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Finansmakten och budgetprocessen

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet har den 13 mars 1990 beslutat bereda finansut-
skottet tillfille att yttra sig Sver motion 1989/90:K234 av Lars Tobisson
m.fl. (m) om finansmakten och budgetprocessen.

Motionsyrkandena

1989/90:K234 av Lars Tobisson m.fl. (m) vari yrkas

1. att riksdagen beslutar att malsittningen om en &ver tiden balanse-
rad budget skall ges grundlagsmdssigt uttryck,

2. att riksdagen beslutar att i anslutning till finansdebatten ramar
skall faststillas f6r utskottens fGrslag i anslagsfragor,

3. att riksdagen beslutar att anslagsbeslut skall vara prelimindra i
avvaktan pa en samlad avvigning i finansutskottet, vilken sedan liggs
till grund for kammarens slutliga beslut om statsbudgeten,

4. att riksdagen med andring av lagen (1988:1387) om statens
uppldning beslutar att bemyndigandet till regeringen skail ange en
Ovre grdns, som inte fir Gverskridas utan nytt riksdagsbeslut,

5. att riksdagen hos regeringen begir tillaggsdirektiv till budgetpro-
positionsutredningen angiende redovisning av senaste utfall fér olika
budgetposter,

6. att riksdagen fOreskriver och underlattar ett nirmare samarbete
mellan riksdagens revisorer och finansutskottet betriffande redovis-
ningsrevisionen,

7. att riksdagen som sin mening ger regeringen till kdnna vad i
motionen anférts om nddvidndigheten av att folja uppstillda regler for
budgetprocessen.
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Utskottet

Motiondrerna tar i motion K234 upp flera principiellt viktiga frigor i
den statliga budgetprocessen. [ den internationella jimfdrelse som
motiondrerna gor konstateras sammanfattningsvis att den beslutsritt i
budgetfrigor som formellt tilldelas folkrepresentationen i olika linder
ofta i praktiken vilar hos regeringen men i vissa linder gbrs dndringar
daven under budgetprocessens senare led.

For Sveriges del kan konstateras att budgetprocessen i riksdagen i
jimforelse med flertalet andra linder ar relativt lAng. Dartill kommer
att ledamodternas och utskottens initiativratt nar det galler utgifts- och
inkomstforslag dr mycket langtgiende. Riksdagen har ddrigenom be-
tydligt stérre formella mdjligheter dn flertalet andra parlament att
besluta om indrade utgifter och inkomster. En genomgang av vilka
forandringar som faktiskt skett under riksdagsbehandlingen visar emel-
lertid att avvikelserna fran regeringens fGrslag varit relativt fa och ofta
av mindre omfattning. De férdndringar av budgetsaldot under bered-
ningens gang som redovisas i motionen har ofta sin orsak i att den
ekonomiska utvecklingen blivit en annan an den som fOrutsigs i
budgetpropositionen, vilket i fdrsta hand har paverkat inkomstutveck-
lingen.

Det ir siledes inte riksdagens bristande utgiftskontroll som bidragit
till den statliga utgiftsutvecklingen. Utvecklingen har i stort sett varit i
Overensstimmelse med fGrslagen i statsbudget och i sirpropositioner.
Skulle emellertid utvecklingen under riksdagens budgetarbete komma
att avvika frin den som fGreslagits i propositionerna dr, som motioni-
rerna framhaller, mdjligheterna f6r riksdagen att korrigera eller vinda
en sidan utveckling utomordentligt smi.

Finansutskottets betinkande med riktlinjer for budgetregleringen i
februari och kammarens beslut med anledning dirav skall enligt
intentionerna vara styrande for utgiftsprévningen i fackutskotten. Som
nimns i motion K234 har denna ofta pabdrjats dessforinnan, och det
fdrekommer ingen samlad prévning av huruvida utgiftsGverskridanden
inom ett visst omrade uppvigs av nedskdrningar pd annat hall eller av
inkomstforstirkningar. Som motiondrerna framhéller kan finansut-
skottet pad riksmotets sista dag fa sammanstilla en statsbudget som
kraftigt avviker frAn vad riksdagen tre manader tidigare fastslagit som
bindande norm. Riksdagen torde vara ett av de f3 parlament i varlden
som inte har ndgot organ som har ansvar f5r att hiilla samman
behandlingen av den statliga budgeten.

Utskottet delar motionirernas uppfattning att detta inte ar en tiil-
fredsstillande ordning. Det finns darfor goda skal att se Gver riksdagens
beslutsfattande i budgetfragor. Motiondrernas fGrslag skulle innebéra
forbattringar i vissa avseenden. Finansutskottet skulle ges ett storre
ansvar for budgetbehandlingen, och riksdagens styrning och kontroll
av budgetutvecklingen skulle dirmed fOrbéttras. Utskottet ser emeller-
tid flera komplikationer med ndgra av de konkreta forslag till f5rind-
ringar som motiondrerna redovisar. Utskottet aterkommer till detta.
Det finns dven andra atgirder som kan vidtas for att fGrbittra budget-
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processen i riksdagen. Bl.a. bor, som framhalls i motion K234, uppfolj-
ningen av riksdagens beslut om statens inkomster och utgifter {orbatt-
ras. Det kan ocksid hidvdas att om budgetfGrslaget ar mera fullstindigt
nar det Overlimnas till riksdagen kan budgetbehandlingen klaras un-
der en kortare tid. Under forutsittning att den férsOksverksamhet for
budgetbehandlingen som konstitutionsutskottet forordat fortsitter skul-
le man redan i slutet av april kunna fi en uppfattning om utfallet av
budgetbehandlingen i riksdagen. Det finns ddrmed mojlighet for rege-
ringen, om s ir nddvandigt, att ldgga fram kompletterande forslag i
kompletteringspropositionen. Behandlingen av dessa férslag underlit-
tas av en sammanhallen behandling i finansutskottet.

Utskottet anser sammanfattningsvis att formerna for riksdagens be-
slutsfattande i budgetprocessen bdr ses &ver. Riksdagens revisorer har i
ett forslag 11 om riksdagens roll i budgetprocessen vickt forslag om
bl.a. férindringar i budgetarbetet, dndrade styrformer och bittre upp-
f6ljning. Utskottet har med anledning av detta fdrslag och i samband
darmed véckta motioner i ett betinkande 1989/90:FiU39 forordat att
riksdagen genom talmanskonferensens fGrsorg tillsitter en arbetsgrupp
med uppgift att se 6ver riksdagens roll i budgetprocessen.

Utskottet anser att den problembeskrivning som motiondrerna gor i
motion K234 bér ingd som bakgrundsmaterial f5r detta arbete.

Utskottet Svergdr harefter till att behandla de konkreta yrkandena i
motion K234,

Som ett led i att skapa en stramare budgetprocess foreslds i motio-
nen, yrkande 1, att en foreskrift infors i grundlagen att statsbudgeten
skall vara balanserad 6ver tiden.

Finansutskottet har vid tidigare behandling (FiU 1980/81:21) av
liknande yrkanden anfbrt att man kan se krav pd grundlagsmaissiga
regler rorande statsbudgetens balansering som en bristande tilltro till
statsmakternas vilja och fGrmadga att av egen kraft sitta grinser for
statsutgifternas stegring och vid varje tillfille finna en rimlig avvigning
mellan inkomster och utgifter. Utskottet uttryckte en viss forstielse
hirfér 1981. Budgetunderskottet hade under dren ndrmast desstorin-
nan vuxit mycket kraftigt. Det vore emellertid snarast att befria riksda-
gen frin dess ansvar f6r utvecklingen och den uppkomna budgetsitua-
tionen, anf6rde utskottet, om man i stillet inforde regler i grundlagen.
Det ligger i sakens natur att sidana regler, om de infordes, skulle bli
mycket allmidnt formulerade och i en méngd situationer kunna ge
upphov till tolkningsproblem. Utskottet uttryckte for sin del tilltro till
riksdagens formaga att fatta beslut som vinder utvecklingen. Utskottet
har alltfimt samma uppfattning och anser att den budgetmissiga
fordndring som skett sedan 1981 visar prov pa detta. Konstitutionsut-
skottet bér enligt finansutskottet avstyrka yrkande 1 i motion K234,

For att gora riksdagens budgetarbete mer sammanhallet och konse-
kvent foreslis i motionen att finansutskottet alaggs att fSresld ramar for
olika utgiftsomrdden, vilka efter riksdagens beslut skall utgdra riktlinjer
for fackutskottens fortsatta prévning. Vidare anser motiondrerna att det
finns skl att 13ta de olika utgiftsbesluten vara prelimindra i avvakian
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pd att finansutskottet vidtar frAn ekonomisk-politisk synpunkt erfor-
derliga korrigeringar och sedan forelidgger kammaren ett slutligt bud-
getforslag fér antagande.

Folkstyrelsekommittén foreslog i sitt betdinkande Folkstyrelsens vill-
kor (SOU 1987:6) att ramar borde faststillas fOr utskottens olika
utgiftsomraden. Konstitutionsutskottet avstyrkte (KU 1987/88:43) detta
forslag med motiveringen att det dr tveksamt om denna metod for
styrning av budgetarbetet skulle vara verkningsfull. Den skulle ocksa
innebdra att det utskott — finansutskottet — som skulle foresld riksda-
gen att anta sddana ramar i praktiken fick en Overordnad stillning i
forhallande till andra utskott.

Finansutskottet anser att sakliga invindningar kan resas mot motio-
nirernas forslag. Det skulle innebdra langtgdende begrinsningar av
utskottens initiativratt under budgetbehandlingen och fGrsvira omprio-
riteringar mellan olika utgiftsomriden. Aven omfordelningar av resur-
ser som dr finanspolitiskt neutrala skulle férhindras. Forslaget vicker
ocksd fragor om vad det skulle innebdra for sdrpropositioner och
motionsritten med anledning harav. Hur paverkas utskottsbehandling-
en och reservationsritten av att ramar faststills for varje utskottsomra-
de? Ar avsikten att ramarna skall vara bindande vid utskottsbehand-
lingen dven f6r de partier/ledamdter som inte stir bakom rambeslutet?
Det dr uppenbart att forslaget fir mycket l3ngtgiende konsekvenser
som det ankommer pid konstitutionsutskottet att slutligen beddma.
Finansutskottet kan fér sin del innan dessa frigor 4r nirmare utredda
inte tillstyrka yrkande 2 i motion K234,

Forslaget att endast lata utgiftsbesluten vara prelimindra har utskot-
tet viss forstielse for mot bakgrund av det relativt utdragna budgetarbe-
te som sker i riksdagen. Under budgetarbetets gang hinner forutsitt-
ningarna indras flera ganger, vilket piverkar beddmningarna av ut-
giftsbehoven. Dels forindras de yttre forutsdttningarna i form av kon-
junkturutsikter och liknande, dels hinner regeringen ligga flera nya
eller kompletterande forslag under budgetarbetets gang. Detta forsvarar
en samlad prévning av alla utgiftsbeslut. Det finns emetlertid dven
andra sitt att komma till riatta med dessa svarigheter. Om budgetpro-
positionen utformas som ett komplett budgetfGrslag utan 6ppna punk-
ter och om kompletteringspropositionen begrinsas till ett minimum av
atgarder underlittas den samlade behandlingen. Man kan adven Gvervi-
ga att pad andra sitt koncentrera budgetbehandlingen i riksdagen.
Finansutskottet vill darfor fér ndrvarande, innan en grundligare ge-
nomgang gjorts av vilka alternativ som finns, inte fGrorda den av
motiondrerna fGrordade modellen.

Motiondrerna anser vidare att riksdagens arliga bemyndigande enligt
lagen (1988:1387) om statens uppldning bor vara forsett med en belopps-
grdns som inte far Overskridas utan nytt riksdagsbeslut (yrkande 4).

Det kan naturligtvis hdvdas att ett ppet bemyndigande f6r regering-
en att linefinansiera statsbudgeten innebdr en langtgiende befogenhet
att vidga den finansmakt som det enligt regeringsformen aligger riksda-
gen att utdva. Samtidigt maste emellertid konstateras att budgetunder-
skottet och dirmed upplaningsbehovet bestims av riksdagens olika
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utgiftsbeslut och beslut om skatter och avgifter. Dvs. den reella prov-
ningen av upplaningsbehovet och bestimmandet av statsskuldens stor-
lek sker i samband med riksdagens budgetarbete. Utskottet ser mot
denna bakgrund inte ngot behov av att riksdagen arligen faststaller en
beloppsgrins fGr den statliga upplaningen.

Motiondrerna tar vidare upp olika sitt att skapa forutsattningar for
en bittre uppfoljning och utvirdering av budgetbesluten frin riksda-
gens sida. Bla. foreslas att fGregdende drs budgetutfall skall redovisas i
budgetpropositionen for varje anslag.

Enligt vad utskottet erfarit Overviigs denna fraga i den utredning,
den s.k. budgetpropositionsutredningen (Dir. 1989:13 En reformering
av budgetpropositionen), som har att se dver budgetpropositionens
framtida utformning bl.a. med anledning av infGrandet av treiriga
budgetperioder i statsférvaltningen. Ett av huvudsyftena med den nya
budgetprocessen ar att idgga stdrre vikt vid uppfoljning och utvirde-
ring av de resultat som uppnatts.

Det kan i detta sammanhang ocksd nimnas att en sirskild utredare
fatt i uppdrag att studera hur redovisningsrevisionen bittre skall kunna
utnyttjas i detta utvirderingsarbete (Dir. 1989:28 Den statliga redovis-
ningsrevisionen i framtiden).

Finansutskottet anser mot denna bakgrund att nagot initiativ fran
riksdagens sida inte dr pakallat med anledning av motionens yrkande
5.

Motiondrerna foreslar (yrkande 6) att ett nirmare samarbete i redo-
visningsrevisionellt avseende bor etableras mellan riksdagens revisorer
och finansutskottet.

Riksdagens revisorer dr for ndrvarande i sin revision huvudsakligen
inriktade pi en Overgripande fGrvaltningsrevisionell granskning. Redo-
visningsrevision gors endast av anlitade konsulter for vissa speciella
uppdrag. Fragan om redovisningsrevisionens organisation i statsforvalt-
ningen har som utskottet ser det ett samband med hur fGrvaltningsre-
visionen organiseras. Utskottet har behandlat denna fraga senast i sitt
betinkande 1989/90:FiU23. Samarbetet mellan riksdagens revisorer
och riksdagens utskott har utskottet dven behandlat i betinkandet
1989/90:FiU 15 om anslag till riksdagens revisorer.

Som niamnts har dven en utredningsman tillkallats for att se dver
hur redovisningsrevisionen bdr kunna utnyttjas i det uppfljningsarbe-
te som ingar som en visentlig bestandsdel i den nya budgetprocessen.

Utskottet ser mot denna bakgrund inte anledning att nu fSresld
nigra forindringar av den redovisningsrevisionella organisationen i
statsférvaltningen.

Vad slutligen galler utformningen av budgetpropositionen (yrkande
7) har utskottet si sent som i april 1990 behandlat denna fraga
(1989/90:FiU20). Utskottet ser mot denna bakgrund inte anledning for
riksdagen att nu gora nagra uttalanden i fragan.

Stockholm den 15 maj 1990
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“

P3 finansutskottets vignar

Anne Wibble

Nérvarande: Anne Wibble (fp), Lars Tobisson (m), Arne Andersson i
Gamleby (s), Gunnar Bjérk (c), Per Olof Hikansson (s), Rune Rydén
(m), Iris Méartensson (s), Lisbet Calner (s), Arne Kjérnsberg (s), Filip
Fridolfsson (m), lvar Franzén (c), Lars-Ove Hagberg (vpk), Carl Frick
(mp), Marianne Carlstrém (s), Sonia Karlsson (s), Maria Hed (s) och
Ingela Mértensson (fp).

Avvikande meningar

1. Grundlagsreglering av malsittningen om en 6ver
tiden balanserad budget

Lars Tobisson, Rune Rydén och Filip Fridolfsson (alla m) anser att
den del av utskottets yttrande som bdrjar med "Finansutskottet har"
och slutar med "yrkande 1 i motion K234" bort ha f6ljande lydelse:

Snabbt stigande statsutgifter och skatter samt vixande budgetunder-
skott framkallade under 1970-talet i manga ldnder en reaktion mot den
relativistiska 16sslappthet som féljde i sparen av den aktiva konjunk-
turpolitiken och Svergangen till flytande vaxelkurser. Krav restes pd en
atergdng till fasta normer. En viktig diskussion handlade om mdjlighe-
terna att med olika Konstitutionella medel inskrinka statsorganens
mdjligheter att 0ka de offentliga utgifternas och inkomsternas andelar
av samhillsekonomin och att underbalansera budgeten.

Sverige uppvisar de hogsta utgifts- och skattekvoterna bland OECD-
linderna. Dock fGreligger inte ldngre nagot underskott i statens finan-
ser. Vidgas blicken till hela den offentliga sektorn, pagar i stillet en
kraftig Overbeskattning, vars syfte anges vara att stirka det offentliga
sparandet men som i praktiken leder till en successiv socialisering.

Utskottet ser det som rimligt att pd konstitutionell vig fGrsoka
forsvara en utveckling som leder till ett simre funktionssatt fér ekono-
min och pd ldngre sikt till ett byte av samhillssystem. Regleringen av
finansmakten i grundlagen #r pafallande kortfattad. Det har dock
tidigare funnits inskrivet ett krav att statsbudgeten skall vara balanse-
rad.

Enligt utskottets mening finns det skil att aterinfora denna foreskrift
som en malsdttning &ver tiden. Detta 1ser visserligen inte problemet
med de alltfér stora utgifts- och skattekvoterna. Med nuvarande riks-
dagsmajoritet och regering far man har i stillet lita till de allt friare
rOrelser dver grinserna fOr arbetskraft och kapital som genom markna-
dens forsorg kommer att framtvinga en anpassning nedat fér Sveriges
del.
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Konstitutionsutskottet bor enligt finansutskottet tillstyrka yrkande 1
i motion K234.

2. Tak f6r den statliga upplaningen

Lars Tobisson, Rune Rydén och Filip Fridolfsson (alla m) anser att
den del av utskottets yttrande som bdrjar med "Det kan naturligtvis"
och slutar med "statliga uppliningen" bort ha fdljande lydelse:

En egendomlighet i utdvandet av den svenska finansmakten ar att
riksdagen inte anger nigon grins for den upplining som regeringen
bemyndigas att iklida staten. I andra linder, t.ex. Danmark, Finland,
Norge, Frankrike, Forbundsrepubliken Tyskland och FOrenta staterna,
beslutar parlamenten hur mycket staten far lana upp under en viss
tidsperiod eller hur stor statsskulden hogst far vara. Om dessa grinser
behdver Sverskridas, maste berdrd regering aterkomma till parlamentet
med begiran om nytt bemyndigande, vilket féranleder offentlig debatt
och naturligtvis 6kar de folkvaldas kontrollmgjligheter. PA motsvaran-
de sétt bor riksdagens arliga 1dnebemyndigande i enlighet med vad som
foreslds i motionen vara fGrsett med en beloppsgrins, som inte fir
Overskridas utan nytt riksdagsbeslut.

Konstitutionsutskottet bor enligt finansutskottet tillstyrka yrkande 4
i motion K234.
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gotab 96742, Stockholm 1990



