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Obligatoriskt utgiftstak

Till konstitutionsutskottet

Konstitutionsutskottet beredde den 13 oktober 2009 finansutskottet tillfalle
att yttra sig dver regeringens proposition 2009/10:5 Obligatoriskt utgiftstak
samt en foljdmotion, motion 2009/10:K1 av Thomas Ostros m.fl. (s, mp,
v), och motion 2009/10:MJ471 av Karin Svensson Smith m.fl. (mp)
yrkande 9.

| yttrandet finns tva avvikande meningar (s, v, mp) och (mp).
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Utskottets Gvervaganden

Propositionen

Forslagen

I propositionen foreslas att det gors obligatoriskt for regeringen att i bud-
getpropositionen [&mna forslag till utgiftstak for det tredje tillkommande
budgetaret. Vidare foreslds att regeringen i budgetpropositionen ska redo-
visa en berakning av hur utgifterna fordelas pd utgiftsomraden for det
andra och tredje tillkommande budgetéret. Slutligen foreslas att regeringen
inte langre ska vara skyldig att vidta eller foresld atgarder om det finns
risk for att anvanda utgiftsramar kommer att dverskridas.
De nya bestammelserna foreslas trada i kraft den 1 januari 2010.

Obligatoriskt utgiftstak for staten

I propositionen anfors att taket for statens utgifter, och sarskilt ett flerarigt
utgiftstak, utgor den naturliga utgdngspunkten for en budgetprocess som
utgar frdn de budgetpolitiska malen och restriktionerna. Darmed blir utgifts-
taket en markering av att regeringen ska utgd frdn de budgetpolitiska
malen nir den bereder sina budgetforslag. Att riksdagen ska anvanda en
sadan process foljer av den i riksdagsordningen reglerade rambeslutsmodel-
len. Bada dessa forfaranden innebar att riksdagen respektive regeringen
forst faststaller de samlade utgifterna och darefter tar stallning till enskilda
utgiftsposter.

Hur taket ska vara avgransat och utformat ar ytterst beroende av poli-
tiska beddmningar, som kan variera med tiden. Takets ndrmare avgrans-
ning och utformning bor darfor inte heller i fortsattningen regleras i lag.

Utgiftstak for en tredrsperiod

Utgiftstakets flerariga karaktir syftar enligt propositionen framst till att
skapa en viss langsiktighet i budgetarbetet genom att klargora att kravet pa
budgetdisciplin ar bestandigt. Kraven pa prognosverksamheten skarps
ocksd. Om beslut endast fattades om ett utgiftstak for det kommande bud-
getaret skulle detta helt domineras av de narliggande utgiftsénskemalen
och i praktiken forlora sin karaktér av restriktion for budgetarbetet. Avsik-
ten med det flerdriga taket ar ocksd att effekter av nya reformer och
befintliga utgiftssystems dynamik samt konjunktureffekter ska fangas upp
for en period for vilken rimligt sékra bedomningar kan goras.

Det tredriga perspektivet ar enligt propositionen ett viktigt element i den
reformerade budgetprocessen som starker det finanspolitiska ramverket och
ger uttryck for budgetprocessens langsiktiga karaktdr. Genom att beslutet
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om det tredje arets tak fattas flera &r innan budgetarbetet for detta ar ska
genomforas, upplevs vid beslutstillfallet det framtida utgiftstrycket inte
som sa starkt.

For att sakerstalla att det tredriga tidsperspektivet uppratthélls bor reger-
ingen &ldggas att i budgetpropositionen lamna ett forslag till utgiftstak for
det tredje tillkommande aret. Det forutsatts att utgiftstak for ar ett och tva
redan har beslutats nar andringen tréder i kraft.

Utgiftstaket utgor ett viktigt sammanfattande uttryck for inriktningen av
regeringens ekonomiska politik. Det framstar darfér som naturligt att det
beraknade utgiftstaket for det tredje aret anges i varpropositionen. Reger-
ingen kan sedan aterkomma med ett forslag i budgetpropositionen.

Om det gors obligatoriskt for regeringen att l[d&mna forslag till utgiftstak
for det tredje aret aktualiseras dven frdgan om vad som ska galla for
ramar for utgiftsomraden. Regeringen anger i budgetpropositionen hur utgif-
terna ska fordelas pa utgiftsomraden for det narmast kommande budget-
aret. Dessa ramar ingar i riksdagens beslutsprocess for statsbudgeten. Om
ett tredrigt tidsperspektiv tillampas for utgiftstaket ar det enligt propositio-
nen lampligt att motsvarande aven galler for ramarna for utgiftsomradena.
Forutom att lamna forslag till ramar for det féljande budgetaret bor darfor
regeringen i budgetpropositionen &ven redovisa sin berdkning av hur utgif-
terna kommer att fordelas pa utgiftsomradena de darpa foljande tva aren.

Regeringens utgiftskontroll

Enligt 42 § budgetlagen ska regeringen, om det finns risk for att ett beslu-
tat tak for statens utgifter eller anvénda utgiftsramar kommer att dverskri-
das, vidta atgarder for att undvika detta eller foresld sddana étgarder for
riksdagen. | propositionen anfors att finansutskottet redan 1996 uppmark-
sammade att det var oklart hur utgiftskontrollen mot anvanda utgiftsramar
skulle ga till och att de praktiska erfarenheterna av det kommande uppfolj-
ningsarbetet borde fa utvisa i vad man den géllande ordningen behovde
&ndras. Det har senare enligt propositionen visat sig att den foreskrivna
utgiftskontrollen i praktiken inte sker mot ramarna for utgiftsomradena
utan endast mot utgiftstaket. Regleringen i budgetlagen bor enligt proposi-
tionen &ndras si att den Gverensstimmer med den praxis som kommit att
utvecklas.

Budgeteringsmarginal

I propositionen anfors att det i ett system med ett flerdrigt tak for statens
utgifter méste ingd en viss marginal for att regering och riksdag pé ett
smidigt satt ska kunna hantera den osdkerhet som ofrankomligen finns i de
prognoser som berakningen och besluten om statens utgifter bygger pa.
Osakerheten beror bl.a. pd svarigheterna att bedéma den samhallsekono-
miska utvecklingen och att korrekt beddma hur olika anslag kommer att
utnyttjas. Beslutade anslag kommer alltid att Over- eller underskridas.
Anslagskrediter och anslagssparande kommer vidare att paverka den fak-
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tiska medelsatgdngen under utgiftstaket. Det ar inte mojligt att under
I6pande budgetar, utan foérodande instabilitet i den statliga verksamheten,
jdmna ut Gver- och underskridanden inom ett utgiftsomrade eller under ett
utgiftstak som saknar buffert. En budgeteringsmarginal under utgiftstaket
ar darfor enligt propositionen nédvandig for att ofrdnkomliga osékerheter
ska hanteras pd ett godtagbart satt.

Vidare anfors i propositionen att det diskussionen framfor allt har géallt
ar om delar av budgeteringsmarginalen aven ska fa tas i ansprak for utgifts-
reformer. Finansutskottet har i sitt betankande over 1999 ars ekonomiska
varproposition anfort att budgeteringsmarginalen bor fa anvandas for refor-
mer nér utrymme finns for detta. Sedan systemet med utgiftstak togs i
bruk 1997 har enligt propositionen de takbegransade utgifterna aldrig dver-
stigit det beslutade utgiftstaket. Utgiftstaket har dessutom minskat som
andel av BNP, och 6verskottsmalet har kunnat uppfyllas. Det forhallandet
att en del av budgeteringsmarginalen har anvénts for varaktiga reformer
har saledes enligt propositionen inte varit uppenbart utgiftsdrivande.

Det bor enligt propositionen finnas en budgeteringsmarginal under utgifts-
taket som ér tillrdcklig for att i forsta hand hantera den osdkerhet som
utgiftsberédkningen &r belastad med i olika tidsperspektiv. Om det finns
utrymme dérutdver bor budgeteringsmarginalen dven kunna anvéndas for
reformer, och andra utgiftspaverkande beslut, om dessa ar forenliga med
de uppsatta budgetpolitiska malen.

Det framstar enligt propositionen inte som &ndamalsenligt att infora
négon reglering om néar budgeteringsmarginalen bor kunna tas i ansprak.

Tekniska justeringar av utgiftstaket

Taket for statens utgifter berdknas och faststélls pa en sadan beloppsmas-
sig niva att det bidrar till att uppna Overskottsmalet for den offentliga
sektorn. Varje beslut om utgiftstak bygger pa att taket har ett visst inne-
hall som framgar av underlaget for beslutet. Eftersom taket berdknas och
faststélls tre ar innan det ska anvandas &ar det ofrdnkomligt att det under
tiden vidtas ett antal budgetméssiga &ndringar av vad som ska innefattas
under taket. For att utgiftstaket ska behalla den ursprungliga finansiella
stramheten och vara forenligt med de budgetmal som anvénds maste dar-
for beslutade tak justeras. En justering av ett beslutat utgiftstak behdver
saledes i sig inte vara ett tecken pa en svag budgetdisciplin eller en forand-
rad inriktning av budgetpolitiken. Det kan ocksd konstateras att beslutade
utgiftstak nastan varje &r justeras med anledning av en rad tekniska and-
ringar.

| syfte att starka tilltron till utgiftstaket och den budgetdisciplin som det
framjar ar det enligt regeringen angel&get att férslag om takjusteringar lam-
nas i samband med exempelvis andringar i frdga om hur brutto- och
nettoredovisning tillampas for olika inkomster och utgifter samt att sadana
justeringar gors symmetriskt, dvs. oavsett om justeringarna hojer eller san-
ker taket.
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Till statsbudgeten for 2003 gjordes en vésentlig omstrukturering av stats-
budgetens utgifter och inkomster. Syftet var att statsbudgetens redovisning
av skatteintakter skulle motsvara den redovisning som finns i nationalraken-
skaperna. Skattekontokrediteringar som ar att likstalla med utgifter redovi-
sas numera pa en sarskild inkomsttitel och paverkar inte den offentliga
sektorns intdkter, men daremot statsbudgetens totala inkomster. Skattekon-
tokrediteringar, vilka enligt nationalrdakenskaperna &r att likstalla med ned-
séattning av skatter, redovisas daremot bland skatter och minskar darmed
de totala skatteintakterna.

Enligt regeringens beddmning &r det lampligt att tillampa den regeln att
sadana skattenedsattningar som enligt den klassificering som nationalraken-
skaperna anvander utgor utgifter ocksd ska paverka utgiftstaket. Daremot
bor sddana skattenedsattningar som ingar i eller har en direkt koppling till
skatteregelsystemet betraktas som skatter som budgeteras och redovisas pé
budgetens inkomstsida. Samma synsatt bor tillampas om man av administ-
rativa skél skulle foredra en kreditering av skattekonto framfor en &ndring
i skattelagstiftningen. En ordning som motsvarar dessa principer tillimpas
enligt propositionen numera for statsbudgeten.

Foljdmotionen

I motion 2009/10:K1 av Thomas Ostros m.fl. (s, mp, v) yrkas ett tillkanna-
givande om vad som anfors i motionen om budgetregleringen och att
riksdagen avslar regeringens forslag om andring av budgetlagen.

Motiondrerna anfor att utgiftstak har tillimpats varje ar sedan 1997 och
att de aldrig har 6verskridits. Vidare anfor motiondrerna att oppositionspar-
tierna i sitt gédllande samarbete tillsammans har deklarerat att nuvarande
budgetregler kommer att ligga fast. Regelverket bidrar till att skapa lang-
siktighet och forutsebarhet i villkoren for den ekonomiska politiken. En
forandring av nuvarande budgetregler bér foregds av en bredare beredning
&n vad som har skett i detta fall. Oppositionen har inte bjudits in i bered-
ningsprocessen. Konsekvenserna av att lagfasta att taken maste vara tre-
ariga 4r inte tillrickligt utredda. | dag omfattas inte alla utgifter av
utgiftstaken, t.ex. ligger garantiprogrammet for bankerna utanfor taken. En
ordning dar vissa utgifter lases under flera ar framat medan andra inte
lases riskerar att skapa obalanser i den ekonomiska politiken. Vidare
menar motiondrerna att betydelsen for utgiftstaken av resultatet av en even-
tuell utredning av balanskravet for kommunsektorn inte &r klarlagd. Motio-
narerna framhaller att propositionen inte behandlar en av de viktigaste
orsakerna till att de stora budgetéverskotten frdn 2006 har forbytts i stora
underskott 2009, ndmligen att det har genomforts stora ofinansierade skat-
tesankningar. P& det sattet har regeringen enligt motiondrerna kunnat
kringgd syftet med regelverket som &r att uppratthalla sunda offentliga
finanser.
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Motionsyrkande fran allmanna motionstiden

I motion 2009/10:MJ471 av Karin Svensson Smith m.fl. (mp) yrkas bl.a.
att riksdagen begér att regeringen lagger fram forslag till &ndring av bud-
getlagen sd att klimat- och miljokonsekvensbeskrivningar av de olika
forslagen i statsbudgeten blir obligatoriska (yrkande 9). Enligt motioné-
rerna utarbetas for tillfallet ett EU-direktiv med innebdrden att miljokonse-
kvenserna ska identifieras och bedémas innan planer och program antas.
Motionarerna anser att budgetlagen ska andras sa att klimat- och miljokon-
sekvensbeskrivningar infogas i statsbudgetens olika forslag.

Utskottets stallningstagande

Propositionen och féljdmotionen

Systemet med flerdriga tak for statsutgifterna har stramat upp budgetproces-
sen. Att taken faststalls tre ar i forvag har gett stadga och langsiktighet i
budgetprocessen. Utskottet valkomnar darfor forslaget om att regeringens
anvéandning av utgiftstak ska goras obligatorisk och att regeringens forslag
till utgiftstak ska avse det tredje tillkommande aret.

I motion 2009/10:K1 menar motionérerna att en forandring av budget-
reglerna bor foregds av en bredare beredning an vad som skett och att
konsekvenserna av forslaget inte ar tillrackligt utredda. Motionérerna kon-
staterar att oppositionen inte har bjudits in till beredningsprocessen. Utskot-
tet noterar att forslaget aviserades i 2007 ars ekonomiska varproposition
(prop. 2006/07:100) och att det darefter inom Finansdepartementet har utar-
betats en departementspromemoria (Ds 2009:10). Promemorian har remitte-
rats till ett antal remissinstanser. Utskottet konstaterar att propositionen har
beretts pa sedvanligt satt. Nar det galler motionarernas pastdende att konse-
kvenserna av att géra det obligatoriskt for regeringen att foresld utgiftstak
inte har utretts tillrackligt, vill utskottet erinra om att forslaget baseras pa
erfarenheter av anvandningen av utgiftstak sedan 1997.

I motion 2009/10:K1 anfor motionarerna ocksa att alla utgifter inte omfat-
tas av utgiftstaken och att en ordning dar vissa utgifter lases under flera ar
framat medan andra inte lases riskerar att skapa obalanser i den ekono-
miska politiken. Motionarerna framhaller att exempelvis garantiprogram-
met for bankerna ligger utanfor utgiftstaken. Utskottet anser i likhet med
regeringen att hur ett utgiftstak ska vara avgransat och utformat ytterst &ar
beroende av politiska bedémningar, som kan variera 6ver tiden. Utskottet
vill dock framhélla vad utskottet har anfort i betdnkande 2008/09:FiU20
om behovet av att vara vaksam pd hur utgifter hanteras i forhallande till
utgiftstaket, till behovet av tekniska justeringar och till hur den finansiella
stramheten uppratthélls. Nar det géllde det nya ramanslaget under utgifts-
omrade 26 avseende tillskott till stabilitetsfonden hade utskottet inget att
erinra mot att tillskottet till stabilitetsfonden lades utanfor utgiftstaket, mot
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bakgrund av den anvéandning som fonden avsdg. Utskottet anser att i prin-
cip alla utgifter bér omfattas av utgiftstaket men att det kan finnas skal for
att vissa utgifter inte ska omfattas. Utskottet delar regeringens bedémning
att den narmare utformningen och avgransningen av utgiftstaken inte bor
regleras i lag.

Enligt forslaget ska regeringen inte langre ha nagon skyldighet enligt
budgetlagen att vidta atgdrder om det finns risk for att anvinda utgiftsra-
mar kommer att dverskridas. Enligt 5 kap. 12 § fjarde stycket riksdagsord-
ningen far ett beslut om anslag for l6pande budgetar som innebar att en
utgiftsram paverkas inte fattas innan ett beslut om godkannande av en and-
rad utgiftsram har fattats. Utskottet vill i detta sammanhang framhalla att
regeringen aven fortsattningsvis i sina tillaggsbudgetar maste foresla en
andrad utgiftsram om den foreslar en andring av ett anslag som innebar att
en utgiftsram paverkas.

Utskottet foreslar utifran sina utgangspunkter och med det anforda att
konstitutionsutskottet tillstyrker propositionen och avstyrker motion
2009/10:K1.

Motionsyrkande fran allméanna motionstiden

Vad géller yrkande 9 i motion 2009/10:MJ471 noterar utskottet att det i
betdnkande 2008/09:FiU2 har behandlat ett motionsforslag om att reger-
ingen borde utreda och ta fram en gron nettonationalprodukt, NNP. Med
hanvisning till att regeringen pabdrjat en éversyn av det miljéekonomiska
arbetet ansdg utskottet att det inte fanns nagon anledning for riksdagen att
vidta nagon &tgard. | betdnkande 2008/09:FiU15 behandlade utskottet ett
motionsyrkande om klimatsékring av EU:s budget. | betdnkandet anfordes
bl.a. att det var rimligt att anta att kommissionen i sitt fortsatta arbete med
éversynen av EU-budgeten under 2009 kommer att behandla hur klimatfra-
gan ska beaktas, och mot denna bakgrund ansag utskottet att nagon atgard
inte krdvdes med anledning av motionsyrkandet. Utskottet forutsatter att
regeringen fortsétter sin oversyn av det miljoekonomiska arbetet och att
regeringen féljer hur klimatfragan kommer att beaktas i EU:s budget. Mot
den bakgrunden anser utskottet att yrkande 9 i motion 2009/10:MJ471 inte
ger anledning for riksdagen att vidta ndgon atgard.

Utskottet foreslar utifrdn sina utgangspunkter och med det ovan anférda
att konstitutionsutskottet avstyrker motion 2009/10:MJ471 yrkande 9.

Stockholm den 3 november 2009

P& finansutskottets vagnar

Stefan Attefall
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Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Stefan Attefall (kd), Bertil
Kjellberg (m), Anna Lilliehtdk (m), Sonia Karlsson (s), Lars Elinderson
(m), Roger Tiefensee (c), Monica Green (s), Carl B Hamilton (fp), Hans
Hoff (s), Peder Wachtmeister (m), Agneta Gille (s), Goran Pettersson (m),
Ulla Andersson (v), Tommy Ternemar (s), Christina Zedell (s), Holger
Gustafsson (kd) och Mats Pertoft (mp).



Avvikande meningar

1. Obligatoriskt utgiftstak (s, v, mp)
Sonia Karlsson (s), Monica Green (s), Hans Hoff (s), Agneta Gille
(s), Ulla Andersson (v), Tommy Ternemar (s), Christina Zedell (s)
och Mats Pertoft (mp) anfor:

Vi har i vart samarbete, som syftar till att séka véljarnas mandat for en
rodgrén regering, tillsammans deklarerat att de nuvarande budgetreglerna
kommer att ligga fast. Regelverket bidrar till att skapa langsiktighet och
forutsebarhet i villkoren for den ekonomiska politiken. Detta regelverk till-
lampades fortjanstfullt nar Socialdemokraterna, Miljopartiet och Vansterpar-
tiet samarbetade om den ekonomiska politiken. S& pressades ocksa den
offentliga sektorns skuld ned frdn 70 % av BNP 1998 till 45 % av BNP
2006. Socialdemokraterna, Miljopartiet och Vansterpartiet 6verlamnade
efter &tta &r och femton gemensamma budgeter ett verskott i de offentliga
finanserna om 70 miljarder kronor till den tilltrddande regeringen 2006.

Vi anser att en forandring av de nuvarande budgetreglerna bor foregas
av en bredare beredning &n vad som skett i detta fall. Oppositionen har
inte bjudits in for att delta i beredningsprocessen. For att uppna langsiktigt
héllbara statliga budgetregler borde en mer omfattande beredning ha genom-
forts, med mojlighet att darmed uppratthalla systemets giltighet gemen-
samt. Konsekvenserna av att lagfasta att taken maste vara treariga ar inte
tillrackligt utredda. | dag omfattas inte alla utgifter av taken, t.ex. ligger
garantiprogrammet for bankerna utanfor. En ordning dér vissa utgifter
lases under flera ar framat medan andra inte gor det riskerar enligt var
mening att skapa obalanser i den ekonomiska politiken. Vidare finns det i
dag ett balanskrav for kommunerna. Regeringen utreder for nérvarande
detta krav, och vad en eventuell utredning kommer fram till och vad det
har for betydelse for utgiftstakens I&ngd &r inte klarlagt.

Regeringen undviker i propositionen helt att behandla en av de vikti-
gaste orsakerna till att det stora budgettverskottet 2006 forbytts till ett
stort underskott 2009, ndmligen att det har genomforts stora ofinansierade
skattesénkningar. Enligt riksdagens utredningstjanst (dnr 2009:0394) skulle
det svenska budgetunderskottet vara 80 miljarder kronor lagre om reger-
ingen inte sénkt skatterna. Ordningen med utgiftstak dr avsedd att frdmja
en langsiktig budgetdisciplin. Enligt vdr mening ar det en vantolkning av
syftet med det finanspolitiska regelverket att hélla utgiftstaken men samti-
digt sénka skatterna. Detta har lett till forsvagade offentliga finanser.

Mot bakgrund av vad som anférs i motion 2009/10:K1 anser vi att kon-
stitutionsutskottet bor avstyrka propositionen.
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2. Klimat- och miljokonsekvensbeskrivningar i statsbudgeten
(mp)
Mats Pertoft (mp) anfor:
Amsterdamfordraget ger ministerradet och parlamentet en skyldighet att
strava efter en hdg miljoskyddsniva. Integreringen av miljéhansyn i EU:s
ovriga politikomraden lyfts fram som ett av de viktigaste satten att gora
utvecklingen hallbar.

Enligt min mening kan ett instrument for att integrera hallbar utveckling
inom olika omraden vara att krava klimat- och miljékonsekvensbeskriv-
ningar for alla forslag.

Sedan 2001 galler Europaparlamentets och radets direktiv 2001/42/EG
av den 27 juni 2001 om bedémning av vissa planers och programs miljo-
paverkan. Finansiella planer eller budgetprocesser och program omfattas
dock inte av direktivet.

Det kan diskuteras om en statsbudget definitionsmassigt kan anses vara
en plan, men i praktiken fyller en budget enligt min mening samma funk-
tion. De grona nyckeltalen &r ett forsok att belysa miljoutvecklingen i
anslutning till statsbudgeten. Detta racker emellertid inte for att miljoaspek-
terna ska bli integrerade i beslutsprocessen. Enligt min mening ska strate-
giska miljokonsekvensbeskrivningar vara invdvda i texterna. Jag anser
darfor att budgetlagen ska dndras s& att klimat- och miljokonsekvensbe-
skrivningar av de olika forslagen i statsbudgeten blir obligatoriska.

Mot bakgrund av det anforda anser jag att konstitutionsutskottet bor till-
styrka motion 2009/10:MJ471 yrkande 9.

Tryck: Elanders, Véllingby 2009



