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Nr 478

Av herr Hastad, om en utredning av riksdagens budgetarbete
i syfte att hdri ernd stérre dndamdlsenlighet, plan-
mdssighet och enhetlighet.

Vid 1939 ars lagtima riksdag viickte herrar Andrén och Oman i forsta
kammaren samt herrar Ivar Anderson och Bagge i andra kammaren en
motion om “en skyndsam allsidig utredning om en mera planméssig och
enhetlig budgetbehandling i riksdagen samt om framliggande for 1940
ars riksdag av forslag i dmnet”.

Motionérerna anforde di bland annat:

Den svenska riksdagens budgetbehandling ér normalt uppdelad pa fyra
standiga utskott: statsutskottet, bankoutskottet, jordbruksutskottet och
bevillningsutskottet. Diarjamte kunna framstillningar av partiell eller
uteslutande finansiell natur handliggas av sammansatta utskott respek-
tive — i exceptionella fall — sirskilda utskott; de finansiella avgoran-
den, om vilka de bigge senare slagens utskott ha att yttra sig, kunna vara
sa mycket viktigare, som det ofta giiller nyanordningar eller reformer
inneslutande stora framtida utgiftsbelopp for det allmiinna.

Av de fyra nyssnimnda stindiga utskotten ha de tre férstnimnda att
behandla statsutgifterna, medan i férsta hand bevillningsutskottet och
till ndgon del statsutskottet och bankoutskottet ha att behandla statsin-
komsterna. Denna uppdelning av budgetbehandlingen p& fyra utskott har
~— si nar som pa det 1909 ur statsutskottet utbrutna jordbruksutskottet
—— lang historisk tradition bakom sig. Den konservatism, som utmirkt
riksdagen s fort andring av dess arbetsformer ifragasatts, har hégnat
denna splittring dven sedan de tidsférhallanden, ur vilka utskotten fram-
vaxt, i hog grad forandrats. I borjan av 1900-talet kom statsverksamhe-
tens ansvillning och 6ver huvud taget inledandet av en statlig valfirds-
politik att stilla utgiftsansprak pa staten och skatteansprak pi medbor-
garna av helt andra proportioner én tillforne, och denna statsfinansiella
utveckling har darefter fortgatt intill nu, pa sistone i allt snabbare och
rastlosare tempo. Intet i den nuvarande situationen siiger, att vi skulle ha
natt grinsen; tvirtom tyder allt p4, att vi fortfarande befinna oss mitt
uppe 1 en social och etatistisk utveckling, vars kron och slutmal ingen
annu kan skoénja.

I motionen erinrades om kritiska uttalanden om den svenska riksdagens
budgetbehandling, bl. a. av 1915 ars konstitutionsutskott samt tva sak-
kunnigkommittéer under 1920-och 1930-talet. Ett resultat av reformdis-
kussionen blev inférandet av budgetdelegationen genom beslut vid 1932
ars riksdag. Bristfilligheterna i den svenska hudgethehandlingen ville
motionirerna sammanfatta i foljande:
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1) Svarigheter uppkomma redan darigenom att utgifterna behandlas
av ett utskott, medan tiackandet av desamma oOverlamnats at ett annat.
Trots riksdagsordningens maning till stats- och jordbruksutskotten att
iakttaga "nodiga indragningar och besparingar” erbjuder den nuvarande
arbetsuppdelningen icke de o6nskvirda garantierna for att utgifterna
viagas mot tillgingarna. Bevillningsutskottet har i huvudsak fatt till upp-
gift att till varje pris tiacka, vad utgiftsutskotten foreslagit och kamrarna
bitallit, utan att under den férberedande (och enligt svensk riksdags-
praxis i regel avgorande) behandlingen av utgiftsiirendena ha haft till-
fille att framligga sin mening om den statsfinansiella situationen och de
forhandenvarande beskattningsmdajligheterna.

2) Fordelningen av utgiftsirendenas beredning pa trenne utskott ——
av vilka de bigge ur utgiftssynpunkt viktigaste dessutom arbeta pa av-
delningar — erbjuder icke full garanti for att anslagen beviljas efter en-
hetliga normer eller att deras behovlighet och storlek pa beredningssta-
diet tillrickligt vigas mot varandra. Att skapa enhetligheten och gora av-
vigningen har éverlimmnats at kamrarna, som dock ¢j kunna vara lamp-
liga eller riktiga organ for ett varv, vilket maste fordra den mest inga-
ende specialsakkunskap och forutsiitta storsta grundlighet i provningen.
Endast i ringa mén kunna svarigheterna dvervinnas genom tillsiittandet
av sammansatta utskott. Ett exempel pa splittringen, niar den drives
lingst, var i fjol beredskapsstatens uppdelning pa stats- och jordbruks-
utskotten; genom underhandsférhandlingar och tack vare nu riadande
parlamentariska forhallanden kunde de bagge utskotten visserligen fram-
ligga 1 princip samstimmiga betankanden rérande beredskapsstatens
principer, men oformligheten av klyvningen av propositionen och motio-
nerna framstiar klart, om man gor det tankeexperimentet att utskotten
vid sin provning kommit till stridiga resultat, ja om kamrarna fattat olika
beslut.

3) Det nuvarande systemet kénnetecknas av en ibland rent av oefter-
rittlig anhopning av budgetfragor vid riksdagens uppbrott, vilket, sisom
exempel visat, kunnat forrycka provningen sarskilt av skattefrigorna och
i realifeten sitta riksdagen ur stand att med nodig omsorg och handlings-
frihet behandla dessa. Aven om det obestridligen kan vara till fordel for
utskottens provning att viktiga fragor av natur att paverka budgeten
och skatteregleringen uppskjutas till en sadan tidpunkt, da budgetliget
klart kan overblickas, dr det lika obestridligt en nackdel f6r kamrarna
och deras ledamoter att i sista stund overvildigas av viktiga betinkan-
den utan mojlighet att nojaktigt hinna genomtringa dem. :

4) Det nuvarande systemet ger egentligen aldrig tillfillen till en prov-
ning i kamrarna av anslagen ej blott med hinsyn till deras behdvlighet
och andamalsenlighet utan ocksa till deras statsfinansiella konsekvenser
for budgetaret eller for framtiden. Naturligtvis dr en ledamot av kam-
rarna oforhindrad att vid foredragningen av varje utskottsutlitande, eller
varje huvudtitel, 6ppna en finansdebatt, men han saknar det underlag
hirfor, som arendets beredning édven ur si att siiga bevillningsutskotts-
synpunkt skulle ha skiinkt honom; han har dessutom ingen garanti {or
att finansministern svarar cller ens ir nirvarande, och vad huvudtitlarna
hetriffar iro dessa under nuvarande arbetspraxis foga limpliga som
plattform for en budgetdebatt, si linge alla nya och omstridda fragor i
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regel uteslutits ur utlitandena, vilka till mesta delen blott innefatta gamla
och “bundna” anslag.

) Pa grund av dkningen av riksdagsfragornas och sirskilt anslagsfra-
gornas antal ha atminstone i statsutskottet avdelningarna fatt en allt
storre betydelse, samtidigt som plenaarbetet i utskottet, utom i speciella
fall, mest blivit en 6verrevision och en uppsikt 6ver enhetligheten vid ut-
skottets behandling av likartade fragor. Om denna férskjutning av tyngd-
punkten vid utskottsberedningen fran utskottsplenun: till utskottsavdel-
ningen ir intet i och for sig att siiga; tilliggas mi dock att bevillnings-
utskottets utan nagon preliminir granskning i avdelning ofta direkt
handlagger de viktigaste arendena i sitt plenum. Emellertid maste det
anses vara en oformlighet att — vi tala hir om statsutskottet — avdel-
ningarna trots sin vaxande betydelse ej alltid ens inrymma representanter
for vart och ett av de fyra storsta partierna; nog bhorde riksdagsarbetet
uteslutande ha gagn av att de viktiga forsvars-, skol-, social- och trafik-
frigorna vid avdelningarnas detaljgranskning bereddes under tillfalle for
alla de nimnda partierna att Atminstone genom nagon representant —
bland cirka 370 medlemmar! - fa framfora sina synpunkter.

Motionarerna fortsatte:

Givetvis forbise vi icke det for budgeten sammanhéllande arbete, som
avilar regeringen och som alltid méaste vara av grundliiggande betydelse
for riksdagen. Ansvaret for att utgifter och inkomster, reformer och
skattebarkraft korrespondera mot varandra béar regeringen ej blott vid
framliggandet av statsverkspropositionen utan dven under riksdagens
fortgdng, vare sig kamrarna skulle gora viktiga korrigeringar eller det
finansiella liget skulle forandras. Men detta ansvar tillkommer ej rege-
ringen ensam. Det avilar i lika hog grad riksdagen, si linge — sisom det
heter i regeringsformen — “’svenska folkets urgamla riitt att sig beskatta
utovas av riksdagen allena” och s& linge makten over anslagen uteslu-
tande ar lagd i riksdagens hand. Ett parlamentariskt system kan givetvis
aligga riksdagen en viss aterhallsamhet vid utovandet av dess statsfinan-
siella makt, men det skulle strida mot all svensk parlamentarisk tradition
att reducera ansvaret i en sadan utstriackning, som om detta icke funnes
och fornams. I verkligheten éar dock riksdagen till foljd av budgetarbetets
uppsplittrande pa flera utskott icke organisatoriskt lika vil rustad som
regeringen att fullgora och fullfélja sin del av budgetarbetet; riksdagen
saknar med andra ord ett utskottsorgan, som enhetligt och allsidigt pro-
var och sammanhiller budgetiarendena. Om denna brist ej forr botats, har
det uppenbarligen ej kunnat bero pa, att icke ett sidant enhetligt organ
skulle ha betraktats som det i och for sig rationellaste, men denna brist
kunde icke bli si idgonenfallande under en tid, da de parlamentariska
forhallandena merendels forsatte regeringen i en mindre stark stillning
vid budgetarbetet i riksdagen.

Vi éro de sista att forbise den styrka, som vér riksdag éger i sin orga-
nisatoriska traditionsrikedom och traditionsbundenhet. Vi vilja ej i och
for sig tillrida att dessa hivdvunna former overges till féorméan for orga-
nisationsformer, vartill férebilder kunna hiimtas ur frimmande demo-
kratiska curopeiska landers parlament. Ej heller f6rbise vi den grundlig-
het, som utmarker svenskt utskottsarbete i jimforelse med forhallandena
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flerstides utomlands. Likvil kunna vi ej undgé att fista uppmirksam-
heten pa att praktiskt taget alla med vart jamforliga parlament i Europa
efterstriavat att skapa en enhetlig behandling av budgetirendena. Héinvis-
ning kan hirvid goras till den redogorelse, vilken sisom bilaga atfoljer
det ovan nimnda sakkunnigbetiinkandet fran ar 1931. Belgien, Danmark,
Finland, Frankrike, Norge, Schweiz och Weimarrepublikens Tyskland
ha (eller hade) antingen ett enda finansutskott eller ha skapat ett dver-
organ for sammanhallande av budgetarbetet — i lander med tvikammar-
system finnes ett dylikt utskott for varje kammare, eftersom i motsats till
i vart land utskotten utomlands ej 4ro gemensamma for kamrarna.

Sarskilt beaktansvird funno motiondrerna den enhetliga budgetbe-
handling, som 1927 inforts i Norge. De funno det naturligast att anknyta
den svenska budgetbehandlingen till budgetdelegationen, vilken alla de
budgethehandlande utskottens utlatanden borde passera pa végen till
kamrarna; dirvid skulle budgetdelegationen blott granska utlatandena
uteslutande ur allminna finansiella synpunkter, d. v. s. viga utgifter
mot utgifter och utgifter mot inkomster. Motiondrerna ifragasatte dven
en numerir forstirkning av statsutskottsavdelningarna for att gora dem
mera representativa. Vidare framhoéllo motionarerna énskvirdheten av
att kamrarnas budgetheslut gjordes blott preliminéra, d. v. s. att en
mojlighet till &ndring gjordes under budgetbehandlingens fortgang eller
innan riksstaten “lastes”. Eventuellt kunde samma syftemal delvis vin-
nas genom att inféra mer dn en “lasning” av budgetutlatandena i kam-
rarna.

Konstitutionsutskottet tillstyrkte enhélligt en skrivelse i motionens
sylte. Utskottet anforde:

Den efter reformeringen av riksdagens arbetsformer aren 1932—1933
vunna erfarenheten visar, att utrymme i viss omfattning fortfarande fin-
nes {6r den kritik, som vid upprepade tidigare tillfillen riktats mot ord-
ningen for budgetfragornas behandling inom riksdagen. Budgetdeputa-
tionens yttrande dver de nu foreliggande motionerna utgor ett tillrackligt
vittnesbord darom. Hir ma endast erinras om att samarbetet mellan de
budgetbehandlande utskotten icke synes hava natt onskvird fasthet och
omflattning samt att statsregleringens faststillande fortfarande faktiskt
framstar som en expeditionsatgiird, enir det ¢j heller under senare ar
kunnat dga rum vid en tidpunkt, da riksdagsarbetet i Ovrigt dnnu pagar.
Den radande ordningen i fraga om budgetfragornas behandling inom
riksdagen kan framfor allt i svara budgetligen tiinkas medféra oligen-
heter av framtradande art. Sarskilt for sadana tillfillen dro garantier be-
hovliga for en mera tillfredsstillande provning av budgetirendena. I lik-
het med budgetdeputationen finner utskottet diarfor skal foreligga for ut-
redning av fragan om cn omliggning av riksdagens budgetarbete. Nagra
riktlinjer for en sadan undersokning anser sig utskottet dock icke hora
uppdraga. En niarmare undersokning av friagan om cen omliggning av
riksdagens budgetarbete — och de problem, som under utredningens giang
visa sig sta i nira samband dirmed - synes utskottet biist dgnad att leda
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till ett positivt resultat, om den forutsiittningslost anfortros at en allsidig
sammansatt kommitté, dar representanter for olika utskott deltaga.

I anslutning till utskottets hemstillan beslot riksdagen begira en all-
sidig utredning och férutsattningslés utredning av frigan om en omliagg-
ning av riksdagens budgetarbete i syfte att hiari erna stérre dndamaéls-
enlighet, planmissighet och enhetlighet. Till utskottsutlitandet hade
bl. a. fogats en utforlig PM, uppgjord inom utskottets kansli och inne-
hillande dven en redogorelse av den davarande budgetbehandlingen
inom det norska stortinget.

Den av riksdagen begéirda utredningen har emellertid inte kommit till
stand. Att regeringen under kriget ej ansig sig bora ta upp konstitutio-
nella fragor kan vara forklarligt. Men ej heller efter kriget har rege-
ringen funnit sig foranlaten att tillmotesgd och effektuera riksdagens
enhilliga framstillning. Nar denna underliatenhet 1945 bragtes pa tal i
en interpellation hénvisade davarande finansministern i forsta hand
till bristen just da pa kvalificerad arbetskraft for utredningen. 1946 ars
kommitté angdende riksdagens arbelsformer ansig sig ej bora ta upp
sporsmalet, enér detsamma ej ingick i direktiven for dess utrednings-
arbete.

Vad som 1939 ars konstitutionsutskott med anledning av motionerna
anforde rorande bristen pa enhetlighet och planmissighet i den svenska
riksdagens budgetbehandling har av den efterféljande utvecklingen
sjalv an starkare understrukits. De finansiella fragorna ha nu for tiden
blivit mer &n nigonsin tidigare dominerande i riksdagen. Samtidigt har
budgethehandlingen i vidaste bemirkelse kommit att ingripa pa hela
den ekonomiska politiken. Det ar ej blott det sjalvklara sambandet mel-
lan inkomster och utgifter, som accentuerats. Skattepolitiken har dess-
utom blivit ett led i budgetbalanseringen med helt andra perspektiv dn
tidigare, di bevillningar voro ataganden som endast hade till uppgift
att fylla vad statsverket oundgidngligen behovde. Over- och underbalan-
sering bedéomes nu med hénsyn till konjunkturutvecklingen. Aven kapi-
talbudgetens finansiering sker nu oftast pa ett annat satt an tidigare.
Riksdagen saknar ett utskott eller nagot annat organ, som har till upp-
gift eller dr befogat att hedéma alla de budgetpolitiska fragorna ur en-
hetliga synpunkter pA samma sitt som dessa enhetligt handliggas i
regeringen. Denna brist i riksdagens arbete och maktstillning framtra-
der dag for dag allt tydligare. Utan att jag foregriper en utredning sy-
nes den narmast till hands liggande utviigen vara att utvidga budget-
delegationen och utrusta denna med ifrigavarande befogenheter. Vidare
synes det onskvirt att riksdagens budgetarbete inleddes med ett prin-
cipiellt stdllningstagande till den ekonomiska politiken, i férsta hand
avseende utgifternas och inkomsternas ungefirliga omfattning, balan-
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seringen, uppliningen samt skattepolitikens allménna inriktning. Efter
detta stillningstagande skulle de stindiga utskottens beredningsarbete
fortga som hiitills, givetvis under iakttagande av vad riksdagen salunda
principiellt uttalat. For att ytterligare 6ka smidigheten i den budgetiira
och ekonomiska politiken, som ju kan behéva anpassa sig efter kon-
junkturernas vixlingar, borde en ritt till omprévning, “rekonstruktion”,
av ett redan fattat beslut inforas.
Med stod av vad héir ovan anférts hemstiller jag i enlighet med 1939
ars riksdagsheslut,
att riksdagen i skrivelse till Kungl. Maj:t ville hem-
stalla om en allsidig och forutsitiningslés utredning av
riksdagens budgetarbete i syfte att hiiri erna stoérre dnda-
mélsenlighet, planméssighet och enhetlighet.

Stockholm den 26 januari 1956

Elis Hastad

Stockholm, Oskar Eklunds Boktryckeri, 1956



