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Till statsradet Anders Borg

Regeringen beslutade den 13 december 2012 att tillkalla en
parlamentariskt sammansatt kommitté med uppgift att gora en
oversyn av budgetprocessen (dir. 2012:124). Den 8 maj 2013
beslutade regeringen om tilliggsdirektiv till kommittén (dir. 2013:48).

Som ordférande foérordnades fr.o.m. den 17 december 2012
budgetchefen Urban Hansson Brusewitz. Som ledaméter férordnades
fr.o.m. den 21 januari 2013 riksdagsledamoten Anna Kinberg Batra,
riksdagsledamoten Bo Bernhardsson, riksdagsledamoten Per Bolund,
riksdagsledamoten ~ Ewa  Thalén  Finné, riksdagsledamoten
Carl B Hamilton, riksdagsledamoten Jacob Johnson, justitierddet Erik
Nymansson, riksdagsledamoten Fredrik Olovsson, riksdagsledamoten
Anders Sellstrom, politiske sekreteraren Oscar Sjostedt, riksdags-
ledamoten Lena Sommestad, riksdagsledamoten Henrik von Sydow
och riksdagsledamoten Per Asling.

Som experter foérordnades fr.o.m. den 21 januari 2013 departe-
mentsrddet Magnus Bengtson, kanslichefen Ingvar Mattson, bitr.
kanslichefen Peder Nielsen, imnesridet Kristina Padrén och
kanslichefen Anna Wallin. Som experter férordnades fr.o.m. den
7 mars 2013 dven kansliridet Maria Jonsson och departementsridet
Ulf Rehnberg,.

Som sekreterare 1 kommittén férordnades fr.o.m. den 1 januari
2013 imnesrddet Yngve Lindh och rittssakkunniga Cecilia Renmyr
och fr.o.m. den 7 januari 2013 foéredraganden Katarina Stenmark.
Frin och med den 6 mars 2013 foérordnades dven f.d. departe-
mentsridet Ake Hjalmarsson som sekreterare i kommittén. Kansli-
chefen Ingvar Mattson férordnades som sekreterare i kommittén
fr.o.m. den 14 mars 2013 t.o.m. den 14 april 2013. Som sekre-
terare forordnades fr.o.m. den 1 maj slutligen ocksd fore-
draganden Lars Davidsson.



Vidare har f.d. kanslisekreteraren Anne-Marie Strémberg for-
ordnats att fr.o.m. den 6 mars 2013 bitrida kommittén.

Kommittén har antagit namnet Budgetprocesskommittén
(Fi 2012:10).

Kommittén 6verlimnade 1 maj 2013 sitt delbetinkande, Budget-
ramverket — uppfyller det EU:s direktiv? (SOU 2013:32).

Kommittén far hirmed 6verlimna sitt slutbetinkande En utvecklad
budgetprocess — okad tydlighet och struktur (SOU 2013:73).

Kommitténs arbete ir dirmed slutfort.

Stockholm 1 september 2013
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Forteckning 6ver utredningar och
forslag som berdr Budgetprocess-
kommittens uppdrag

Grundlagberedningen

Av regeringen tillsatt parlamentariskt sammansatt utredning 1966—
1972 for fortsatt utredande av forfattningsfrigan.

Betinkanden: Partiell forfattningsreform (SOU 1967:26), Ny
utskottsorganisation (SOU 1969:62), Ny regeringsform och riks-
dagsordning (SOU 1972:15), m.1l.

Budgetutredningen

Av regeringen tillsatt utredning 1969-1973 for att verkstilla dver-

synen av det statliga budgetsystemet m.m.
Betinkande: Budgetreform (SOU 1973:43), m.1l.

Riksdagsutredningen

Av talmanskonferensen tillsatt parlamentariskt sammansatt utred-
ning 1990-1994 for att se over riksdagens hantering av stats-
budgeten m.m.

Betinkanden: Reformera riksdagsarbetet! (principbetinkandet i
1993/94:TK1, budgetprocessen 1 1993/94:TK2 och slutbetinkandet
1 1993/94:TK3)
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Férteckning 6ver utredningar och férslag ... SOU 2013:73

Budgetlagsutredningen

Av regeringen tillsatt sirskild utredare 1995-1996 for att analysera
pd vilka omrdden det dr onskvirt med en utokad rittslig reglering
av den statliga budgetprocessen samt att limna dirav féranledda
forslag.

Betinkande: Budgetlag — regeringens befogenheter pd finans-
maktens omrdde (SOU 1996:14)

Utredningen om utvardering av budgetprocessen

Av regeringen tillsatt sirskild utredare 1999-2000 for att utvirdera
den reformerade budgetprocessen i regeringen och Regerings-
kansliet.

Betinkande: Utvirdering och vidareutveckling av budget-
processen (SOU 2000:61)

Riksdagskommittén

Av talmanskonferensen och riksdagsstyrelsen tillsatt parlamentariskt
sammansatt utredning 1998-2005 fér att bla. foér att se 6ver och
utvirdera vissa fragor rérande riksdagens arbetsformer. Ar 2002 gavs
utredningen i uppdrag att fortsitta sitt arbete med beredning av
frigor som rorde utvecklingen av riksdagens arbetsformer m.m.
Utredningen fick vissa tilliggsdirektiv varav bor nirmas det frin 2004
om att limna forslag till hur en anpassning av lagen (1996:1059) om
statsbudgetens bestimmelser med kompletterande férordningar
kan ske till riksdagens myndigheters verksamhet.

Betiinkanden: Riksdagen infor 2000-talet 1 2000/01:RS1, Moderni-
serad riksdagsordning 1 2002/03:RS1, Riksdagen i en ny td 1
2005/06:RS3

Grundlagsutredningen

Av regeringen tillsatt parlamentariskt sammansatt utredning 2004—
2008 for att gora en samlad 6versyn av regeringsformen.
Betinkanden: En reformerad grundlag (SOU 2008:125), m.fl.
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Ds 2009:10 Stérkt finanspolitiskt ramverk — dversyn av
budgetlagens bestimmelser om utgiftstak

Oversyn genomférd inom Finansdepartementet som ett led i ver-
synen av budgetlagen och for att forbittra och forstirka det
finanspolitiska ramverket.

Ds 2010:4 Utvardering av 6verskottsmalet

Rapport utarbetad p& ekonomiska avdelningen p3 Finans-
departementet med redovisning av det arbete som bedrivits med att
fortydliga motiven, utformningen och uppféljningen av verskotts-
milet.

Utredningen Oversyn av budgetlagen

Av regeringen tillsatt sirskild utredare 2009-2010 for att gora en
oversyn av lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
Betinkande: En reformerad budgetlag (SOU 2010:18)

Regeringens skrivelse 2010/11:79 Ramverk for
finanspolitiken

I skrivelsen redogjordes f6r ramverket for finanspolitiken. Skriv-
elsen var ett led 1 regeringens arbete med att stirka det finans-
politiska ramverket och som en institutionalisering av detta ramverk.

Kommittén for 6versyn av riksdagsordningen

Av riksdagsstyrelsen tillsatt parlamentariskt sammansatt utredning
for att gora en samlad 6versyn av riksdagsordningen, sdvil materi-
ellt som sprikligt och lagtekniskt.

Betinkande: Oversyn av riksdagsordningen (2012/13:URF3)
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Sammanfattning

Det budgetpolitiska ramverk som inférdes i mitten av 1990-talet
innebar att budgetprocessen 6vergick till att 1 visentligt hogre grad
in tidigare priglas av ett uppifrdn och ned-perspektiv som utgir
frdn tydliga budgetpolitiska mdl och ramar fér olika utgifts-
omriden. Regeringens beredning av budgetforslaget har sedan dess
vigletts av flerdriga tak for statens utgifter och ett mal foér den
offentliga sektorns finansiella sparande. Budgetprocessen har genom
dessa budgetpolitiska mal getts ett medelfristigt perspektiv. Enligt
kommitténs bedémning har uppifrin och ned-perspektivet i budget-
processen okat mojligheterna att uppritthilla sunda offentliga
finanser.

Samtidigt inférdes en ordning som innebir att riksdagen fattar
beslut om statens budget i tvd steg. I ett forsta steg tar riksdagen
stillning till en berikning av statens inkomster och till utgiftsramar
for olika utgiftsomrdden, som anger det belopp som de anslag som
hor till utgiftsomrddet hogst fir uppgd till. Direfter fattar
riksdagen beslut om de olika anslagen. Overgingen till denna s.k.
rambeslutsprocess innebar att ett helhetsperspektiv 1 regeringens
och oppositionspartiernas budgetpolitik kom att frimjas. Besluts-
processen kom dirmed att kinnetecknas av att jimférbara
budgetpolitiska paket stills mot varandra, dir varje riksdagspartis
paket representerar en helhetssyn pd budgetpolitiken. Den osiker-
het som tidigare funnits kring resultatet av riksdagens budget-
behandling foér bla. statens ldnebehov kunde dirmed undanrojas
tidigt 1 riksdagens budgetprocess. Rambeslutsprocessen innebir
ocksd att vixlande majoriteter i beslut om enskilda budgetfrigor,
som riskerar att forsvaga statens budget, kan undvikas. Genom
rambeslutsprocessen 6kar ocksd en minoritetsregerings mojlighet
att f8 budgetpropositionens forslag godkinda av riksdagen och
dirmed regeringens mojlighet att pd ett effektivt sitt styra riket,
vilket var en avsedd effekt med reformen.
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Vissa av det budgetpolitiska ramverkets mal och principer kom
att regleras i riksdagsordningen och i den lag (1996:1059) om stats-
budgeten, som tridde ikraft 1997. Andra delar av ramverket fram-
gir av uttalanden i férarbeten och den konstitutionella praxis som
kommit att utvecklas under de senaste 15 dren.

I huvudsak ir dagens budgetprocess densamma som den som
infordes 1 mitten av 1990-talet. Vissa forindringar har dock skett 1
lagregleringen, sisom bestimmelsen 1 den nya budgetlagen
(2011:203) om att det ir obligatoriskt for regeringen att foresld ett
utgiftstak for det tredje tillkommande &ret och bestimmelsen om
ett mal for den offentliga sektorns finansiella sparande. Den praxis
som vuxit fram har ocksd foranlett férindringar i riksdagsord-
ningen genom att utgiftsramarnas roll under budgetiret har
fortydligats. Detta har kommit till uttryck i regleringen pd si sitt
att beslut om anslag for lopande budgetdr som pdverkar en
utgiftsram inte fir fattas innan ett beslut om godkinnande av nya
utgiftsramar har fattats. Vidare har den ekonomiska virpropo-
sitionen gjorts obligatorisk och fitt en tydlig inriktning mot
medelfristiga och ldngsiktiga frigor for den ekonomiska politiken
och budgetpolitiken.

Kommittén instimmer 1 tidigare utvirderingars slutsatser att
den reformerade budgetprocessen 1 viktiga avseenden fungerar
bittre in den tidigare. Stora delar av budgetprocessen ir dock fort-
farande oreglerad och vilar pd en ordning av praxis och 6verens-
kommelser som utvecklats och befists under de senaste 15 iren, i
huvudsak med bred politisk uppslutning.

En ordning som 1 sd stor utstrickning dr baserad pd praxis kan
skapa en otydlighet om vad som giller i olika situationer. En sidan
ordning innebir ocksd att den faktiska budgetprocessen inte
avspeglas 1 den lagstiftning som styr budgetprocessen, vilket bl.a.
kan innebira att processen blir svirtillginglig for den medborgare
eller aktor 1 budgetprocessen som vill informera sig om hur
processen fungerar. Kommittén gér mot denna bakgrund bedém-
ningen att det nu finns anledning att 6verviga en reglering av vissa
delar av det budgetpolitiska ramverket som baseras pi en vil
fungerande och etablerad praxis och som har vunnit ett brett
parlamentariskt stod. Det finns vidare av motsvarande skil
anledning att 6verviga en tydligare reglering av vissa befintliga
regler om riksdagens budgetprocess. Att uppnd 6kad tydlighet ir
sdledes en viktig utgdngspunkt f6r kommitténs éverviganden.
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Mot bakgrund av att ytterligare reglering riskerar att minska
systemets flexibilitet miste dock varje foérindring prévas var for
sig. Kommittén understryker att behovet av ytterligare reglering pa
vissa omrdden inte innebir ett minskat behov av en parlamentarisk
samsyn om vikten av att ha en budgetprocess som understédjer
starka och stabila offentliga finanser. Det budgetpolitiska ram-
verket miste vila pd sdvil ett tydligt regelverk som en fortsatt parla-
mentarisk samsyn i dessa frigor.

Vid sidan av en kodifiering av vil fungerande och etablerad
praxis, ser kommittén dven behov av att pd nigra omrdden &stad-
komma en enhetligare hantering av sivil budgetens inkomst- och
utgiftssida som riksdagsutskottens behandling av vissa drenden.
Aven i nigra av dessa avseenden har kommittén Gvervigt nya
bestimmelser 1 lagstiftningen.

Med dessa utgdngspunkter limnar kommittén forslag och bedém-
ningar enligt nedan. Till betinkandet ir dven fogat tre reservationer.

Budgetpolitiska mal
Riksdagens beslut om budgetpolitiska mal

De budgetpolitiska méilen har funnits i cirka 15 &r. Utgiftstaket
infordes 1997 och mélet for den offentliga sektorns finansiella
sparande i dess nuvarande form inférdes 2000. Dessa mél har tjinat
Sverige vil, och iven om det kan finnas olika uppfattningar om
mélens nivder, finns det en bred politisk uppslutning bakom mélen
och deras betydelse for att sikerstilla lingsiktigt hdllbara offentliga
finanser. De budgetpolitiska mélen dr f6r nirvarande reglerade i
budgetlagen, som frimst riktar sig till regeringen. Det finns dock
skil att overviga en uttrycklig reglering av de budgetpolitiska
mélens roll dven i riksdagens budgetprocess. Kommittén foreslar
att det i riksdagsordningen inférs en bestimmelse om att riksdagen
i rambeslutsprocessens forsta steg ska fatta beslut med anledning av
sddana budgetpolitiska mil som riksdagen har beslutat om att
anvinda, vilket tydliggér den beslutsordning som riksdagen har
praktiserat under ldng tid. Ett sddant klargérande innebir ocks3 att
kopplingen mellan de &rliga budgetbesluten och det medelfristiga
perspektivet 1 budgetprocessen tydliggors. Med hinsyn tll att
kommittén foresldr att rambeslutsprocessen ska tillimpas om inte
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riksdagen genom lag har beslutat nigot annat, omfattas iven denna
bestimmelse av detta villkor.

Bestimmelsen avser inte att nirmare ange vilka fleririga budget-
politiska mil som ska anvindas vid beredning och beslut om
statens budget. Den foreslagna bestimmelsen reglerar att riks-
dagen, 1 enlighet med befintlig praxis, ska besluta om de budget-
politiska mélens nivier, eller justera tidigare beslutade nivier, 1 ram-
beslutsprocessens forsta steg. Beslut om nivierna pd budget-
politiska mil som avser det l6pande budgetdret ska dock fattas i
samband med ett beslut med anledning ett f6rslag till dndringar av
statens budget. Genom att reglera att besluten om de budget-
politiska mélen ska fattas 1 samband med besluten om statens
budget kan ett sammanhdllet beslut sikerstillas med avseende pd de
budgetpolitiska mélen, utgiftsramar for utgiftsomridena och berik-
ningen av statens inkomster.

Redovisning av budgeteffekter och uppfélining av malet for den
offentliga sektorns finansiella sparande

Enligt budgetlagen ska regeringen vid minst tv3 tillfillen under 3ret
redovisa hur mélet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande
(6verskottsmilet) uppnds om riksdagen har beslutat om ett sidant
mal. En sddan uppfoljning bor innehilla en avstimning av huruvida
mélet 1 ett medelfristigt framitblickande perspektiv uppnis med
beaktande av sivil den beslutade som den féreslagna och aviserade
budgetpolitiken. Det 4r i en sidan uppfoljning centralt att
effekterna av aktuella budgetpolitiska dtgirder redovisas och att en
tydlig férklaring till orsakerna ges vid avvikelser frin maélet.

Regeringen har sedan ldng tid tillbaka redovisat medelfristiga
effekter pa de offentliga finanserna och de takbegrinsade utgifterna
av beslutade, foreslagna eller aviserade budgetpolitiska 3tgirder i
budgetpropositionen. Denna redovisning ir ocksd viktig for
bedémningen av finanspolitikens stabiliseringspolitiska inriktning
och ger information om hur det totala budgetutrymmet eller
besparingsbehovet har anvints f6r politiskt prioriterade dtgirder
respektive budgetforstirkningar. For att trygga och befista befint-
lig praxis foreslir kommittén dirfor att det 1 budgetlagen inférs en
bestimmelse om att regeringens redovisning till riksdagen av hur
mélet uppnds ska ske med beaktande av effekterna av beslutade och
foreslagna budgetpolitiska dtgirder.
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I budgetlagen finns uttryckliga bestimmelser om konsekvenser
om ett beslutat utgiftstak riskerar att 6verskridas. Fér mélet for
den offentliga sektorns finansiella sparande saknas dock bestim-
melser om konsekvenser om madlet inte uppfylls. Att detta mil i
huvudsak ir framédtblickande gor att det skiljer sig frin utgiftstaket
som Overgripande restriktion for finanspolitiken. Detta stiller
andra krav ifriga om konsekvenser for det fall det bedéms att mélet
inte kommer att uppnds. Vad giller milet f6r det finansiella
sparandet mdste hinsyn tas till konjunkturliget, riskbilden och
osikerheten 1 analysen vid beslutet om hur och nir eventuella av-
vikelser ska &tgirdas. Regeringen har utvecklat principer for
hantering av avvikelser frdn detta mdl och har dven 1 nigra fall
tillimpat dessa principer. Mot denna bakgrund féreslir kommittén
att det i budgetlagen infors en bestimmelse om att regeringen vid
en beddémd avvikelse frin maélet dven ska redogora foér hur en
iterging ska ske. En sidan bedémning ir normalt férenad med stor
osidkerhet. Analysen bor dirfoér tydligt indikera att en avvikelse
foreligger for att regeringen ska vara skyldig att redovisa hur en
tergdng ska ske.

Flera olika myndigheter har i uppdrag att, utifrin olika perspek-
tiv, genomféra analyser av hur de budgetpolitiska méilen iakttas.
Kommittén beddmer att praxis fér de svenska myndigheternas
oberoende analys och 6vervakning av de budgetpolitiska milen for
nirvarande fungerar vil. For att trygga denna praxis foreslir
kommittén att en bestimmelse inférs 1 budgetlagen om att
regeringen ska se till att genomférandet av de budgetpolitiska
maélen utvirderas.

Rambeslutsprocessen
Rambeslutsprocessens reglering

Enligt den huvudbestimmelse 1 riksdagsordningen som reglerar
beslutet om statens budget f6r nistkommande ar kan rambesluts-
processen anvindas fér att besluta om statens budget. Att ram-
beslutsprocessen faktiskt ska tillimpas framgdr enbart av en
tilliggsbestimmelse till riksdagsordningen i vilken det regleras vilka
utgiftsomriden statens utgifter ska hinféras till. Riksdagen har nu
tillimpat denna sirskilda ordning f6r hur beslut om statens budget
ska fattas sedan hosten 1996. Enligt kommitténs uppfattning ir de
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praktiska erfarenheterna av rambeslutsprocessen goda och de budget-
missiga resultaten av anvindningen av rambeslutsprocessen posi-
tiva. Rambeslutsprocessen har ocksd vunnit en bred politisk for-
ankring. Den nuvarande regleringen av rambeslutsprocessen fir
emellertid anses vara svér att forstd f6r medborgare och aktorer i
budgetprocessen. Kommittén foresldr dirfor att rambesluts-
processen ges en tydligare reglering genom att det 1 bestimmelsen 1
riksdagsordningen inférs en presumtion om att rambesluts-
processen ska tillimpas om inte riksdagen genom lag beslutat nigot
annat.

Lagstifiningens koppling till statens budget

Berikningen av statens inkomster kan inte goras oberoende av
skattelagstiftningen och den lagstiftning som péverkar 6vriga
inkomster pd statens budget. Beslut om ny eller indrad lag kan i
mdnga fall ocksd paverka utgiftssidans anslag f6r olika indamail.

De senaste dren har skatteforslag och forslag till lagstiftning
med utgiftspdverkan i allt hogre utstrickning limnats i budget-
propositionen. Dessa forslag har enligt praxis beslutats inom ramen
fér rambeslutsprocessen, vilket har minskat risken for att beslut
om lagstiftning inte ska stimma &verens med budgetbesluten.
Enligt kommitténs bedémning boér lagforslag som har en tydlig
budgetpdverkan och som limnas i anslutning till budgetpropo-
sitionen beslutas inom ramen fér rambeslutsprocessen (jfr figur 1
nedan).

Figur 1 Lagforslag lamnas i anslutning till budgetpropositionen (BP),
kommitténs bedémning

Lagférslaget och BP for
ar 2 lamnas

Lagférslaget och
statens budget
beslutas
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Att ett forslag limnas 1 budgetpropositionen innebir dock inte
nodvindigtvis att det har en tydlig piverkan pd statens budget.
Dirfor bor lagforslag som ritteligen saknar en tydlig koppling till
statens budget inte inkluderas i besluten i1 rambeslutsprocessen.
Exakt var grinsen bor gd for nir ett lagforslag bor beslutas i ram-
beslutsprocessen eller inte bor bedémas i1 riksdagen, baserat pd bl.a.
en bedémning av itgirdens budgetpdverkan och osikerheten i
denna bedémning. Riksdagens praxis bér ha méjlighet att utvecklas
1 syfte att ytterligare tydliggora skiljelinjerna for i vilka fall som lag-
stiftning som limnas i anslutning till budgetpropositionen bér
beslutas inom rambeslutsprocessen eller inte.

Under vilka forutsittningar bor forslag med budgetpiverkan fd
aviseras 1 budgetpropositionen?

I riksdagsordningen anges 1 dag att regeringen fir limna en pro-
position om statens inkomster eller utgifter for det féljande
budgetiret efter budgetpropositionen endast om den anser att det
finns synnerliga ekonomisk-politiska skil (jfr figur 2 nedan).

Figur 2 Lagférslag lamnas efter budgetpropositionen (BP) vid synnerliga
ekonomisk-politiska skéal, nuvarande ordning

Statens
budget
beslutas

| v v

Lagforslaget
lamnas och
beslutas av
riksdagen

ldmnas

N

Under ett antal dr har den praxis som tillimpats dock medgett att
propositioner med lagstiftning som pdverkar budgeten for nist-
kommande &r har kunnat limnas efter budgetpropositionen, iven
om det inte har funnits synnerliga ekonomisk-politiska skal.
Grunden fér denna praxis har varit att propositionerna inte har
ansetts innehdlla nya forslag om statens inkomster eller utgifter i
och med att férslagen redan har beskrivits och beaktats 1 forslaget
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till statens budget i budgetpropositionen. Kommitténs bedémning
ir att denna praxis bor kunna tillimpas dven i fortsittningen. Detta
forutsitter dock att det aviserade forslaget dr medriknat i forslaget
till statens budget och att forslaget dr vil beskrivet i budget-
propositionen vad giller frimst de budgetira konsekvenserna i ett
medelfristigt perspektiv och, om 3tgirden inbegriper lagstiftning
med tydlig budgetpdverkan, vilka delar av det aviserade lagforslaget
som har budgetpdverkan (jfr figur 3 nedan).

Figur 3 Lagférslag aviseras i budgetpropositionen (BP), kommitténs
beddomning

Lagférslaget aviseras i BP fér ar 2
(berdknas och beskrivs samt motiveras
varfér férslaget inte kan lamnas i BP)

Statens
budget
beslutas

Lagforslaget
lamnas och

beslutas av
riksdagen

Ett forfarande med aviseringar 1 budgetpropositionen av lagstift-
ning med tydlig budgetpiverkan bor tillimpas restriktivt. Rege-
ringen bor i budgetpropositionen redovisa skilen for varfor lag-
forslaget inte kunnat limnas 1 anslutning till budgetpropositionen.
Exempel pd sddana skil kan vara den korta beredningstid som kan
foreligga 1 samband med ett regeringsskifte efter ett val, domstols-
utslag, Europeiska kommissionens avgérande i en notifierings-
process eller indrade forutsittningar fér utformningen av forslaget
som uppkommit sent 1 beredningen. I dessa situationer kan det
inom riksdagens skatteutskott etablerade s.k. reservationsférbudet
vara av betydelse eftersom ett sddant férfarande kan bidra till att
motverka risken for motstridiga beslut.
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Lagforslag med budgetpdverkan som limnas fore budgetpropositionen

Det forekommer att regeringen féresldr och riksdagen beslutar om
lagforslag med tydliga konsekvenser for nista drs budget redan pd
viren. Detta forfarande kan t.ex. anvindas vid omfattande och
komplicerad lagstiftning eller lagstiftning som anses kriva tid for
forberedelser och anpassning hos hushill, féretag eller myndig-
heter. Det kan ocks8 forekomma andra skal till att limna forslag till
budgetpdverkande lagstiftning pd viren. Vid ett sddant tillviga-
gdngssitt har regeringen goda mojligheter att anpassa férslaget till
statens budget till riksdagens beslut om lagférslaget. En nackdel
med beslut om lagstiftning med tydlig budgetpdverkan pd viren ir
dock att forfarandet kan villa problem i férhillande till andra av
riksdagen och regeringen politiskt prioriterade budgetpolitiska
dtgirder infor nistkommande 3r, i synnerhet om budgetutrymmet
skulle revideras fram till budgetpropositionen och rambeslutet. For
att ge stadga 8t ett forfarande med tidiga prioriteringar 1 form av
lagstiftning pd viren med ikrafttridande nistkommande &r, anser
kommittén att sidan lagstiftning bor aviseras i foregdende budget-
proposition och riksdagen ges mojlighet att beakta det aviserade
lagforslaget inom ramen for ett riktlinjebeslut om preliminira
inkomstberikningar och utgiftsramar fér de tvi tillkommande
budgetdren (jfr figur 4 nedan).

Figur 4 Lagforslag lamnas fore budgetpropositionen (BP), kommitténs
forslag och bedomning
l&mnas och stiftning beaktas i
] I

BP fér ar 2
forslaget till Statens budget
riksdagen \_ statsbudget beslutas
Riksdagen godkanner )
prelimindra utgiftsramar

Lagforslaget lamnas. Ny lag-
] AR N !
och inkomster foér ar 2

Lagférslaget

aviseras och
beréknas i BP fér
arl

beslutas av

Mot bl.a. denna bakgrund féreslir kommittén att det 1 en tlliggs-
bestimmelse till riksdagsordningen regleras att beslutet i rambesluts-
processens forsta steg ska innefatta ett beslut om preliminira
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inkomstberikningar och utgiftsramar for de tvd tillkommande
budgetiren. Genom att besluta om de preliminira inkomst-
berikningarna och utgiftsramarna i rambeslutsprocessens férsta
steg dstadkommer man dven en verensstimmelse mellan dessa och
beslutade nivier pa de budgetpolitiska mélen.

Ovwriga beslut i rambeslutsprocessens forsta steg

Kommittén foreslar att bestimmelsen i1 riksdagsordningen om vilka
beslut som ska ingd 1 rambeslutets forsta steg 1 enlighet med befist
praxis iven ska omfatta andra betalningar som péverkar statens
lanebehov, dvs. Riksgildskontorets nettoutlining, kassamissig korri-
gering och férindring av anslagsbehdllningar. Dirigenom siker-
stills att statens linebehov klargors 1 ett tidigt skede 1 riksdagens
budgetprocess. Vidare bor, 1 enlighet med etablerad praxis, en
berikning av &lderspensionssystemets utgifter ocksd ingd i det
forsta beslutssteget, vilket innebir att samtliga utgifter som ingir
under utgiftstaket for staten beriknas i detta steg. Nigon reglering
1 forhdllande till det senare exemplet foreslds dock inte.

Owriga beslut | rambeslutsprocessens andra steg

Kommittén foresldr att en bestimmelse infors om att beslutet i
rambeslutsmodellens andra steg ocksd ska omfatta riksdagens
beslut om bemyndiganden om ekonomiska &taganden, frimst statlig
utldning, bestillningsbemyndiganden och garantier. Dessa beslut
har direkta effekter pd statens l&nebehov eller en nira koppling till
anslagen 1 statens budget. Dirigenom kan ocksd en 6kad enhetlig-
het skapas 1 behandlingen av bemyndiganden om ekonomiska
dtaganden mellan olika riksdagsutskott. Regleringen ersitter den
nuvarande regleringen om “andra utgifter” i riksdagsordningen vars
innebord har varit oklar.

Forslag vickta utanfor den ordinarie budgetprocessen

Utskottsinitiativ med piverkan pd statens budget handlar i de flesta
fall om att vidta rittelser och beslutas av ett enigt utskott. Det
forekommer ocks3 att utskott tar initiativ med anledning av en kris,
ekonomisk eller annan, dir syftet dr att snabbt 16sa en uppkommen
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situation. Enligt kommitténs bedémning bor forslag som vicks
inom riksdagen och som, om de skulle vinna bifall, har en tydlig
paverkan pd statens budget 1 enlighet med nuvarande praxis avgoras
inom ramen for ndgot av besluten i den ordinarie budgetbehand-
lingen. Sddana férslag bor beredas 1 enlighet med det beredningskrav
som Kommittén fér dversyn av riksdagsordningen (2012/13:URF3)
foreslar ska inforas och som Budgetprocesskommittén stiller sig
bakom. For att intentionerna bakom budgetprocessen ska uppritt-
hallas ir det ocks viktigt att riksdagen vidmakthéller sin praxis att inte
1 efterhand genom separata beslut bryta sénder eller helt eller delvis
upphiva en beslutad budget. Nigon reglering av forslags- och
initiativritten i riksdagen féreslds inte.

Hantering av myndigheters foreskrifter med budgetkonsekvenser

Regeringsformen mojliggdr att en del av riksdagens normgivnings-
makt kan delegeras till regeringen och sedan av regeringen vidare
till en statlig myndighet. Om en myndighet utnyttjar ett
bemyndigande att meddela féreskrifter kan 1 vissa fall betydande
kostnadseffekter uppkomma for staten, kommuner eller landsting.
Foér nirvarande ir myndigheter inte skyldiga att inhimta rege-
ringens medgivande innan beslut fattas om sidana féreskrifter. Det
kan dirfér uppstd situationer dir foéreskrifter med betydande
kostnadseffekter beslutas utan att regeringen ges mojlighet att
beakta drendet och resursbehovet 1 budgetpropositionen. Behovet
av resurser kommer i stillet att behdva hanteras utanfér det
samlade prioriteringstillfille som den ordinarie budgetprocessen 1
riksdagen och regeringen ir avsedd att utgora.

For att mojliggora att sddana myndighetstoreskrifter som med-
for inte ovisentligt 6kade kostnader for staten, kommuner eller
landsting kan inordnas 1 en samlad budgetbehandling, bedémer
kommittén att en skyldighet bér inféras om att en myndighet
innan den beslutar sidana foreskrifter ska inhimta regeringens
medgivande. En skyldighet {6r myndigheter att begira regeringens
medgivande innan sidana foreskrifter beslutas skapar en mojlighet
for regeringen att préva och beakta kostnaderna 1 den samordnade
budgetprocessen och att presentera en heltickande budgetpropo-
sition for riksdagen. En sidan skyldighet regleras enligt kommittén
limpligen i en f6érordning.

25



Sammanfattning SOU 2013:73

Andringar av statens budget

Ordningen for indringar av statens budget under l6pande budgetar
ir 1 dag 1 hog grad oreglerad.

For att trygga en samordnad budgetbehandling f6r det l6pande
budgetiret foreslir kommittén att det i riksdagsordningen infors
en bestimmelse om att regeringen som huvudregel fir limna en
proposition med forslag till indringar av statens budget for det
l6pande budgetdret vid hogst tvd tillfillen, i samband med den
ekonomiska virpropositionen och budgetpropositionen. Den fére-
slagna bestimmelsen ligger 1 linje med vad som uttalades 1 samband
med inférandet av den nuvarande budgetprocessen och ger en
rittvisande bild av den praxis som tillimpats under de senaste
15 &ren. Forslag om dndringar av statens budget bor som regel syfta
till att komplettera den beslutade budgeten utifrdn férindringar
som inte var mojliga att férutse 1 samband med budget-
propositionen. For att sikerstilla att det efterfrigade helhets-
perspektivet uppritthills 1 budgetbehandlingen samtidigt som
behovlig flexibilitet tryggas bor forslag om dndringar av statens
budget vid andra tillfillen dn i anslutning till budgetpropositionen
och den ekonomiska virpropositionen endast tillitas om det finns
sirskilda skil. Exempel pd sidana skil kan vara ovintade ekono-
miska péfrestningar eller andra oférutsedda hindelser som stiller
krav pd snabba dtgirder.

Det saknas fast praxis kring hanteringen av forslag som endast
paverkar statens inkomster for det [6pande budgetdret. Det fore-
kommer att sddana férslag limnas i nigon av de &rligen dterkom-
mande propositionerna med forslag till indringar av statens budget,
men ocksd att sddana forslag limnas i separata propositioner vid
sidan av indringsbudgetarna. Kommittén foresldr att forslag som
har en tydlig pdverkan pd statens inkomster for det Iopande
budgetdret och som beslutas i samband med en proposition om
indringar av statens budget ocksd ska foranleda en ny inkomst-
berikning av de inkomsttitlar som berérs av forslaget.

Enligt kommitténs bedémning bér den reglering av foljd-
motioner som finns i riksdagsordningen tydliggoras 1 frdga om vad
som avses med att forslagen miste hilla sig inom drendets ram 1
samband med forslag till dndringsbudget. Det bor bl.a. tydliggéras
att ett yrkande 1 en f6ljdmotion med anledning av en proposition
om indringsbudget inte fir avse hojningar eller sinkningar av
inkomster eller anslag utéver vad som féreslds i propositionen. Det
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forslag som limnats av Kommittén fér 6versyn av riksdagsord-
ningen bedéms tillgodose detta behov, varfér kommittén inte
limnar ndgot eget forslag om detta.

Enligt senare &rs praxis faststiller riksdagen nya eller dndrade
utgiftsramar och anslag fér lopande budgetir genom ett enda
beslut. Ovriga forslag i en proposition med férslag till indringar av
statens budget for det l16pande budgetdret behandlas dock vanligen
1 separata forslagspunkter, vilket innebir att det kan finnas en risk
for motstridiga beslut, t.ex. vad giller anslagsnivd 1 férhllande till
nivdn pd ett bestillningsbemyndigande. Den osikerhet som denna
ordning skapar skulle dven kunna leda till olika typer av strategiskt
beteende hos regeringen, ndgot som kan innebira minskad trans-
parens och kontroll for riksdagen. Andringar av budgeten syftar
vidare som huvudregel till att komplettera den budget som riks-
dagen beslutat om pd hosten och bor kunna beslutas inom ramen
for ett forenklat forfarande. Mot denna bakgrund foreslir kom-
mittén att det i riksdagsordningen inférs en bestimmelse om att
indringar av statens budget ska fattas genom ett enda beslut.
Bestimmelsen ir i likhet med regleringen av rambeslutsprocessen
villkorad av att riksdagen inte genom lag har beslutat ndgot annat.
Det innebir att en och samma férslagspunkt ska behandla forslag
till ny inkomstberikning, nya eller indrade utgiftsramar och anslag
samt bemyndiganden om ekonomiska itaganden. Aven sidana
forslag som har en tydlig pdverkan pd budgeten for det 16pande
budgetiret och som limnas i anslutning till en proposition om
indringsbudget bor 1 enlighet med praxis ingd 1 beslutet. I samma
forslagspunkt ska i férekommande fall dven forslag med anledning
av budgetpolitiska mal som riksdagen beslutat om att anvinda
behandlas.

Det kan emellertid uppkomma situationer som stiller krav pd en
genomgripande omprdvning av stora delar av statens budget, vilket
innebir att ett forslag till dndringar av budgeten skulle bli mycket
omfattande. En sidan situation kan exempelvis uppstd till foljd av
att en nytilltridd regering av tidsbrist efter ett val inte har hunnit
utarbeta forslag avseende stora delar av sin politik 1 budgetpropo-
sitionen. I sidana situationer foresldr kommittén att riksdagen bor
ha mojlighet att besluta om dndring av statens budget enligt vad
som giller f6r budgeten f6r det nirmast féljande budgetiret, dvs. i
tvd steg enligt rambeslutsprocessen.
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Konsekvenser for riksdagens och regeringens arbete

Foéljden av kommitténs bedémning att de lagforslag som har en
tydlig piverkan pd statens budget som huvudregel ska limnas
senast 1 anslutning till budgetpropositionen kan férvintas leda till
att ndgot fler férslag dn 1 dag vicks vid denna tidpunkt. Detta torde
1 ndgon man pdverka nir beredningen av sidana lagforslag sdvil
inom Regeringskansliet som hos andra instanser som t.ex. Lagrddet
kommer att diga rum.

Finansutskottet ska enligt gillande bestimmelser 1 riksdags-
ordningen bereda férslagen till utgiftsramar och till berdkningen av
statens inkomster. Kommittén foreslar att det tydliggors att finans-
utskottet ska bereda samtliga forslag som ingdr i rambeslutsproces-
sens forsta steg och 1 ett beslut om dndringar av statens budget, om
inte riksdagen genom lag har beslutat nigot annat. Férslaget kan
innebira en viss drendeférskjutning mellan utskotten, men férindr-
ingen torde vara begrinsad.

Ikrafttradande

Kommittén foresldr att de 1 betinkandet foreslagna indringarna i
riksdagsordningen och budgetlagen ska trida i kraft den 1 september
2014 och sdledes tillimpas i samband med behandlingen av
budgeten for 2015.
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1 Forfattningsforslag

1.1 Forslag till
lag om andring i riksdagsordningen

Hirigenom féreskrivs i friga om riksdagsordningen'

dels att nuvarande tilliggsbestimmelse 3.2.3 ska betecknas 3.2.4
och att nuvarande tilliggsbestimmelse 5.12.1 ska betecknas 3.2.3,

dels att den nya tilliggsbestimmelsen 3.2.3 ska ha féljande
lydelse,

dels att 3 kap. 2§, 4kap. 5§ och 5kap. 12§ samt rubriken
nirmast fére 3 kap. 2 § ska ha féljande lydelse,

dels att det 1 lagen ska inféras en ny paragraf, 3 kap. 2 a §, samt
tvé nya tilliggsbestimmelser, 3.2 a.1 och 5.12.1, av féljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
3 kap.
Budgetpropositionen Propositioner om statens budget
2§

Budgetdret borjar den 1 januari. Regeringen ska dessforinnan
limna en proposition med forslag till statens inkomster och
utgifter for budgetdret (budgetproposition).

! Riksdagsordningen omtryckt 2007:726.
2 Senaste lydelse 2012:393.
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Forfattningsforslag

Budgetpropositionen ska inne-
hlla en finansplan och ett fors-
lag till beslut om statens budget.
Om  riksdagen med stod av
bestimmelserna i 5 kap. 12 § har
fattat beslut om att hinféra stats-
utgifterna till utgiftsomrdden, ska

SOU 2013:73

Budgetpropositionen ska inne-
hlla en finansplan och ett fors-
lag till beslut om statens budget.
I forslaget till statens budget ska
utgifterna  hinforas tll  urgifts-
omrdden som anslagen ska for-

delas pa.

forslaget till statens budget inne-
hilla en fordelning av anslagen
pd dessa utgiftsomrdden.

Endast om regeringen anser att det finns synnerliga ekonomisk-
politiska skil, fir en proposition om statens inkomster eller
utgifter f6r det nirmast foljande budgetiret limnas efter budget-
propositionen.

En proposition med forslag om ett nytt eller visentligen hojt
anslag eller om riktlinjer enligt 9 kap. 6§ regeringsformen fér
statens verksamhet for lingre tid in anslaget till verksamheten
avser bor innehilla en uppskattning av de framtida kostnaderna for
det indamal som forslaget avser. Om ett forslag till anslag grundar
sig pd en plan for en lingre tid in den f6r vilken anslaget har
beriknats 1 propositionen, bor planen redovisas.

3.2.3°
Statsutgifterna ska hinforas Statens utgifter ska hinforas
tll  foljande utgiftsomrdden: till foljande utgiftsomriden:
1 Rikets styrelse, 2 Sambhills- 1 Rikets styrelse, 2 Sambhalls-
ekonomi och finansférvaltning, ekonomi och finansférvaltning,
3 Skatt, tull och exekution, 3 Skatt, tull och exekution,

4 Rittsvisendet, 5 Internationell
samverkan, 6 Foérsvar och sam-
hillets krisberedskap, 7 Inter-
nationellt bistdnd, 8 Migration,
9 Hilsovard, sjukvird och social
omsorg, 10 Ekonomisk trygghet
vid sjukdom och funktionsned-
sittning, 11 Ekonomisk trygg-
het vid &lderdom, 12 Ekono-
misk trygghet for familjer och
barn, 13 Integration och jim-

4 Rittsvisendet, 5 Internationell
samverkan, 6 Forsvar och sam-
hillets krisberedskap, 7 Inter-
nationellt bistdnd, 8 Migration,
9 Hilsovard, sjukvird och social
omsorg, 10 Ekonomisk trygghet
vid sjukdom och funktionsned-
sittning, 11 Ekonomisk trygg-
het vid 3lderdom, 12 Ekono-
misk trygghet for familjer och
barn, 13 Integration och jim-

? Senaste lydelse av tidigare 5.12.1 2012:468.
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stilldhet, 14 Arbetsmarknad och
arbetsliv, 15 Studiestod,
16 Utbildning och universitets-
forskning, 17 Kultur, medier,
trossamfund och fritid, 18 Sam-
hillsplanering, bostadsférséri-
ning och byggande samt kon-
sumentpolitik, 19 Regional till-
vixt, 20 Allmin miljé- och natur-
vdrd, 21Energi, 22 Kommuni-
kationer, 23 Areella  niringar,
landsbygd och livsmedel, 24 Nir-
ingsliv, 25 Allminna bidrag till
kommuner, 26 Statsskuldsrintor
m.m. och 27 Avgiften il
Europeiska unionen.

Forfattningsforslag

stilldhet, 14 Arbetsmarknad
och arbetsliv, 15 Studiestod,
16 Utbildning och universitets-
forskning, 17 Kultur, medier,
trossamfund och fritid, 18 Sam-
hillsplanering, bostadsférséri-
ning och byggande samt kon-
sumentpolitik, 19 Regional till-
vixt, 20 Allmin miljo- och natur-
vird, 21 Energi, 22 Kommuni-
kationer, 23 Areella niringar,
landsbygd och livsmedel, 24 Nir-
ingsliv, 25 Allminna bidrag till
kommuner, 26 Statsskulds-
rintor m.m. och 27 Avgiften till
Europeiska unionen.

Beslut 1 friga om vilka dndamil och verksamheter som ska
innefattas 1 ett utgiftsomrdde fattas i samband med beslut med
anledning av den ekonomiska virpropositionen.

2a§

Regeringen far vid hégst tvd
tllfillen limna en proposition
med forslag till dndringar av
statens budget for det lopande
budgetdret.

Endast om regeringen anser
att det finns sdrskilda skdil, far
ytterligare  propositioner  med
forslag till dndringar av statens
budget limnas.

3.2a.l

En sidan proposition som
avses i 2 a § forsta stycket limnas
i anslutning tll budgetproposi-
tionen eller den ekonomiska vdr-
propositionen.
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4 kap.
5§
Finansutskottet ska bereda drenden om
1. allminna riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och for

beslut om statens budget samt
2. Riksbankens verksamhet.
Finansutskottet ska dess-
utom bereda forslagen till urgifts-
ramar for utgiftsomrdden och till
berikning av statens inkomster,
om riksdagen har beslutat att
hinfora statsutgifterna till utgifts-
omrdden enligt 5kap. 128§.
Bestimmelser =~ om  finans-
utskottets uppgifter finns ocksd
19 kap. 5 § regeringsformen och
13 kap. 7§, 4 kap. 8§, 9 kap. 8§
samt 1 tilliggsbestimmelserna
4.6.2,4.9.1 och 8.7.1 denna lag.

Finansutskottet ska, om inte
riksdagen med stod av 5 kap. 12 §
genom lag har beslutat ndgot
annat, dessutom bereda forslag-
en till beslut om statens budget
enligt 5 kap. 12 § tredje och femte
styckena.  Bestimmelser om
finansutskottets uppgifter finns
ocksd 1 9kap. 5§ regerings-
formen och 1 3 kap. 7§, 4 kap.
88, 9kap. 8§ samt 1 ulliggs-
bestimmelserna 4.6.2, 4.9.1 och
8.7.1 denna lag.

Skatteutskottet ska bereda drenden om statliga och kommunala
skatter. Bestimmelser om skatteutskottets uppgifter finns ocks3 i
tilliggsbestimmelsen 4.6.3 denna lag.

5 kap.
12 §°

Riksdagen fir genom lag
besluta att hinfora statsutgifterna
till utgiftsomrdden.

Om riksdagen har fattat beslut
enligt forsta stycket, faststiller
riksdagen for det ndrmast folj-
ande budgetdret genom ett enda
beslut

dels for varje utgiftsomrdde en
utgiftsram, som anger det belopp

Beslut om statens budget ska
fattas enligt andra—femte styck-
ena, om inte riksdagen genom lag
har beslutat ndgot annat.

Statens budget for det ndrmast
foljande budgetdret beslutas i tvd
steg.

I ett forsta steg faststdills genom
ett enda beslut dels en berikning
av inkomsterna pd statens budget,
dels for varje utgiftsomrdde det
belopp som de anslag som hor till
utgiftsomrddet hogst far uppgd till
(utgiftsram), dels en berikning

* Senaste lydelse 2012:393.
® Senaste lydelse 2012:393.
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tll vilket summan av de wull
utgiftsomrddet horande utgifterna
hégst far uppgd,

dels en berikning av inkomst-
erna pd statens budget.

Beslut om anslag eller andra
utgifter i staten for ndrmast fol-
ande budgetdr fir inte fattas
innan ett beslut fattats enligt
andra stycket. Anslag eller andra
utgifter 1 staten faststills for varje
utgiftsomrdde genom ett enda
beslut.

Beslut om anslag for lopande
budgetir som innebdr att en
utgiftsram pdaverkas far inte fattas
innan ett beslut om godkinnande
av en dndrad utgiftsram fattats.

Forfattningsforslag

av andra betalningar som paverk-
ar statens lanebebov. I detta steg
ingdr dven beslut med anledning
av de budgetpolitiska mdl som
riksdagen har beslutat om att
anvinda.

Sedan ett beslut enligt tredje
stycket fattats faststills i ett andra
steg genom ett enda beslut for
varje utgiftsomrdde anslag och
bemyndiganden om ekonomiska
dtaganden.

Andringar av statens budget
beslutas genom ett enda beslut.
Endast om dndringarna  dr
mycket omfattande fir beslut
fattas enligt tredje och fiirde
styckena.

5.12.1

I ett beslut enligt 12 § tredje
stycket faststills ocksd prelimindra
inkomstberikningar och wutgifts-
ramar for det andra och tredje
tillkommande budgetdret.

Denna lag trider i kraft den 1 september 2014 och tillimpas
forsta gdngen 1 friga om statens budget fér 2015.
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Forfattningsforslag

1.2 Forslag till

SOU 2013:73

lag om andring i budgetlagen (2011:203)

Hirigenom foreskrivs 1 friga om budgetlagen

dels att rubriken nirmast fore 9 kap. 2 § ska utg3,

dels att 9 kap. 2 § ska betecknas 2 kap. 1 a§,

dels att den nya 2 kap. 1 a § ska ha foljande lydelse,

dels att rubrikerna nirmast fére 2 kap. 2 § och 9 kap. 3 § ska lyda
*Utgiftstak och preliminira inkomstberikningar och utgiftsramar”

respektive "Prognoser”,

dels att 2 kap. 3 § och 10 kap. 3 § samt rubriken nirmast fére

2 kap. ska ha foljande lydelse,

dels att det i lagen ska inféras en ny paragraf, 2 kap. 5§, samt
nirmast fére 2 kap. 5 § en ny rubrik av f6ljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Budgetpolitiska mal och
utgiftsomrdden

Foreslagen lydelse

Budgetpolitiska mal och rikt-
linjer

2 kap.
la§

Om riksdagen har beslutat
om ett sddant overskottsmal
som avses 1 2kap. 1§, ska
regeringen vid minst tvd till-
fillen under 4ret for riksdagen
redovisa hur mélet uppnis.

34

Om riksdagen har beslutat om
ett sidant overskottsmil som
avses 1 1§, ska regeringen vid
minst tvd tillfillen under &ret for
riksdagen redovisa hur malet
uppnds. Regeringen ska ddirvid
beakta effekterna av beslutade och
foreslagna budgetpolitiska dtgirder.

Regeringen ska vid en bedimd
avvikelse fran mdlet dven redo-
gora for bur en dterging ska ske.
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Forfattningsforslag

38

Om  riksdagen enligt 5 kap.
12 § riksdagsordningen har beslu-
tat att hinfora statens utngter tll
utgiftsomrdden, ska regeringen 1
budgetpropositionen redovisa en
berikning av hur wutgifterna for-
delas pd utgiftsomrdden for det
andra och tredje tillkommande
budgetiret.

Regeringen ska 1 budget-
propositionen limna forslag till
prelimindra  inkomstberikningar
och utgiftsramar f6r det andra och
tredje tillkommande budgetéret.

Utvirdering

5§

Regeringen ska se wll att
genomforandet av de budget-
politiska mdlen utvirderas.

10 kap.
38

Regeringen ska i budget-
propositionen limna en redo-
visning av de resultat som
uppnidtts 1 verksamheten 1 for-
hillande till de av riksdagen
beslutade milen. Om riksdagen
enligt: Skap. 12§ riksdags-
ordningen  har  beslutat  att
héinféra statens utgifter till utgifts-
omrdden ska redovisningen vara
anpassad till utgiftsomrddena.

Regeringen ska i budget-
propositionen limna en redo-
visning av de resultat som
uppnitts 1 verksamheten 1 fér-
hillande till de av riksdagen
beslutade mélen. Redovisningen
ska vara anpassad till utgifts-
omridena.

Denna lag trider 1 kraft den 1 september 2014 och tillimpas
forsta gdngen 1 friga om statens budget fér 2015.
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2 Kommitténs uppdrag och arbete

2.1 Uppdraget

Regeringen beslutade den 13 december 2012 att tillsitta en parla-
mentariskt sammansatt kommitté med uppdrag att gora en dversyn
av budgetprocessen (dir. 2012:124). Kommittén har antagit namnet
Budgetprocesskommittén (Fi2012:10).

Kommittén ska bl.a. éverviga

o hur dagens praxis fo6r budgetbehandling bor regleras 1 syfte att
tydliggora gillande ordning,

e om det finns skil att behandla inkomst- respektive utgiftssidan
pa statens budget pa ett mer enhetligt sitt, och

e behovet av nya eller indrade bestimmelser som klargor riks-
dagens ansvar fér det medelfristiga budgetperspektivet.

Oversynen ska iven bla. behandla vissa frigor om inforlivande av
ridets direktiv (2011/85/EU) av den 8 november 2011 om krav pi
medlemsstaternas budgetramverk. Kommitténs slutsatser med
anledning av ridets direktiv redovisades 1 maj 2013 1 delbetinkandet
Budgetramverket — uppfyller det EU:s direktiv? (SOU 2013:32).

Regeringen beslutade den 8 maj 2013 om tilliggsdirektiv enligt
vilka kommittén fick i uppdrag att analysera och limna férslag till
hur férindrade kostnader for den kommunala sektorn och statlig
verksamhet orsakade av statliga myndigheters foreskrifter bor hant-
eras i forhdllande till den statliga budgetprocessen (dir. 2013:48).

Kommittén ska redovisa uppdragen senast den 1 oktober 2013.

Utredningsdirektiven aterfinns i bilagorna 1 och 2 till
betinkandet.
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2.2 Utredningsarbetet

Utredningsarbetet inleddes 1 januari 2012. Kommittén har sam-
mantritt vid tolv tillfillen. Utredningsarbetet har bedrivits 1 nira
samrdd med expertkretsen, som har beretts tillfille att limna syn-
punkter.

Kommittén har dven héllit sig informerad om arbetet i den av
Riksdagsstyrelsen tillsatta Kommittén fér oversyn av riksdags-
ordningen (2012/13:URF3).

2.3 Betankandets utformning

Efter detta inledande avsnitt om kommitténs uppdrag och arbete
foljer ett kapitel som bla. beskriver den nuvarande budgetpro-
cessen och dess historiska bakgrund samt ett kapitel som beskriver
olika utgingspunkter for budgetprocessens reglering som wvarit
vigledande fér kommitténs forslag och bedémningar (kap. 3-4).

Direfter foljer i kapitlen 5-7 kommitténs forslag och bedom-
ningar avseende budgetpolitiska mal, riksdagens budgetprocess fér
nistkommande budgetdr (rambeslutsprocessen) och dndringar av
statens budget. Kapitel 6 behandlar dven de o6verviganden och
bedémningar som kommittén har gjort med anledning av tilliggs-
direktiven.

Forslag om ikrafttridande ges i kapitel 8. Direfter redovisas en
kostnads- och konsekvensanalys i kapitel 9. Slutligen ges forfatt-
ningskommentarer 1 kapitel 10.

Bilaga 1 och 2 innehéller kommittédirektiven. Bilaga 3 inneh&ller
en genomging av forskningslitteraturen om budgetpolitiska mails
effekter. I bilaga 4 redovisas dversiktligt internationella institution-
ers rekommendationer om finanspolitisk transparens. Bilaga 5 inne-
hiller en litteraturéversikt om konstitutioners effekt pi budget-
relaterade variabler.
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3 Tidigare och nuvarande ordning
for beslut om statens budget

En viktig del 1 arbetet med att skapa ordning och reda i de offent-
liga finanserna pd 1990-talet var att dstadkomma en samlad och
transparent budgetprocess. Den nya budgetprocessen skulle stirka
riksdagens styrning av budgetberedningen och 6ka samordningen i
detta arbete.

Den nuvarande budgetordningen tillimpades forsta gidngen 1
1996 ars budgetarbete avseende budgetdret 1997. I samband med
framtagandet av den nya budgetprocessen uttalades att det fanns
behov av ett fortydligande regelverk, men att det inte tedde sig
meningsfullt med en fullstindig lagreglering av rambesluts-
modellens tillimpning. Bedémningen gjordes att det rickte med att
tillimpningen av metoden fick en forfattningsenlig sanktionering
och att dessa foreskrifter kompletterades med praktiska tillimp-
ningsanvisningar av mer upplysande karaktir. Stora delar av proces-
sen dr dirfor fortfarande oreglerad och vilar pd en ordning av praxis
och éverenskommelser.

Som en grund {ér vidare éverviganden ges 1 detta kapitel en bild
av tidigare och nuvarande ordning fér beslut om statens budget.
Kapitlet inleds i avsnitt 3.1 med en historisk bakgrund till och
beskrivning av den svenska budgetreformen. I avsnitt 3.2 gors en
kort internationell utblick avseende parlamentens roll i den statliga
budgetprocessen. I avsnitt 3.3 pekas pd vissa birande principer som
budgetbehandlingen grundar sig pd och direfter redovisas vad
budgetbeslutet innehiller. Det avslutande avsnittet 3.4 ger en kortare
beskrivning av budgetprocessen 1 regeringen och Regeringskansliet
och direfter en mer ingdende beskrivning av budgetprocessen i
riksdagen, vilket ocksd utgér fokus for kommitténs arbete.
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3.1 Historisk bakgrund
3.1.1 Inledning

Den ekonomiska utvecklingen i Sverige under perioden 1951-1971
var mycket god. Den héga tillvixten under perioden bidrog ocksd
till att det var mojligt att snabbt bygga ut de offentliga vilfirds-
systemen utan att skattenivdn blev visentligt hogre dn 1 jimférbara
linder.

Under 1970- och 1980-talen minskade dock den trendmissiga
produktivitetstillvixten snabbt i svensk ekonomi. I bérjan av 1990-
talet uppstod en ohéllbar ekonomisk situation med negativ tillvixt,
hég inflation, hog arbetsloshet, underskott 1 bytesbalansen, ett
stort budgetunderskott, vilket som mest motsvarade 12 procent av
BNP, och en vixande statsskuld som nidde 80 procent av BNP. Den
svara ekonomiska situationen ledde ocks3 till politisk osikerhet.

Till f6ljd av den instabila internationella utvecklingen efter
Bretton Woods-systemets sammanbrott 1971 och oljekrisen 1973
hade dven ett antal linder utdver Sverige en svag och instabil
ekonomisk utveckling under 1970- och 1980-talen. Att Sverige
drabbades sd hirt 1 bérjan 1990-talet kan dock tillskrivas inhemska
faktorer. Den s.k. Lindbeckkommissionen framhdll i sitt betin-
kande Nya villkor f6r ekonomi och politik (SOU 1993:16) de
svaga institutionernas roll. Kommissionen drog slutsatsen att l6ne-
okningstakten var hog pd grund av svaga institutioner pd arbets-
marknaden och fér I6nebildningen, vilket underminerade systemet
med fast vixelkurs. Skattesystemet snedvred de ekonomiska incita-
menten for hushillen frén sparande till kraftig [inefinansiering av
bostider och konsumtion. Detta menade kommissionen blev sir-
skilt olyckligt 1 samband med avregleringen av marknaderna fér
krediter och kapital under 1980-talet och det ledde tll en svir
bankkris nir 6verhettningen pd marknaden f6r kommersiella fastig-
heter vinde frin 6verhettning till kraftigt prisfall. Inte minst fram-
holl Lindbeckkommissionen den svaga svenska budgetprocessen
som en viktig orsak till problemen. Den ledde ull ¢kande stats-
utgifter dven nir intikterna utvecklades svagt. Budgetprocessens
funktionssitt gjorde det ocksd svart att féra en ansvarsfull finans-
politik fér att stabilisera konjunkturen (se dven prop. 2000/01:100
bil. 5). Lindbeckkommissionens slutsatser utgjorde en viktig ut-
gingspunkt fér de reformer som sedan genomférdes. Det gillde
inte minst reformerna av budgetprocessen.
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Mot denna bakgrund foérindrades den svenska budgetprocessen
pd avgorande sitt 1 mitten av 1990-talet. I detta avsnitt beskrivs
forst de forutsittningar som l3g till grund f6r budgetens beredning,
beslut och genomférande under 1970- och 1980-talen. Direfter
beskrivs dels de dtgirder som riksdagen beslutade om for att for-
indra sin beredning och sina beslut om statens budget, dels de
férindringar som regeringen tog initiativ till 1 friga om sin bered-
ning av budgetférslaget, om restriktioner for statens samlade
utgifter och mil f6r den offentliga sektorns finansiella sparande.

3.1.2  Budgetprocessen under perioden 1970-1993

De offentliga utgifterna som andel av ekonomin 6kade snabbt
under framfor allt 1970-talet, trots att den ekonomiska tillvixten
och dirmed skatteinkomsterna utvecklades svagt. De offentliga
utgifterna som andel av BNP ¢kade frin cirka 43 procent 1970 till
60 procent 1980, medan skattekvoten trots 6kat skatteuttag ckade
frén cirka 40 procent till endast cirka 46 procent av. BNP. Den
offentliga sektorns finansiella sparande kom dirfér att
trendmissigt férsvagas och denna underliggande férsvagning kom i
hog grad att fortsitta under 1980-talet.

Efterfrigedriven beredningsprocess

Den &rliga budgetprocessen var tydligt driven av den efterfrigan
och de férvintningar som fanns om nya sociala f6rméner, forbitt-
ringar av befintliga vilfirdssystem, inrittandet av nya myndigheter
for att komma tillritta med missfoérhillanden och forstirkning av
resurserna vid befintliga myndigheter.

Under 4rens lopp anvindes olika mekanismer for att forsoka &
till stdnd en omférdelning av resurser frin existerande verksam-
heter till nya och mer angeligna program. Regeringen férsokte
formd myndigheterna att dela in sina férslag 1 grupper efter
prioritet. Krav restes dven pd att myndigheterna skulle redovisa
alternativ som innebar reala resursminskningar. Nya satsningar
kom ind3 att endast 1 liten utstrickning finansieras med minskade
anslag for befintliga verksamheter. Konsekvensen blev dirmed att nya
satsningar 1 allt visentligt behévde finansieras med nya inkomster.
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Den &rliga budgetprocessen inleddes med att myndigheterna
limnade in sina anslagsonskemadl till sina respektive fackdeparte-
ment. Dessa innefattade pris- och Iéneomrikning av befintliga
anslag samt forslag om ytterligare anslag for att férbittra verksam-
heten. Fackdepartementet utgick frin myndigheternas férslag och
fogade till dessa ytterligare reformer som ansdgs politiskt betydel-
sefulla. Detta forslag 6verlimnades till Finansdepartementet och
det blev startpunkten fér forhandlingarna som si sméningom ledde
fram till regeringens budgetférslag.

Forhandlingarna skedde utan att de samlade utgifterna eller
budgetsaldot utgjorde tydliga restriktioner. Vid flera tillfillen blev
statsutgifterna s hoga att det var nédvindigt att mycket sent i
processen tillfoga férslag om skattehdjningar f6r att budgetunder-
skottet inte skulle bli alltfér stort. Denna typ av budgetférhandling
drev pd en utveckling mot 6kad upplining.

En budgetprocess av detta slag brukar betecknas som ett ner-
ifrdn och upp-férfarande. Budgeten blir resultatet av att alla beslut
som fattas adderas. Budgetprocesser av detta slag anses innebira
svag kontroll éver de samlade utgifternas tillvixt och tenderar att
leda till stora underskott. Processen och resultatet kinnetecknas av
vad som senare kom att kallas svag budgetdisciplin. Den svenska
budgetprocessen fram till mitten av 1990-talet forefaller 1 hog grad
kunna beskrivas som ett nedifrin och upp-férfarande.

Budgetforslaget

Resultatet av regeringens budgetprocess presenterades 1 budget-
propositionen som verlimnades till riksdagen 1 januari 1 samband
med att riksmotet inleddes. Budgetiret borjade den 1 juli
Propositionen var emellertid ofullstindig och den fylldes ut med
ytterligare forslag som under viren presenterades i separata propo-
sitioner. Det samlade budgetférslaget och en reviderad finansplan
presenterades direfter 1 en s.k. kompletteringsproposition 1 bérjan
av maj och det var férst di som helheten i regeringens budget-
forslag kunde 6verblickas av riksdagen. Under loppet av budgetens
genomférande presenterades dessutom forslag pd tilliggsbudget,
ibland s& minga som fyra stycken per ir.

Det forslag till statens budget som presenterades for riksdagen
innehdll inte alla planerade utgifter och inkomster. Visentliga delar
av den statliga verksamheten bedrevs i varierande former vid sidan
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av statens budget. Andrade forfaranden frin ett &r till ett annat
paverkade skillnaden mellan budgetens saldo och 18nebehovet med
tiotals miljarder kronor. Den statliga budgeten utgjorde dirfor inte
ett tillfredsstillande underlag f6r att bedéma den statliga verksam-
hetens effekter pd statens ekonomi. Det statliga uppliningsbehovet
blev ett mitt som bittre in budgetunderskottet 3terspeglade
obalanserna i den samlade statliga verksamheten och den statliga
sektorns finansiella ansprik (bet. 1992/93:FiU30 s. 167).

Besluten om budgeten i riksdagen

Foére 1970 hade huvuddelen av budgeten 1 riksdagen beretts 1 ett
statsutskott bestiende av flera avdelningar. Utskottsreformen 1970
forindrade detta 1 grunden och riksdagen fick i stillet 15 fackut-
skott vid sidan av finansutskottet. Alla beredde sina delar av
budgetforslaget sjilvstindigt utan ndgon reell samordning av hel-
heten. Finansutskottet var fackutskott fér bl.a. penning- och stats-
skuldspolitik, den kommunala ekonomin och budgettekniska frigor
samt fér nigra myndigheter som hérde till Finansdepartementet,
men dess viktigaste uppgift var att bereda stillningstagandet till
inriktningen av den ekonomiska politiken och budgetpolitiken, dvs.
innehdllet i finansplanen. Detta stillningstagande saknade dock
formell betydelse for ovriga utskotts beredning av de konkreta
forslagen 1 budgetpropositionen, vilka sammantaget utgjorde den
ekonomiska politiken och budgetpolitiken.

Riksdagens beslut om statens budgets utgifter skedde 1 princip
anslag for anslag utan nigra restriktioner betriffande helheten. Det
var alltsd frigan om omkring 600 beslut fér utgifterna. Berikningen
av statens inkomster beslutades dock genom ett beslut. Budgetens
helhet och saldo var siledes kind férst nir det sista beslutet var
fattat.

Genomforandet av budgeten

For mer dn tvd tredjedelar av utgifterna pa statens budget anvindes
anslagsformen forslagsanslag. Denna anslagstyp kinnetecknades av
att det av riksdagen anvisade beloppet fick éverskridas om det var
nddvindigt foér att indamilet med anslaget skulle uppfyllas.
Anslagstypen anvindes frimst f6r de stora sociala transferering-

43



Tidigare och nuvarande ordning for beslut om statens budget SOU 2013:73

arna, men dven fér myndigheternas férvaltningsanslag. I och med
att anvisat anslagsbelopp fick 6verskridas var drivkrafterna svaga
for myndigheter och fackdepartement att gora utgiftsprognoser av
hog kvalitet eller for att gora goda bedémningar av behovet av
anslagsmedel for olika sociala férméner.

Dessa regler ledde till att dessa anslag regelmissigt under-
budgeterades och kraftigt ¢verskreds. Budgetutfallet blev dirmed
ofta svagare dn forutsett. Négra restriktioner f6r de samlade utgif-
terna och budgetsaldot fanns inte och den 16pande uppféljningen
av genomforandet av budgeten var dirfor heller inte sirskilt aktiv.
Hirtill kom att regeringen inte var skyldig att redovisa utfallet av
den genomférda budgeten for riksdagen. Ndgon kontroll i efter-
hand fanns siledes knappast heller.

3.1.3 Reformeringen av budgetprocessen
Beslutsprocessen i riksdagen m.m.

Omkring 1990 inleddes en offentlig debatt om allvarliga brister 1
den statliga budgetprocessen i vid bemirkelse. I oktober 1990
beslutade riksdagens Talmanskonferens att tillkalla en utredning,
som antog namnet Riksdagsutredningen, med uppdrag att se 6ver
riksdagens hantering av statens budget m.m. De kortfattade och
allmint hillna direktiven, som frimst hinvisade till betinkanden av
konstitutions- och finansutskotten, férebddade pd intet sitt de om-
vilvande forslag som senare skulle komma. Riksdagsutredningen
presenterade sina férslag till Talmanskonferensen i mitten av 1993
och i bérjan av 1994 (1993/94:TK 1-3).

Utformningen av férslaget till ny budgetprocess skedde i nira
kontakt med Regeringskansliet. Vidare utarbetade en sirskild
expertgrupp 1 utredningen i samrdd med experter frin Statsrids-
beredningen och Finansdepartementet férslagen till riktlinjer for
den statliga budgetprocessen och riksdagens budgetbehandling.

Delvis parallellt med Riksdagsutredningens arbete pigick andra
aktiviteter i anslutning till Regeringskansliet med betydelse for
budgetprocessens utveckling. I en ESO-rapport Statsskulden och
budgetprocessen (Ds 1992:126) granskades hur budgetprocessens
tre faser, dvs. beredningen i1 Regeringskansliet, parlamentsbehand-
lingen och genomférandet, forhéll sig till motsvarande faser 1 de
davarande tolv EG-linderna. Slutsatsen var att den svenska proces-
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sen 1 alla tre led inte var stram nog. Jimfért med EG-linderna
placerade sig Sverige nist sist, fére Italien men efter Grekland.
Rapportens tes var att processens utformning pdverkar resultatet.
En bittre strukturerad budgetprocess skulle ge starkare budget-
disciplin som 1 sin tur skulle medverka till att férbittra stats-
finanserna.

Den mycket allvarliga utvecklingen av statens finanser och sam-
hillsekonomin under bérjan av 1990-talet motiverade férindringar,
dels for att komma till ritta med den akuta situationen, dels for att
forhindra att man senare 3terigen hamnade i liknande problem.
Krissituationen och krismedvetandet gjorde det mojligt att f4 bred
majoritet dven for genomgripande foérindringar av riksdagens
hantering av statens budget.

Nedan redogors for de viktigaste férindringarna med betydelse
for budgetprocessen som med brett blockdverskridande stod
beslutades av riksdagen under viren och hosten 1994 med anled-
ning av bl.a. Riksdagsutredningens forslag. Férindringarna férut-
satte att regeringsformen, riksdagsordningen och vallagen indrades
(bet. 1993/94:KU18, bet. 1994/95:KU2, bet. 1993/94:KU44 och
bet. 1994/95:KU1).

Valperioden forlingdes frin tre till fyra dr. Ett av de motiv som
anfordes for reformen var att den skulle stirka regeringens och
ovriga politiska organs méjligheter till planmissigt och lingsiktigt
handlande, bl.a. pid den ekonomiska politikens och budget-
politikens omrdde. Denna 8tgird tridde 1 kraft 1 och med riksdags-
valet hosten 1994.

Budgetirets forliggning indrades frén julijuni till kalenderdr
med bérjan 1997. Budgetpropositionen skulle limnas pd hosten i
stillet for i januari och nigra propositioner som piverkade statens
inkomster eller utgifter fick inte limnas senare in budgetproposit-
ionen, sdvida inte synnerliga ekonomisk-politiska skil férelig. En
ekonomisk virproposition kunde limnas. Riksdagen beslutade att
hinfora statens utgifter till 27 utgiftsomrdden. Riksdagens behand-
ling av statens budget skulle ske enligt rambeslutsmodellen. Den
bygger pd att riksdagen forst tar stillning till utgiftsramar for de
sammantagna anvisade anslagsmedlen for respektive utgiftsomride
och till en berikning av inkomsterna samt férst direfter for varje
utgiftsomrdde fattar beslut om de olika anslagen. Denna modell
tillimpades férsta gdngen hosten 1996 och avsig budgeten for
1997. Finansutskottet fick 1 uppgift att bereda drenden om utgifts-
ramar for utgiftsomrdden och om berikning av statens inkomster.
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Finansutskottet fick dirmed frin 1996 en tydligt samordnande roll
i riksdagens budgetprocess.

Var for sig var detta betydelsefulla forindringar som medver-
kade till att stirka den finansiella disciplinen. Sammantagna innebar
de att riksdagens medverkan 1 budgetprocessen foérindrades pd ett
genomgripande sitt. Den brist i samordning i riksdagens behand-
ling av budgetforslaget som intritt i och med utskottsreformen
1971 fick en 16sning nir finansutskottet fick en tydligt samord-
nande roll. De tv8 stegen i rambeslutsmodellen markerade ocks4 att
riksdagen 1 sin beslutsprocess infért ett uppifrdn och ned-forfa-
rande, dvs. f6rst beslutar man om helheten och sedan om detaljerna
inom givna ramar. Ett sddant budgetsystem anses stirka budget-
disciplinen och underlitta en korrigering av en allvarlig under-
skottssituation och ocksd bidra till att vidmakthilla stabila stats-
finanser.! Det infoérda regelverket bedéms dven underlitta f6r en
minoritetsregering att regera Sverige utan risk for statsfinansiella
problem.’

Beredningsprocessen i regeringen

Det ir tydligt att det var riksdagen som 1 bérjan av 1990-talet hade
initiativet och som tog ledningen i den nédvindiga reformeringen
av berednings- och beslutsprocessen kring statens budget.

Aven i Regeringskansliet fanns insikten om att den tillimpade
budgetprocessen inte fungerade vil. I syfte att bryta nerifrdn och
upp-forfarandet gjordes i borjan av 1990-talet nya f6rsék med ram-
budgetering. Dessa var emellertid inte sirskilt framgingsrika.
Exempelvis hade vissa utgifter en tendens att ligga utanfér total-
ramen och besluten om totalt utgiftsutrymme och departements-
ramar fattades sent 1 processen. En konsekvens av detta var att en
stor del av beredningsarbetet inte gjordes under givna budget-
restriktioner och att ramarna uppfattades som férhandlingsbara
dven 1 sena skeden. I och med att ramarna endast anvindes under
beredningsfasen och inte 1 genomférandefasen forblev intresset fér
goda prognoser svagt.

'Kim, J. M. & Park, C.-K. (2006) “Top-down Budgeting as a Tool for Central Resource
Management” i OECD Journal on Budgeting, vol. 6/1.

2 Persson, G. (1997) Den som dr satt i skuld dr icke fri. Stockholm: Statsrddsberedningen,
s. 130 och Stertzel, F. (2004) ”Finansmakten — i konstitutionens centrum och periferi” 1
Smith, E. & Petersson, O. (red.) (2004) Konstitutionell demokrati. Stockholm: SNS férlag.
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Regeringskansliet foljde och medverkade 1 Riksdagsutredning-
ens arbete under perioden 1991-1994. Forberedelser gjordes ocksd
1 Regeringskansliet infor 6vergdngen till ett budgetdr som mot-
svarade kalenderdret och till att en fullstindig budgetproposition
skulle limnas 1 september och att en ekonomisk varproposition
skulle limnas 1 april. En anpassning av budgetpropositionens struk-
tur gjordes ocks3 sd att den huvudtitelsindelning som i sina huvud-
drag tillimpats sedan mitten av 1800-talet kunde ersittas med den
indelning i 27 utgiftsomriden som riksdagen beslutat om fér sin
del. S& hir ldngt forbereddes dndringar i beredningsprocessen i
Regeringskansliet som var nédvindiga for att budgetpropositionen
skulle kunna limnas vid den tidpunkt som riksdagen énskade och
med en struktur som motsvarade den indelning 1 utgiftsomrdden
som riksdagen gjort.

Men i Regeringskansliet bedrevs dven ett arbete som syftade till
att 1 beredningsfasen effektivt bryta den karaktir av ett nerifrén
och upp-férfarande och att {4 en effektiv kontroll ver de samlade
utgifternas utveckling i ett medelfristigt perspektiv. Olika former
av system med partiella och heltickande utgiftstak som anvindes i
andra linder studerades.

I en debatt 1 riksdagen i bérjan av april 1995 presenterade
finansministern ett foérslag om inférande av utgiftstak for statens
utgifter. I debatten uttalade finansministerns att det var viktigt att
dligga de offentliga utgifterna en disciplin och att ett tak for utgif-
terna dirfor skulle anvindas i budgeten f6r 1997. Centerpartiet och
Socialdemokraterna var éverens om att utveckla ett sidant utgifts-
tak — som skett i t.ex. Nederlinderna — for att dirmed l&ngsiktigt
klara att ta ned de offentliga utgifterna, trygga grunden for
vilfirden och vidmakthilla sunda statsfinanser (prot. 1994/95:86
1 §anf. 2).

I den kompletteringsproposition som presenterades ndgot
senare beskrevs ett system med utgiftstak som ett sitt att stirka
budgetprocessen (prop. 1994/95:150 bil. 1). Det angavs att utgifts-
maél tillimpades pd ett till synes framgdngsrikt sitt i andra industri-
linder som i visentliga avseenden liknade Sverige. Hur utgiftstaket
skulle utformas var inte klart, men senast 1 den ekonomisk-
politiska propositionen viren 1996 skulle regeringen ligga fram
forslag dels om den tekniska utformningen av ett utgiftstak, dels
ett kvantitativt angivet utgiftstak for 1997.

I Regeringskansliet bedrevs ett utvecklingsarbete som syftade
till att stirka de delar av budgetprocessen som regeringen hade
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huvudansvar fér, bl.a. klarlades huvuddragen i den nya budgetérs-
cykeln, den nirmare utformningen av utgiftstaket och budgetens
struktur.

I ett anférande i riksdagen 1 borjan av december 1995 presente-
rade finansministern Regeringskansliets arbete med att utveckla
budgetprocessen. Syftet med dessa institutionella férindringar var
att Sverige inte skulle hamna 1 en liknande kris som den i bérjan av
1990-talet. Detta var den andra fasen av budgetsaneringsprogrammet.
Den forsta fasen var saneringsbesluten 1 riksdagen som inneholl
skattehdjningar och besparingar uppgiende tll cirka 120 miljarder
kronor eller cirka 8tta procent av BNP.

Regeringen tog ocks3 initiativ till en lagreglering av regeringens
befogenheter och skyldigheter pd finansmaktens omride. Ett for-
slag till lag om statens budget limnades 1996 till riksdagen (prop.
1995/96:220).° Lagen syftade frimst till att underlitta dverblicken,
att 6ka klarheten och att stirka budgetdisciplinen. Lagen innehéller
preciseringar av och kompletteringar till regeringsformens och
riksdagsordningens bestimmelser om finansmakten och statens
budget. I lagen anges bl.a. vilka anslagstyper som fir anvindas och
de villkor som giller f6r dem. Den tidigare 1 stor utstrickning
anvinda anslagstypen forslagsanslag slopades eftersom den for-
svagade budgetdisciplinen. Vidare foéreskrivs att budgetforslaget
ska vara fullstindigt, dvs. innehalla alla inkomster och utgifter som
pdverkar statens upplining. Dessutom finns bestimmelser som
reglerar under vilka férutsittningar regeringen fir iklida staten
ekonomiska dtaganden, foreskrifter om finansiering av investe-
ringar, bestimmelser om verldtelse av statens fasta och 16sa egen-
dom samt regler for under vilka forutsittningar regeringen fir
disponera forsiljningsinkomster.

Vissa bestimmelser om utgiftstaket inférdes ocksd 1 lagen.
Anvindningen av utgiftstak var frivilligt fér regeringen, men om
det anvindes var regeringen skyldig att vidta dtgirder om utgifts-
taket riskerade att dverskridas. Kraven pd noggrann uppfoljning av
utgifts- och inkomstutvecklingen under budgetdret och starkt for-
bittrad prognosverksamhet blev ocksd foljden av forslaget, liksom
skyldigheten for regeringen att limna en drsredovisning.

De stora budgetunderskotten 1 bérjan av 1990-talet och den
skenande statsskulden gjorde det iven nédvindigt att inféra maél
for statsskuldens utveckling och dirmed iven foér budgetsaldot

? Fram till 2011 lagen (1996:1059) om statsbudgeten, direfter budgetlagen (2011:203).
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olika &r. Allt eftersom maélen uppndddes skirptes de. Det forsta
maélet angav att statsskulden skulle stabiliseras senast 1996, direfter
angavs att underskottet i de offentliga finanserna, det finansiella
sparandet, inte skulle 6verskrida tre procent av BNP, direfter att
balans skulle nis frdn 1998 och att frdn 2000 ett &verskott
motsvarande tvd procent av BNP skulle uppnds i genomsnitt 6ver
en konjunkturcykel.* Det ir uppenbart att dessa méal hade en nira
anknytning till Maastrichtkriterierna frdn 1992 och Sveriges
medlemskap 1 EG fr&n 1995. Mélen utgjorde riktlinjer f6r den
ekonomiska politiken och budgetpolitiken som regeringen foreslog
och som godkindes av riksdagen. Utgiftstaket skulle sittas s3 att
det var ett effektivt instrument f6r att uppnd dessa mél. Dirmed
hade grunden till ett tydligt budgetpolitiskt ramverk lagts.

I den férsta ekonomiska varpropositionen som presenterades i
april 1996 ingick bl.a. forslag till utgiftstak for 1997, 1998 och 1999
och takets konstruktion beskrevs noga (prop. 1995/96:150).
Riksdagen faststillde de av regeringen foreslagna utgiftstaken m.m.
Budgetpropositionen fér 1997 utformades med ledning av de rikt-
linjer som angavs i virpropositionen.

Myndigheternas anslagsframstillningar har ftt allt mindre bety-
delse 1 budgetprocessen. De benimns 1 stillet budgetunderlag och
ir tekniska berikningar av hur den verksamhet som regeringen
beslutat om kan finansieras. I gengild har myndigheternas rsredo-
visningar, dir uppnddda resultat redovisas, fitt en okad betydelse.
Dirmed har ett inslag 1 nerifrdn och upp-férfarandet forsvagats.

Budgetprocessen ir fortfarande av praktiska skil i visentlig mén
inkrementell eller marginalistisk 1 den meningen att den utgér frén
foregdende &rs anslag. Nigon budgetering och virdering frin
botten ir inte mojlig varje &r. I och med att det nu finns restrikt-
ioner i form av ett utgiftstak och utgiftsramar f6r utgiftsomrdden
blir det dock nédvindigt f6r departementen att 1 budgetprocessen
soka vidga det tillgingliga reformutrymmet genom att minska en
del befintliga utgifter.

Fram till 1990-talet var det traditionella sittet att rikna om de
statliga myndigheternas l6nekostnader att full kompensation lim-
nades for de avtalade l6nedkningarna. Ett sddant férfarande leder
till att kostnaden fér offentliga tjinster efter hand stiger relativt
privata tjinster och att den offentliga verksamheten dirmed blir allt
dyrare. Denna ordning dndrades 1 borjan av 1990-talet nir ritten att

* Overskottsmalet dndrades 2007 till en procent av BNP till f6ljd av en indrad definition av
det finansiella sparandet.
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sluta loneavtal fordes 6ver frin regeringen till myndigheterna. Varje
myndighet fick dirmed ansvara for att anslagsmedel fanns tillging-
liga for de lonedkningar som avtalades. Omrikningen av I6ne-
posten 1 myndigheternas budgetar standardiserades ocksd och
skulle motsvara lonekostnadsutvecklingen 1 tillverkningsindustrin
reducerad med produktivitetsutvecklingen 1 den privata tjinste-
sektorn. Dirmed bréts trenden mot relativ kostnadsstegring av
offentliga tjinster och ett nytt forhdllningssitt till produktivitets-
utvecklingen 1 den statliga verksamheten etablerades.

Det budgetpolitiska ramverket har pd senare tid pd nigra
punkter konsoliderats genom ett par dndringar 1 lagen (1996:1059)
om statens budget. Anvindningen av ett tak f6r statens utgifter var
frivilligt for regeringen fram till 2010 di det 1 lagen inférdes en
skyldighet foér regeringen att foresld riksdagen utgiftstak som
ticker en tredrsperiod. Vidare hade regeringen pid eget initiativ
sedan 1995 foreslagit riksdagen vilket mdl som skulle gilla f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande. Med anledning av den
betydelse detta mdl fitt och de erfarenheter som hade vunnits
fordes 2010 en ny bestimmelse in i1 lagen som anger att regeringen
ska foresld riksdagen det mdl som ska gilla f6r den offentliga
sektorns finansiella sparande (6verskottsmélet). Det bor ocksd
nimnas att vid reformering av lagen om statsbudgeten vilken resul-
terade i budgetlagen (2011:203) fogades lagen (1988:1387) om
statens uppldning och skuldférvaltning in som ett kapitel 1 budget-
lagen. Dessutom reglerades 1 lagen hur drsredovisningen for staten
ska utformas.

Budgetlagen giller inte for riksdagens myndigheter. I syfte att
gora motsvarande bestimmelser tillimpliga dven pi riksdagens
omride antog riksdagen lagen (2006:999) med ekonomiadministra-
tiva bestimmelser m.m. for riksdagsforvaltningen, Riksdagens
ombudsmin och Riksrevisionen.

3.1.4  Andra viktiga forandringar i budgetprocessen

Sedan 2000 ir det s.k. kommunala balanskravet inskrivet i kom-
munallagen (1991:900) och innebir att en kommuns eller ett lands-
tings budget ska upprittas s att intikterna dverstiger kostnaderna.
Tillimpningen av balanskravet underlittar planeringen av statens
medelfristiga budgetpolitik och stirker dirmed det budgetpolitiska

ramverket.
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Den oberoende granskningen av regeringens ekonomiska politik
och budgetpolitik har ocksd stirkts pd tvd sitt genom reformer
med brett blockéverskridande stdd. Ett forsta steg togs 2003 nir
Riksrevisionen inrittades som ett oberoende granskningsorgan
understillt riksdagen. Riksrevisionen granskar och bedémer om de
statliga myndigheternas &rsredovisningar ir rittvisande och om
myndigheterna foljer aktuella regler och beslut. Riksrevisionen
granskar iven den &rsredovisning f6r staten som regeringen varje ar
limnar till riksdagen. Riksrevisionen utfor dven pd eget initiativ
effektivitetsrevision av hur regeringen genomfor den av riksdagen
beslutade verksamheten. I granskningen ingir att kontrollera om
regeringen observerar de beslut som riksdagen fattat i frdga om de
budgetpolitiska mélen, t.ex. utgiftstaket och éverskottsmalet.

Ett andra steg togs under 2007 nir Finanspolitiska ridet bilda-
des som en myndighet under regeringen. Ridets uppgift ir att gora
en oberoende granskning av regeringens finanspolitik. Ridet ska
folja upp hur finanspolitiken forhiller sig till sina grundliggande
mal om l&ngsiktigt hillbara offentliga finanser, éverskottsmalet och
utgiftstaket samt till konjunkturutvecklingen. Ridet presenterar en
drlig rapport 1 maj som kan anvindas som underlag nir riksdagens
granskar regeringens politik. Rapporten anvinds normalt 1 samband
med riksdagens behandling av den ekonomiska vérpropositionen.

I sammanhanget bor ocksd nimnas att Konjunkturinstitutet,
vars huvudsakliga uppgift dr att gora prognoser éver utvecklingen
av den svenska ekonomin, under senare ir i allt hogre utstrickning
dven analyserar finans- och penningpolitikens inriktning. Dirvid
provas bla. hur de offentliga finanserna forhéller sig till de budget-
politiska mélen. Denna inriktning har nyligen bekriftats genom en
indring av myndighetens instruktion.

3.2 Parlamentens roll i den statliga budgetprocessen

Det foregdende avsnittet visar utvecklingen av budgetprocessen de
senaste tvd decennierna. I detta avsnitts stills frigan vilken roll
riksdagen spelar i budgetprocessen. Hur kan den rollen jimforas
med andra parlaments? Och har budgetreformen paverkat rollen?
Att beskatta medborgarna och godkinna statens utgifter ir tvi
av de ildsta funktionerna hos ett parlament. I Sverige har det kom-
mit till uttryck i konstitutionella formuleringar sdsom “svenska
folkets urgamla ritt att sig sjilvt beskatta” och att “statens medel
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fir inte anvindas pd annat sitt dn riksdagen bestimt”.” Funktion-

erna tillkom parlamenten redan fére demokratins genombrott, men
har sedermera kommit att férknippas med maktdelning och demo-
krati. Finansmakten tillhér enligt detta synsitt parlamenten.

Den roll som parlamentet i realiteten spelar i budgetprocessen
varierar emellertid betydligt mellan olika linder. Konstitutionellt ir
det parlamentet som har befogenhet att besluta om statens budget,
men reellt ir det stor skillnad mellan parlamentens verkliga befo-
genheter och férmdga att fatta ett frin regeringen sjilvstindigt
beslut.® Skillnaderna 1 befogenheter kan till exempel gilla mojlig-
heten att 6ver huvud taget vicka forslag vid sidan om regeringens
budgetproposition eller befogenhet att t.ex. besluta om dndringar av
propositionen utan finansministerns eller regeringens godkinnande.

I en studie frdn OECD framgar bl.a. att av 30 undersékta linder
ir det omojligt att hoja anslag 1 sex parlament medan friheten att
helt sjilvstindigt gora en sidan forindring i férhllande till rege-
ringens forslag ir helt obegrinsad i sex andra linder. I 6vriga linder
finns det vissa, men inte obegrinsade, méjligheter.”

Det finns flera jimférande studier av parlamentens roll som
ligger vikt vid olika aspekter.® Lienert har gjort en jimférelse dir
han har beaktat nir i budgetprocessen som parlament involveras,
vad parlamenten beslutar om, vilka interna strukturer (t.ex. utskott
och budgetkontor) som finns som stdd for parlamentens arbete,
hur parlamentet kan utkriva ansvar frin regeringen samt hur parla-
mentets roll formaliseras i form av praxis, lagreglering eller kon-
stitutionella regler.” For Sveriges del visar jimforelserna att riks-
dagen ir involverad pi flera sitt: riksdagen kommer in relativt
tidigt 1 budgetprocessen genom varpropositionen och har infly-
tande ocksd pd den fleririga budgeteringen. De interna strukturerna,
med starka utskott och stora utskottskanslier samt ett budgetkontor
(ekonomisektionen vid utredningstjinsten), ger relativt goda férut-

> Sveriges konstitutionella urkunder (1999) Stockholm: SNS Férlag.

¢ Lienert, I. och Jung, M.-K. (2004) “The Legal Framework for Budget Systems: An Inter-
national Comparison,” 1 OECD Journal on Budgeting vol. 4, no. 3, special issue (Paris:
OECD).

7OECD (2007) “Budget Practices Survey” OECD Surveys. Tillginglig via internet:
http://www. oecd.org/gov/budget/database

8 T.ex. Coombes, D. L. (red.) (1976) The Power of the Purse: The Role of European Parlia-
ments in Budgetary Decisions London: George Allen and Unwin, Schick, A. (2002) "Can
National Legislatures Regain an Effective Voice in Budget Policy?” i OECD Journal on
Budgeting 1 (3), s. 15-42.

? Lienert, J. (2010) “Role of the Legislature in Budget Processes” IMF, paper, 2010. Jfr.
Lienert, I. (2005)”Who Controls the Budget:The Legislature or the Executive?” IMF
Working Paper WP/05/115.
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sittningar for stdd 1 riksdagens budgetarbete. Jimforelserna visar
vidare att riksdagens budgetbeslut, nir det giller utgifterna, ir
mindre detaljerat dn 1 ndgra andra linder. Tabell 3.1 visar hur minga
anslag (eller motsvarande utgiftsposter) som parlamenten beslutar
om.

Tabell 3.1 Antal anslag for utgifter i OECD-landerna

Antal anslag  Antal lander  Andel (%) Lander

Upp till 200 8 26,7  Australien, Kanada, Frankrike, Luxemburg,
Mexiko, Nederlanderna, Polen och Sydkorea

201-500 3 10,0  Belgien, Finland och Sverige

501-1 000 8 26,7  Tjeckien, Grekland, Ungern, Irland, Japan,
Nya Zeeland, Portugal och Slovakien

1001-2 000 7 23,3 Osterrike, Danmark, Island, Italien, Norge,
Schweiz och Forenta staterna

Mer dn 2 000 3 10,0  Tyskland, Spanien och Turkiet

Svar saknas 1 3,2 Storbritannien

Kalla: Lienert, J. (2010) "Role of the Legislature in Budget Processes” IMF, paper, 2010. Jfr. Lienert,l.
(2005)"Who Controls the Budget:The Legislature or the Executive?” IMF Working Paper WP/05/115.

Diagram 3.1 ir himtad frin den mest ambitiésa jimférande studien
for att forsoka mita parlaments makt i budgetprocessen.'® Wehner
har forsokt att bygga vidare pd flera tidigare undersdkningar. Den
redovisar ett index &ver parlamentens makt 1 36 linder, bla. alla
OECDs medlemslinder.

19%Wehner, J. (2006) ”Assessing the Power of the Purse: An Index of Legislative Budget
Institutions” i Political Studies vol. 54, s. 767-785.
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Diagram 3.1 Parlamentets roll i budgetprocessen. Maktindex
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Kélla: Wehner, J. (2006) "Assessing the Power of the Purse: An Index of Legislative Budget Institutions”
i Political Studies vol. 54, 767—785.

I jimforelsen ir det den amerikanska kongressen som utmirker sig
som den starkaste lagstiftande forsamlingen i budgethinseende.
USA:s president ligger ett budgetforslag som inte pd ndgot sitt
binder kongressen, utan kongressen har bide befogenhet och for-
miga att sjilvstindigt utarbeta statens budget."

For de linder som ligger lingst ner 1 figuren spelar parlamenten
i realiteten inte ndgon roll alls f6r budgetbesluten. Budgetbesluten i
linder som Storbritannien avgérs utan omrdstning.'? I Kanada

" Schick, A. (2000) The Federal Budget: Politics, Policy, Process Washington DC: Brookings
Institution Press. Jfr. Wildavsky, A. (1964) The Politics of the Budgetary Process Boston MA:
Little Brown, Fenno, R. (1966) The Power of the Purse: Appropriations Politics in Congress
Little, Brown.

12 Adonis, A. (1993) Parliament Today Manchester: Manchester University Press.
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finns det de som anser att parlamentets arbete med budgeten ir
fullstandigt sloseri med tid."

Internationella jimférelser visar att Sveriges riksdag har en
relativt stor roll i budgetprocessen, dtminstone om man talar om en
potentiell befogenhet. I Wehners jimforelse visar sig riksdagen vara
det tredje starkaste parlamentet. Sverige hamnar i jimforelsen ofta i
en kategori av linder som, efter USA, har ett starkt parlament i
budgethinseende tillsammans med 6vriga skandinaviska linder,
Tyskland och Nederlinderna.

Vilken roll spelar d& skillnaderna mellan parlamentens makt och
befogenheter for beslutsfattandet? Parlamentens roll har varit en av
de konstitutionella aspekter som beaktats nir konstitutionella spel-
reglers betydelse har undersokts av olika forskare (se vidare bilaga 5).

I den akademiska debatten om parlamentens roll finns det & ena
sidan vissa forskare som hivdar att en stram budgetprocess (som i
sin tur ger en bittre utveckling av offentliga finanser) kriver att
parlamentets méjlighet att indra regeringens budget begrinsas."
Andra forskare betonar 4 andra sidan riskerna med att begrinsa
parlamentens beslutskraft i budgetfrigor."”

Om frigestillningen begrinsas till att undersoka hur den
svenska budgetreformen péverkat riksdagen sedan 1990-talet, si
illustrerar diagram 3.2 en pitaglig effekt. Riksdagen gjorde storre
dndringar 1 forhdllande till budgetpropositionen fére in efter refor-
men. I diagrammet visar positiva staplar hur mycket budgetarna
forsvagades vid riksdagens beslut i jimforelse med forslagen i
budgetpropositionen, medan negativa staplar visar budget-
forstirkningar.

13 Bléndal, J. R. (2001) "Budgeting in Canada” i OECD Journal on Budgeting, 1 (2), s. 39-84.
! Poterba, J. M. and von Hagen, J. (red.) (1999) Fiscal Institutions and Fiscal Performance
Chicago IL: University of Chicago Press. Strauch, R. R. and von Hagen, J. (red.) (1999)
Institutions, Politics and Fiscal Policy Boston: Kluwer Academic.

5 Burnell, P. (2001) ”Financial Indiscipline in Zambia’s Third Republic: The Role of
Parliamentary Scrutiny” 1 Journal of Legislative Studies 7 (3), s. 34-64, Santiso, C. (2004)
"Legislatures and Budget Oversight in Latin America: Strengthening Public Finance
Accountability in Emerging Economies” 1 OECD Journal on Budgeting 4 (2), s. 47-76.
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Diagram 3.2 Riksdagens beslut jamfort med forslagen i budgetpropositionen
1971-2012 (2012 ars priser)
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Kélla: Egna berékningar

Wehner har studerat statistiken noggrant och gitt dnnu lingre
tillbaka i tiden. Han har d& funnit ytterligare en intressant effekt,
nimligen att budgetreformen lett till att den tendens som tidigare
fanns i riksdagen att satsa pd okade utgifter under valdr (valcykel)
har minskat pitagligt.'®

3.3 Vad omfattar besluten om statens budget?

I detta avsnitt forklaras tvd grundliggande principer f6r utform-
ningen av budgeten; fullstindighetsprincipen och bruttoprincipen.
Dirutdver redogors kortfattat for ndgra viktiga delar som besluten
om statens budget omfattar; berikningar av statens inkomster,
utgiftsramar och ramanslag. Avslutningsvis redogors for bestill-

16 Wehner, J. (2013) “Electoral Budget Cycles in Legislatures” accepterad for publicering i
Legislative Studies Quarterly.
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ningsbemyndiganden, finansiering av investeringar 1 anliggnings-
tillgdngar, l3neramar och olika typer av krediter.

Regeringen ska enligt 9 kap. 2 § regeringsformen (RF) limna en
budgetproposition med forslag till statens budget till riksdagen.
Enligt 3 kap. 2 § riksdagsordningen (RO) ska budgetpropositionen
innehilla forslag till statens inkomster och utgifter for det f6ljande
budgetiret och dirutéver en finansplan. Forslag till anslag, som
enligt 9 kap. 3 § RF ska avse bestimda indamél, ska enligt 3 kap.
2 § RO fordelas pd de av riksdagen beslutade utgiftsomridena, om
riksdagen genom lag har fattat beslut om att hinféra statsutgifterna
till utgiftsomrdden. Om riksdagen har fattat ett sidant beslut ska
riksdagen enligt 5 kap. 12§ RO genom ett enda beslut dels for
varje utgiftsomride besluta om en utgiftsram, dels om en berikning
av inkomsterna pd statens budget. Vidare ska regeringen enligt 2 kap.
3 § budgetlagen redovisa berikningar av hur utgifterna foérdelas pa
utgiftsomraden for det andra och tredje tillkommande &ret.

3.3.1 Fullstéandighetsprincipen

Tv3 principer ir centrala for definitionen av innehdllet i statens
budget. Den férsta ir fullstindighetsprincipen. Den principen slir
enligt 3 kap. 3 § budgetlagen fast att statens budget ska omfatta alla
inkomster och utgifter samt andra betalningar som paverkar statens
lanebehov. Med inkomster och utgifter avses sddant som redovisas
mot inkomsttitlar och anslag, medan andra betalningar avser t.ex.
kassamissiga justeringar och verksamhet finansierad med lin i1
Riksgildskontoret. Avgérande dr vad som hér till staten 1 formell
mening. I 1 kap. 2 § budgetlagen anges att med statens verksamhet
avses sidan verksamhet som skots av staten, domstolarna och de
forvaltningsmyndigheter som lyder under regeringen och riksdagen.

Budgetlagen giller inte statlig verksamhet som bedrivs av
statliga institutioner vilkas organisation och verksamhet regleras i
sirskild lag. Det giller t.ex. av staten dgda aktiebolag, AP-fonderna
och Riksbanken. S&dana institutioners inkomster och utgifter
redovisas inte 1 budgeten men kan komma att pdverka budgetens
utfall genom bl.a. vinstutdelning. Budgetlagen giller inte heller fér
Riksdagsforvaltningen, Riksrevisionen och Riksdagens ombudmin
(JO), men dessa myndigheter ingdr i statens budget. Landstingens
och kommunernas verksamhet ligger av naturliga skil utanfér
statens budget.
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3.3.2  Bruttoprincipen

Den andra centrala principen {6r definitionen av budgetens inneh3ll
ir bruttoprincipen. Foér de verksamheter som inte undantas frin
budgetering och redovisning p& anslag och inkomsttitlar, ir huvud-
regeln att statens inkomster och utgifter ska redovisas brutto i
budgeten. Det innebir att utgifter ska redovisas mot anslag och
inkomster mot inkomsttitel. Undantag frén den regeln gors emell-
lertid om verksamheten ir efterfrigestyrd och avgiftsfinansierad
och avgifterna ska bidra till att finansiera verksamhetens kost-
nader.”” Det har ocksd under 2000-talet férekommit andra mindre
avvikelser frén bruttoprincipen.

Viss statlig verksamhet redovisas inte 1 statens budget. Sddana
utgors for det forsta av verksamheter dir kostnaderna helt eller till
en bestimd del ticks med verksamhetens intikter. De ska inte bud-
geteras och inte redovisas pd anslag eller inkomsttitlar. Det avser
frimst verksamheter dir myndigheter tillhandahiller frivilligt efter-
frigade varor eller tjinster med krav pd full kostnadstickning eller
for s.k. offentligrittsliga avgifter for vilket riksdagens beslutat om
specialdestination.

Storre avvikelser har forekommit t.ex. dd riksdagen pa forslag av
regeringen beslutat att utgifter for vissa dtgirder ska krediteras den
skattskyldiges skattekonto.

3.3.3  Berdkningar av statens inkomster

Statens inkomster domineras av skatteinkomster och inkomster av
statens verksamhet. Skatteinkomsterna utgdrs av inkomster frin
bl.a. de olika skatterna pd arbete, kapital och konsumtion, men
ocks3 vissa poster som benimns avgifter, men som i konstitutionell
mening ir skatter. Det giller arbetsgivaravgifterna och den kom-
munala fastighetsavgiften som 1 budgeten redovisas som skatter.
Avgifter som myndigheter tar ut foér varor och tjinster som
tillhandahills enskilda grundar sig pd foreskrifter som ror forhall-
anden mellan enskilda och det allminna och som innebir skyldig-
heter f6r den enskilda. For sddana avgifter anvinds beteckningen
offentligrittsliga avgifter. Sidana avgifter kan endast tas ut om
riksdagen har beslutats om att en viss verksamhet ska bedrivas och

17 Ett exempel ir muséernas entreavgifter som redovisas direkt mot anslag och dirmed visar
anslagsutfallet endast muséernas nettoutgifter.
'8 Ett exempel ir affirsverkens verksamhet.
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att de som anvinder den tillhandahdllna varan eller tjinsten ska
betala en avgift.

Inkomster av statens verksamhet utgérs bla. av dverskott frén
affirsverken, andra myndigheter, Riksbanken och statens fastig-
hetsfoérvaltning och av férsiljningsinkomster samt offentligrittsliga
avgifter.

3.3.4  Utgiftsramar och ramanslag

Riksdagen har beslutat att dela in de statliga utgifterna och
anslagen 1 27 utgiftsomrdden. For vart och ett av de 27 utgiftsom-
ridena faststiller riksdagen pd forslag av regeringen utgiftsramar.
Ramarna anger den hdgsta nivd som anslagen inom ett utgiftsom-
ride fir uppgd till. For det andra och tredje tillkommande 3ret
beslutar riksdagen om preliminira utgiftsramar.

Vid budgetering av utgifter f6r bestimda indamal ska ramanslag
anvindas (3 kap. 2 § budgetlagen). Det finns emellertid mojlighet
for regeringen att tidsmissigt forskjuta medelsférbrukningen mellan
budgetiren genom sparande och kreditmojligheter pd ramanslagen.
Outnyttjade medel pd ett anslag (anslagssparande), fir anvindas
foljande &r. Regeringen far dock nir den tilldelar en myndighet ett
anslag besluta om begrinsningar i villkoren fér utnyttjandet av
anslaget.

Ett anslag fir tillfilligt overskridas genom att en kredit mot-
svarande hogst tio procent av det anvisade anslaget (anslagskredit)
tas 1 ansprdk. Foljande ar ska tillgingliga medel reduceras med ett
belopp motsvarande den ianspriktagna krediten. Med riksdagens
bemyndigande fir regeringen idven besluta att ett anslag fir
dverskridas, om detta dr nddvindigt for att 1 en verksamhet ticka
sirskilda utgifter som inte var kinda d4 anslaget anvisades eller for
att ett av riksdagen beslutat indamil ska kunna uppfyllas. Rege-
ringen far ocksd besluta att anslag for rintor pd statsskulden samt
andra utgifter for upplining och skuldférvaltning fir 6verskridas
om det dr nodvindigt f6r att fullgdra statens betalningsdtaganden
(3 kap. 8 och 9 § budgetlagen).
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3.3.5 Bestéllningsbemyndiganden

For att regeringen och dess myndigheter ska kunna ingd ekono-
miska dtaganden som kriver att riksdagen 1 framtiden anvisar anslag
fattar riksdagen &rliga beslut om bestillningsbemyndiganden.
Systemet med bestillningsbemyndiganden regleras i 6 kap. 1§
budgetlagen och innebir att riksdagen bemyndigar regeringen att
upp till ett visst belopp och for ett visst indam3l ingd ekonomiska
dtaganden under budgetiret. Det kan gilla beslut om bidrag eller
bestillningar av varor och tjinster samt beslut om ersittning, 13n eller
liknade som medfér utgifter under senare &r in det &r budgeten avser.

3.3.6  Finansiering av investeringar i anlaggningstillgangar,
laneramar, utlaning och ovriga krediter

Huvudregeln ir att investeringar finansieras med anslag. Det giller
bl.a. fér de stora investeringarna 1 infrastruktur och forsvars-
materiel. De investeringar som myndigheterna gor 1 den egna verk-
samheten finansieras dock med 13n i1 Riksgildskontoret.

En investering i en anliggningstillgdng innebir en anskaffning
av en tillgdng som avses anvindas under flera budgetdr. I budget-
lagen finns bestimmelser om finansiering av investeringar 1 anligg-
ningstillgdngar. Inom lineramar som riksdagen har beslutat for
budgetiret fir regeringen besluta att anliggningstillgdngar som
anvinds 1 statens verksamhet ska finansieras med 1in 1 Riksgilds-
kontoret.

Forvirv av aktier eller andelar 1 ett foretag och annat tillskott av
kapital ska diremot finansieras med anslag (7 kap. 1 och 2§§
budgetlagen).

Regeringen kan foresld riksdagen sirskilda investeringsplaner,
dvs. planer 6ver vilka investeringar som avses goras under f6ljande
ir. Godkinnandet av en investeringsplan innebir inte ett bemyndi-
gande utan ir ett s.k. riktlinjebeslut (9 kap. 6 § RF) som inte har
nigon bindande rittslig verkan.

For utlining till utomstatliga rittssubjekt (foretag, andra stater
och studenter), som finansieras med l&n i Riksgildskontoret,
begirs sirskilda l3neramar. Linefinansierad utldning tilldts endast
om den férvintade kreditforlusten dr 18, annars ska utliningen
finansieras med anslagsmedel. Bestimmelser om detta finns i 6 kap.
3 § respektive 7 kap. 3 § budgetlagen.
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Med &vrig kredit menas krediter som riksdagen antingen har
beslutat om enligt 7 kap. 6§ budgetlagen och som avser en viss
myndighet, ett visst lan eller en viss anskaffning. Normalt rér det
sig om inomstatliga ldneramar och krediter som beslutas sirskilt av
riksdagen.

3.4 Budgetprocessen i riksdagen och regeringen

I avsnittet redogors forst 1 korthet for regeringens budgetprocess
och budgetpropositionens utformning. Direfter ges en mer utfor-
lig genomgang av budgetprocessen 1 riksdagen, en beskrivning av
hur budgetmotionerna utformas och av beredningen och avgoran-
den av nistféljande 4rs budget enligt rambeslutsprocessen.”
Avslutningsvis ges en kort beskrivning av ¢vriga budgetbeslut som
riksdagen fattar, dvs. om den ekonomiska virpropositionen och om
indringsbudgetar.

3.4.1 Regeringens budgetprocess

Regeringen ska enligt tlliggsbestimmelse 3.2.1 till riksdagsord-
ningen 6verlimna en budgetproposition till riksdagen senast den
20 september. Vid regeringsskifte far dverlimnandet dock senare-
liggas nigot. Overlimnandet ir slutpunkten pi en process som
pagitt sedan &rets borjan.

I borjan av 8ret gors prognoser och berikningar av statens
inkomster och utgifter och de offentliga finansernas utveckling
utifrin redan fattade eller aviserade beslut, s.k. konsekvensberik-
ningar. Dessa utgér tillsammans med regeringens politiska priori-
teringar samt uppgifter 1 bl.a. myndigheternas rsredovisningar och
budgetunderlag ett underlag fér regeringens vidare arbete med
nistkommande &rs budget.

Regeringen ligger senast den 15april fram den ekonomiska
vérpropositionen som enligt tilliggsbestimmelse 3.2.2 till riksdags-
ordningen ska innehilla forslag till riktlinjer fér den ekonomiska

T det foljande anvinds begreppet rambeslutsprocessen i stillet fér rambeslutsmodellen
som beteckning for riksdagens budgetprocess f6r nistféljande budgetdr, med undantag for
direkta citat. Vid inférandet beskrev Riksdagsutredningen ett antal tinkbara, teoretiska
modeller fér beslutet, varav rambeslutsmodellen var en. Eftersom denna beslutsordning nu
tillimpats vid 17 tillfillen 4r det inte lingre en teoretisk modell som avses. Det dr mer
korrekt att anvinda beteckningen rambeslutsprocessen.
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politiken och budgetpolitiken. I propositionen limnas normalt en
preliminir bedéomning avseende utgiftstaket for det tredje (eller
fjirde) tillkommande &ret och budgetutrymmet fér reformer som
underlag for beredning av hostens budgetproposmon Det dr ocksa
ett informativt underlag f6r oppositionen nir den ska utforma
alternativa budgetférslag och dven f6r den allminna debatten om
finanspolitiken. I samband med den ekonomiska varpropositionen
ska regeringen nir s ir pdkallat dven limna forslag till indringar av
vilka dndamdl och verksamheter som ska innefattas i ett utgifts-
omréde.

I maj limnar departementen in forslag till reformer och finan-
siering av dessa till Finansdepartementet. Departementens forslag
utgdr frin de preliminira utgiftsramar for nistkommande budgetir
som riksdagen, vid behandlingen av féregdende budgetproposition,
har beslutat om som riktlinje for regeringens budgetarbete. De
prelimindra utgiftsramarna f6r det nistkommande &ret justeras
dock fér dndrade makroekonomiska antaganden. I augusti hills
sedan de avslutande regeringsoverliggningarna om budgetens inrikt-
ning och en slutlig prognos éver inkomsterna och utgifterna pd
statens budget gors.

3.4.2 Lagstiftning med budgetkonsekvenser

Regeringen limnar ett stort antal propositioner vid sidan av de
ekonomiska propositionerna. Forslagen 1 sddana propositioner kan
ha ekonomiska konsekvenser och budgetkonsekvenser. Proposit-
ioner som péverkar statens inkomster eller utgifter f6r det f6ljande
budgetdret fir enligt 3 kap. 2 § tredje stycket RO endast limnas
efter budgetpropositionen och fram till &rets slut om det finns
synnerliga ekonomisk-politiska skil. Denna begrinsning ir till fér
att minimera antalet budgetpiverkande forslag som presenteras vid
sidan av budgetforslaget och dirmed sikerstilla helhetsperspektivet.

Betriffande lagstiftning och d& frimst skattelagstiftning har det
dock tillimpats en ordning som innebir att forslag om ny eller
indrad lag med konsekvenser for statens budget har kunnat limnas
efter budgetpropositionen om forslaget har beskrivits och berik-
nats 1 budgetpropositionen.

En kartliggning som kommittén latit genomféra visar att infér
budgetiret 2009 limnade regeringen 16 lagférslag med utgifts-
konsekvenser 1 budgetpropositionen, medan 4tta lagférslag limna-
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des 1 separata propositioner vid sidan av budgetpropositionen.
Infor budgetﬁiret 2013 var motsvarande siffror 13 lagforslag med
utglftseffekter 1 budgetproposmonen respektive tre sddana lag-
forslag 1 separata propositioner. P4 inkomstsidan fanns infér bud-
getdret 2009 endast ett lagforslag 1 budgetpropositionen medan tta
propositioner med lagférslag med icke férsumbara budgetkonse-
kvenser limnades vid sidan av budgeten. Infér budgetiret 2012 var
motsvarande siffror 24/0. En kraftig okning av lagférslag pd
inkomstsidan (skatteférslag) som limnades i budgetpropositionen
hade alltsg skett jimfort med budgetpropositionen f6r 2009.

3.4.3 Budgetpropositionens utformning

Budgetens utgifter ir indelade i utgiftsomriden, enligt den ordning
som foreskrivs 1 tilliggsbestimmelsen 5.12.1 till riksdagsordningen.
Budgetpropositionen bestdr av en finansplan, férslag till inkomst-
berikning och utgiftsramar samt férslag till anslag och finansiella
befogenheter inom respektive utgiftsomridde. Lagforslag med
budgeteffekter limnas i relevanta delar av budgetpropositionen.

Budgetpropositionen ska bl.a. innehélla en finansplan med fér-
slag till riktlinjer for den ekonomiska politiken och budgetpoliti-
ken, forlag till inkomstberikning och forslag till anslag for det
nistkommande budgetiret som, om rambeslutsprocessen anvinds,
ska innehilla en férdelning av anslagen pd utgiftsomriden. Budget-
propositionen innehdller dirutdver forslag till faststillande av
utgiftstak for det tredje (eller fjirde) tillkommande budgetiret och
eventuella forslag till tekniska eller reella justeringar av redan
beslutade utgiftstak, forslag till preliminira utgiftsramar for de
andra och tredje (eller fjirde) tillkommande budgetiren och vissa
lagforslag pd skatteomridet. I de s.k. utgiftsomridesavsnitten finns
forslag till anslag for det kommande budgetdret, en redovisning av
den beriknade anslagsutvecklingen fér de dirpd nirmast féljande
dren, en beskrivning av anslagets dindam4l, forslag till bemyndiganden
gillande vissa anslag, lagforslag som paverkar utgifterna, mal anpassat
till utgiftsomrddet, resultatredovisning, skatteutgifter m.m.
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3.4.4 Budgetmotionernas utformning
Olika typer av motioner i riksdagen

Regerlngen och varje riksdagsledamot fir enligt 4 kap. 4 § RF vicka
forslag i friga om allt som kan komma under riksdagens prévning.
Motioner regleras vidare 1 3 kap. 9-13§§ RO och ir riksdags-
ledaméternas huvudsakliga instrument for att vicka férslag 1 riks-
dagen. I riksdagsordningen gérs inte skillnad pd motioner beroende
pad vem som vickt dem, men enligt riksdagspraxis delas motioner in
1 bla. partimotioner, kommittémotioner, enskilda motioner och
flerpartimotioner. Diremot gors i riksdagsordningen skillnad pd
fristdende motioner (3 kap. 10 §) som vicks under den allminna
motionstiden och s.k. féljdmotioner (3 kap. 11 §) som vicks med
anledning av en proposition, skrivelse, framstillning eller redo-
gorelse. Parti- och kommittémotioner vicks gemensamt av grupper
av ledamoter frin samma parti och anses vara uttryck for hela
partiets politik p4 det omrdde motionen giller.”® Enskilda motioner
och flerpartimotioner vicks av en eller flera riksdagsledamoter frin
ett eller flera partier, som ensamma stir bakom motionens forslag.
En viktig grupp av motioner ir partiernas budget- och utgifts-
omridesmotioner. En budgetmotion ir en partimotion i vilken
partiet presenterar sitt alternativa budgetforslag, en s.k. skuggbud—
get. Budgetmouonen innehéller partiets motforslag till regeringens
budgetproposition sivitt avser bl.a. riktlinjerna fér den ekonomiska
politiken och budgetpolitiken samt det som riksdagen tar stillning
till 1 rambeslutsprocessens férsta steg, bl.a. nivin pd utgiftstaket,
ramarna for utgiftsomrddena, inkomstberikningen och lagférslag
relaterade till dessa punkter. P3 ett 6vergripande plan ges ocksd en
beskrivning av partiets forslag sdvitt avser anslagen. Vanligt ir dock
att varje parti kompletterar sin budgetmotion med ett antal utgifts-
omridesmotioner. Utgiftsomrddesmotionerna ir parti- eller kom-
mittémotioner som i storre detalj beskriver ett partis motférslag till
regeringens forslag till anslagsanvisning inom ett utgiftsomrade.

2 Partimotioner undertecknas av partigruppens ledning med partiledaren, gruppledaren eller
ett sprakrér som forstanamn. Partimotioner brukar vickas 1 évergripande frigor eller frigor
som partiet vill lyfta fram som sirskilt viktiga. Kommittémotioner undertecknas av en
kommitté bestiende av de ledaméter som har sirskilt ansvar for att utveckla partiets politik
inom ett visst omrdde. I de stdrre partierna utgdr utskottsledaméterna normalt sett kom-
mittén i de frigor som utskottet bereder, i mindre partier kompletteras partiets utskotts-
ledaméter med andra ledaméter. Jfr Holmberg, E., Stjernquist, N. Isberg, M., Eliason, M. &
Regner, G. (2012), Grundlagarna, 3:e uppl. Stockholm: Norstedts juridik, s. 736.
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Motionernas uppbyggnad

En motion miste pd samma sitt som en proposition innehélla ett
eller flera forslag till riksdagsbeslut (kallade yrkanden eller “klim-
mar”).”! Varje yrkande kompletteras i normalfallet med en motiv-
text, som 1 mer omfattande motioner ofta ir indelad 1 olika avsnitt.
Det ir i forsta hand yrkandena riksdagen tar stillning till, inte
motivtexten 1 sig. Motivtextens syfte dr att nirmare beskriva och
motivera forslagen. Om ett avsnitt 1 en motivtext inte motsvaras av
ett yrkande kommer riksdagen inte att ta stillning till de férslag
eller motiv som framférs 1 avsnittet.

En motion kan innehdlla alltifrdn ett enda tll 6ver hundra
yrkanden. Budgetmotionen och utgiftsomrddesmotionerna inne-
hiller oftast ett stort antal yrkanden. Till dessa hor yrkanden som
skulle fi en direkt rittslig effekt om de bifélls av en majoritet av
ledamoterna, exempelvis beslut om utgiftsramarnas nivd, avslag pd
regeringens forslag till ny lagstiftning och anvisning av medel pd
anslag. Men motionerna innehéller ocksé en stor mingd forslag om
s.k. tillkdnnagivanden, som ir en slags politiska bestillningar till
regeringen utan direkt rittslig verkan.”” Yrkanden med forslag om
tillkinnagivanden 1 budget- och utgiftsomrddesmotioner kan ses
som ett sitt for ett parti att lyfta fram huvudpunkterna i partiets
budgetalternativ. Ett syfte med yrkanden om tillkinnagivanden kan
ocksd vara att 13 till stdnd en omréstning i den friga som tillkinna-
givandet giller, eftersom forslag och resonemang i en motion méste
kunna knytas till ett yrkande for att riksdagen ska ta stillning till
dem.

Exempel pa budgetmotioner och utgiftsomrddesmotioner

For att illustrera hur férslagen i en budget- respektive utgifts-
omridesmotion kan se ut &terges nedan i Appendix utdrag ur
forslagen till riksdagsbeslut 1 dels Miljopartiets budgetmotion
2012/13:Fi303, dels Socialdemokraternas utgiftsomridesmotion
2012/13:A392 som giller utgiftsomrdde 14 Arbetsmarknad och
arbetsliv.

Miljépartiets budgetmotion innehiller i sin helhet 35 yrkanden,
men av utrymmesskil redovisas i Appendix endast ett utdrag om

2 Tfr Holmberg m.fl. (2012), s. 736f.
2 Jfr Holmberg m.fl. (2012), s. 736. Ibland féreslds i motionsyrkanden att riksdagen ska
“begira” nigot av regeringen 1 stillet for att "tillkinnage” ndgot for regeringen.
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nio yrkanden. Motionen innehdller sdvil yrkanden som direkt
skulle kunna ligga till grund for statliga dtgirder (yrkandena 1-5)
som forslag om tillkinnagivanden till regeringen (yrkandena 6, 7, 9
och 10). De 6vriga 26 yrkanden som inte redovisas 1 utdraget
utgdrs av tillkinnagivanden och forslag om avslag pd forslag till
tgirder 1 regeringens budgetproposition. Till yrkandena ir knutet
motivtexter som forklarar och motiverar partiets stillnings-
taganden 1 respektive del. Effekter pd statens inkomster och
utgifter av bl.a. de forslag som lyfts upp i form av tillkinnagivanden
1 yrkandena 6, 7, 9 och 10 ingdr i forslaget till berikningen av
budgetens inkomster i yrkande 3 och forslaget till utgiftstak i
yrkande 2.

Den socialdemokratiska utgiftsomrddesmotionen innehdller 1
sin helhet 33 yrkanden men av utrymmesskil redovisas 1 Appendix
endast ett utdrag om sex yrkanden. Motionen innehller ett skarpt
yrkande — anvisningsyrkandet 1 — och 1 6vrigt f6rslag om tillkinna-
givanden till regeringen (yrkandena 2, 5, 13, 14 och 23). De &vriga
27 yrkanden som inte redovisas 1 utdraget utgérs alla av forslag till
tillkinnagivanden. Aven i detta fall dr tll yrkandena knutet
motivtext som forklarar och motiverar partiets stillningstaganden i
respektive del. Som synes redovisar partiet 1 det aktuella exemplet
endast de tre av sammanlagt 15 anslag som finns pd utgiftsomrade
14, dir man fo6reslir forindringar 1 forhdllande till regeringens
forslag. Effekten pd statens utgifter av exempelvis de forslag som
lyfts upp 1 form av tillkinnagivanden i yrkandena 13 och 14 ingdr i
forslagen till anslagsanvisning i yrkande 1.

3.4.5 Utskottens beredning och forslag till beslut i
rambeslutsprocessen

Allmint om irendenas fordelning och utskottens betinkanden

Propositions- och motionsyrkanden hinvisas i enlighet med 4 kap.
1§ RO {6r beredning i utskott. Forslagen fordelas mellan utskot-
ten enligt de principer som framgdr av 4 kap. 4-8 §§ RO med
tilliggsbestimmelser.

En proposition hinvisas normalt i sin helhet till ett utskott for
beredning, dven om den skulle innehilla vissa forslag som tillhor ett
annat utskotts ansvarsomrdde. Ett viktigt undantag ir budget-
propositionen, dir volymerna som behandlar olika utgiftsomriden
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hinvisas till olika utskott 1 enlighet med vad som anges 1 tilliggs-
bestimmelserna till 4 kap. 6 § RO.

Riksmotet 2011/12 vicktes 3 377 motioner 1 riksdagen, inne-
hillande sammanlagt 6 685 yrkanden. Cirka 90 procent av alla
motioner under ett riksmote vicks under den s.k. allminna
motionstiden som inleds vid riksmétets 6ppnande och avslutas
15 dagar efter att budgetpropositionen anmilts 1 riksdagen. Huvud-
delen av dessa ir enskilda motioner.”

Foérdelningen av de motionsyrkanden som vickts under all-
minna motionstiden mellan utskotten gérs 1 praktiken huvud-
sakligen av utskottstjinsteminnen under en kort period 1 slutet av
och ett par dagar efter den allminna motionstidens utging.**
Noteras bor att iven om varje motion hinvisas till ett visst utskott
s& dir det inte ovanligt att storre motioner, exempelvis partiernas
budgetmotioner, innehiller yrkanden med olika inriktning som 1
enlighet med principerna 1 4 kap. 6 § RO ska beredas av olika
utskott. Sddana motioner bryts upp s att de flesta yrkanden bereds
1 det utskott som dger motionen, men yrkanden som berér andra
utskotts beredningsomriden bereds av dessa utskott.”” I motions-
exemplet 2012/13:Fi303 (MP) har yrkande 6 1 Miljépartiets motion
hinvisats till niringsutskottet och yrkande 10 hinvisats till arbets-
marknadsutskottet fér beredning (se Appendix). Ovriga yrkanden i
motionen bereds av finansutskottet.

Efter att motionsyrkanden hinvisats till respektive utskott gor
varje utskottskansli en preliminir fordelning av de motions-
yrkanden som tilldelats utskottet med avseende pd i vilket betin-
kande de ska beredas. En viktig utgdngspunket 1 detta arbete ir rege-
ringens propos1t10nsforteckn1ng som presenteras i samband med
riksdagens Oppnande.”® Vanligt dr att i den preliminira fordel-
ningen sortera yrkanden som dmnesmissigt ligger nira en aviserad
proposition 1 det betinkande dir propositionen ska beredas.
propositionsirendet bereds ocksd eventuella féljdmotioner som
vickts med anledning av propositionen. De yrkanden frin den
allminna motionstiden som inte kan beredas i ett propositions-

2 Utskottsarbetet och motionsinstitutet - Rapport frin EUMOT-utredningen
2010/11:URF3, s. 83.

2 Jfr Holmberg m.fl. (2012), s. 775.

2 Jfr Holmberg m.fl. (2012), s. 737.

% Jfr Holmberg m.fl. (2012), s. 724. Propositionsférteckningen innehiller information om
de propositioner som regeringen avser limna under hésten och dessas avlimningsdatum.
Viss preliminir information limnas ocksd om de propositioner som regeringen planerar ska
behandlas av riksdagen under véren. Ytterligare en propositionsférteckning med uppdaterad
information om véren limnas i januari.
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irende sorteras preliminirt in i s.k. motionsbetinkanden dir
imnesmissigt niraliggande motionsyrkanden bereds. Planeringen
revideras kontinuerligt i takt med att ny information om propo-
sitionsutfallet blir kint.

Utskottens betinkanden kan schematiskt sigas innehilla tvad
huvuddelar: utskottets forslag till riksdagsbeslut och utskottets
overviganden. Under utskottets dverviganden refereras de olika
forslag som bereds inom ramen fér irendet, kompletterande infor-
mation redovisas och utskottsmajoriteten presenterar sitt still-
ningstagande gillande de forslag som bereds. I utskottets forslag
till riksdagsbeslut sammanstills punktvis i s.k. férslagspunkter de
olika yrkanden — frin propositioner, skrivelser, motioner osv. —
som riksdagen foéreslds ta stillning till inom ramen fér irendet.
Forslag som berdr samma frigestillning och som riksdagen dirmed
bor ta stillning till i ett och samma beslut f6rs till samma forslags-
punkt. For varje forslagspunkt i utskottets forslag till riksdags-
beslut anges vilken 4tgird utskottsmajoriteten foresldr att riks-
dagen vidtar, exempelvis antar en lag, anvisar anslag eller ger rege-
ringen sin mening tillkinna. Dir redovisas ocksd vad denna 4tgird
motsvarar for vart och ett av de yrkanden som behandlas 1 forslags-
punkten: bifall, delvis bifall eller avslag. Hir noteras ocksd even-
tuella reservationer frin ledaméter som varit 1 minoritet i utskottet.

Rambeslutsprocessen och beredningen av budgetmotioner och
utgiftsomridesmotioner

Riksdagens beslutsordning for nistkommande &rs budget — ram-
beslutsprocessen — ir indelad 1 tv4 steg, enligt vad som framgir av
5kap. 12 § RO. I riksdagens beslut om statens budget ska riks-
dagen alltsd forst ta stillning till en férslagspunkt i ett forsta steg
och sedan en forslagspunkt for vart och ett av de 27 utgifts-
omrddena i ett andra steg. Forslagspunkten till beslutet 1 det férsta
steget ska innehdlla samtliga yrkanden — i propositioner, motioner
och utskottsinitiativ — som rér dels utgiftsramarna, dels berik-
ningen av inkomsterna pd statens budget. Enligt praxis ingdr i
denna forslagspunkt ocksd faststillandet av utgiftstaket for de tre
foljande budgetren, godkinnande av berikningar av 6vriga utgifter
pa statens budget och av utgifterna for dlderspensionssystemet fér
det nirmast foljande budgetiret, samt dndringar i skatte- och
avgiftsregler.
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Beslutet 1 rambeslutsprocessens forsta steg sitter upp tydliga
restriktioner f6r den fortsatta beslutsprocessen. Beslut om anslag
eller andra utgifter i staten for nirmast foljande budgetdr far inte
fattas innan ett beslut om utgiftsram har fattats i rambesluts-
processens forsta steg. Beslutet 1 detta steg ligger fast ett tak for
summan av anslagen inom varje utgiftsomride som utskotten
mdste hilla sig inom nir besluten om de enskilda anslagen tas 1 det
andra steget. I rambeslutsprocessens andra steg fattas beslut om de
enskilda anslagen for vart och ett av de 27 utgiftsomrddena. Forsl-
agspunkterna till de 27 utgiftsomridena i det andra steget ska
innehdlla samtliga yrkanden som ror anslag eller andra utgifter 1
staten for respektive utgiftsomrdde. Normalt sett ingdr dven beslut
om bemyndiganden och lagforslag som bedéms medfora utgifter
inom utgiftsomrddet i en forslagspunkt till ett beslut 1 det andra
steget.

Forutom de forslag med direkt budgeteffekt som avgors inom
ramen for rambeslutsprocessens tvd steg avgors enligt praxis dven
ett stort antal budgetrelaterade forslag om s.k. tillkinnagivanden i
denna ordning. Av de 754 yrkanden som riksdagen avgjorde inom
ramen for rambeslutsprocessens tvd steg vid beslut om statens
budget f6r 2013 var en klar majoritet — 61 procent — forslag till ill-
kinnagivanden.” Trots att tillkinnagivanden inte har ndgon rittslig
verkan anses budgetrelaterade férslag om tillkinnagivanden enligt
riksdagens praxis utgora en potentiell killa till motstridighet 1 for-
hillande till budgetbesluten. Denna praxis ir brett forankrad hos
riksdagens utskott. Infér budgetdret 2013 ingick férslag till till-
kinnagivanden i finansutskottets férslag till beslut i rambesluts-
processens forsta steg och i 14 av 15 utskotts forslag till beslut 1
rambeslutsprocessens andra steg.”® Av den kartliggning som kom-
mittén l3tit gora framgdr samtidigt att praxis i1 vissa avseenden
skiljer sig mellan utskotten. I nio av 15 utskotts férslag till riks-
dagsbeslut inkluderades exempelvis idven férslag till tillkinna-
givanden frin enskilda motioner, medan &vriga utskott endast
inkluderade férslag till tillkinnagivanden frin partiernas parti- och
kommittémotioner.”

Enligt 4 kap. 5§ RO ska finansutskottet bl.a. bereda irenden
om allminna riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och fér beslut

7 Motsvarande siffra var 64 procent fér 2008/09 och 42 procent fér 2004/05.

28 Spridningen var densamma sgvil 2008/09 som 2004/05.

» Motsvarande siffra var 10 av 15 utskott f6r 2008/09 och 11 av 15 budgetberedande utskott
for 2004/05.
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om statens budget. Finansutskottet ska dessutom bereda forslagen
till utgiftsramar for utgiftsomriden och till berikning av statens
inkomster, om riksdagen har beslutat att hinfoéra statsutgifterna till
utgiftsomrdden enligt 5 kap. 12§ RO. Finansutskottet ir alltsd
beredande utskott f6r det drende som giller rambeslutsprocessens
forsta steg. Av tilliggsbestimmelserna till 4 kap. 6 § RO framgir
att vart och ett av utskotten bereder irenden om anslag inom
mellan ett och fyra utgiftsomrdden vardera. Utskotten ges inom
ramen for beredningen av rambeslutets forsta steg mojlighet att
limna ett yttrande till finansutskottet med anledning av de delar av
budgetpropositionen som behandlas i rambeslutsprocessens forsta
steg och som beror respektive utskotts beredningsomride. Varje
utskott bereder direfter ett eller flera irenden gillande de utgifts-
omriden som respektive utskott enligt tilliggsbestimmelserna till
4 kap. 6 § RO ansvarar for inom ramen for rambeslutsprocessens
andra steg.

En viktig uppgift for utskottskanslierna veckorna efter den
allminna motionstidens utgdng ir mot denna bakgrund att sortera
de propositions- och motionsyrkanden som hinvisats till utskottet
i sidana som ska behandlas i ndgot av rambeslutsprocessens tvi
steg och sddana som inte ir rambeslutsyrkanden. Rambesluts-
yrkanden ska nimligen beredas antingen i finansutskottets betin-
kande om utgiftsramar och berikning av statsinkomsterna som
ligger till grund for det forsta steget 1 rambeslutsprocessen eller i
nigot av utskottens utgiftsomridesbetinkanden som ligger till
grund f6r de 27 besluten i rambeslutsprocessens andra steg.

Exempel pa forslag till riksdagsbeslut i budgetbetinkanden

For att illustrera hur utskottets forslag till riksdagsbeslut kan se ut
aterges 1 Appendix utdrag ur forslag till riksdagsbeslut for ett beslut 1
rambeslutsprocessens forsta respektive andra steg. Forslagspunkten 2
i finansutskottets forslag till riksdagsbeslut i betinkande
2012/13:FiU1 Utgiftsramar och berikning av statsinkomsterna
gillde beslutet i rambeslutsprocessens férsta steg f6r budgetaret
2013. Forslagspunkten 1 i arbetsmarknadsutskottets forslag till
riksdagsbeslut 1 betinkande 2012/13:AU2 Utgiftsomridde 14
Arbetsmarknad och arbetsliv gillde beslutet i rambeslutsprocessens
andra steg om anslag och andra utgifter pd utgiftsomride 14 for
budgetiret 2013. Aven om férslagspunkterna har indelats i under-
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rubriker fér bittre 6verskddlighet avgjorde alltsd riksdagen respek-
tive forslagspunkt genom ett beslut.

Som synes ingdr i beslutet i det forsta steget — utdver forslag till
utgiftsramar och inkomstberikning for det foljande budgetiret —
dven forslag till nivd pd utgiftstak for det tredje tillkommande
budgetiret och i féorekommande fall justeringar av taken for de tva
forsta dren 1 perioden, forslag till Gvriga utgifter pa statens budget
och forslag till berikning av 8lderspensionssystemets utgifter for
det foljande budgetiret samt de forslag till indringar i skatte- och
avgiftslagstiftning som forslagen i budgeten grundar sig pa.

Regeringens och oppositionspartiernas forslag stills mot varandra 1
forslagspunkten, enligt principerna bakom rambeslutsprocessen,
dvs. att alternativa budgetpaket ska stillas mot varandra och att det
inte ska vara méjligt att bryta ut delar ur helheten. Hir &terfinns
exempelvis ur Miljopartiets budgetmotion 2012/13:F1303 yrkan-
dena 2 (om utgiftstaket), 3 (om inkomstberikningen) och 4 (om
utgiftsramarna), liksom motsvarande yrkanden ur budget-
propositionen och ur de dvriga tre oppositionspartiernas budget-
motioner (mot. 2012/13:Fi219 (SD), 2012/13:Fi250 (V) och
2012/13:Fi302 (S)).

I forslagspunkten ingdr ocksi ett antal forslag ll tillkinna-
givanden, vilka inte omedelbart skulle kunna ligga till grund fér
statliga dtgirder. Skilet till att de indi inkluderats 1 forslags-
punkten ir att de har bedémts vara en del av partiernas budget-
alternativ och sd nira knutna till partiernas budgetyrkanden att det
skulle finnas en risk att bifall till ett sddant forslag till tillkinna-
givande skulle uppfattas som stridande mot besluten 1 budget-
processen. Dirfér ingdr i forslagspunkten till beslutet 1 det forsta
steget exempelvis 2012/13:Fi303 (MP) yrkande 7 med férslag till
tillkinnagivande om att regeringen ska dterkomma till riksdagen
med forslag om sinkt arbetsgivaravgift for smaféretag och yrkande
9 med forslag till tillkinnagivande om att regeringen ska dterkom-
ma till riksdagen med forslag om slopad arbetsgivaravgift for unga
arbetslosa. Bdda dessa forslag skulle piverka budgetens inkomstsida
och utgdér underlag till Miljopartiets inkomstberikning. De har
dirfér bedomts vara en del av partiets budgetalternativ i denna del
och inférlivats 1 forslagspunkten till beslutet 1 det férsta steget.
Men iven yrkande 23 ur Socialdemokraternas utgiftsomrides-
motion 2012/13:A392 f6r utgiftsomride 14 Arbetsmarknad och
arbetsliv med forslag till tillkinnagivande om att avskaffa arbetslos-
hetsavgiften — vilket skulle pdverka inkomstberikningen — har
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bedémts som en del av det socialdemokratiska budgetalternativet
som ir tinkt att pdverka budgetens inkomstsida som dirmed bor
ingd i beslutet 1 det forsta steget. Det ir alltsd inte 1 vilken typ av
motion som ett yrkande vickts som avgér om det ska ingd i
rambesluten eller inte.”® Avgérande ir sakinnehillet i motionen.
Aven om de flesta rambeslutsyrkanden kommer frin partiernas
budget- och utgiftsomrddesmotioner kan dven yrkanden frdn andra
motioner ingd i beslutet 1 det forsta steget. Av forslaget till riks-
dagsbeslut framgdr ocksd att de fyra oppositionspartierna reser-
verat sig i denna forslagspunkt till f6rmdn for sina respektive
forslag.

Samma princip giller f6r besluten i rambeslutsprocessens andra
steg om anvisning av anslag p3 utgiftsomriden. Aven detta forslag
till beslut ir indelat i1 underrubriker for overskddlighet, men
riksdagen beslutar hela forslagspunkten samtidigt. Som synes
behandlas — férutom férslagen till anvisningar av medel p4 anslag —
dven bestillningsbemyndiganden. I bemyndigandedelarna finns i
det aktuella fallet inga motférslag till regeringens férslag, nigot
som diremot finns gillande anslagen.

S8 finns exempelvis Socialdemokraternas yrkande 1 ur motion
2012/13:A392 med alternativt férslag till anslagsanvisning med i
forslagspunkten till beslut 1 det andra steget. Men dirutéver finns
ur motionen ocksi 14 yrkanden — bla. yrkande 13 och 14 som
dterges 1 utdraget nedan — med férslag till tillkinnagivanden som
bedémts vara en del av det socialdemokratiska budgetalternativet.
De har sorterats in 1 férslagspunkten till beslutet i det andra steget
for att undvika beslut som kan uppfattas som motstridiga. Hir
finns ocksd det ovan 4tergivna yrkande 10 ur Miljopartiets budget-
motion 2012/13:Fi303 dir det foreslas ett tillkinnagivande om att
regeringen ska dterkomma till riksdagen med férslag om trainee-
platser 1 niringslivet och vilfirden. Detta forslag har bedémts vara
en del av utgiftssidan 1 Miljépartiets budgetalternativ och ingdr i
partiets alternativa forslag till anslagsférdelning inom utgifts-
omrdde 14. Trots att oppositionspartiernas alternativa forslag till
anslagsanvisning finns med 1 forslagspunkten har de valt att inte
reservera sig, med hinvisning till att deras budgetalternativ har fallit
i rambeslutsprocessens férsta steg och att deras budgetforslag
utgor en helhet som de inte vill indra i (se vidare nedan).

 Detsamma dr inte i alla avseenden sant fér propositioner. Exempelvis sorteras pro-
positionsférslag gillande skatter mellan finansutskottet och skatteutskottet beroende pi om
de vickts 1 budgetpropositionen eller i en separat proposition.
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I forslagspunkten finns ocksd ett ftal exempel pd yrkanden ur
enskilda motioner, bl.a. yrkande 1 ur motion 2012/13:A339 av ett
antal socialdemokratiska ledaméter om ett tillkinnagivande om
okade resurser till Arbetsmiljoverket. Yrkandet har sorterats in i
beslutet i det andra steget eftersom det bedémts ligga nira forslag
ur vissa partiers budgetalternativ om just 6kade resurser till Arbets-
miljéverket. Om det enskilda yrkandet inte hanterades inom ramen
for beslutet 1 det andra steget skulle det kunna uppstd en risk for
beslut som kan uppfattas som motstridiga. Det skulle exempelvis
kunna bli fallet om riksdagen inom ramen fér budgetprocessen,
avvisar forslag om 6kande resurser till Arbetsmiljéverket men en
annan riksdagsmajoritet under virens motionsbehandling stiller sig
bakom tillkinnagivandeyrkandet i den enskilda motionen om
okade resurser.

Som tidigare nimnts foljer inte utskottens sortering av vilka
yrkanden som ska sorteras in i rambesluten respektive ligga utanfér
ndgon helt enhetlig ordning 6ver tid eller mellan utskott. Det giller
i synnerhet forslag till tillkinnagivanden som partierna vicker 1 sitt
budgetalternativ och enskilda motionsyrkanden som ligger nira
nigot av partiernas budgetalternativ. Sddana forslag sorteras 1 vissa
utskott in 1 besluten 1 rambeslutsmodellen, medan de i andra
utskott beslutas 1 annan ordning.

3.4.6 Riksdagsdrendenas avgérande i rambeslutsprocessen
Allminna principer f6r drendenas avgdrande

Som framgdr av de tvi exemplen pd utskottets (dvs. utskotts-
majoritetens) forslag till riksdagsbeslut tar utskottet samtidigt
stillning till alla de férslag — frén regeringen, oppositionspartierna
och enskilda ledaméter — som en forslagspunkt omfattar. I normal-
fallet yrkar utskottsmajoriteten bifall till regeringens férslag och
avslag pd samtliga motionsyrkanden.

De ledaméter 1 det beredande utskottet som inte delar utskotts-
majoritetens bedémning har enligt 4 kap. 15 § RO ritt att limna en
reservation med ett alternativt stillningstagande till den eller de
forslagspunkter dir de har en skiljaktig mening. En reservation
gillande en viss forslagspunkt bestdr i likhet med utskottsmajori-
tetens stillningstagande normalt sett av dels ett alternativt forslag
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till riksdagsbeslut, dels en alternativ motivering till stillningstagan-
det.”

I det alternativa forslaget till riksdagsbeslut som presenteras i
reservationen méaste reservanterna i likhet med majoriteten ta still-
ning till samtliga de férslag som behandlas i férslagspunkten. Det
ir alltsd inte mojligt f6r reservanterna att vilja att bara ta stillning
till exempelvis de egna forslagen. Det enda som skiljer utskotts-
majoritetens och reservanternas forslag till riksdagsbeslut i en viss
forslagspunkt dr dirmed vilka yrkanden som foreslds bifallas
respektive avslés.

Normalt yrkar reservanterna bifall till sitt eller sina partiers
motionsyrkanden och avslag pd propositionens forslag och 6vriga
motionsyrkanden.”> Aven yrkanden ur enskilda motioner frin
partikamrater bifalls ofta om de bedéms ligga inom ramen for
partiets politiska linje i frigan. Det stdr dock ledaméterna fritt att
yrka bifall dven till yrkanden frn andra partier. Om yrkanden ir
likalydande mdste enligt praxis dven yrkanden frin andra partier
bifallas, for att minska risken fér motstridiga beslut.

Enligt 5 kap. 5§ RO ska talmannen stilla proposition pa varje
yrkande som har lagts fram under 6verliggningen (dvs. under kam-
mardebatten). Det innebir att det bortsett frin utskottsmajori-
tetens forslag till beslut 1 betinkandet endast ir sddana alternativa
forslag — 1 form av reservationer eller enskilda yrkanden ur propo-
sitioner och motioner — som nigon ledamot under riksdagsdebatten
i drendet yrkat bifall tll som blir foremdl for avgérande av
riksdagen.” I storre drenden, dir oppositionspartierna har ett fler-
tal reservationer, ir det vanligt att partiernas foretridare i debatten
forklarar att de visserligen stdr bakom alla sitt partis reservationer,
men “for tids vinnande” endast yrkar bifall till ett fital av dessa.
Riksdagen tar alltsi dirfor sillan stillning till alla de forslags-
punkter dir det funnits olika stillningstaganden 1 utskottets
betinkande.

Omrostningsforfarandet regleras i 5 kap. RO. Dir finns bla.
bestimmelser om hur utskottens betinkanden ska anmilas och

31 Det forekommer emellertid iven s.k. motivreservationer dir reservanterna delar majori-
tetens beddmning avseende de behandlade yrkandena, men inte vill stilla sig bakom majori-
tetens motivtext, utan reserverar sig till f{6rman fér en alternativ motivtext. Jfr Holmberg
m.fl. (2012) s. 795.

32 Det kan emellertid noteras att nir det giller férslag dir ett oppositionsparti saknar egna
motionsforslag f6ljer dess representant(er) ofta utskottsmajoritetens stillningstagande, dvs.
normalt sett bifall till propositionen och avslag pd (6vriga partiers) motioner, iven om inget
hindrar partiet frén att gora ett annat stillningstagande.

 Holmberg m.fl. (2012) s. 816.
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bordliggas och om att det ska finnas tillfille till debatt innan
irendet avgodrs. Det finns ocksd bestimmelser om acklamation och
omrostning. Sjilva omrdstningstorfarandet regleras bara 1 korta
ordalag. I 5kap. 6 § RO anges att nir ett drende avgdrs genom
omrostning, dr huvudpropositionen det yrkande som riksdagen
enligt talmannens uppfattning har bifallit med acklamation. Nir
acklamation inte har skett, ir huvudpropositionen det yrkande som
talmannen bestimmer. Mot huvudpropositionen stills ett annat
yrkande som kontraproposition. Om det finns fler in tvd yrkanden
som kan stillas mot varandra, ska riksdagen forst besluta vilket
yrkande som ska vara kontraproposition. I dvrigt innehdller femte
kapitlet bestimmelser om férfarandet vid lika réstetal (dvs. 3ter-
forvisning och/eller lottning), &terférvisning av lagirenden som
avgjorts genom delbeslut, beslut med sirskild beslutsregel (dvs. hur
man gor nir det krivs kvalificerad majoritet for ett beslut), upp-
skov med behandlingen av irenden samt slutligt beslut i drende
som vilat &ver ett val. Kapitlets sista paragraf, 5 kap. 12 §, handlar
om sirskilda bestimmelser f6r budgetbeslut och utgér grunden i
den rittsliga regleringen av rambeslutsprocessen.

Eftersom lagregleringen endast beskriver huvuddragen 1 besluts-
metoden ir praxis viktig for férstielsen av omrostningsforfarandet.
Vid bedémningen av vilket forslag som vinner acklamation eller
omrdstning genom uppresning gor talmannen ingen egentlig
bedémning utan enligt praxis ir det utskottets forslag till riksdags-
beslut som anses ha mest stdd. I 6vrigt bedéms férslagen f3 stod 1
forhallande till partiernas mandattal.

Av helt avgérande betydelse dr den praxis som innebir att leda-
moterna avstdr frn att rosta i omrostningar dir det egna forslaget
inte ir med. Det giller bide om det egna forslaget redan har fallit
eller om det dnnu inte kommit upp till votering. Denna ordning
innebir att ett utskotts forslag till riksdagsbeslut normalt sett dr
skyddat mot att forlora till {6ljd av strategisk rostning hos reser-
vanterna.”

3% Antag exempelvis att utskottets forslag till beslut stéds av 160 ledaméter, reservation 1 av
100 ledaméter och reservation 2 av 89 ledaméter. Om ledaméterna bakom reservation 2
foredrar reservation 1 framfér utskottets forslag skulle de — efter att reservation 2 fallit i den
inledande voteringen om kontraproposition mot reservation 1 — kunna bidra till att reser-
vation 1 vinner 1 huvudvoteringen. Enligt praxis ligger emellertid ledaméterna bakom reser-
vation 2 ned sina réster i huvudvoteringen, vilket innebir att utskottets forslag blir
kammarens beslut.
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Elimineringsmetoden — en beskrivning av tillvigagdngssittet

For att illustrera den s.k. elimineringsmetoden kan dagens parla-
mentariska lige tjina som utgdngspunkt och antagande géras om
att det finns fem olika férslag till riksdagsbeslut i ett drende
(se tabell 3.2). De fyra regeringspartierna i riksdagen stddjer rege-
ringens férslag 1 budgetpropositionen och de fyra oppositions-
partierna sina forslag i respektive partimotion (skuggbudgetarna).

Tabell 3.2 Mandatférdelning i riksdagen efter valet 2010

Parti Antal ledaméter
Socialdemokraterna 112
Moderaterna 107
Miljopartiet 25
Folkpartiet 24
Centern 23
Sverigedemokraterna 20
Vénsterpartiet 19
Kristdemokraterna 19

Forst avgors vilka alternativ som ska stillas mot varandra 1 huvud-
voteringen. Det gors genom olika férberedande voteringar.
Talmannen viljer till férsta férberedande votering ut de tvd forslag
som kan vintas f3 minst stdd. Det storsta av dessa blir huvud-
proposition och det minsta blir kontraproposition. Det férslag som
vinner den voteringen stills mot det tredje minsta.

Eftersom Vinsterpartiet och Sverigedemokraterna ir de tvd
oppositionspartier som har minst antal mandat av riksdagspartierna
kommer deras forslag till riksdagsbeslut att behandlas férst. Om
alla ledamoter frdn dessa tvd partier dr nirvarande kan man vinta
sig att 20 personer kommer att rosta ”ja” (dvs. ja till SDs forslag
som ir huvudproposition) och 19 personer kommer att résta “nej”
(dvs. ja till Vs forslag som dr kontraproposition). Ovriga partiers
ledaméter kommer att avstd frin att rosta.

I nista forberedande votering stills Sverigedemokraternas
forslag mot Miljopartiets. Den férvintade utgingen ir att Miljo-
partiets forslag kommer att fi flest roster. Alla ledamoter frin
andra partier, dven Vinsterpartiets som inte har ndgot forslag kvar
att rosta pd, forvintas avstd 1 denna omrdstning. I den sista for-
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beredande omréstningen stills Miljopartiets foérslag mot Social-
demokraternas, och hir bedéms det senare vinna.

Slutligen blir det huvudomréstning. Hir stills Socialdemokra-
ternas forslag (kontraproposition) mot utskottets (dvs. reger-
ingens) forslag (huvudproposition). I exemplet forvintas utskott-
tets forslag vinna. Endast Socialdemokraterna av oppositions-
partierna antas delta i omréstningen. Ovriga oppositionspartier
ligger enligt praxis ner sina réster. Figur 3.1 illustrerar forloppet.

Figur 3.1 Illustration av elimineringsmetoden

V mot SD

SD mot MP

MP mot S

S mot M+FP+C+KD
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Vil att mirka sker ingen ytterligare votering efter huvudvoteringen
i vilken riksdagen tar stillning — ja eller nej — till det kvarvarande
forslaget till riksdagsbeslut. Avgorandet sker genom huvud-
voteringen. Nigon ytterligare votering om forslaget 1 dess helhet —
s& som forekommer i vissa andra linder — sker inte.

Arendenas avgorande inom rambeslutsprocessen

I nigon mening kan alla riksdagens beslut sigas vara utformade i
syfte att undvika motstridiga beslut genom att sivil majoriteten
som eventuella reservanter miste ta stillning till alla férslag 1 varje
forslagspunkt. Heltickande paket av forslag och motférslag stills
dirmed mot varandra. Vad som sirskiljer besluten inom ram-
beslutsprocessen frin andra beslut som riksdagen fattar dr dirfor
inte sjilva sittet att fatta beslut pd, utan férslagspunkternas omfatt-
ning. Effekten av att partiernas budgetalternativ stills mot varandra
som heltickande paket uppnds i besluten i det andra steget inte
genom att forslagspunkterna voteras 1 ndgon sirskild ordning, utan
genom att samtliga anslag inom ett utgiftsomrdde f6rs ithop i sam-
ma forslagspunkt, 1 stillet f6r att riksdagen exempelvis skulle ta
stillning till budgeten i en forslagspunkt per anslag.

Nir riksdagen ska ta stillning till de forslag till riksdagsbeslut
som framférts 1 ett betinkande stills forslagen mot varandra for
varje forslagspunkt pd det sitt som visas i ett schematiskt exempel
over ett beslut i rambeslutsprocessens andra steg nedan. I exemplet
1 tabell 3.3 nedan ir A-partiet ensamt regeringsparti och har 1
budgetpropositionen vickt yrkandena A1 om anvisning pd anslag
inom ett utgiftsomride X, samt yrkande A2 om ett bemyndigande
gillande ett anslag inom utgiftsomridet. Oppositionspartierna B
och C har i sina respektive utgiftsomrddesmotioner vickt alter-
nativa forslag till anslagsanvisning inom utgiftsomridet i yrkandena
B1 respektive C1. B-partiet har ocksd vickt ett alternativt forslag
till bemyndigande 1 yrkande B2 och ett férslag till tillkinnagivande
1 yrkande B3 om en reform som partiet foreslir och som ingdr i
berikningarna av forslaget till anslagsanvisning i yrkande BI1.
Yrkandena D och E har vickts av enskilda ledaméter och innebir
forslag om tillkinnagivanden som kan kopplas till budgetforslagen
pa utgiftsomrddet. Yrkande D ir snarlikt det forslag till tillkinna-
givande som B-partiet vickt i yrkande B3.
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Tabell 3.3 Schematiskt exempel pa forslag till beslut i
rambeslutsprocessens andra steg

Forslagspunkt 1. Anslag och 6vriga utgifter inom utgiftsomrade X

Utskottets forslag Reservation 1 Reservation 2
(B-partiet) (C-partiet)

Anvisning av anslag inom utgiftsomrade X

Bifall prop. yrk. Al Avslag prop. yrk. Al Avslag prop. yrk. Al
Avslag mot. yrk. B1 Bifall mot. yrk. B1 Avslag mot. yrk. B1
Avslag mot. yrk C1 Avslag mot. yrk C1 Bifall mot. yrk C1
Bemyndigande géllande anslag inom utgiftsomrade X
Bifall prop. yrk. A2 Avslag prop. yrk. A2 Bifall prop. yrk. A2
Avslag mot. yrk. B2 Bifall mot. yrk. B2 Avslag mot. yrk. B2
Ovriga firslag géllande utgiftsomride X
Avslag mot. yrk. B3 Bifall mot. yrk. B3 Avslag mot. yrk. B3
Avslag mot. yrk. D Bifall mot. yrk. D Avslag mot. yrk. D
Avslag mot. yrk. E Avslag mot. yrk. E Avslag mot. yrk. E

Aven om forslagspunkterna som i exemplet ofta indelas i under-
rubriker for stoérre overskddlighet avgérs samtliga yrkanden som
omfattas av forslagspunkten genom ett enda beslut. Paket av for-
slag stills mot varandra i varje forslagspunkt, dvs. 1 varje riksdags-
beslut. Det enda som skiljer utskottets forslag frin reservation-
ernas ir vilka yrkanden som féreslds bifallas respektive avslds. Sdvil
utskottsmajoritet som reservanter maste ta stillning till alla de for-
slag som sorterats in under f6rslagspunkten.

I de delar dir ett oppositionsparti inte har ett eget forslag foljer
dess representant ofta utskottsmajoritetens stillningstagande, dven
om inget hindrar partiet frdn att gora ett annat stillningstagande.
S8lunda gor C-partiet — som inte har vickt nigot eget forslag
gillande bemyndiganden — i exemplet samma stillningstagande som
utskottsmajoriteten (bifall till yrk. A2 och avslag pd yrk. B2). B-
partiet har 1 exemplet valt att férutom partiets forslag 1 yrkandena
B1, B2 och B3 iven bifalla det nirliggande yrkandet D frin en
enskild motionir.

Det ir alltsd primirt forslagspunkternas omfattning som skiljer
besluten inom rambeslutsprocessen frin 6vriga riksdagsbeslut. T
vissa avseenden finns emellertid praxis som medfér att rambesluten
kan f3 en delvis annan karaktir dn 6vriga beslut. En sidan ordning
som normalt, men inte undantagslést, tillimpats i riksdagen dr det
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s.k. reservationsférbudet 1 skatteutskottet.” Det innebir att
oppositionspartierna i skatteutskottet avstitt frin att reservera sig
till f6rmén for foljdmotionsyrkanden med anledning av proposi-
tioner som avgjorts efter beslutet i det forsta steget, 1 den utstrick-
ning en sidan reservation skulle kommit i konflikt med beslutet
gillande inkomstberikningen 1 statens budget. Syftet med detta
reservationsforbud har varit att minska risken for att riksdagen
skulle fatta motstridiga beslut gillande inkomster i statens budget.

En tll synes snarlik ordning ir att oppositionspartierna 1
besluten i det andra steget i fackutskotten normalt, men inte
undantagslost, avstdr frén att reservera sig till férmdn for sina
alternativa forslag till riksdagsbeslut gillande anvisningen pd anslag
inom respektive utgiftsomrdde, dven i sddana fall di riksdagen
beslutat om en hogre ram for utgiftsomridet dn partiet yrkat 1 sitt
alternativa férslag.”® Oppositionspartiernas foretridare avstdr i
dessa fall frin att delta i utskottets beslut om att justera
betinkandet och forklarar 1 stillet sitt stillningstagande 1 ett
sirskilt yttrande. I det sirskilda yttrandet brukar framhillas att
eftersom riksdagsmajoriteten i det férsta steget av budgetprocessen
har gett budgetpolitiken en annan inriktning in den ledamoten
onskat s§ avstir denne frin att delta 1 beslutet, eftersom han eller
hon anser att partiets budgetalternativ bor ses som ett samman-
hillet paket. Det innebir att det normalt sett — till skillnad frin 1
det schematiska exemplet ovan — inte férekommer nigra reserva-
tioner till besluten i det andra steget och dirfér inte féretas nigon
votering med rostrikning 1 kammaren, utan dessa beslut fattas med
acklamation.

Det bér noteras att oppositionspartiernas stillningstagande att 1
fackutskotten avstd frdn att delta i rambeslutsprocessens andra steg
skiljer sig frin reservationsforbudet 1 skatteutskottet. Reservations-
forbudet dr en praxis som vixt fram i syfte att ge nodvindigt skydd
&t rambeslutsprocessen, medan stillningstagandet 1 fackutskotten

35 Jfr Ask (2004).

*1 grundlagskommentaren (Holmberg m.fl. [2012], s.829) nidmns betinkande
2010/11:KU1 som ett exempel pd nir partier vars budgetalternativ blivit underkinda i det
forsta steget har kunnat enas om att dra ned pi anslag inom ett utgiftsomride. Det
stadkoms genom att de fyra oppositionspartierna (S, MP, SD och V) i rambeslutsmodellens
andra steg stillde sig bakom regeringens férslag till anslagsanvisning pi utgiftsomride 1
Rikets styrelse med undantag for ett anslag (4:1 Regeringskansliet m.m.) dir man férordade
en ligre niv4 dn regeringens forslag till anslagsanvisning. Dirmed beslutade riksdagen om en
sammanlagd utgiftsnivd for utgiftsomrdde 1 som lig under den ram som en annan riksdags-
majoritet tidigare faststillt i steg 1-beslutet. Regeringspartiernas foretridare reserverade sig
till f8rmén f6r regeringens forslag till anslagsanvisning som sammantaget motsvarade en
anslagsnivé i héjd med den beslutade ramen for utgiftsomrade 1.
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ir frivilliga, men inte f6r processen nédvindiga, beslut som parti-
erna sjilva fattar for att understryka att deras respektive budget-
alternativ utgor en helhet.

3.4.7  Ovriga budgetbeslut

Riksdagen fattar dven beslut om riktlinjer f6r den ekonomiska
politiken och budgetpolitiken och om indringar av statens budget
for lopande budgetar.

Den ekonomiska varpropositionen

I systemet for beslut om statens budget finns en uppdelning s att
overgripande ekonomisk-politiska frigor behandlas i den ekono-
miska vdrpropositionen, medan de konkreta forslagen infor det
pifoljande budgetdret hanteras 1 budgetpropositionen pd hosten.
Regeringen ska enligt tilliggsbestimmelse 3.2.2 tull riksdags-
ordningen &rligen limna forslag om riktlinjer for den ekonomiska
politiken och budgetpolitiken i den ekonomiska varpropositionen.
Riksdagspartierna har i vanlig ordning mojlighet att limna alter-
nativa férslag 1 motioner som vicks med anledning av virpropo-
sitionen. Aven beslut i friga om vilka indamél och verksamheter
som ska innefattas i ett utgiftsomride fattas enligt tilliggsbestim-
melse 5.12.1 till riksdagsordningen 1 samband med beslut med
anledning av den ekonomiska virpropositionen. Finansutskottet
bereder irendet som ror de ekonomisk-politiska riktlinjerna medan
konstitutionsutskottet bereder eventuella forslag om dndringar i
utgiftsomridesindelningen. I bida fallen ges mojlighet for 6vriga
utskott att yttra sig 1 de delar som berdr deras respektive bered-
ningsomrdden. Berednings- och beslutsprocessen i dessa irenden
foljer den gingse ordningen 1 riksdagen. Det faktum att de ekono-
misk-politiska riktlinjerna beslutas 1 en forslagspunkt innebir att en
majoritet som vill se ett alternativ tll regeringens politik 1 nigon
del miste enas om helheten for att de ekonomisk-politiska rikt-
linjerna ska ges en annan inriktning in den regeringen foreslagit.
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Andringsbudgetar

Enligt 9 kap 4 § RF kan riksdagen under budgetperioden besluta
om en ny berikning av statens inkomster och om nya eller indrade
anslag. Enligt 5 kap. 12 § fjirde stycket RO fir beslut om anslag for
l6pande budgetdr som innebir att en utgiftsram paverkas inte fattas
innan ett beslut om godkinnande av en dndrad utgiftsram fattats.

Regeringen har regelmissigt sedan den nuvarande budget-
processen inférdes 1997, i samband med budgetpropositionen och
den ekonomiska virpropositionen, limnat propositioner med
samlade forslag till indringar av det lopande &rets budget, s.k.
indringsbudgetar till riksdagen.

Utover dessa drligen dterkommande dndringsbudgetar har det, 1
synnerhet vid behov av krishantering, férekommit att regeringen
ocksd vid andra tidpunkter till riksdagen o6verlimnat dndrings-
budgetar nir behov uppkommit. Finansutskottet bereder med stod
av 4 kap. 5§ RO irendena som giller indringsbudgetar. Samtliga
propositioner om dndringsbudget, som féranlett férindringar av
utgiftsramar, har sedan den nuvarande budgetprocessen inférdes
ocksd kommit att hinvisas till finansutskottet som behandlat
forslagen 1 dess helhet, se t.ex. regeringens proposition om folk-
omréstning om inférandet av euron (prop. 2002/03:46, bet.
2002/03:FiU24) och regeringens proposition om nyemission i SAS
(prop. 2009/10:121, bet. 2009/10:FiU35).

I finansutskottets betinkanden med anledning av férslag till
indringsbudget har utskottet vanligen behandlat férslaget till
indrade ramar och nya eller indrade anslag som en gemensam
forslagspunkt medan med ovriga forslag sisom lagférslag och
forslag till bemyndiganden av olika slag, t.ex. kopplade till anslag
eller for regeringen att vidta vissa dtgirder, behandlats som separata
forslagspunkter. Kammaren har direfter, med utgdngspunket i
finansutskottets betinkande, tagit stillning till varje forslagspunkt
for sig.
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Appendix. Utdrag ur motioner och betiankanden

Utdrag ur forslaget till riksdagsbeslut i budgetmotion
2012/13:Fi303 (MP)

Forslag till riksdagsbeslut

1. Riksdagen beslutar om de riktlinjer fér den ekonomiska politik
och den budgetpolitik som foreslds i motionen.

2. Riksdagen faststiller utgiftstaket foér staten inklusive &lders-
pensionssystemet vid sidan av statens budget till 1 120 miljarder
kronor fér 2013, 1135 miljarder kronor fér 2014 och
1 160 miljarder kronor fér 2015.

3. Riksdagen godkinner berikningen av statens budgets inkomster
for 2013 1 enlighet med vad som anférs i motionen.

4. lesdagen beslutar om foérdelning av utglfter pd utgiftsomriden
for 2013 1 enlighet med vad som anférs 1 motionen.

5. Riksdagen godkinner den preliminira férdelningen av utgifter
pa utgiftsomriden fér 2014, 2015 och 2016 i enlighet med vad
som anférs 1 motionen.

6. Riksdagen tillkinnager fér regeringen som sin mening vad som
anférs 1 motionen om att regeringen ska dterkomma till riks-
dagen med férslag om en grén innovationsfond.

7. R1ksdagen tlllkannager for regermgen som sin mening vad som
anfors 1 motionen om att regeringen ska &terkomma till riks-
dagen med férslag om sinkt arbetsgivaravgift f6r smiforetag.

9. Riksdagen tillkinnager f6r regeringen som sin mening vad som
anférs 1 motionen om att regeringen ska dterkomma till riks-
dagen med forslag om slopad arbetsgivaravgift fér unga arbets-
l6sa.

10.Riksdagen tillkinnager for regeringen som sin mening vad som
anférs 1 motionen om att regeringen ska iterkomma till riks-
dagen med férslag om traineeplatser 1 niringslivet och vilfirden.
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Utdrag ur forslaget till riksdagsbeslut i utgiftsomradesmotion
2012/13:A392 (S) for utgiftsomrdde 14 Arbetsmarknad och
arbetsliv

Forslag till riksdagsbeslut

1. Riksdagen anvisar med féljande indringar 1 férhéllande till rege-
ringens forslag anslagen under utgiftsomride 14 Arbetsmarknad
och arbetsliv enligt uppstillning 1 motionen.

2. Riksdagen tillkinnager f6r regeringen som sin mening vad som
anfors 1 motionen om inriktningen pé arbetsmarknadspolitiken.

5. Riksdagen tillkinnager fér regeringen som sin mening vad som
anférs 1 motionen om 3tgirder mot exploatering av migrerad
arbetskraft.

13.Riksdagen tillkinnager for regeringen som sin mening vad som
anfors 1 motionen om sirskilt anstillningsstdd fér unga.

14.Riksdagen tillkinnager for regeringen som sin mening vad som
anférs 1 motionen om att 6ka antalet platser inom den yrkes-
inriktade arbetsmarknadsutbildningen med inriktning mot
bristyrken.

23.Riksdagen tillkinnager f6r regeringen som sin mening vad som

anfors 1 motionen om att avskaffa arbetsloshetsavgiften.

I motionen redovisas 1 motivtextens inledning den uppstillning
som hinvisas till i yrkande 17’

Ramanslag (tkr) Regeringens forslag Avvikelse fran
regeringen (S)
1:2 Bidrag till arbetsloshetsersattning 31175947 +5200 000
och aktivitetsstdd
1:3 Kostnader for arbetsmarknads- 71892779 +6 940 000
politiska program och insatser
2:1 Arbetsmiljoverket 606 153 +100 000
Summa 67 232 673 +12 240 000

% Denna typ av uppstillning kan ocks3 inrymmas i sjilva yrkandet i férslaget till riksdags-
beslut.
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Utdrag ur Utskottets forslag till riksdagsbeslut i betinkande
2012/13:FiU1

Utskottets forslag till riksdagsbeslut

2. Utgiftsramar, utgiftstak och berikning av inkomsterna pa
statens budget for 2013

a) Utgiftstak for staten

Riksdagen faststiller utgiftstaket for staten inklusive alders-
pensionssystemet vid sidan av statens budget till 1 095 miljarder
kronor fér 2013, 1 105 miljarder kronor fér 2014 och
1 125 miljarder kronor fér 2015.

Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 finansplanen
punkt 2 och avsldr motionerna

2012/13:Fi250 av Jonas Sjostedt m.fl. (V) yrkande 6,

2012/13:Fi302 av Mikael Damberg m.fl. (S) yrkande 2 och
2012/13:Fi303 av Asa Romson m.fl. (MP) yrkande 2.

b) Utgiftsramar for 2013 per utgiftsomrdde

Riksdagen beslutar om ramar f6r utgiftsomrddena 2013 i enlighet
med utskottets forslag 1 bilaga 3.

Dirmed bifaller riksdagen proposition

2012/13:1 finansplanen punkt 4 och avsldr motionerna
2012/13:Fi219 av Jimmie Akesson m.fl. (SD) yrkande 3 i denna del,
2012/13:Fi250 av Jonas Sjostedt m.fl. (V) yrkande 4 i denna del,
2012/13:Fi302 av Mikael Damberg m.fl. (S) yrkande 4 och
2012/13:Fi303 av Asa Romson m.fl. (MP) yrkande 4.

¢) Ovriga utgifter pd statens budget

Riksdagen godkinner berikningen av forindringen av anslags-
behdllningar fér 2013, berikningen av Riksgildens nettoutlining
for 2013 samt berikningen av den kassamissiga korrigeringen for
2013 enligt utskottets forslag 1 bilaga 3.

Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 finansplanen
punkterna 5, 9 och 10 samt avsldr motionerna

2012/13:Fi219 av Jimmie Akesson m.fl. (SD) yrkande 3 i denna del
och 2012/13:Fi250 av Jonas Sjostedt m.fl. (V) yrkande 4 1 denna
del.
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d) Andringar i skatte- och avgifisregler

Riksdagen antar regeringens férslag 1 bilaga 2 till

1. lag om dndring i mervirdesskattelagen (1994:200),

2. lag om dndring 1 lagen (1994:1776) om skatt pd energi,

3. lag om dndring i lagen (1994:1920) om allmin I6neavgift,

4. lag om dndring 1 inkomstskattelagen (1999:1229),

5. lag om dndring 1 socialavgiftslagen (2000:980),

6. lag om dndring 1 vigtrafikskattelagen (2006:227),

7.lag om indring i lagen (2007:1398) om kommunal fastighets-
avgift,

8. lag om idndring i lagen (2009:1469) om indring 1 vigtrafikskatte-
lagen (2006:227),

9.lag om idndring 1 lagen (2009:1472) om indring 1 lagen
(2006:228) med sirskilda bestimmelser om fordonsskatt,

10.lag om indring i lagen (2009:1496) om indring 1 lagen
(1994:1776) om skatt pd energi,

11.lag om idndring 1 lagen (2009:1497) om indring i lagen
(1994:1776) om skatt pd energi,

12. lag om dndring i skatteférfarandelagen (2011:1244).

Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 finansplanen
punkterna 14-25 och avsldr motionerna

2012/13:Fi219 av Jimmie Akesson m.fl. (SD) yrkande 2 i denna del,
2012/13:Fi250 av Jonas Sjostedt m.fl. (V) yrkandena 3 i denna del,

7 och 10-18,

2012/13:Fi302 av Mikael Damberg m.fl. (S) yrkandena 6-8, 10-16
och 18-22,

2012/13:Fi303 av Asa Romson m.fl. (MP) yrkandena 7, 9, 17, 18,
30 och 31,

2012/13:Sk231 av Jacob Johnson m.fl. (V) yrkande 3,
2012/13:U327 av Jonas Sjostedt m.fl. (V) yrkande 22,
2012/13:A304 av Josefin Brink m.fl. (V) yrkande 1,
2012/13:A392 av Ylva Johansson m.fl. (S) yrkande 23 och
2012/13:A396 av Esabelle Dingizian m.fl. (MP) yrkande 1.

e) Berikning av inkomsterna pd statens budget

Riksdagen godkinner berikningen av statens budgets inkomster
for 2013 enligt utskottets forslag 1 bilaga 3.

Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 finansplanen
punkt 3 och avsldr motionerna

2012/13:Fi219 av Jimmie Akesson m.fl. (SD) yrkande 2 i denna del,
2012/13:F1250 av Jonas Sjostedt m.fl. (V) yrkande 3 1 denna del,
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2012/13:Fi302 av Mikael Damberg m.fl. (S) yrkande 3 och
2012/13:F1303 av Asa Romson m.fl. (MP) yrkande 3.

) Alderspensionssystemets utgifter

Riksdagen godkinner berikningen av utgifterna f6r 8lderspensions-
systemet vid sidan av statens budget fér 2013 till 256 933 miljoner
kronor.

Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 finansplanen

punkt 6.
Reservation 5 (S)

Reservation 6 (MP)
Reservation 7 (SD)
Reservation 8 (V)

87



Tidigare och nuvarande ordning for beslut om statens budget SOU 2013:73

Utdrag ur Utskottets forslag till riksdagsbeslut i betinkande
2012/13:AU2

Utskottets forslag till riksdagsbeslut

1. Anslag inom utgiftsomrdde 14 Arbetsmarknad och arbetsliv

a) Bemyndigande for anslaget 1:3

Riksdagen bemyndigar regeringen att under 2013 {6r anslaget 1:3
Kostnader fér arbetsmarknadspolitiska program och insatser ingd
ekonomiska &taganden som inklusive tidigare gjorda taganden
medfér behov av framtida anslag pd8 hogst 4 500 000 000 kronor
2014 och 2015.

Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 utgiftsomride
14 punke 1.

b) Bemyndigande for anslaget 1:4

Riksdagen bemyndigar regeringen att under 2013 fér anslaget 1:4
Lonebidrag och Samhall m.m. ingd ekonomiska 3taganden som
inklusive tidigare gjorda &taganden medfér behov av framtida
anslag pd hogst 12 500 000 000 kronor 2014-2016.

Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 utgiftsomrade 14
punkt 2.

¢) Bemyndigande for anslaget 1:6

Riksdagen bemyndigar regeringen att under 2013 fér anslaget 1:6
Europeiska socialfonden m.m. fér perioden 2007-2013 ingd eko-
nomiska dtaganden som inklusive tidigare gjorda dtaganden medfor
behov av framtida anslag pd hogst 1 806 832 000 kronor 2014-2016.
Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 utgiftsomride 14
punkt 3.

d) Bemyndigande for anslaget 1:7

Riksdagen bemyndigar regeringen att under 2013 {ér anslaget 1:7
Institutet f6r arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
ingd ekonomiska dtaganden som inklusive tidigare gjorda dtaganden
medfor behov av framtida anslag pd hégst 9 000 000 kronor 2014
och 2015.

Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 utgiftsomride 14
punkt 4.
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e) Bemyndigande for anslager 2:1

Riksdagen bemyndigar regeringen att under 2013 fér anslaget 2:1
Arbetsmiljéverket ingd ekonomiska &taganden som inklusive
tidigare gjorda dtaganden medfér behov av framtida anslag pd hogst
18 400 000 kronor 2014.

Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 utgiftsomride 14
punkt 5.

1) Anvisning av anslag inom utgiftsomrdde 14

Riksdagen anvisar fo6r 2013 anslagen inom utgiftsomride 14
Arbetsmarknad och arbetsliv enligt utskottets forslag i bilaga 3.
Dirmed bifaller riksdagen proposition 2012/13:1 utgiftsomride 14
punkt 6 och avsldr motionerna

2012/13:Fi303 av Asa Romson m.fl. (MP) yrkande 10,
2012/13:S£304 av Jacob Johnson m.fl. (V) yrkande 3,
2012/13:Kr320 av Gunilla Carlsson i Hisings Backa m.fl. (S)
yrkande 6,

2012/13:Ub477 av Rossana Dinamarca m.fl. (V) yrkandena 6 och 7,
2012/13:A288 av Sven-Olof Sillstréom och David Ling (bida SD)
yrkandena 1 och 2,

2012/13:A289 av Sven-Olof Sillstrém och David Ling (bdda SD),
2012/13:A303 av Josefin Brink m.fl. (V) yrkandena 5, 7, 10-15, 20,
22 och 24,

2012/13:A304 av Josefin Brink m.fl. (V) yrkandena 3-8,
2012/13:A331 av Sven-Olof Sillstrém m.fl. (SD),

2012/13:A339 av Caroline Helmersson Olsson m.fl. (S) yrkande 1,
2012/13:A368 av Jonas Sjostedt m.fl. (V),

2012/13:A387 av Mehmet Kaplan m.fl. (MP) yrkande 2,
2012/13:A392 av Ylva Johansson m.fl. (S) yrkandena 1, 10-14, 17—
22, 24,25 och 27 samt

2012/13:A396 av Esabelle Dingizian m.fl. (MP) yrkandena 2, 3 och 7.
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4 Utgangspunkter for
budgetprocessens reglering

4.1 Tidigare dvervaganden
4.1.1 Principiella dvervaganden gallande grundlagsreglering

Den skrivna svenska forfattningen har sin tidigaste motsvarighet i
landskapslagarnas konungabalkar, enligt vilka kungen bl.a. fick lova
att ”all rittvisa och sanning styrka, ilska och gémma och all
vringvisa och osanning och all oritt nedtrycka bdde med ritt och
med sin kungliga makt”, en formulering som levde kvar i 1809 &rs
regeringsform.’ Den forsta regeringsformen och den férsta riks-
dagsordningen skrevs 1 borjan av 1600-talet. Efter tvd drhundraden
av vixlingar mellan stark kungamakt och frihetstid tog stdnds-
riksdagen initiativet 1 1809 &rs statsomvandling. Den nya regerings-
form som blev resultatet slog tydligt fast en maktdelningsprincip
mellan kungen och hans statsrdd, riksdagen och domstolarna. 1809
drs regeringsform kom formellt att gilla 1 165 &r, men det levande
statsskicket forindrades i hog grad under tiden. ?

En viktig utgdngspunkt f6r den stora forfattningsreform som
Sverige genomgick vid 1970-talets borjan var dirfor att den skrivna
forfattningen inte 6verensstimde med etablerad konstitutionell
praxis. Regeringen konstaterade 1 propositionen som l3g till grund
for 1974 ars forfattningsreform att den divarande regeringsformen
fortfarande gav uttryck fér grundprinciper som stod 1 direkt strid
med den parlamentariska demokratin och dirmed gav en felaktig
bild av det faktiska statsskicket (prop. 1973:90 s. 154).

Det var enligt vad som anférdes i propositionen virdefullt att de
forslag till ny foérfattning som tagits fram av Forfattnings-

! Citerat i Stjernquist, N. (1999)”Land skall med lag byggas” i Sveriges konstitutionella
urkunder Stockholm:SNS férlag (s. 14).

? Mattson, I. & Petersson, O. (2011) *Makten &ver politikens spelregler” i Mattson, I. &
Petersson, O. (red.) (2011) Svensk forfattningspolitik Stockholm:SNS forlag (s. 19 ff).
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utredningen och Grundlagberedningen dels kunde genomféras
med “en bred anslutning i grundliggande frigor”, dels hade knutit
an till "vir omfattande konstitutionella praxis”. Regeringen fort-
satte (s. 154):

Dirigenom kan férslagen 1 en icke obetydlig utstrickning ses som ett
lagfistande av det nuvarande konstitutionella systemet. De praktiska
erfarenheterna av detta, vilka obestridligen 1 allt visentligt ir goda, har
ocksd kunnat tillvaratas i férslagen. Dessa har dirigenom 1 vidsentliga
delar kommit att framsti som ett fullféljande av en sedan ling tid
tillbaka pigiende konstitutionell utveckling.

Nir det gillde frigan om finansmaktens reglering anforde
Grundlagberedningen vid inférandet av den nya regeringsformen
(SOU 1972:15 5. 114) bla. att den enskilde riksdagsledamotens
aktionsmojligheter pd utgiftsregleringens omrdde skulle bevaras.
Beredningen ville ocksd bestimt avvisa varje tanke pi en
begrinsning av mojligheterna att frin riksdagens sida fa till stdnd
andra eller hogre anslag dn regeringen hade féreslagit. Grund-
lagberedningen framhdll att statsbudgeten ocksa var ett instrument
for konjunkturstabilisering. Det mdste, enligt vad beredningen
anférde, finnas en mojlighet att snabbt vidta itgirder 1 stimu-
lerande eller dimpande riktning. Nigot krav pd balansering av
budgeten kunde dirfér inte uppstillas i grundlagen. Det anférda
innebar att beredningen inte fann anledning att foresld nigra
detaljregler i grundlagen om budgettekniken.

I den proposition som lg till grund fér 1974 &rs reform anférde
regeringen bl.a. att den ansdg att stindiga férbittringar i friga om
budgetens innehdll, den ekonomisk-politiska debatten och den
tekniska utvecklingen ledde till att det statliga budgetsystemet
méste kunna férnyas successivt. Frigorna om statsbudgetens och
anslagssystemets utformning ansdgs dirfér inte limpa sig for
grundlagsreglering. Regeringen framhéll ocksd att det inte bara var
med tanke pd statsbudgetens uppgift som ett instrument fér for-
delningen av ekonomiska resurser som det var énskvirt att grund-
lagens bestimmelser inte 1 onddan band statsmakternas handlings-
mojligheter. Aven frin en stabiliseringspolitisk stindpunkt ansigs
det angeliget att regeringsformen medgav stor flexibilitet pi
utgiftsregleringens omrdde (prop. 1973:90's. 222 1.).

Grundlagsutredningen konstaterade i sina &verviganden 2008
kring vilken typ av bestimmelser eller praxis som borde ges
starkare konstitutionell reglering & ena sidan att utgingspunkten
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for regleringen 1 regeringsformen dven i fortsittningen borde vara
att endast pd ett mer overgrlpande sitt reglera riksdagens och rege-
ringens befogenheter pd budgetomridet. A andra sidan borde enligt
utredningen bestimmelser som var av sidan vikt och hade erhillit
en sddan politisk acceptans att de inte kunde antas bli féreml for
indring inom &verskidlig tid finnas i regeringsformens kapitel om
finansmakten (SOU 2008:15 s. 569 {.).

4.1.2  Budgetprocessens reglering i riksdagsordningen och
annan lagstiftning

Den sirskilda regleringen av finansmakten i riksdagsordningen
begrinsade sig fore reformeringen av budgetprocessen huvud-
sakligen till bestimmelser om budgetdrets bérjan och regeringens
avlimnande av budgetproposition och kompletteringsproposition
(3 kap. 2§), samt finansutskottets uppgift att utéver vad som
lades utskottet enligt regeringsformen bereda irenden om bl.a.
den ekonomiska politiken och budgetregleringen (4 kap. 5 §).

I och med 6vergdngen till den nya budgetprocessen tillkom eller
indrades bestimmelser 1 riksdagsordningen. Ett nytt budgetir
inférdes och reglerna om budgetpropositionen och dess avlim-
nande indrades (3 kap. 2§), liksom tiderna fér avlimnandet av
budgetpropositionen och den ekonomiska virpropositionen (till-
liggsbestimmelse 3.2.1). Vidare gavs finansutskottet ritt att i
ekonomisk-politiskt syfte vicka initiativ pd andra utskotts bered-
ningsomriden (3 kap. 7 § andra stycket). Aven utskottens bered-
ningsansvar 1 budgetbehandlingen indrades genom att de gavs
ansvar for beredningen av utgiftsomridena (4 kap. 5 och 6 §§ med
tilliggsbestimmelser). En skyldighet att bereda finansutskottet
mojlighet att yttra sig Gver forslag med budgeteffekt som vickts
inom riksdagen infordes (4 kap. 8 §). Slutligen infordes ocksd en
villkorad bestimmelse om tillimpningen av rambeslutsmodellen
(5 kap. 12 §) och en reglering om utgifternas fordelning pd utgifts-
omrdden (tilliggsbestimmelse 5.12.1).

Riksdagsutredningen motiverade de indringar som féreslogs i
riksdagsordningen 1 friga om rambeslutsmodellen med att det
fanns behov av ett fortydligande regelverk (1993/94:TK2, s. 12).
Det tedde sig dock enligt utredningen inte sirskilt meningsfullt
med en fullstindig lagreglering av metodens tillimpning. Utred-
ningen gjorde bedémningen att det torde ricka med att tillimp-
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ningen av metoden fick en forfattningsenlig sanktionering och att
dessa foreskrifter kompletterades med praktiska tillimpnings-
anvisningar av mer upplysande karaktir. Av stor betydelse var
diremot, enligt utredningen, att alla som deltog 1 budgetprocessen
hade en gemensam grundsyn och var éverens om syftet med den
foreslagna rambeslutsmodellen och vilken roll de sjilva spelade i
budgetprocessen.

Vid sidan av riksdagsordningens bestimmelser inférdes 1996
ocksd en sirskild budgetlag, fram tll 2011 lagen (1996:1059) om
statsbudgeten, direfter budgetlagen (2011:203). Budgetlagen inne-
hiller bestimmelser som nirmare reglerar regeringens befogen-
heter och skyldigheter pd finansmaktens omride. Den innehiller
ocksd bestimmelser om de budgetpolitiska milen: utgiftstaket och
mélet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande.

Tidigare 6versyner av riksdagsordningen (exempelvis 2000/01:RS1,
2002/03:RS1 och 2005/06:RS3) har i vissa fall valt att kodifiera
etablerad praxis. Exempelvis limnade Riksdagskommittén i flera
fall forslag till reglering pd omrdden dir en fast praxis utbildats i
riksdagens arbete (2002/03:RS1 s. 4). I en promemoria som fogades
till kommitténs betinkande anférdes bla. foljande (2002/03:RS1
bilaga 2 5. 121):

Om en fast praxis etablerats pd ett omride som ir oreglerat kan man
dverviga att fora in praxisen som en regel. Likasd kan en regel dndras 1
enlighet med fast praxis om praxisen anges som en av flera handlings-
mojligheter. I bida fallen 6kar informationsvirdet hos férfattningen.

Nir det giller riksdagens budgetprocess har praxis hittills
kodifierats 1 riksdagsordningen p& en punkt. Riksdagskommittén
noterade 1 sin utvirdering av budgetprocessen att utgiftsramarna
fitt en indrad betydelse jimfort med Riksdagsutredningens
intentioner (2000/01:RS1 s.89 f.). Riksdagskommittén konsta-
terade att utgiftsramarna hade fitt en fortsatt betydelse dven efter
att riksdagen 1 december har faststillt budgeten. I regeringens
forslag till tilliggsbudgetar hade genomgdende foreslagits att
indringar av anslag och nya anslag férenades med godkinnande av
nya utgiftsramar. Riksdagen hade 1 sina beslut {6ljt denna ordning.
Permanenta utgiftsramar forutsatte enligt kommitténs mening en
indring 1 riksdagsordningen. Riksdagskommittén konstaterade att
bestimmelsernas ordalydelse visserligen gav utrymme foér en
tolkning i enlighet med praxis, men att det i férarbetena otvetydigt
gavs en annan tolkning, som stod i strid med den praxis som
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utvecklats. En anpassning till den i praktiken gillande mer
permanenta ordningen krivde dirfor enligt kommittén dndringar 1
riksdagsordningen. Riksdagskommitténs férslag var enhilligt i
denna del.

4.2 Utgangspunkter for kommitténs vidare
overvaganden

Kommitténs bedomning: Frigan om befintlig reglering bér
indras eller praxis regleras fir noga prévas i varje enskilt fall. I
dessa éverviganden bor sirskilt faktorer som att en viss ordning
ir vil etablerad och vil fungerande, att den har vunnit bred
parlamentarisk forankring och att den 1 dag ir otydligt reglerad
beaktas. Om en dndring ska goras bor den innebira nigon form
av mervirde 1 forhillande till dagens situation.

4.2.1 Saval konstitutionella som budgetpolitiska aspekter
maste vagas in

Kommittén har enligt direktiven bl.a. 1 uppdrag att éverviga hur
dagens praxis for budgetbehandling bor regleras i syfte att tydlig-
gora gillande ordning. Det handlar om att 6éverviga dels om det
finns behov av att tydliggora vissa redan existerande bestimmelser 1
riksdagsordningen och budgetlagen, dels om och hur en del av den
praxis som utvecklats bor regleras 1 dessa lagar.

Besluten om statens budget ir de viktigaste ekonomiska
besluten riksdagen fattar. Budgetbesluten kan ocksd normalt sett
sigas vara nira kopplade tll det parlamentariska ansvars-
utkrivandet. En regering som pd avgdérande punkter misslyckas
med att fi riksdagens godkinnande av sitt forslag till statens
budget kan sigas ha férlorat betydande delar av sitt parlamentariska
fortroende. Den beslutsordning som tillimpas vid besluten om
statens budget for nistkommande &r — rambeslutsprocessen — inne-
bir ocksi ett avsteg frin den gingse beslutsordningen i riksdagen
pa sd sitt att ordningen underlittar f6r en minoritetsregering att fa
sin budget accepterad av riksdagen.

Mot denna bakgrund kommer kommittén — utéver de budget-
politiska hinsynen — att behova ta konstitutionella hinsyn i sina
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overviganden gillande om och hur dagens ordning fér riksdagens
budgetbeslut boér tydliggéras. Aven om riksdagsordningen och
budgetlagen inte ir grundlagar reglerar de delar av statens
funktioner som ir av konstitutionell karaktir. For att indra en av
riksdagsordningens huvudbestimmelser krivs ocksd tvd beslut med
mellanliggande val (i likhet med vad som ir fallet fér grundlags-
indringar) eller ett beslut med sirskild majoritet bestdende av
minst tre fjirdedelar av de rostande och mer in hilften av riks-
dagens ledamoter.

4.2.2 Tidigare reformer kan ge vagledning

Mot bakgrund av den i huvudsak vilgrundade férsiktighet som
funnits mot att i ondédan inféra regleringar pi finansmaktens
omride bor varje férindring av nuvarande regelverk overvigas
noga. En avvigning far goéras i varje enskilt fall och d& beakta svil
konstitutionella som budgetpolitiska aspekter. Det ir enligt
kommitténs mening vare sig nddvindigt eller indamalsenligt att
utarbeta en fullstindig uppsittning bedémningskriterier f6r nir en
forindrad eller forstirkt reglering dr limplig, utan varje bestim-
melse far provas efter de forutsittningar som giller 1 det enskilda
fallet.

Kommittén anser dock att regeringens ovan redovisade bedém-
ning i1 den allminna motiveringen till forslaget till ny regeringsform
kan tjina som en god utgdngspunkt f6r 6verviganden av detta slag.
Regeringen konstaterade att forslagen hade genomférts med en
bred anslutning i grundliggande frigor, att forslagen kunnat
tillvarata de goda erfarenheterna frin di gillande praxis och att
forslagen dirfor ”1 en icke obetydlig utstrickning [kunde] ses som
ett lagfistande av det nuvarande konstitutionella systemet” (prop.
1973:90 5. 154).

Enligt kommitténs bedémning illustrerar detta uttalande
forhallandevis vil synsittet pd forhillandet mellan den skrivna och
den levande forfattningen i svenskt grundlagsstiftande dven efter
1974 &rs reform. Petersson beriknar att 46 procent av paragraferna
1 regeringsformen dndrades mellan 1975 och 2003 och att dven
ovriga grundlagar varit féremadl for tita justeringar, trots att de ir
relativt nystiftade.” Smith och Petersson menar att #ndrings-

3 Petersson, O. (2011) ”Grundlagsindringar” i Mattson, I. & Petersson, O. (red.) (2011)
Svensk forfattningspolitik Stockholm: SNS férlag (s. 290 f).
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frekvensen siger ndgot visentligt om synen pd den svenska
konstitutionen som redskap fér politisk handling. Grundlags-
indringar tar 1 forsta hand sikte péi att formulera ngot som det vid
den aktuella tidpunkten uppstitt pohtlskt enighet om. Nir det
efter hand uppdagats att regleringen inte 6verensstimmer med vad
som faktiskt pdgdr, eller med uppfattningen om hur praxis borde
vara, indras bestimmelserna 1 syfte att tillférsikra en overens-
stimmelse mellan regler och praxis.*

Detta generella perspektiv pd hur den levande konstitutionen
tagit form i Sverige bor emellertid kompletteras med den sirskilda
syn som funnits pd finansmaktens konstitutionella reglering. Som
framgdr av sdvil Grundlagsberedningens och regeringens uttalan-
den vid grundlagsreformen som Riksdagsutredningens uttalanden
vid inférandet av den nya budgetprocessen har det historiskt
funnits en viss forsiktighet i friga om att inféra konstitutionella
regler for riksdagens mojligheter att besluta om statens budget.
Kommittén delar bedémningen att det ir viktigt att regleringen av
budgetprocessen inte férhindrar riksdagen och regeringen att
bedriva en aktiv och samtidigt ansvarsfull finanspolitik. Systemet
mdste dven inrymma en flexibilitet som exempelvis mojliggor
hanterandet av sdvil inhemska som internationella ekonomiska
kriser.

Samtidigt noterar kommittén i likhet med Sterzel att traditionen
av skepsis mot skrivna regler pd finansmaktens omride i nigon
mén tycks ha avtagit under de senaste tvd decennierna.’ Sterzel
nimner att regeringens centrala stillning pd finansmaktens omride
markerades genom budget- och riksgildsreformerna. Andra bety-
delsefulla reformer p4 finansmaktens omrdde var att Sverige fick en
oberoende riksbank och en oberoende riksrevision. Enligt Sterzel
foljer dessa reformer ocks3 ett typiskt svenskt monster for forfate-
ningsfrdgornas handliggning:

[Florst de visentliga férindringarna i sak genom partiella reformer,
sedan en 6vergripande reform utan egentliga sakliga nyheter — de stora
férindringarna i huvudsak utformade vid sidan av regeringsformen,
utom 1 rent organisatoriska frgor, allt grundat p4 brett politiskt sam-
forstdnd.

* Smith, E. & Petersson, O. (2004) "Konstitutionell demokrati som begrepp och som ideal” i
Smith, E. & Petersson, O. (red.) (2004) Konstitutionell demokrati Stockholm:SNS férlag
(s.23).

> Sterzel, F. (2013) Finansmakten i forfattningen, Uppsala:Iustus forlag, s. 173.

¢ Sterzel (2013), s. 36 f.
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Som synes framhiller Sterzel att regelférindringarna ska vara dels
vil etablerade och vil fungerande, dels ha vunnit bred parla-
mentarisk forankring dven i1 friga om konstitutionella reformer pd
finansmaktens omride. Grundlagsutredningens uttalande frin 2008
om finansmaktens reglering i regeringsformen kan ocksd tolkas i
liknande termer.

Ett belysande exempel i sammanhanget ir den férindring av
riksdagsordningen som genomférdes i anslutning till dess éversyn
2000/01 och som redovisats ovan. En ordning som blivit vil etable-
rad och vil fungerande samt vunnit brett parlamentariskt stod — att
beslutade utgiftsramar i riksdagens arbete hade kommit att betrak-
tas som permanenta under det l6pande budgetiret — behovde enligt
Riksdagskommittén ges en forstirkt konstitutionell férankring.
Detta skedde genom att denna vil etablerade praxis kodifierades i
riksdagsordningen. Dirigenom tydliggjordes ocksd f6r medborgare
och tillimpare vilken ordning som faktiskt skulle gilla, eftersom
den praxis som utvecklats enligt Riksdagskommittén delvis stred
mot tidigare férarbetsuttalanden(2000/01:RS1 s. 90).

I ljuset av de 6verviganden som gjorts 1 friga om tidigare kon-
stitutionella reformer pd finansmaktens omrdde anser kommittén
att tvd faktorer som bér beaktas vid avgorande om ny eller dndrad
reglering kan komma 1 frga ir om en ordning ir vil etablerad och
vil fungerande, och om den vunnit bred parlamentarisk férankring.
Ytterligare reglering bér samtidigt inte foérhindra fortsatt praxis-
utveckling, dir sddan ir 6nskvird.

4.2.3  En okad tydlighet ar dnskvard

En ytterligare faktor i sammanhanget som kommittén vill framhlla
ir att systemets tydlighet bor kunna forbittras. Det sitt pa vilket
exempelvis rambeslutsprocessen, men dven vissa andra delar av
riksdagens budgetprocess, reglerats medfér att systemet far beteck-
nas som svirtillgingligt f6r de medborgare eller tillimpare av regel-
verket som vill ta reda pa hur statens budget beslutas. Férutom att
det dr svirt att lisa sig till hur systemet tekniskt dr tinkt att fungera
ger exempelvis bestimmelsen om rambeslutsprocessen ocksd
genom sin nuvarande formulering nirmast intrycket av att denna
ordning ir ett undantag, trots att den tillimpats vid varje budget-
beslut sedan regleringen tridde 1 kraft. Bestimmelsen ger inte
heller ndgon vigledning till vilken beslutsordning som trider in om
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rambeslutsprocessen inte skulle anvindas. Ett annat exempel ir att
frigan om hur riksdagen ska besluta om indringar 1 budgeten
endast varit reglerad i begrinsade delar.

Ett otydligt utformat regelverk f6r det parlamentariska besluts-
fattandet om de viktigaste ekonomisk-politiska frigorna ir enligt
kommitténs mening inte dnskvirt ur en demokratisk synvinkel.
Det ir viktigt att en samhillsintresserad medborgare genom att ta
del av den skrivna férfattningen kan f3 en god bild av grunderna for
hur demokratin utévas 1 Sverige. Som ovan nimnts har det ocksd
varit en strivan att kontinuerligt anpassa det konstitutionella regel-
verket sd att det ska spegla den levande forfattningen.

Mot bakgrund av att det nu ir 17 ir sedan budgetreformen
genomfordes kan okad tydlighet ocksd forvintas bli av allt storre
virde dven for nya aktdrer — partier och ledaméter — imom det
politiska systemet. Den gemensamma grundsyn som fanns mellan
aktdrerna vid systemets inforande, och som i stor utstrickning
fortfarande finns, har enligt kommitténs mening 6kade forutsitt-
ningar att kunna leva vidare om den kan himta st6d ur ett regelverk
som pd vissa punkter gors tydligare.

Aven ur en parlamentarisk synvinkel innebir den nuvarande
regleringens otydlighet en ondédig risk. Det ir enligt kommitténs
mening Onskvirt — sdvdl ur riksdagens som ur regeringens
perspektiv — att alla parter i méjligaste man kan f6rstd och forutse 1
vilken ordning riksdagen kommer att bereda och besluta de forslag
som regeringen vicker och de forslag som vicks inom riksdagen.
Kommittédirektiven kan sigas spegla den osikerhet som uppstitt
mellan det parlamentariska systemets aktorer 1 detta avseende.

Det dr samtidigt viktigt for kommittén att beakta att reglering
inte alltid leder till storre tydlighet. I den min ett omrdde dr svirt
att reglera, t.ex. dirfor att det rymmer komplicerade avvigningar
eller mdnga mojliga alternativa situationer, kan reglering i stillet
riskera att skapa ©kad komplexitet och tolkningsproblem. Ett
alltfor omfattande regelverk kan ocksd i sig bidra till att systemet
blir sviroverskidligt f6r medborgare och tillimpare. ’

7 Det kan noteras att dven exempelvis Internationella valutafonden i sina rekommendationer
till medlemsstaterna framhéller att det legala ramverket fér finanspolitiken bér vara
transparent och inte onddigt komplicerat (se bilaga 5).
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4.2.4 Samlade utgangspunkter

Sammanfattningsvis anser kommittén sdledes att frigan om en
reglering bor dndras eller en praxis regleras noga fr provas i varje
enskilt fall. T dessa 6verviganden bor faktorer som att en viss
ordning ir vil etablerad och vil fungerande, att den har vunnit bred
parlamentarisk férankring och att den i dag ir otydligt reglerad
beaktas. Det dr samtidigt viktigt att 1 varje del viga dessa faktorer
mot andra centrala virden, exempelvis behovet av att inte under-
minera en 6nskvird praxisutveckling och att inte skapa regler som i
onddan inskrinker systemets flexibilitet. Om en idndring ska goras
bor den innebira nigon form av mervirde i foérhéllande till dagens
situation.
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5 En budgetbehandling utifran pa
forhand faststallda
budgetpolitiska mal

Den svenska finanspolitiken har sedan slutet av 1990-talet vigletts
av ett férhllandevis strikt budgetpolitiskt ramverk med tydliga mal
och principer. Dessa mél och principer har utvecklats gradvis. Vissa
av dem regleras 1 regeringsformen, riksdagsordningen och budget-
lagen (2011:203). Andra ir styrda av uttalanden i férarbeten och av
den konstitutionella praxis som kommit att utvecklas 1 riksdagen.
Den breda politiska uppslutningen bakom ramverket har bidragit
till att de offentliga finanserna utvecklats stabilt under de senaste
15 &ren och erfarenheterna av ramverket ir goda.

Kommittén har 1 delbetinkandet Budgetramverket — uppfyller det
EU:s direktive (SOU 2013:32) behandlat frigan om behovet av
ytterligare reglering av det finanspolitiska ramverket. Kommittén
bedémde att Sverige uppfyllde kraven i rddets direktiv (2011/85/EU)
av den 8 november 2011 om krav pd medlemsstaternas budgetram-
verk pd nistan alla punkter, men konstaterade samtidigt att det av
andra skil kunde finnas anledning att &verviga behovet av att
reglera centrala delar av det finanspolitiska ramverket. Kommittén
ansdg dock att frigorna limpligen borde hanteras i dess slut-
betinkande.

I avsnitt 5.1 ges inledningsvis en bakgrund till behovet av starka
offentliga finanser och hur férekomsten av budgetpolitiska mal kan
sikerstilla stabiliteten 1 de offentliga finanserna i férhillande till
EU:s krav. I avsnittet behandlas dven behovet av ytterligare
reglering av de budgetpolitiska milen. I avsnitt 5.2 limnas férslag
till reglering 1 riksdagsordningen av hur beslut fattas om de budget-
politiska mélen.

I avsnitt 5.3 limnas forslag till reglering av redovisningen av
effekterna av beslutade och féreslagna finanspolitiska dtgirder pd
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medelldng sikt, som en del av avstimningen av den beslutade och
foreslagna budgetpolitiken mot dverskottsmilet. I avsnitt 5.4 fore-
slds att ett krav inférs for regeringen att, vid en beddmd avvikelse
frdn overskottsmailet, redogdra for hur en tergdng till méilet ska
ske. I avsnitt 5.5 behandlas behovet av en oberoende utvirdering av
tillimpningen av de budgetpolitiska mélen.

5.1 Offentligfinansiell stabilitet, budgetpolitiska mal
och lagreglering

5.1.1 Behovet av starka offentliga finanser

En grundliggande férutsittning for att ett lands ekonomi ska
utvecklas stabilt dr att de offentliga finanserna ir lingsiktigt hall-
bara. Bland annat behévs buffertar 1 de offentliga finanserna infér
den vintade demografiska utvecklingen, som innebir en 6kande
andel ildre. Den l3ngsiktiga hdllbarheten ir vidare avgorande for
hushéllens och féretagens fortroende f6r finanspolitiken och kan
paverka deras ekonomiska beslut 1 positiv riktning s& att dessa
bidrar till balanserad tillvixt och hég sysselsittning.

Starka offentliga finanser som ir l8ngsiktigt hillbara dr dirtill en
avgorande forutsittning for att stabiliseringspolitiken pd ett fram-
gdngsrikt sitt ska kunna hantera framtida ekonomiska kriser
genom att motverka produktionsbortfall och hég arbetsloshet.

En god kontroll av utgiftsutvecklingen dr ocksd visentlig f6r att
skapa stabilitet i systemen for skattefinansierade vilfirdstjinster
och socialférsikringar. Det kan vara sirskilt betydelsefullt i ett land
som Sverige, som har hoga ambitioner pd dessa omriden och till
foljd av detta ett relative hogt skatteuttag. Om de offentliga
finanserna till f6ljd av bristande utgiftskontroll kraftigt skulle
forsvagas, kan det i en situation med i utgingsliget jimforelsevis
hoga skatter vara svart att forstirka budgeten med ett hogre skatte-
uttag, eftersom ett 6kat skatteuttag i dessa fall ofta tenderar att
triffa skattebaser som ir littrorliga. Riksdagen och regeringen kan
dirfor 1 stillet tvingas genomféra oplanerade utgiftsbesparingar. En
god kontroll av utgiftsutvecklingen och stabila offentliga finanser
kan dirfor vara sirskilt betydelsefulla.
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5.1.2 Behovet av ytterligare reglering av de budgetpolitiska
malen

Med budgetpolitiska mél avses mél for t.ex. offentligt sparande,
skuldsittning offentliga utgifter och inkomster. Under forut-
sittning att de budgetpolitiska méilen faststills fére beredningen
och besluten om budgeten for nistféljande dr, kan mélen ha en
styrande effekt pd de enskilda budgetbesluten.

S&vil svenska som internationella erfarenheter visar att medel-
fristiga budgetpolitiska ramverk och mél kan bidra till att uppritt-
hilla starka offentliga finanser, genom att beredningen av och
besluten om budgeten sker enligt ett uppifrin och ned-férfarande
som startar frin tydliga budgetpolitiska restriktioner. Det finns
dven ett visst stdd for att de offentliga finanserna pdverkas positivt
av att mélen ir lagreglerade.' Lagreglering av budgetpolitiska mal
kan idven 1 sig vara ett uttryck for att det finns ett starkt politiskt
stod for stabila offentliga finanser.

Under snart 20 &r har den politiska viljan att féra en héllbar
finanspolitik haft en bred parlamentarisk uppslutning. Finans-
utskottet har ocksd uttalat att de budgetpolitiska mélen, tillsam-
mans med rambeslutsmodellen, varit en starkt bidragande faktor
till den goda utvecklingen av de offentliga finanserna sedan mitten
av 1990-talet (se t.ex. bet. 2010/11:FiU42 s. 16).

Att delar av det budgetpolitiska ramverket endast utgérs av
etablerad praxis har hittills fungerat vil. En ofullstindig lagreg-
lering tycks inte ha haft ndgon avgérande betydelse for respekten
for ramverket och de budgetpolitiska méilen. Internationellt sett
har ocksd det svenska budgetpolitiska ramverket uppmirksammats
som ett av de mer stabila.” Sannolikt har erfarenheterna fran 1990-
talets ekonomiska och finansiella kris starkt paverkat de politiska
partiernas vilja att striva efter en ansvarsfull finanspolitik.

Riksdagens tillimpning av de budgetpolitiska milen har befists 1
konstitutionell praxis och systemet har som helhet vunnit en bred
parlamentarisk forankring. De budgetpolitiska mélen utgér ocksd
en viktig grund for riksdagens beslutsprocess for statens budget.
Ridande praxis for hur besluten om de budgetpolitiska mélens
nivder fattas dterspeglas dock inte i riksdagsordningen. Det finns
dirfor goda skil for att den beslutsordning som utvecklats for de

! Se t.ex. bilaga 3 i detta betinkande.
?Se tex. IMF (2009) *Fiscal rules — Anchoring Expectations for sustainable Public Finances”,
Staff Paper.
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budgetpolitiska mélen tydliggors 1 riksdagsordningen. Genom en
reglering 1 riksdagsordningen av hur beslut fattas om de budget-
politiska mélen skulle den faktiska budgetprocessen i riksdagen
tydliggoras (se avsnitt 4.2 for en utférligare redogorelse fér kom-
mitténs utgdngspunkter f6r nir det kan vara aktuellt med reglering
av konstitutionell praxis). Som nirmare utvecklas 1 avsnitt 5.2.4
finns det ocksd behov av att 1 budgetlagen tydliggora vilka krav pd
konsekvenser som bor stillas vid avvikelser frin méilet f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande. Avstimningen av den forda
och foreslagna finanspolitiken mot de budgetpolitiska méilen méste
dessutom grunda sig pd en tydlig redovisning av dterverkningar pd
offentliga inkomster och utgifter av beslutade, foreslagna och
aviserade budgetpolitiska dtgirder. En sddan redovisning saknar fér
nirvarande forfattningsmissigt stod.

5.2 Reglering av hur beslut fattas om de
budgetpolitiska malen

5.2.1 Nuvarande ordning

Ett mil f6r den offentliga sektorns finansiella sparande (&ver-
skottsmailet) beslutades i riksdagen efter férslag 1 1997 &rs ekonom-
iska vdrproposition och har i sin nuvarande form tillimpats sedan
2000. Ar 2010 infordes i 2 kap. 1§ budgetlagen en skyldighet for
regeringen att till riksdagen limna forslag till ett sidant mal. Milet
har med undantag f6r en teknisk justering av nivdn legat fast sedan
det beslutades 1997 och ir av riksdagen faststillt till i genomsnitt
1 procent av BNP &ver en konjunkturcykel (prop. 2006/07:100,
bet. 2006/07:FiU20, rskr. 2006/07:220).

Det finns inte ndgon uttrycklig koppling 1 budgetlagen mellan
mélet for den offentliga sektorns finansiella sparande och det &rliga
budgetforslaget. I budgetlagen anges emellertid att regeringen vid
minst tv3 tillfillen per ir ska ange hur mélet uppnis (9 kap. 2 §). I
forarbetena anfors att det dr naturligt att dessa tvd tillfillen ir
budgetpropositionen och den ekonomiska varpropositionen (prop.
2009/10:100 s. 94). Det framgdr ocksd av samma forarbeten att
mélet ska ha en styrande roll for finanspolitiken. Att mélet har en
central roll 1 beredningen av de &rliga budgetforslagen vid fast-
stillandet av det totala utrymmet fér nya reformer eller behovet av
budgetforstirkningar framgir ocksd av det sirskilda avsnittet om

104



SOU 2013:73 En budgetbehandling utifran pa férhand faststillda budgetpolitiska mal

budgetpolitiska mil och budgetutrymme som sedan ett antal &r
finns 1 budgetpropositionen (se t.ex. prop. 2012/13:1 Forslag till
statens budget f6r 2013, finansplan m.m. avsnitt 4).

Av 2 kap. 2 § budgetlagen framgar att regeringen i budgetpropo-
sitionen ska limna forslag till tak for statens utgifter (utgiftstak)
och att forslaget ska avse det tredje tillkommande &ret. Hirigenom
sikerstills att det alltid finns ett minst tredrigt perspektiv 1 budget-
forslaget (se prop. 2009/10:5 s.13 f.). Enligt den ovan nimnda
bestimmelsen ska forslaget till utgiftstak anvindas vid beredningen
av forslaget till statens budget och 1 genomférandet av den budge-
terade verksamheten. Enligt 2 kap. 4 § nimnda lag ska regeringen,
vid risk fér dverskridande av ett beslutat utgiftstak, vidta dtgirder
som den har befogenheter till eller foresld riksdagen nodvindiga
dtgirder. Det innebir bl.a. att regeringen méste beakta konsekven-
serna for utgiftstaken fér innevarande &r, nistkommande r och de
dirpd tvd foljande &ren 1 de &rliga budgetférslagen 1 budget-
propositionen.

Systemet med ett utgiftstak for staten har tillimpas sedan 1997.
Frin 2010 blev det obligatoriskt fér regeringen att limna ett forslag
till utgiftstak for det tredje tillkommande 4ret. Syftet med utgifts-
taket dr frimst att skapa en ldngsiktighet i budgetarbetet genom att
klargéra att kravet pd budgetdisciplin ir varaktigt (prop. 2009/10:5
s. 14). Som en konsekvens av utgiftstakets tredriga tidshorisont,
och dess koppling till utgiftsomrddena, ska regeringen enligt 2 kap.
3 § budgetlagen i budgetpropositionen ocksd redovisa en berikning
av hur utgifterna férdelas pad utgiftsomridena fér det andra och
tredje tillkommande budgetdret, s.k. preliminira utgiftsramar.
Riksdagen godkinner vidare den preliminira férdelningen av
utgifter pd utgiftsomridden fér det andra och det tredje tillkom-
mande dret som en riktlinje f6r regeringens framtida budgetarbete.
Riksdagen behandlar enligt fast praxis forslagen till utgiftstak och
preliminira utgiftsramar i det forsta steget av rambeslutsprocessen.
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5.2.2 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs forslag: I riksdagsordningen infors en bestim-
melse om att riksdagen i rambeslutsprocessens férsta steg ska
fatta beslut med anledning av budgetpolitiska mil som riks-
dagen har beslutat om att anvinda. Detta giller om riksdagen
inte genom lag har beslutat annat.

I riksdagsordningen men framfér allt i budgetlagen finns, som
redovisats 1 avsnitt 5.2.1, bestimmelser som tar sikte pd innehéllet 1
budgetpropositionen. Av bestimmelserna 1 budgetlagen framgr
sdvil uttryckligen, som ir fallet med utgiftstaket, som indirekt,
som ir fallet med 6verskottsmailet, att dessa mal dels ska ligga till
grund for budgetforslaget, dels fungera som &vergripande
restriktioner vid genomférande av budgeten.

De budgetpolitiska méilen ir sedan drygt 15 &r fast etablerade i
det svenska budgetpolitiska ramverket. I sdvil regeringens som
riksdagens 4rliga budgetprocess beaktas de budgetpolitiska mélen 1
praktiken. Milet for den offentliga sektorns sparande ligger till
grund for bedémningen av storleken pd budgetutrymmet (utrym-
met fér budgetférsvagande &tgirder eller behovet av budget-
forstirkningar). Utgiftstaket idr en viktig restriktion f6r de &rliga
budgetbesluten eftersom taket, tillsammans med prognoser av
utgiftsutvecklingen vid oférindrad politik och behovet av siker-
hetsmarginaler, sitter en grins for storleken pd reformerna pid
budgetens utgiftssida eller anger storleken pd besparingsbehovet
om taket riskerar att overskridas. Malen utgér dirfor en viktig
grund foér budgetbehandlingen och fungerar pd budgetens utgifts-
sida som en 6vergripande restriktion f6r budgetférslaget och riks-
dagens budgetbeslut samt f6r budgetens genomférande. De budget-
politiska milen och riksdagens behandling av statens budget genom
rambeslutsprocessen innebir att beredning och beslut om budgeten
sker enligt ett uppifrdn och ned-férfarande som utgdr frin tydliga
budgetpolitiska restriktioner. De budgetpolitiska méilens medel-
fristiga karaktir sikerstiller ocksi ett medelfristigt perspektiv i
budgetprocessen.

Sverige har goda erfarenheter av tillimpningen av de budget-
politiska mélen och det finns en bred politisk uppslutning kring
dem och den praxis som har utvecklats kring dessa mal.
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Det finns nu anledning att 1 riksdagsordningen tydliggéra den
beslutsordning som riksdagen har praktiserat for budgetpolitiska
méil under ling tid. En sidan reglering skulle bidra till att lagstift-
ningen ger en mer rittvisande bild av grunden fér budgetprocessen
1 riksdagen och dirmed o6ka tydligheten i regelverket. Vidare skulle
kopplingen mellan de medelfristiga budgetpolitiska méilen och de
drliga budgetbesluten tydliggéras. Kommittén anser mot denna
bakgrund att det i riksdagsordningen bor inféras en reglering av
riksdagens beslut med anledning av de budgetpolitiska mélen.

Enligt kommittén bor regleringen endast avse forslag om nivier
pd sddana mail eller forslag till justeringar av tidigare beslutade
nivder pd budgetpolitiska mal som riksdagen fattat beslut om att
anvinda. S8dana beslut bor 1 likhet med i dag fattas 1 det forsta
steget av rambeslutsprocessen. Andringar i ett mil som endast
avser det innevarande dret, t.ex. utgiftstaket for detta &r, bor
betraktas som ett sidant beslut om dndringar 1 statens budget som
behandlas i beslutet om dndringsbudgeten (se vidare avsnitt 7.2.3).

Regleringen i riksdagsordningen bér inte nirmare ange vilka
budgetpolitiska mil som ska anvindas. Detta bor dven fort-
sittningsvis goras i1 budgetlagen. Bestimmelsen bor inte heller
reglera vilken beslutsform som ska anvindas vid inférande av nya
budgetpolitiska mél eller avskaffande av befintliga mal.

Det bér dock framhallas att milen bér anvindas vid beredning
och beslut om statens budget. Milen bor vara numeriska, flerdriga
och avse den offentliga sektorns finanser. Dirutéver kan dven mal
som dr drliga, icke numeriska och avser delsektorer for den
offentliga sektorn anvindas.

Detta forfarande motsvarar ocksd vil etablerad praxis. Med
nuvarande budgetpolitiska mél innebir detta att beslut om utgifts-
taket for det tredje (eller fjirde) tillkommande 4ret och eventuella
indringar av redan beslutade nivder pd utgiftstaket bor fattas 1 det
forsta steget 1 rambeslutsprocessen. Eventuella dndringar av nivén
pd maélet for den offentliga sektorns finansiella sparande bor ocksd
beslutas 1 rambeslutsprocessens forsta steg. Genom att reglera att
dessa beslut om de budgetpolitiska méilen ska fattas i rambesluts-
processens forsta steg respektive i samband med beslut om
indringar av statens budget kan ett sammanhillet och konsistent
beslut med avseende pd de budgetpolitiska milen, utgiftsramar foér
varje utgiftsomride, preliminira utgiftsramar och berikningen av
statens inkomster sikerstillas (se vidare avsnitt 6.2.2).
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Enligt nuvarande praxis redovisar regeringen en bedémning av
utgiftstaket for det tredje tillkommande &ret 1 nirmast foregdende
varproposition. Gor regeringen bedémningen att nivder pd andra
budgetpohtlska mal bor dndras kan 4ven detta limpligen forst
redovisas 1 virpropositionen innan regeringen limnar sitt forslag i
budgetpropositionen.

Riksdagen har under l&ng tid beslutat om nivier pd de budget-
politiska mélen i rambeslutsprocessens forsta steg. For att tydlig-
gora beslutsordningen féresldr kommittén att det 1 5 kap. 12§
riksdagsordningen infors en bestimmelse om att riksdagen 1 ram-
beslutsprocessens forsta steg ska fatta beslut med anledning av de
budgetpolitiska mil som riksdagen beslutat om. Som framgir av
kapitel 6 foreslds denna bestimmelse vara villkorad.

5.3 Uppfodljning av dverskottsmalet och redovisning
av budgeteffekter av budgetpolitiska atgarder

5.3.1 Nuvarande ordning

Enligt 9 kap. 2 § budgetlagen ska regeringen vid minst tv3 tillfillen
under ett &r redovisa hur éverskottsmélet uppnds om riksdagen har
beslutat om ett sddant mal.

Regeringen har vidare sedan ling tid tillbaka I6pande 1 de
ekonomiska propositionerna redovisat effekter pd de offentliga
finanserna och de takbegrinsade utgifterna av sin politik i ett
medelfristigt perspektiv. Det giller dels effekter av nya budget-
politiska itgirder som presenteras i budgetpropositionerna, dels
skillnader 1 den offentliga sektorns inkomster och utgifter mellan
intilliggande &r som beror pd nya och tidigare beslutade budget-
politiska dtgirder’

> Med budgetpolitiska 3tgirder avses beslut som ir ett uttryck fér regeringens budget-
politiska prioriteringar och som direkt paverkar statens budget eller som paverkar statens
budget genom normgivning i form av bla. ny och indrad lagstiftning. Undantaget ir
férindringar av statens budget som beror p3 férindrade makroekonomiska férutsittningar,
anslagsférindring till {6ljd av pris- och 16neomrikning, férindrade volymer i olika regel-
system som inte dr en foljd av ny eller indrad lagstiftning, anslagsférindringar som ir en
foljd av dverféringar mellan olika anslag eller férindringar till f6ljd av tidigare prognosfel
eller motsvarande.
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5.3.2 Kommitténs dvervaganden

Kommitténs forslag: I budgetlagen inférs en bestimmelse om
att regeringens redovisning for riksdagen av hur éverskottsmailet
uppnds ska ske med beaktande av effekterna av beslutade och
foreslagna budgetpolitiska &tgirder.

Syftet med mélet for den offentliga sektorns finansiella sparande pd
medelldng sikt dr att det ska utgdra ett riktmirke foér finans-
politiken och bidra till att de 6vergripande méilen om langsiktigt
hillbara offentliga finanser och att tillrickliga buffertar infér fram-
tida utmaningar och ekonomiska kriser sikerstills. Huruvida malet
uppnis eller inte bedéms utifrdn ett antal 1 huvudsak framdtblick-
ande indikatorer. Beddmningen ir komplex, vilket kan ge upphov
till olika tolkningar. Till exempel beror de framétblickande indika-
torerna pd prognoser av den makroekonomiska utvecklingen. Dessa
prognoser ir osikra. Overskottsmilet skiljer sig i detta avseende
frén utgiftstaket, som normalt ir enklare att bedéma.

For att systemet med 6verskottsmil ska fungera vil krivs en
transparent uppféljning av mélet. En sddan uppféljning bor inne-
hilla en avstimning av huruvida éverskottsmélet 1 ett medelfristigt
framétblickande perspektiv uppnds eller inte med beaktande av
sdvil den beslutade som den foreslagna finanspolitiken. Det ir i en
sddan uppfoljning centralt att effekterna av den aktuella finans-
politiken redovisas och att en tydlig forklaring till orsakerna ges vid
avvikelser frin mélet. Det bor framhillas att eftersom mélet huvud-
sakligen ir framtblickande bér uppféljningen ske med beaktande
av effekterna pd de offentliga finanserna av sdvil redan beslutade
som foreslagna budgetpolitiska dtgirder. Om budgetpropositionen
innehiller aviseringar om framtida planerade férslag, som lagts in i
berikningarna foér de offentliga finanserna, bor uppfoljningen och
redovisningen av budgeteffekter iven omfatta dessa. Frigan om
effekter pd de offentliga finanserna av budgetpolitiska &tgirder ir
siledes av vikt vid bl.a. uppféljningen av méilet fér den offentliga
sektorns finansiella sparande, men dven av andra skil, som utvecklas
nedan.*

*I IMF:s rekommendationer om finanspolitisk transparens framhlls att det i budgetarna ska
finnas beskrivningar av stérre dtgirder pd utgifts- och inkomstsidan, och dven av hur
3tgirderna bidrar till hur de finanspolitiska milen uppnds. Mitt pd dtgirdernas kortsiktiga
och framtida effekter ska anges, se bilaga 4 s. 6.
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P3 en o6vergripande nivd utgor férindringen 1 den offentliga
sektorns finansiella sparande ett grovt mitt pd den offentliga sektorns
paverkan pd efterfrigan i ekonomin. Den del av denna f6érindring som
beror pd tidigare beslutade och i1 propositionen féreslagna eller
aviserade dtgirder utgor en viktig del av forindringen av den offentliga
sektorns strukturella (eller konjunkturjusterade) sparande. Forindr-
ingen av det strukturella sparandet visar effekten av aktiva budget-
politiska dtgirder och ir dirfor en indikator pd finanspolitikens
inriktning 1 stabiliseringspolitiskt avseende.

Den sammantagna effekten pd budgetens inkomst- respektive
utgiftssida av aktiva budgetpolitiska dtgirder ger vidare informa-
tion om hur 3tgirderna sammantaget paverkar det totala skatte-
uttaget, skattekvoten och den offentliga sektorns omslutning.

Forekomsten av budgetpolitiska mil stiller krav pd redovisning
av budgeteffekter. S8dana mél kan ocksd stilla krav pd sirskilda
metoder f6r hur budgeteffekterna ska mitas. Exempelvis innebir
anvindningen av 6verskottsmil och utgiftstak att utgiftseffekterna
av den aktiva finanspolitiken behdver mitas enligt sdvil national-
rikenskapernas definition (6verskottsmédlet) som i statsbudget-
termer (utgiftstaket).

P4 en mer detaljerad nivd ger redovisningen av budgeteffekter
information om hur ett totalt budgetutrymme foreslds anvindas
for olika politiskt prioriterade dtgirder. Om ett behov av budget-
forstirkningar i stillet féreligger ger redovisningen information om
budgetkonsolideringens inriktning.

Att budgeteffekterna tillmits stor vikt vid framtagandet av
budgetforslaget avspeglar ocksi det faktum att budgetering med
nodvindighet 1 hég utstrickning tar sin utgdngspunkt 1 budgeten
for foregdende &r och 1 utgifterna och inkomsterna vid oférindrad
politik. Trots att budgeten ticker alla inkomster och utgifter, fattas
besluten 1 normalfallet 1 praktiken genom jimférelsevis sma arliga
férandringar 1 forhdllande till de totala inkomsterna och utgifterna.
Endast ett begrinsat antal anslag och inkomsttitlar paverkas dirfor
normalt 1 den drliga budgetprocessen av budgetpolitiska dtgirder.

Redovisningen av budgeteffekter dr ocksd viktig for riksdagens
beslutsprocess. Om exempelvis ett utskott skulle avstyrka delar av
regeringens budgetforslag ger redovisningen av budgeteffekterna av
regeringens forslag en vigledning f6r hur budgeten ska justeras till
foljd av beslutet.

Berikning av budgeteffekter av beslutade, féreslagna och avise-
rade budgetpolitiska 3tgirder pd medelling sikt dr sdledes av vikt
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vid bedémningen av uppfyllelsen av &verskottsmélet och finans-
politikens inriktning. Dirtill finns som framgitt ovan andra viktiga
motiv till redovisning av budgeteffekter. Trots att budgeteffekter
av budgetpolitiska forslag siledes ir av stor vikt 1 budgetprocessen
ir redovisningen av dessa for nirvarande oreglerad och framgér inte
heller av lagstiftningens foérarbeten. Mot denna bakgrund finns det
anledning att nirmare reglera redovisningen av budgeteffekter av
budgetpolitiska dtgirder for att trygga och befista befintlig praxis.

Redovisningen av de drliga effekterna pd de offentliga finanserna
av budgetpolitiska &tgirder bor avse samma tidshorisont som det
medelfristiga budgetramverket 1 dvrigt, dvs. innevarande &r och de
kommande tre dren. Genom en sidan redovisning visas hur den
offentliga sektorns finansiella sparande paverkas av beslutade, fore-
slagna och aviserade budgetpolitiska dtgirder. Dirmed kan iven
dtgirdernas bidrag till uppfyllelsen av mailet fér den offentliga
sektorns finansiella sparande analyseras.

Forslag till indring av statens budget for det lpande budgetiret
kan ocksd innehdlla budgetpolitiska dtgirder som ger upphov till
budgeteffekter. Dessa budgeteffekter bor antingen redovisas i
sjilva dndringsbudgeten eller i den ekonomiska Virpropositionen
eller budgetpropositionen om dndringsbudgeten limnas i anslut-
ning till dessa propositioner (se avsnitt 7.1.4).

Redovisning av budgeteffekter bor ocksé 3tfoljas av en redovis-
ning av effektberikningarnas osikerhet, bl.a. med avseende pi
statistiskt underlag och de bruttoeffekter pd olika inkomster och
utgifter som ligger till grund f6ér den beriknade nettoeffekten.

Genom att 1 budgetlagen tydliggéra att budgetpropositionen ska
innehdlla en bedémning av finanspolitiken gentemot 6verskotts-
mélet, med beaktande av effekterna av beslutade och féreslagna
tgirder, kommer avstimningens centrala roll {6r ett vil fungeran-
de 6verskottsmdl regleras i enlighet med befintlig praxis.

Kommittén foreslir dirfor att det 1 budgetlagen inférs en
bestimmelse, 2 kap. 1a §, om att regeringen ska beakta effekterna
av beslutade och foreslagna budgetpolitiska dtgirder 1 sin redovisning
for riksdagen av hur mélet for det finansiella sparandet uppnas.

Dirmed flyttas den nuvarande bestimmelsen om redovisning av
hur 6verskottsmélet uppnds frin 9 kap. 2§ dll 2 kap. pd grund av
bestimmelsens koppling till de budgetpolitiska mélen och for att
symmetri ska uppritthillas mellan mélet for den offentliga sektorns
finansiella sparande och utgiftstaket.
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Behdver nuvarande praxis for redovisning av budgeteffekter
utvecklass

Redovisningen av budgeteffekter 1 budgetpropositionen inriktas pd
den samlade offentligfinansiella effekten. Det ir rimligt eftersom
den offentligfinansiella effekten har storst betydelse for den
samhillsekonomiska utvecklingen och vid avstimning av &ver-
skottsmélet. Den nuvarande redovisningen av offentligfinansiella
effekter i budgetpropositionen torde uppfylla de krav som bér
stillas pd beslutsunderlaget i1 detta avseende.

De budgeteffekter som redovisas 1 budgetpropositionen ir
normalt statiska, dvs. ingen hinsyn tas i berikningen av budget-
effekten till att &tgirden kan komma att pdverka ekonomins funk-
tionssitt eller resursutnyttjandet i ekonomin. Effektbedémningar
som dven tar hinsyn till de tvd senare faktorerna kan utgéra ett
viktigt komplement till de statiska effektbedémningarna. I Regerings-
kansliet pdgdr ett utvecklingsarbete med att ta fram konventioner
for berikningar av lingsiktiga offentligfinansiella effekter.” Enligt
kommittén ir det angeliget att detta arbete slutfors.

Kommittén vill ocksd framhilla vikten av att det av redovis-
ningen av budgeteffekterna i budgetpropositionen tydligt framgdr 1
vilken proposition som férslaget limnas eller kommer att limnas eller
om 3dtgirden i stillet utgdr en avisering av ett kommande férslag som
ingdr i budgetberikningen (se dven avsnitt 6.2.1).

I vissa fall ir budgeteffekterna fér den offentliga sektorns
delsektorer av sirskilt intresse. Det giller t.ex. budgeteffekten for
staten vid riksdagens beslut om statens budget.

Budgeteffekter ir av stor betydelse vid faststillandet av
inkomsterna eller utgifterna pd statens budget, bl.a. om riksdagens
budgetbeslut skulle komma att avvika frdn regeringens budget-
forslag. Beslutsprocessen 1 riksdagen torde i en sddan situation
normalt enbart medge korrigeringar fér den s.k. bruttobudget-
effekten, dvs. effekten pd de inkomster eller och utgifter som regel-
indringen direkt avser att piverka.

For att ytterligare forbittra informationen till riksdagen, och
mot bakgrund av att kommittén 1 avsnitt 6.2.2 féresldr att riks-
dagen ska besluta om en preliminir inkomstberikning fér det andra
och tredje tillkommande dret, ir det behévligt att den nuvarande
redovisningen av budgeteffekter foér skatter kompletteras med

® Berikningskonventioner 2013, En rapport frin skatteekonomiska enheten: Finans-
departementet, s. 27.
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information om bruttobudgeteffekter for bida dessa tillkommande
&r samt vilken inkomsttitel som berors. P& utgiftssidan vore det
ocksd en foérdel om det i budgetpropositionens utgiftsomrides-
bilagor kunde framgd hur stor budgeteffekten ir pd anslaget av
samtliga enskilda nya budgetpolitiska tgirder som foreslds eller
aviseras 1 eller 1 anslutning till budgetpropositionen.

5.4 Redovisning av avvikelser fran malet for den
offentliga sektorns finansiella sparande

5.4.1 Nuvarande ordning

I budgetlagen finns, som ovan anférts, en bestimmelse som stiller
krav pd dtgirder om ett beslutat utgiftstak riskerar att dverskridas.
Enligt 2 kap. 4§ budgetlagen ska regeringen om ett beslutat
utgiftstak riskerar att dverskridas vidta sddana dtgirder som den har
befogenhet till eller forsl riksdagen nédvindiga dtgirder.

For overskottsmilet saknas motsvarande reglering. En uppfolj—
ning av dverskottsmaélet, baserad pd utfallsdata, redovisas &rligen 1
drsredovisningen for staten. Den ekonomiska varpropositionen och
budgetpropositionen innehdller dirutéver en redovisning av hur
mélet nés.

5.4.2 Kommitténs dverviganden

Kommitténs forslag: I budgetlagen inférs en bestimmelse om
att regeringen vid en bedémd avvikelse frin 6verskottsmalet
ska redogora foér hur en dterging ska ske.

Malet for den offentliga sektorns finansiella sparande pd medelling
sikt dr 1 huvudsak framdtblickande, vilket gor att det skiljer sig frén
utgiftstaket som dvergripande restriktion for finanspolitiken. Detta
stiller andra krav i friga om konsekvenser for det fall det bedéms
att milet for det finansiella sparandet inte kommer att uppnés.
Avvikelser frin milet kan utgoras av sivil under- som 6verskridan-
den.

Regeringen har 1 skrivelsen Ramverk {or finanspolitiken angett
vissa principer foér hanteringen av avvikelser frin malet for det
finansiella sparandet. Principerna ir kopplade tll avvikelsernas

113



En budgetbehandling utifran pa férhand faststillda budgetpolitiska mal SOU 2013:73

storlek och till konjunkturliget. Regeringen framhaller 1 skrivelsen
att det dr viktigt att avvikelser korrigeras, iven om detta inte ska
ske pd ett mekaniskt vis. Regeringen betonar att en avvikelse ska
korrigeras efter en samlad bedémning utifrin sivil stabilitets-,
fordelnings- och strukturpolitiska utgdngspunkter (skr. 2010/11:79
s. 23 f). Budgetutrymmet eller besparingsbehovet fér det kom-
mande dret ir dirfor inte nddvindigtvis detsamma som behovet
av korrigering av det finansiella sparandet for att mélet ska
uppnds. Hinsyn miste ocksd tas till de ovan angivna faktorerna i
beslutet om hur och nir eventuella avvikelser ska tertas (se
prop. 2009/10:100 . 91).

I tillimpningen av budgetramverket férekommer nigra exempel
pd situationer dir avvikelser frdn de budgetpolitiska mélen féranlett
olika slags konsekvenser. Det har bl.a. varit friga om fall som krivt
aktiva beslut om budgetférstirkningar eller beslut om reformer (se
t.ex. prop. 2007/08:100 s. 50). Det har ocksd férekommit situa-
tioner di risken for ett mindre underskridande av méilet fo6r den
offentliga sektorns finansiella sparande bist har bedémts korrigeras
over tid 1 huvudsak genom den trendmissiga forstirkning av det
strukturella sparandet som en oférindrad politik normalt ger upp-
hov till (se t.ex. prop. 2008/09:100 s. 160).

Det framstdr som rimligt att stilla krav pd att regeringen vid en
bedémd avvikelse frdn malet fo6r det finansiella sparandet ska
redogora for riksdagen hur en &tergdng till méilet ska ske. En sddan
bedémning ir férenad med stor osikerhet. For att det ska foreligga
en skyldighet for regeringen att redovisa hur en dterging ska ske
boér analysen dirfor tydligt indikera att en avvikelse foreligger. Den
redovisade planen fér hur en miluppfyllelse ska uppnés bor avse ett
medelfristigt perspektiv. Vid sidan av denna skyldighet dr det ocksd
rimligt att regeringen bor ange hur risken f6r en méilavvikelse bor
hanteras om en sddan risk bedoms foreligga.

Mot denna bakgrund anser kommittén att det i1 budgetlagen bor
infoéras en bestimmelse om att regeringen vid en bedémd avvikelse
frin mailet for den offentliga sektorns finansiella sparande ska
redogéra for hur en dtergdng till méilet ska ske.
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5.5 Sakerstalla utvardering av budgetpolitiska mal
5.5.1 Nuvarande ordning

Det finns inte ndgon reglering som stiller krav pd en oberoende
utvirdering av huruvida de budgetpolitiska malen uppfylls. Olika
myndigheter har dock 1 uppdrag att &vervaka, analysera och
rapportera hur finanspolitiken forhiller sig till de budgetpolitiska
mélen.

Riksrevisionens granskning av regeringens skrivelse Arsredovis-
ningen for staten ir frimst bakdtblickande och baserar sig pd
politikens utfall utifrin den redovisning som gérs i drsredovis-
ningen (se 3 § lagen (2002:1022) om statens revision m.m.). Riks-
revisionen har dock sedan 2006 irligen limnat minst en gransk-
ningsrapport inom ramen for sin effektivitetsrevision som avsett
tillimpningen av olika delar av det finanspolitiska ramverket. Dessa
har bl.a. avsett regeringens redovisning av budgeteffekter i budget-
propositionen, transparensen 1 regeringens bedémning av reform-
utrymmet, behovet av marginaler under utgiftstaket och regering-
ens uppfoljning av 6verskottsmalet.

Finanspolitiska ridets uppféljning av att de budgetpolitiska
mélen iakttas dr 1 hégre grad in Riksrevisionens granskning framdt-
blickande 1 och med att ridet i enlighet med sin instruktion dven
ska granska maluppfyllelsen 1 den ekonomiska politik som
regeringen foresldr. Ridet ska vidare sirskilt analysera hur vil
regeringen uppfyller de budgetpolitiska milen och om de offentliga
finanserna ir l&ngsiktigt hdllbara. Ridet ska dven bedéma effekterna
for tillvixt, sysselsittning samt vélfirdens férdelning och hur finans-
politikens inriktning forhdller sig till konjunkturutvecklingen.
Rédet ska ocksd granska tydligheten 1 den ekonomiska virpropo-
sitionen och budgetpropositionen, sirskilt med avseende pa
angivna grunder for den ekonomiska politiken samt skilen for
forslag till dtgirder. Vidare ska rddet analysera effekterna av finans-
politiken pd vilfirdens férdelning pd kort och ldng sikt. Ridet far
slutligen dven granska och bedéma kvaliteten 1 limnade prognoser
och i de modeller som ligger till grund fér prognoserna.

Regeringen har dven sedan flera &r tillbaka gett myndigheten i
uppdrag att analysera den férda finanspolitikens effekter, varvid
sirskild tonvikt ska liggas vid hur de offentliga finanserna forhiller
sig till budget- och finanspolitiska mal. Vidare har Ekonomistyr-
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ningsverket sedan 2011 1 uppdrag att 16pande félja upp de budget-
politiska mélen.

Medan Riksrevisionen ir en frin regeringen oberoende myndig-
het under riksdagen, ir Finanspolitiska ridet en myndighet under
regeringen. Finanspolitiska rddet &tnjuter dock 1 praktiken, i likhet
med o6vriga myndigheter under regeringen, en hog grad av obero-
ende, vilket dr en foljd av den svenska férvaltningsmodellen. Till
detta kommer att Finanspolitiska ridets ledaméter visserligen utses
av regeringen men foreslds av rddet. Rddet har ocksd valt att offent-
ligt publicera sitt forslag till nya ledaméoter. Innehdllet i forord-
ningen (2011:446) med instruktion f6r Finanspolitiska ridet har
vidare en bred parlamentarisk uppslutning.

S&vil Riksrevisionen som tre myndigheter under regeringen har
siledes 1 uppdrag att, utifrdn olika perspektiv, genomféra analyser
av hur de budgetpolitiska mélen iakttas. Av regeringens myndig-
heter kan Finanspolitiska ridet anses ha en sirstillning genom att
dess huvudsakliga uppdrag ir att granska finanspolitiken.

5.5.2 Kommitténs dverviaganden

Kommitténs férslag: En bestimmelse infors 1 budgetlagen om
att regeringen ska se till att genomférandet av de budget-
politiska mélen utvirderas.

En vil fungerande extern och oberoende utvirdering av finans-
politiken i férhéllande till de budgetpolitiska mélen utgor ett stod
for stabila offentliga finanser. Den externa dvervakningen utfors
for Sveriges del bdde av internationella institutioner, som Inter-
nationella valutafonden, OECD och EU-kommissionen, och av de
ovan nimnda svenska myndigheterna. De svenska myndigheternas
overvakning av budgetpolitiken kan sigas vara en del av det budget-
politiska ramverket. Genom en kvalificerad analys av finans-
politiken, och specifikt huruvida de budgetpolitiska milen uppnas,
bidrar myndigheterna till 6kad kunskap hos allminheten och
politiker om finanspolitiska frigor. Det 6kar kraven pd regeringen
att uppfylla de av riksdagen beslutade mélen. Den 6kade trans-
parens som den externa &vervakningen ger upphov till bidrar, till-
sammans med den breda politiska uppslutningen kring det budget-
politiska ramverket, till att det dr forenat med politiska kostnader
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for en regering att inte félja de budgetpolitiska mélen. En vil
fungerande extern uppféljning ir siledes av stor betydelse for att
de politiska kostnaderna av att inte f6lja ramverket ska vara hoga.
Skulle regeringen avvika frin den etablerade ordningen 1 riktning
mot en forsvagad granskning dr det ocksd sannolikt att det skulle
ge upphov till betydande offentlig kritik och dirmed ocksd
medfora politiska kostnader.

Granskningen av det finanspolitiska ramverket har bedrivits i
ungefir samma form och omfattning under ett flertal &r och
beddms fungera vil. For att ytterligare befista vikten av att det sker
en effektiv 6vervakning av de budgetpolitiska milen, och siker-
stilla att detta ocksi sker 1 framtiden, foreslir kommittén att
regeringens ansvar for att en sddan analys och 6vervakning genom-
fors regleras 1 budgetlagen.

Mot bakgrund av ovanstiende foéresldr kommittén att en
bestimmelse inférs 1 2 kap. 5 § budgetlagen om att regeringen ska
se till att genomforandet av de budgetpolitiska mélen utvirderas.
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6 Rambeslutsprocessen

Kommittén har 1 uppdrag att overviga en tydligare reglering av
rambeslutsprocessen.

En friga som kommittén enligt direktivet ska dverviga ir om
forekomsten av utgiftsomrdden och dirmed grunden fér rambe-
slutsprocessen bor regleras i en huvud- eller tilliggsbestimmelse i
riksdagsordningen (RO). Denna friga behandlas i avsnitt 6.1.

En annan friga som kommittén ska éverviga ir frigan om hur
lagstiftning med budgetpdverkan bor hanteras i riksdagens budget-
process. Denna friga behandlas 1 avsnitt 6.2. T det avsnittet limnar
kommittén ocksd bedémningar och férslag till hur rambeslutspro-
cessen bor vara utformad fér att budgetbeslutet ska utgora ett
samlat prioriteringstillfille.

For att sikerstilla principen om en samlad budgetbehandling
dir likvirdiga paket av budgetférslag stills mot varandra ska kom-
mittén enligt direktiven &verviga hur principen ska komma till
uttryck dven i friga om férslag med budgetpdverkan som vickts
inom riksdagen, foéretridelsevis utskottsinitiativ och motions-
yrkanden. I avsnitt 6.3 limnar kommittén dirfér sin bedémning
gillande frigor om beredningskrav for vissa forslag som vicks
inom riksdagen och om hanteringen av férslag vickta utanfér den
ordinarie budgetprocessen.

I det avslutande avsnitt 6.4 behandlar kommittén den sirskilda
frigan om hanteringen av myndigheters féreskrifter med budget-
konsekvenser.
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6.1 Regleringen av rambeslutsprocessen och
utgiftsomradena i riksdagsordningen

6.1.1  Nuvarande ordning

Enligt 5 kap. 12 § forsta stycket RO far riksdagen genom lag besluta
att hinfora statsutgifterna till utgiftsomriden. Riksdagen har fattat ett
sdant beslut genom att 1 tilliggsbestimmelsen 5.12.1 till riksdags-
ordningen ange de 27 utgiftsomrdden till vilka statsutgifterna ska
hinforas. Tilliggsbestimmelsen infordes till budgetbehandlingen av
1997 &rs budget och beslutades av riksdagen 1 sin senaste lydelse viren
2012 (prop. 2011/12:100, bet. 2011/12:KU24, rskr. 2011/12:273).

Enligt 5 kap. 12 § andra stycket RO faststiller riksdagen, om
den har fattat beslut enligt forsta stycket, fér det nirmast f6ljande
budgetiret genom ett enda beslut dels fér varje utgiftsomrdde en
utgiftsram, som anger det belopp till vilket summan av de till
utgiftsomrddet horande utgifterna hogst fr uppgi, dels en berik-
ning av inkomsterna pd statens budget. Av 5kap. 12§ tredje
stycket RO framggr att beslut om anslag eller andra utgifter i staten
for nirmast f6ljande budgetdr inte fir fattas innan ett beslut fattats
enligt andra stycket. Anslag eller andra utgifter i staten faststills
for varje utgiftsomride genom ett enda beslut. I 5 kap. 12 § fjirde
stycket RO foreskrivs att beslut om anslag f6r l6pande budgetir
som innebir att en utgiftsram piverkas inte fir fattas innan ett
beslut om godkinnande av en dndrad utgiftsram fattats.

Den villkorade anvindningen av rambeslutsprocessen aktuali-
seras dven i ett antal andra bestimmelser. Av 3 kap. 2 § RO framgir
att om riksdagen har fattat beslut om att hinféra statens utgifter
till utgiftsomrdden, ska forslaget till statens budget innehilla en
fordelning av anslagen pd dessa utgiftsomrdden. Av 4 kap. 5§ RO
framgdr att det dr finansutskottet som, om riksdagen har beslutat
att hinfora statens utgifter till utgiftsomriden, ska bereda férslagen
till utgiftsramar for utgiftsomrdden och till berikning av statens
inkomster. Enligt 2 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) ska regeringen
om riksdagen har fattat beslut om att hinféra statens utgifter till
utgiftsomrdden ocksd redovisa en berikning av hur utgifterna for-
delas pd utgiftsomrdden fér det andra och tredje tillkommande
budgetaret. I 10 kap. 3 § budgetlagen anges slutligen att den resul-
tatredovisning som regeringen ir skyldig att limna 1 budgetpropo-
sitionen ska vara anpassad till utgiftsomridena, om riksdagen har
beslutat att hinfora statens utgifter till utgiftsomriden.
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6.1.2  Bakgrund till nuvarande ordning
Allmint om regleringen av riksdagens inre arbete

Den riksdagsordning som foregick dagens hade status som grund-
lag och inneholl bestimmelser sivil om riksdagens bildande och
sammansittning som om dess arbete. Grundlagberedningen fore-
slog 1 sitt slutbetinkande (SOU 1972:15) att huvuddelen av for-
fattningsbestimmelserna om riksdagsarbetet skulle féras 6ver till
den nya riksdagsordningen. Uppdelningen av de bestimmelser som
gillde riksdagen mellan regeringsformen och riksdagsordningen
forutsatte emellertid att vissa for styrelseskicket fundamentala
regler infordes 1 regeringsformen (s. 139). Grundlagberedningen
erinrade om att bestimmelser om riksdagens inre organisation och
arbetsformer som inte hade speciell betydelse fér minoriteters
arbetsmojligheter fanns 1 den divarande s.k. riksdagsstadgan, som
kunde dndras genom enkelt riksdagsbeslut. Grundlagberedningen
fann att Forfattningsutredningens forslag att samla dessa bestim-
melser som tilligg till riksdagsordningens foreskrifter skulle under-
litta redigeringen av bestimmelserna och frimja 6verblicken av
dem (s. 119).

I propositionen som féregick 1974 3rs forfattningsreform, och
som 1 allt visentligt foljde Grundlagberedningens forslag, framholls
att uppdelningen av de tidigare gillande bestimmelserna mellan den
nya regeringsformen och den nya riksdagsordningen skulle goras
pd sd sitt att de bestimmelser som var av grundliggande konsti-
tutionell betydelse fordes till regeringsformen och de regler som
utan att ha sddan betydelse endast avsig riksdagsarbetet samlades i
riksdagsordningen. Det handlade i det senare fallet om bestimmel-
ser som rorde riksdagens inre organisation och verksamhetsformer.
Bestimmelser 1 riksdagsordningen skulle vara mgjliga att dndra
sdvil enligt forfarandet for grundlagsindring — tvi likalydande
beslut med mellanliggande riksdagsval — som genom ett beslut med
sirskild majoritet 1 form av tre fjirdedelar av de réstande och mer
in hilften av riksdagens ledaméter. I propositionen anférdes att
ifrdga om bestimmelser om riksdagens inre organisation och verk-
samhetsformer var behovet av skydd mot férhastade beslut mindre
framtridande 4n vid grundlagsindringar. Som Grundlagbered-
ningen hade framhillit var det 1 stillet behovet av att skydda mino-
riteter mot beslut som till deras nackdel dndrar proceduren 1 riks-
dagen som tridde i forgrunden. Att riksdagsordningen skulle
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kunna indras genom en procedur med krav pd sirskild majoritet,
men utan krav pd mellanliggande val, hade den férdelen att forslag
om sidana dndringar i riksdagens arbetsformer som godtas av det
stora flertalet riksdagsledaméter kunde genomforas utan drojsmal
(prop. 1973:90 5. 157 1.).

Bestimmelserna 1 riksdagsordningen skulle 1 sin tur fordelas i
huvudbestimmelser och tilliggsbestimmelser, med ledning av hur
bestimmelserna foérdelade sig mellan den d&varande riksdagsord-
ningen och den divarande riksdagsstadgan (som hade status av
vanlig lag). Huvudbestimmelserna skulle omfatta de grundliggande
reglerna som bla. avsdg att garantera riksdagsledamoternas arbets-
mojligheter och tilliggsbestimmelserna skulle innehélla foreskrifter
av detaljbetonad karaktir (prop. 1973:90 s. 475). Tilliggsbestim-
melserna definierades dven som sidana bestimmelser om riks-
dagens inre organisation och arbetsformer som inte hade speciell
betydelse f6r minoritetens arbetsméjligheter (s. 158). Till skillnad
frén riksdagsordningens huvudbestimmelser skulle tilliggsbestim-
melserna vara méjliga att indra pd samma sitt som annan lagstiftning,
dvs. med ett riksdagsbeslut utan krav pd sirskild majoritet.

I uppdraget till den av Riksdagsstyrelsen tillsatta parlamen-
tariska Kommittén for dversyn av riksdagsordningen som tillsattes
2012 ingick bla. att gora en genomging av huvud- respektive
tilliggsbestimmelserna i riksdagsordningen i syfte att renodla dessa
vad giller detaljeringsgrad och betydelse. I sitt betinkande
framforde kommittén bl.a. f6ljande (2012/13:URF3 s. 94):

I uppdraget ligger enligt kommitténs direktiv att se &ver huvudbe-
stimmelser och tilliggsbestimmelser i friga om detaljeringsgrad och
betydelse. I huvudsak ir kommitténs slutsats att den nuvarande upp-
delningen ir rimlig. Vissa forindringar foreslds dock for att huvudbe-
stimmelser ska reglera frigor av storre vikt ur ett demokratiskt per-
spektiv. Forfaranderegler och administrativa frigor bor i allminhet
regleras 1 tilliggsbestimmelser. [...] Vissa tilliggsbestimmelser som
reglerar skyldigheter fér regeringen liksom sidana som ir av ingri-
pande karaktir mot enskilda sisom 8hérare, foéreslds dndras till huvud-
bestimmelser.

Regleringen av rambeslutsprocessen och utgiftsomradena

Riksdagsutredningen foreslog i juni 1993 att rambeslutsmodellen
skulle inforas f6r budgetbeslut i riksdagen (1993/94:TK1). En sir-
skild arbetsgrupp fick 1 uppgift att nirmare utarbeta modellen och
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de forfattningsindringar som behovdes for att den skulle kunna
genomforas (se vidare avsnitt 3.1). Forslag till forfattningsférind-
ringar presenterades 1 februari 1994 (1993/94:TK2), vilka sedan
behandlades av konstitutionsutskottet (bet. 1993/94:KU18).

I forfattningskommentaren till forslaget frén Riksdagsutred-
ningen framhills att man valt att inte I8sa riksdagen vid rambe-
slutsmodellen genom ett definitivt stadgande 1 riksdagsordningen
(1993/94:TK2 s. 65), dvs. att inte 1 en huvudbestimmelse i riks-
dagsordningen fastsld att rambeslutsmodellen per automatik ska
tillimpas. Budgetbehandling enligt rambeslutsmodellen skulle for-
utsitta ett riksdagsbeslut och beslutet om att tillimpa rambesluts-
modellen borde tas i form av lag. Lagregleringen kunde enligt for-
fattningskommentaren goras 1 tilliggsbestimmelse 1 riksdagsord-
ningen eller i en sirskild lag. Konstitutionsutskottet anférde vid sin
behandling att det av lagtexten skulle framg3 att beslutet om indel-
ningen av statsutgifterna i utgiftsomriden ska fattas genom lag och
att rambeslutsmodellen endast ska tillimpas om riksdagen fattat ett
sddant beslut (bet. 1993/94:KU18 s 65).

Riksdagsutredningen motiverade de indringar som féreslogs i
riksdagsordningen 1 friga om rambeslutsmodellen med att det
fanns behov av ett fortydligande regelverk. Det tedde sig dock,
enligt utredningens mening, inte sirskilt meningsfullt med en full-
stindig lagreglering av metodens tillimpning. Utredningen gjorde
bedémningen att det torde ricka med att tillimpningen av metoden
fick en forfattningsenlig sanktionering och att dessa foreskrifter
kompletterades med praktiska tillimpningsanvisningar av mer
upplysande karaktir. Av stor betydelse var diremot, enligt utred-
ningen, att alla som deltog 1 budgetprocessen hade en gemensam
grundsyn och var &verens om syftet med den féreslagna rambe-
slutsmodellen och vilken roll de sjilva spelade 1 denna process
(1993/94:TK2 s. 12).

Tilliggsbestimmelsen om att statsutgifterna ska hinféras till
utgiftsomriden infordes 1996 som ett resultat av ett forslag som
lagts fram av en arbetsgrupp inom talmanskonferensen (1995/96:TK2,
bet. 1995/96:KU21).

I den utvirdering som gjordes av den nya budgetprocessen av
Riksdagskommittén konstaterades angiende rambeslutsmodellens
stillning (2000/01:RS1 s.67 f.) bla. att en minoritetsregerings
mojlighet att f3 igenom budgetpropositionen i riksdagen hade 6kat,
men att detta var en avsedd effekt av reformen. Riksdagskommit-
tén menade att rambeslutsmodellen 1 s& mitto stirkt regerings-
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makten, men att det viktigaste ur riksdagens synvinkel var att bud-
getreformen 6kat mojligheterna for riksdagen att gora en samord-
nad beredning av regeringens budgetforslag.

Riksdagskommittén pipekade vidare att det var for tidigt att
med sikerhet uttala sig om hur den nya budgetprocessen skulle
klara perioder med svira ekonomiska péfrestningar eller parlamen-
tarisk osikerhet, eftersom rambeslutsmodellen innu inte provats
under sddana pifrestningar. Kommittén bedémde emellertid att
den nya budgetprocessen hade bittre forutsittningar att fungera
under sddana omstindigheter in vad den gamla haft.

Budgetlagens inférande hade, enligt Riksdagskommitténs
mening, stirkt riksdagens stillning i s mitto att regeringens befo-
genheter pd finansmaktens omrdde klargjorts och att de bestim-
melser som inte redan fanns 1 regeringsformen eller riksdagsord-
ningen kunnat lagregleras. Det var, framhéll kommittén, siledes en
fordel ocksd for riksdagen med ett tydligt regelverk.

6.1.3  Rambeslutsprocessens reglering

Kommitténs dverviganden

Kommitténs forslag: Rambeslutsprocessen ges en tydligare
reglering, genom att det i riksdagsordningen anges att denna
beslutsordning ska tillimpas om inte riksdagen genom lag
beslutat ndgot annat.

I budgetlagen gors foljdindringar med anledning av forslaget.

Kommittén ska enligt direktiven, med hinsyn till den betydelse
indelningen av statsutgifterna p utgiftsomriden har fitt for bud-
getprocessen, Overviga om férekomsten av utgiftsomriden och
dirmed om grunden fér rambeslutsprocessen bor regleras i en
huvud- eller tilliggsbestimmelse 1 riksdagsordningen. Kommittén
far dven prova om beslutsordningen i riksdagen fér budgetpropo-
sitionen ytterligare kan forenklas samtidigt som ett sammanhillet
budgetbeslut virnas.

I huvudbestimmelserna i riksdagsordningen finns i dag rambe-
slutsprocessen bara med som ett mojligt sitt att besluta om statens
budget. Att processen faktiskt ska anvindas ir villkorat av tilliggs-
bestimmelsen 5.12.1 till riksdagsordningen dir det anges vilka
utgiftsomrdden statsutgifterna ska hinféras till.
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Rambeslutsprocessen ir en central del i den budgetprocess som
infordes 1997. Trots detta valdes en relativt begrinsad férfattnings-
missig forankring av processen. Enligt kommitténs mening ir det
dirfor av sirskild vikt att noga prova forutsittningarna for att
indra hur processen ir reglerad. I kapitel 4 drog kommittén slut-
satsen att faktorer som att en viss ordning ir vil etablerad och vil
fungerande, att den har vunnit bred parlamentarisk férankring och
att den 1 dag ir otydligt reglerad ir viktiga att ta hinsyn till 1 6ver-
viganden om vilka bestimmelser som bér ges en annan reglering in
1 dag. Kommittén ansdg samtidigt att om en dndring ska goras bor
den innebira nigon form av mervirde 1 forhillande till dagens
situation.

Rambeslutsprocessen dr vil etablerad och vil fungerande

Riksdagen har tillimpat den sirskilda ordning for hur riksdagen ska
fatta beslut om statens budget sedan beredningen av 1997 4rs bud-
get. Enligt kommitténs mening stir sig slutsatserna i den utvirde-
ring som Riksdagskommittén gjorde 2001 (2000/01:RST s. 61 ff.).
Riksdagskommittén framférde bl.a. att rambeslutsprocessen hade
lett till en forbittrad koordinering 1 riksdagens budgetarbete.
Genom rambeslutsprocessen hade den reformerade budgetproces-
sen skapat storre fokus pd statens samlade utgifter och deras
huvudsakliga fordelning pd utgiftsomrdden. Den hade vidare, ansig
Riksdagskommittén, skapat bittre forutsittningar for en samtidig
behandling 1 riksdagen av utgifter och inkomster. Riksdagskom-
mittén ansig ocksd att rambeslutsprocessen skapat bittre ansvars-
forhillanden for budgetprocessen i riksdagen. Aven det faktum att
rambeslutsprocessen hade inneburit en 6kad mgjlighet for en
minoritetsregering att f stod fér budgetpropositionen i riksdagen
framholls som en avsedd fordel.

Kommittén vill i sammanhanget peka pi att finansutskottet, i
samband med behandlingen av regeringens skrivelse Ramverk for
finanspolitiken (skr. 2010/11:79), uttalade att rambesluts-
modellen, tillsammans med systemet med mél {6r den offentliga
sektorns finansiella sparande (6verskottsmaél) och utgiftstak for
staten, hade varit en starkt bidragande faktor till den goda
utvecklingen av de offentliga finanserna sedan mitten av 1990-
talet (bet. 2010/11:FiU42).
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Efter att riksdagen tillimpat processen 1 mer idn 154r kan
kommittén instimma i tidigare utvirderingars slutsatser att den
reformerade budgetprocessen i viktiga avseenden ir bittre dn den
tidigare. Med sitt tydliga uppifrin och ned-perspektiv har rambe-
slutsprocessen minskat osikerheten om vilket som ir resultatet av
budgetberedningen, eftersom riksdagen 1 god tid fattar ett samlat
beslut om inkomster och utgifter fér nistkommande budgetar.

Bide regeringen och oppositionspartierna presenterar sina bud-
getforslag pd ett sddant sitt att de ger rambeslutsprocessen ett
innehill och en mening. Budgetberedningen i riksdagen blir trans-
parent genom att jimférbara budgetpolitiska paket stills mot
varandra, vilket ir till gagn for den offentliga diskussionen om de
politiska alternativen. De budgetmissiga resultaten av anvindning-
en av rambeslutsprocessen ir positiva och de praktiska erfaren-
heterna av att arbeta fram statens budget enligt intentionerna
bakom rambeslutsprocessen ir goda.

Rambeslutsprocessen kan siledes sigas vara sdvil vil etablerad
som vil fungerande.

Rambeslutsprocessen har vunnit bred politisk forankring

Rambeslutsprocessen har ocksd vunnit bred politisk férankring.
Riksdagsutredningens ledaméter var eniga 1 sin syn pd att ett uppi-
frén och ned-perspektiv skulle prigla riksdagens budgetprocess.' I
riksdagsbehandlingen av utredningens forslag framforde dock
Vinsterpartiets suppleant i konstitutionsutskottet 1 en meningsytt-
ring att han ansdg att finansutskottets stillning skulle bli f6r stark 1
rambeslutsprocessen (bet. 1993/94:KU18).

Riksdagskommittén var i sin 6versyn 2001 enig i sin positiva syn
pd rambeslutsprocessen.” Inte heller i riksdagsbehandlingen av
regeringen skrivelse om det finanspolitiska ramverket 2011 fanns
nigra invindningar mot rambeslutsprocessen. Slutligen kan kon-
stateras att det sedan inférandet inte vickts nigra forslag i riksda-
gen om att avveckla rambeslutsprocessen och endast ett fital for-
slag om en 6versyn.’

! Folkpartiets ledamot framférde i ett sirskilt yttrande att han foredragit den s.k.
yttrandemodellen, dir beredningen av hela budgeten skulle ligga i finansutskottet.

? Vinsterpartiets ledamot i kommittén framférde emellertid i ett sirskilt yttrande att det
kunde ifrigasittas om beslutsordningen nir det gillde skattelagstiftningen var lika stabil som
beslutsordningen nir det gillde budgetens utgiftssida.

3 Kristdemokraterna begirde i snarlikt formulerade kommittémotioner riksmétena 2001/02
t.o.m. 2005/06 att Riksdagsstyrelsen efter en utvirdering skulle dterkomma till riksdagen
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Rambeslutsprocessen dr otydligt reglerad

Som konstaterades 1 kapitel 4 innebir den indirekta reglering av
rambeslutsprocessen 1 5 kap. 12 § RO - dir tilliggsbestimmelsen
5.12.1 till riksdagsordningen om att statsutgifterna ska hinforas till
utgiftsomrdden utgdr ett slags undanskymt villkor som behéver
vara uppfyllt {or att systemet ska komma i bruk — att systemet fir
betecknas som svértillgingligt f6r den medborgare och tillimpare
som vill ta reda pd hur statens budget beslutas. Férutom att det ir
svirt att utlisa hur systemet rent tekniskt dr tinkt att fungera ger
bestimmelsen ocksd genom sin nuvarande formulering nirmast
intrycket av att rambeslutsprocessen ir ett undantag, trots att
denna ordning tillimpats vid varje budgetbeslut sedan regleringen
tridde 1 kraft.

En otydligt formulerad bestimmelse om ett ur demokratiskt
hinseende s3 viktigt beslut som huruvida riksdagen ska tillimpa
rambeslutsprocessen eller inte, innebir betydande svirigheter sdvil
féor medborgare som vill informera sig om sambhillets institutioner,
som for aktdrer inom det parlamentariska systemet och den statliga
budgetprocessen.

Regleringen av rambeslutsprocessen bior goras tydligare

Kommittén kan konstatera att rambeslutsprocessen ir vil etablerad
och vil fungerande samt har vunnit bred parlamentarisk férankring,
men att den samtidigt ir otydligt reglerad. Det finns dirfér anled-
ning att verviga om inte regleringen av rambeslutsprocessens
tillimpning bor dndras.

Trots att rambeslutsprocessen beskrivs i en huvudbestimmelse 1
riksdagsordningen, som kriver sirskild majoritet eller mellanlig-
gande val f6r att indra, avgdrs frigan om riksdagen faktiskt ska
tillimpa processen genom ett vanligt majoritetsbeslut om stiftande
av lag i riksdagen. En forsta friga som kommittén enligt direktivet
ska overviga ir om, med hinsyn till den betydelse indelningen av
statsutgifterna pd utgiftsomriden har fitt for budgetprocessen,
forekomsten av utgiftsomridden och dirmed grunden fér rambe-

med férslag pd 16sningar {or att dstadkomma en mer relevant process {or riksdagens andra
steg 1 budgetbehandlingen. Kristdemokraterna ansg att systemet att bide anslag och
anslagsvillkor fér ett helt utgiftsomrdde ska tas i ett enda klubbslag minskade riksdagens
makt och innebar en nedgradering av det andra steget i budgetprocessen. Motionerna vann
inte riksdagens bifall.
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slutsprocessen bor regleras i en huvud- eller tilliggsbestimmelse i
riksdagsordningen. Kommittén ska sdledes ta stillning till om den
nuvarande ordningen bor dndras pd s& sitt att villkoret tas bort och
tillimpningen av rambeslutsprocessen dirmed ges en starkare
konstitutionell férankring.

Kommittén vill tydligt understryka att rambeslutsprocessen
fungerat vil och har vunnit brett parlamentariskt stéd. Det finns
enligt kommitténs mening inget skil att tro att riksdagen inom
overskddlig framtid skulle ha anledning att 6verviga ndgon annan
ordning for beslut om statens budget fér nirmast foljande bud-
getdr. Med detta sagt kan kommittén & ena sidan konstatera att
villkorandet av en huvudbestimmelse genom en bestimmelse med
status av vanlig lag dr en konstruktion som knappast bidrar till att
gora systemet tydligt fér medborgare och tillimpare. A andra sidan
kan det inte uteslutas att den flexibilitet som villkorandet erbjuder
iven fortsittningsvis skulle kunna komma att vara av virde. Kom-
mittén anser vid en samlad bedémning att bestimmelsen om ram-
beslutsprocessens tillimpning bor vara villkorad, men med de for-
indringar som utvecklas nedan.

Kommittén anser att rambeslutsprocessens reglering kan och
bér goras tydligare inom ramen fér en villkorad konstruktion. Ett
forsta steg 1 denna riktning ir att frikoppla frigan om rambesluts-
processens tillimpning frin frigan om mdelnmgen av utgifterna 1
utgiftsomrdden. Att sortera budgetens utgifter 1 utgiftsomrdden
torde oavsett om rambeslutsprocessen tillimpas eller inte vara ett
anvindbart verktyg i den statliga budgetprocessen. Frigan om
anvindningen av utgiftsomrdden och hur anslagen ska fordelas pd
dessa bor dirfor skiljas frén frigan om tillimpningen av rambe-
slutsprocessen. Det villkor som stills upp bor dirfér uttryckligen
gilla just rambeslutsprocessens tillimpning. Kommittén &terkom-
mer nedan i avsnitt 6.1.4 till frgan om utgiftsomrddenas reglering.

Som tidigare nimnts ger dagens reglering av rambeslutsproces-
sens tillimpning ocksd intryck av att rambeslutsprocessen ir ett
undantag frin en outtalad huvudregel om att en annan beslutsord-
ning tillimpas, eftersom det krivs beslut om en sirskild lag for att
rambeslutsprocessen ska anvindas. Denna konstruktion ir enligt
kommitténs mening olycklig eftersom den inte speglar vil etable-
rad praxis. Riksdagen har framgingsrikt anvint sig av rambesluts-
processen varje ir sedan den nya budgetordningen inférdes. Som
kommittén tidigare understrukit finns heller inget skil att tro att
riksdagen inom 6verskddlig framtid skulle ha anledning att &ver-
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viga nigon annan ordning fér beslut om statens budget for nirm-
ast foljande budgetdr. Kommittén anser dirfér att presumtionen i
bestimmelsen bor dndras s att den slir fast att rambeslutsproces-
sen ska tillimpas om inte riksdagen genom lag har beslutat nigot
annat. P4 detta sitt goérs rambeslutsprocessen till huvudregel och
det tydliggérs att riksdagen, om den énskar sluta tillimpa rambe-
slutsprocessen, samtidigt méste besluta om en annan ordning fér
beslut om statens budget for nirmast féljande budgetar.

Mot denna bakgrund foreslir kommittén att 5 kap. 12 § forsta
stycket RO indras s3 att det framgdr att beslut om statens budget
ska fattas enligt rambeslutsprocessen, om inte riksdagen genom lag
har beslutat ndgot annat.

Som en f6ljd av forslaget foreslds ocksd vissa dndringar 1 2 kap.
3§ och 10 kap. 3 § budgetlagen, som féljer av att rambeslutspro-
cessen enligt den nya bestimmelsen i riksdagsordningen ska tillim-
pas om inte riksdagen genom lag beslutat ndgot annat.

6.1.4  Utgiftsomradenas reglering

Kommitténs overviganden

Kommitténs forslag: Riksdagsordningen indras sd att det av en
huvudbestimmelse framgr att statens utgifter ska hinféras till
utgiftsomriden som anslagen ska férdelas pa.

Tilliggsbestimmelsen om vilka utgiftsomriden statens
utgifter ska hinforas till, flyttas och placeras i anslutning till
denna huvudbestimmelse.

Genom kommitténs forslag ges rambeslutsprocessen en tydligare
reglering, som inte ir kopplad till existensen av en bestimmelse om
utgiftsomridenas indelning. Som ovan nimnts torde emellertid en
sortering av budgetens utgifter i utgiftsomrdden vara ett anvind-
bart verktyg i den statliga budgetprocessen oavsett om rambesluts-
processen tillimpas eller inte. Férekomsten av utgiftsomrdden bér
dirfor tydliggéras 1 riksdagsordningen. S8 sker limpligast 1 3 kap.
2 § RO som reglerar budgetpropositionens inneh4ll.

Vilka utgiftsomrdden som ska finnas och vad de ska heta har
indrats elva ginger sedan utgiftsomridena inférdes, genom indr-
ingar 1 den nuvarande tilliggsbestimmelsen 5.12.1 till riksdagsord-
ningen. Eftersom praxis visar att viss flexibilitet ir behévlig nir det
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giller utgiftsomrddesindelningen ska dessa enligt kommitténs
mening dven fortsittningsvis regleras 1 en tilliggsbestimmelse 1
riksdagsordningen. Eftersom férekomsten av utgiftsomriden fore-
slds regleras i 3 kap. 2 § RO framstdr det som limpligt att flytta
regleringen av vilka utgiftsomriden som ska finnas frin tilliggs-
bestimmelsen 5.12.1 till en ny tilliggsbestimmelse till 3 kap. 2 §
RO.

Utgiftsramarna utgér diremot en birande del av rambeslutspro-
cessen. Det dr dirfor naturligt att forekomsten av utgiftsramar ir
avhingigt av att riksdagen tillimpar denna beslutsordning. Enligt
kommitténs bedémning behovs ingen sirskild reglering av att bud-
getpropositionen ska innehdlla férslag om utgiftsramar. Det {6ljer
av att budgetpropositionen enligt 3 kap. 2 § RO ska innehilla ett
forslag till beslut om statens budget, vilket 1 sin tur enligt 5 kap.
12§ RO ska omfatta ett faststillande av utgiftsramar for det
nirmast féljande budgetiret.

6.2 Rambeslutsprocessens utformning

6.2.1 Hantering av lagstiftning med budgetpaverkan i
riksdagens budgetprocess

I detta avsnitt behandlas frigan om hur riksdagen beslutar om lag-
stiftning med budgetpaverkan och hur detta férhiller sig till beslu-
ten om att godkinna inkomstberikningen och att anvisa anslag till
bestimda indamail, som riksdagen fattar inom ramen fér rambe-
slutsprocessen.

Nuvarande ordning

Regeringens forslag till statens budget f6r nistkommande &r, som
limnas i budgetpropositionen, omfattar med nigra fi undantag den
verksamhet som regeringen avser att bedriva nistkommande &r och
regeringens forslag till politik inom olika verksamhetsomrdden.
Budgetforslaget innehdller forslag om att riksdagen ska anvisa
anslag och om att riksdagen ska besluta om en inkomstberikning.
Samtidigt kan det ocks krivas att riksdagen fattar beslut om lag-
stiftning  fér att ge budgetforslaget ett innehdll. Budgetens
inkomstsida ir huvudsakligen reglerad 1 lag eftersom riksdagen
beslutar om skatter och avgifter till staten genom lag. En indring av
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en sddan lag far ofta direkta effekter pd statens inkomster. Riksda-
gens beslut om att godkinna inkomstberikningen utgdr dirmed
frén en viss given lagstiftning. Vad giller budgetens utgiftssida
bestdr den huvudsakligen av anslagsfinansierad verksamhet men
dven av andra betalningar som péverkar statens linebehov, sisom
lanefinansierad verksamhet (se avsnitt 3.3.6). Riksdagens beslut om
anslag och om andra betalningar innefattar bide ett beslutat belopp
och ett indamal, dvs. vad medlen fir anvindas tll. Nir det giller
t.ex anslag for sjukpenning och arbetsloshetsersittning, dvs. regel-
styrda transfereringar, ir villkoren for utbetalningen reglerade i lag
och en lagindring fir ofta pdverkan pd anslagsnivén. Ny eller
indrad lagsstiftning kan ocks& paverka behovet av anslagsmedel for
andra indamadl in regelstyrda transfereringar.

Beslut om ny eller dndrad lagstiftning kan siledes 1 minga fall
paverka inkomstberikningen eller beriknade anslagsmedel. Frigan
om hur lagstiftning med budgetpaverkan och besluten om budge-
ten ska forhdlla sig till varandra ir inte ny. Den har, som redovisas
nedan, berdrts av tidigare utredningar om den statliga budgetpro-
cessen.

Vad betriffar skattelagstiftningens pdverkan pd skatteinkoms-
terna anvinde sig Riksdagsutredningen av begreppet inkomstram
for inkomstberikningen eftersom den ir en berikning av hur stora
inkomsterna blir nir ett givet regelverk for skatter* tillimpas, givet
den prognostiserade ekonomiska utvecklingen. Berikningen av
inkomsterna kan di ses som en ram fér regelindringar. I praktiken
blir berikningen liktydig med de forslag till indringar av skatter
som riksdagen stiller sig bakom (1993/94:TK2 s. 21).

Konstitutionsutskottet anférde i sitt betinkande med anledning
av Riksdagsutredningens forslag att principen bér vara att de for
inkomstberikningen avgérande besluten slutligt fattas under ram-
beslutsprocessens forsta steg. Inkomstférslag av helt marginell
budgetmissig betydelse skulle enligt utskottet kunna avgéras
senare. Konstitutionsutskottet konstaterade att denna uppdelning
méste goras redan vid remitteringen av budgetpropositionen,
eventuella sirpropositioner och motioner som berér statsinkoms-
terna (bet. 1996/97:KU3 s. 6).

For att uppritthilla riksdagens beslut om inkomstberikning
som en ram for regelindringar kom man inom talmanskonferensen
dverens om att avstd frin sidana reservationer som skulle komma i

* Med regelverk for skatter avses dven regelverk for avgifter som i konstitutionell mening ir
skatter, t.ex. socialavgifter (se avsnitt 3.3.3).
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konflikt med riksdagens beslut om inkomstberikningen, det s.k.
reservationsférbud som tillimpas av skatteutskottet.’

Riksdagskommittén konstaterade 1 sin utvirdering av rambe-
slutsprocessen att dndringar i skattelagstiftningen som mer in mar-
ginellt pdverkade statens budget f6r nistkommande &r kommit att
remitteras till finansutskottet for att sedan beslutas samtidigt som
riksdagen tog stillning till utgiftsramar och faststillde inkomstbe-
rikningen 1 budgetprocessens forsta steg. Arbetsfordelningen
mellan finansutskottet och skatteutskottet hade underlittats av att
regeringen 1 huvudsak hade lagt fram de f6r inkomstberikningen
avgorande skatteforslagen senast 1 budgetpropositionen. Foér skat-
teférslag som limnats senare hade budgeteffekten regelmissigt
redovisats 1 budgetpropositionen (2000/01:RS1 s. 78 {f.).

Betriffande lagstiftningens koppling till budgetens utgiftssida
konstaterade Riksdagsutredningen att en stor del av budgetens
utgifter styrs av den automatik som finns inbyggd i regelverk
knutna till framfér allt de stora transfereringssystemen och att
riksdagens &rligen dterkommande medelsanvisning till dessa system
avser de kostnader som féljer av faststillda regler. Utredningen
framholl att det dr av grundliggande betydelse f6r en sammanhillen
budgetprocess att beredningen av utgifts- och lagstiftningsfrigor
avseende samma idndamdl sker samordnat 1 ett fackutskott
(1993/94:TK1 s. 34).

Den kartliggning som kommittén 1itit genomféra visar att det
vanligaste ir att lagstiftning med pdverkan pd nistkommande &rs
inkomster och utgifter beslutas antingen 1 ngot av rambeslutspro-
cessens beslutssteg eller fére besluten i rambeslutsprocessen.

Den praxis som utvecklats innebir att de skatteférslag som lim-
nas i budgetpropositionen remitteras till finansutskottet och

> Nigon protokollsanteckning om denna verenskommelse gjordes inte, och inte heller
nigon annan skriftlig uppteckning. Se Ask, D (2004) "Den nya budgetprocessen och
skatterna”, 1 Giverth, L & Lindgren P.A. (red.) (2004) Vinbok till Per Anclow, Uppsala:
Tustus forlag s. 17.

¢ Viren 2009 limnades 9 propositioner med effekt pd nistkommande &rs budget, samtliga
med pdverkan pd anslag. Dessa beslutades vid sidan om budgetbesluten 1 riksdagen.
Budgetpropositionen {6r 2010 innehdll 9 lagférslag med koppling till statens budget, varav 2
avsig skatter. Av de 7 férslagen med paverkan p4 anslag beslutades 6 tillsammans med ansla-
gen 1 rambeslutsprocessens andra steg, medan det sista forslaget beslutades i samband med
anslagen men i en separat férslagspunkt. Viren 2012 limnades 2 propositioner med effekt pd
nistkommande 4rs budget, bdda med paverkan p3 anslagsberikningen, medan budget-
propositionen fér 2013 innehéll 24 lagférslag med koppling till statens budget, varav hilften
avsdg skatter. Samtliga 24 forslag beslutades tillsammans med inkomstberikningen eller
anslagen i rambeslutsprocessens beslutssteg. Forslagen till regelindringar fér en okad
privatuthyrning av bostider som paverkade inkomstberikningen beslutades dock vid sidan
av rambeslutsprocessen (bet. 2012/13:CU3, rskr. 2012/13:128).
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behandlas i rambeslutsprocessens forsta steg. Under senare ar fore-
faller praxis ha utvecklats i riktning mot att fler skatteférslag med
budgetkonsekvenser limnas i budgetpropositionen, och dirmed
beslutas tillsammans med inkomstberikningen i rambeslutspro-
cessens forsta steg, medan firre skatteférslag med budgetkonse-
kvenser limnas i sirskilda propositioner pd viren eller hésten.”

P& utgiftssidan visar den kartliggning som kommittén l3tit
genomfora att flertalet lagférslag med budgetkonsekvenser som
regeringen limnat 1 budgetpropositionens s.k. utgiftsomrides-
volymer har beslutats tillsammans med forslagen om anslag i ram-
beslutsprocessens andra steg. De senaste ren har samtliga lagfor-
slag 1 budgetpropositionen med budgetkonsekvenser behandlats i
rambeslutsprocessens andra steg.® Aven fér budgetens utgiftssida
tycks det finnas en tendens till att antalet lagférslag med budgetpi-
verkan som limnas i budgetpropositionen ékar, medan antalet sir-
skilda propositioner med piverkan p3 statens utgifter minskar.’

Det forekommer dven att propositioner med paverkan pd nist-
kommande &rs inkomster och utgifter limnas efter budgetpropo-
sitionen och beslutas efter besluten i rambeslutsprocessen. Forar-
betena till rambeslutsprocessen talar dock om att budgetproposi-
tionen ska vara heltickande och att sirpropositioner med utbrutna
budgetforslag dirfér inte fir limnas fére budgetirets borjan
(1993/94:TK1 s. 30 och bet. 1993/94:KU18 s. 10). Enligt 3 kap. 2 §
tredje stycket RO fir regeringen endast om den anser att det finns
synnerliga ekonomisk-politiska skil limna en proposition om sta-
tens inkomster och utgifter for det nirmast féljande budgetiret
efter budgetpropositionen (jfr. figur 6.1). I Riksdagskommitténs
utvirdering av rambeslutsprocessen framhélls att det fullstindiga
budgetforslaget var en stor fordel for riksdagen eftersom det inne-
bar att riksdagen fick en helhetsbild av bdde regeringens och oppo-
sitionens alternativa budgetforslag (2000/01:RS1 s. 63).

7 Antalet skatteférslag med budgeteffekter som limnats i1 budgetpropositionen 6kade
exempelvis frin 1 i budgetpropositionen fér 2009 till 24 i budgetpropositionen fér 2012
medan antalet sirskilda propositioner med skatteforslag med budgetpiverkan minskade frin
8 riksmétet 2008/09 till 0 2011/12.

8 Budgetpropositionerna fér 2012 och 2013 innehsll sammantaget 22 lagférslag med
koppling till anslag, varav samtliga behandlades 1 rambeslutsprocessens andra steg.

? Antalet lagférslag med koppling till anslag dkade exempelvis frén 6 i budgetpropositionen
fér 2009 till 10 1 budgetpropositionen fér 2012 medan antalet sirskilda propositioner med
budgetpiverkan som inte avsig skatter och som pédverkade nistkommande &rs budget
minskade frin 17 riksmétet 2008/09 till 6 2011/12.
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Figur 6.1 Lagforslag lamnas efter budgetpropositionen (BP) vid synnerliga
ekonomisk-politiska skéal, nuvarande ordning
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Under ett antal &r har dock en praxis tillimpats som medgett att
propositioner med budgetkonsekvenser f6r nistkommande &r har
kunnat limnas efter budgetpropositionen trots bestimmelsen i
3 kap. 2 § tredje stycket RO, dvs. utan att synnerliga ekonomisk-
politiska skil ansetts foreligga. Grunden f6r denna praxis har varit
att propositionerna inte har ansetts innehdlla forslag om statens
inkomster eller utgifter i och med att férslagen redan har beaktats,
dvs. berdknats och beskrivits, i foérslaget till statens budget i bud-
getpropositionen.'® S3dana aviserade propositioner har pd skatte-
omridet betraktats som en forfattningsteknisk komplettering till
budgetpropositionen om de bygger pi berikningarna i denna."
Denna ordning ir dock oreglerad och behandlas inte 1 forarbetena
till lagstiftningen.

" Den kartliggning som kommittén litit gora av samtliga propositioner under riksmétet
2008/09 och 2011/12 visar att 19 av de 91 sirskilda propositioner med lagférslag som
limnades p4 hésten redovisade budgeteffekter fér nistféljande budgetdr. Av dessa utgjorde
11 férslag som aviserades i budgetpropositionen, dvs. medriknades i budgetpropositionens
inkomsterberikningar och i berikningen av férslaget till anvisade anslagsmedel, och som
limnades s3 pass sent att de inte kunde beslutas inom ramen {6r rambeslutsprocessen.

' Ask, D (2004), ”"Den nya budgetprocessen och skatterna” s. 10.
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Kommitténs overviganden

Lagstiftningens koppling till statens budget

Kommitténs bedomning: Lagférslag som har en tydlig paverkan
pd statens budget och som limnas i anslutning till budgetpropo-
sitionen bor 1 enlighet med praxis beslutas inom ramen f6r ram-
beslutsprocessen. Riksdagens praxis bér dock ha méjlighet att
utvecklas i syfte att ytterligare tydliggora skiljelinjerna for i vilka
fall som lagstiftning, som limnas 1 anslutning till budgetpropo-
sitionen, bor beslutas inom rambeslutsprocessen eller inte.

En f6érindring som har skett under de senaste dren ir, som tidigare
anforts, att 1 princip all skattelagstiftning presenterats samlat i bud-
getpropositionen med en tydlig koppling till inkomstberikningen.
Aven forslag om lagstiftning med utgiftspiverkan tycks i allt hogre
utstrickning limnas i budgetpropositionen och ges dirmed en tyd-
lig koppling till forslagen om anslag. Eftersom praxis ir att lagstift-
ning med budgetpiverkan som limnas i budgetpropositionen ocksd
beslutas 1 rambeslutsprocessens forsta eller andra steg har denna
utveckling inneburit att budgetbehandlingen 1 hégre utstrickning
har samlats till ett prioriteringstillfille och att risken fér motstri-
diga beslut har reducerats. Overensstimmelse bor rida mellan kon-
sekvenserna av ny eller indrad lagstiftning och statens budget.
Kommitténs bedémning dr att praxis fungerar férhdllandevis vil i
dessa avseenden. For att intentionerna med rambeslutsprocessen
ska uppritthillas ir det ocksd viktigt att riksdagen vidmakthiller
sin praxis att inte 1 efterhand genom separata beslut bryta sénder
eller reversera en beslutad budget (se dven avsnitt 6.3.2).

Samtidigt vill kommittén framhilla att det férekommer att
forslag om ny eller indrad lagstiftning med budgetpaverkan limnas
vid andra tillfillen dn i anslutning till budgetpropositionen. Detta
utvecklas nirmare nedan.

Att ett forslag infogas 1 budgetpropositionen innebir inte ndd-
vindigtvis att det har en tydlig pdverkan pi statens budget. Vissa
forslag har en nira koppling till ett visst verksamhetsomride som
behandlas 1 budgetpropositionen och det ses som en praktisk ordning
att fora fram dem 1 budgetpropositionen. Sidana férslag bor normalt
inte hinféras till det samlade budgetbeslutet utan de bor beslutas for sig.

Skatteforslag har i forarbetena till riksdagsordningens bestim-
melser om rambeslutsprocessen ansetts ligga till grund for
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inkomstberikningen och inkomstberikningen har setts som en ram
for regelindringar. Detta ir ocksd kommitténs utgdngspunkt.
Genom att besluten om skatteforslag med en tydlig pdverkan pd
skatteinkomsterna i enlighet med praxis fattas tillsammans med
inkomstberikningen 1 rambeslutsprocessens forsta steg, under for-
utsittning att forslagen inte har limnats och beslutats tidigare
under dret, kommer inkomstberikningen att vila pd en tydlig grund
och risken fér motstridiga beslut minskar.

Samtidigt visar den kartliggning som kommittén l3tit genom-
fora att flertalet av de sirskilda propositioner med skatteforslag
som limnats har redovisat budgeteffekter som ir férsumbara eller
nira noll."” Den osikerhet som normalt omgirdar effektbedém-
ningarna innebdr att det ofta kan vara svirt att avgéra om
budgeteffekten ir signifikant skild frn noll, iven om den bista
bedémningen pekar pi att effekten uppgir till ett fital miljoner
kronor. I likhet med vad som framférts i férarbetena till rambe-
slutsprocessen bor principen vara att de for inkomstberikningen
avgorande besluten slutligt fattas under rambeslutsprocessens
forsta steg, medan inkomstférslag av helt marginell budgetmissig
betydelse, 1 enlighet med praxis kan avgoras vid sidan av rambeslu-
tet. Motsvarande bér gilla f6r budgetens utgiftssida.

Exakt var grinsen bor gd for nir ett lagférslag bor beslutas i
rambeslutsprocessen eller inte bér bedémas av riksdagen, baserat
bl.a. pd bedémningen av itgirdens budgetpiverkan och osiker-
heten i denna bedémning i det enskilda fallet. Det bér 1 detta sam-
manhang ocksd beaktas att sambandet mellan en ny eller indrad
lagstiftning och behovet av medelsanvisning f6r personal och andra
forvaltningsutgifter kan vara sirskilt osiker. Normalt sett dr dock

12 Kommittén har l3tit kartligga propositioner om skattefrigor frdn sju &r under den senaste
15-3rsperioden (1997, 1998, 2002, 2006, 2008, 2010 och 2011). Under de kartlagda &ren
uppgick antalet propositioner om skattefrigor vid sidan av budgetpropositionen till
sammanlagt 113 (exklusive dubbelbeskattningsavtal och avtal om informationsutbyte med
andra linder). Av de 113 propositionerna innehdll 42 en redovisad siffersatt budgeteffeke
som var stdrre eller mindre dn noll, dvs. 1 drygt en tredjedel av propositionerna. Det ir
siledes inte ovanligt att sirskilda propositioner i skattefrdgor innehdller forslag med
siffersatta budgeteffekter, dven om flertalet av dessa propositioner redovisar budgeteffekter
som dr forsumbara eller noll. I den senare kategorin ir det vanligt att det redovisas att
budgetkonsekvenser visserligen finns, men att de dr marginella eller av ringa storlek. Det
torde i dessa fall normalt handla om en bedémd budgeteffekt pd hogst ett ftal miljoner
kronor. Enligt Finansdepartementets berikningskonventioner for skatter redovisas budget-
effekterna av skatteférslag i miljarder kronor med tvd decimaler. Berikningarna avrundas
sdledes till nirmast hela 10-tals miljoner kronor. Denna avrundning torde bero pd den
osikerhet som normalt omgirdar berikningarna.
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budgeteffekterna av ny eller dndrad lagstiftning pd forvaltnings-
kostnaderna férsumbara.”?

Figur 6.2 Lagférslag lamnas i anslutning till budgetpropositionen (BP),
kommitténs bedémning

Aro Ar1 Ar2

Lagférslaget och BP fér
ar 2 lamnas

Lagférslaget och
statens budget
beslutas

De lagforslag som har tydlig budgetpdverkan och som limnas i
anslutning till budgetpropositionen, dvs. i budgetpropositionen eller i
sirskilda propositioner 1 anslutning till budgetpropositionen, bér
sdledes beslutas inom ramen fér rambeslutsprocessen (jfr figur 6.2
ovan). Samtidigt bor lagférslag som ritteligen saknar en tydlig
koppling till statens budget inte omfattas av besluten i rambesluts-
processen dven om forslaget limnas i budgetpropositionen. Enligt
kommitténs bedémning boér riksdagens praxis ha mojlighet att
utvecklas 1 syfte att ytterligare tydliggora skiljelinjerna for 1 vilka fall
som lagstiftning, som limnas 1 anslutning till budgetpropositionen,
bér beslutas inom rambeslutsprocessen eller inte.

13 Den kartliggning som gjorts av samtliga propositioner som limnades riksmétena 2008/09 och
2011/12 (293 propositioner, varav 261 med lagforslag) visar att det dr ovanligt att nya eller indrade
lagar ger upphov till mer 4n férsumbara effekter pd anslag f6r forvaltningsindamal. Det ir i stillet
mycket vanligt att lagstiftningen bedéms ge upphov till mindre konsekvenser fér férvaltningen
och att de utgiftseffekter som uppkommer fir tickas av befintliga anslag. Det férekommer dock
att effekterna av ett lagforslag ger upphov till visentligt mer in férsumbara effekter pd anslag for
forvaltningsindamal. Ett exempel ir regeringens proposition 2011/12:60 Genomférande av
3tervindardirektivet med férslag om indringar i utlinningslagen och i lagen om sirskild
utlinningskontroll. Lagférslagen beriknades leda till dkade kostnader for domstolarna och
Migrationsverket med 41,5 miljoner kronor.
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Forutsittningar for att forslag med budgetpaverkan for nésta ar bor fa
aviseras 1 budgetpropositionen

Kommitténs bedomning: Foérslag med pédverkan pd statens
budget for nista &r som aviseras 1 budgetpropositionen bor vara
beriknade 1 forslaget till statens budget och idven vara vil
beskrivna. Om budgetpropositionen innehiller aviseringar om
kommande lagférslag med budgetpdverkan bor regeringen redo-
visa skilen tll varfér lagforslaget inte har kunnat limnas i
anslutning till budgetpropositionen.

Som beskrivits ovan har en praxis tillimpats under lingre tid som
medgett att propositioner med budgetkonsekvenser fér nistkom-
mande &r har kunnat limnas efter budgetpropositionen trots
bestimmelsen 1 3 kap. 2 § tredje stycket RO, dvs. utan att synner-
liga ekonomisk-politiska skil ansetts foreligga.

Enligt kommitténs beddmning har nuvarande praxis med pro-
positioner med budgetpiverkan som aviserats 1 budgetproposi-
tionen huvudsakligen fungerat vil. I nigra fall har dock beskriv-
ningen av det kommande forslaget varit bristfillig. Kommittén
noterar ocksd att finansutskottet vid nigra tillfillen har framhallit
att forfarandet med aviseringar av kommande propositioner med
budgetpaverkan kan foérsimra riksdagens molhgheter att bedéoma
regeringens forslag om det aviserade forslaget inte ir tillrickligt
specificerat 1 budgetpropositionen (se t.ex. yttr. 2008/09:FiU4y
med anledning av forskningspropositionen 2008).

Enligt kommitténs bedémning kan det férekomma situationer
dir forslag med budgetkonsekvenser behdver kunna limnas efter
budgetpropositionen och beslutas efter rambeslutsprocessen. Det
kan handla t.ex. om en kort beredningstid efter ett regeringsskifte,
domstolsutslag, behov av att invinta Europeiska kommissionens
avgorande 1 en notifieringsprocess eller indrade forutsittningar for
utformningen av forslaget som uppkommit sent 1 beredningen.

For att inte std 1 strid med riksdagsordningens bestimmelse om
att propositioner om statens inkomster eller utgifter f6r det nirm-
ast foljande budgetdret endast fir limnas efter budgetproposi-
tionen om det foreligger synnerliga ekonomisk-politiska skil, bor
sddana forslag aviseras 1 budgetpropositionen, dvs. vara vil
beskrivna och specificerade och de ekonomiska konsekvenserna
ingd i forslaget till statens budget (jfr figur 6.3 nedan).
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Figur 6.3 Lagforslag aviseras i budgetpropositionen (BP), kommitténs
beddmning
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Redovisningen av forslagens budgetpiverkan bér omfatta budget-
effekter for budgetdret och de dirpd foljande tvd dren (se dven
avsnitt 5.3.2), inklusive en bedémning av den osikerhet som
omgirdar effekterna, effekter pd berdrda anslags andamadl, effekter
pd ekonomiska dtaganden och vilka delar av det aviserade forslaget
som paverkar inkomster och utgifter p statens budget. Regeringen
bér dven redovisa skilen till varfér forslaget inte har kunnat limnas
1 anslutning till budgetpropositionen. Under dessa forutsittningar
bor forslaget inte anses utgora ett férslag om statens inkomster och
utgifter enligt 3 kap. 2 § tredje stycket RO. I det fall regeringen
aviserar ett forslag 1 budgetpropositionen men inte limnar propo-
sitionen med forslaget forrin efter drsskiftet dr sddana forslag enligt
praxis inte heller att betrakta som en indring av statens budget.

Tillvigagingssittet bor tillimpas restriktivt eftersom det f6rsva-
rar for riksdagen att stilla regeringens och oppositionens budget-
forslag mot varandra som helheter d3 forslaget inte foreligger i sin
helhet 1 samband med budgetbeslutet. En sidan ordmng utgdr en
avvikelse 1 férhdllande till det 6nskvirda i ett samlat prioriterings-
tillfille dir regeringens och oppositionens budgetforslag stills mot
varandra som helheter. Det kan ocksd innebira en viss risk f6r mot-
stridiga beslut, dvs. beslut om lagstiftning som inte stimmer
dverens med budgetbeslutet. I dessa situationer kan det inom riks-
dagens skatteutskott etablerade s.k. reservationsférbudet vara av
betydelse eftersom ett sidant forfarande kan bidra till att motverka
risken for motstridiga beslut.
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Lagforslag med budgetpdverkan for nésta dr som limnas fore
budgetpropositionen

Kommitténs forslag: En ny tilliggsbestimmelse till riksdags-
ordningen inférs om att beslutet i rambeslutsprocessens forsta
steg ska innehilla ett faststillande av preliminira inkomstberik-
ningar och utgiftsramar f6r det andra och tredje tillkommande
budgetdret. I budgetlagen gors foljdindringar med anledning av
forslaget.

Kommitténs bedomning: Forslag som paverkar statens budget
det nirmast f6ljande budgetdret och som beslutas fére budget-
propositionen bor vara aviserade och beriknade i de preliminira
utgiftsramarna och inkomstberikningarna fér det andra och
tredje tillkommande &ret 1 féregdende budgetproposition.

Det forekommer att regeringen féresldr och riksdagen beslutar om
lagf('jrslag med budgetkonsekvenser for det kommande &ret redan
pa varen." Sidana forslag har dessférinnan normalt sett aviserats i
foregiende budgetproposition.”” Aven om ett sidant férfarande
foregriper det samlade prioriteringstillfille som riksdagens budget-
behandling pd hosten ska utgéra, visar praxis enligt kommitténs
bedémning, att det behover finnas ett utrymme for att limna
propositioner med lagférslag som har budgetkonsekvenser for
nistkommande &r fére den ordinarie budgetprocessen. Det giller
bl.a. omfattande och komplicerad lagstiftning for vilken det kan
finnas ett behov av en lingre beredningstid i riksdagen jamf6rt med
vad som ir méjligt inom ramen for hostens budgetberedning. Aven
behovet av tid f6r anpassning och férberedelser hos féretag, hushill
och myndigheter kan kriva att beslut om ny eller indrad lagstift-
ning fattas fore riksdagens budgetbehandling pd hosten. Det kan
ocks?d finnas andra skil till att [imna férslag till budgetpaverkande
lagstiftning pd viren. Vid ett sddant tillvigagingssitt har regeringen
goda mojligheter att anpassa forslaget till statens budget till riks-
dagens beslut om lagforslaget. Risken torde dirfor vara liten for att
en konflikt uppstdr mellan konsekvenserna av den beslutade lag-
stiftningen och besluten om statens budget.

" Den kartliggning som kommittén 13tit genomféra visar att av de 170 lagforslag som
sammantaget limnades pd vdren under riksmdtena 2008/09 och 2011/12, hade 11 av
forslagen budgetkonsekvenser f6r nistkommande 3r. Inget av férslagen avsig skatteforslag.
5 Ett exempel r propositionen 2008/09:158 Frin erkinnande till egenmakt — regeringens
strategi f6r de nationella minoriteterna.
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Kommittén noterar att Riksdagsutredningen foérordade att
komplicerade lagstiftningsirenden inte skulle foras fram som en del av
budgetférslaget utan i férsta hand avlimnas till riksdagen pd viren
(1993/94:TK2 s.15). De budgeteffekter som varje sddant forslag
skulle kunna ge upphov till menade man skulle vara f6érenliga med de
lingsiktiga budgetpolitiska riktlinjer som riksdagen tidigare lagt fast.
Dessutom skulle forslagens budgeteffekter och hur dessa var avsedda
att inordnas bland 6vriga langsiktiga budgetitaganden redovisas.

Mot bakgrund av det anférda och for att ge ytterligare stadga it ett
forfarande med tidiga politiska prioriteringar i form av forslag som
paverkar statens budget f6r det nirmast foljande budgetdret och som
limnas fére budgetpropositionen bor sddana forslag ha aviserats i den
foregdende budgetpropositionen. Ett sddant férfarande skulle ocks3 i
hég grad Sverensstimma med praxis enligt vilken aviserade forslag
med utgiftspiverkan inkluderas 1 de preliminira utgiftsramar for det
andra och tredje tillkommande budgetiret som regeringen enligt
budgetlagen ir skyldig att redovisa 1 budgetpropositionen. Vidare ir
det ett naturligt inslag i en medelfristig budgetprocess.

Kommittén féreslir av denna anledning att riksdagen ges moj-
lighet att uttryckligen beakta det aviserade lagférslaget inom ramen
for sitt riktlinjebeslut om preliminira utgiftsramar for de tvd ull-
kommande budgetiren. Eftersom samma behov kan uppkomma
nir det giller forslag som paverkar inkomstberikningen bor en
motsvarande ordning inféras pd budgetens inkomstsida genom att
riksdagen godkinner en preliminir inkomstberikning, fordelad pd
grupper av inkomster for det andra och tredje tillkommande bud-
getdret, som en riktlinje for regeringens budgetarbete.

For nirvarande fattar riksdagen beslut om de preliminira
utgiftsramarna for det andra och tredje tillkommande budgetaret 1
en separat forslagspunkt vid sidan av beslutet om inkomstberik-
ning och utgiftsramar, dvs. vid sidan om rambeslutsprocessens
forsta steg. Att riksdagen ska fatta ett sddant beslut dr for nirvaran-
de inte reglerat. For att trygga en helhetssyn pd budgetpolitiken i
ett medelfristigt perspektiv bor de preliminira inkomstberik-
ningarna och utgiftsramarna fér de tv tillkommande &ren beslutas
tillsammans med inkomstberikningen och utgiftsramarna for det
nirmast foljande budgetiren 1 rambeslutsprocessens forsta steg.
Detta skulle ocksd trygga en overensstimmelse med de medel-
fristiga budgetpolitiska milen.

Regeringen bér alltsd 1 den budgetproposition som nirmast foregdr
ett beslut om ny eller dndrad lagstiftning med budgetpdverkan
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medrikna budgetkonsekvenserna av det aviserade férslaget 1 de
preliminira inkomstberikningar och utgiftsramar f6r det andra och
tredje tillkommande budgetdret som riksdagen foreslis godkinna. Det
aviserade forslagets innehdll bér samtidigt, dtminstone 6versiktligt,
beskrivas 1 denna budgetproposition. Regeringen bor sedan 1 den
nistkommande budgetpropositionen dven redovisa om bedémningen
av budgetkonsekvenserna av den beslutade dtgirden har dndrats sedan
beslutet pd viren eller sedan aviseringen 1 foregdende budget-
proposition. Den féreslagna ordningen framggr av figur 6.4 nedan.

Figur 6.4 Lagférslag lamnas fore budgetpropositionen (BP), kommitténs
forslag och bedomning
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Nir det giller den preliminira inkomstberikningen fér det andra
och tredje tillkommande 3ret finns det anledning att piminna om
att regeringen redan 1 enlighet med 9 kap. 3 § budgetlagen redovisar
en inkomstprognos for dessa tvd dr 1 budgetpropositionen. Avsik-
ten med kommitténs forslag ir inte att skapa en ytterligare redo-
visning av inkomsterna i det medelfristiga perspektivet. I princip
torde en berikning motsvarande den som foér nirvarande gors vid
redovisningen av inkomstprognoserna foér det andra och tredje
tillkommande aret 1 budgetpropositionens inkomstavsnitt vara
tillricklig. Det bor tydligt framgd vilka inkomsttitlar som den pre-
liminira inkomstberikningens grupper omfattar.

Kommittén féreslir mot bakgrund av det anférda att en bestim-
melse med denna inriktning inférs som en tilliggsbestimmelse till
5 kap. 12 § RO och att vissa foljdindringar gors 1 2 kap. 3 § budget-
lagen med anledning av detta.
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Konsekvenser av kommitténs bedomningar for riksdagens arbete och
regeringens budgetprocess

Den forhdllandevis restriktiva hillning som kommittén bedémer
bor gilla fér att regeringen ska kunna limna propositioner med
budgetkonsekvenser efter budgetpropositionen, och som beslutas
vid sidan av riksdagens budgetprocess, kan innebira att ndgot fler
propositioner med lagférslag kommer att avgoras 1 det forsta eller
andra steget 1 rambeslutsprocessen.

Foljden av detta kan bli att ndgot fler f6rslag dn 1 dag vicks 1
anslutning till budgetpropositionen, vilket 1 sin tur kan péverka
beredningen av lagférslag sivil inom Regeringskansliet som hos
andra instanser, t.ex. Lagridet.

For att det ska vara mojligt {or regeringen att limna lagférslag
som har tydlig budgetpdverkan till riksdagen 1 sidan tid att de kan
behandlas inom ramen fér rambeslutsprocessen, méste forslagen
forst ha remitterats och 1 férekommande fall granskats av Lagridet.
Det innebir att regeringens beredning av lagstiftningsférslagen i
vissa fall kan behova vara firdig tidigare in vad som for nirvarande
ir fallet, for att bl.a. den tid som stir till remissinstansernas forfo-
gande ska vara tillricklig och Lagrddets eventuella synpunkter ska
hinna beaktas.

Aven om utgingspunkten dirfér miste vara att regeringens
beredning av lagstiftningsirenden inklusive eventuell lagrids-
granskning ska vara avslutad innan sommaruppehillet, kan det
samtidigt inte uteslutas att det i vissa fall kan vara svirt f6r rege-
ringen att hinna genomfdra en godtagbar beredning av lagstift-
ningsforslag som ska limnas till riksdagen under hésten om forsla-
get ska limnas foér granskning till Lagrddet redan innan ridets
sommaruppehdll. Mot denna bakgrund kan det dirfér i nigot
storre utstrickning dn i dag foérvintas uppstd behov av lagrids-
granskning dven under sommarmanaderna, vilket ligger 1 linje med
uttalandena 1 forarbetena till den nuvarande lagen (2003:333) om
Lagridet om att det bor finnas en beredskap f6r granskning under
sommarmanaderna och att utgingspunkten ir att Lagrddet ska
kunna utféra granskningsuppgifterna under alla tidpunkter pa ret.
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6.2.2 Rambeslutsprocessens forsta steg
Nuvarande ordning

Enligt 5 kap. 12 § RO faststiller riksdagen for det nirmast f6ljande
budgetiret i rambeslutsprocessens forsta steg genom ett enda
beslut dels utgiftsramar for varje utgiftsomride, dels en berikning
av inkomsterna.

I det forsta beslutssteget godkinner riksdagen iven, enligt
praxis, berikningen av férindringen av anslagsbehillningar, Riks-
gildskontorets nettoutldning och den kassamissiga korrigeringen.
Enligt praxis ingdr dven beslut om utgiftstak fér det tredje till-
kommande &ret."® Justeringar av redan beslutade tak och en berik-
ning av utgifterna fér dlderspensionssystemets utgifter ingdr ocksi
i beslutet.”

I budgetpropositionen féreslir regeringen att riksdagen som en
riktlinje f6r regeringens budgetarbete ska godkinna den prelimi-
nira fordelningen av utgifter pa utgiftsomriden f6r det andra och
tredje tillkommande budgetdret. I samband med beslutet om sta-
tens budget 1 det forsta beslutssteget, men 1 en separat forslags-
punkt, godkinner riksdagen den preliminira férdelningen av
utgifter pd utgiftsomriden for de tillkommande budgetiren.

16 Budgetlagen anger att regeringen ska limna forslag till utgiftstak for det tredje
tillkommande &ret i1 budgetpropositionen (2 kap. 2 §). Bestimmelsen 1 budgetlagen utgér ett
minimikrav om att regeringen ska limna férslag till utgiftstak for det tredje dret, dvs. forslag
kan dven limnas om utgiftstak ytterligare lingre fram i tiden, se t.ex. s. 96 i kommitténs
delbetinkande Budgetramverket — uppfyller det EU:s direktiv? (SOU 2013:32).

17 Justeringar av redan beslutade tak utgdrs normalt av berikningstekniska justeringar till
f6ljd av bl.a. indrade redovisningsprinciper, men idven reala justeringar kan férekomma, t.ex.
1 samband med ett regeringsskifte.
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Kommitténs overviganden

Kommitténs forslag: Riksdagsordningens bestimmelse om
rambeslutsprocessens forsta steg indras sd att det framgr att en
utgiftsram utgdr det belopp som de anslag som hér till respek-
tive utgiftsomride hogst far uppgd till under budgetret och att
beslutet 1 det forsta steget dven ska omfatta en berikning av
andra betalningar som péverkar statens linebehov.

Kommitténs bedémning: I enlighet med etablerad praxis
bér godkinnandet av berikningen av 3lderspensionssystemets
utgifter ingd i rambeslutsprocessens forsta steg. Ndgon reglering
av detta behdvs dock inte.

Utgiftsramarna séitter en grins for anslagen

Som konstaterades 1 avsnitt 6.1.4 ir det naturligt att fé6rekomsten
av utgiftsramar, vilket ir fallet i dag, ir avhingigt av att riksdagen
tillimpar rambeslutsprocessen. For att tydliggéra att utgiftsra-
marna (och de preliminira utgiftsramarna) sitter en grins for de
for ret anvisade anslagsmedlen (beriknade anslagsmedel), och inte
for de faktiska utgifterna, foresldr kommittén att 5 kap. 12 § tredje
stycket RO indras s& att det framgdr att utgiftsramen for ett
utgiftsomrdde ir det belopp som de anslag som hér till utgiftsom-
rddet hogst far uppgd till under budgetdret.

Andpra betalningar som pdverkar statens linebehov

Enligt 3 kap. 3 § budgetlagen ska regeringens forslag till statens
budget omfatta alla inkomster och utgifter samt andra betalningar
som paverkar statens ldnebehov. Detta ger uttryck for den s.k. full-
stindighetsprincipen (se avsnitt 3.3.1). Riksdagens beslut 1 rambe-
slutsprocessens forsta steg innebir, enligt praxis, att osidkerheten
om vad som blir resultatet av riksdagens budgetbehadling for bl. a.
statens l&nebehov kan undanréjas tidigt 1 riksdagens budgetprocess
(1993/94:TK1 s. 35 och 47).

Betalningsfléden som inte pdverkar anslag och inkomsttitlar
ingdr 1 statens budget 1 berikningsposterna kassamissig korrigering
och Riksgildskontorets nettoutldning. Vidare finns posten férind-
ring av anslagsbehdllningar som utgér ett netto mellan & ena sidan
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anvindning av anslagsbehdllningar frin féregdende budgetdr och &
andra sidan sparade medel frin aktuellt budgetdr samt utnyttjande
av anslagskredit (se avsnitt 3.3.4). Kassamissiga korrigeringar
uppstdr bla. tll foljd av periodiseringsskillnader. Posten Riks-
gildskontorets nettoutlining utgérs av Riksgildskontorets in- och
utldning till myndigheter, affirsverk, vissa statliga bolag, stater och
fonder. De storsta posterna utgdrs normalt av utlining till Centrala
studiestddsnimnden for finansiering av studieln samt utlning for
infrastrukturinvesteringar.

Eftersom riksdagen foér det nirmast féljande budgetdret, vid
sidan av beslut om inkomstberikningar och utgiftsramar, alltsedan
rambeslutsprocessen inférdes dven har godkint andra betalningar
som paverkar ldnebehovet i rambeslutsprocessens forsta steg och
att riksdagens beslut 1 det forsta beslutssteget dirmed innebir att
osidkerheten om konsekvenserna av riksdagens budgetbehandling
undanréjs 1 ett tidigt skede, foreslir kommittén att riksdagsord-
ningens bestimmelse om rambeslutsprocessens forsta steg fortyd-
ligas och anpassas till denna praxis. Mot bakgrund av detta foreslar
kommittén att en bestimmelse med denna innebérd tas in 1 5 kap.
12 § tredje stycket RO.

Berdkningen av dlderspensionssystemets utgifter

I enlighet med etablerad praxis bor dven godkinnandet av berik-
ningen av 4lderspensionssystemets utgifter enligt kommitténs
bedémning ingd 1 beslutet i rambeslutsprocessens forsta steg. Dir-
med gors en berikning av de utgifter som enligt praxis omfattas av
utgiftstaket. Eftersom systemet med utgiftstak inte regleras i riks-
dagsordningen bor det inte heller féras in en bestimmelse 1 riks-
dagsordningen om att lderspensionssystemets utgifter ska god-
kinnas i1 rambeslutsprocessens forsta steg. Kommittén limnar
dirfor inget forslag pd detta omride.
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Sammanfattning av kommitténs forslag till innehdllet i beslutet
i rambeslutsprocessens forsta steg

Enligt nuvarande regelverk faststiller riksdagen enligt 5 kap. 12 §
andra stycket RO for det nirmast foljande budgetiret genom ett
enda beslut en berikning av inkomsterna pd statens budget och en
utgiftsram for varje utgiftsomride.

Kommittén foreslar att det av 5 kap. 12 § tredje stycket RO ska
framgd att riksdagen 1 beslutet i rambeslutsprocessens forsta steg
ska faststilla en berikning av andra betalningar som péverkar
statens lanebehov.

Av den nya tilliggsbestimmelsen till 5 kap. 12 § RO ska framgi
att beslutet 1 rambeslutsprocessens forsta steg ska innefatta ett
faststillande av preliminira inkomstberikningar och utgiftsramar
for det andra och tredje tillkommande budgetéret (se avsnitt 6.2.1).

Av 2 kap. 3 § budgetlagen ska framgd att regeringen 1 budget-
propositionen ska limna forslag till sivil preliminira utgiftsramar
som preliminira inkomstberikningar fér det andra och tredje
tillkommande &ret (se avsnitt 6.2.1).

I enlighet med etablerad praxis bér dven godkinnandet av
berikningen av dlderspensionssystemets utgifter enligt kommitténs
bedémning ingd 1 rambeslutsprocessens forsta steg.

Slutligen ska i 5 kap. 12 § tredje stycket RO iven regleras att det
1 rambeslutsprocessens forsta steg ingdr att fatta beslut med anled-
ning av budgetpolitiska mil som riksdagen beslutat om att anvinda
(se avsnitt 5.2.2). Dirmed avses frimst forslag om nivier pd sddana
mal eller forslag till justeringar av tidigare beslutade nivier pd
mélen.

Enligt kommitténs bedémning bor vidare lagférslag som har
tydlig pdverkan pd statens inkomster och som limnas 1 anslutning
till budgetpropositionen i enlighet med praxis beslutas inom ramen
for rambeslutsprocessens forsta steg. Riksdagens praxis bor dock
ha mojlighet att utvecklas i syfte att ytterligare tydliggora skilje-
linjerna for i vilka fall som lagstlftnmg, som limnas 1 anslutning till
budgetpropositionen, bor beslutas inom rambeslutsprocessen eller
inte (se avsnitt 6.2.1).
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6.2.3  Finansutskottets beredningsansvar
Nuvarande ordning

Finansutskottet ska enligt 4 kap. 5 § andra stycket RO bereda for-
slagen till utgiftsramar f6r utgiftsomriden och till berikning av
statens inkomster, om riksdagen har beslutat att hinféra statens
utgifter till utgiftsomrdden enligt 5 kap. 12 §. Enligt praxis remitte-
ras ocksd de skatteforslag som regeringen presenterar 1 budget-
propositionen till finansutskottet och behandlas i det férsta steget
av rambeslutsprocessen.

Kommitténs overviganden

Kommitténs forslag: Bestimmelsen i riksdagsordningen om
finansutskottets ansvar foér att bereda rambeslutsprocessens
forsta steg tydliggdrs. Bestimmelsen villkoras pd sd sitt att den
ska gilla om inte riksdagen genom lag har beslutat ndgot annat.

Genom att 1 bestimmelsen reglera finansutskottets ansvar for
beredningen av rambeslutsprocessens férsta steg med en hinvis-
ning till relevant stycke 1 den bestimmelse i riksdagsordningen som
reglerar beslutsprocessen for statens budget (5kap. 12§ tredje
stycket) tydliggors att beredningsansvaret omfattar samtliga forslag
som enligt bestimmelsen avgors i det forsta steget. Det blir dirmed
tydligt att beredningsansvaret ocks3, i enlighet med praxis, omfat-
tar posterna forindring av anslagsbehillningar, Riksgildskontorets
nettoutldning och kassamissig korrigering. Eftersom kommitténs
bedémning ir att lagférslag som har tydlig pdverkan pd statens
inkomster och som limnas 1 anslutning till budgetpropositionen 1
enlighet med praxis bor beslutas inom ramen f6r rambeslutsproces-
sen omfattar finansutskottets ansvar iven beredningen av sidana
forslag.

Med hinsyn till att kommittén 1 avsnitt 6.1.3 har foreslagit att
tillimpningen av beslutsprocessen fér statens budget ska vara
villkorad av att riksdagen inte genom lag har beslutat nigot annat,
bér dven en bestimmelse om finansutskottets beredningsansvar for
forslag inom ramen fér denna process vara villkorad pd motsvaran-
de sitt.
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6.2.4 Rambeslutsprocessens andra steg
Nuvarande ordning

Enligt 9 kap. 8 § andra stycket RF fir regeringen inte utan att riks-
dagen har medgett det ta upp lan eller gora andra ekonomiska &ta-
ganden for staten.

Nir det giller andra ekonomiska 3taganden in upptagande av
18n, for vilka det finns bestimmelser i 5 kap. budgetlagen, avser
dessa s.k. bestillningsbemyndiganden, utlining som finansieras
med lin i Riksgildskontoret, utstillandet av kreditgarantier och
andra liknande dtaganden (se avsnitten 3.3.5 och 3.3.6). Bestim-
melser om detta finns 1 6 kap. och 7 kap. budgetlagen.

Enligt 5 kap. 12 § tredje stycket RO faststills anslag eller andra
utgifter 1 staten for varje utgiftsomrdde f6r nirmast foljande bud-
getdr genom ett enda beslut. Detta beslut fir inte fattas innan ett
beslut fattats i det forsta steget.

Kommitténs overviganden

Kommitténs forslag: Riksdagsordningens bestimmelse om rambe-
slutsprocessens andra steg indras si att det framgdr att beslutet i
detta steg ocksd ska innefatta beslut om bemyndiganden om eko-
nomiska dtaganden.

Bemyndiganden om ekonomiska dtaganden

I budgetpropositionen begir regeringen bemyndiganden om eko-
nomiska dtaganden som pdverkar statens utgifter, inkomster eller
andra betalningar. Det avser frimst s.k. bestillningsbemyndi-
ganden, ldneramar och garantibemyndiganden. Dessa ekonomiska
dtaganden behandlas normalt i rambeslutsprocessens andra steg.

Av de 541 forslag som regeringen limnade vid sidan av anslags-
och lagfoérslag 1 budgetpropositionernas utgiftsomridesvolymer
avseende dren 2009, 2012 och 2013 utgjorde nistan hilften
(47 procent) forslag om bestillningsbemyndiganden.' Ett bestill-

'8 Den resterande delen av férslagen utgjordes av bemyndiganden om ekonomiska dtaganden
i form av l&n och krediter i Riksgildskontoret for specifika myndigheter eller indamil och
bemyndiganden om olika typer av statliga kreditgarantier. Bland forslagen terfinns ocksd
forslag om att godkinna investeringsplaner, férslag om kapitaltillskott, bemyndiganden om
att avyttra aktier och férslag om forindringar av myndigheters finansiella befogenheter. En
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ningsbemyndigande ir ett ekonomiskt dtagande som innebir att
anslag s& smdningom madste anvisas (se avsnitt 3.3.5). Det kan
handla om att under budgetiret gora bestillningar av varor eller
yanster eller besluta om bidrag, ersittningar eller liknande som
medfor utgifter under senare budgetdr in det ir budgeten avser.
Finansutskottet har vid upprepade tillfillen framhéllit att riksdagen
vid beslut om bemyndiganden bér gora en lika noggrann prévning
av omfattning och indamil som vid anslagsbeslut (se t.ex. bet.
1998/99:FiUl1, bet. 2003/04:FiU11, bet. 2007/08:FiU11).

Den kartliggning kommittén 18tit gora visar att hanteringen av
bestillningsbemyndiganden varierar mellan utskotten. Det fore-
kommer bide att forslagen om Dbestillningsbemyndiganden
behandlas tillsammans med anslagen 1 det andra beslutssteget i
rambeslutsprocessen och att de behandlas vid sidan av anslagsbe-
slutet 1 det andra steget. Vanligast férekommande ir dock att
bestillningsbemyndiganden hanteras tillsammans med forslaget till
anslagsbeslut (80 procent av fallen). En sidan ordning forefaller
logisk mot bakgrund av de ekonomiska dtagandenas nira koppling
till anslagen. Ofta finns det en nira koppling mellan den verksam-
het som ska bedrivas det kommande 3ret och de framtida ekono-
miska dtaganden som denna féranleder. Visentligt i sammanhanget
ir ocksd att bestillningsbemyndigandet inkluderar tidigare gjorda
ekonomiska dtaganden och att det inte fir omfatta ekonomiska
dtaganden som gir utdver anslagets indamal. Det ir siledes en rim-
lig ordning att bestillningsbemyndiganden beslutas i rambesluts-
modellens andra steg.

Riksdagsordningen foreskriver att riksdagen 1 rambeslutsproces-
sens andra steg ska faststilla anslag eller andra utgifter 1 staten for
varje utgiftsomride genom ett enda beslut. I foérarbetena till
bestimmelsen férs inga nirmare resonemang om vad som avses
med begreppet andra utgifter. Vad som bor innefattas i andra
utgifter bor kunna ta sin utgdngspunkt i de poster som ingdr i de
andra betalningar som péverkar statens ldnebehov och som enligt
praxis beslutas 1 rambeslutsprocessens forsta steg (se avsnitt 6.2.2).

Andrade volymer av studielin, utlining till bolag och till andra
stater samt ldnefinansiering av infrastrukturinvesteringar paverkar
Riksgildskontorets nettoutldning. Av de 541 forslag som
kommittén enligt ovan l4tit kartligga utgjorde knappt 70 forslag

inte ovisentlig andel av férslagen (11 procent) dr en konsekvens av att regeringen 2009
ersatte systemet med mal for politikomriden med mal {6r utgiftsomriden.
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om ramar for sivil utomstatliga som inomstatliga 1an."” Den kart-
liggning som kommittén 1tit gora visar att det inte finns nigon
enhetlig praxis for hur utskotten hanterar sidana forslag i sina
budgetbetinkanden. Det férekommer bide exempel pd att riksda-
gen beslutat om bemyndiganden om lineramar och krediter i
Riksgildskontoret tillsammans med anslagen och exempel pd det
motsatta.

Garantibemyndiganden ir normalt formulerade som att rege-
ringen fir stilla ut garantier for det indamil och med hogst det
belopp som riksdagen bestimmer, inklusive tidigare utfirdade
garantier. Statens garantidtaganden omfattar huvudsakligen insitt-
ningsgarantin och investerarskyddet, garantier till banker, kredit-
garantier (bl.a. exportkreditgarantier), garantier om tillférsel av
kapital samt pensionsgarantier. Under senare ir har det dven varit
vanligt med forslag om 6kat garantikapital till investeringsbanker.
Kreditgarantierna har normalt ingen paverkan pd anslag, med
undantag for nir garantikostnaden ir subventionerad frin ett
anslag. De avgifter som debiteras garantitagarna pdverkar statens
budget genom att de reducerar Riksgildskontorets nettoutldning.
Infrianden av kreditgarantierna ska normalt finansieras frin ett
reservkonto 1 Riksgildskontoret, vilket okar Riksgildskontorets
nettoutlining. Hojningar av garantikapital hanteras ofta genom att
investeringsbankens reserver anvinds. I de fall investeringsbankens
medlemslinder behover tillskjuta medel krivs finansiering frin
anslag. Vidare ska infrianden av garantikapital finansieras frin
anslag. Kartliggningen visar att hanteringen av férslag om garantier
varierar mellan utskott, dven om det vanligaste ir att de behandlas
tillsammans med anslagsbeslutet.

Mot bakgrund av den oklarhet som rider kring vad som avses
med begreppet andra utgifter och att hanteringen av ekonomiska
taganden 1 budgetbehandlingen varierar mellan riksdagens utskott,
foreslar kommittén att riksdagsordningens bestimmelse om ram-
beslutsprocessens andra steg bor tydliggoras sd att det framgdr att
riksdagens beslut 1 detta steg ska innefatta beslut om bemyndi-
ganden om ekonomiska dtaganden. Den nuvarande bestimmelsen
om att riksdagen beslutar om andra utgifter i det andra besluts-
steget kan dirmed tas bort. Mot bakgrund av detta foreslir
kommittén att en bestimmelse med denna innebérd tas in 1 5 kap.
12 § fjirde stycket RO.

1 Med utomstatliga lan avses sidan utldning som direkt sker till utomstatliga subjekt, medan
inomstatliga lan avser sidan utlining som i ett f6rsta steg sker till t.ex. en statlig myndighet.
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Det finns en risk for att riksdagens beslut om bemyndiganden
om ekonomiska dtaganden i det andra steget kan leda till bristande
overensstimmelse med beslutet om Riksgildskontorets nettout-
l&ning 1 det forsta beslutssteget. Kommitténs bedémning ir att
detta dr en risk som svirligen l3ter sig hanteras, bla. eftersom
beslutet om Riksgildskontorets nettoutldning i det forsta steget i
rambeslutsprocessen avser ett flode av krediter (ny utlining med
avdrag for amortering av befintliga 13n) medan besluten om l&ne-
ramar 1 det andra steget 1 rambeslutsprocessen avser den hogsta
tilldtna nivd pd utestdende lanestock for olika verksamheter.

I budgetpropositionen férekommer det ocksd att regeringen
foresldr att riksdagen ska godkinna s.k. investeringsplaner. Investe-
ringsplaner ir sammanstillningar av kommande investeringar med
en beskrivning av hur dessa ska finansieras. Mot bakgrund av
kopplingen till den framtida finansieringen ir det rimligt att dven
dessa beslutas i rambeslutsprocessens andra steg.

6.2.5 Budgetrelaterade tillkdnnagivanden
Nuvarande ordning

Enligt 5 kap. 10 § andra stycket RO ska ett drende som giller sta-
tens budget fér nirmast f6ljande budgetdr avgoras fore budgetdrets
ingdng, om det inte utan oligenhet fér beslut om statens budget
kan avgoras senare.

Tillkinnagivanden regleras vare sig i regeringsformen eller
riksdagsordningen, utan dr en del av konstitutionell praxis genom
vilken riksdagen kan besluta om att gora ett uttalande till rege-
ringen 1 en viss friga. Enligt den konstitutionella praxis som vuxit
fram bor utgdngspunkten vara att regeringen tillgodoser ett till-
kinnagivande. Om regeringen inte delar riksdagens mening i en
frdga och inte har f6r avsikt att tillgodose riksdagens énskemadl, bér
den underritta riksdagen om detta inom den tidsgrins som angetts
i tillkinnagivandet. Aven skilen till varfor regeringen inte har till-
godosett tillkinnagivandet bor redovisas (se bet. 2007/08:KU21
s. 11 £.). I en av konstitutionsutskottet genomférd uppféljning och
utvirdering av tillkinnagivanden pdpekas att om regeringen inte
efterkommer ett tillkinnagivande frin riksdagen har riksdagen, vid
sidan av mojligheten till misstroendeforklaring, méjlighet att ge-
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nom att utéva sin normgivningsmakt eller finansmakt dstadkomma
det resultat tillkinnagivandet syftar till (bet. 2005/06:KU34 s. 58).

Grundlagsutredningen gjorde bedémningen att dagens ordning
dr tillkdnnagivanden inte reglerats i allt visentligt fungerar vil.
Det kunde dessutom inte uteslutas att den praxis som i dag finns
kan komma att utvecklas ytterligare, nigot som skulle kunna for-
sviras med en reglering 1 grundlag. Grundlagsutredningen ansdg
dirfor att ndgon bestimmelse som reglerar riksdagens tillkinnagi-
vanden till regeringen inte borde inféras i regeringsformen
(SOU 2008:125 s. 305).

Kommittén {oér éversyn av riksdagsordningen framhéll i sitt
betinkande (2012/13:URF3 s. 172 f.) att Grundlagsutredningens
resonemang om att en reglering 1 grundlag skulle kunna férsvéra en
ytterligare utveckling av den praxis som finns 1 dag kunde sigas
vara tillimpligt ocksd betriffande en reglering i riksdagsordningen.
Kommittén fann inte skil att foéresld ndgra ytterligare uttalanden
om tillkinnagivandenas status.

Kommittén foér versyn av riksdagsordningen fortsatte emeller-
tid med att siga att det i ssammanhanget fanns skl att beréra vikten
av att riksdagens beslut hinger ihop éver tid. Det ir, enligt vad
kommittén anférde, olyckligt om riksdagen fattar motsigande
beslut som gir 1 olika riktning. Det ir i1 stillet rimligt att riksdagen
dtminstone pd medelldng sikt inte ger regeringen olika och mot-
stridande signaler. Sjilvfallet kan verkligheten pdkalla forindringar 1
riksdagens stillningstaganden, men kommittén ansdg det rimligt att
riksdagens grundinstillning var stabil 6ver en mandatperiod.

Kommittén fér 6versyn av riksdagsordningen noterade ocks3 att
rambeslutsmodellen i den nya budgetprocessen frin 1996/97 har
lett till 6kad koordinering i riksdagens budgetarbete (2000/01:RS1
s. 61). Ett syfte med modellen var att undvika hoppande majorite-
ter som forsvagar statens budget. Utan att foregripa den pigiende
Budgetprocesskommitténs arbete fanns det, enligt vad Kommittén
foér 6versyn av riksdagsordningen anférde, skil att pdminna om att
det ir angeliget att utskotten 1 sin beredning av olika drenden ir
medvetna om och beaktar tidigare riksdagsbeslut, bl.a. beslut som
fattas under budgetprocessen.

Nir det giller Kommittén for dversyn av riksdagsordningens
forslag till nytt beredningskrav for drenden som vickts inom riks-
dagen (se avsnitt 6.3.1) ansdg nimnda kommitté att tillkinnagivan-
den inte behdver omfattas av kravet, eftersom ett tillkinnagivande
forutsitter en vidare beredning i Regeringskansliet. Nir det giller
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kravet i nuvarande 4 kap. 8 § RO - att bereda finansutskottet till-
fille att yttra sig innan ett utskott avger ett betinkande med férslag
1 ett drende som vickts inom riksdagen om forslaget kan innebira
mer betydande framtida dterverkningar pd de offentliga utgifterna
och inkomsterna — uttalade Kommittén fér dversyn av riksdags-
ordningen dock att detta krav dven ir tillimpligt pd tillkinna-
givanden.

Som nidmnts 1 avsnitt 3.4.5 visar en dversikt som kommittén l3tit
gora att riksdagen inom ramen fér rambeslutsprocessens tvd steg,
forutom forslag med budgeteffekt, dven avgdr ett stort antal
budgetrelaterade forslag till tillkinnagivanden. Av de 754 yrkanden
som riksdagen avgjorde inom ramen f6ér rambeslutsprocessen
riksmotet 2012/13 var en klar majoritet — 61 procent — férslag till
tillkinnagivanden. Denna praxis ir brett spridd mellan riksdagens
utskott: for riksmotet 2012/13 ingick forslag wll tillkinnagivanden
1 finansutskottets forslag till beslut i rambeslutsprocessens forsta
steg och 1 14 av 15 utskotts forslag till beslut 1 rambeslutsproces-
sens andra steg. Av kartliggningen framgdr samtidigt att praxis i
vissa avseenden skiljer sig mellan utskotten. I 9 av 15 utskotts for-
slag till riksdagsbeslut inkluderades exempelvis dven forslag till
tillkinnagivanden frin enskilda motioner, medan &vriga utskott
endast inkluderade forslag till tillkinnagivanden frin partiernas s.k.
parti- och kommittémotioner.

Kommitténs dverviganden

Kommitténs bedomning: Forslag till tillkinnagivanden som vicks
under allminna motionstiden och som innehdllsmissigt samman-
faller med en del av regeringens eller ndgot oppositionspartis bud-
getalternativ for nistféljande budgetdr bor beslutas inom rambe-
slutsprocessen.

Majoriteten av de forslag som avgédrs 1 rambeslutsprocessen ir for-
slag till budgetrelaterade tillkinnagivanden. Mot bakgrund av att
kommittén bla. fir prova om beslutsordningen i riksdagen fér
budgetpropositionen ytterligare kan forenklas samtidigt som ett
sammanhillet budgetbeslut virnas ir det enligt kommitténs upp-
fattning angeliget att ndgot beréra hanteringen av sddana forslag.
Tillkinnagivanden ir formellt sett utan rittslig verkan. Ett riks-
dagsbeslut om bifall till ett forslag till tillkinnagivande kommer
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inte 1 sig sjilvt att leda till en rittslig bindning f6r myndigheter och
medborgare eller medféra en omférdelning av statens resurser.
Tillkinnagivanden kan 1 stillet ses som en begiran frin riksdagens
sida om att regeringen ska agera pd ett visst sitt. Regeringen fir
sedan sjilv — under parlamentariskt ansvar — avgéra om den énskar
vidta nigra dtgirder for att tillmotesgd tillkinnagivandet eller inte.
Enligt vad konstitutionsutskottet uttalat bor utgdngspunkten
enligt den konstitutionella praxis som vuxit fram dock vara att
regeringen tillgodoser ett tillkinnagivande. Om regeringen inte
delar riksdagens mening 1 en frga och inte har for avsike att tillgo-
dose riksdagens onskemadl, bor den underritta riksdagen om detta
inom den tidsgrins som angetts i tillkinnagivandet. Aven skilen till
varfor regeringen inte har tillgodosett tillkinnagivandet bor redovi-
sas (se bet. 2007/08:KU21 s. 11 1.).

Som pipekades av Grundlagberedningen kan en mer obestimd
beslutsform ofta vara indamélsenlig bl.a. dirigenom att den gor det
mojligt for riksdagen att prova storre frigor pd ett tidigt stadium
(SOU 1972:15 s.101). Grundlagberedningen understrok dock
samtidigt att beslut av detta slag alltefter omstindigheterna kan
medfora en politisk bundenhet.

Att budgetrelaterade tillkinnagivanden bedéms kunna innebira
mer betydande framtida dterverkningar pd de offentliga utgifterna
och inkomsterna visas ocksd av att dven forslag till tillkinnagivan-
den enligt vil etablerad praxis foranleder att finansutskottet enligt
4 kap. 8 § RO bér beredas tillfille att yttra sig innan utskottet avger
ett betinkande med forslag i drendet. Som exempel kan nimnas att
finansutskottet i ett fall dir kulturutskottet innan sitt beslut i ram-
beslutsprocessens andra steg berett finansutskottet tillfille att yttra
sig over ett antal budgetrelaterade motionsforslag till tillkinnagi-
vanden pdpekat (yttr. 2011/12:FiU2y) att riksdagen redan beslutat
om inkomstberikningen fér nistfoljande budgetir. Enligt vad
finansutskottet uttalade betydde det att ett tillkinnagivande till
regeringen frin riksdagens sida bér ta hinsyn tll rambeslutet och
inte innebira ndgra férslag som innebir minskade inkomster pi
statens budget under nista r.

I sammanhanget dr det av intresse att studera hur partiernas
budgetmotloner ir uppbyggda (se vidare avsnitt 3.4.4). Partierna
framfor 1 parti- och kommittémotioner inte enbart sidana forslag
om exempelws faststillande av utglftstak beslut om foérdelning av
utgifter pd utgiftsomriden, avslag pd av regermgen foreslagen ny
eller indrad lagstiftning osv. som 1 rittslig mening ir nodvindiga
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for att partiers budgetalternativ ska kunna forverkligas om det
skulle vinna bifall i kammaren. I stillet har partierna valt att, for-
utom de nddvindiga yrkandena, dven inkludera ett ofta stort antal
yrkanden med férslag till tillkinnagivanden som illustrerar kirn-
punkterna i deras budgetalternativ. Forslagen till tillkinnagivanden
anvinds for att ge en tydligare bild av och sammanfatta hur partiers
forslag skiljer sig frin regeringens. Aven om budget- och utgifts-
omridesmotioner ocksd kan innehilla forslag till tillkinnagivanden
som inte dr kopplade till budgetalternativet, dr det ofta mycket
tydligt pd vilket sitt de budgetrelaterade tillkinnagivandena korres-
ponderar mot en del av partiets alternativa forslag till anslags-
anvisning eller inkomstberikning. Uttryckt pd ett annat sitt dr det
ofta mojligt att siffersitta forslagen till tillkinnagivanden med
utgdngspunkt 1 den beskrivning av inkomster och utgifter som
redovisas 1 partiernas budget- och utgiftsomrddesmotioner.

Kommittén har ovan framhdllit att ett viktigt syfte med ram-
beslutsprocessen dr att minska risken for motstridiga beslut. I
ljuset av detta och mot bakgrund av bestimmelsen 1 5 kap. 10 §
andra stycket RO och vad som ovan anférts om de budgetrela-
terade tillkinnagivandens nira koppling till partiernas budget-
alternativ och den politiska bundenhet som de skapar, bér enligt
kommitténs mening dven forslag till tillkinnagivanden som inne-
hallsmissigt sammanfaller med en del av regeringens eller nigot
oppositionspartis budgetalternativ, och som vickts under den
allminna motionstiden, beslutas inom ramen f{6r rambesluts-
processen. Som tidigare nimnts var 61 procent av de yrkanden som
beslutades i rambeslutens tvd steg hosten 2012 forslag till tillkin-
nagivanden. En sidan ordning skulle alltsi 1 huvudsak 6verens-
stimma med den praxis som redan tillimpas i riksdagen, men
understryka virdet av enhetlighet mellan utskotten.

For att undvika beslut som kan uppfattas som motstridiga ir det
Onskvirt att en sddan ordning tillimpas oavsett vem som vickt
forslaget tll tillkinnagivande. Det innebir att forslag till tillkinna-
givanden som innehdllsmissigt sammantfaller med en del av rege-
ringens eller nigot oppositionspartis budgetalternativ beslutas
inom ramen fér rambeslutsprocessen oavsett om de vickts i en
parti-, kommitté- eller enskild motion.
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6.3 Vissa fragor om forslag vickta inom riksdagen

I avsnitt 6.1 och 6.2 har kommittén limnat férslag och bedém-
ningar om en samlad budgetbehandling. Fér att sikerstilla princi-
pen om en samlad budgetbehandling dir likvirdiga paket av bud-
getforslag stills mot varandra ska kommittén enligt direktiven
dverviga hur principen ska komma till uttryck dven i friga om for-
slag med budgetpdverkan som vickts inom riksdagen, foretridelse-
vis 1 form av utskottsinitiativ och motionsyrkanden. I detta avsnitt
redovisar kommittén dirfér sin bedémning av frigor gillande bered-
ningskrav for vissa forslag som vicks inom riksdagen och hante-
ringen av forslag vickta utanfér den ordinarie budgetprocessen.

6.3.1 Krav pa beredning av vissa férslag vackta inom
riksdagen

Nuvarande ordning

Enligt 7kap. 2§ RF ska vid beredningen av regeringsirenden
behoévliga upplysningar och yttranden inhimtas frin berérda myn-
digheter. I den omfattning som behdvs ska ocksd upplysningar och
yttranden inhimtas frdn kommuner, och sammanslutningar och
enskilda ges mojlighet att yttra sig. Ndgot motsvarande krav for
beredningen av férslag som vickts inom riksdagen finns inte i rege-
ringsformen.

Enligt 3 kap. 7 § RO fér ett utskott vicka forslag hos riksdagen 1
ett amne som hor till dess beredningsomride genom ett s.k.
utskottsinitiativ. Ett utskottsinitiativ tas genom ett utskottsbetin-
kande. Finansutskottet fr i ekonomiskt-politiskt syfte vicka for-
slag dven 1 ett dmne som hor till ett annat utskotts berednings-
omrdde. Av 3 kap. 9-13 §§ RO framgar att riksdagsledaméterna fir
limna férslag till riksdagen genom motioner. I bestimmelserna
anges ocksd de nirmare férutsittningarna for detta.

Enligt 4 kap. 1§ RO ska propositioner, skrivelser, framstill-
ningar, redogorelser och motioner hinvisas till ett utskott for
beredning (beredningstving). Arendena fordelas mellan utskotten
enligt de principer som anges 1 4 kap. 4-7 §§ RO med tilliggs-
bestimmelser. I 4 kap. 8 § RO regleras utskottens mojlighet att
inhimta yttranden frin andra utskott. N&gon skyldighet att
inhdmta ett yttrande finns emellertid inte. Undantagna ir de fall di
ett férslag som vickts inom riksdagen kan innebira mer betydande
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framtida terverkningar pd de offentliga utgifterna och inkoms-
terna, di finansutskottet méiste beredas tillfille att yttra sig. Nagon
skyldighet for finansutskottet att faktiskt avge ett yttrande finns
dock inte. I 4 kap. 9 § RO anges att utskotten ska avge betinkan-
den till kammaren i de drenden som har hinvisats till dem och som
inte har &terkallats (behandlingstvdng). Av 4 kap. 10 § RO framgér
att ett drende kan &terforvisas till ett utskott for ytterligare bered-
ning om minst en tredjedel av kammarens ledaméter sd begir. 1
4 kap. 11 § RO regleras statliga myndigheters skyldighet att limna
upplysningar och avge yttranden till ett utskott. Nigon skyldighet
for utskottet att inhimta sddana upplysningar eller yttranden finns
emellertid inte.

Om ett forslag till ny eller indrad lag faller inom omridet for
Lagrddets granskning ir det enligt 8 kap. 21 § andra stycket RF
med vissa undantag obligatoriskt att hora Lagrddet. Detta giller
dven for forslag som vickts inom riksdagen. Konstitutionsut-
skottet har uttalat att utskottens initiativritt stirker riksdagens
stillning och underlittar dess arbetsmojligheter, men forutsatte
samtidigt att utskotten skulle vara restriktiva med att sjilva arbeta
fram mer omfattande foérslag utan beredning inom Regerings-
kansliet (jfr. bet. 2004/05:KU20, 2006/07:KU20).

Lagrddet har i ett yttrande till socialutskottet konstaterat att
regeringsformens beredningskrav i 7 kap. 2 § RF formellt bara ir
tillimpligt pd regeringen och sdledes inte pd ett lagférslag som ett
utskott ligger fram med utnyttjande av sin initiativritt. De bakom-
liggande sakliga motiven till beredningskravet gor sig emellertid
enligt Lagridet lika starkt gillande oavsett vem som ligger fram
forslaget (bet. 2004/05:SoU14). Lagridet har dven, nir det giller
forslag som vickts 1 riksdagen, 1 ett yttrande till socialférsikrings-
utskottet starkt understrukit behovet av ett remissférfarande mot-
svarande det som vanligen tillimpas 1 regeringsirenden (bet.
2005/06:5fU5). Lagridets yttrande avsdg ett fall nir en motion
behandlades och kom att bifallas. Lagriddet har slutligen 1 ett
yttrande till finansutskottet betonat vikten av att drenden, dven om
de ir brddskande, ska beredas med ett remissférfarande enligt de
riktlinjer som finns (se bet. 2012/13:FiU27).
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Kommittén f6r 6versyn av riksdagsordningens overviganden
och forslag

Kommittén for dversyn av riksdagsordningen har inom ramen for
sitt arbete haft anledning att 6verviga frigan om det bor infoéras
krav pd att férslag som vickts inom riksdagen bor ges en beredning
som 1 hogre grad motsvarar de krav som stills pd forslag vickta av
regeringen.

Kommittén f6r dversyn av riksdagsordningen gor i sitt betin-
kande bedémningen att arbetsférdelningen mellan regeringen och
riksdagen bor ligga fast (2012/13:URF3 s. 179 {.). Det innebir att
det 1 normalfallet ir regeringen som ansvarar fér att ta fram forslag
till lagstiftning och statens budget, och som har att bereda férslag
enligt regeringsformens beredningskrav.

De krav som Lagridet formulerat pi beredning av férslag som
vickts inom riksdagen torde, enligt Kommittén for éversyn av
riksdagsordningen, numera vara allmint accepterade och en del av
praxis. Dessa krav bér, enligt kommittén, avspeglas 1 riksdags-
ordningen.

Det ska dirfoér enligt Kommittén for éversyn av riksdagsord-
ningens forslag inféras en bestimmelse 1 riksdagsordningen om att
behévliga upplysningar och yttranden ska inhimtas innan ett
utskott helt eller delvis tillstyrker ett motionsférslag eller vicker
ett forslag genom ett utskottsinitiativ som avser lagstiftning eller
som paverkar statens budget. Behovliga upplysningar kan avse for-
slagets budgetkonsekvenser eller konsekvenser fér samhillseko-
nomin. Om det finns synnerliga skil mot att inhimta upplysningar
och yttranden fir utskottet ind3 avge ett betinkande med forslag 1
drendet. Utskottet ska i s3 fall 1 sitt betinkande redovisa skilen till
att upplysningar och yttranden inte har inhimtats.

De foreslagna beredningskraven tar inte sikte pi de fall nir
utskotten avser att foresld tillkinnagivanden. Sjilvfallet kan dock
ett utskott inhimta omfattande upplysningar ocksa nir det foreslir
ett tillkinnagivande (jfr bet. 2012/13:SfU6). Kommittén foreslar
att regleringen ska forses med ett minoritetsskydd sd att det ricker
med att fem utskottsledamoter begir att yttranden ska inhimtas
for att sd ska ske. Skyldigheten att bereda finansutskottet tillfille
att yttra sig enligt 4 kap. 8 § RO kvarstar. Detta giller enligt kom-
mittén bdde for forslag om tillkinnagivanden och fér andra slags
forslag frin utskottet.
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Kommitténs overviganden

Kommitténs beddmning: I riksdagsordningen bor inféras ett krav
pd beredning av férslag som vicks inom riksdagen och som péver-
kar statens budget. Kommittén fér dversyn av riksdagsordningen
har limnat férslag till en bestimmelse som innebir att ett sidant
krav infors. Ndgot ytterligare foérslag behover dirfor inte limnas.

Det svenska parlamentariska systemet utgdr frin att det i normal-
fallet dr regeringen som genom propositioner vicker forslag till
lagstiftning eller med effekt p4 statens budget.

Att avsikten varit att riksdagen endast undantagsvis ska initiera
forslag till lagstiftning eller med paverkan pd statens budget fram-
gdr bl.a. av att konstitutionsutskottet nir samtliga utskott gavs ritt
att ta sjilvstindiga utskottsinitiativ férutsatte att de nya befogen-
heterna skulle begagnas med samma varsamhet som 1akttagits av de
utskott som haft sjilvstindig initiativritt fére 1971. Arenden
borde, enligt vad konstitutionsutskottet anférde, framdeles liksom
hittills normalt vickas genom proposition eller motion, och poli-
tisk enighet efterstrivas 1 de fall dir initiativ kommer 1 friga (KU
1970:27). Konstitutionsutskottet har senare upprepat att man fér-
utsitter att utskotten ir restriktiva med att sjilva arbeta fram mer
omfattande forslag utan beredning inom Regeringskansliet (jfr. bet.
2004/05:KU20, 2006/07:KU20). Av en o&versikt frin riksdagens
utredningstjinst (dnr 2013:608) framgdr att det under perioden
2000/01-2012/13 endast var nio av de 67 sjilvstindiga utskottsini-
tiativ som vicktes — dvs. mindre dn 1 per riksméte — som var ndgot
annat in tillkinnagivanden och som gillde ndgot annat in korrige-
ringar, konsekvensindringar eller riksdagsinterna frigor.”® Inget av
dessa initiativ hade en tydlig pdverkan p3 statens budget.

Kommittén vill i sammanhanget ocksi uppmirksamma vad
finansutskottet dterkommande uttalat 1 yttranden med stod av
bestimmelserna 1 4 kap. 8 § RO om behovet av beredning. Senast i
yttr. 2012/13:FiU10y till socialférsikringsutskottet  framholl
finansutskottet att den nya budgetprocessen, med bl.a. anvind-

? Promemorian delar — med ledning av en tidigare undersékning i Statsvetenskaplig Tidskrift
r 1988 — upp de sjilvstindiga initiativen i féljande kategorier: 1. Frigor rérande riksdagen
och dess myndigheter, 2. Korrigeringar eller kompletteringar i samband med felaktigheter
och férbiseenden i tidigare beslut, 3. Konsekvensindringar eller kompletteringsbeslut i
anslutning till indrad lagstiftning inklusive férlingning av en lags giltighet 4. I eller utanfér
riksdagen aktualiserade frigor. Av de 23 initiativ som tillhér den sistnimnda kategorin har
alltsd endast 9 resulterat i beslut med en rittslig verkan (dvs. inte gillt tillkinnagivanden eller
godkinnanden).
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ningen av rambeslutsmodellen i riksdagen, har varit en starkt bidra-
gande faktor till den goda utvecklingen av de offentliga finanserna
sedan mitten av 1990-talet. Utskottet ville dirfér betona vikten av
att varje ny utgift for staten alltid f6regds av en grundlig beredning
av regeringen. Utskottet pdpekade vidare att en grundbult i1 bud-
getprocessen ir att det finns vil genomarbetade beslutsunderlag som
ger mojlighet att bedéma konsekvenserna av olika reformer. Finans-
utskottet har vid ett antal tillfillen (bla. 1 yttr. 2010/11:FiU7y och
2012/13:FiU10y) konstaterat att ett sidant genomarbetat besluts-
underlag saknats.

Kommittén vill betona vikten av att varje ny budgetpolitisk
dtgird alltid foregds av en grundlig beredning av regeringen. I den
utstrickning riksdagen ir angeligen om att regeringen tar initiativ
till ny lagstiftning eller en annorlunda budgetprioritering finns
mojligheten for riksdagen att ge regeringen detta till kinna. Som
Kommittén foér oversyn av riksdagsordningen pdpekar kan ett
sddant forslag direfter ges en behovlig beredning i Regerings-
kansliet.

Med detta sagt delar kommittén Lagridets bedémning att de
bakomliggande sakliga motiven fér det beredningskrav som stills
pa regeringen i 7 kap. 2 § RF i och for sig gor sig lika starke gil-
lande oavsett vem som ligger fram ett forslag. Kommittén vilkom-
nar dirfor att Kommittén fér dversyn av riksdagsordningen fore-
slar att inte bara propositionsférslag, utan dven motionstorslag och
utskottsinitiativ med budgetkonsekvenser, bér omfattas av ett
beredningskrav som motsvarar det som stills pd regeringens for-
slag, dvs. att behovliga upplysningar ska inhdmtas innan utskottet 1
ett sidant drende helt eller delvis tillstyrker forslaget. Forslag om
tillkinnagivanden foreslds inte omfattas av kravet. Om synnerliga
skil foreligger finns dock mojlighet att gora undantag frin bered-
ningskravet. Enligt kommitténs mening bidrar det beredningskrav
Kommittén {6r dversyn av riksdagsordningen féreslagit till att
belysa den sakliga grunden f6r motionsyrkandet eller utskottsini-
tiativet, inte minst konsekvenserna for statsfinanserna.

Kommittén foér dversyn av riksdagsordningen konstaterar att
utskotten vanligen inhimtar information frin regeringen och Rege-
ringskansliet 1 lagstiftningsfrigor och budgetfrigor, men att det
inte finns skil for att 1 riksdagsordningen specificera frdn vem
utskotten ska inhimta upplysningar. Kommittén instimmer 1
denna bedémning.
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Sammanfattningsvis finner kommittén det forslag till bered-
ningskrav for férslag vickta inom riksdagen som Kommittén for
oversyn av riksdagsordningen presenterat vil avvigt. Kommittén
beddmer dirfor att ndgot ytterligare forslag inte behdver limnas.

6.3.2 Hantering av forslag vackta utanfor den ordinarie
budgetprocessen

Nuvarande ordning

Utskottens ritt att vicka utskottsinitiativ regleras 1 3 kap. 7 § RO.
Riksdagsledaméternas ritt att vicka féljdmotioner och motioner
med anledning av en hindelse av stérre vikt regleras 1 3 kap. 11§
respektive 13 § RO.

Enligt 5 kap. 10 § andra stycket RO ska ett irende som giller
statens budget f6r nirmast foljande budgetdr avgoras fére budget-
drets ingdng, om det inte utan oligenhet fér beslut om statens
budget kan avgéras senare.

Finansutskottet har ett flertal ginger (se exempelvis yttr.
2010/11:FiU7y och 2012/13:FiU10y) betonat vikten av att nya
utgifter for staten alltid foregds av en grundlig beredning av
regeringen och att utgiftspiverkande beslut fattas inom ramen fér
den ordinarie budgetprocessen.
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Kommitténs overviganden

Kommitténs bedomning: Forslag som vickts inom riksdagen
och som har en tydlig pdverkan pd statens budget bor 1 enlighet
med nuvarande praxis avgdras inom ramen fér nigot av besluten
i den ordinarie budgetbehandlingen. For att intentionerna
bakom rambeslutsprocessen ska uppritthdllas ir det ocksd vik-
tigt att riksdagen vidmakthéller sin praxis nir det giller att inte 1
efterhand genom separata beslut bryta sénder eller helt eller
delvis upphiva en beslutad budget. Ndgon reglering av férslags-
och initiativritten i riksdagen foreslds inte.

Hantering av forslag med tydlig paverkan pa statens budget

Det ir sillsynt att riksdagen pd eget initiativ beslutar om forslag
med effekt pd statens budget utanfér den ordinarie budgetproces-
sen. Anslagsbeslut och ny eller dndrad lag initieras nistan uteslu-
tande genom propositioner frin regeringen. Undantagen ror si
gott som alltid rena rittelser eller lagindringar av enkel beskaffen-
het som kriver skyndsamhet och genomférs vanligen med rege-
ringens goda minne. Riksdagen har, sivitt framkommit, inte vid
ndgot tillfille under den senaste tiodrsperioden, efter forslag som
vickts genom utskottsinitiativ, beslutat om nigot som gillt nigot
annat in korrigeringar, konsekvensindringar eller riksdagsinterna
frigor och som inneburit att nivdn pd inkomstberikning, utgifts-
ramar eller anslag behovt dndras, efter det att statens budget
beslutats.”’ Samtidigt saknas i dag bestimmelser som sikerstiller
att principen om ett samlat prioriteringstillfille uppritthills 1 for-
hillande till forslag med effekt pd statens budget som vicks inom
riksdagen, dvs. frimst motioner och utskottsinitiativ.

Kommittén har noga 6vervigt behovet av och méjligheten att
reglera hanteringen av forslag som vickts inom riksdagen och som
har en tydlig pdverkan pd budgeten. Kommittén har vid en samlad
bedémning stannat fér att inte foresld ndgon reglering. Kommittén

2 Kategorin motsvarar kategori 4 sakfrdgor som aktualiserats i eller utanfér riksdagen (dvs.
frdgor som gillde ndgot annat in korrigeringar, konsekvensindringar eller riksdagsinterna
frdgor) i den klassificering som gors i PM (dnr 2013:608) frin riksdagens utredningstjinst
som ger en Oversikt over sjilvstindiga utskottsinitiativ vickta under riksmétena 2000/01-
2012/13. Kommittén har l3tit granska de utskottsinitiativ som riksdagen beslutat om med
utgdngspunkt i dversikten, med avseende pd om férslagen 1 initiativen har inneburit en tydlig
budgeteffekt eller inte.
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vill dock framhilla vikten av att férslag som vicks inom riksdagen
och som har en tydlig paverkan pd statens budget for det I6pande
eller nirmast foljande budgetdret avgodrs inom ramen f6r ndgot av
besluten 1 den ordinarie budgetbehandlingen.

Kirnan i den nya budgetprocess som bidragit till en ansvarsfull
finanspolitik ir att férslagen till statens budget stills mot varandra
som jimférbara paket, dir varje riksdagspartis forslag representerar
en helhetssyn p& budgetpolitiken. Rambeslutsprocessen inklusive
processen om dndringsbudgetar sikerstiller att besluten om dessa
paket fattas samlat. For att intentionerna bakom rambeslutsproces-
sen ska uppritthdllas dr det dirfor viktigt att riksdagen vidmakt-
hiller ordningen att inte 1 efterhand genom separata beslut bryta
sonder eller helt eller delvis upphiva en beslutad budget.

Utskottsinitiativ handlar 1 de flesta fall om att vidta rittelser och
beslutas av ett enigt utskott. Det férekommer ocks3 att utskott tar
initiativ med anledning av en kris, ekonomisk eller annan, dir syftet
ir att snabbt 16sa en uppkommen situation. Dessa typer av initiativ,
som for ovrigt tas av eniga eller s gott som eniga utskott, bor
enligt kommitténs mening dven fortsittningsvis kunna behandlas
vid andra tidpunkter in i samband med den ordinarie budgetbe-
handlingen.

Hantering av budgetrelaterade tillkinnagivanden

Forslag till budgetrelaterade tillkinnagivanden som vicks under
den allminna motionstiden bor, liksom huvudsakligen ir fallet i
dag, behandlas inom ramen foér rambeslutsprocessen, enligt vad
kommittén uttalat i avsnitt 6.2.5. I den mén ett sidant férslag till
tillkinnagivande gillande nistféljande budgetar skulle vickas vid en
tidpunkt som foérhindrar att beslutet fattas inom ramen foér den
ordinarie budgetbehandlingen skulle tillkinnagivandet kunna upp-
fattas som att det foregriper den ordinarie budgetbehandlingen.
For att principen om ett samlat prioriteringstillfille inte ska naggas
1 kanten bor dven tillkinnagivanden med koppling till statens
budget som riksdagen beslutar om p8 viren kunna beaktas 1 rege-
ringens budgetberedning. Kommittén anser dirfor att regeringen
for att den ska kunna gora en samlad prioritering av samtliga
budgetforslag bor ges mojlighet att dterkomma med sin bedémning
av innehdllet 1 tillkinnagivandet tidigast i samband med budget-
propositionen.
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6.4 Hantering av myndigheters foreskrifter med
budgetkonsekvenser

I detta avsnitt behandlas, 1 enlighet med kommitténs tilliggsdirek-
tiv (dir. 2013:48), hur férindrade kostnader f6r kommunerna och
statliga myndigheter till {6ljd av féreskrifter som beslutas av myn-
digheter ska kunna hanteras i den statliga budgetprocessen. Dirvid
berérs ocksd hur tillkinnagivanden dir riksdagen uttryckligen
efterfrigar dtgirder frin en statlig myndighet riktade mot kom-
munsektorn kan pdverka den sammanhéllna statliga budgetprocessen.

6.4.1 Normgivning och bemyndiganden

Att foreskrifter som avser kommunernas ligganden ska meddelas
genom lag, dvs. ska beslutas av riksdagen, framgar av regeringsfor-
men (8 kap. 2 § RF). Riksdagen kan dock bemyndiga regeringen
att, med vissa undantag, meddela féreskrifter iven pd detta omride
(8 kap. 3 § RF). Utdver vad som nu nimnts fir regeringen dven
meddela féreskrifter om verkstillighet av lag och foreskrifter som
enligt grundlag inte ska meddelas av riksdagen (8 kap. 7§ RF).
S&dana foreskrifter fir dock inte avse den kommunala beskatt-
ningen.

Om riksdagen bemyndigar regeringen att meddela foreskrifter 1
ett visst imne, kan riksdagen ocksi medge att regeringen bemyndi-
gar en forvaltningsmyndighet att meddela foreskrifter 1 dmnet
(8 kap. 10 § RF).

Regeringen fir vidare bemyndiga en myndighet under rege-
ringen att meddela foéreskrifter enligt 8 kap. 7 § RF, dvs. verkstil-
lighetsforeskrifter eller andra féreskrifter som inte ska meddelas av
riksdagen (8 kap. 11 § RF).

Foreskrifter som en myndighet meddelat med st6d av ett
bemyndigande enligt 8 kap. 10 eller 11 § RF ska understillas rege-
ringen {6r prévning om regeringen bestimmer det (8 kap. 12 § RF).

6.4.2 Den kommunala finansieringsprincipen

Om staten infor nya eller indrade féreskrifter som dndrar aliggan-
den f6r kommunerna och landstingen kan detta paverka dessas
kostnader. For att hantera sidana konsekvenser har 1 samforstind
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mellan staten, kommunerna och landstingen en finansieringsord-
ning utvecklats, den s.k. kommunala finansieringsprincipen.

Innebérden av den kommunala finansieringsprincipen ir att
staten inte bor inféra nya obligatoriska uppgifter f6r kommuner
och landsting, goéra tidigare frivilliga uppgifter obligatoriska,
indra ambitionsnivdn pd befintliga uppgifter eller gora regel-
indringar som pdverkar kommuners mojligheter att ta ut
avgifter utan medféljande finansiering, t.ex. i form av hojda
statsbidrag. En forindring som leder till sinkta kostnader for
kommunerna och landstingen ska pd motsvarande sitt innebira
minskade bidrag. Principen och dess tillimpning ir inte lagfist,
men har godkints av riksdagen (prop.1993/94:150 bil. 7
avsnitt 2.5.1, bet. 1993/94:FiU19, rskr. 1993/94:442).

Ekonomiska regleringar enligt den kommunala finansierings-
principen genomfors i regel pd sd sitt att det generella statsbidraget
till kommuner och landsting justeras.

6.4.3  Myndigheters foreskrifter och den samlade
budgetprocessen

Kommuner och landsting

Utgdngspunkten ir att normgivning som riktas mot kommunerna
beslutas av riksdagen genom lag. Eftersom lagférslag bereds av
regeringen och i en proposition foreliggs riksdagen, finns goda
forutsittningar for att nya foreskrifter som paverkar kommunernas
kostnader, och som aktualiserar en tillimpning av den kommunala
finansieringsprincipen, pd ett planmissigt sitt ska kunna hanteras
inom den samordnade budgetprocessen 1 regeringen och 1
riksdagen.

Aven om regeringen meddelar foreskrifter med stod av ett
bemyndigande frin riksdagen enligt 8 kap. 3 § RF finns goda forut-
sittningar att beakta eventuella kostnadseffekter 1 budgetprocessen.

De befogenheter regeringen har att meddela féreskrifter om
verkstillighet av lag (8 kap. 7 § RF) bér normalt inte kunna leda till
foreskrifter som paverkar kommunernas kostnader och dirfor
heller inte aktualisera en tillimpning av den kommunala finansie-
ringsprincipen. Skilet till detta dr att verkstillighetsforeskrifter
utgor tillimpningsfoéreskrifter av administrativt slag eller fore-
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skrifter som kompletterar en lag utan att tillféra ndgot visentligt
nytt.

Nir det giller andra foreskrifter som fir meddelas av regeringen
(8 kap. 7 § forsta stycket 2 RF) faller dessa oftast inom ramen for
den s.k. restkompetensen och avser i stor utstrickning de statliga
myndigheternas organisation, arbetsuppgifter och verksamhets-
former och péverkar dirfér knappast kommuners och landstings
kostnader. Aven om kommunernas eller landstingens kostnader
undantagsvis skulle paverkas, finns goda férutsittningar for rege-
ringen att samordna ikrafttridandet av sddana foreskrifter med
budgetprocessen.

Utan ndgot sirskilt bemyndigande fr alltsd regeringen meddela
verkstillighetsforeskrifter till en lag. Riksdagen kan ocksd i en lag
bemyndiga regeringen att meddela ytterligare foreskrifter inom
lagens omride. Det kan gilla foreskrifter fér extraordinira hindel-
ser eller sirskilda situationer, t.ex. om riket kommer 1 krig. Det kan
ocksd finnas ett bemyndigande for regeringen att meddela sidana
bestimmelser som behovs for t.ex. skydd av enskildas liv och hilsa
eller for att forebygga ohilsa och olycksfall. Foreskrifter av dessa
slag bereds och beslutas av regeringen och eventuella kostnadskon-
sekvenser kan dirfor pd limpligt sitt inordnas 1 budgetprocessen.

Det férekommer ocks3 att riksdagen med stéd av 8 kap. 10 § RF
medger att regeringen bemyndigar en forvaltningsmyndighet att
meddela foreskrifter av visst slag. Dessa kan gilla ytterligare fore-
skrifter som behovs for tillimpningen av lagen eller féreskrifter av
visst slag, t.ex. vid exceptionella férhdllanden eller till skydd av
enskildas liv och hilsa. Det kan i enlighet med vad som anférs ovan
normalt férutsittas att kompletterande verkstillighetsforeskrifter
inte medfor kostnadseffekter for kommunerna. Om diremot en
myndighet anvinder ett bemyndigande att meddela andra fére-
skrifter av visst slag, kan det inte uteslutas att kostnadseffekter av
betydelse kan uppkomma och att en tillimpning av den kommunala
finansieringsprincipen kan aktualiseras. Det ir 1 forsta hand 1 en
sddan situation som det kan var svirt att pd ett planmissigt sitt
beakta eventuella kostnadseffekter 1 den samordnade budgetpro-
cessen 1 regeringen och i riksdagen.

Beroende pd tidpunkten for en foreskrifts ikrafttridande kan
det bli klart att kommunernas kostnader paverkas forst efter det att
budgetpropositionen fér det aktuella dret har utformats av rege-
ringen eller efter det att statens budget f6r dret har beslutats av
riksdagen. Beslutas en féreskrift innan budgetforslaget har beretts
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och limnats kan de kostnader foreskriften medfor beaktas, men de
kommer att piverka innehdllet 1 ett budgetférslag pd ett sitt som
kanske inte motsvarar regeringens eller riksdagens prioriteringar.

Det problem som ska behandlas dr sammanfattningsvis siledes
foljande. Hur bor férindrade kostnader f6r kommuner eller lands-
ting till f6ljd av myndigheters féreskrifter, som kan aktualisera en
tillimpning av den kommunala finansieringsprincipen, hanteras i
den samordnade statliga budgetprocessen? I det féljande belyses
problemet med nigra exempel frin senare tid.

Ndgra exempel pa foreskrifter som 6kat kommuners och landstings
kostnader

Med stéd av bemyndiganden 1 smittskyddslagen (2004:168) och
smittskyddsférordningen  (2004:255) beslutade Socialstyrelsen
2009 att pneumokockvaccin skulle ingd 1 det allminna barnvacci-
nationsprogrammet och 2010 vidgades vaccinationsprogrammet till
att dven omfatta vaccination mot humant papilomvirus. Lands-
tingen var skyldiga att genomfora vaccinationsprogrammen. Efter
férhandlingar mellan staten och Sveriges Kommuner och Landsting
beslutades i efterhand om ett regleringsbelopp enligt den kommu-
nala finansieringsprincipen som uppgick till 265 miljoner kronor.
Denna kostnad hade inte kunnat beaktas 1 den sammanh&llna bud-
getprocessen utan fick regleras i efterhand.

Dessa erfarenheter ledde till att smittskyddslagen och smitt-
skyddsférordningen dndrades s8 att det frdn 2013 ir regeringen och
inte Socialstyrelsen som beslutar om vilka vaccineringar som ska
ingd 1 det nationella vaccinationsprogrammet. Dirmed har det
skapats forutsittningar for att pd detta omride pd ett planmaissigt
sitt inom ramen for en samlad budgetbehandling beakta de kost-
nadsforindringar som den kommunala finansieringsprincipen leder
till. Regeringen 3terkallade det normgivningsbemyndigande som
hade skapat finansiell osikerhet.

I sammanhanget ir det virt att notera att det ir regeringen som
sedan 1998 beslutar om en s kostnadspaverkande féreskrift som
riksnormen  fér  forsorjningsstdd  enligt  socialtjinstlagen
(2001:453). Desstorinnan hade Socialstyrelsen fr.o.m. 1982 t.o.m.
1997 rekommenderat en norm som anvindes av kommunerna nir
dessa beslutade om ekonomiskt bistind. Aven i detta fall dterkalla-
des sledes en delegering av ekonomisk betydelse.
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Ett annat exempel ir Socialstyrelsens foreskrifter och allminna
rdd om ansvaret for personer med demenssjukdom och bemanning
1 sirskilda boenden (SOSFS 2012:12). Bakgrunden var uppdagade
misstorhdllanden i1 demensvirden. Detta ledde till ett tillkinnagi-
vande fr@n riksdagen (bet.2010/11:SoUl1, rskr. 2010/11:124 och
125), som innebar att regeringen borde ge Socialstyrelsen 1 uppdrag
att komplettera sina nationella riktlinjer f6r god vird och omsorg
vid demenssjukdom med riktlinjer fér bemanning. Regeringen
limnade ett sddant uppdrag till Socialstyrelsen som utformade ett
forslag till foreskrifter och gjorde en konsekvensutredning. Denna
visade att kostnaderna fér kommunerna och fér enskilda verk-
samheter skulle ©ka med uppskattningsvis mellan fyra och
tio miljarder kronor. Av detta utgjordes omkring 500 miljoner kronor
av 6kade administrationskostnader. Socialstyrelsen beslutade de nya
foreskrifterna 1 juli 2012 med stéd av det bemyndigande i social-
tjinstforordningen (2001:937) som ger myndigheten befogenhet att
meddela sidana foreskrifter som behévs till skydd fér enskildas liv,
personliga sikerhet eller hilsa 1 hem for vird och boende. Social-
styrelsen har meddelat att foreskrifterna trider 1 kraft under 2015.

Riksdagen har gjort ytterligare ett tillkinnagivande
(bet. 2011/12:SoU11, rskr. 2011/12:147) av likartad natur. Detta
innebar att regeringen skulle ge Socialstyrelsen 1 uppdrag att utreda
och, om myndigheten fann det limpligt, utfirda foreskrifter om
bemanning 1 sirskilda boenden f6r andra grupper in demenssjuka.
Regeringen har gett Socialstyrelsen i uppdrag att ta fram en vigled-
ning till kommunerna i syfte att klargéra hur sirskilda boenden for
andra grupper dn demenssjuka ildre personer bor organiseras s att
vars och ens individuella behov i enlighet med socialtjinstlagens
krav faktiskt kan tillgodoses (dnr 2012/3710). Socialstyrelsen har
innu inte sint ut ndgot forslag till féreskrifter med konsekvensut-
redning pa remiss.

Myndigheter kan fatta beslut om kostnadspdverkande fore-
skrifter nir som helst under dret och de kan ocks3 besluta att dessa
ska trida 1 kraft nir som helst. Om den kommunala finansierings-
principen ska tillimpas 1 det aktuella fallet kan det dirfor sjilvfallet
vara svart f6r regeringen att samordna detta med den sammanhillna
statliga budgetprocessen. Nigra exempel visar detta. En bestim-
melse som beslutas av en myndighet under férsta halvan av dr 0 och
som trider 1 kraft 8r 1 kan beaktas och tidsmissigt hanteras inom
den sammanhillna budgetprocessen fér &r 1, men reformen och
dess kostnader kommer att {8 féretride 1 prioriteringen framfér
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andra reformer. Detta kan villa problem i férhillande till regering-
ens 6vriga prioriterade utgiftsplaner.

Om 1 stillet beslutet om en féreskrift fattas under hosten &r 0
och trider ikraft &r 1 kan regeringen inte beakta detta i budgetpro—
positionen och heller inte, med hinsyn tll bestimmelserna 1 riks-
dagsordnmgen limna en separat proposition i frigan efter budget-
propos1t10nen Problemet fir di t.ex. 16sas genom att drendet tas
upp 1 en dndringsbudget for ir 1. Oavsett vilken 16sning som viljs
kommer drendet och resursbehovet att hanteras utanfér det sam-
lade prioriteringstillfille som den ordinarie budgetprocessen 1
riksdagen och regeringen ir avsedd att utgora.

Okade kostnader for statliga myndigheter

Det férekommer dven att en statlig myndighet med stéd av ett
bemyndigande meddelar féreskrifter som pverkar andra myndig-
heters kostnader. Exempel pd detta limnas 1 det féljande.

De yttre ramarna for en statlig myndighets verksamhet sitts
vanligen genom lagar. Exempelvis ska Arbetsmiljéverket svara for
uppgifter som anges i arbetsmiljlagen (1977:1160), Socialstyrelsen
for uppgifter som foreskrivs 1 socialtjinstlagen, Skolverket och
Skolinspektionen fér uppgifter som anges i skollagen (2010:800)
samt Boverket for uppgifter som foreskrivs i plan- och bygglagen
(2010:900). Lagarna kompletteras ofta av férordningar med nir-
mare bestimmelser. Innehdllet 1 férfattningskomplex av dessa slag
blir helt naturligt avgérande fér omfattningen av den ansvariga
myndighetens verksamhet. Forslag som pdverkar omfattningen pd
verksamheten och dess kostnader kan dirmed av regeringen pd ett
planmissigt sitt beaktas i budgetprocessen.

Inom ramen fér sin restkompetens pd normgivningsomridet
meddelar regeringen foreskrifter som ir gemensamma for de stat-
liga myndigheterna, t.ex. myndighetsférordningen (2007:515) och
férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgiv-
ning. Dessutom beslutar regeringen foreskrifter som giller en viss
myndighets verksamhet, t.ex. en férordning med instruktion foér en
viss myndighet. Det kan forutsittas att kostnadskonsekvenser fér
staten av indrade foreskrifter ocksd av dessa slag pd ett planmissigt
sitt kan beaktas 1 budgetprocessen.

Inom vissa omriden ir den administrativa verksamheten, eller 1
vart fall dess former, vid myndigheterna bestimda av en lag eller en
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forordning. Detta giller t.ex. pd arkivomrddet dir arkivlagen
(1990:782) innehiller grundliggande féreskrifter om myndigheters
arkivering av handlingar. Mer detaljerade féreskrifter finns 1 arkiv-
forordningen (1991:446) som ocksd innehéller bemyndiganden till
Riksarkivet att meddela ytterligare foreskrifter. Sidana foreskrifter
kan gilla material och metoder som anvinds vid framstillning av
handlingar och hur handlingar ska arkiveras och gallras och bestim-
melserna kan dirmed pdverka kostnaderna for de statliga myndig-
heternas administration.

Ett exempel pd detta ir Riksarkivets foreskrift (RA-FS 2010:2)
om enkelsidig utskrift eller kopiering av handling som ska bevaras.
Den konsekvensutredning som gjordes visade att enkelsidig
utskrift eller kopiering skulle medféra 6kade kostnader for papper
och arkivutrymme jimfoért med vad dubbelsidig kopiering skulle
gora.

Ett annat exempel ir Myndigheten {6r samhillsskydd och bered-
skaps (MSB) bemyndigande enligt 18 § férordningen (2009:956) om
oversvimningsrisker att meddela nirmare foreskrifter om vilka
uppgifter m.m. som linsstyrelsen ska tillhandahlla myndigheten.
Med stéd av bemyndigandet har MSB beslutat foéreskrifter om
linsstyrelsernas planer fér hantering av éversvimningsrisker (risk-
hanteringsplaner). Enligt den konsekvensutredning som gjordes 1
samband med att foreskrifterna togs fram, medfér dessa ckade
kostnader for linsstyrelserna.

Yetterligare ett exempel ir bemyndigandet enligt 1§ férord-
ningen (2007:1206) med instruktion fér Tandvards- och likeme-
delsférmansverket att i friga om det statliga tandvirdsstodet
besluta om ersittningsberittigade 3tgirder, referenspriser samt
beloppsgrinser och ersittningsgrader inom skyddet mot hoga
kostnader. Infér sddana beslut gors konsekvensutredningar t.ex.
TLVES 2008:1 om statligt tandvirdsstéd. Dessa beslut piverkar
direkt medelsforbrukningen pd anslaget 1:4 Tandvdrdsformdner m.m.
under utgiftsomride 9 Hilsovard, sjukvdrd och social omsorg.

Kostnadsékningar till f6ljd av myndighetsbeslut av dessa slag
kan vara svira att finga upp och beakta i den sammanhillna statliga
budgetprocessen.
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Tillkinnagivanden om normgivning genom myndighetsbeslut

Det finns ocksd skil att proéva vilken betydelse som riksdagens till-
kinnagivanden kan ha nir det giller forindrade kostnader for
kommunerna. I tilliggsdirektiven till kommittén nimns sirskilt fall
dir riksdagen uttryckligen efterfrigar dtgirder frin en statlig myn-
dighet riktade mot kommunsektorn. Frigan dr hur sidana dtgirder
forhaller sig till den sammanh&llna statliga budgetprocessen.

Tv4 drenden frin senare tid av detta slag har nimnts i det fore-
gdende. Det forsta tillkinnagivandet (bet. 2010/11:SoU1) gillde att
regeringen skulle ge Socialstyrelsen 1 uppdrag att komplettera sina
nationella riktlinjer f6r god vird och omsorg vid demenssjukdom
med riktlinjer f6r bemanning. Regeringen beslutade om det
begirda uppdraget och Socialstyrelsen har beslutat féreskrifter med
stdd av ett bemyndigande 1 socialtjinstférordningen. Enligt konse-
kvensutredningen med anledning av foreskriften kan betydande
kostnadskonsekvenser antas uppkomma fér kommuner och
enskilda virdgivare. Den statliga budgeten kan pdverkas om den
kommunala finansieringsprincipen tillimpas.

Det andra tillkinnagivandet (bet.2011/12:SoU11) innebar att
regeringen skulle ge Socialstyrelsen i uppdrag att utreda, och om
myndigheten fann det limpligt, utfirda féreskrifter om bemanning
1 sirskilda boenden f6r andra grupper in demenssjuka. Regeringen
har beslutat om ett sddant uppdrag till Socialstyrelsen. Nigot for-
slag med konsekvensutredning har dnnu inte remitterats av myn-
digheten. Det kan emellertid inte uteslutas att dven dessa fore-
skrifter kan ge upphov till inte ovisentligt 6kade kostnader for
kommuner och andra virdgivare och att en tillimpning av den
kommunala finansieringsprincipen kan aktualiseras.

Ett tillkinnagivande av riksdagen riktas till regeringen. Det
innebir att regeringen bér kunna utforma ett uppdrag till den
berérda myndigheten sd att regeringen kan sikerstilla att den fir
mojlighet att prova myndighetens férslag till regelindring och dess
finansiella konsekvenser och planera in dessa i budgetprocessen om
reformen anses vara angeligen. Att lita en myndighet besluta regler
med okinda finansiella och andra konsekvenser med stéd av ett
befintligt eller nytt bemyndigande kan diremot villa problem 1i
forhdllande till den sammanhillna statliga budgetprocessen som
beskrivits. En sddan situation bor dirfér undvikas.

Det férekommer att ett tillkinnagivande utformas pd ett sddant
sitt att det innefattar vad en forvaltningsmyndighet under rege-
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ringen ska gora. Ett tillkinnagivande av riksdagen bor dock avse
vad regeringen ska gora 1 forhillande till riksdagen, t.ex. dterkomma
med forslag eller vidta en viss dtgird, t.ex. att forbittra en viss verk-
samhet. Diremot bor det inte innefatta att en viss myndighet ska
utfora ndgot specifikt. Regeringen styr riket enligt 1 kap. 6 § RF
och det ankommer p8 regeringen att avgéra vilka dtgirder som ska
vidtas for att efterkomma riksdagens 6nskemal.

Det finns ocks3 skil att 1 detta sammanhang betona att tillkin-
nagivanden av riksdagen inte innebir ndgon rittslig bindning. Om
regeringen efter beredning av ett drende som grundas pd ett till-
kinnagivande frin riksdagen finner att forslaget ir olimpligt av
nigon anledning, t.ex. i friga om tekniska brister eller orimliga
ekonomiska konsekvenser, eller helt enkelt att regeringen gér en
annan bedémning av hur angeliget irendet ir, kan och bor rege-
ringen meddela riksdagen detta (se bet. 2007/08:KU21 s. 11 {.).

I detta sammanhang bor ocksd 8 kap. 12 § RF nimnas, som ger
regeringen en uttrycklig befogenhet att begira att en foéreskrift som
beslutats av en myndighet med stdd av ett bemyndigande ska
understillas regeringens prévning. Dirmed kan regeringen besluta
att en myndighetsforeskrift ska upphéra att gilla om den inte
understills eller godkinns av regeringen inom viss tid. Det betyder
att 1 princip ingen foreskrift meddelad av en myndighet, som rege-
ringen inte accepterar, behdver vara 1 kraft.

6.4.4  Tidigare regler om myndigheters foreskrifter som ger
upphov till kostnadsokningar

I slutet av 1960-talet bérjade man allmint uppmirksamma att de
statliga myndigheternas reglering kunde ha oavsedda effekter i
form av oférutsedda kostnader. Framfér allt kommunerna upplev-
de sig drabbade. I samband med diskussioner mellan staten och
foretridare for kommunférbunden om ett kommunalt skattetak
patalades detta férhdllande och férbunden begirde begrinsningar i
myndigheternas mojligheter att stilla kostnadsdrivande krav pd den
kommunala verksamheten. Som ett svar pd detta utfirdade
regeringen 1970 1 kungorelsen (1970:641) om begrinsning 1
myndighets ritt att meddela foreskrifter, anvisningar eller rdd, den
s.k. begrinsningskungérelsen.”” I denna féreskrevs att en statlig
myndighet, utan att understilla regeringen frigan, inte fick

2 Ds C 1986:14 Bittre regelekonomi, s. 3.
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meddela indrade eller nya féreskrifter som kunde paverka gillande
standard eller tillimpade normer som i mer in ovasenthg grad
kunde leda tll direkta eller indirekta kostnadsékningar i den av
foreskrifterna berérda verksamheten.

Kungorelsen ersattes av begrinsningsférordningen (1987:1347).
I denna utvecklades bestimmelserna nigot. Den centrala fore-
skriften forblev att om en regel kunde antas leda till icke ovisent-
ligt 6kade kostnader for staten, kommuner eller landsting eller fér
niringslivet, organisationer eller andra enskilda, skulle myndig-
heten inhimta regeringens medgivande, innan regeln beslutades.
Vissa undantag angavs, bl.a. 1 friga om bestimmelser pd arbets-
milj6- och sikerhetsomridena samt regler for att uppfylla forplik-
telser enligt EES-avtalet. Mgjlighet till anstind med understillning
fanns om det foreldg fara for liv, personlig sikerhet eller hilsa eller
risk for betydande ekonomisk skada.

I foérordningsmotiven (Fm 1987:6) till begrinsningsférord-
ningen framholls att stora brister kunde konstateras, nir det gillde
myndigheternas sitt att fylla sin uppgift att hilla regelbestdndet i
trim. Mdnga myndigheter syntes forbise att regelgivarens ansvar for
en regel finns kvar s linge regeln giller. Inte minst var det néd-
vindigt att begrinsa bestindet av sidana regler som medférde
okade kostnader for staten, kommuner, landsting, niringslivet,
organisationer eller enskilda. Kontrollen av bdde nya och gillande
reglers kostnadskonsekvenser behévde dirfor skirpas. En regel
som kunde antas leda till icke ovisentligt 6kade kostnader skulle
kriva regeringens medgivande.

Nir den allminna verksstadgan (1965:600) ersattes med verks-
forordningen (1995:1322) arbetades bestimmelserna frdn begrins-
ningsférordningen in 1 denna. I verksférordningen foéreskrevs
silunda att innan en myndighet beslutade foreskrifter skulle den
utreda foreskrifternas kostnadsmissiga och andra konsekvenser
och dokumentera utredningen i en konsekvensutredning. Vidare
skulle myndigheten ge statliga myndigheter, kommuner, landsting,
organisationer och andra som kostnadsmissigt eller pd ndgot annat
betydande sitt berdrdes tllfille att yttra sig 1 frigan om konse-
kvensutredningen. Om foreskrifterna ledde till inte ovisentligt
dkade kostnader for dem som berérdes skulle myndigheten begira
regeringens medgivande att besluta féreskrifterna. Om det var fara
f6r miljon, liv, personlig sikerhet eller hilsa eller risk f6r betydande
ekonomisk skada fick konsekvensutredningen, remissen och
regeringens provning ske efter beslutet.
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En utredning gjorde en éversyn av verksférordningen och redo-
visade sina dverviganden och férslag i1 betinkandet Frin verksfor-
ordning till myndighetsférordning (SOU 2004:23). Utredningen
limnade forslag om en omarbetad och renodlad myndighetsfor-
ordning, bl.a. 1 friga om myndighetens ledning, ledningens ansvar
och uppgifter samt de foérvaltningspolitiska kraven pd myndighet-
erna. Utredningen konstaterade att myndigheternas skyldighet att
gora konsekvensutredningar av ny normering reglerades i bide
verksférordningen och férordningen (1998:1820) om sirskild kon-
sekvensanalys av reglers effekter for smd foretags villkor, den s.k.
Simplexférordningen. I syfte att undvika dubbelarbete foreslog
utredningen att dessa bestimmelser skulle sammanféras 1 en frin
verksférordningen fristdende forordning och presenterade ett for-
slag till en sddan samlad férordning om konsekvensanalys vid
regelgivning. Till denna nya férordning (2-4 §§) 6verfordes de i
sammanhanget relevanta bestimmelserna frin verksférordningen
(27 och 28 §§), dvs. att en konsekvensanalys skulle genomféras och
att en myndighet skulle begira regeringens medgivande att besluta
foreskrifter om dessa ledde till inte ovisentligt 6kade kostnader fér
dem som berérdes.

Den bestimmelse om understillningsskyldighet 1 friga om
myndigheters beslut om regelgivning som leder till 6kade kostna-
der for dem som berérs finns emellertid inte med i vare sig den nya
férordningen (2007:1244) om konsekvensutredning vid regelgiv-
ning eller 1 myndighetsférordningen (2007:515) som regeringen
beslutade.

Varfor slopades di skyldigheten att begira regeringens medgi-
vande innan kostnadsokande foreskrifter beslutades? Nigot skil
till varfor bestimmelsen togs bort framgér inte av handlingarna i
irendet. En granskning av bevarat material och samtal med tjins-
temin som medverkade i handliggningen av irendet, pekar emel-
lertid mot att ett motiv till att féreskriften togs bort kan ha varit en
uppfattning att den nistan aldrig anvindes och att den dirfor var
obehovlig.

Parallellt med konsekvensutredningsférordningen bereddes 1
Regeringskansliet 2007 frigan om att inritta ett Regelrdd (se
nedan) som skulle granska och yttra sig 6ver nya och dndrade fore-
skrifter som paverkade foretags arbetsférutsittningar. Det kan ha
funnits oro for att oklarhet och dubbelarbete skulle kunna upp-
komma om en myndighet i samma drende bide skulle inhimta ytt-
rande frdn Regelrddet och begira regeringens medgivande att
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besluta foreskrifter som ¢kade de berérdas kostnader. Detta skulle
ocksd kunna ha motiverat att understillningsskyldigheten inte togs
in i konsekvensutredningsférordningen.

Regelrddets verksambet

Férordningen om konsekvensutredning vid regelgivning tridde i
kraft 2008. Denna innehéller foreskrifter om vad som ska beaktas
nir myndigheterna meddelar féreskrifter. Dir foreskrivs att konse-
kvensutredningar ska utformas och vad de ska innehilla, att remiss
ska ske till dem som kostnadsmissigt berdrs samt att anstind och
undantag for beslutsfattandet finns. I ett antal punkter preciseras
att konsekvensutredningen ska belysa hur féretagens arbetsforut-
sittningar pdverkas i olika avseenden av en 6vervigd foreskrift.
Senare under 2008 beslutade regeringen att for begrinsad tid
inritta myndigheten Regelrddet (dir. 2008:57). Med férordningen
(2008:530) om myndigheters inhimtande av yttrande frdn Regelri-
det blev det en skyldighet f6r en myndighet att, innan den beslutar
foreskrifter som kan {3 effekter av betydelse for foéretags arbetsfor-
utsittningar, konkurrensférmiga eller villkor 1 6vrigt, ge Regelr3-
det tillfille att yttra sig 6ver forslaget till féreskrifter och den kon-
sekvensutredning som legat till grund for forslaget.

6.4.5 Kommitténs dvervdganden

Kommitténs bedomning: En skyldighet bér inféras f6r myn-
digheter att innan de beslutar foreskrifter inhimta regeringens
medgivande om foreskrifterna leder till inte ovisentligt ckade
kostnader for staten, kommuner eller landsting. En sidan
skyldighet bér regleras i en férordning.

En omfattande delegering av normgivningsmakten frin riksdagen
till regeringen och vidare till myndigheter ir ofta nédvindig, fér att
beslutade regler ska fi en vil fungerande praktisk tillimpning och
for att beslutsbefogenheter ska kunna fordelas pd ett limpligt sitt.
Den svenska statsforvaltningens uppbyggnad med sjilvstindiga
forvaltningsmyndigheter kan sigas spegla och férutsitta en ldngt-
giende delegering av normgivningsmakt och beslutsbefogenheter.
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Det fir forutsittas att regeringen, nir den 1 en férordning dele-
gerar normgivningsmakt till en myndighet, noga &verviger hur
denna ska preciseras och avgrinsas, sirskilt nir det ir friga om
foreskrifter som inte dr av verkstillighetsnatur utan kan ha bety-
delse fér hur utférandet av en verksamhet paverkas. Andj ir det
oundvikligt att det ndgon ging intriffar att ett av regeringen limnat
bemyndigande visar sig ha varit for vitt eller oprecist och lett till
for lingtgiende eller kostnadskrivande normering. Bemyndigandet
1 férordningen behdver di omformuleras for att undvika en upp-
repning. Det kan ocks3 intriffa att det i stillet dr limpligt att ater-
kalla ett givet bemyndigande.

Det kan ocks3 intriffa att inte avsedda konsekvenser av en fore-
skrift som en myndighet beslutat blir uppenbara forst efter det att
bestimmelsen tritt 1 kraft. Enligt den nya bestimmelsen 1 rege-
ringsformen (8 kap. 12 § RF) har regeringen d& en uttrycklig befo-
genhet att begira att en foreskrift som en myndighet har meddelat
ska understillas regeringens prévning. Vid prévningen kan rege-
ringen godkinna foéreskriften, indra foreskriften eller upphiva den.
En annan méjlighet ir att en myndighet beslutar en féreskrift som
ska trida 1 kraft om ndgon tid, men att regeringen gér bedém-
ningen att konsekvenserna av regleringen ir for lingtgiende, t.ex. 1
ckonomiskt avseende eller att den onddigtvis inskrinker den
kommunala sjilvstyrelsen. Aven i detta fall kan regeringen begira
att foreskriften ska understillas regeringens prévning. Dirmed kan
den materiella innebérden av regleringen och ikrafttridandetid-
punkten vid behov anpassas. Vissa méjligheter finns di att inordna
regelgivningen och dess ekonomiska konsekvenser i den samord-
nade budgetprocessen.

De mojligheter som nu beskrivits tar sikte pd situationer dir
regeringen forst efter det att en foreskrift beslutats eller tritt 1 kraft
blir pd det klara med att regleringens limplighet kan ifrdgasittas.
Det bista dr naturligtvis om féreskrifter som beslutas av myndig-
heter och som medfor olimpliga effekter, t.ex. kostnader for de
berérda verksamheterna eller for staten, inte hinner beslutas av
myndigheterna. Detta kan uppnds om foéreskrifter som leder till
inte ovisentligt 6kade kostnader inte fir beslutas utan regeringens
medgivande.

En skyldighet att inhimta regeringens medgivande innan en
myndighet beslutade féreskrifter som gav upphov till inte ovisent-
ligt 6kade kostnader hos dem som berérs fanns frin 1970 till 2008.
Man kan utgd frin att bestimmelserna ursprungligen infordes for
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att stivja en av regeringen icke 6nskad utveckling dir kostnader
viltrades 6ver frin de statliga myndigheterna till andra grupper,
bl.a. kommuner och landsting. I samband med de éversyner som
gjordes under perioden framkom inte synpunkter om att skyldig-
heten att inhimta regeringens medgivande borde slopas. Diremot
framkom 6nskem3l om att skyldigheten att géra konsekvensutred-
ningar i en del fall borde slopas.

Ett motiv for att skyldigheten att inhimta regeringens med-
givande togs bort 2008 kan ha varit en uppfattning att féreskriften
nistan aldrig kom till anvindning och dirmed var obehévlig. Det
kan emellertid nu konstateras att ett antal hindelser intriffat som
visar att en sddan bedémning knappast var korrekt. Det framstir
som otillfredsstillande att myndigheter ska kunna besluta om
foreskrifter, som 1 vissa fall paverkar statens budget 1 kanske lika
hég grad som lagférslag frin regeringen, utan att detta inordnas 1
den sammanhéllna budgetprocessen. Det ir dirfér motiverat att
dterinfora en skyldighet f6r myndigheter att inhdmta regeringens
medgivande innan kostnadsdrivande féreskrifter beslutas.

Om myndigheter terigen blir skyldiga att begira regeringens
medgivande innan de beslutar en foreskrift som leder till inte ovi-
sentligt 6kade kostnader f6r dem som berors, skapas goda mojlig-
heter for regeringen att préva limpligheten av féreskriften, men
ocksd att beloppsmissigt och tidsmissigt planera in eventuella
utgiftseffekter for staten 1 den samordnade budgetprocessen. Dir-
med kan det undvikas att forslag behover liggas 1 t.ex. dndrings-
budget under det l6pande &ret for att i efterhand beakta kostnads-
konsekvenserna.

Liksom tidigare kan det vara limpligt att det finns vissa mojlig-
heter till undantag eller anstdnd med att begira regeringens medgi-
vande att besluta en foreskrift som medfér kade kostnader, t.ex.
om det foreligger fara 1 drojsmél och att en sddan foreskrift dirfor
mdste beslutas och trida i kraft skyndsamt.

Kommitténs uppdrag 1 det avseende som nu ir aktuellt ir att
limna forslag till hur férindrade kostnader f6r den kommunala
sektorn orsakade av statliga myndigheters féreskrifter bor hanteras
1 forhallande till den statliga budgetprocessen. Kommittén ska dven
limna férslag till hur budgetira konsekvenser for statlig verksam-
het orsakade av myndigheters foreskrifter bér hanteras. Detta
betyder att ett dterinférande av en skyldighet att begira regeringens
medgivande innan en kostnadspiverkande féreskrift beslutas inte
bér vara lika generell som den var fére 2008, utan endast avse
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sddana foreskrifter som 1 inte ovisentlig grad pdverkar statens,
kommuners eller landstings kostnader. Foreskrifter som pédverkar
t.ex. foretags arbetsforutsittningar ska dirmed inte omfattas
eftersom dessa numera hanteras av Regelridet.

I detta sammanhang finns det skil att betona att det 1 ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv knappast dr av avgérande betydelse om
en foreskrift som riktar sig till kommunerna dven paverkar statens
kostnader genom att den kommunala finansieringsprincipen til-
limpas. Okade kostnader i den kommunala sektorn leder till 6kade
samlade kommunala utgifter och pd sikt dven till behov av hogre
skatteuttag. De samlade offentliga resursbehoven och behoven av
offentliga inkomster pdverkas dirmed, och det ir dessa variabler
som dr avgorande 1 avvigningen av den ekonomiska politiken och
budgetpolitiken. Regeringens medgivande bér dirfér behdvas for
foreskrifter som 1 inte ovisentlig utstrickning pdverkar kommu-
ners eller landstings kostnader, dven om ndgon omedelbar effekt
inte skulle uppkomma p4 statens budget.

Det ir 6nskvirt att en samlad budgetbehandling kan ske i rege-
ringen och 1 riksdagen. For att detta ska kunna uppnids behover
regeringen se till att myndigheters beslut om féreskrifter som
medfor kade utgifter f6r staten, kommuner eller landsting kan
inordnas 1 en samlad budgetbehandling. Detta dstadkoms genom
att myndigheterna iterigen blir skyldiga att inhimta regeringens
medgivande innan beslut fattas om foreskrifter som ¢kar kostna-
derna for staten, kommuner eller landsting. En sddan skyldighet for
myndigheter ir emellertid inte nigot som bor regleras i riksdags-
ordningen eller annan lag, utan det ir i stillet en frdga om hur rege-
ringen viljer att styra sina myndigheter och bér dirfor, inom ramen
for restkompetensen, regleras i en férordning.

En skyldighet f6r myndigheter att begira regeringens medgi-
vande innan foéreskrifter som 6kar statens, kommuners eller lands-
tings kostnader, skapar en mojlighet f6r regeringen att préva och
beakta sidana kostnader 1 den samordnade budgetprocessen och 1
forslaget till statens budget. Dirmed 6kar ocksd kvaliteten pa det
underlag som regeringen limnar till riksdagen infér beslutet om
statens budget.
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En stram budgetprocess och budgetdisciplin utgér grunden f6r den
nuvarande budgetprocessen. Detta forutsitter att budgetdisciplinen
uppritthills iven efter budgetbeslutet, dvs. under genomférandet
av den beslutade budgeten. Det ir dirfor av vikt att processen for
indringar av en beslutad budget ir lika stram som processen for
beslut om budgeten.

Ordningen kring dndringar av statens budget ir knapphindigt
reglerad. Av 9 kap. 4 § regeringsformen (RF) framgir att riksdagen
under budgetperioden kan besluta om en ny berikning av statens
inkomster och om nya eller indrade anslag. I 5 kap. 12 § riksdags-
ordningen (RO) anges att beslut om anslag f6ér det 16pande budget-
dret som innebir att en utgiftsram piverkas inte far fattas forrin ett
beslut om dndrad utgiftsram fattats. I 4 kap. 5 och 8 §§ RO finns
bestimmelser om finansutskottets roll i beredningen av frigor som
ror statens budget. I 6vrigt bygger ordningen p8 praxis.

Kommittén har enligt sina direktiv i uppdrag att éverviga 1
vilken utstrickning som befintlig praxis betriffande indringar av
statens budget bor regleras, om det finns skil att 6ka symmetrin
mellan hanteringen av férslag om indringar av budgetens utgifts-
och inkomstsida, om sirskilda forutsittningar bor gilla for att fore-
sl dndringar av budgeten och &vriga frigor av betydelse for riks-
dagens behandling av forslag till indringar av budgeten.

I detta kapitel behandlas frigor om en ordnad hantering av
indringar av budgeten. De frigor som behandlas ir mojligheten att
foresld dndringar av budgeten (avsnitt 7.1.1 och 7.1.2), férslag som
paverkar inkomstberikningen (avsnitt 7.1.3), redovisning av budget-
effekter (avsnitt 7.1.4), drendets ram (avsnitt 7.2.1), beredningen i
riksdagen (avsnitt 7.2.2) och slutligen beslutsprocessen 1 riksdagen
(avsnitt 7.2.3).
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7.1 Regeringens hantering av andringar av budgeten

I detta avsnitt behandlas de frigor som rér regeringens hantering av
indringar av budgeten. Detta giller bl.a. méjligheten att féresld ind-
ringar av budgeten och en eventuell 6kad symmetri mellan inkomst-
och utgiftssidan.

7.1.1 Méjligheten att foéresla andringar av statens budget for
det I6pande budgetaret

Nuvarande ordning

Ordningen for dndringar av statens budget under l6pande budgetir
ir, som tidigare anforts, i det nirmaste oreglerad. I samband med
inférandet av den nuvarande budgetprocessen framhélls dock att
alla férslag om dndringar som regeringen ville féra fram for riks-
dagens provning skulle avlimnas samlat. Detta skulle under nor-
mala omstindigheter ske vid hogst tv4 tillfillen per 4r, en ging pd
viren 1 anslutning till den ekonomiska virpropositionen och en
gdng pd hosten nir riksmétet inleds (1993/94:TK2 s. 30). Reger-
ingen har regelmissigt sedan den nuvarande budgetprocessen
infordes 1997 till riksdagen 6verlimnat propositioner med samlade
forslag till dndringar av det lopande &rets budget, s.k. dndrings-
budgetar, 1 anslutning till budgetpropositionen och den ekonomiska
vdrpropositionen.

Utover dessa drligen dterkommande indringsbudgetar har det
forekommit att regeringen ocksd vid andra tidpunkter till riksdagen
overlimnat propositioner med samlade forslag till indringar av en
beslutad budget. Med anledning av den ekonomiska och finansiella
krisen limnade regeringen 1 januari 2009 exempelvis en proposition
med nya prognoser for den ekonomiska utvecklingen avseende
sdvil inkomst- som utgiftssidan och med férslag till dtgirder som
paverkade den beslutade budgetens utgiftssida, se prop. 2008/09:97
om dtgirder {6r jobb och omstillning. Regeringen har vid flera till-
fillen under 16pande budgetdr, sivil i samband med den eko-
nomiska krisen som fore och efter denna, till riksdagen limnat pro-
positioner med enskilda férslag som medfért behov av dndringar av
enskilda anslag och utgiftsramar, se t.ex. prop. 2002/03:46 om folk-
omrdstning om inférande av euron, prop. 2008/09:49 om utvidg-
ning av insittningsgarantin och prop. 2009/10:121 om nyemission 1

SAS AB (publ).
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Kommitténs overviganden

Kommitténs forslag: I riksdagsordningen inférs en ny bestim-
melse om att regeringen, om det inte finns sirskilda skil, far
limna en proposition med férslag till indringar av statens budget
for det 16pande budgetiret vid hogst tva tillfillen.

I en tlliggsbestimmelse till riksdagsordningen inférs en
bestimmelse om att en sddan proposition limnas i anslutning till
budgetpropositionen eller den ekonomiska virpropositionen.

Bor majligheterna att foresld dndringar av en budget under lopande
budgetar begrinsas?

Hanteringen av indringar av en beslutad budget maste ske ordnat
och processen for sidana dndringar vara stram fér att budgetpro-
cessens princip om en fullstindig och samlad budgetprévning ska
uppritthillas. En sddan process médste emellertid ocksd erbjuda en
viss flexibilitet. En alltfér stram process riskerar att skapa oénskade
bindningar och begrinsa politiken. Dirmed kan ocksi ett incita-
ment att kringgd systemet uppstd. Ett visst mitt av flexibilitet i
processen dr sdledes en forutsittning for att den ska respekteras
och dirmed i férlingningen uppritthillas.

En av utgingspunkterna fér kommitténs 6verviganden ir att
lagstiftningen bide ska trygga och ge en rittvisande bild av budget-
processen, se avsnitt 4.2. For nirvarande saknas 1 det nirmaste
reglering betriffande dndringar av en beslutad budget, och lagstift-
ningen ger dirmed inte en rittvisande bild av budgetprocessen.
Den ordning som kommit att utvecklas genom praxis ir i huvudsak
1 6verensstimmelse med de uttalanden som gjordes 1 férarbetena i
samband med inférandet av den nuvarande budgetprocessen.
Denna praxis har nu tillimpats 1 drygt 15 &r och har en bred parla-
mentarisk forankring. En ordning baserad pd praxis kan dock skapa
en oonskad osikerhet om vad som egentligen giller 1 en given
situation och kan dirfér utgora en begrinsning. En reglering av den
praxis som har utvecklats, med avlimnande av indringsbudgetar 1
form av samlade forslag till indringar av statens budget 1 anslutning
till budgetpropositionen och den ekonomiska varpropositionen,
skulle dirigenom innebira att lagstiftningen ocksd skulle bidra till
att trygga budgetprocessen. Det skulle ocksd bidra till en 6kad
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tydlighet i regelverket 1 friga om vad som giller f6r indringar av en
beslutad budget.

Det kan emellertid férekomma situationer nir det, iven vid
andra tillfillen dn i samband med budgetpropositionen och den
ekonomiska vdrpropositionen, kan finnas behov av att foresld ind-
ringar av budgeten. Ett tydligt exempel ir finanskrisen som inleddes
2008. Det ir dirfor enligt kommittén viktigt att en reglering inte
innebir begrinsningar 1 férhdllande till behovet av nédvindig flexi-
bilitet. For att sikerstilla att helhetsperspektivet 1 budgetbehand-
lingen uppritthdlls, samtidigt som behovlig flexibilitet sikerstills,
ska forslag till indringar av budgeten f6r det l6pande budgetiret
vid andra tillfillen dn 1 anslutning till budgetpropositionen och den
ekonomiska virpropositionen endast tillitas om det finns sirskilda
skil. Exempel pd sddana skil kan vara forindrade ekonomiska
forutsittningar med anledning av en ovintad ekonomisk utveckling
eller oférutsedda hindelser, t.ex. en naturkatastrof, som enligt
regeringens bedémning stiller krav pd snabba 3tgirder. Sirskilda
skil kan ocksd vara att en nytilltridd regering av tidsbrist inte
hunnit limna de forslag till férindrad politik som de vill genomféra
under budgetiret 1 budgetpropositionen. I en sidan situation kan
det vara motiverat att regeringen redan tidigare pd viren in 1
anslutning till den ekonomiska virpropositionen har mojlighet att
limna en dndringsbudget. Kravet pa sirskilda skil bor vidare med-
fora en skyldighet for regeringen att motivera varfér forslaget inte
vickts 1 samband med budgetpropositionen eller tidigare dndrings-
budget och varfér forslaget inte kan avvakta nista proposition om
statens budget.

Mot bakgrund av det anférda anser kommittén att det bor inféras
en bestimmelse 1 riksdagsordningen om regeringens mojlighet att
limna foérslag till indringar av statens budget foér det lopande
budgetiret. I enlighet med gillande praxis bor 1 riksdagsordningen
framgd att sddana forslag, om inte regeringen anser att det finns
sirskilda skil, fir limnas 1 form av en proposition med ett samlat
forslag till dndringar av statens budget vid hogst tvd tillfillen per
budgetir, nimligen 1 anslutning ull budgetpropositionen och den
ekonomiska vdrpropositionen. Bestimmelsen bor inte vara tvingande
utan ge regeringen mojlighet, men inte skyldighet, att limna en sddan
proposition vid dessa tillfillen.

En reglering av regeringens mojlighet att foresld dndringar av
statens budget kan anses utgdra en viss begrinsning av initiativ-
ritten enligt 4 kap. 4 § RF. S&dana begrinsningar fir goras i riks-
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dagsordningen. I riksdagsordningen regleras att regeringen ska limna
en budgetproposition 1 en huvudbestimmelse, medan bestimmelser
om tidpunkten fér avlimnande av budgetproposmonen och bestim-
melser om den ekonomiska virpropositionen framgar av tilliggs-
bestimmelser. Med hinsyn till det anférda bor regeringens mojlig-
het att, om det inte finns sirskilda skil, vid hogst tvd tillfillen
under dret limna en proposition med forslag till dndringar av
budgeten for det 16pande budgetdret regleras i en huvudbestim-
melse 1 riksdagsordningen. Vid vilken tidpunkt en sidan propo-
sition enligt huvudregeln ska limnas bor diremot regleras 1 en
tilliggsbestimmelse till den aktuella huvudbestimmelsen. Regle-
ringen bér vidare vara neutral pd si sitt att den omfattar forslag
avseende bide budgetens inkomst- och utgiftssida. Kommittén
foresldr mot bakgrund av det anférda att bestimmelser med denna
inriktning inférs i en ny bestimmelse, 3 kap. 2 a § RO, och en ny
tilliggsbestimmelse 3.2 a.1.

7.1.2  Vilka forslag om andringar av statens budget bor fa
ldamnas?

Nuvarande ordning

En viktig friga med koppling till den foregdende frigestillningen ir
vilka férslag om dndringar av statens budget fér det l16pande budget-
dret som ska f3 vickas, om principen om en samlad budgetbehandling
ska uppritthdllas. Nigon reglering om detta finns inte 1 dag.

Riksrevisionen genomférde 2008 en granskning av regeringens
hantering av indringsbudgetar under dren 1996-2008 (RiR 2008:17).
Riksrevisionen konstaterade i sin rapport att regeringen riskerar att
inte presentera ett heltickande budgetforslag om dndringsbudgeten
tillits bli alltfér omfattande. Detta skulle enligt Riksrevisionen
kunna innebira att intentionen i budgetreformen, att pa rationella
grunder kunna prioritera mellan olika utgiftsomrdden och indamal,
inte uppfylls. I sin behandling av Riksrevisionens rapport framhéll
finansutskottet vikten av att processen for indringsbudgetar ir lika
stram som processen foér budgetpropositionen. Utskottet kon-
staterade ocksd att det hade skett en visentlig uppstramning av
hanteringen av dndringsbudgetar 1 och med den nya budgetprocessen
(bet. 2008/09:FiU11).
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Kommitténs overviganden

Kommitténs beddmning: En uttrycklig reglering av vilka for-
slag som far limnas 1 en proposition med forslag till indringar av
statens budget torde varken vara limplig eller indaméilsenlig.
Kommittén foreslar dirfor inte ndgon sidan bestimmelse.

Kommittén anser att den gillande ordningen har fungerat pd ett
tillfredstillande sitt. De senaste drens utveckling tyder ocksa pa att
indringsbudgetarna i allt storre utstrickning utgédrs av forslag med
anledning av férindringar som inte kunde férutses i budgetpropo-
sitionen, snarare in permanenta reformer som inte kan motiveras
av ofdrutsedda hindelser. Det kan vara svirt att formulera en
bestimmelse som p3 ett limpligt sitt for alla situationer anger vilka
forslag som ska tillitas, utan att skapa oénskade lsningar och
begrinsa den flexibilitet som kan vara motiverad pd detta omride.
Det ir ocksd mer transparent att regeringen, 1 stillet fér att bygga
upp stora anslagssparanden och utnyttjande av anslagskrediter,
anvinder sig av indringsbudget. Dirigenom ges riksdagen kontroll
over och insyn i utvecklingen av statens budget.

Mot bakgrund av det anférda bedémer kommittén att en uttryck-
lig reglering av vilka forslag som ska fi limnas i en dndringsbudget
varken torde vara limplig eller indamélsenlig. Det fortjanar dock
pa nytt att framhdllas att syftet med en dndringsbudget ska vara att
komplettera den av riksdagen beslutade budgeten med anledning av
forindringar som vid beslutstillfillet inte var méjliga att forutse.
Reformer med varaktiga budgetira konsekvenser bér, med hinsyn
till vad som tidigare uttalats om vikten av en samlad budget-
behandling, som huvudregel beslutas i samband med riksdagens
budgetbehandling pd hosten. Det sagda innebir givetvis inte att
regeringen ir férhindrad att limna forslag som foranleds av en
ovintad allminekonomisk eller statsfinansiell utveckling. Det ir
dock alltid viktigt att regeringen motiverar varfor ett forslag limnas
1 en indringsbudget och redogor for hur finansiering ska ske.

Det skulle undantagsvis kunna férekomma att mer omfattande
eller komplicerade forslag till ndringar av statens budget behover
limnas, t.ex. 1 form av ny eller dndrad lagstiftning. Sidana férslag
kan ibland vara mindre limpliga att limna 1 sjilva forslaget till
indringsbudget. Ett sddant férslag bor kunna liggas fram i en
separat proposition som limnas 1 anslutning till indringsbudgeten.
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Forslaget bor 1 sddana situationer behandlas som en del av
indringsbudgeten under forutsittning att det idr vil beskrivet och
har beaktats 1 forslaget till indringar av statens budget. Med att
propositionen bor limnas 1 anslutning till indringsbudgeten avses
att den bor limnas 1 sidan tid att den kan beredas och behandlas i
indringsbudgetprocessen.

Som nimnts ovan skulle det undantagsvis kunna uppstd en
situation dir en nytilltridd regering av tidsbrist inte hinner féra upp
de forslag till forindrad politik som den vill genomféra 1 budget-
propositionen. I en sidan situation framstdr det ocksd som rimligt
att regeringen fir limna en mer omfattande dndringsbudget under
varen och att vad som ovan anférts om begrinsningar i férhllande
till innehéllet i indringsbudgeten siledes inte giller.

De férslag som limnas i en dndringsbudget bér som huvudregel
endast avse det I6pande budgetiret med tanke pd att syftet med en
sddan indringsbudget ir att komplettera den redan avlimnade
budgetpropositionen for ret. I de fall regeringen foreslir ny
lagstiftning med varaktiga budgetira effekter, bor regeringen till
riksdagen redovisa en ny berikning av de preliminira inkomst-
berikningarna och utgiftsramarna fér de nirmast féljande tva &ren.

7.1.3  Forslag som paverkar en faststalld inkomstberakning
Nuvarande ordning

Under 1997-2012 har flera av indringsbudgetarna innehillit f6rslag
som piverkat statens inkomster. Exempelvis har vid flera tillfillen
lagforslag om kreditering pd skattekonto limnats 1 en dndrings-
budget, se t.ex. prop.2001/02:95 och prop.2005/06:100. Nigot
forslag till ny beridkning av statens inkomster har dock inte limnats
till riksdagen 1 samband med dessa forslag.
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Kommitténs overviganden

Kommitténs forslag: Forslag som har en tydlig pdverkan pi
statens inkomster f6r det 16pande budgetdret och som beslutas i
samband med en proposition om indringar av statens budget
ska foranleda en ny inkomstberikning. Mot bakgrund av att
bestimmelserna om indringar av statens budget ir neutralt
utformade 1 férhéllande till budgetens inkomst- och utgiftssida
behévs det inte ndgon sirskild bestimmelse om detta.

Kommitténs bedomning: Forslag som har en tydlig
paverkan pd statens inkomster for det 16pande budgetiret bor
omfattas av de bestimmelser som giller for forslag till indringar
av statens budget.

Boér forslag som paverkar statens inkomster och utgifter behandlas pd
samma satts

Det saknas praxis kring hanteringen av férslag som endast paverkar
statens inkomster, dvs. inkomstberikningen, fér det 16pande budget-
dret. En orsak till avsaknaden av praxis kan vara att riksdagens beslut
avseende inkomstberikningen har en delvis annan innebérd dn vad
som ir fallet med riksdagens beslut om utgiftsramar. Som nimnts i
avsnitt 6.2.1 framholls i forarbetena till den nuvarande budget-
processen att inkomstberikningen, om in beloppsmissigt preciserad,
ir en berikning av hur stora inkomsterna blir nir ett givet regelverk
for skatter och avgifter tillimpas vid en viss prognostiserad eko-
nomisk utveckling. Med samma regelverk kan statens inkomster
snabbt indras om den ekonomiska utvecklingen férindras. For den
fortsatta riksdagsbehandlingen blir dirfor inte den beloppsmissiga
nivdn pd inkomsterna av primirt intresse utan fastmer det regelverk
berikningen vilar pd (1993/94:TK2 s. 20 {.). Inkomsternas storlek
ir siledes 1 hog grad beroende av den allminna ekonomiska utveck-
lingen. P3 utgiftssidan ser forutsittningarna nigot annorlunda ut.
Dir méste riksdagen, oavsett om det beror pd férslag om dndrad
lagstiftning eller pd den ekonomiska utvecklingen, fatta nya beslut
om utgiftsramar och anslag om anslagsbelastningen gir utover
anvisade medel och anslagskrediter.

Minskade eller 6kade inkomster till staten har dock samma effekter
pd budgetens saldo och de offentliga finanserna som motsvarande
forindringar pd utgiftssidan. Aven om mojligheten att indra den
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lagstiftning som ligger till grund fér statens inkomster 1 vissa fall 1
huvudsak ir begrinsad till drsskiften, exempelvis inkomstskattelag-
stiftningen, dr det inom flera omriden majligt att dndra lagstiftningen
under dret. Detta giller t.ex. arbetsgivaravgifter, mervirdesskatter och
punktskatter.

Mot bakgrund av det anforda anser kommittén att férslag som
pdverkar statens inkomster for det l6pande budgetdret 1 flera
avseenden bor behandlas pd samma sitt som forslag som pdverkar
budgetens utgiftssida. Forslag som pdverkar statens inkomster bor
sdledes 3 limnas enligt samma férutsittningar som forslag som
paverkar utgifterna (se avsnitt 7.1.1 och 7.1.2), budgeteffekterna av
sddana forslag ska redovisas (se avsnitt 5.3.2 och 7.1.4) och reglerna
om beredning och beslut i riksdagen ska tillimpas i forhillande till
sddana forslag (se avsnitt 7.2.2 och 7.2.3). I friga om vilka férslag
som bor anses ha en tydlig piverkan pd statens inkomster kan vad
som anforts i avsnitt 6.2.1 ge viss ledning.

Vidare ska sidana forslag som har en tydlig pdverkan pd statens
inkomster och som beslutas i samband med en proposition om
indringar av statens budget enligt kommittén foranleda riksdagen
att ta stillning till en ny inkomstberikning.

En ny inkomstberikning underlittar en avstimning och uppféljning
av den beslutade och foéreslagna finanspolitiken mot de beslutade
budgetpolitiska méilen. En sidan ordning ir ocksd i1 dverensstimmelse
med vad som tidigare anférts om inkomstberikningens roll som regel-
ram. Diremot bér inte endast en férindring av makroekonomiska och
andra ekonomiska férutsittningar som péaverkar statens inkomster f6r-
anleda en ny inkomstberikning. I den utstrickning som inkomsterna
paverkas av makroekonomiska och andra ekonomiska férutsittningar
bedéms den redovisning av prognoser fér innevarande &r som reger-
ingen enligt budgetlagen (2011:203) ir skyldig att redovisa i budget-
propositionen och den ekonomiska virpropositionen vara tillricklig.

Den ovan redovisade bedémningen medfér enligt kommitténs
bedémning inte behov av nigon sirskild reglering. Detta féljer
nimligen av att de bestimmelser om dndringar av statens budget som
foreslds 1 riksdagsordningen ir neutrala 1 forhéllande till budgetens
inkomst- och utgiftssida. Inte heller vad kommittén anfért om att
forslag som pdverkar inkomsterna for det 16pande budgetdret ska
foranleda en ny inkomstberikning behover regleras sirskilt. Detta
framg3r 1 stillet implicit av den bestimmelse om riksdagens avgorande
av drenden om statens budget fér det 16pande &ret som kommittén
foreslir, se vidare avsnitt 7.2.3.
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Vad ska en ny inkomstberikning omfatta?

Kommitténs férslag innebir siledes att forslag som har en tydlig
pdverkan pd statens inkomster och som beslutas 1 samband med en
proposition om indringar av statens budget ocksi ska foranleda
riksdagen att ta stillning till en ny inkomstberikning. Frigan ir vad
en sddan inkomstberikning bér omfatta.

Ett alternativ vore att en ny inkomstberikning ska avse budget-
ens samtliga inkomster redovisat pd inkomsttitel med beaktande av
effekterna av nya makroekonomiska forutsittningar sedan budget-
propositionen. Regeringen redovisar redan i dag, i enlighet med
kravet 1 9 kap. 3 § budgetlagen prognoser dver statens inkomster
tvd ginger per dr, 1 budgetpropositionen och 1 den ekonomiska
virpropositionen. Detta alternativ borde dirfér inte medfora ndgot
omfattande merarbete 1 forhdllande till f6rslag som limnas i eller i
anslutning till en dndringsbudget 1 samband med budgetpropositionen
eller den ekonomiska virpropositionen. I férhillande till indrings-
budgetar som, om sirskilda skil féreligger, limnas vid en annan
tidpunkt skulle detta alternativ dock medféra ett omfattande mer-
arbete som inte svarar mot nyttan i en sddan ordning. Mot detta
alternativ talar dven vad som anforts om inkomstberikningen som
en regelram som ska 3terspegla det regelverk som berikningen
grundar sig pa.

Det alternativ som enligt kommittén framstir som mest inda-
mélsenligt dr dirfor att regeringen for riksdagen ska redovisa en ny
inkomstberikning utifrdn de inkomsttitlar som berdrs av forslaget,
inklusive effekter av nya makroekonomiska prognoser och andra
foérutsittningar, t.ex. forindrade volymer, i de fall som regeringen
har gjort en ny bedémning sedan sidana senast redovisades. Det ir
ocks8 detta som riksdagen ska ta stillning till.

En sddan ordning har férdelen, jimfért med det tidigare alterna-
tivet, att den nya inkomstberikningen som riksdagen foreslis ta
stillning till bittre speglar effekterna av det aktuella férslaget. Det
innebir ocksd att merarbetet blir nigot mindre samtidigt som det inda
sikerstiller att riksdagen fr ett vil specificerat beslutsunderlag och
att inkomstberikningens roll som regelram uppritthills. Vid sidan
om inkomstberikningen, fordelad pi aktuella inkomsttitlar ska dven
forslagets budgetetfekter redovisas, jfr avsnitt 7.1.4.
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7.1.4  Redovisning av budgeteffekter
Nuvarande ordning

Under &ren 1997-2007 utgjorde dndringsbudgetarna ett eget avsnitt i
budgetpropositionerna och de ekonomiska virpropositionerna. Fram
till 2001 inneholl dessa avsnitt en prognosdel. I dessa prognosavsnitt
redovisades bl.a. en bedémning av i vilken utstrickning férindringarna
1 forhdllande ull tidigare limnade budgetprognoser foér det I6pande
budgetiret berodde pd den ekonomiska utvecklingen och pi
forslagen om dndringar av budgeten. Ar 2001 bréts dessa prognos-
delar ut ur avsnittet om dndringsbudget och presenteras 1 stillet i
aktuell propositions allminna prognosavsnitt. I inledningen till
avsnittet om indringsbudgeten limnades dock en redovisning av
forslagens samlade effekt pd budgeteringsmarginalen'. Sedan 2008
limnas de arligen dterkommande idndringsbudgetarna som separata
propositioner 1 anslutning till budgetpropositionen eller den eko-
nomiska vdrpropositionen. Utdver beskrivningar av forslagens
anslagseffekter limnas i dessa propositioner inte nigra prognoser eller
beskrivningar av budgeteffekterna. I stillet limnas en upplysning om
att de dndringar som foreslds har beaktats i budgetpropositionens
respektive den ekonomiska virpropositionens prognoser.

I de dndringsbudgetar som har limnats vid sidan av de &rligen
dterkommande dndringsbudgetarna pa viren och hésten har en mer
ingdende redovisning av effekterna pd budgeten endast limnats vid ett
tillfille, se prop. 2008/09:97 om &tgirder for jobb och omstillning.

Kommitténs overviganden

Kommitténs bedémning: Vid forslag till indringar av statens
budget, avseende sdvil inkomst- som utgiftssidan, bor reger-
ingen analysera och redovisa forslagets effekter pd budgeten och
de budgetpolitiska milen. Kommittén foreslir inte ndgon
bestimmelse om detta eftersom en sddan redovisning foljer dels
av befintliga bestimmelser i budgetlagen, dels av kommitténs
ovriga forslag.

! Skillnaden mellan utgiftstaket och de takbegrinsade utgifterna, se vidare regeringens
skrivelse Ramverk f6r finanspolitiken (skr. 2010/11:79).
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Hur bor budgeteffekterna av forslagen till dindringar av statens budget
redovisas?

Det ir, som framgitt tidigare, viktigt att sikerstilla att samma
stramhet giller 1 forhillande till férslag om indringar av statens
budget under 16pande budgetir som for forslaget till budget. En
risk med att forslag presenteras utan nigon nirmare redovisning av
effekterna pd budgeten idr att den stramhet och det helhets-
perspektiv som idr grundtanken bakom budgetprocessen kan gi
forlorad. Alla férslag om dndringar av en beslutad budget, sdvil pd
inkomst- som utgiftssidan, bér dirfér beakta effekterna pd statens
budget och de budgetpolitiska mélen.

Kommittén har i sitt delbetinkande féreslagit vissa fortydliganden
av bestimmelserna om prognoser 1 budgetlagen, se Budgetramverket —
upptyller det EU:s direktiv? (SOU 2013:32). Kommittén foresldr i
detta betinkande, se avsnitt 5.3.2, ocks3 att det i budgetlagen inférs
en bestimmelse som uttryckligen anger att regeringen ska redovisa
hur 6verskottsmédlet uppnds i férhdllande till beslutad och fére-
slagen finanspolitik, vilket dven inkluderar en redovisning av olika
forslags budgeteffekter for sdvil 16pande som kommande &r. Dessa
redovisningar kommer sdledes dven att omfatta eventuella férslag
till indringar av budgeten for det 16pande budgetiret.

I frdga om de dndringsbudgetar som limnas i samband med
budgetpropositionen och den ekonomiska virpropositionen torde
de prognoser och effektbedémningar som presenteras i nigon av
dessa propositioner vara tillrickliga. For dndringsbudgetar som
limnas vid andra tidpunkter, t.ex. med anledning av en ekonomisk
kris, innebidr det anférda att sidana propositioner hidanefter bor
inbegripa en tydlig redovisning av forslagens effekter pd statens
budget. En sddan redovisning bor inte endast omfatta effekterna pd
budgeten av de foreslagna dtgirderna for det l16pande dret utan 1
forekommande fall dven effekterna pd medelling sikt. Det kan i
sddana situationer ocksd vara rimligt att regeringen iven redovisar
nya makroekonomiska prognoser om férslaget till dndringsbudget
foranleds av en ovintad makroekonomisk utveckling. Sidana prog-
noser bidrar dels tll att ge riksdagen en tydlig bild av den férindrade
ekonomiska situationen, dels tll att motivera varfor regeringen anser
att det finns sirskilda skl att limna en dndringsbudget vid sidan av
de ordinarie dndringsbudgetarna. Nigon sirskild reglering av detta
behévs dock inte enligt kommittén.

192



SOU 2013:73 Andringar av statens budget

7.2 Riksdagens hantering av dndringar av budgeten

I detta avsnitt behandlas de frigor som rér riksdagens hantering av ind-
ringar av budgeten bl.a. vad avser beredningen och beslutsordningen.

7.2.1  Arendets ram
Nuvarande ordning

En riksdagsledamots initiativritt slds fast 1 4 kap. 4 § RF. I riksdags-
ordningens reglering av initiativritten anges att motioner i friga om
allt som kan komma under riksdagens prévning fir vickas en gdng om
dret, den s.k. allminna motionstiden (3 kap. 10§ RO). Den all-
minna motionstiden pigir frin riksmotets dppnande och sd linge
som motioner fir limnas med anledning av budgetpropositionen.
Motioner fir ocksd vickas bl.a. med anledning av propositioner,
s.k. féljdmotioner (3 kap. 11 § RO).

I friga om avgrinsningen av foljdmotionsritten, dvs. vad som
utgor drendets ram, uttalas i forarbetena till riksdagsordningen att
det knappast lter sig goras att nirmare precisera omfattningen av
forslagsritten. I stillet torde praxis inom riksdagen kunna vara vig-
ledande f6r grinsdragningen (prop. 1973:90 s. 532).

Enligt riksdagens praxis fir ett yrkande i en f6ljdmotion inte gi
utanfér ramen for det drende som propositionen behandlar. Ett
yrkande i en foéljdmotion med anledning av en proposition om
andrlngsbudget far endast avse de anslag som regeringen behandlar
1 propositionen. Motioner fir vidare endast vickas som avvisar eller
reducerar forslaget 1 friga om en forindring av ett visst anslag, men
inte som overstiger forslaget 1 propositionen 1 friga om samma anslag.
Denna begrinsning anses enligt praxis inte gilla i férhillande till en
proposition om indringsbudget som limnas i anslutning till budget-
propositionen eftersom tiden fér foljdmotioner dd sammanfaller
med den allminna motionstiden.

Den genomggng av motioner som vickts med anledning av proposi-
tioner om indringsbudget frdn 2002 och framit som kommittén I4tit
gora visar att det forekommer flera exempel pd avvikelser frén praxis
avseende drendets ram, se t.ex. motionsyrkande om ytterligare medel till
miljobilsbonusar med anledning av indringsbudgeten viren 2007
(prop. 2006/07:100, mot. 2006/07:Fil1 yrk. 9 och bet. 2006/07:FiU21)
och ett om hojning av anslaget f6r filmstdd 1 anslutning till dndrings-
budgeten viren 2011 (prop. 2010/11:99, mot. 2010/11: Fil4 yrk. 1 och
bet. 2010/11:FiU21).
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Kommitténs overviganden

Kommitténs beddmning: Den reglering av féljdmotioner som
finns 1 riksdagsordningen bor tydliggoras vad avser drendets ram
i forhdllande tll propositioner med férslag till dndringar av
statens budget. Det forslag som limnats av Kommittén for dver-
syn av riksdagsordningen tillgodoser detta behov. Kommittén
limnar dirfér inte ndgot eget forslag till reglering.

Den nirmare avgrinsningen av foljdmotionsritten ir inte reglerad.
I stillet dr det genom den praxis som kommit att utvecklas 1 riks-
dagen som grinserna for foljdmotioner slis fast. Avsaknaden av ett
tydligt regelverk kan gora det svdrare att forhindra féljdmotions-
yrkanden som inte héller sig inom irendets ram. Den ridande
osikerheten kring vilka yrkanden som kan komma att tillitas med
anledning av en indringsbudget kan vidare {3 till f6ljd att det for
regeringen ir svart att forutse vilka frigor som kan komma att
vickas med anledning av en sddan proposition. Detta kan 1 foérling-
ningen leda till att regeringen 1 kinsliga frigor forsoker hitta
l6sningar som innebir att en frdga inte understills riksdagens
provning. Det skulle dirfor gagna alla parter om innebérden av vad
som utgdr irendets ram i samband med féljdmotioner kom till
tydligare uttryck.

Frigan om irendets ram vid féljdmotioner har varit féremdl for
utredning av den av riksdagen tillsatta Kommittén fér éversyn av riks-
dagsordningen. Kommittén limnade sitt betinkande (2012/13:URF3)
till Riksdagsstyrelsen 1 september 2013. Kommittén foresldr i
betinkandet bl.a. att det direkt av riksdagsordningen bor framgs att
en foljdmotion ska hilla sig inom irendets ram. Kommittén gor
vidare en genomging av bakgrunden till dagens reglering och av
praxis, en genomgang som ska kunna utgéra ett stéd fér bedom-
ningen av om ett motionsyrkande hiller sig inom drendets ram. I
friga om foljdmotionsritten 1 forhdllande till dndringsbudgetar
anfors foljande (s. 146).

I friga om motioner med anledning av propositioner med indrings-
budgetar bor det 1 linje med vad som framkommit vid praxisgenom-
gdngen framhillas att vad som sigs dir om irendets ram i férhdllande
till anslagsh&jningar respektive anslagssinkningar naturligtvis dven
giller i forhillande till foreslagna férindringar pd inkomstsidan. I en
féljdmotion kan siledes yrkas pd att en sidan héjning eller sinkning
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helt eller delvis ska avslds, men yrkandet fir inte innebira ett f6rslag
om héjning eller sinkning utéver vad som foreslis i propositionen.

Som konstaterats dr en avgrinsning av foljdmotionsritten 1 for-
hillande till en proposition med dndringsbudget som limnas samtidigt
som den allminna motionstiden l6per mer problematisk. Det kan
dirfér vara av virde att framhélla det rimliga i att de motioner som
behandlas i samband med denna i méjligaste mén indd bor hilla sig
inom irendets ram och endast avse férslag som paverkar budgeten for
det innevarande &ret. Forslag med paverkan for efterféljande &r
behandlas inom ramen foér riksdagens behandling av budgetpropo-
sitionen.

Genom det férslag till indring av riksdagsordningen och de uttalanden
som gors 1 Kommittén for 6versyn av riksdagsordningens betinkande
tillgodoses de invindningar som enligt kommittén kan riktas mot
dagens ordning. Kommittén finner dirfér inte anledning att limna
ndgot eget forslag 1 frigan.

7.2.2 Beredningen av forslagen till andringar av statens
budget

Nuvarande ordning

I samband med inférandet av den nuvarande budgetprocessen
anfordes att dndringsbudgetar skulle remitteras till finansutskottet,
som skulle bereda 6vriga berérda utskott mojlighet att yttra sig
innan utskottet limnade ett samlat betinkande &ver dndrings-
budgeten. Om antalet férslag 1 en dndringsbudget var £ anfordes
att det knappt fanns behov av en samlad budgetprévning och att
finansutskottet i sddana situationer skulle ¢verlimna férslagen till
respektive fackutskott for fortsatt beredning (1993/94:TK2 s.29 f.).
Denna ordning kommer inte till uttryck i nigon bestimmelse utan
finansutskottets ansvar for beredningen av férslagen om dndringar av
statens budget framggr endast genom att det i 4 kap. 5 § RO anges att
finansutskottet bereder forslagen till utgiftsramar for utgifts-
omriden och till berikning av statens inkomster.

I den utvirdering av budgetprocessen som riksdagen gjorde i
bérjan av 2000-talet berérdes bl.a. frigan om utskottens hantering
av forslag som innebar dndring av en beslutad utgiftsram. Riksdags-
kommittén hade inledningsvis konstaterat att utgiftsramarna
kommit att f en annan betydelse jimfért med vad som var inten-
tionen nir de infordes. Utredningen foreslog dirfér vissa dndringar
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i riksdagsordningen som innebar att utgiftsramarna permanentades.
De foreslagna indringarna skulle medféra att ett beslut som
paverkade utgiftsramarna skulle férenas med ett beslut om att
indra nimnda ramar. Ett beslut som bereddes av finansutskottet
konstaterade utredningen. Utredningen anférde att en ordning
som innebar att skilda utskott skulle ligga fram forslag om anslags-
héjning respektive dndrad utgiftsram till kammaren kunde ifriga-
sittas som vil kringlig. A andra sidan ville utredningen med hinsyn
till intresset av att inte inskrinka utskottens mojligheter till egna
initiativ inte indra den formella ordningen med skilda beslut om
utgiftsramar respektive anslag inom en utgiftsram som gillde enligt
riksdagsordningens lydelse. I stillet framholl utredningen den
praxis som hade utvecklats kring hanteringen av indringsbudgetar
(2000/01:RS1 s. 89 £.).

Sedan den nuvarande budgetprocessen inférdes har dock samt-
liga drligen dterkommande indringsbudgetar kommit att hinvisas
till finansutskottet, som behandlat férslagen 1 sin helhet. Finans-
utskottet har inom ramen foér sin beredning inhdmtat yttranden
frin de utskott som berérts av forslagen i en dndringsbudget. Aven
separata propositioner med forslag som paverkat beslutade utgiftsramar
har i1 sin helhet kommit att behandlas av finansutskottet, se t.ex.
prop. 2002/03:46 och bet. 2002/03:FiU24 om folkomr&stning om
inférandet av euron samt prop. 2009/10:121 och bet. 2009/10:FiU35
om nyemission i SAS. Finansutskottet har ocks3 i dessa fall inhimtat
yttranden frin berérda utskott som ett led i sin beredning av
drendena. Diremot har andra propositioner som, utan att ha nigra
effekter pd utgiftsramarna, piverkat statens budget hinvisats till
berért fackutskott. Det kan exempelvis vara friga om forslag som
paverkar budgetens inkomstsida eller pd annat sitt pdverkar statens
linebehov, se t.ex. prop.2000/01:127 och bet. 2001/02:TU3 om
sjofartsstdd och prop. 2012/13:46 och bet. 2012/13:NU10 om lane-
ram till SAS AB (publ). I dessa situationer har det aktuella fack-
utskottet ibland, men inte alltid, inhimtat yttrande frin finans-
utskottet 6ver forslagets ekonomiska konsekvenser.
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Kommitténs overviganden

Kommitténs forslag: I riksdagsordningen inférs en bestim-
melse om att finansutskottet ansvarar {ér beredningen av for-
slagen till beslut om dndringar av statens budget. Bestimmelsen
villkoras pd s& sitt att den ska gilla om inte riksdagen genom lag
har beslutat nigot annat.

Det har gitt drygt tio &r sedan Riksdagskommitténs utvirdering av
den nya budgetprocessen. Tio &r med en fortsatt praxis enligt
vilken finansutskottet bereder férslagen till indringar av en
beslutad budget. Som patalats i avsnitt 4.2 finns det ett virde i att
lagstiftningen ir tydlig och ger en rittvisande bild av budget-
processen. Den bestimmelse i1 riksdagsordningen som behandlar
finansutskottets uppgifter och imnesomriden bor dirfor tydlig-
goras och uttryckligen ange att det ir finansutskottet som ansvarar
for beredningen av ett forslag till beslut om dndringar av statens
budget. Genom att i bestimmelsen reglera finansutskottets ansvar
for beredningen av forslag till dndringar av statens budget med en
hinvisning till relevant stycke 1 den bestimmelse 1 riksdags-
ordningen som reglerar beslutsprocessen foér dndringar av statens
budget (5kap. 12§ femte stycket) tydliggérs att berednings-
ansvaret omfattar mer dn endast férslag till ny inkomstberikning
samt nya eller indrade utgiftsramar och anslag. Dirigenom blir det
tydligt att beredningsansvaret ocksd, i enlighet med nuvarande
praxis, omfattar alla de forslag som beslutas i samband med en
proposition med férslag till indringar av statens budget, t.ex.
bemyndiganden om ekonomiska &taganden. Beredningsansvaret
omfattar dirmed ocks8 sidana lagforslag som 1 enlighet med praxis
beslutas 1 samband med en proposition om indringar av statens
budget. Med hinsyn till att kommittén i avsnitt 6.1.3 har foreslagit
att tillimpningen av beslutsprocessen for statens budget ska vara
villkorad av att riksdagen inte genom lag har beslutat nigot annat,
bor dven en bestimmelse om finansutskottets beredningsansvar for
forslag inom ramen fér denna process vara villkorad pd mot-
svarande sitt. Kommittén foresldr dirfor att 4 kap. 5 § RO idndras i
enlighet med det anférda.

Forslaget kan, jimfort med dagens ordning, innebira en viss
forskjutning av irenden mellan utskotten. Forindringen torde
dock vara begrinsad. Det bor 1 sammanhanget ocksd framhéllas att
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avsikten med forslaget inte dr att 1 dvrigt pdverka den férdelning av
ansvarsomriddena mellan utskotten som framgir av 4 kap. RO.
Detta framgdr genom att det i bestimmelsen i 4 kap. 5§ RO talas
om beredningen av forslagen till beslut om statens budget. I dvriga
delar av 4 kap. RO som behandlar utskottens ansvarsomrdden
anvinds 1 stillet det bredare begreppet beredningen av drenden.

7.2.3  Beslutsprocessen
Nuvarande ordning

Beslut om anslag f6r 16pande budgetir som innebir att en utgifts-
ram paverkas fir enligt 5 kap. 12 § fjirde stycket RO inte fattas innan
ett beslut om godkinnande av en indrad utgiftsram har fattats. I
ovrigt saknas reglering av beslutsprocessen for dndringar av budgeten
under l6pande budgetdr. Enligt den praxis som utvecklats behandlar
riksdagen vanligen samtliga férslag i en dndringsbudget i ett och
samma drende och varje forslag, med undantag for forslaget till nya
eller indrade ramar och anslag, behandlas som separata forslags-
punkter.

Kommitténs overviganden

Kommitténs forslag: I riksdagsordningen inférs en ny bestim-
melse om att forslag till indringar av statens budget ska beslutas
genom ett enda beslut. Endast om ett férslag innebir mycket
omfattande indringar av statens budget fir sddana indringar
beslutas enligt rambeslutsprocessen, dvs. 1 tvd steg.

Bestimmelsen villkoras pd si sitt att den ska gilla om inte
riksdagen genom lag har beslutat nigot annat.

En beslutsregel for alla forslag till indringar av statens budget

Forslagen 1 en dndringsbudget behandlas i dag inte som en helhet
utan riksdagen tar, med undantag for forslagen till nya eller
indrade utgiftsramar och anslag, normalt stillning till varje enskilt
forslag 1 en sddan proposition. Beslutsformen skiljer sig frin vad som
giller f6r beslut om nistkommande &rs budget dir beslut fattas i tvd
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steg, och dir budgeten i varje steg i hogre grad behandlas som en
helhet. Detta innebir att det helhetsperspektiv som ska gilla for
beslut om statens budget fringds. Det innebir ocksd att det finns
en risk for att riksdagen fattar motstridiga beslut. Riksdagen kan
med en sidan ordning t.ex. godkinna regeringens forslag till nya
eller indrade ramar och anslag och samtidigt avsl3 det forslag till ny
eller indrad lag som ligger till grund fér forslaget om nya eller
indrade ramar och anslag.

Den osikerhet som denna ordning skapar skulle kunna innebira
att en regering avhiller sig frdn att limna forslag 1 en idndrings-
budget, och 1 stillet 1 6kad utstrickning anvinder sig av t.ex. anslags-
krediter och anslagssparande eller fir ett 6kat incitament att dverdriva
behovet av anslagsmedel vid anslagsberikningarna i budgetpropo-
sitionen. Bida dessa alternativ innebir en minskad transparens och
kontroll fér riksdagen.

Det finns flera sitt att se pd hur beslut om idndringar av budgeten
for det lopande budgetdret bor fattas. Ett alternativ skulle kunna vara
att tillimpa rambeslutsprocessen, dvs. beslut 1 tv3 steg, dven 1 friga om
sddana beslut. Fordelen med en sidan ordning ir dels att besluts-
ordningen fér samtliga férslag om statens budget skulle vara den-
samma, dels att principen om att helhet ska stillas mot helhet vid
beslut om statens budget skulle uppratthallas fullt ut. Det skulle
ocksd innebira att behovet av prioriteringar inom utgiftsomradena
tydliggjordes ocks3 i samband med budgetindringar. A andra sidan
skulle en sddan ordning innebira en férnyad budgetprévning vid
tvd tillfillen per &r, vilket kan sigas std i strid med principen om att
beslutet om statens budget pd hosten ska utgora en fullstindig plan
for statens verksamhet for nista &r. Det skulle vidare innebira
betydande merarbete, framfor allt i riksdagen, eftersom en sidan
ordning ocksd skulle medféra en utokad mojlighet wll foljd-
motioner jimf{ért med 1 dag.

Den 1 praxis tillimpade beslutsordningen fér dndringsbudgetar
har funnits sedan 1997 och synes ha fungerat vil. Som konstaterats
ovan innebir ordningen dock att helhetsperspektivet delvis saknas 1
forhdllande tll ett forslag om dndringsbudget 1 och med att de
enskilda forslagen 1 en indringsbudget normalt behandlas som
separata forslagspunkter.

Ett sitt att sikerstilla ett helhetsperspektiv och minska risken
for motstridiga beslut dr att behandla samtliga forslag i en propo-
sition om dndringsbudget i ett sammanhang och som en helhet
inom ramen for ett forenklat forfarande. Det skulle innebira att
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samtliga férslag om dndringar av budgeten behandlas 1 en och samma
forslagspunkt. For ett sidant beslutsférfarande talar att indrings-
budgetar, som framhdlls i avsnitt 7.1.1, frimst syftar tll att siker-
stilla att det finns ekonomiska mojligheter att genomféra den
politik som kommit till uttryck 1 budgetpropositionen och inte ska
anvindas for att féresld permanenta reformer. Ett sddant besluts-
forfarande ligger ocksd i1 linje med hur praxis ser ut i dag, med den
skillnaden att forslagen 1 dag utgdr separata foérslagspunkter.
Kommittén foresldr mot denna bakgrund att det i riksdagsordningen
inférs en bestimmelse om att dndringar av statens budget ska beslutas
genom ett enda beslut. Detta framgir av kommitténs forslag till
5 kap. 12 § femte stycket férsta meningen RO.

Kommittén har 1 avsnitt 6.1.3 foreslagit att tillimpningen av
rambeslutsprocessen ska vara villkorad av att riksdagen inte genom lag
har beslutat nigot annat. Det finns ett nira samband mellan besluts-
processen om statens budget for det nirmast féljande budgetiret och
for det 16pande budgetiret. Med hinsyn till detta bor dven en
bestimmelse om beslutsprocessen fér dndringsbudgetar vara
villkorad p& motsvarande sitt som beslutsprocessen fér budgeten
for det nirmast féljande budgetaret.

Beslutet om indringar av statens budget omfattar alla férslag
som limnas 1 en proposition om indringar av statens budget. Det
betyder att forslag till ny inkomstberikning, nya eller indrade
utgiftsramar, anslag och bemyndiganden om ekonomiska 3tagan-
den ska ingd i beslutet. Aven sidana lagforslag som har en tydlig
pdverkan pd budgeten och som limnas i eller i anslutning till en
proposition om dndringar av statens budget bér 1 enlighet med
praxis ingd 1 beslutet.

Forslag till dndringar av en beslutad budget kan ocksd ha effekt
pd uppfyllelsen av beslutade budgetpolitiska mél. Sddana effekter
bér enligt kommittén redovisas tydligt i anslutning till forslaget.
Forslagspunkten vid dndringar av statens budget bor ocksd 1 fore-
kommande fall innefatta beslut med anledning av budgetpolitiska
mal som riksdagen har beslutat om att anvinda och som avser det
l6pande budgetiret. Det kan t.ex. innebira att ett beslutat utgifts-
tak for det 16pande ret justeras, se vidare avsnitt 5.2.2.
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Behovet av undantag frin en sidan beslutsregel

I avsnitt 7.1.1 behandlas situationen att en nytilltridd regering
under viren limnar en mycket omfattande indringsbudget. Det
kan vidare till f6]jd av t.ex. en allvarlig ekonomisk kris uppstd situa-
tioner som stiller krav pd omfattande forslag till dndringar av
budgeten fér det 16pande budgetdret. I sddana situationer, dir en
indringsbudget med hinsyn till sin omfattning i1 det nirmaste har
karaktiren av en budgetproposition, kan det vara rimligt att den
ocksd kan beslutas som en sddan. Hirigenom skulle de interna
prioriteringar som 1 en sddan situation kan behéva géras inom varje
utgiftsomrdde tydliggoras. Vidare skulle en sddan beslutsordning
bidra wll att i dessa undantagssituationer virna den s.k. fack-
utskottsprincipen. Var grinsen ska gd mellan den ena beslutsformen
och den andra ir dock svirt att exakt bestimma och fir limpligen
ankomma p4 riksdagen att bedéma nir frigan aktualiseras.

Med hinsyn till det anférda anser kommittén att bestimmelsen 1
riksdagsordningen om att irenden om indringar av statens budget
ska avgoras genom ett enda beslut ocksd bor limna utrymme for
riksdagen att, vid mycket omfattande dndringsbudgetar, besluta om
indringar av budgeten enligt vad som giller for férslag om statens
budget for det nirmast féljande budgetaret, dvs. enligt rambesluts-
processen. Detta framgir av forslaget till 5 kap. 12 § femte stycket
andra meningen RO.
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8 |krafttradande

Kommitténs forslag: Andringarna i riksdagsordningen och i
budgetlagen trider 1 kraft den 1 september 2014 och tillimpas
forsta gingen 1 friga om statens budget for 2015.

Kommittén foér 6versyn av riksdagsordningen har i september
overlimnat sitt betinkande (2012/13:URF3) till Riksdagsstyrelsen.
I betinkandet limnas forslag till en ny riksdagsordning. Den nya
riksdagsordningen foreslds trida 1 kraft den 1 september 2014.

Det forslag till dndringar i riksdagsordningen som limnas i detta
betinkande pdverkar det forslag till ny riksdagsordning som den
ovan nimnda kommittén har utarbetat. For att underlitta hante-
ringen av de tvd forslagen dr det limpligt att dessa 1 mojligaste mén
behandlas gemensamt och trider i kraft samtidigt. Kommittén
foresldr dirfor att de 1 betinkandet foreslagna indringarna i riks-
dagsordningen ska trida i kraft den 1 september 2014.

Forslaget till dndringar 1 budgetlagen (2011:203) har en tydlig
koppling till de indringar som féreslds i1 riksdagsordningen och bor
dirfor trida 1 kraft samtidigt. Kommittén féresldr dirfor att ocksd
dessa indringar trider i kraft den 1 september 2014.

Andringarna i riksdagsordningen och budgetlagen ska tillimpas
forsta gdngen 1 friga om statens budget f6r 2015.
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9 Kostnads- och konsekvensanalys

Kommittéer och sirskilda utredare ska enligt 14 och 15 §§ kom-
mittéférordningen (1998:1474) gora en konsekvensanalys betrif-
fande de forslag som limnas. Om forslagen 1 ett betinkande
pdverkar kostnaderna eller intikterna for staten, kommuner,
landsting, foretag eller andra enskilda ska, enligt 14 § kommitté-
férordningen, en berikning av dessa konsekvenser redovisas i
betinkandet. Om férslagen innebir samhillsekonomiska konse-
kvenser 1 6vrigt ska dessa ocksd redovisas. Nir det giller kostnads-
Okningar for staten, kommuner och landsting, ska kommittén
forsld en finansiering. I foljande avsnitt redovisas konsekvenserna
av utredningens forslag.

9.1 Ekonomiska konsekvenser for staten

Kommitténs bedomning: Kommitténs forslag bedéms inte ge
upphov till ndgra ekonomiska konsekvenser for staten.

Flera av kommitténs forslag syftar till att 6ka informationsvirdet
och tydligheten hos férfattningarna pd budgetomridet. Den ckade
tydligheten i regelverket skapas dels genom kommitténs férslag om
lagfistande av befintlig praxis pa vissa omriden, dels genom forslag
om indringar av befintliga regleringar som ir svértillgingliga for
medborgare eller aktdrer 1 budgetprocessen. Att lagstiftningen ir
tydlig och ger en rittvisande bild av budgetprocessen dr onsvirt ur
demokratisk synvinkel. En sambhillsintresserad medborgare ska
kunna fi en god bild av hur demokratin utévas 1 Sverige genom den
skriva forfattningen. Den 6kade tydligheten kan ocksd bidra il att
budgetprocessens aktorer littare kan forstd och forutse pd vilket
sitt och 1 vilken ordning riksdagen kommer att besluta de forslag
som regeringen vicker. De bedémningar som kommittén gor avser
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ocks? att leda till 6kad tydlighet gillande hanteringen av de férslag
som vicks 1 riksdagen. Den minskade osikerhet som ett tydligare
regelverk innebir boér minska risken for att regeringen i kinsliga
frigor forsoker hitta losningar som innebir att en friga undandras
riksdagens prévning. Kommitténs bedémningar syftar ocks3 till att
minska risken fér motstridighet 6ver tid i riksdagens beslut.
Sammantaget bedéms budgetprocessen genom kommitténs forslag
bli effektivare.

Forslagen bedoms dock inte leda till ndgra konsekvenser for de
direkta kostnaderna for hanteringen av den statliga budgetproces-
sen. Kommitténs bedémningar om vad som bor gilla for att
regeringen ska kunna limna propositioner med budgetkonse-
kvenser efter budgetpropositionen kan ha en begrinsad paverkan
pd regeringens interna budgetprocess genom att beredningen av
lagstiftningsirenden 1 vissa fall kan behéva vara firdig tidigare dn 1
dagsliget. En viss omférdelning éver tiden f6r nir Lagradet tjinst-
gor kan ocksd forutses. Inom riksdagen kan forslagen innebira en
viss omférdelning av arbetet. En konsekvens av kommitténs forslag
skulle kunna vara att antalet férslag som kommer att beredas av
finansutskottet kar nigot. Okningen bedéms dock bli marginell
och kan till och med utebli.

9.2 Ovriga konsekvenser

Kommitténs bedomning: Forslagen och bedémningarna medfér
inte ndgra andra konsekvenser 1 de avseenden som anges 1
14 och 15 §§ 1 kommittéforordningen.

Det finns inte nigon anledning att anta att kommitténs forslag i
nigon nimnvird utstrickning kommer att piverka kostnaderna
eller intikterna for kommuner, landsting, féretag eller andra
enskilda. Férslagen kan inte heller forvintas £3 direkt betydelse for
den kommunala sjilvstyrelsen, fér sysselsittning och offentlig
service 1 olika delar av landet, fér smi foretags arbetsforut-
sittningar, konkurrensférmaga eller villkor 1 6vrigt 1 férhillande till
storre foretag eller for jimstilldheten mellan kvinnor och min.
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10  Forfattningskommentar

10.1 Forslaget till lag om andring i riksdagsordningen
3 kap.

2 § Budgetdret borjar den 1 januari. Regeringen ska dessfrinnan
limna en proposition med férslag till statens inkomster och utgifter
for budgetaret (budgetproposition).

Budgetpropositionen ska innehilla en finansplan och ett forslag till
beslut om statens budget. I forslager till statens budget ska utgifterna
hinforas till utgiftsomrdden som anslagen ska fordelas pa.

Endast om regeringen anser att det finns synnerliga ekonomisk-
politiska skil, fir en proposition om statens inkomster eller utgifter
for det nirmast féljande budgetiret limnas efter budgetpropositionen.

En proposition med férslag om ett nytt eller visentligen hojt anslag
eller om riktlinjer enligt 9 kap. 6 § regeringsformen for statens verk-
samhet {or lingre tid dn anslaget till verksamheten avser bor innehdlla
en uppskattning av de framtida kostnaderna fér det 4andamél som for-
slaget avser. Om ett forslag till anslag grundar sig pd en plan f6r en
lingre tid dn den for vilken anslaget har beriknats 1 propositionen, bor
planen redovisas.

Paragrafen behandlas i avsnitt 6.1.4.

I paragrafen finns bestimmelser om budgetpropositionen.

I andra stycket anges 6vergripande vad budgetpropositionen ska
innehdlla. Enligt den andra meningen, som ir ny, ska forslaget till
statens budget innehdlla en férdelning av statens utgifter pa utgifts-
omriden, som ska inrymma de enskilda anslagen. Andringen inne-
bir en tydligare reglering av férekomsten av utgiftsomriden. Den
nirmare indelningen av statens utgifter pa utgiftsomriden kommer
dven fortsittningsvis regleras i en tilliggsbestimmelse till riksdags-
ordningen.

Paragrafen 1 6vrigt ir ofoérindrad.
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Tilliggsbestimmelse 3.2.3

Statens wurgifier ska hinféras till foljande utgiftsomriden: 1 Rikets
styrelse, 2 Samhillsekonomi och finansférvaltning, 3 Skatt, tull och exe-
kution, 4 Rittsvisendet, 5 Internationell samverkan, 6 Férsvar och sam-
hillets krisberedskap, 7 Internationellt bistind, 8 Migration, 9 Hilso-
vird, sjukvird och social omsorg, 10 Ekonomisk trygghet vid sjukdom
och funktionsnedsittning, 11 Ekonomisk trygghet vid &lderdom,
12 Ekonomisk trygghet f6r familjer och barn, 13 Integration och jim-
stilldhet, 14 Arbetsmarknad och arbetsliv, 15 Studiestdd, 16 Utbildning
och universitetsforskning, 17 Kultur, medier, trossamfund och fritid,
18 Samhillsplanering, bostadsférsérjning och byggande samt kon-
sumentpolitik, 19 Regional tillvixt, 20 Allmin miljé- och naturvird,
21 Energi, 22 Kommunikationer, 23 Areella niringar, landsbygd och
livsmedel, 24 Niringsliv, 25 Allminna bidrag till kommuner, 26 Stats-
skuldsrintor m.m. och 27 Avgiften till Europeiska unionen.

Beslut i friga om vilka indamil och verksamheter som ska innefattas
1 ett utgiftsomrdde fattas i samband med beslut med anledning av den
ekonomiska virpropositionen.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.1.4.

I paragrafen finns bestimmelser om indelningen av statens utgifter
pd utgiftsomriden. Paragrafen motsvarar tilliggsbestimmelse 5.12.1,
som endast bytt beteckning. Ordet statsutgifter har vidare ersatts med
begreppet statens utgifter. Ndgon indring i sak ir inte avsedd.

2 a § Regeringen far vid hogst tvd tillfillen limna en proposition med for-

slag till dndringar av statens budget for det lopande budgetdrer.

Endast om regeringen anser att det finns sirskilda skdl, far ytterligare
propositioner med forslag till dndringar av statens budget limnas.

Paragrafen ir ny och behandlas i avsnitt 7.1.

I paragrafen finns bestimmelser om regeringens mojligheter att
limna férslag om dndringar av statens budget for det l16pande budget-
dret. Sddana indringar kan avse statens inkomster, utgiftsramarna
och anslagen eller bemyndigandena om ekonomiska dtaganden.

Enligt forsta stycket fir regeringen vid hogst tvd tillfillen under
det 16pande budgetiret limna en proposition med férslag till ind-
ringar av statens budget. De férslag som limnas bor vara for-
anledda av férindringar som inte var mojliga att foérutse 1 samband
med budgetpropositionen. Regeringen bér dirfér motivera varfor de
foreslagna indringarna inte ingick i budgetpropositionen. Det bor
framhdllas att bestimmelsen innebir en mojlighet, men inte nigon
skyldighet f6r regeringen, att limna en proposition av aktuellt slag.
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Av andra stycket framgar att utdver de 1 forsta stycket reglerade
propositionerna fir propositioner med forslag till indringar av
budgeten for det I6pande dret endast limnas om regeringen anser
att det finns sirskilda skil. Med sirskilda skil avses t.ex. att en
ekonomisk kris eller andra oférutsedda hindelser stiller krav pd ett
snabbt agerande. Sirskilda skil kan ocksd vara att en nytilleridd
regering av tidsbrist inte hunnit limna de forslag till férindrad
politik som de vill genomféra under &ret 1 budgetpropositionen. I
kravet pd sirskilda skil ligger ocksd att regeringen 1 sidana situa-
tioner ska motivera varfor forslaget inte kan behandlas inom ramen
for den ordinarie budgetprocessen for nirmast féljande budgetir
eller i en sddan proposition som avses i férsta stycket.

En proposition med férslag till indringar av statens budget bér
innehdlla en redovisning av férslagens effekter pa statens budget
dels for det 16pande budgetiret, dels i férekommande fall forslag-
ens budgeteffekter i ett medelfristigt perspektiv. Om en proposi-
tion med forslag till indringar av statens budget féranleds av en
forindrad makroekonomisk utveckling, bér en ny bedémning av
denna redovisas for riksdagen i anslutning till propositionen.

Tilliggsbestimmelse 3.2 a.1

En sddan proposition som avses i 2 a § forsta stycket limnas i anslut-
ning till budgetpropositionen eller den ekonomiska vdrpropositionen.

Paragrafen ir ny och behandlas i avsnitt 7.1.1.

Paragrafen reglerar tidpunkten fér avlimnandet av en proposi-
tion med forslag till 4ndringar av statens budget fér det I6pande
budgetiret enligt huvudregeln i 3 kap. 2 a § f6rsta stycket. En sidan
proposition limnas 1 anslutning till budgetpropositionen eller den
ekonomiska varpropositionen.

4 kap.

5 § Finansutskottet ska bereda drenden om
1. allminna riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och f6r beslut om
statens budget samt
2. Riksbankens verksamhet.

Finansutskottet ska, om inte riksdagen med stod av 5 kap. 12 § genom
lag har beslutat ndgot annat, dessutom bereda f6rslagen till beslut om
statens budget enligt 5 kap. 12 § tredje och femte styckena. Bestimmelser
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om finansutskottets uppgifter finns ocksd 1 9 kap. 5 § regeringsformen
och 1 3 kap. 7§, 4kap. 8§, 9 kap. 8§ samt i tilliggsbestimmelserna
4.6.2,4.9.1 och 8.7.1 denna lag.

Skatteutskottet ska bereda irenden om statliga och kommunala
skatter. Bestimmelser om skatteutskottets uppgifter finns ocks3 1 till-
laggsbestimmelsen 4.6.3 denna lag.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.2.3 och 7.2.2.

I paragrafen finns bestimmelser om bl.a. finansutskottets upp-
gifter.

Andringen i andra stycket tydliggor finansutskottets ansvar for
att bereda forslaget till beslut 1 det forsta steget 1 den s.k. ram-
beslutsprocessen (5kap. 12§ tredje stycket) och forslaget till
beslut om dndringar av statens budget (5 kap. 12 § femte stycket).
Beredningskravet omfattar siledes alla de férslag som ingdr 1 ndgot
av dessa beslut. Finansutskottets beredningsansvar 1 dessa delar dr
villkorat av att riksdagen inte med stéd av bestimmelsen 1 5 kap. 12 §
genom lag beslutat att statens budget ska beslutas pd nigot annat sitt
in enligt andra—femte styckena i samma paragraf. Avsikten ir inte att i
ovrigt paverka den fordelning av ansvarsomriden mellan utskotten
som framgdr av 4 kap. riksdagsordningen.

Paragrafen i 6vrigt ir oférindrad.

5 kap.

12 § Beslut om statens budget ska fattas enligt andra—femte styckena, om
inte riksdagen genom lag har beslutat ndgot annat.

Statens budget for det nirmast foljande budgetdret beslutas i tvd steg.

I ett forsta steg faststills genom ett enda beslut dels en berikning av
inkomsterna pa statens budget, dels for varje utgiftsomrdde det belopp som
de anslag som hor tll urgiftsomrddet hogst far uppgd till (utgifisram), dels
en berikning av andra betalningar som pdverkar statens linebehov. I
detta steg ingdr dven beslut med anledning av de budgetpolitiska mdal som
riksdagen bar beslutat om att anvinda.

Sedan ett beslut enligt tredje stycket fattats faststills i ett andra steg
genom ett enda beslut for varje utgiftsomrdde anslag och bemyndiganden
om ekonomiska dtaganden.

Andringar av statens budget beslutas genom ett enda beslut. Endast om
dndringarna dr mycket omfattande fir beslut fattas enligt tredje och frirde
styckena.
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Paragrafen behandlas 1 avsnitt 5.2.2, 6.1.3, 6.2 och 7.2.3 .

I paragrafen finns bestimmelser om hur beslut om statens
budget ska fattas.

Av férsta och andra styckena framgdr att statens budget ska
beslutas 1 den ordning som féreskrivs 1 andra—femte styckena om
inte riksdagen genom lag har beslutat om en annan beslutsordning.
Det innebir en presumtion om att statens budget fér det nirmast
foljande budgetdret ska beslutas enligt den s.k. rambesluts-
processen, dvs. 1 tvd steg, och att dndringar av statens budget som
huvudregel ska beslutas genom ett enda beslut.

Enligt tredje stycket ska riksdagen i rambeslutsprocessens forsta
steg faststilla dels en berikning av statens inkomster, dels utgifts-
ramar foér samtliga utgiftsomrdden, dels en berikning av andra
betalningar som pdverkar statens linebehov. Till detta steg hor
ocksd beslut med anledning av de budgetpolitiska mél som
riksdagen beslutat om att anvinda. Samtliga férslag som hor till det
forsta steget ska behandlas i en och samma forslagspunkt, och
dirmed ocks3 beslutas 1 ett och samma beslut.

Definitionen av utgiftsramar har indrats nigot, bl.a. har ordet
“utgifter” ersatts med ”anslag”. Avsikten med indringen ir att
tydliggora att en utgiftsram utgdr det hogsta belopp som summan
av de anslag som hor tll ett utgiftsomrdde fir uppgi till, och inte
en restriktion f6r summan av de faktiska utgifterna.

Andra betalningar som péverkar statens linebehov utgérs av
berikningar av kassamissiga korrigeringar, Riksgildskontorets
nettoutlining och férindring av anslagsbehillningar.

Med budgetpolitiska mil avses framfér allt numeriska, fleririga
mal som avser den offentliga sektorns finanser. Aven mal som ir
drliga, icke numeriska och avser delsektorer for den offentliga
sektorn kan dock anvindas. De beslut med anledning av budget-
politiska m3l som ska fattas 1 rambeslutsprocessen forsta steg ir
faststillande av nivder pd de budgetpolitiska mélen eller justeringar
av tidigare beslutade niv3er. Syftet ir inte att nirmare reglera vilka
budgetpolitiska mél som ska anvindas.

Aven s3dana lagforslag som har en tydlig paverkan p3 inkomst-
berikningen och som limnas i eller i anslutning till budgetpropo-
sitionen bor 1 enlighet med praxis ingd i beslutet.

Fjérde stycket reglerar det andra steget 1 rambeslutsprocessen. I
detta steg ska for varje utgiftsomride anslag och bemyndiganden
om ekonomiska dtaganden beslutas. For varje utgiftsomrade ska de
forslag som hor till det andra steget behandlas 1 en och samma fér-
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slagspunkt, och dirmed ocks3 beslutas i ett och samma beslut. Med
bemyndiganden om ekonomiska dtaganden avses s.k. bestillnings-
bemyndiganden, utldning som finansieras med 1in i Riksgildskon-
toret, kreditgarantier och andra liknande dtaganden.

Aven sidana lagférslag som har en tydlig paverkan pi anslag
eller bemyndiganden om ekonomiska 3taganden och som har
limnats 1 anslutning till budgetpropositionen bor 1 enlighet med
praxis ingd i beslutet.

Av femte stycket framgir att indringar av statens budget som
huvudregel ska avgéras genom ett enda beslut. Det innebir att
samtliga forslag i en proposition om dndringar av statens budget
ska behandlas i en och samma forslagspunkt, och dirmed ocksd
beslutas 1 ett och samma beslut. De forslag som avses ir forslag till
ny inkomstberikning, nya eller indrade utgiftsramar, anslag och
bemyndiganden om ekonomiska dtaganden. En ny inkomstberik-
ning bor avse forslagets effekter pd varje inkomsttitel som berérs
av ett forslag. En sddan inkomstberikning bor dven beakta férind-
rade makroekonomiska férutsittningar, om regeringen gjort en ny
bedémning av dessa sedan sidana senast redovisades. Aven sidana
lagférslag som har en tydlig pdverkan pd budgeten och som limnas
1 eller 1 anslutning till en proposition om indringar av statens
budget bér i1 enlighet med praxis ingd i beslutet. Slutligen kan ett
forslag till andringar av statens budget ocksd omfatta beslut med
anledning av budgetpolitiska mil, t.ex. justeringar av nivier pd
tidigare beslutade mal.

Ar de indringar av budgeten som foreslds mycket omfattande far
beslut fattas enligt vad som giller f6r budgeten f6r det kommande
budgetiret, dvs. enligt rambeslutsprocessen. Med mycket omfattande
avses att propositionen nirmast har karaktiren av en budget-
proposition. Det ska siledes vara friga om en genomgripande
omprévning av 1 det nirmaste hela budgeten. En sddan proposition
skulle kunna aktualiseras till f6ljd av exempelvis en utbredd eko-
nomisk kris eller pd grund av att en nytilltridd regering av tidsbrist
inte hunnit presentera stora delar av sin politik 1 budget-
propositionen.

For att intentionerna med budgetprocessen ska uppritthillas ir
det viktigt att riksdagen vidmakthdller den sjilvpdtagna restrik-
tionen att inte 1 efterhand genom separata beslut bryta sénder eller
reversera en beslutad budget.
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Tilliggsbestimmelse 5.12.1

I ett beslut enligt 12 § tredje stycket faststills ocksd prelimindra inkomst-
berikningar och wutgiftsramar for det andra och tredje tillkommande
budgetdret.

Paragrafen ir ny och behandlas i avsnitt 6.2.1.

I paragrafen finns ytterligare bestimmelser om vilka forslag som
ska beslutas 1 den s.k. rambeslutsprocessens forsta steg. Riksdagen ska
enligt bestimmelsen som riktlinje fér regeringens fortsatta budget-
arbete besluta om preliminira inkomstberikningar och utgiftsramar
for det andra och tredje tillkommande budgetiret.

Det férekommer att regeringen foreslr och riksdagen beslutar
forslag med tydlig budgetpdverkan fére budgetpropositionen.
Sidana forslag boér dock ha aviserats i budgetpropositionen det
foregdende dret. De preliminira inkomberikningarna och utgifts-
ramarna kan bidra till att ge stadga 3t ett sddant férfarande genom
att sidana aviserade forslag ocksd beaktas 1 dessa.

10.2 Forslaget till lag om andring i budgetlagen
(2011:203)

2 kap.

12§ Om riksdagen har beslutat om ett sidant 6verskottsmdl som
avses 1 1§, ska regeringen vid minst tvd tillfdllen under &ret {or riks-
dagen redovisa hur milet uppnis. Regeringen ska dirvid beakta effekt-
erna av beslutade och foreslagna budgetpolitiska dtgirder.

Regeringen ska vid en bedémd avvikelse fran mdlet dven redogéra for
hur en dterging ska ske.

Paragrafen behandlas i avsnitt 5.3.2 och 5.4.2.

Forsta meningen 1 paragrafens forsta stycke motsvarar den tidigare
9 kap. 2 § som bytt beteckning. I paragrafen finns bestimmelser om
regeringens skyldighet att, om riksdagen har beslutat om ett mil
for den offentliga sektorns finansiella sparande, for riksdagen
redovisa hur maélet har uppndtts och hur det beriknas uppnés.
S&dana redovisningar limnas 1 budgetpropositionen, den ekono-
miska virpropositionen och rsredovisningen for staten.

Redovisningarna ska enligt andra meningen, som ir ny, bla.
innehdlla en avstimning av hur den férda finanspolitiken, med
beaktande av bide beslutade och foreslagna budgetpolitiska &tgird-

213



Férfattningskommentar SOU 2013:73

er, forhdller sig till milet for den offentliga sektorns finansiella
sparande. I den avstimning som 3syftas ska de arliga effekterna pd
de offentliga finanserna av tidigare beslutade och nya, féreslagna
eller aviserade budgetpolitiska dtgirder f6r det l6pande budgetiret
och de tre tillkommande budgetiren beaktas och redovisas. Redo-
visningen av budgeteffekter bor 3tféljas av en beddémning av
osikerheten 1 effektbeddmningen. Motsvarande redovisning av
budgeteffekter ska goras med anledning av budgetpolitiska dtgirder
som foreslds i en proposition med forslag till indringar av statens
budget.

Med budgetpolitiska 3tgirder avses beslut som har en direkt
pdverkan pd statens budget eller normgivning i form av t.ex. ny
eller indrad lagstiftning med en tydlig pdverkan pd statens budget.
Foérindringar av statens budget som beror pi indrade makro-
ekonomiska forutsittningar, anslagsférindring till foljd av pris-
och l6neomrikning och férindrade volymer i olika regelsystem
som inte ir en foljd av ny eller indrad lagstiftning utgér diaremot
inte budgetpolitiska dtgirder. Inte heller utgor anslagsférindringar
som ir en f6ljd av dverféringar mellan olika anslag eller férindringar
till f6ljd av tidigare prognosfel eller motsvarande budgetpolitiska
dtgirder.

Andra stycket ir nytt och innehdller bestimmelser om regering-
ens skyldighet att for riksdagen redogdra for hur en 3tergdng till
overskottsmilet ska ske, om regeringen bedémer att det foreligger
en avvikelse. Sidana bedémningar dr férenade med stor osikerhet.
For att regeringens skyldighet att limna en sddan redovisning ska
aktualiseras bor dirfor analysen tydligt indikera att en avvikelse
foreligger.

3 § Regeringen ska 1 budgetpropositionen limna forslag till prelimindra

inkomstberikningar och utgifisramar for det andra och tredje tillkom-

mande budgetéret.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.2.1.

I paragrafen finns bestimmelser om budgetpropositionens
innehill. Riksdagen ska enligt tilliggsbestimmelsen 5.12.1 till riks-
dagsordningen i den s.k. rambeslutsprocessens forsta steg besluta
om bl.a. preliminira inkomstberikningar och utgiftsramar for det
andra och tredje tillkommande budgetiret. I den nu aktuella
bestimmelsen har det tydliggjorts att forslag till sddana inkomst-
berikningar och utgiftsramar ska limnas 1 budgetpropositionen.
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Forslaget till preliminira inkomstberikningar bér utformas pd
ett sddant sitt att det har en tydlig koppling till den specifikation av
inkomsttitlar som redovisas 1 budgetpropositionen. Grunden for
forslagen till preliminira inkomstberikningar och utgiftsramar
utgors av berdkningar av inkomsterna och utgifterna for de aktuella
dren med beaktande av sivil beslutade, foreslagna som aviserade
budgetpolitiska dtgirder.

Paragrafen har vidare anpassats med anledning av att férekomst-
en av utgiftsomriden numera inte ir villkorad av att riksdagen
sirskilt har beslutat att hinféra statens utgifter till utgiftsomriden.
Négon dndring 1 sak ir inte avsedd.

5 § Regeringen ska se till att genomforandet av de budgetpolitiska mdlen
utvirderas.

Paragrafen ir ny och behandlas 1 avsnitt 5.5.2.

I paragrafen finns en bestimmelse om regeringens skyldighet att
sikerstilla att den foérda politiken utvirderas i férhillande till hur
de budgetpolitiska mélen iakttas. Regeringen kan uppfylla sin
skyldighet genom att ge myndigheter, exempelvis Finanspolitiska
ridet, uppdrag och liknande for att sddana utvirderingar ska kunna
genomforas.

10 kap.

3 § Regeringen ska 1 budgetpropositionen limna en redovisning av de
resultat som uppnétts 1 verksamheten i férhdllande till de av riksdagen
beslutade malen. Redovisningen ska vara anpassad till utgiftsomridena.

Paragrafen behandlas 1 avsnitt 6.1.3.

Andringen ir en anpassning till att férekomsten av utgiftsomriden
numera inte ir villkorad av att riksdagen sirskilt har beslutat att
hinféra statens utgifter utgiftsomrdden. Nigon dndring i sak ir inte

avsedd.
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Av riksdagsledamoéterna Bo Bernhardsson (S), Per Bolund (MP),
Fredrik Olovsson (S) och Lena Sommestad (S)

Socialdemokraterna och Miljépartiet vill inledningsvis understryka
att syftet med rambeslutsprocessen ir att uppritthilla ordning i
statsfinanserna och att uppfylla beslutade budgetmil. Det bér
dirfor dven fortsittningsvis vara mojligt for riksdagen att ta
initiativ for att stirka statens budget.

Efter minga ars erfarenhet av rambeslutsmodellen i Sveriges
riksdag kan vi konstatera att tillimpningen av modellen 1 huvudsak
har fungerat vil. En viktig férklaring till denna framgéng ir att det
har funnits en betydande samsyn bide nir det giller den praktiska
tillimpningen av regelverket och nir det giller den successiva
utvecklingen av rambeslutsmodellen i praxis.

Det faktum att rambeslutsmodellen hittills har fungerat vil,
trots begrinsad forfattningsmissig reglering, bekriftar den bedém-
ning som gjordes av Riksdagsutredningen redan 1993/1994. Riks-
dagsutredningen konstaterade d3 att det inte var meningsfullt med
nigon fullstindig lagreglering av metodens tillimpning. Av stor
betydelse var diremot “att alla som deltar i budgetprocessen har en
gemensam grundsyn och ir 6verens om syftet med den féreslagna
rambeslutsmodellen och den roll de sjilva spelar 1 denna process.”

Socialdemokraternas och Miljépartiets utgdngspunkt 1 Budget-
processkommittén har varit att bygga vidare pd de i1 huvudsak
positiva erfarenheter som vi hittills har haft i friga om tillimp-
ningen av rambeslutsmodellen. Det betyder att vi har vinnlagt oss
om att de férindringar som genomférs i riksdagsordningen, med
vidhingande forfattningskommentar och motivtexter, ska mojlig-
gora en fortsatt flexibel utveckling av riksdagens arbetsformer. Vi
menar att en ytterligare detaljreglering inte sjilvklart stirker den
ordning som 1dag starkt vilar pd dmsesidig tillit och gemensamt
ansvarstagande.
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I linje med detta har Socialdemokraterna och Miljépartiet verkat
for att nya bestimmelser och rekommendationer ska begrinsas till
att klarligga befintlig praxis, dir sddan ir vil beprévad och dir en
reglering tillfér ett mervirde. Vi har diremot inte velat bidra till
nya bestimmelser och rekommendationer som syftar till att
ytterligare styra eller begrinsa riksdagens framtida praxis och
arbetsformer. Vi har inte heller velat bidra till mer preciserade
bestimmelser, rekommendationer eller bedémningar p&d omriden
dir praxis dnnu ir outvecklad eller dir de lingsiktiga konsekven-
serna av olika beslutsmodeller ir svira att 6verblicka.

Slutligen har vi strivat efter att f6lja principen att riksdags-
ordningen ska reglera riksdagens arbetsformer, inte politikens
innehdll. Vi noterar att det i direktiven till Budgetprocess-
kommittén stills en frdga om ”i vilken lag, riksdagsordningen eller
budgetlagen, centrala omrdden i budgetramverket bor regleras, t.ex.
de budgetpolitiska milen och kravet pd budgetens fullstindighet.”
Virt svar ir att de centrala omrddena 1 budgetramverket bor regle-
ras i budgetlagen (2011:203) och att bestimmelserna dirmed i
huvudsak ir inriktade pd regeringens arbete. Den nya bestimmelse
om budgetpolitiska ml som enligt kommitténs férslag ska féras in
1 riksdagsordningen ska dirfér ses som en procedurbestimmelse.

Det faktum att dagens modell for budgetberedning hittills har
fungerat vil ir enligt vir uppfattning skil nog att iaktta forsiktighet
ifrdga om ytterligare detaljreglering av budgetprocessen 1 riksdags-
ordningen. Dirtill kommer att en alltfér ldngtgiende reglering
riskerar att skapa nya problem. Kommitténs arbete har enligt vir
uppfattning i alltfér hog grad haft fokus pd att minimera risken for
motstridiga beslut, medan de konstitutionella och demokratiska
konsekvenserna av ytterligare reglering har fitt mindre uppmirk-
samhet.

Nir det giller de konstitutionella och demokratiska aspekterna
vill vi anféra féljande. Socialdemokraterna och Miljépartiet anser
att det dr bra att vi 1 féreliggande forslag har enats om att gora det
tydligare i riksdagsordningen att rambeslutsmodellen i dag ir den
etablerade ordningen for budgetberedning. Det inférs en presum-
tion for att rambeslutsmodellen ska tillimpas 1 5 kap 12§ RO
genom att beslutsproceduren som beskrivs ska féljas, om inte
riksdagen genom lag har beslutat nigot annat. Vi vilkomnar sam-
tidigt att den villkorade konstruktionen fér rambudgetmodellen
behills. Det ligger i linje med den svenska traditionen att inte
alltfér hért binda riksdagens finansmakt med konstitutionella regler.
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En brist 1 utredningen ir dock att motiven fér att behdlla en villkorad
konstruktion inte redovisas pd ett tillfredsstillande sitt (se avsnitt
6.1.3). Denna brist bor dtgirdas nir f6rslag limnas till riksdagen.

En konstitutionell aspekt som kriver sirskild uppmirksamhet ir
att riksdagens beslut att tillimpa rambeslutsmodellen innebir att
regeringens stillning har stirkts i relation till riksdagens, och att
finansutskottets stillning har stirks i relation till 6vriga utskotts.
Samtidigt har ocksd riksdagens arbetsformer paverkats.

Dessa resultat har varit avsedda och ir 1 dag allmint accepterade,
mot bakgrund av det évergripande maélet att skapa en stramare och
mer disciplinerad budgetprocess. Socialdemokraterna och Miljo-
partiet anser dock att det inte ligger i Budgetprocesskommitténs
uppdrag att nu ligga forslag eller rekommendationer 1 syfte att
ytterligare forindra riksdagens arbetsformer eller maktfordel-
ningen mellan regeringen och riksdagen eller mellan finans-
utskottet och 6vriga utskott.

Mot bakgrund av detta kan vi inte stilla sig bakom de delar av
kommitténs betinkande som behandlar hur lagférslag, tillkinna-
givanden samt forslag vickta i riksdagen ska hanteras i budget-
processen. Kommitténs majoritet utgdr hir enligt vir uppfattning
frén en alltfor l8ngtgiende tolkning av principen om en samlad
budgetbehandling. Vir bedémning ir att inte minst frigan om hur
lagstiftning ska hanteras i budgetprocessen kriver ytterligare
dverviganden.

Som en f6ljd av vad som ovan anférts kan Socialdemokraterna
och Miljépartiet inte stilla sig bakom avsnitt 6.2.1 om Hantering av
lagstiftning med budgetpiverkan i riksdagens budgetprocess,
avsnitt 6.2.5 om Budgetrelaterad tillkinnagivanden, samt avsnitt
6.3.2 om Hantering av forslag vickta utanfér den ordinarie budget-
processen. Till detta kommer textstycken 1 andra avsnitt som
knyter an till ovan nimnda avsnitt, som till exempel delar av
motivtexten 1 avsnitt 6.2.3 om Finansutskottets beredningsansvar
samt delar av Sammanfattningen. Vi har valt att reservera oss mot
avsnitten 1 dess helhet, eftersom en grundliggande oenighet fore-
ligger 1 kommittén om hur principen om en samlad budget-
behandling ska tolkas och om hur praxis pi omridet bor utvecklas.
Om en samsyn ska kunna uppnds krivs mer tid fér analys och
dverviganden.

I linje med ovanstidende kan Socialdemokraterna och Miljs-
partiet inte heller stilla sig bakom féljande avsnitt 1 férfattnings-
kommentaren, sdvitt avser kommitténs forslag till 5 kap. 12 § RO:
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o Aven sidana lagférslag som har en tydlig piverkan pi inkomst-
berikningen och som limnas i eller i anslutning till budget-
propositionen bor 1 enlighet med praxis ingd i beslutet.

o Aven sidana lagforslag som har en tydlig piverkan pi anslag eller
bemyndiganden om ekonomiska &taganden bér 1 enlighet med
praxis ing3 1 beslutet.

e For att intentionerna med budgetprocessen ska uppritthéllas ir det
viktigt att riksdagen vidmakthiller den sjilvpitagna restriktionen
att inte 1 efterhand genom separata beslut bryta sonder eller
reversera en beslutad budget.

Aven det sista stycket i forfattningskommentaren avseende till-
liggsbestimmelse 5.12.1 bor utgd eftersom den berdr frigan om
lagstiftning 1 budgetprocessen.

I 6vrigt stdr vi bakom forslagen till forfattningstexter.

Sammantaget ir det Socialdemokraternas och Miljépartiets
bedémning att erfarenheten hittills visar att riksdagen kan hantera
de praktiska och principiella frigestillningar som vicks inom
ramen foér en samlad budgetprocess pd ett ansvarsfullt och
framgdngsrikt sitt. Vi menar dirfér att riksdagen dven i
fortsittningen bor utveckla hanteringen av ovan nimnda frigor i
praxis.

Principen om en samlad budgetprocess ir betydelsefull men far
inte drivas s& ldngt att andra konstitutionella, demokratiska eller
politiska virden riskerar att dsidosittas.

Dessa frigor borde enligt vir uppfattning ha blivit féremal foér
en djupare analys i ett bredare konstitutionellt sasmmanhang.

220



SOU 2013:73

Av politiske sekreteraren Oscar Sjostedt (SD)

Hantering av forslag vackta utanfor den ordinarie
budgetprocessen (avsnitt 6.3.2)

Jag anser att kommittén i1 texten under rubriken Hantering av
forslag med tydlig piverkan pd statens budget i1 avsnittet 6.3.2
borde ha skilt pd forslag som har en férsvagande respektive en
forstirkande effekt pd statens budget. Bedémningen borde ha
gjorts mer tillitande nir det giller forslag som har en budget-
forstirkande effekt.
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Av riksdagsledamoten Jacob Johnson (V)

Malet for den offentliga sektorns finansiella sparande
(avsnitt 5.3)

Jag har under kommitténs arbete lyft frigan om budgetlagens
(2011:203) beskrivning av mélet for den offentliga sektorns finan-
siella sparande, eftersom maélet har en mycket central plats 1 dagens
budgetprocess och i den offentliga debatten.

I 2 kap. 1§ budgetlagen anges att regeringen till riksdagen ska
limna férslag till mdl f6r den offentliga sektorns finansiella spa-
rande (6verskottsmal). I bestimmelsen anges alltsd — inom parantes
— att mélet for den offentliga sektorns sparande ir ett dverskotts-
mal.

Med tanke pd att det fors en livlig ekonomisk-politisk debatt
om nivin pd mélet {6r den offentliga sektorns sparande ir det enligt
min uppfattning mycket olimpligt att milet i lagtext ges ett namn
som ocksd kan uppfattas som ett stillningstagande till nivdn fér
den offentliga sektorns sparande. Nivin pd den offentliga sektorns
sparande ir en politisk bedémningsfrdga som kan variera med poli-
tiska majoriteter, men dven Sver tid f6r samma politiska majoritet.

Denna oklarhet i lagstiftningen kan 4tgirdas genom att helt
enkelt stryka ordet ”(6verskottsmil)” 1 nuvarande bestimmelse.
Det hade ocksd underlittat for kommittén som foresldr att still-
ningstagande till och férindringar av nivdn pd mélet ska géras inom
budgetprocessen.

Jag reserverar mig alltsd till {6rmén att ordet ”(6verskottsmal)”
stryks ur 2kap. 1§ budgetlagen och eventuella konsekvens-
indringar som detta kan medféra.

Rambeslutsprocessen (kapitel 6)

Budgetprocesskommittén har ftt 1 uppgift att géra en dversyn av
budgetprocessen bl.a. utifrin erfarenheterna av den nuvarande
budgetprocessen. I uppdraget ingdr att dverviga hur dagens praxis
for budgetbehandling bor regleras i syfte att tydliggora gillande
ordning.

En viktig friga som diskuteras i kommittébetinkandet dr hur
behovet av en helhetssyn pd budgeten ska stills mot riksdagens
mojlighet att prova enskilda lagférslag. Det har skett en utveckling
mot att allt fler, viktiga lagforslag behandlas inom ramen fér bud-
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getprocessen 1 en ordning dir riksdagen inte har mojlighet att for-
kasta eller indra 1 dessa enskilda delar av budgeten, trots att det
finns en riksdagsmajoritet for detta.

Min principiella hillning, frimst utifrin ett demokratiskt per-
spektiv, dr att budgetprocessen inte i onddan ska stramas upp
ytterligare. Jag inser behovet av en ansvarfull process, men anser att
dagens praxis har fungerat 1 huvudsak tillfredsstillande. Jag anser
dock det bor klarliggas att en riksdagsmajoritet bor ha méjlighet
att stirka statens budget under behandlingen av regeringens forslag
till statsbudget.

Jag ifrigasitter vidare att alla lagférslag med tydlig pdverkan pd
budgeten miste behandlas inom ramen fér budgetbehandlingen,
om man med tydlig avser lagférslag med en bedémd budgetpdver-
kan pa endast ett fital miljoner kronor. Mot bakgrund av storleken
pa statsbudgeten omslutning vore det att dra resonemanget alldeles
for ldngt. Om alla férslag samlas 1 ett och samma riksdagsbeslut
forsviras dessutom en bra behandling 1 utskottet. Medias och all-
minhetens méjligheter att f6lja och granska férslagen minskar.

Jag kan dirfor inte stilla mig bakom foljande avsnitt 1 Forfatt-
ningskommentar till 5 kap 12 §:

Aven sidana lagférslag som har en tydlig paverkan p3 inkomst-
berikningen och som limnas i eller i anslutning tll budget-
propositionen bor 1 enlighet med praxis ingd 1 beslutet.

Aven sidana lagforslag som har en tydlig piverkan pi anslag
eller bemyndiganden om ekonomiska &taganden bér 1 enlighet med
praxis ingd 1 beslutet.

For att intentionerna med budgetprocessen ska uppritthillas ir
det viktigt att riksdagen vidmakthidller den sjilvpitagna restrik-
tionen att inte 1 efterhand genom separata beslut bryta sénder eller
reversera en beslutad budget.
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Kommittédirektiv 2012:124

En forstarkt budgetprocess

Beslut vid regeringssammantride den 13 december 2012

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska gora en éversyn av
budgetprocessen. Syftet med uppdraget ir att utifrin erfaren-
heterna av den nuvarande budgetprocessen och ny europarittslig
reglering stirka budgetramverket.

Kommittén ska bl.a. 6verviga

o hur dagens praxis for budgetbehandling bor regleras 1 syfte att
tydliggéra gillande ordning,

e om det finns skil att behandla inkomst- respektive utgiftssidan
pa statens budget pd ett mer enhetligt sitt,

e behovet av nya eller indrade bestimmelser som klargor riks-
dagens ansvar f6r det medelfristiga budgetperspektivet, och

e om det finns skil att inféra bestimmelser som klargér kopp-
lingen mellan den nationella budgetprocessen och den s.k. euro-
peiska terminen.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2013. Forslag som
foranleds av rddets direktiv (2011/85/EU) av den 8 november 2011
om krav pd medlemsstaternas budgetramverk ska dock limnas
senast den 1 maj 2013.
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Bakgrund
Nuvarande reglering av budgetprocessen

Budgetprocessen omfattar bl.a. arbetet med den ekonomiska vér-
propositionen, budgetpropositionen, de tvd propositionerna med
forslag till andringsbudget, skrivelsen om skatteutgifter, skrivelsen om
drsredovisningen for staten och de prognoser som utarbetas under
dret. Budgetprocessen ir endast delvis lagreglerad. I regeringsformen
(RF) regleras den grundliggande fordelningen av skyldigheter och
befogenheter mellan riksdagen och regeringen 1 friga om budgeten,
som 1 korthet innebir att riksdagen ensam har bestimmanderitten
over statens inkomster, utgifter och férmogenhet medan verk-
stilligheten pd detta omride huvudsakligen ankommer pd reger-
ingen. Regeringens skyldighet att limna en budgetproposition och
en drsredovisning for staten ir reglerad i regeringsformen. I riks-
dagsordningen (RO) finns &versiktliga bestimmelser om tidpunkt-
erna for overlimnade av den ekonomiska virpropositionen och
budgetpropositionen ~ samt om  propositionernas  innehall.
Riksdagsordningen innehéller dven bestimmelser om beslutsprocessen
i riksdagen. I budgetlagen (2011:203) finns nirmare bestimmelser om
innehillet 1 budgetpropositionen och regeringens befogenheter inom
ramen for dess uppdrag att styra riket. Dirutéver ir budget-
processen en foljd av praxis, uttalanden i betinkanden samt infor-
mella 6verenskommelser inom riksdagen och mellan riksdagen och
regeringen.

Bakgrunden till nuvarande budgetprocess

En viktig del 1 arbetet med att skapa ordning och reda i de offent-
liga finanserna pd 1990-talet var att dstadkomma en samlad och
transparent budgetprocess. Den nya budgetprocessen skulle stirka
riksdagens styrning av budgetberedningen och 6ka samordningen i
detta arbete.

Den nuvarande budgetordningen tillimpades forsta gingen i
1996 4rs budgetarbete avseende budgetdret 1997. Vid inférandet
framholls sirskilt behovet av att ha en stramare budgethantering
och vikten av en fullstindig, heltickande och 6versiktlig budget-
proposition. Samtliga inkomster och utgifter skulle bruttoredovisas
och samtliga f6rslag med budgetpiverkan skulle redovisas vid ett
och samma tillfille. Négra forslag med budgetpdverkan for det
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kommande budgetdret vid sidan av budgetpropositionen skulle inte
tillitas. Riksdagen skulle dirmed {3 ett fullstindigt beslutsunderlag
om statens ekonomi i stillet for en mingd delforslag dir
konsekvenserna for helheten inte framgick. En sddan transparens
skulle inte bara bidra till 6kad kostnadskontroll utan ocksa till en
tydligare demokratisk process genom att regeringens samlade
budgetforslag skulle stillas mot oppositionens foérslag. Genom en
ny beslutsordning, den s.k. rambeslutsmodellen, skulle man dven
undvika att budgeten under riksdagsbehandlingen sénderféll 1 olika
bestdndsdelar och att helhetsperspektivet dirmed gick forlorat.
Ytterligare stadga till budgetprocessen skulle 3stadkommas genom
inférandet av en ny budgetlag.

Utover denna uppstramning av budgetpropositionens innehdll
och riksdagsbehandlingen av den innebar den nya ordningen ocksd
att ramarna for innehdllet 1 den ekonomiska virpropositionen fast-
stilldes. Vidare skulle férslag om dndringar i budgeten enligt for-
arbetena hidanefter liggas fram som samlade paket. Detta skulle
som huvudregel ske vid tvd tillfillen per &r: en ging pd viren i
samband med den ekonomiska vdrpropositionen och en ging pd
hésten 1 samband med budgetpropositionen.

Sedan 1996 har vissa justeringar av budgetprocessen skett, sisom
lagregleringen av utgiftstaket och éverskottsmalet samt genom att den
ekonomiska virpropositionen har gjorts obligatorisk och fitt en delvis
forindrad inriktning mot lingsiktiga ekonomisk-politiska och stats-
finansiella frigor snarare in budgetira frigor infér det kommande
budgetdret. Vidare har det medelfristiga perspektivet fitt en alltmer
central roll i1 budgetprocessen och en &versyn har gjorts av
budgetlagen. I huvudsak ir dagens budgetprocess dock densamma
som den som inférdes 1996.

Pdgdende éversyn av riksdagsordningen

Riksdagsstyrelsen har den 26 september 2012 beslutat direktiv till
en oversyn av riksdagsordningen som ska ledas av talmannen med
bistdnd av gruppledarna. Uppdraget omfattar en allmin oversyn
innefattande bla. att &verviga mojligheten att nirmare precisera
innebérden av féljdmotionsritten, att 6verviga en tydligare regle-
ring kring utskottsinitiativ och att gora en genomging av huvud-
respektive tilliggsbestimmelser 1 syfte att renodla dessa. Uppdraget
ska redovisas senast den 1 september 2013.
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Behovet av en 6versyn
Tidigare utvirderingar

Budgetprocessen utvirderades for cirka tio &r sedan av sdvil riksda-
gen som regeringen. Den riksdagskommitté som hade fatt i upp-
drag att utvirdera den nya budgetprocessen konstaterade att inten-
tionerna bakom reformeringen av riksdagens budgetberedning i
huvudsak hade uppfyllts och att den reformerade budgetprocessen
1 viktiga avseenden var bittre in den tidigare. Vidare bedémde
kommittén att rambesluts-modellen hade lett till en forbittrad
koordinering av riksdagens budgetarbete, att inférandet av ett
utgiftstak och lagenlig skyldighet for regeringen att folja sdvil
utgiftstaket som ramarna for utgiftsomridena hade gett riksdagen
en forbittrad mojlighet att kontrollera utgiftsutvecklingen samt att
budgetlagen bidragit till en uppstramning av budgetprocessen och
bittre oversikt &ver centrala bestimmelser for statens budget.
Samtidigt pitalades att det var for tidigt att uttala sig om hur den
nya budgetprocessen skulle klara perioder med svira péifrest-
ningar eller parlamentarisk osikerhet (férs. 2000/01:RS1).

Vunna erfarenbeter och nya forutsittningar — skdl for en fornyad
oversyn

Den nuvarande ordningen har hittills fungerat timligen vil. Detta
betyder dock inte att den ir invindningsfri. Stora delar av proces-
sen ir fortfarande oreglerad och vilar pd en ordning av praxis och
dverenskommelser. I samband med framtagandet av den nya bud-
getprocessen uttalades att det fanns behov av ett fortydligande
regelverk, men att det inte tedde sig meningsfullt med en fullstin-
dig lagreglering av rambeslutsmodellens tillimpning. Bedémningen
gjordes att det rickte med att tillimpningen av metoden fick en
forfattningsenlig sanktionering och att dessa foreskrifter komplet-
terades med praktiska tillimpningsanvisningar av mer upplysande
karaktir. Av stor betydelse bedomdes 1 stillet vara att alla som
deltog 1 budgetprocessen hade en gemensam grundsyn och var
dverens om syftet med den féreslagna rambeslutsmodellen och
vilken roll de sjilva spelade i denna process (férs. 1993/94:TK2).
Limpligheten i en sidan ordning kan dock ifrigasittas mot bak-
grund av vad som samtidigt anférdes om vikten av stabilitet, tyd-
lighet och stramhet samt processens férméga att hantera péfrest-
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ningar 1 form av exempelvis ekonomisk kris eller parlamentarisk
osikerhet.

Vidare aktualiserar dven vissa delar av det nya europeiska finans-
politiska ramverket, som héiller pa att inférlivas inom ramen for
EU-samarbetet, frigan om en 6versyn av den svenska budgetpro-
cessen. Ekofinridet beslutade i september 2010 att inféra en ny
ram f6r granskningen av den ekonomiska politiken 1 EU, den s.k.
europeiska terminen som giller fr.o.m. 2011, se Europaparlamentets
och ridets férordning (EU) nr 1175/2011 av den 16 november 2011
om indring av ridets forordning (EG) nr 1466/97 om férstirkning av
dvervakningen av de offentliga finanserna samt dvervakningen och
samordningen av den ekonomiska politiken.

Inforandet av den europeiska terminen innebir huvudsakligen
att EU:s granskning av finanspolitiken och strukturpolitiken sker
parallellt och forliggs till viren till skillnad frdn tidigare nir
granskningen skedde under hosten. Syftet dr att stirka forhands-
dimensionen 1 granskningsprocessen genom att rekommendatio-
nerna till medlemslinderna dels bittre kan beaktas i de nationella
budgetprocesserna, dels blir mer férenliga med varandra inom de
olika politikomridena.

For svensk del innebir detta att regeringen ska presentera Sveriges
konvergensprogram och det nationella reform-programmet samtidigt
under viren (senast fére utgdngen av april ménad). Savil det svenska
konvergensprogrammet som det nationella reformprogrammet bygger
pa den ekonomiska varpropositionen.

En del av lagstiftningspaketet f6r ekonomisk styrning inom EU
utgors av radets direktiv 2011/85/EU av den 8 november 2011 om
krav pi medlemsstaternas budgetramverk. I lagstiftningspaketet
ingdr, utdver direktivet, fem férordningar, varav tvi endast giller
eurolinderna. Direktivet ska inte forvixlas med den s.k. finans-
pakten (Fordraget om stabilitet, samordning och styrning inom
den ekonomiska och monetira unionen) som iven den innehéller
krav pd de nationella finanspolitiska ramverken. Finanspakten riktar
sig dock mot eurolinder och dess krav ir inte bindande for Sverige.

Direktivet om krav pd medlemsstaternas budgetramverk innebir
krav pd redovisningsprinciper, statistikkvalitet och prognosme-
toder i linje med en enhetlig europeisk standard i syfte att férenkla
transparens och uppféljning av finanspolitiken. Vidare innebir
direktivet krav pd att de nationella budgetramverken ska ha ett
flerdrigt budget-perspektiv for att sikerstilla att medlemsstaterna
inom rimlig tid kan uppnd sina medelfristiga mal (artikel 9.1).
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Medlemsstaternas budgetramverk ska enligt direktivet vidare dels
sikerstilla att de arliga budgetforslagen dterspeglar de medelfristiga
mélen (artikel 7 och 10), dels innehalla konsekvenser for det fall de
medelfristiga milen inte uppnds (artikel 6.1.c). Kraven i direktivet
ska frimja medlemsstaternas uppfyllelse av stabilitets- och tillvixt-
paktens underskotts- och skuldkriterier samt de nationella medel-
fristiga mélen. Sett till hur Sveriges budgetramverk tillimpas har
Sverige ett vil konstruerat ramverk och uppfyller de flesta kraven i
direktivet. Det finns emellertid i dag inte nigra regler som uttryck-
ligen binder riksdagen vid direktivets krav pd medelfristigt perspektiv.
Vidare stiller den svenska lagstiftningen krav pd att utgiftstaket
anvinds vid beredningen av budgetférslaget och genomférandet av
budgeten samt krav pd regeringen att vidta dtgirder om utgiftstaket
hotas. Nigon motsvarande reglering avseende 6verskottsmélet finns
inte.

Sammanfattningsvis har den nuvarande budgetprocessen varit 1
kraft i nirmare 15 &r. Processen har kommit att permanentas, men
ocks? till viss del utvecklas utan att detta kommit till uttryck i de
befintliga regleringarna. Under denna tid har ocksd det europeiska
perspektivet och EU:s roll i budgetsammanhang férindrats. Det
finns dirfor anledning att nu se 6ver delar av budgetprocessen.

Uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté ska gora en dversyn av
budgetprocessen. Oversynen ska omfatta foljande omridden med
betydelse for budgetprocessen.

En tydligare reglering av rambeslutsmodellen

Rambeslutsmodellen, som regleras 1 5kap. 12§ RO och dess
tilliggsbestimmelse 5.12.1, innebir att riksdagen 1 ett forsta steg
genom ett enda beslut dels faststiller en utgiftsram fér varje
utgiftsomride, dels godkinner en berikning av inkomsterna pi
statens budget. I detta beslut ingdr ocksa enligt praxis faststillandet
av utgiftstak och antagande av lagforslag gillande skattefrdgor som
limnas 1 budgetpropositionen. Beslutet i steg ett, det s.k. ram-
beslutet, bereds av finansutskottet efter horande av bl.a. skatte-
utskottet. Vissa forslag pd skatteomrddet aviseras i budgetpropo-
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sitionen men lagférslagen limnas 1 sirpropositioner som behandlas i
skatteutskottet. Dessa lagforslag ingdr di inte 1 rambeslutet pd annat
sitt dn att effekterna av forslagen ligger till grund for inkomst-
berikningen. Riksdagens beslut om férdelning av statsutgifterna pd
utgiftsomrdden fungerar som bindande ramar f6r den fortsatta
beredningen i fackutskotten vid férdelningen av utgifterna pa anslag
inom varje utgiftsomride.

I steg tvd fattas beslut om anslag och andra utgifter for respek-
tive utgiftsomride genom ett enda beslut. I samband med beslutet i
steg tvd behandlas ocksd ovriga ekonomiska &taganden inom
respektive utgiftsomrdde och dven sidan lagstiftning som har
budgetpdverkan. Hanteringen i utskotten av dessa frigor skiljer sig
ndgot dt.

Sedan regeringen overlimnat budgetpropositionen och innan
det nya budgetiret pdborjats fir nya forslag som pdverkar statens
budget fér det kommande budgetiret inte limnas om det inte finns
synnerliga ekonomisk-politiska skil f6r detta. Sddana propositioner
ska behandlas av finansutskottet. Denna ordning syftar till att bidra
till att en lagd budgetproposition ir fullstindig och ligger fast.

Det forsta steget i rambeslutsmodellen har med nigra fi
undantag haft samma innehill alltsedan nuvarande beslutsordning
inférdes. Lagforslagen pd skatteomrddet limnades inledningsvis 1
huvudsak 1 budgetpropositionen eller 1 sirpropositioner i samband
med budgetpropositionen och behandlades av finansutskottet.
Ganska snart kom skatteférslagen dock som huvudregel att limnas
efter budgetpropositionen och behandlas av skatteutskottet. Detta
var en foljd av den interna budgetprocessen i Regeringskansliet
som medférde att lagforslag 1 de flesta fall inte hann beredas 1 tid
till budgetpropositionen. I riksdagen har man dock 1 huvudsak foljt
rambeslutsmodellen och behandlat lagférslagen som en del av
budgetbeslutets férsta steg i den meningen att oppositionspartierna
1 skatteutskottet som regel inte har reserverat sig till f6rmén for
forslag som har budgeteffekt och dir budgeteffekten ingdtt i
inkomstberikningen. Godkinner riksdagen inkomstberikningen 1
steg ett godtar riksdagen alltsd dven skatteférslagen 1 sirproposi-
tionerna. Ordningen baserar sig pd en 6verenskommelse mellan
riksdagspartierna frin riksdagsdret 1996/97.

Av forarbetena (fors. 1993/94:TK2) till den aktuella bestimmel-
sen 1 riksdagsordningen framgir att beslutet om inkomstberik-
ningen ir avsett att vara styrande for besluten om skatteférslagen.
Detta forutsitts gilla oavsett om skatteforslagen limnas 1 samband
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med eller efter budgetpropositionen. Det s.k. reservationsférbudet
som har tillimpats av skatteutskottet har grundat sig pd dessa for-
arbetsuttalanden. Samtidigt finns det inte nagon reglering som slar
fast ordningen och det finns flera exempel pd att ordningen inte
alltid har foljts.

Aven p3 utgiftssidan finns i flera fall en tydlig koppling mellan
lagstiftning och beriknade anslag, inte minst giller detta de statliga
transfereringarna. Forslag till lagstiftning med utgiftspdverkan kan
limnas 1 eller i samband med budgetpropositionen. Nigon reglering
som tydliggér kopplingen mellan sddan lagstiftning och anslags-
besluten finns dock inte.

Besluten om grunderna for inkomsternas berikning och utgifts-
ramarna samt om férdelningen av medel pd olika anslag kan inte
fattas isolerat frdn de forutsittningar som ligger till grund for
inkomst- och utgiftsberikningarna. Denna grundliggande férut-
sittning framgar delvis av férarbetena men inte direkt av nuvarande
bestimmelser.

I samband med inférandet av den nuvarande budgetprocessen
framholls vikten av att samtliga forslag med budgetpdverkan skulle
redovisas vid ett och samma tillfille. Nigra utbrutna forslag vid
sidan av budgetproposmonen, som inte beaktats vid inkomst- eller
utglftsberaknmgen och aviserats 1 propositionen, skulle inte tilldtas.
Denna princip tillimpas strike i1 forhllande till regeringens budget-
proposition och enligt praxis dven i forhillande till andra forslag
med budgetpdverkan. Det finns dock inte nigot formaliserat krav
pd att sddana forslag ska behandlas 1 samband med budget-
propositionen.

Kommittén ska mot bakgrund av det anférda 6verviga pa vilket
sitt den etablerade ordningen f6r hantering av dels skattelag-
stiftningen och inkomstberikningen, dels forslag till lagstiftning
med betydelse {or anslagsbesluten bor klargoras i regelverket.

Vidare ska kommittén 6verviga pd vilket sitt principen om en
samlad budgetbehandling bor komma till uttryck 1 friga om forslag
med budgetpdverkan. Detta giller sivil forslag vickta i samband
med de ekonomiska propositionerna som vid sidan av den ordinarie
budgetprocessen, t.ex. i samband med utskottsinitiativ. Kommittén
far dven overviga frigor kring redovisning av budgetkonsekvenser
avseende sddana forslag.

Kommittén ska ocksd, med hinsyn till den betydelse indelningen
av statsutgifterna pd utgiftsomriden har fitt f6r budgetprocessen,
overviga om forekomsten av utgiftsomrdden och dirmed grunden
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for rambeslutsmodellen bor regleras 1 en huvud- eller tilliggs-
bestimmelse 1 riksdagsordningen.

Kommittén fir dven préva om beslutsordningen i riksdagen for
budgetpropositionen ytterligare kan forenklas samtidigt som ett
sammanhillet budgetbeslut virnas.

Beslut om dndring av budgeten

Enligt 9 kap. 4 § RF kan riksdagen under budgetperioden besluta
om en ny berikning av statens inkomster och om nya eller indrade
anslag. Forslag till indringar av innevarande 4rs budget limnas enligt
praxis som samlade paket 1 anslutning till budgetpropositionen och
den ekonomiska virpropositionen. Férslagen behandlas 1 sin helhet av
finansutskottet som inhimtar yttranden frin berdrda utskott.
Innan ett beslut om indring av anslag fér lopande budgetdr fattas
som innebir att en utgiftsram pdverkas maste ett beslut om god-
kinnande av indrade utgiftsramar fattas (5 kap. 12 § RO). Syftet
med denna ordning ir att bibehalla helhetsperspektivet. I praktiken
beslutar dock riksdagen om indrade ramar och anvisar nya och
indrade anslag genom ett enda beslut.

Nigon reglering av besluten om indringar av budgeten utdver
de redovisade bestimmelserna i regeringsformen och riksdagsord-
ningen finns inte. Den férenklade beslutsformen, med faststillande
av indrade ramar och anvisning av nya och dndrade anslag genom
ett enda beslut, vilar 1 stillet pd praxis.

Det finns vidare en asymmetri i regelverket som innebir att
beslutsordningen fér budgetens utgiftssida ir mer reglerad in vad
den ir for budgetens inkomstsida. Ett exempel pd denna asymmetri
ir att det inte finns ndgon skyldighet for riksdagen eller regeringen
att indra inkomstberikningen till f6ljd av beslut som paverkar
denna, t.ex. beslut om indrad skattelagstiftning, trots att beslut
som avser inkomstsidan har lika stor pdverkan pd statens budget
som dndringar pd utgiftssidan.

Av praxis synes folja att de fljdmotioner som féranleds av ett
forslag till dndring av budgeten ska hilla sig inom idrendets ram,
vilket innebir att bara de anslag som tas upp 1 propositionen hér till
drendet och att foreslagna anslagsnivier sitter ramen for irendet.
Denna praxis gir dock inte att utlisa ur gillande bestimmelser eller
forarbeten. For det fall dndringsbudget skulle inféras dven pa
inkomstsidan behéver en motsvarande ordning etableras iven
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avseende denna, exempelvis skulle en foreslagen skattehdjning eller
skattesinkning sitta ramen for drendet, dvs. en hojning eller sink-
ning skulle endast kunna avslés eller justeras ned.

Riksrevisionen har kritiserat regeringens forslag till indringar 1
budgeten och ansett att merparten av de forslag som limnas kan
ifrdgasittas (RiR 2008:17). Medelsbehovet bér, enligt Riksrevi-
sionen, 1 minga fall kunna tillgodoses inom &rets anvisade medel,
med anslagssparande eller anslagskredit. Riksrevisionen har dven
ansett att det rider en bristande budgetdisciplin kring dndringar 1
budgeten och framhillit att andelen ofinansierade forslag uppgér
till drygt 60 procent. Enligt Riksrevisionen borde férslag om
indringar 1 budgeten endast limnas vid omfattande eller bestiende
och oférutsedda utgiftsokningar. Finansutskottet har med anled-
ning av Riksrevisionens pdpekanden anfért att det dven ir naturligt
att forslag om indringar 1 budgeten limnas vid tillfilliga oférut-
sedda utgiftsokningar, som ir hinférliga till en felaktig eller indrad
grund for anslagsberikningen (bet. 2008/09:FiU11).

Det ir av stor vikt for stabiliteten 1 statens finanser att helhets-
perspektivet bibehdlls under pdgiende budgetir och att processen
kring férslag om dndringar av budgeten ir lika stram som proces-
sen kring budgetpropositionen. Kommittén ska dirfor dverviga i
vilken utstrickning den tillimpade ordningen kring riksdagens
hantering av indringar av budgeten bér regleras. Kommittén ska
ocksd 6verviga om det finns skil att 6ka symmetrin mellan utgifts-
och inkomstsidan avseende hanteringen av forslag till dndringar av
budgeten. Detta innefattar dven att Overviga Ovriga frigor av
betydelse for riksdagens behandling av forslag till dndringar av
budgeten. Vidare ska kommittén &verviga om det finns behov av
att precisera om sirskilda férutsittningar bor gilla for férslag om
indringar av budgeten.

Det medelfristiga perspektivet

Besluten om statens budget i riksdagen dr formellt ettdriga. Ett
medelfristigt perspektiv i budgetarbetet ir dock nédvindigt for att
regeringen och riksdagsmajoriteten ska kunna genomféra sin
politik. Det hor till undantagen att nya politiska program och
dtgirder eller besparingar endast idr ettdriga. Den absoluta
majoriteten av budgetbesluten har dirfér i1 praktiken en effekt
bortom det faktiska budgetdret dven om det inte framgir av det
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formella budgetbeslutet. Det innebir att om ett 1dngsiktigt politiskt
program ska kunna genomféras pd ett strukturerat sitt, ir det centralt
att det finns ett medelfristigt tidsperspektiv, som omfattar tre till
fyra &r framdt, 1 den 4rliga budgetprocessen.

Det medelfristiga perspektivet dr en grundliggande bestdndsdel
1 det budgetpolitiska ramverket. I Sverige ir utgiftstaket centralt
for att skapa incitament till ett medelfristigt perspektiv 1 budget-
processen. Utgiftstaket utgér en tidig, dvergripande restriktion
som 1 termer av totala utgifter begrinsar budgetprocessen frin det
att taket faststills 3—4 &r fore det formella budgetbeslutet for ett
visst budgetdr till dess att budgetdret ir slut. Utgiftstaket skapar
dirmed ett prioriteringstryck inom givna ramar, inte bara for det
faktiska budgetdret utan ocksd fér dren bortom budgetdret. Dir-
med bidrar det till att den faktiska utgiftsutvecklingen samman-
faller med den regeringen och riksdagen har ansett vara lingsiktigt
onskvird.

Det finns bestimmelser i budgetlagen som 8ligger regeringen
att limna foérslag till 6verskottsmadl, utgiftstak och utgiftsramar
(2 kap. 1-3 §§). Overskottsmilet ska avse medel-ling sikt, utgifts-
taket det tredje tillkommande &ret och utgifts-ramarna det andra
och tredje tillkommande 3ret. Numera har regeringen dock valt att
anvinda ett fyradrsperspektiv och har dirfér under nigra ir limnat
forslag till utgiftstak och preliminira utgiftsramar dven for det
fjarde tillkommande &ret. Riksdagen fattar drligen, som en del av
rambeslutsmodellens forsta steg, beslut om utgiftstak for det tredje
och 1 férekommande fall dven det fjirde tillkommande ret samt
om att godkinna en preliminir férdelning av utgifter pa utgifts-
omriden fér det andra, tredje och fjirde tillkommande &ret.

Aven i EU-direktivet om krav pi medlemsstaternas budget-
ramverk finns krav pd ett medelfristigt perspektiv. Dir stills bl.a.
krav pd fler8riga budgetmdl och att framtagandet av den arliga
budgeten ska 3terspegla dessa méal samt grunda sig pd de inkomst-
och utgiftsprognoser och prioriteringar som giller pd medelling
sikt. Vidare ska de nationella budgetramverken enligt nimnda
direktiv dven innehdlla konsekvenser foér det fall de flerdriga
budgetmilen inte uppnds. Direktivet ska vara genomfort i
respektive land fore utgdngen av 2013. Sverige har preliminirt
bedémt att man uppfyller huvuddragen i direktivet, men det finns
delar dir det kan krivas justeringar for att fullt ut uppfylla kraven.
Ett sddant omréde dr kraven pd medlemsstaternas budgetramverk 1
friga om det medelfristiga perspektivet.

235

Bilaga 1



Bilaga 1

SOU 2013:73

Att uppritthdlla det medelfristiga perspektivet 1 budget-
processen ir siledes ett viktigt fundament 1 bdde Sveriges och EU:s
budgetpolitiska ramverk. Det saknas dock bl.a. bestimmelser som
klargor riksdagens ansvar for det medelfristiga perspektivet.
Kommittén ska analysera hur Sveriges budgetramverk forhiller sig
till EU-direktivets krav pd bl.a. medelfristigt perspektiv och vid
behov limna férslag till forindringar i det svenska ramverket i syfte
att sikerstilla att Sverige uppfyller direktivets krav. I detta
sammanhang ska kommittén dven 6verviga 1 vilken lag, riksdags-
ordningen eller budgetlagen, centrala omriden 1 budgetramverket
bor regleras, t.ex. de budgetpolitiska milen och kravet pd budgetens
fullstindighet. En avvigning bor goras utifrdn behovet av stabilitet
och av att kontinuerligt kunna utveckla ramverket. Kommittén ska
dessutom analysera fér- och nackdelar med ett tre- respektive fyra-
drigt perspektiv for utgiftstaket och 6verviga en idndring av
regleringen 1 detta avseende.

Kopplingen mellan den nationella budgetprocessen och den europeiska
terminen

Den europeiska terminen regleras 1 Europaparlamentets och ridets
férordning (EU) nr 1175/2011 av den 16 november 2011 om
indring av ridets forordning (EG) nr 1466/97 om férstirkning av
dvervakningen av de offentliga finanserna samt &vervakningen och
samordningen av den ekonomiska politiken. Férordningen dndra-
des som en del av lagstiftningspaketet f6r ekonomisk styrning inom
EU som antogs av Europaparlamentet och ridet i november 2011.

Av foérordningen framgédr rapporteringstidpunkter, innehillet 1
konvergensprogram samt att ridet, pd forslag frin kommissionen,
ska ge rekommendationer till medlemsstaterna pd grundval av deras
konvergensprogram och nationella reformprogram. I Sverige anger
den ekonomiska virpropositionen riktlinjerna infér budgetpropo-
sitionen och inriktningen fér den ekonomiska politiken 1 ett
medelfristigt perspektiv. Den ligger dven till grund fér uppdate-
ringen av det svenska konvergensprogrammet och det nationella
reformprogrammet som limnas till kommissionen varje vir.
Regeringen informerar vanligen riksdagens finansutskott om konver-
gensprogrammet innan det 6verlimnas. Rekommendationerna i den
europeiska terminen ir inte bindande fér medlemsstaterna, men i
budgetpropositionen redovisar regeringen rekommendationerna
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frdn ridet och sin syn pi dessa. Hanteringen av det svenska kon-
vergensprogrammet ir inte reglerad utan foljer av praxis.

Inférandet av den europeiska terminen avsdg att stirka uppfolj-
ningen av den ekonomiska politiken, och de rekommendationer
som kommer frin ridet forutsattes 1 stdrre utstrickning vara vig-
ledande for det nationella budgetarbetet. Rekommendationerna ir
en uppmaning till [implig handling men ir inte formellt bindande
for medlemsstaterna. Den europeiska terminen utgér dock en
viktig grund fér dialogen mellan EU och medlemslinderna om den
ekonomiska politiken, varfér samridsformerna mellan riksdagen
respektive regeringen bor klargdras pd detta omridde. Kommittén
ska dirfor overviga behovet av att infora bestimmelser som klargor
kopplingen mellan den nationella budgetprocessen och den euro-
peiska terminen. I detta ingdr att klargora regeringens respektive
riksdagens befogenheter avseende bl.a. konvergensprogrammet och
det nationella reformprogrammet.

Samrad och redovisning av uppdraget

Kommittén ska samrdda med den av riksdagsstyrelsen tillsatta
kommittén fér o6versyn av riksdagsordningen (dnr 049-3142-
2011/12), bl.a. 1 syfte att uppnd samverkande l18sningar.

Kommittén ska redovisa uppdraget senast den 1 oktober 2013.
Forslag som foranleds av rddets direktiv (2011/85/EU) av den
8 november 2011 om krav pd medlemsstaternas budgetramverk ska
dock limnas senast den 1 maj 2013.

(Finansdepartementet)
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Tillaggsdirektiv till Budgetprocesskommittén
(Fi 2012:10)

Beslut vid regeringssammantride den 8 maj 2013.

Sammanfattning av tilliggsuppdrag

Regeringen beslutade den 13 december 2012 kommittédirektiv for
en parlamentarisk sammansatt kommitté med uppdrag att gora en
oversyn av budgetprocessen (dir. 2012:124). Kommittén antog
namnet Budgetprocesskommittén. Kommittén fir nu i uppdrag,
utdver vad som framgdr av redan beslutade direktiv, att analysera
och limna férslag till hur férindrade kostnader f6r den kommunala
sektorn orsakade av statliga myndigheters féreskrifter bor hanteras
1 forhallande till den statliga budgetprocessen. Kommittén ska dven
analysera och limna forslag till hur budgetira konsekvenser for
statlig verksamhet orsakade av myndigheters féreskrifter bér
hanteras 1 detta avseende.

Detta tilliggsuppdrag ska i likhet med det tidigare beslutade
uppdraget redovisas senast den 1 oktober 2013.

Bakgrund och problembeskrivning
Kommitténs nuvarande uppdrag

Budgetprocesskommittén har i uppdrag att géra en Sversyn av
budgetprocessen. Syftet med uppdraget ir att utifrin erfaren-
heterna av den nuvarande budgetprocessen och ny europa-rittslig
reglering stirka budgetramverket. Kommittén ska bl.a. éverviga pd
vilket sitt principen om en samlad budget-behandling bér komma
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till uttryck i friga om foérslag med budgetpdverkan. Detta giller
sdvil forslag vickta i samband med de ekonomiska propositionerna
som vid sidan av den ordinarie budgetprocessen, t.ex. genom
utskottsinitiativ. Kommittén ska dven behandla frigor kring redo-
visning av budgetkonsekvenser avseende sidana forslag.

En sammanbdllen budgetprocess

Den nuvarande budgetordningen tillimpades férsta gdngen 1 1996
drs budgetarbete avseende budgetiret 1997. Vid in-férandet fram-
holls sirskilt behovet av att ha en stramare budgethantering och
vikten av en fullstindig, heltickande och 6versiktlig budget-
proposition. Samtliga inkomster och utgifter skulle bruttoredovisas
och samtliga férslag med budget-pdverkan skulle redovisas vid ett
och samma ullfille. Nigra forslag med budgetpiverkan for det
kommande budgetéret vid sidan av budgetpropositionen skulle inte
tillitas. Riksdagen skulle dirmed {3 ett fullstindigt beslutsunderlag
om statens ekonomi, i stillet f6r en mingd delférslag dir konse-
kvenserna for helheten inte framgick. En sidan transparens skulle
inte bara bidra till en 6kad kostnadskontroll, utan ocksa till en tyd-
ligare demokratisk process genom att regeringens samlade budget-
forslag stilldes mot oppositionens férslag. Genom en ny besluts-
ordning, den s.k. rambeslutsmodellen, skulle man iven undvika att
budgeten under riksdagsbehandlingen sénderfsll i olika bestinds-
delar och att helhetsperspektivet dirmed gick forlorat.

Den kommunala finansieringsprincipen och dess tillimpning vid
myndigheters beslut om foreskrifter

Den kommunala finansieringsprincipen har kommit att utgéra en
visentlig del 1 den ekonomiska relationen mellan staten och
kommunsektorn. Principens innebérd ir att staten inte bor infora
nya obligatoriska uppgifter for kommuner och landsting, gora
tidigare frivilliga uppgifter till obligatoriska, indra ambitionsnivin
for befintliga uppgifter eller gora regelindringar som paverkar
kommuners méjligheter att ta ut avgifter, utan att féresld hur de
dkade kostnaderna ska finansieras, t.ex. genom héjda statsbidrag
till kommunsektorn. En férindring som leder till sinkta kostnader
féor kommunerna och landstingen ska pd motsvarande sitt innebira
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minskade bidrag. Principen och dess tillimpning ir inte lagfist,
men har godkints av riksdagen (prop. 1993/94:150 bilaga 7 avsnitt
2.5.1, bet. 1993/94:FiU19, rskr. 1993/94:442).

Ekonomiska regleringar som skett 1 enlighet med den
kommunala finansieringsprincipen har oftast genomférts genom
det generella statsbidraget till kommuner och landsting (fr.o.m.
2005 anslaget f6r kommunalekonomisk utjimning under utgifts-
omride 25 Allminna bidrag till kommuner). T vissa fall har
kommunerna och landstingen i stillet getts mojlighet att finansiera
nya taganden genom avgifter.

I samband med att den kommunala finansieringsprincipen
tillkom uttalades att principen iven giller myndigheters bindande
beslut, t.ex. beslut om féreskrifter. Det finns dock 1 dessa drenden,
till skillnad frdn vad som giller vid beredningen av propositioner,
inte nigon tydlig ordning f6r hur de ekonomiska konsekvenserna
av besluten ska hanteras. Detta konstaterade bla. Ansvars-
kommittén 1 sitt slutbetinkande Héllbar samhillsorganisation med
utvecklingskraft (SOU 2007:10's. 118).

Nir det giller férekomsten av myndighetsféreskrifter riktade
till kommunsektorn kan konstateras att de grundlagsindringar som
tridde 1 kraft den 1 januari 2011 innebar en viss utdkning av det
delegeringsbara omridet inom den offentligrittsliga sfiren. I den
tidigare lydelsen av 8 kap. 7 § regeringsformen angavs de omrdden
inom vilka delegation att utfirda fore-skrifter, som bl.a. innebar
nya 8ligganden f6r kommuner, var mgjlig. Regleringen indrades si
att delegation av ritten att meddela offentligrittsliga foreskrifter
numera ir tilliten, om inte regeringsformen uttryckligen férbjuder
det. I forarbetena till regleringen anférs att dven om férindringen
inte dr avsedd att medféra nigon egentlig saklig indring har den
vissa aterverkningar pd riksdagens mojligheter att delegera fore-
skriftsritt till regeringen, sirskilt nir det giller kommunernas verk-
samhet. Det konstateras vidare att den nya bestimmelsen innebir
en viss utdkning av delegations-mojligheterna pd det kommunala
omrddet. Det forutsattes emellertid att riksdagen vid bemyndi-
gande till regeringen beaktar de hinsyn som den kommunala sjilv-
styrelsen kan kriva. Bemyndigande ansigs mot den bakgrunden ske
med forsiktighet och inte goras vidare in nddvindigt (prop.
2009/10:80 5. 222 1.).
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Forbdllandet mellan myndigheters beslut om foreskrifter, den kom-
munala finansieringsprincipen och den statliga budgetprocessen

Enligt 3 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) ska regeringens férslag till
statens budget omfatta alla inkomster och utgifter samt andra
betalningar som paverkar statens lanebehov. I 3 kap. 2 § riksdags-
ordningen markeras att budgetpropositionen ska vara fullstindig
genom kravet att det miste finnas synnerliga ekonomisk-politiska
skil om en proposition om statens inkomster eller utgifter for det
nirmast foljande budgetdret ska fi limnas efter budgetproposit-
ionen. Regleringen syftar till att skapa en samlad budgetprocess dir
alla statens inkomster och utgifter beaktas vid behandlingen av
budgetpropositionen.

Nir myndigheters beslut om féreskrifter aktualiserar den
kommunala finansieringsprincipen, stills regering och riksdag infor
situationer dir beslut fattade pd myndighetsnivd skapar foérvint-
ningar pd att resurser avsitts i statens budget. Beredningen av dessa
foreskrifter foljer dock, som tidigare anférts, inte den ordning som
giller for 6vriga forslag vars konsekvenser ska hanteras i statens
budget. Foreskrifterna kan beslutas nir som helst under &ret och
ikrafttridande kan ske kort efter att beslutet har fattats. Detta
forhdllande innebir att det blir svirt att uppritthdlla en samlad
proévning av budgeten. Om en myndighet fattar beslut om sidana
foreskrifter innan statens budget har beslutats, kan beslutet om
foreskrifterna komma att féregripa provningen av budgetférslaget.
Detta innebir i praktiken att de utgifter som foranleds av fore-
skrifter fir foretride framfor andra utgiftsférslag och att den
samman-hillna budgetprocessen dirmed riskerar att kringgds. Inte
heller i de fall myndigheten beslutar foreskrifter efter det att
statens budget beslutats prévas utgifterna inom ramen for den
samman-hdllna statliga budgetprocessen.

Forbdllandet mellan myndigheters foreskrifter, statliga myndigheters
kostnader och den statliga budgetprocessen

Inom den offentliga sektorn ir det troligt att myndigheters beslut
om foreskrifter si som beskrivits ovan 1 forsta hand kan leda till
betydande och direkta budgetira konsekvenser fér kommun-
sektorn. Statens budget kan dock komma att pdverkas direkt av
statliga myndigheters beslut om foreskrifter 1 de fall besluten
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pdverkar myndigheters forvaltningskostnader eller statens kost-
nader for transfereringar. Aven i detta fall kan beslut om fére-
skrifter innebira att den sammanhillna statliga budgetprocessen
riskerar att kringgis.

Tilliggsuppdraget

Mot bakgrund av denna problembeskrivning ska kommittén
analysera hur férindrade kostnader fé6r kommunerna, till f6l;d av
myndigheters beslut om féreskrifter, bor hanteras i forhillande till
den statliga budgetprocessen och kraven pi en fullstindig
budgetproposition. Kommittén ska ocksd analysera vilken betydel-
se som riksdagens tillkinnagivanden kan ha i dessa sammanhang,
bla. hur tllkinnagivanden till regeringen dir riksdagen
uttryckligen efterfrigar dtgirder frin en statlig myndighet riktade
mot kommunsektorn férhiller sig till den sammanhillna statliga
budgetprocessen.

Kommittén ska dven analysera och limna férslag till hur de
direkta konsekvenserna av myndigheters foreskrifter pd statens
budget i form av 6kade kostnader fér myndigheter eller transfere-
ringar bor hanteras 1 detta avseende.

Kommittén ska analysera behovet av férfattningsindringar och,
om sd bedéms nédvindigt, limna forslag pd sddana. Kommittén ska
dock inte limna férslag som innebir att den kommunala finansie-
ringsprincipen lagfists

Redovisning av tilliggsuppdraget

Uppdraget ska 1 likhet med det tidigare beslutade uppdraget
redovisas senast den 1 oktober 2013.

(Finansdepartementet)
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Empirisk forskning om budgetpolitiska
mals effekter och utvecklingen av
ramverken

1.1 Inledning

Mot bakgrund av att det ingdr i kommitténs uppdrag att 6verviga i
vilken lag de budgetpolitiska mélen bor regleras, riksdagsordningen
eller budgetlagen, ir det av intresse for kommittén att ge en kort
oversikt dver internationell empirisk forskning om sambandet
mellan budgetpolitiska mil som ir reglerade pd olika nivier och
ekonomiskt utfall, i synnerhet utfallet f6r offentliga finanser.'

I avsnitt 1.2 ges en bakgrund tll forskningen om budget-
politiska méls effekter pd utvecklingen av de offentliga finanserna.
Avsnitt 1.3 fokuserar pd den empiriska forskning pd omridet.
Avsikten ir att dterge analys och resultat frn ett antal representa-
tiva studier som berér frigor som ir relevanta f6r kommitténs
uppdrag. I avsnitt 1.4 presenteras nigra forskares syn pd utveck-
lingen av finanspolitiska ramverk relaterat till de problem forsk-
ningen analyserar.

1.2 Bakgrund

De tv3 senaste decennierna har antalet linder som introducerat
ndgon form av budgetpolitiska mal okat kraftigt. En genomging
visar att 1990 tillimpade enbart en handfull linder sidana regler,
medan antalet 2012 har stigit till omkring 75. Regler anvinds i sdvil
utvecklade linder som utvecklingslinder och de ir av bdde nationell

! Oversikten har inte ambitionen att vara komplett, men den ska ge en representativ bild av
forskningen inom omridet. Den baserar sig pd och kompletterar analysen i bilaga 3 1 kom-
mitténs delbetinkande, SOU 2013:32.
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och évernationell natur. Budgetpolitiska mal av évernationell natur
forekommer 1 valutaunioner, dir euroomridet kan nimnas som ett
exempel. Mdlen kan indelas 1 olika kategorier: skuldmal, mal f6r det
finansiella sparandet, utgiftsmal och mal fér intikter (skatter).?
Vissa linder, t.ex. Sverige, tillimpar en kombination av mail. I
Sveriges fall kombineras ett mdl fér den offentliga sektorns
finansiella sparande med ett utgiftstak for staten och alders-
pensionssystemet.

Grundorsaken tll att budgetpolitiska mdl och ramverk har
introducerats dr den snedrivning mot underskott som historiskt
har observerats 1 ett flertal linder (eng. deficit bias). Ett exempel
bland ménga ir Sverige under 1970- och 1980-talen och bérjan av
1990-talet, dvs. fore utvecklingen av Sveriges budgetpolitiska ram-
verk. Ett annat sliende exempel ir Frankrike som under tre decen-
nier alltid har haft underskott i den offentliga sektorns finanser,
vilket fitt till f6ljd att den offentliga skuldkvoten har stigit drama-
tiskt, frén cirka 20 procent av BNTP 1980 till cirka 90 procent av
BNP 2012. I de flesta linder 1 euroomridet har det sedan valuta-
samarbetet inférdes 1 borjan av 2000-talet, och iven foére den
ekonomiska och finansiella krisen som utbrét 2008, funnits uppen-
bara svarigheter att minska skuldkvoterna.

Orsakerna bakom finanspolitikens inneboende inriktning mot
underskott har behandlats i den nationalekonomiska forsknings-
litteraturen de senaste decennierna. I kommitténs delbetinkande
Budgetramverket — uppfyller det EU:s direktiv (SOU 2013:32)
presenteras nigra av de vanligaste hypoteser om varfér underskott i
de offentliga finanserna ir vanliga (se s. 136-139).’

En huvudfriga i litteraturen ir i vilken utstrickning inférandet
av budgetpolitiska mal utgér verksamma restriktioner mot under-
skott och hog statsskuld, dvs. mot den snedvridning mot under-
skott som analyseras 1 forskningslitteraturen. I det sammanhanget
har mélens utformning och hur de ir lagreglerade stillts i relation
till utvecklingen av den offentliga sektorns finansiella sparande och
skuldutveckling. De senaste fem &ren har omfattande empiriska
kartliggningar av de budgetpolitiska mélen 1 olika linder genom-

2 Schaechter A., T. Kinda, N. Budina and A. Weber (2012) “Fiscal Rules in Response to the
Crisis — Toward the Next-Generation Rules. A New Dataset”. IMF Working Paper, s. 187.
31 delbetinkandet presenteras ett antal hypoteser om orsaker till snedvridningen mot under-
skott. De wutgdrs av finanspolitisk illusion (eng. fiscal illusion), nirsynthet och
tidsinkonsistens. En vanligt férekommande hypotes dr ocksd problemet med gemensam
skattepool (eng. common pool problem), se t.ex Persson, T. och G. Tabillini (2000) "Political
Economics - Explaining Economic Policy” Massachusettes Institute of Technology,
Cambridge, USA.
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forts dels avseende EU:s medlemsstater av EU-kommissionen, dels av
Internationella valutafonden (IMF) avseende organisationens med-
lemslinder. I de empiriska kartliggningarna kategoriseras de
budgetpolitiska milen efter typ av mal och deras tickningsgrad éver
ekonomin. Dirutéver undersdks 1 vilken utstrickning reglerna ir
inférda 1 lagstiftning eller utgdér olika typer av politiska Sverens-
kommelser, forekomsten av undantagsregler for exceptionella
hindelser och korrektionsmekanismer vid avvikelser frin reglerna.
Aven forekomsten av oberoende organ fér utvirdering och 6ver-
vakning omfattas av kartliggningarna. De nya databaserna har gjort
det mojligt att genomfdra empiriska undersékningar av sambanden
mellan férekomsten av regler och olika karaktiristika hos dessa regler
3 ena sidan och utfallet av de offentliga finanserna & andra sidan.

I detta avsnitt gors nedslag 1 den empiriska forskningslittera-
turen med tyngdpunkt pd forskning som utforts med avseende pd
USA:s delstater och for europeiska linder.

1.3 Empiriska undersokningar for USA och Europa
1.3.1 Empiriska undersdkningar for USA:s delstater

P& 1990-talet studerades budgetramverkens betydelse for utfallet av
de offentliga finanserna 1 de amerikanska delstaterna. Variationerna
1 dessa ramverk dr betydande och utgér dirfor ett rikt forsknings-
filt for studier om hur olika typer av budgetramverk péverkar
utfallet av de offentliga finanserna.

Porteba sammanfattar resultaten i studier av de amerikanska del-
staterna med att konstatera att det finns en korrelation mellan del-
staternas balanserade budgetregler och inriktningen pd finans-
politiken. En kritisk friga dr dock hur korrelationen ska tolkas. Det
ir mojligt att sambandet helt enkelt reflekterar korrelationen
mellan finanspolitisk disciplin, finanspolitiska institutioner och en
tredje inte analyserad variabel, nimligen viljarnas preferenser for en
foér stram finanspolitik. Om viljarna har sddana preferenser kan de
ocks? tinkas ge stéd for inférandet av strikta lagregler om budget-
en. Enligt Potreba kan inga starka slutsatser dras av de tidiga ameri-
kanska studierna, men de pekar pi att forindringar i budget-
processer och i de budgetpolitiska regler som paverkar skatter och
utgifter har effekter pg finanspolitiken.*

* Porteba, J.M. (1995) “Balanced Budget rules and fiscal policy: Evidence from the States”,
National Tax Journal, Vol 48, no 3, pp 329-336.
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En omfattande studie av finanspolitiska regler i amerikanska
delstater utfordes av Bohn och Inman strax efter Portebas
sammanfattning av tidigare studier.” Deras utgdngspunkt var obser-
vationen att amerikanska delstater tycktes spara mer in regeringar
runt om i virlden gjorde vid den tiden. De allra flesta delstater hade
introducerat restriktioner pd mojligheterna att driva underskott i
de offentliga finanserna. Dessa restriktioner, eller budgetpolitiska
mal, var antingen av konstitutionell karaktir eller bindande genom
permanent lag. Bohn och Inman undersokte effekterna av kon-
stitutionellt eller genom lag férankrade restriktioner pd uppli-
ningen i delstaterna.® De testade ocksd separat effekter av olika
typer av finanspolitiska regler for att se om ndgon variant skulle
vara effektivare dn andra for att férhindra tendensen mot under-
skott.

En allmin lirdom av studien var att vil konstruerade budget-
regler som ocksd f6ljs upp av nigon frin delstatsregeringarna
utomstiende institution, minskade tendensen till att driva stora
budgetunderskott. Forfattarna fann ocksd att nir restriktionerna
sattes under press tycktes det finnas en tendens att delstaterna
balanserade budgetarna genom att minska l6pande utgifter och att
dverskotten 1 huvudsak anvindes till att bygga upp fonder att
anvindas vid diliga tider (eng. rainy day funds).”

Bohn och Inman drar dirutdver ndgra specifika slutsatser. For
det forsta tycks mdl om en balanserad budget som {6ljs upp av
utomstdende institutioner och som giller budgetbalansens utfall
vid slutet av dret (ex post-ma3l) vara klart mer effektiva in mal som
enbart ir fram4tblickande (ex ante-ma3l).® Det tycks ocks3 finnas en
tendens till att finanspolitiska regler som ir fastlagda 1 konstitu-
tionen ir effektivare in sidana som anges i vanlig lag. Slutligen dras
slutsatsen att budgetdverskott i stater med starka budgetpolitiska
regler tycks vara ndgot mindre kinsliga for cykliska svingningar i
inkomster och arbetsloshet jimfort med stater med svagare
budgetregler. Detta resultat berdr alltsi frigan om budgetarnas
flexibilitet som stabiliseringspolitiskt medel.

® Bohn, Henning och Robert P. Inman (1996) “Balanced Budget rules and Deficits: Evidence
from the U.S States.”, Working Paper 5533, National Bureau of Economic Research,
Cambridge, USA.

¢ Studien ir utférd med hjilp av paneldata f6r 47 delstater och for 22 3r.

7 Forfarandet med att bygga upp fonder for att anvindas i diliga tider ir ett sitt ate till-
forsikra flexibilitet for finanspolitiken vid konjunktursvingningar och annan osikerhet.

8 Det svenska utgiftstaket dr i huvudsak ett ex post-mal.
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1.3.2 Empiriska undersokningar for europeiska lander

De nya databaserna om finanspolitiska regler som EU-kommiss-
ionen och IMF har byggt upp har gjort det mojligt att genomféra
empiriska undersékningar av samband mellan férekomster av regler
och olika karaktiristika hos dessa regler & ena sidan och utfallet av
de offentliga finanserna 4 andra sidan. Antalet empiriska studier ir
dock dnnu mycket begrinsat.

Debrun m.fl. har genomfért den mest genomarbetade av dessa,
vilken bygger pd EU-kommissionens databas.” I den studien inklu-
deras ett antal bestimningsfaktorer till finanspolitiken 1 vilka dven
institutionella faktorer ingdr. Dessa faktorer finns inbyggda 1 ett
index for linders budgetpolitiska mal (eng. Fiscal Rule Index, FRI).
Konstruktionen av indexet ir ett sitt att ta hinsyn till kvantitativa
egenskaper och vissa kvalitativa egenskaper hos finanspolitiska
regler. Det aggregerade indexet utgdrs av en sammansittning av
index for:

- milens tickningsgrad (andelen av utgifterna som ticks av
regeln)

- typ av mdl (mél f6r budgetsaldot, statsskuld och offentliga ut-
gifter och inkomster)

- graden av lagstiftning (mil fastlagda i konstitutionen, lagar,
overenskommelser i koalitionsregeringar och politiska 3tagan-

den)

- institutioner for utvirdering av finanspolitiken (oberoende
institutioner, finansministeriet eller annan statlig myndighet,
ingen regelbunden utvirdering)

- ansvar for verkstilligheten (oberoende myndighet, finans-
ministeriet eller annan myndighet eller ingen speciellt ansvarig)

- regler for verkstilligheten (automatiska korrektionsmekanismer
och sanktioner nir reglerna inte uppfylls eller alternativt mojlig-
het att infora sanktioner), och

- graden av mediadvervakning (frdn hég mediadvervakning och
initiativ till offentlig debatt till ingen uppmirksamhet &ver-
huvudtaget).

® Debrun, X., L. Moulin, A. Turrini, J. Ayuso-i-Casalsanf M.S. Kumar, “National Fiscal
Rules,” Economic Policy, April 2008.
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Utifrdn beskrivande analys noterar Debrun m.fl. att det tycks som
att linder med starka offentliga budgetsaldon uppvisar klart hogre
virde pd det konstruerade indexet och dessutom en uppdtriktad
trend i indexets virde 6ver tiden.'

I ekonometriska analyser testas FRI och dess delkomponenter
som forklaringsfaktorer for den cykliskt justerade budgetbalansens
nivd (den beroende variabeln). Huvudresultatet ir att férekomsten
av budgetpolitiska mal och regler har positiva och statistiskt signifi-
kanta effekteter pd budgetbalansen. Debrun m.fl. finner dven att
sambandet ir robust och att problemet med ett omvint orsaks-
samband inte ir allvarligt, dvs. det ir inte sd att resultatet enbart ir
en foljd av att regeringar som strivar efter stabila offentliga finan-
ser och dirmed tillser att budgetutfallen ir goda ocksd ir sidana
regeringar som introducerar strikta politiska regler.

P& mer detaljerad nivd finner Debrun m.fl. bl.a. att reglers tick-
ningsgrad har en positiv effekt pd budgetbalanserna. En tolkning ir
att regler med bred tickning ir svira att kringgd och att det for-
svirar mojligheten att omférdela finanspolitisk anpassning mellan
den offentliga sektorns olika delsektorer. Andra resultat ir att
regeringars stabilitet har positiva effekter, medan dess ideologiska
hemvist tycks spela mindre roll for utvecklingen av de offentliga
finanserna. Slutligen ir ett intressant resultat att det generellt inte
gir att finna effekter av s.k. valcykler, men att sddana effekter i viss
grad tycks ha 3teruppstdtt i eurolinderna efter introduktionen av
den gemensamma valutan."'

Ytterligare ett resultat dr att utgiftsregler per se inte pdverkar
budgetbalanserna positivt medan inférandet av regler for det
finansiella sparandet gor det. Det gir av studien inte att dra ngon
slutsats om att mil som appliceras pd olika sektorer av den
offentliga sektorn skulle skilja sig it vad giller effektivitet.
Slutligen, angiende frigan om lagreglering av budgetregler ir av
betydelse foér budgetutfallet finns enligt Debrun m.fl. en viss
indikation p3 att s ir fallet.

En studie av Ayuso-i-Casals m.fl. bygger ocksd pd EU-kommis-
sionens databas och kommer i allt visentligt fram till likartade
resultat som Debrun m.fl."> De kartligger férekomsten och egen-
skaperna av budgetpolitiska mal 1 EU-linderna och vilka orsakerna

12Se Debrun m.fl. 5. 316 och s. 331.

"' Se Debrun m.fl s. 331.

12 Ayuso-i-Casals, J., D. G. Hernandez, L. Moulin och A. Turrini (2007) “Beyond The SGP
— Features and Effects of EU National-Level Fiscal Rules” Banca d’Italia (eds), Fiscal Policy:
Current Issues and Challenges.
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ir till att de har inférts. Orsakerna kan vara budgetira, institution-
ella och politiska. Slutligen stiller forfattarna samma friga som 1i
studien av Debrun et al.: pdverkar forekomsten av finanspolitiska
mél utvecklingen av de offentliga finanserna och vilka karakti-
ristika hos dessa mal paverkar den budgetira disciplinen?

Ayuso-i-Casals m.fl. finner liksom Debrun et al. att det finns ett
klart samband mellan en mer utbredd anvindning av budget-
politiska mil och en minskning av budgetunderskotten. Mailens
tickningsgrad ir viktig for ett positivt samband och sirskilt f6r hur
stor andel av de offentliga utgifterna som ticks av utgiftsmilet.
Dirutdver finner Ayuso-i-Casals m.fl. att det idr sirskilt viktigt att
det finns stark 6vervakning av att méilen klaras.

Mot bakgrund av att det dnnu finns si {3 studier pi omridet bor
slutsatserna 1 de ovan refererade studierna bedémas med stor
forsiktighet. Det méste terigen understrykas att resultaten endast
bor betraktas som indikationer pd huruvida budgetpolitiska mals
kvalitativa egenskaper har effekter pd de offentliga finanserna och
att fler studier krivs for att sikra slutsatser ska kunna dras.

1.3  Utvecklingen av finanspolitiska ramverk

For att komma till ritta med spinningar mellan kort- och ling-
siktiga mil f6r penningpolitiken genomférdes under slutet av 1980-
talet och 1990-talet reformer av penningpolitiken 1 ett antal linder.
Nya Zeeland, Kanada, Sverige och Storbritannien tillhérde pionji-
rerna pd omridet. Problemet som skulle hanteras var hur utrymme
for kortsiktig konjunkturstabiliserande penningpolitik  skulle
kunna skapas inom ramen fér médlet om prisstabilitet. Losningen
blev s.k. flexibel inflationsmélspolitik.” Centralbanksledningarnas
befogenhet att oberoende av politiskt inflytande hantera den prak-
tiska penningpolitiken delegerades av antingen, som i de flesta
linder med inflationsmal, regeringarna, eller som i ndgra linder,
som exempelvis i Sverige, av parlamenten.

Till viss del kan erfarenheter av den penningpolitiska styrningen
med flexibelt inflationsmdl 6verforas till finanspolitiken. Sirskilt
giller det den grundliggande strukturen att inom ramen for ett
lingsiktigt mal ge flexibilitet fér kortsiktig stabilisering av pro-
duktionen och sysselsittningen. Parallellen ir att finanspolitisk

P Se tex. Svensson Lars E. O. (2009), “Flexible Inflation Targeting-Lessons from the
Financial Crises”, s. 1, Tal vid De Nederlandsche Bank Amsterdam.
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konjunkturstabilisering ska ske inom ramen for lingsiktigt hillbara
offentliga finanser.

Men andra aspekter ir svirare att dverféra. Orsaken idr finans-
politikens storre grad av komplexitet. Penningpolitiken har enbart
att hantera stabiliseringspolitiken (makrostabilitet och eventuellt
ocks? finansiell stabilitet), medan finanspolitiken ocksd miste for-
hilla sig till beslut som paverkar ekonomins struktur och som
paverkar hushillens inkomst- och férmogenhetsférdelning. Sirskilt
det senare ir uppenbart politiska frigor och limpar sig simre att
delegera till oberoende beslutsfattare.™

Wyplosz menar att utvecklingen av finanspolitiska ramverk for
stabilisering har gdtt lingsammare in motsvarande ramverk for
penningpolitiken och de ir enligt honom 1 denna begrinsade
mening mindre utvecklade. Detta ir som angavs ovan naturligt pd
grund av finanspolitikens stérre komplexitet.

Forsok att hantera finanspolitikens problem med snedvridning
mot underskott har gjorts pd dtminstone tvd sitt. For det forsta har
budgetpolitiska mal och regler inforts for att sitta restriktioner pd
den 4rliga finanspolitiken 1 avsikt att 13ngsiktigt hillbara offentliga
finanser ska uppnds. I dessa regelverk ir medelfristiga mal centrala
(mél for tre, fyra &r framdt i tiden). For det andra har det under
senare ar utvecklats en tydlig tendens mot att linder skapar obe-
roende institutioner som har till uppgift att f6lja upp om regeringar
uppndr de budgetpolitiska mal som parlamenten har beslutat om.
Det finanspolitiska ridet 1 Sverige, som inrittades 2007, ir ett
exempel pd en sidan institution. I ndgra linder ir rddens uppgift
dven att forse regeringskanslierna med oberoende makroeko-
nomiska och offentligfinansiella prognoser som underlag till bud-
getarbetet, t.ex. i Storbritannien och Nederlinderna.

Syftet med en oberoende uppféljning av finanspolitiken ir att
bidra till en mer vilgrundad offentlig diskussion om den ekono-
miska politiken 1 allminhet, och sirskilt om finanspolitiken, genom
att oka hushéllens, foretagens, politikernas och medias information
om hur finanspolitiken bedrivs och dirmed 6ka kunskapen om
finanspolitiska frigor. Syftet med de oberoende institutionerna
verksamhet ir att sitta press pd regeringarna att folja de uppsatta

*Se Wyplosz, Ch. (2005) *Fiscal Policy: Institutions versus Rules.” National Institut
Economic Review I forskningslitteraturen finns emellertid ocksd idéer om att finanspolitiska
rid skulle kunna ges inflytande &ver den stabiliseringspolitiska dimensionen av den
ekonomiska politiken., se Calmfors. L (2005) "What Remains of the Stability Pact and What
Next?,” s. 88 ff., Sieps, Stockholm.
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budgetpolitiska milen med avsikt att nd det slutliga milet: starka,
l8ngsiktigt hillbara offentliga finanser.

Wyplosz ser delvis utvecklingen av oberoende institutioner
(t.ex. finanspolitiska rdd) som 6vervakar finanspolitiken som sub-
stitut for alltfér rigida budgetpolitisk ramverk och mil." En kom-
bination av vil avvigda mil, som t.ex. ger utrymme fér de auto-
matiska stabilisatorerna att variera i enlighet med konjunkturen,
och &vervakning av att regeringen uppfyller de budgetpolitiska
mélen av ett finanspolitiskt rdd, kan enligt Wyplosz ge en tillricklig
flexibilitet for stabilitetspolitiken samtidigt som ldngsiktig hdllbar-
het i de offentliga finanserna uppritthalls.

I de europeiska linder med de mest utvecklade finanspolitiska
ramverken, t.ex. Nederlinderna och Sverige och i nigra central-
europeiska linder bestdr ramverken av en kombination av budget-
politiska mal samt oberoende institutioner, vilka har som kirn-
uppgift att félja upp om regeringarna féljer de uppsatta mélen.

! Den frigan har sirskilt diskuterats i samband med utvecklingen av EU:s stabilitets- och
tillvixttakt. I reformen av pakten 2011 stills ocksd krav pi medlemslinderna att inritta
institutioner {6r oberoende analys och &vervakning av hur numeriska finanspolitiska mal
iakttas, se SOU 2013:32, kap. 12.

253

Bilaga 3



Bilaga 4

Internationella institutioners
rekommendationer om finanspolitisk
transparens

1.1 Inledning

De bida internationella organisationerna OECD och Internationella
valutafonden (IMF) har publicerat rekommendationer till sina
medlemslinder om hur de bist uppnir finanspolitisk transparens.
Bada institutionerna har som utgdngspunkt att finanspolitisk trans-
parens ir en nyckelfaktor f6r god offentlig styrning (eng. good
governance) som 1 sin tur ir centralt fr att uppnd ekonomisk och
social stabilitet och hogkvalitativ tillvixt. IMF:s publikation har
namnet Code of Good Practices on Fiscal Transparency och OECD:s
OECD Best Practices for Budgetary Transparency.” Ett antal av IMF:s
och OECD:s rekommendationer terfinns dven i ridets direktiv
(2011/85/EU) som krav pd medlemslindernas budgetramverk.

De rekommendationer som limnas av dessa organisationer avse-
ende finanspolitisk transparens har 1 vissa avseenden en nira anknyt-
ning till kommitténs forslag och rekommendationer avseende de
ekonomiska propositionernas innehdll och behovet av tydlighet i
det budgetpolitiska ramverket.

' Code of Good Practices on Fiscal Transparency, (2007), International Monetary Fund,
Washington D.C. I anslutning till IMF:s kod om finanspolitisk transparens har ocksd
Manual of Fiscal Transparency publicerats. OECD:s kod benimns OECD Best Practices for
Budget Transparence, (2002), OECD, Paris.

2 Se delbetinkandet Budgetramverket — uppfyller det EU:s direktiv?, SOU 2013:32.
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1.1.1  IMF:s utgangspunkter

Finanspolitisk transparens kriver att ett lands myndigheter till-
handahiller omfattande och tillférlitlig information om deras tidi-
gare, aktuella och framtida budgetpolitiska dtgirder. Tillginglig-
heten av sidan information foérbittrar de ekonomisk- politiska
beslutens kvalitet. En hog grad av transparens hjilper ocks3 till att
belysa potentiella risker f6r den finanspolitiska utvecklingen. Trans-
parens resulterar ocksd sannolikt i en snabbare och dirmed mindre
drastisk finanspolitisk reaktion pi férindrade ekonomiska for-
hillanden.

Finanspolitisk transparens gynnar ocksid medborgarna genom
att de erhdller den information de behover for att hilla sina rege-
ringar ansvariga for de politiska val dessa gor.

Transparenta regeringar gynnas ocksd av storre tillging till de
internationella kapitalmarknaderna. Ju stérre det civila samhillets och
de internationella marknadernas inblick i finanspolitiken ir ju starkare
uppmuntras regeringar att bedriva sunda offentliga finanser.

IMF:s kod ir uppdelad i fyra pelare. Den férsta pelaren, “Klarhet 1
roller och ansvar” tar upp frdgan om klarhet i regeringars roll och
ansvar 1 insamlandet av och anvindningen av offentliga resurser.

I den andra pelaren, En 6ppen budgetprocess”, betonas kravet
pd tillricklig tid f6r samrdd med parlamenten och betydelsen av
transparens i antaganden och realism i budgetarna.

I den tredje pelaren, ”Offentlig tillgdng till information”, pre-
senteras en omfattande lista 6ver den information som ska finnas i
budgetdokumenten och i andra finanspolitiska rapporter. Avsnittet
anger ett antal riktlinjer angdende tillhandah8llande av information.

Den fjirde pelaren, "Garantier {ér integritet”, berdr kvaliteten pd
finanspolitiska data och behovet av oberoende kontroll av finans-
politisk information.

1.1.2  OECD:s utgangspunkter

Relationen mellan god offentlig styrning och bittre ekonomiska
och sociala utfall betonas enligt OECD alltmer bland organisa-
tionens medlemslinder. Transparens, dvs. dppenhet om politiska
intentioner, férslag och implementering av politiken, ir ett nyckel-
element f6ér god styrning.
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Budgeten ir regeringarnas viktigaste policydokument, 1 vilken
politikens mal presenteras och implementeras pd ett konkret sitt.
Transparens i budgetar definieras som att all relevant information
limnas ut pd ett tidsmissigt vil avvigt och systematiskt sitt. OECD:s
medlemslinder ir i framkant vad giller praktisk budgettransparens.’
OECD:s rekommendationer ir uppdelad i tre delar. Del ett anger
vilka budgetdokument som ska publiceras och rekommendationer
om dessa rapporters allminna innehdll. Den andra delen beskriver
mer specifikt vad budgeten ska innehdlla och del tre slutligen
innehiller frigor om integritet, kontroll och ansvarsutkrivande.

1.1.3  EU-direktivet om krav pa medlemslandernas
budgetramverk

Rédets direktiv, 2011/85/EU, av den 8 november 2011 om krav pd
medlemsstaternas budgetramverk innehdller bestimmelser som
delvis ligger 1 linje med IMF:s och OECD:s rekommendationer.

Direktivet stiller krav pd att medlemsstaterna ska ha nationella
budgetramverk som bygger pi numeriska finanspolitiska regler och
budgetpolitiska mél pd medelling sikt, dvs. minst ett tredrigt tids-
perspektiv. Milen ska iakttas i den &rliga budgetlagstiftningen. Krav
stills pd konsekvenser vid avvikelser frin de numeriska finans-
politiska reglerna. Vidare stills krav pd medlemsstaternas offentliga
redovisningsprinciper, statistikkvalitet och prognoser. Direktivet
innehdller ocksd krav pd den offentliga sektorns undersektorer
(stat, socialférsikringssektor och kommunal sektor) vad giller bl.a.
redovisning och finanspolitisk planering. Dirutover stiller direktiv-
et ocksd krav pd prognoskvalitet och prognosutvirderingar samt pd
effektiv och punktlig 6vervakning av hur de numeriska finans-
politiska mélen i1akttas.

> OECD:s arbete med sina rekommendationer fér budgettransparens initierades 1999 di
OECD:s arbetsgrupp Senior Budget Officials vid sitt &rsméte bad OECD:s sekretariat att
samla in och sitta samman erfarenheter frin medlemslinderna och dirur dra slutsatser om
best practices.
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1.2 Genomgang av organisationernas
rekommendationer

I det f6ljande avsnittet gors en mer ingdende genomging av IMF:s
och OECD:s rekommendationer angdende transparens i finans-
politiken. Genomgangen gérs utifrdin IMF:s struktur 1 koden, men
i de fall OECD har en liknande rekommendation &terges det. I de
fall OECD har rekommendationer som gir utéver IMF:s anges det
sarskilt.

I genomgingen anges det ocksi nir organisationernas rekom-
mendationer ssmmanfaller med eller ligger nira kraven 1 EU-direktivet.

1.2.1  Klarhet i regeringars roller och ansvar
Regeringars, parlaments och juridiska institutioners roller

De exekutiva, lagstiftande och démande institutionernas makt 6ver
finanspolitiken ska vara vil definierad. De tre grenarnas mojligheter
att indra 1 en budget under 16pande budgetdr ska vara klart specifi-
cerade.

Parlamenten och de juridiska institutionerna ska spela en aktiv
roll 1 att sikerstilla tillgingligheten av finanspolitisk information.

Olika offentliga nivders ansvar

IMEF:s kod innehéller avsnitt om regeringars relationer till de olika
nivierna i offentlig sektor, till de offentligt dgda foretagen, till
centralbanken, till offentliga finansiella och icke-finansiella féretag,
och om relationer till den privata sektorn.

Legalt ramverk for finanspolitik

Insamlandet, férdelningen av och anvindningen av offentliga medel
ska styras av utférliga budget- skatte- och andra offentligfinansiella
lagar, regleringar och administrativa procedurer. Transparens kri-
ver att alltfor komplicerad lagtext ska undvikas. Effektiv imple-
mentering ir mycket viktigt.

Alla utgifter ska beslutas av parlamenten genom anslag. Bud-
geten ska vara heltickande och ticka alla statens transaktioner och
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om mojligt dven de transaktioner som sker genom olika fonder.
Budgettransaktionerna ska redovisas i bruttotermer. OECD beto-
nar att 6ronmirkta inkomster och anvindaravgifter pi ett tydligt
sitt ska redovisas separat.

Enskilda myndigheter ska hillas ansvariga for medel de erhéller
respektive férbrukar och oberoende revisionsrapporter ska klart
visa hur offentliga medel har anvints.

1.2.2  Oppna budgetprocesser

Den information som férmedlas i samband med den &rliga bud-
geten ska ticka alla budgetpolitiska aktiviteter. Fonder utanfor
budgeten, kvasifiskala aktiviteter (t.ex. subventionerade 1in och
garantier med icke-marknadsmissiga villkor) och skatteutgifter ska
redovisas 1 budgeten fér att en heltickande bild ska kunna ges av
hur budgeten allokeras. Aven information om hur budgeten bereds
av regeringen ska ges. Tillricklig information till centralregeringen
om ligre niviers (regioners och kommuners) budgetpolitiska akti-
viteter krivs.

Processen for budgetberedning

Budgetberedningen ska f6lja en etablerad tidtabell och ska vigledas
av vil definierade makroekonomiska och finanspolitiska mil. T
OECD:s rekommendation forslas att en budgetrapport ska presen-
teras minst en manad fore presentationen av den &rliga budgeten.
Den ska faststilla regeringens medelfristiga ekonomiska och bud-
getpolitiska intentioner och den offentliga sektorns totala intikter
och utgifter, underskott eller 6verskott och skuld. Ett detaljerat
budgetforslag ska presenteras till parlamenten 1 god tid foére den
tidpunkt beslutet om budgeten ska tas. Dirmed ges utrymme till
noggranna overliggningar, dven i parlamentens kommittéer, om
budgetforslaget. OECD foresldr att minst tre minader ir en néd-
vindig tidsperiod.
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Medelfristigt ramverk och budgetpolitiska regler

Budgetforslaget ska vara realistiskt, och ska presenteras inom ramen
for ett medelfristigt makroekonomiskt och finanspolitiskt ramverk.
Budgetpolitiska mil och regler ska vara klart angivna och férklarade.
Aven om budgetberedningen har ett &rligt perspektiv ir det viktigt att
inritta beredningen si att den beaktar medelfristiga budgetpolitiska
mal sd att budgeten ir konsistent med finanspolitisk hillbarhet pd
lang sikt. Budgetdokumentationen ska ocks3 forklara hur den &rliga
budgeten ger stéd till att uppnd de bredare mélen och lingsiktiga
underskottsmal och skuldmal.

OECD rekommenderar att budgetarnas medelfristiga perspek-
tiv ska innehdlla utvecklingen av utgifter och inkomster minst tre
ir framdt i tiden, dvs. dven tvd &r efter det budgeterade &ret.

Dessa rekommendationer ligger 1 linje med EU-direktivets krav
om realistiska budgetforslag och krav om budgetramverk som
tryggar en planeringshorisont pd minst tre ir, kravet pd vilformu-
lerade budgetpolitiska mél och att dessa mal ska vara kopplade till
de arliga budgetbesluten.

Effekter av storre budgetdtgirder

Det ska finnas beskrivningar av stdrre tgirder pd utgifts- och
inkomstsidan, och dven av hur itgirderna bidrar till hur de finans-
politiska mélen uppnds. Matt pd dtgirdernas kortsiktiga och framtida
effekter ska anges. Aven 4tgirdernas bredare ekonomiska implika-
tioner ska beskrivas. Dessa rekommendationer berér EU-direktivets
krav pd konsekvenser om de budgetpolitiska méilen inte bedéms
klaras och krav pd kvalitet och redovisning av prognoser.

Hillbarbetsanalys

Budgetdokumenten ska innehlla en bedémning av den finanspoli-
tiska hdllbarheten. De centrala antagandena om den ekonomiska
utvecklingen och den ekonomiska politiken ska vara realistiska och
klart specificerade. OECD rekommenderar att tidsperspektivet ska
vara 10 ull 40 3r. EU-direktivet stiller krav pd hidllbarhetsanalys 1
sitt direktiv om krav pd kvalitet och redovisning av prognoser.
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Realistiska antaganden, prognoser och kinslighetsanalyser

Realistiska makroekonomiska antaganden ir viktiga f6r realismen i
budgeten som helhet. Antaganden ska dirfor vara exakt presente-
rade for att kunna kontrolleras av utomstiende experter.

OECD understryker att prognoser fér makroekonomiska nyckel-
variabler ska redovisas explicit. Det inkluderar prognoser fér brutto-
nationalprodukten, sysselsittningsgraden, arbetslosheten, bytes-
balansen, inflationen och rintor, diribland centralbankens styrrinta.

Aven om de makroekonomiska antagandena ir realistiska ir de
forenade med osikerhet, t.ex. om tillvixttakt och inflation. Budget-
arna bor dirfér innehdlla kinslighetsanalyser i vilka centrala makro-
ekonomiska variabler varieras s3 att effekterna pd de offentliga
finanserna kan analyseras. EU-direktivet stiller liknade krav.

Finanspolitiska risker

Dirutdver finns olika typer av risker som kan pverka de offentliga
finanserna. Ett exempel ir forpliktelser f6r staten om vissa hindel-
ser intriffar (eng. contingent liabilities). Det kan gilla explicita
garantier, statliga forsikringsprogram vid naturkatastrofer och
statliga 8taganden vid bankkriser. Det senare ir ett exempel pd en
implicit garanti. Redovisning av risker for de framtida offentliga
finanserna ir viktigt f6r budgetens transparens.

Aktiviteter utanfor budgeten

Det ska finnas en klar mekanism fér koordinering mellan aktiviteter i
budgeten och aktiviteter utanfér budgeten (eng extra budgetary
activities). Ett viktigt exempel ir hanteringen av socialférsikrings-
fonder. Sidana aktiviteter ska ocksi tas med 1 budgetprocessen si
att en fullstindig bild kan ges av de offentliga dtagandena. Det ir
viktigt att sddana aktiviteter hanteras med samma disciplin som
budgetanslagen. Om anvindaravgifter utnyttjas for finansiering av
vissa aktiviteter ska de redovisas i bruttotermer.
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Rapporter under dret

En tdsmissigt vil anpassad halvarsrapport om budgetutvecklingen
ska presenteras for parlamenten. Kvartalsvisa eller dnnu titare rap-
porter ska publiceras om liget 1 de offentliga finanserna. OECD
rekommenderar att halvirsrapporter ska utgoras av en heltickande
uppdatering av budgetens genomférande med uppdaterade progno-
ser om budgetutfallet f6r det innevarande och de tv3 dirpd féljande
dren. Organisationen rekommenderar ocksd drsrapporter som ska
granskas av landets revisionsmyndighet och rapporter infér val for
att tydliggora liget 1 de offentliga finanserna. En rapport som fore-
gdr budgeten ska ange regeringens ldngsiktiga intentioner i den
ekonomiska politiken och finanspolitiken.

Andringsbudgetar o. dyl.

Forslag om utgifter och inkomster som gérs under budgetdret ska
presenteras for parlamenten pd ett med den ordinarie budgeten
konsistent sitt.

Budgetlagar kan kringgds pd flera olika sitt, t.ex. genom indrings-
budgetar, missbruk av medel for oférutsedda hindelser och senare-
liggning av betalningar. En budgetlag ska ange klara restriktioner
for regeringars agerande vid dndringar i budgeten under dret och
definiera vilka férindringar som maste godkinnas av parlamentet.
Idealet ir att det férekommer ett minimalt antal sddana forind-
ringar.

1.2.3  Allman tillgdnglighet av information

Allminheten ska foérses med omfattande information om tidigare,
nuvarande och prognostiserade finanspolitiska dtgirder.

Budgetarnas tickningsgrad

Budgetdokumenten ska ticka alla centralregeringens dtgirder i
budgetférslaget och utanfér budgeten. Detaljnivan i beskrivningen
ir avhingig av dtgirdens storlek och betydelse.
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Information om tidigare, nuvarande och framtida budgetpolitik

Finanspolitiken ska presenteras med utfall for de huvudsakliga
budgetaggregaten for de tvd foregdende dren och med prognoser och
kinslighetsanalyser fér de tvd kommande &ren. Det medelfristiga
perspektivet betonas ocksd av OECD och ir ett krav i EU-direktivet.

Finanspolitiska risker, skatteutgifter, hindelseberoende utgifter och
kvasifiskala dtgirder

Som en del av budgetdokumentationen ska det ingd beskrivningar
av skatteutgifter, hindelseberoende utgifter och kvasifiskala dtgir-
der tillsammans med berikningar av budgeteffekter. Dirutéver ska
iven beddémningar av de mest pdtagliga finanspolitiska riskerna
ingd. OECD betonar dirutéver vikten av att redovisa kommande
pensionsdtaganden for de offentligt anstillda.

Skulder och finansiella tillgingar

Regeringarna ska publicera information om nivdn och samman-
sittningen av skulder och finansiella tillgdngar och andra storre
dtaganden, t.ex. pensionsrittigheter, exponering fér garantier och
andra kontraktsbundna dtaganden.

OECD ger detaljerade rekommendationer om limplig informa-
tion om statsskuldsuppliningen. Det giller t.ex. information om
skuldens valutadenominering och loptider.

Rapporter om utvecklingen pd ling sikt

Regeringarna ska med viss periodicitet publicera rapporter om de
offentliga finansernas utveckling pd ling sikt med beaktande av
demografiska férindringar, naturresursrestriktioner och effekter av
klimatférindringar. OECD rekommenderar att rapporterna inne-
hiller projektioner pd 1040 ars sikt och att de publiceras minst var
femte &r. Publicering av héllbarhetsanalyser betonas av OECD och
sddan rapportering ir ett krav 1 EU-direktivet.
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Hur information bor presenteras

Information om budgetpolitiken ska presenteras s att det under-
littar analys av politiken och dirmed frimjar ansvarsutkrivande.
Nir budgetférslaget presenteras ska en enkel och tydlig informa-
tionsskrift om budgeten spridas brett i samhillet. Den budget-
politiska situationen ska beskrivas med standardiserade indikatorer
for det finansiella sparandet och bruttoskulden och kompletteras
med andra budgetindikatorer.

Rapportering om budgetprogram

De erhillna resultaten 1 foérhdllande till mélen i de stérre budget-
programmen ska drligen presenteras f6r parlamenten.

1.2.4  Tillforsdkra integritet
Realism i budgetdata

Budgetprognoser och datauppdateringar ska dterspegla intikts- och
utgiftstrender, den underliggande makroutvecklingen och vil-
definierade budgetpolitiska dtaganden. Realistiska prognoser och
antaganden ir ett krav 1 EU-direktivet.

Intern dvervakning

Budgetpolitiken ska vara féremdl foér intern Svervakning. Etiska
riktlinjer f6r tjinsteminnen ska vara klara och publiceras. Forsilj-
ning och kop av tillgdngar ska ske pd ett 6ppet sitt. Intern gransk-
ning ska férekomma och vara 6ppen fér insyn.

Extern kontroll av budgetpolitisk information

Budgetpolitisk information ska utsittas f6r extern granskning. De
offentliga finanserna ska granskas av en nationell revisionsmyndig-
het eller en likvirdig institution som ir oberoende av regeringen.
S&dana institutioners rapporter, inklusive 3rliga rapporter, ska
delges parlamenten. Uppféljning ska tillforsikras. Offentligfinansi-
ella och makroekonomiska prognoser och antaganden ska utvir-
deras av oberoende experter. Revisionskontroll och extern éver-
vakning av budgetpolitiken rekommenderas av OECD och ir ett
krav 1 EU-direktivet.
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Forskning om konstitutioners effekt pa
budgetrelaterade variabler

S&vil budgetregler och budgetmdl som regler om parlamentens
budgetarbete kan sigas ha som direkt avsikt att paverka vilket utfall
ett lands budgetprocess har. Men dven den konstitutionella kon-
texten — 1 form av bla. institutioner som valsystem och styrel-
seskick — kan indirekt och utan att det ir det huvudsakliga syftet
med regelverket, pdverka budgetrelaterade och andra ekonomiska
variabler. I denna bilaga ges en 6versikt dver forskning som giller
den konstitutionella kontextens effekt pd budgetrelaterade variab-
ler, som storlek och inriktning pd de offentliga utgifterna och pi
budgetunderskott.

Persson & Tabellini (2003)' undersoker effekten av valsystem och
styrelseskick 1 ett 80-tal linder p3 ett stort antal ekonomiska variabler.
De finner att sdvil en 6vergdng frin parlamentariskt till presidentiellt
styrelseskick som en &verging frdn proportionellt valsystem till
majoritetsvalsystem vardera skulle minska de statliga utgifterna som
andel av BNP med cirka 5 procent. I Persson & Tabellini (2004)*
forklaras den hogre utgiftsnividn 1 parlamentariska system med att
kravet pd att regeringen ska vara parlamentariskt férankrad skapar
stabilare majoriteter med intresse och férmdga att besluta om hogre
utgifter. I Persson et al’ forklaras effekten av gillande valsystem med
att proportionella valsystem med o6kad sannolikhet leder till
koalitionsregeringar innehillande fler partier, vilket 1 sin tur leder till
hoégre utgifter.” I en studie som replikerar Persson & Tabellini (2003)

! Persson, T. & Tabellini, G. (2003) The Economic Effects of Constitutions, Cambridge:MIT Press.

? Persson, T. & Tabellini, G. (2004) ”Constitutional rules and fiscal policy outcomes”
American Economic Review vol. 94(1).

3 Persson, T., Roland, G. & Tabellini, G. (2007) *Electoral rules and government spending in
parliamentary democracies” Quarterly Journal of Political Science vol. 2(2).

*1 sivil Volkerink, B. & de Haan, J. (2001) ”Fragmented government effects on fiscal
policy: New evidence” Public Choice vol. 109(3—4) som Perotti, R. & Kontopoulos, Y.
(2002) “Fragmented fiscal policy” Journal of Public Economics vol. 86:191-222 lyfts dock
antalet ministrar i regeringen fram som viktigare dn antalet i regeringen ingdende partier.
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med ett storre linderurval finner Blume et al (2009a) att resultatet
gillande valsystem 4r robust, men inte resultatet gillande
styrelseskick.” Nir Blume et al i stillet studerar effekterna pi de
samlade offentliga utgifterna finner de inte nigon signifikant effekt
for vare sig valsystem eller styrelseskick. Vatter & Freitag® finner i en
jimforande studie av schweiziska kantoner att tillimpande av direkt
demokrati — frimst i1 form av folkomréstningar — (p& kantonal niv)
leder till minskade offentliga utgifter per capita.

Nir Persson & Tabellini (2003) och (2004) undersoker hur stor
andel av de statliga utgifterna som anvinds till hushillstransfere-
ringar’ finner de att en &vergidng frin proportionellt valsystem till
majoritetsvalsystem leder till en minskning av dessa utgifter med 2—
3 procent av BNP. De finner en ungefir lika stor, men mindre
robust effekt av en 6vergdng frin parlamentariskt till presidentiellt
styrelseskick. I bida fallen ir effekten starkare i dldre och mer vil-
utvecklade® demokratier. Perotti & Kontopoulos finner i en studie
av 19 OECD-linder 1970-95 en liknande positiv effekt av proport-
ionella valsystem — mitt som antal partier i regeringskoalitionen —
pd storleken pd transfereringar, men noterar att effekten av antalet
ministrar 1 budgetférhandlingarna var dnnu storre, dvs. fler
ministrar innebidr hdgre transfereringar. Milesi-Feretti et al’ finner 1
en studie av 20 OECD-linder och 20 latinamerikanska linder ett
samband mellan & ena sidan proportionella valsystem och hogre
transfereringar och & andra sidan majoritetsvalsystem och hogre
offentlig konsumtion. De férklarar sina resultat med att proport-
ionella valsystem leder till hégre transfereringar eftersom dessa kan
riktas till breda sociala grupper, medan majoritetsvalsystem leder
till hogre offentlig konsumtion eftersom den kan riktas geografiskt
till (sma) valkretsar.

Tsebelis & Chang'® visar i en studie av 19 industrialiserade
linder for perioden 1973-1995 att budgetens innehllsmissiga

> Blume, L., Miiller, J., Voight, S. & Wolf, C. (2009a) ”The economic effects of
constitutions: replicating — and extending — Persson and Tabellini” Public Choice vol.
139:197-225.

¢ Vatter, A. & Freitag, M. (2007) ” The contradictory effects of consensus democracy on the size
of government: Evidence from the Swiss cantons” British Journal of Political Science vol. 36(2).

7 Persson & Tabellini (2003) anvinder sig av IMF:s variabel level of social security and welfare
spending by central government, SSW.

8 Mitt med hjilp av de s.k. GASTIL- och POLITY-indexen. Jfr Persson & Tabellini (2003)
s. 75 ff.

? Milesi-Feretti, G. M. et al (2002) “Electoral systems and public spending” Quarterly
Journal of Economics vol. 117(2).

1% Tsebelis, G. & Chang, E. (2004) "Veto players and the structure of budgets in advanced
industrialized countries” European Journal of Political Research vol. 43:449-476.
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struktur dr svdrare att forindra i ett system med manga vetospelare
(dvs. aktdrer vars uttalade eller outtalade samtycke krivs for en
politisk férindring), exempelvis proportionella valsystem, system
med tvikammarparlament och presidentiella system, 1 synnerhet
om vetospelarna stdr l8ngt ifrn varandra ideologiskt. Crepaz &
Moser'' anser, baserat pi en studie av 15 OECD-linder under
samma tidsperiod, att man i sammanhanget bor skilja pd veto-
spelare som har kollektivt ansvar — som partier i en regerings-
koalition — och vetospelare med skilda mandat — som i federala
system, bikamerala system och system med forfattningsdomstol.
System med ménga kollektiva vetopunkter har hégre andel trans-
fereringar och andra omférdelande inslag i politiken, medan det
omvinda ir sant for system med manga skilda vetopunkter.

Nir det giller budgetunderskott finner Persson & Tabellini
(2003) och (2004) en positiv effekt (dvs. ligre underskott) av
majoritetsvalsystem som motsvarar cirka 2 procent av BNP. Dire-
mot uppmits ingen skillnad 1 detta avseende mellan presidentiella
och parlamentariska system. Riccciuti'? finner inga robusta resultat
for effekten av valdistriktens storlek pd budgetunderskott.
Volkerink & De Haan och Perotti & Kontopoulos miter indirekt —
via antalet partier i regeringskoalitionen — effekten av valsystem pd
budgetunderskott, men finner inte heller de nigon robust effekt.
Som nimnts finner de diremot en negativ effekt (dvs. storre
underskott) av ett stort antal ministrar i1 regeringen. Blume et al
(2009b) " finner i en studie av 87 linder att inslag av direkt demo-
krati, 1 synnerhet att stater tillimpar folkomrostningar, bidrar till
att minska budgetunderskottet.

I flertalet av de refererade studierna tenderar de statliga utgif-
terna allt annat lika att vara hogre 1 linder med proportionella val-
system och parlamentariska styrelseskick. Flertalet studier visar
ocksd att hushillstransfereringarnas andel av de offentliga utgif-
terna ir hogre 1 linder med proportionella valsystem. Effekterna av
valsystem och styrelseskick p& budgetsaldot dr mer oklara, iven om
resultaten frin nigon studie pekar pd att proportionella valsystem
allt annat lika kan leda till ett ligre budgetsaldo.

"' Crepaz, M.L. & Moser, A. (2004) "The impact of collective and competitive veto points
on public expenditures in the global age” Comparative Political Studies vol. 37(3).

12 Ricciuti, R. (2004) “Political fragmentation and fiscal outcomes” Public Choice vol.
118:365-388.

13 Blume, L., Miiller, J. & Voight, S. (2009b) “The economic effects of direct democracy: A
first global assessment” Public Choice vol. 140:431-461.
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