredning &an vad som
skett i detta fall. Oppositionen har inte bjudits in i beredningsprocessen.
For att uppné langsiktigt hallbara statliga budgetregler borde en mer omfat-
tande beredning ha genomforts, med mdjlighet att didrmed uppratthalla
systemets legitimitet och giltighet gemensamt.
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Finansutskottets stallningstagande

Erfarenheterna av verskottsmalet och motiven for ett
Overskottsmal

Erfarenheterna av 6verskottsmalet &r hittills mycket goda. 1 ett val utfor-
mat finanspolitiskt ramverk finns det behov av ett “ankare” for finanspoli-
tiken, och overskottsmalet har kommit att fylla den funktionen val sedan
det inférdes i sin nuvarande utformning &r 2000. Overskottsmalet har bidra-
git till att minska risken for alltfor kortsiktig finanspolitik, vilket riskerar
att leda till en oonskad okad offentlig skuldsattning. Malet bidrar darfor
till att finanspolitiken blir langsiktigt hallbar.

Det har hittills varit ndgot oklart hur olika motiv for Gverskottsmalet
forhaller sig till varandra. | propositionen redogér regeringen for hur den
ser pa forhallandet och finansutskottet delar regeringens bedémning. Det
framsta motivet for dverskottsmalet bor, som regeringen foreslar, vara att
skapa forutsattningar for langsiktigt hallbara offentliga finanser. Men erfa-
renheterna visar att dven andra motiv for Gverskottsmalet &ar relevanta.
Genom odverskottsmalet har det skapats tillrackligt stora marginaler sa att
alltfor stora underskott kan undvikas i lagkonjunkturer dven vid en politik
som aktivt motverkar lagkonjunktur. Malet kan ocksa bidra till att skapa
forutsattningar for en jamn fordelning av resurser mellan generationerna
samt bidra till ekonomisk effektivitet.

Lagreglering av 6verskottsmalet

Givet de goda erfarenheterna av Gverskottsmalet och den viktiga funktion
malet uppfyller for den langsiktiga finanspolitiken finns det skal att aven
fortsattningsvis lata Gverskottsmalet vara en central del i det finanspoli-
tiska ramverket. Utskottet kan ocksa konstatera att det finns en bred
politisk uppslutning kring Gverskottsmalet i riksdagen. Det ar darfor ange-
laget att regeringen redovisar en uppfoljning av malet i samband med att
riksdagen behandlar riktlinjerna for den ekonomiska politiken. Det &r
ocksé viktigt att regeringen lamnar forslag om en andrad niva pa malet nar
det kan vara pakallat. Men finns det da tillrackliga skal for att lagreglera
detta, som regeringen foreslr, eller riacker nuvarande ordning? Landsorga-
nisationen (LO) anfor i sitt remissyttrande att Gverskottsmalet sedan lange
har en mycket stark stéllning och tror inte att en lagreglering skulle tillfora
néagot.

Regeringen anger i propositionen att syftet ar att starka det finanspoli-
tiska ramverket. | departementspromemorian Utvardering av Gverskottsmé-
let (Ds 2010:4), som ligger som beredningsunderlag for regeringens
forslag, lamnas en utférligare motivering. Dar papekas t.ex. att erfarenhe-
terna visar att budgetpolitiska mal och regler som &ar lagfasta ar mer
verkningsfulla. Det anfors ocksd att den breda politiska anslutningen till
overskottsmalet talar for en lagreglering.
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Utskottet kan for sin del konstatera att dverskottsmalet ar en fast etable-
rad och val fungerande del av det finanspolitiska ramverket. Behovet av
reglering uppstar med andra ord inte av att regeringen skulle ha &sidosatt
uppféljningen av dverskottsmalet eller 1atit det ha for liten roll vid bedém-
ningen av den framtida finanspolitiken. | likhet med regeringen beddmer
emellertid utskottet att en lagreglering kan bidra till att stérka det finanspo-
litiska ramverket. Erfarenheterna av att inféra en budgetlag visar entydigt
att ett tydligt regelverk inforts som gett forutsattningar for ett mer effektivt
beslutsfattande nar det géller resursférdelning och styrning av den statliga
verksamheten. Lagen har bidragit till fasthet i budgetprocessen och tydlig-
gjort ansvarsfordelningen mellan riksdag och regering. | forlangningen har
lagen bidragit till god budgetdisciplin och sunda statsfinanser. Utskottet
kan mot den bakgrunden se att det finns ett varde i att lagreglera dven
overskottsmalet. Dartill kan det finnas en pedagogisk fordel med att bud-
getlagen innehaller en beskrivning av de viktigaste elementen i det finans-
politiska ramverket.

Ingen lagreglering av nivan

Regeringen har avstatt fran att foresla en reglering av nivan pa 6verskotts-
malet i lag. Regeringen har gjort en avvagning mellan behovet av lagfasta,
bindande regler och handlingsfrihet. | departementspromemorian (Ds
2010:4) anfors att det finns stabiliseringspolitiska motiv som talar for att
overskottsmalet bor vara bestandigt. Givet att malet inte satts for lagt
bidrar ett langsiktigt 6verskottsmal till att minska risken for alltfor stora
underskott och stigande kreditkostnader vid konjunkturnedgangar. Mot
detta 6nskemal om langsiktigt héllbar finanspolitik ska emellertid véagas
behovet av att kunna &ndra nivan pa malet. | departementspromemorian
anfors darfor att om man skulle vilja att reglera nivan pad malet i lagtext
skulle det ocksa kréavas att det fors in undantagsbestammelser.

Nar det galler utgiftstaket for staten, s& ar inte heller i det fallet nivan
lagreglerad. Dock géller andra forutsattningar for utgiftstaket eftersom
nivan pa taket endast ska galla for ett ar, satts i nominella termer och dess-
utom ska kunna dndras for tekniska justeringar. Med tanke pa den langsik-
tighet som bor pragla nivan pé& overskottsmalet ar utskottet darfor inte helt
frammande for tanken att dven nivan pa overskottsmalet skulle kunna vara
reglerad i lag. Mot bakgrund av den langsiktighet som ska pragla éver-
skottsmalet ser inte utskottet att det nodvandigtvis skulle behdvas ndgra
undantagsbestammelser. Utskottet har emellertid i avvagningen mellan bun-
denhet och flexibilitet stannat vid samma slutsats som regeringen och
anser darfor att nivan inte bor regleras i lag.
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Ska uppféljningen vara bakat- eller framatblickande?

Svea hovrétt har i sitt remissvar invant att det inte ar klart om begreppet
“uppnas”, som anvands i lagtexten for uppféljningsskyldigheten, ar framat-
blickande eller avser forfluten tid. Detta ar en fraga som utskottet i andra
sammanhang har haft uppe, t.ex. med anledning av Riksrevisionens gransk-
ningar av det finansiella ramverket, eftersom regeringen anvander flera
olika méatt for uppfoljningen. | propositionen klargér regeringen att den lag-
reglerade redovisningskyldigheten framst bor vara framatblickande efter-
som det ger Gverskottsmalet en styrande roll for finanspolitiken. Dock
anser regeringen att det skulle fora for langt om man i férfattningskommen-
taren staller krav pa redovisning av alternativa scenarier.

Utskottet instdimmer i den beddmning som regeringen gor och som
hanger samman med den funktion som Gverskottsmalet bor ha. Samtidigt
finns det inget som hindrar att regeringen redovisar hur overskottsmalet
har uppfyllts och analyserar vilka lardomar eventuella avvikelser fran Gver-
skottsmalet kan ge upphov till. Utskottet vill garna lyfta fram den bety-
delse som sammanhanget har for regeringens redovisning. Det ar saledes
naturligt att den framéatblickande redovisningen gors i varpropositionen och
budgetpropositionen nar riksdagen ska ta stéllning till riktlinjerna for den
ekonomiska politiken. Lika naturligt kan det te sig att nér regeringen i ars-
redovisningen for staten redovisar hur Gverskottsmalet uppfyllts s& kom-
mer den redovisningen att i hogre grad vara bakatblickande &n vid de bada
andra tillfallena. Aven i samband med analyser av statsskulden kan en
bakatblickande analys av Overskottsmalets maluppfyllelse vara relevant.
Det kan komma till uttryck genom att regeringen i arsredovisningen lagger
storre tyngd vid en bakétblickande indikator, t.ex. tio &r bakat, 4n vid de
andra tillfallena.

Utskottet instimmer saledes med regeringen i att den i lag foreslagna
skyldigheten for regeringen att redovisa hur Gverskottsmalet uppfylls i
forsta hand ska vara framatblickande och att den lampligtvis kan ske i var-
propositionen och budgetpropositionen, men vill ocksa erinra om att det
inte p& ndgot satt utesluter mojligheten for redovisningar av hur 6verskotts-
malet faktiskt har uppfyllts i efterhand.

Beredningen

I motionen yrkas p& avslag pa propositionens forslag. Som motivering
anfdrs att beredningen inte varit tillrackligt allsidig eftersom det inte fore-
kommit &verl&ggningar med oppositionsforetrddare innan propositionen
lamnades till riksdagen.

Utskottet vill inledningsvis erinra om att det inom Finansdepartementet
har bedrivits ett arbete med att fortydliga motiven till éverskottsmalet samt
utformningen och uppféljningen av éverskottsmalet. Arbetet har resulterat
i departementspromemorian Utvérdering av Gverskottsmélet (Ds 2010:4).
Promemorian har dérefter remissbehandlats.
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Sjalva lagforslaget utarbetades inom ramen for utredningen om en over-
syn av budgetlagen (dir. 2010:16). Aven lagférslaget har remissbehandlats
av samma remissinstanser som yttrade sig 6ver departementspromemorian
samt av Svea hovratt.

Bland remissinstanserna &terfinns flera myndigheter pa finanspolitikens
omréde, sdsom Ekonomistyrningsverket och Konjunkturinstitutet. Aven
Riksbanken, Riksrevisionen och Finanspolitiska radet har lamnat remiss-
svar. Utdver statliga instanser har intresseorganisationer som LO, SACO
och SKL ingétt bland remissinstanserna. Daremot har forslaget, som
namns i motionen, inte foregétts av ndgra Gverlaggningar med foretradare
for oppositionspartierna. Inte heller har Lagradets synpunkter inhamtats,
men lagen faller inte inom det lagradspliktiga omradet.

Lagforslaget har saledes beretts pa ett allsidigt och genomarbetat satt
innan forslaget Overlamnats till riksdagen. Beredningen av forslaget har
avslutats i regeringen och i Regeringskansliet men inte i riksdagen. Den
mojlighet som motiondrerna efterlyser, med en mojlighet for oppositionen
att paverka forslaget, ar med andra ord fortfarande Gppen. Utskottet kan
instdmma med motionérerna i att det finns ett sérskilt varde i en bred upp-
slutning i riksdagen bakom det finanspolitiska ramverket och bakom bud-
getlagen. Utskottet maste emellertid konstatera att motionen inte innehéller
nagot stallningstagande i sak, annat an avslag med hanvisning till bered-
ningen, eller forslag om andringar i forhallande till regeringens forslag.

Vad hander om riksdagen inte beslutar om ett 6verskottsmal?

Lagforslaget innebar att det uppstar en skyldighet for regeringen att lamna
ett forslag om Gverskottsmal och att sedan redovisa hur malet uppnas till
riksdagen. Nagon motsvarande skyldighet for riksdagen att besluta om ett
dverskottsmal finns eller foreslas emellertid inte. Vad innebdr da de fore-
slagna bestdmmelserna for den héndelse att riksdagen beslutar att upphéva
gallande Gverskottsmél utan att samtidigt satta ett nytt?

I forfattningskommentarerna omnamns inte denna maéjlighet. Bestdimmel-
serna ar skrivna med den underforstddda forvantan att det alltid kommer
att foreligga ett riksdagsbeslut om &verskottsmalets niva. Skulle situatio-
nen dnda uppsta att riksdagen beslutar att upphéva Gverskottsmélet utan att
ersitta det med ett nytt torde ett rimligt forhallningssatt vara att regering-
ens skyldigheter i s& fall inte langre bor vara aktuella enligt de foreslagna
bestammelserna enligt 36 a § helt enkelt for att det inte finns ett mal att
folja upp. Det kan vara vart att klargéra om det i en sadan situation allt-
jamt foreligger en skyldighet for regeringen att lamna ett nytt férslag om
overskottsmal enligt 39 8. Dock borde det naturliga for riksdagen, om den
inte anser att det bor finnas ett éverskottsmal, vara att i forsta hand andra
budgetlagens bestdammelser snarare &n att bara upphdva géallande éverskotts-
mal.
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Aven har kan en parallell dras till den reglering som géller for utgiftsta-
ket. Det finns en skyldighet for regeringen att foresld ett utgiftstak for
staten enligt 40 § budgetlagen, men inte en motsvarande skyldighet for
riksdagen att besluta om ett tak. | det fallet finns emellertid reglerat att
regeringen endast ar skyldig att vidta atgarder for att hindra att utgiftstaket
bryts om riksdagen verkligen har beslutat om ett tak.

Ikrafttradande och forsta tillampning

Lagandringen foreslds trada i kraft den 1 augusti 2010. Nagra sarskilda
overgangsbestammelser foreslds inte. Av propositionen framgér att reger-
ingen, for forsta gangen efter att lagen trader i kraft, avser att lamna en
redovisning av hur malet uppfylls i budgetpropositionen for 2011.

Utskottets sammanfattande stéllningstagande

Sammanfattningsvis tillstyrker utskottet regeringens forslag om éndring i
lagen om statsbudgeten och avstyrker har aktuellt motionsyrkande.

Stockholm den 20 maj 2010

P4 finansutskottets vagnar

Thomas Ostros

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Thomas Ostros (s), Bertil
Kjellberg (m), Anna Lilliehtdk (m), Sonia Karlsson (s), Lars Elinderson
(m), Roger Tiefensee (c), Hans Hoff (s), Peder Wachtmeister (m), Agneta
Gille (s), Goran Pettersson (m), Tommy Ternemar (s), Emma Henriksson
(kd), Jorgen Hellman (s), Holger Gustafsson (kd), Anne Marie Brodén
(m), Mats Pertoft (mp) och Jacob Johnson (v).
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Avvikande mening

Obligatoriskt dverskottsmal (s, v, mp)

Thomas Ostros (s), Sonia Karlsson (s), Hans Hoff (s), Agneta Gille (s),
Tommy Ternemar (s), Jorgen Hellman (s), Mats Pertoft (mp) och Jacob
Johnson (v) anfor:

Forandringar i budgetlagen bor foregés av en bredare beredning an vad
som skett i detta fall. Oppositionen har inte bjudits in i beredningsproces-
sen. For att uppna langsiktigt hallbara statliga budgetregler borde en mer
omfattande beredning ha genomforts, med mdjlighet att darmed uppratt-
hélla systemets legitimitet och giltighet gemensamt. Vi anser darfor att
riksdagen bor avsla regeringens forslag till 4ndring av budgetlagen och dar-
med bifalla motionen.

8 Tryck: Elanders, Villingby 2010



