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Forord

Lingtidsutredningen 2023 har utarbetats av ett fristiende projekt-
grupp inom Finansdepartementets enhet f6r ekonomisk politik och
férdelning. Inom ramen fér utredningen har ett antal specialstudier
tagits fram, vilka publiceras som fristdende bilagor. Av huvud-
betinkandet framgér hur bilagornas analyser och slutsatser anvints i
utredningens arbete.

Denna bilaga har utarbetats av Johannes Lindvall, professor vid
Goteborgs universitet.

Arbetet med bilagan har {6ljts av en referensgrupp bestiende av
Teodora Borota Milicevic, Lars Calmfors, Urban Hansson
Brusewitz, Johan Lyhagen, Marcus Mossfeldt, Hovick Shahnazarian
och Karl Walentin.

Thomas Eisensee, Harry Flam, Nils Gottfries, Anna Seim, Lars
E.O. Svensson och Hanna Agren har gett virdefulla bidrag som
kommentatorer.

Ett sirskilt tack riktas till Mona-Lisa Frinneby, Tilda Lidman,
Maria Neijnes och Charlotte Némmera {6r hjilp med redigering av
manus.

Bilagans forfattare vill sirskilt tacka foljande personer for hjilp
och goda rdd: Torben Andersen, Folketinget, Képenhamn; Philippe
Bezes och Olivier Rozenberg, Institut d’études politiques de Paris;
Hikon Block och Mahmoud Farahmand, Heyres stortingsgrupp,
Oslo; Jorgen Gronnegird Christensen, Institut for Statskundskab,
Aarhus Universitet; Benny Engelbrecht, Socialdemokratiets folke-
tingsgrupp, Kopenhamn; Unni Feiring, Finanskomitéen, Oslo;
Svein Flitten, Sandefjord; Colin Forthun och Hans Henrik Scheel,
Finansdepartementet, Oslo; Mark Hallerberg, Hertie School,
Berlin; Hans Hegeland och Mikael Asell, finansutskottets kansli,
Stockholm; Johan Hellstrém, statsvetenskapliga institutionen,
Umed Universitet; Anders Morris Hjelholt, Annemarie Lauritsen



Bilaga 8 till LU2023 Férord

och Lars Hegsbro Ostergaard, Finansministeriet, Képenhamn;
Lotte Jensen, Det Nationale Forsknings- og Analysecenter for
Velferd, Képenhamn; Dag Kristoffersen, Stortingets ledelses-
sekretariat, Oslo; Magnus Linnarsson, historiska institutionen,
Stockholms universitet; Ingvar Mattson, Riksdagsférvaltningen,
Stockholm; Joakim Nergelius, juridiska institutionen, Orebro
universitet; Scherie Nicol, Organisation for Economic Co-
Operation and Development, Paris; Peder Nielsen, konstitutions-
utskottets  kansli, Stockholm; Vilhelm Persson, juridiska
institutionen, Lunds universitet; Olof Petersson, Géteborg; Bjorn
Erik Rasch, Institutt for statsvitenskap, Universitetet 1 Oslo; Mikael
Sandstrém, Moderaternas riksdagskansli, Stockholm; Karl Eirik
Schjett-Pedersen, Riksrevisjonen, Oslo; Seren Serritzlew, Institut
for Statskundskab, Aarhus universitet; Rune Serensen, Handelshoy-
skolen BI, Oslo; Jan Teorell, statsvetenskapliga institutionen,
Stockholms universitet; Joachim Wehner, London School of
Economics and Political Science, London; Lingtidsutredningens
sekretariat och medlemmarna 1 Lingtidsutredningens referens-

grupp.

Stockholm december 2023

Marcus Mossfeldt Hovick Shahnazarian

Projektledare, Lingtidsutredningen



Innehall

Sammanfattning......coecvvi i 7
ST 1] - . 9
1 1 0] {=T [ 1 ¥ = 11
2 Finansmakten ...........ooeeiiiiiiiiiiiiii, 19
2.1 Statens budget och budgetprocessen.......ccoeveverererererererenennne 19
2.2 Finansmakten 1 grundlagen .......cocococeuernencrccennnnencccncinenes 22
2.3 Riksdagens finansmakt 1 historisk belysning ......cccoceuvuvennee 25
2.4 Riksdagsordningen och rambeslutsmodellen.............cc........ 28
3 Budgetreformen ..o 33
3.1 Idéerna bakom rambeslutsmodellen.........cccccoevivereninenininenennne 33
3.2 Senare ULredNINGAr ...ccoeeurecueuecueeeeeremeeerresereneeensesesesseaenees 38
3.3 Budgetreformen och statens utgifter.....ocoeoeveverererererirerenenene 42
3.4 Budgetreformen och riksdagens maKkt......cooeeeuvecrrencucrnencnnes 47
4 Parlamentarism och finansmakt ...........cccccooiiinnnnnnn, 51
4.1 ParlamentariSmi...cccooeeeerererereeieeieieieeieeee e 52
4.2 Olika former av parlamentarism .......cceceeeurecreunecrrencuerrencnnes 53
4.3 ParlamentariSmen 1 SVErIZe.....ceeueueueueueueueueeneeerenerereresesenenens 57
4.4 Parlamentarism och finansmakt.......cccooevrrrrrnereririririnirienne 60



Innehall

Bilaga 8 till LU2023

5 Budgetpolitiken sedan 2010..........cocvrvririirirenenrennenns 65
5.1 Budgetpolitiken 2010-2014 ...cccoevererirerrerrrrereereiererecieenenene 66
5.2 Budgetpolitiken 2014-2018 ....ccoeveverererererererereeieierereneienenenene 68
5.3  Budgetpolitiken 2018-2022 ....coovererererereririreeeeieieeieeeeeenene 72
5.4  Forfattningspolitiska och budgetpolitiska problem............. 75
6 Danska och norska erfarenheter............cccccevnnnnnnnnnne. 81
6.1  De skandinaviska lindernas politiska system ........ccccceuueece. 81
6.2  Budgetprocessen i Danmark ....c.cocovevivirinieininieiiieccceene, 87
6.3  Budgetprocessen 1 INOIGe ....coveuueueuricremiucrreeienicieneaenennes 93
6.4 Lirdomar frin Danmark och Norge ..ooeveveveeeeeeeicciecnen 99
7 Overvaganden och fOrslag ........ceevvvveerreerrssssssssssssnees 103
7.1 UtgangspunKier. oo viriririeirieeeieieieicicieieicieeeeeeseeseseseees 104
7.2 Det forsta alternativet: Status qUO...c.eueueeeeeeeerererererererenenes 108
7.3 Det andra alternativet: Ny budgetprocess .......cc.cceuveueunncs 111
7.4 Det tredje alternativet: Ny forfattning ...c.cccoeveverercnencncnenenes 118
Referenser.........cccoevvvi 123



Sammanfattning

Under det senaste drtiondet har den statliga budgetprocessen i
Sverige priglats av dterkommande konflikter mellan riksdagen och
regeringen. Riksdagen har vid flera tillfillen beslutat om dndringar i
statens budget med metoder som regeringspartierna har ansett strida
mot intentionerna med 1990-talets budgetreform, och partierna 1
riksdagen har anvint okonventionella parlamentariska metoder fér
att paverka innehéllet 1 budgetpropositionen. Regeringen har ocksd
vid tre tillfillen forlorat den avgérande budgetomrostningen 1 kam-
maren, vilket vid dtminstone ett tillfille vickte frigan om en regering
bér sitta kvar, 1 ett parlamentariskt system som det svenska, om dess
budgetférslag har fallit. Syftet med denna bilaga till 2023 3rs Ling-
tidsutredning ir att redogdra fér bakgrunden till de dterkommande
konflikterna om statens budget och budgetreglerna sedan 2010 och
att diskutera och féresld reformer som ir dgnade att undvika en
upprepning av de budgetpolitiska och forfattningsmissiga kon-
flikter som priglade 2010-talet och bérjan av 2020-talet.
Riksdagens finansmakt, dess ritt att besluta om statens in-
komster och utgifter, ir i grunden mycket omfattande. Det hinger
bland annat samman med att Sverige 1 jimforelse med de flesta andra
linder sillan styrs av majoritetsregeringar. Genom 1990-talets bud-
getreform 4lade riksdagen emellertid sig sjilv betydande restrik-
tioner pa finansmaktens omride. Det normala har sedan dess varit
att regeringens budgetproposition har rostats igenom i riksdagen
utan dndringar. Under de forsta femton 8ren efter budgetreformen
var denna ordning ganska okontroversiell, eftersom alla regeringar
mellan mitten av 1990-talet och slutet av 2000-talet gjorde upp om
budgeten pé férhand med en grupp partier som tillsammans utgjorde
en riksdagsmajoritet. Efter valet 2010 visade det sig emellertid snart
att riksdagen har svért att férdra att en regering som inte utgdr frin
en majoritet av ledaméterna kan £ igenom politiska forslag som inte
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har riksdagens stdd — och avstd frin att ligga fram andra férslag som
faktiskt har st6d av en majoritet.

I Danmark och Norge fungerar budgetprocessen annorlunda.
Jimforelsen dr av stort intresse eftersom Danmark, Norge och
Sverige tillhér de europeiska linder som har haft allra flest minori-
tetsregeringar i modern tid. I Danmark och Norge dr det normala
nir en minoritetsregering sitter vid makten att regeringen kompro-
missar med ndgot eller nigra av de andra politiska partierna om
indringar i regeringens budgetforslag efter att budgetpropositionen
har limnats till Folketinget och Stortinget, Danmarks och Norges
motsvarigheter till den svenska riksdagen. Milet med dessa férhand-
lingar dr att en majoritet av ledaméterna ska kunna stilla sig bakom
regeringens forslag i den avgorande budgetomréstningen.

Det finns &tminstone tre méjliga sitt att hantera de budget-
politiska och férfattningspolitiska problem som har priglat svensk
politik under 2010-talet och 1 bérjan av 2020-talet. Det forsta alter-
nativet ir att bevara den nuvarande ordningen och fortsitta leva med
dterkommande budgetpolitiska och forfattningspolitiska konflikter,
eventuellt 1 kombination med ytterligare skirpningar av budget-
reglerna som 1 dnnu hégre grad dn 1 dag underlittar f6r minoritets-
regeringar att f igenom sin ekonomiska politik utan indringar i
riksdagen. Det andra alternativet ir att med danska Folketinget och
norska Stortinget som férebild indra regler och praxis fér budget-
processen i syfte att stirka de politiska partiernas incitament att nd
overenskommelser som en majoritet av riksdagens ledaméter kan
stilla sig bakom. Det tredje alternativet dr att indra reglerna for
regeringsbildningen 1 syfte att 6ka sannolikheten f6r majoritets-
regeringar eller &tminstone for regeringar som utgdr frin ett fast
samarbete inom en grupp partier som tillsammans foretrider en
riksdagsmajoritet. Bilagan diskuterar for- och nackdelar med dessa
tre handlingsalternativ och vilka férindringar av regler och praxis
som skulle fordras for att genomféra dem.



Summary

Over the past decade, the central budgetary process in Sweden has
been characterized by recurring conflicts between the legislature and
the executive. The Swedish parliament, the Riksdag, has on several
occasions decided to amend or change the central government
budget using methods that the governing parties have argued
contradict the ideas behind the big budget reform the Riksdag
adopted in the 1990s. The political parties have also employed
unconventional parliamentary methods to influence the content of
the government’s budget proposal, and on three occasions, the
government has lost the decisive budget vote in the parliament,
which raises the question whether a government ought to leave
office, in a parliamentary system such as Sweden’s, if its budget
proposal has been rejected. The purpose of this contribution to the
2023 Long-Term Survey of the Swedish Economy is to explain the
recurring conflicts over the state budget and the budget rules and to
discuss and propose reforms that are designed to prevent a repetition
of the budgetary and constitutional conflicts that defined Swedish
politics in the 2010s and the beginning of the 2020s.

According to the Swedish Constitution, the Riksdag has
extensive powers over the budget. One of the reasons is that Sweden
is rarely governed by majority governments, compared with most
other European states. However, with the big budget reform in the
1990s, the parliament, by amending its rules of procedure, imposed
significant restrictions on the exercise of its budgetary powers. Since
that time, the government's budget proposals have typically been
approved by the Riksdag without any amendments whatsoever.
During the first fifteen years after the budget reform, this arrange-
ment was widely seen as uncontroversial, since all governments
between the middle of the 1990s and the end of the 2000s were able
to negotiate their budget bills beforehand within a group of parties
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that formed a parliamentary majority. However, after the 2010
election, it became clear that the Riksdag has difficulty accepting
that a government that lacks the support of a parliamentary majority
can push through policy proposals that don’t have the parliament's
backing — and refrain from making other proposals that do have
broad support.

In Denmark and Norway, the annual budget process works
differently. The comparison is of great interest because Denmark,
Norway, and Sweden are among the European countries that have
been governed by minority governments most frequently since the
Second World War. When a minority government is in power in
Denmark or Norway, it typically seeks compromises with one or
more political parties that are not part of the government about
changes to the government's budget proposal after the budget bill
has been sent to the Folketing and the Storting, the Danish and
Norwegian parliaments. The goal of these negotiations is to ensure
that a majority of the members support the government's proposal
in the decisive vote on next year’s budget.

There are at least three possible ways to address the budgetary
and constitutional problems that have defined Swedish politics
during the 2010s and in the beginning of the 2020s. The first option
is to maintain the existing arrangements and continue to live with
recurring budgetary and constitutional conflicts, possibly in
combination with a further tightening of the budget rules that make
it even easier for minority governments to push through and imple-
ment their economic policies without changes in the parliament. The
second option is to change the rules and practices of the budget
process by importing some elements from the budgetary processes
in the Danish Folketing and the Norwegian Storting, to strengthen
the incentives of the political parties to reach agreements that a
majority of the members of the Riksdag can get behind, or at least
accept. The third option is to change the constitutional rules
concerning government formation, to increase the likelithood of
majority governments or at least governments that are based on
political compromises within a group of parties that together
represent a parliamentary majority. This contribution to the Long-
Term Policy Survey discusses the advantages and disadvantages of
each of these courses of action and what changes to rules and
practices might be required to implement them.
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1 Inledning

Under 2010-talet och i borjan av 2020-talet priglades den statliga
budgetprocessen 1 Sverige av &terkommande konflikter mellan
riksdagen och regeringen. Riksdagen har vid flera tillfillen beslutat
om indringar 1 statens budget med metoder som regeringspartierna
har ansett strida mot intentionerna med den stora budgetreform
som genomfordes pd 1990-talet. Si skedde senast nir finansut-
skottet 1 april 2021 anvinde sin initiativrict f6r att foresld okade
anslag till dldreomsorgen (bet. 2020/21:FiU46). De politiska
partierna 1 riksdagen har ocksi anvint okonventionella
parlamentariska metoder for att paverka innehdllet 1 regeringens
budgetproposition. S& skedde 1 juni 2017, nir de fyra partierna i
Allians f6r Sverige tillsammans med Sverigedemokraterna hotade att
rikta misstroendeférklaringar mot vissa statsrdd om inte regeringen
avstod frdn att ligga fram tre omstridda skatteforslag i
budgetpropositionen  fér 2018  (bet. 2016/17:FiU20, 104).
Regeringen har ocksd vid tre tillfillen forlorat den avgorande
budgetomrostningen i riksdagen. S8 skedde senast i november 2021,
och &tminstone den gingen vickte resultatet av omrostningen frigan
om en regering bor sitta kvar, 1 ett parlamentariskt system som vért,
nir dess budgetforslag har fallit.

Dessa aterkommande konflikter om budgeten och budget-
reglerna har utsatt det politiska systemet i allmidnhet och den statliga
budgetprocessen i synnerhet f6r betydande péfrestningar. Syftet
med denna bilaga till 2023 irs Lingtidsutredning ir att forklara
varfor konflikterna har uppstitt och att diskutera och foresld refor-
mer som ir dgnade att anpassa budgetprocessen, forfattningen eller
biggedera till de ridande politiska férutsittningarna i Sverige. Milet
ir att undvika en upprepning av de budgetpolitiska och forfattnings-
politiska konflikter som priglade 2010-talet och bérjan av 2020-
talet.

11
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Bakgrunden till de ménga konflikterna om budgetreglerna och
budgeten under denna period ir att de politiska partierna har sma
mojligheter att {4 igenom dndringar i statens budget i samband med
den ordinarie budgetprocessen under hosten, dven nir regeringen
har svagt stéd i riksdagen. Det ir dirfor riksdagen vid flera tillfillen
har beslutat att indra budgeten 1 efterhand, och det ir dirfor de
politiska partierna har férsékt pdverka innehdllet 1 budgeten innan
budgetpropositionen har limnats till riksdagen.

Sedan 1996 beslutar riksdagen om statens budget 1 tvd steg. Forst
bestimmer den i ett enda beslut de samlade utgifterna f6r vart och
ett av budgetens 27 utgiftsomraden och beriknar statens inkomster.
Detta s kallade rambeslut inbegriper dven beslut om de évergrip-
ande budgetpolitiska mélen och fattas i regel i slutet av november
eller, om det ir valdr, 1 bérjan av december. Direfter rostar riksdags-
ledaméterna om de totalt 500-600 enskilda anslagen inom de
27 utgiftsomridena. Dessa omréstningar dger rum 1 december. For
att f3 igenom indringar i statens budget 1 det forsta beslutssteget
miste de politiska partierna komma 6verens om innehillet 1 hela
budgeten — det ricker inte att komma &verens om enskilda skatte-
satser eller anslag. I det andra beslutssteget kan partierna foresld och
f3 igenom sinkta utgifter eller omprioriteringar inom de beslutade
budgetramarna, men det sker sillan.

Fram till borjan av 2010-talet var denna ordning ganska okontro-
versiell, vilket hingde samman med att alla regeringar mellan mitten
av 1990-talet och slutet av 2000-talet hade st6d av en grupp partier
som tillsammans utgjorde en riksdagsmajoritet. De socialdemo-
kratiska regeringarna under andra hilften av 1990-talet och forsta
hilften av 2000-talet samarbetade f6rst med Centerpartiet och sedan
med Vinsterpartiet och Miljépartiet, vilka tillsammans med Social-
demokraterna foretridde fler in hilften av riksdagsledamoterna.
Direfter hade regeringen Reinfeldt egen majoritet frin 2006 till
2010. Mellan inférandet av rambeslutsmodellen pd hésten 1996 och
riksdagsvalet 2010 gjorde regeringspartierna och 1 férekommande
fall deras samarbetspartier alltsd upp om innehéllet i budgetproposi-
tionen innan den limnades till riksdagen. Nir riksdagen vil beredde
och beslutade om statens budget for det kommande 3ret hade en
majoritet av riksdagens ledaméter dirfér redan stillt sig bakom
regeringens forslag.

12
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Mellan 2010 och 2022 styrdes Sverige 1 stillet av minoritets-
regeringar som inte pd férhand kunde rikna med att en majoritet av
riksdagens ledamoter skulle stilla sig bakom deras ekonomiska
politik. Denna period inleddes nir Sverigedemokraterna valdes in i
riksdagen 1 valet 2010 och avslutades, dtminstone tillfilligt, efter
valet 2022, nir Moderaterna, Kristdemokraterna och Liberalerna
bildade regering efter att ha ingdtt en politisk 6verenskommelse med
Sverigedemokraterna, det s3 kallade Tidbavtalet. Erfarenheterna frin
dren 2010-2022 visar att riksdagspartierna har svirt att fordra att en
regering som inte utgar frdn en majoritet av riksdagsledaméterna kan
fd igenom politiska f6rslag som inte har stéd 1 riksdagen — och avstd
fran att ligga fram forslag som faktiskt har brett stod.

Sedan rambeslutsmodellen bérjade tillimpas 1996 har det nistan
aldrig férekommit att regeringen har férhandlat med andra politiska
partier om indringar 1 budgeten efter att budgetpropositionen har
limnats till riksdagen. Det viktigaste undantaget, som gillde statens
budget f6r 2003, berodde pd de sirskilda omstindigheter som rddde
efter 2002 rs val, d& Miljopartiet tillfilligt 6vervigde att inleda ett
politiskt samarbete med de borgerliga mittenpartierna i stillet f6r att
fortsitta samarbeta med Socialdemokraterna. Det normala har
annars varit att regeringens budgetforslag i oférindrat skick har
stillts mot de forslag som andra partier, eller grupper av partier, har
lagt fram i sina motioner och utskottsreservationer.

I vdra skandinaviska grannlinder, Danmark och Norge, fungerar
budgetprocessen annorlunda. Jimférelsen ir av stort intresse efter-
som Danmark, Norge och Sverige tillhor de europeiska linder som
har haft allra flest minoritetsregeringar i modern tid. Mellan andra
virldskriget och dr 2014 hade Norge minoritetsregeringar 65 pro-
cent av tiden, Sverige 73 procent av tiden och Danmark 89 procent
av tiden (Lindvall m.fl. 2017, 88-89). Sedan 2014 har de skandi-
naviska linderna enbart haft minoritetsregeringar, bortsett frin
perioden 2019-2020 i1 Norge och perioden sedan slutet av 2022 1
Danmark.

I Danmark och Norge ir det normala nir en minoritetsregering
sitter vid makten att regeringen kompromissar med ndgot eller ndgra
av de andra politiska partierna om indringar 1 regeringens budget-
forslag efter att budgetpropositionen har limnats till Folketinget
och Stortinget, vilka dr Danmarks och Norges motsvarigheter till
riksdagen. Mélet med férhandlingarna ir att en majoritet av leda-

13
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moterna ska kunna stilla sig bakom regeringens forslag 1 den avgor-
ande omréstningen om budgeten, vilken 1 Danmark dger rum i slutet
av budgetprocessen och 1 Norge dger rum i bérjan. Det har 1 sjilva
verket inte férekommit i1 vare sig Danmark eller Norge att en
minoritetsregering har fitt igenom sitt ursprungliga budgetforslag
utan dndringar i den lagstiftande férsamlingen.

I gengild ir tillimpningen av budgetreglerna mindre omstridd 1
Danmark och Norge in 1 Sverige. Skillnaderna mellan Sverige och
Norge dr av sirskilt stort intresse eftersom Stortinget bérjade
tillimpa en rambeslutsmodell f6r statsbudgeten pd hosten 1997, ett
3r efter att riksdagen gjorde det 1 Sverige. I Norge har rambesluts-
modellen inte medfért samma slags konflikter och problem som 1
vart land. Tillimpningen av budgetreglerna har inte lett till nigra
politiska motsittningar om sjilva regelverket, de politiska partierna
har inte anvint misstroendevapnet eller liknande parlamentariska
instrument for att pdverka innehillet i budgetpropositionen, och
regeringen har inte nigon ging forlorat den avgdrande omrdst-
ningen om budgetramarna.

De skilda erfarenheterna i de tre skandinaviska linderna vicker
frigan om regleringen av budgetprocessen 1 Danmark och Norge
mojligen ir bittre anpassad till villkoren 1 politiska system med
mdnga minoritetsregeringar in regleringen av budgetprocessen 1
Sverige. Den jimfoérande forskningen om parlamentariska demo-
kratier visar nimligen att de politiska partierna i linder med ménga
minoritetsregeringar brukar ha goda méjligheter att utdva politiske
inflytande 6ver lagstiftningen och den ekonomiska politiken via
parlamentet dven i perioder nir de inte sjilva ingdr i regeringen.

En huvudfriga f6r denna bilaga till Lingtidsutredningen ir hur
regler och praxis fér den statliga budgetprocessen passar in i det
parlamentariska systemet 1 stort. Kapitel 2 beskriver den statliga
budgetprocessen 1 Sverige och redogdr for bestimmelserna om
finansmakten — det vill siga ritten att bestimma om statens in-
komster och utgifter — i regeringsformen och riksdagsordningen.
Kapitel 3 diskuterar tankarna bakom den stora budgetreform som
genomfordes 1 Sverige pd 1990-talet och analyserar reformens
effekter pd det ekonomisk-politiska beslutsfattandet. Kapitel 4
sammanfattar den statsvetenskapliga forskningen om hur parla-
mentariska demokratier fungerar i olika delar av Europa och
analyserar forhdllandet mellan parlamentarism och finansmaket i ett
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jimférande perspektiv. Kapitel 5 analyserar de budgetpolitiska och
forfattningspolitiska konflikter som satte sin prigel pd svensk
politik under 2010-talet och i borjan av 2020-talet. Kapitel 6 be-
skriver och analyserar budgetpolitiken 1 Danmark och Norge.
Kapitel 7 diskuterar tinkbara reformer som ir ignade att anpassa
den statliga budgetprocessen, forfattningen, eller biggedera till de
politiska férutsittningar som f6r nirvarande rdder hir i landet.

Den viktigaste lirdomen av de dterkommande budgetpolitiska
och forfattningspolitiska konflikterna under 2010-talet och i bérjan
av 2020-talet dr att regler och praxis fér den statliga budgetprocessen
som ger regeringen goda méjligheter att i igenom sitt budgetforslag
utan dndringar i parlamentet fungerar mindre bra nir regeringen inte
pd forhand har stéd av en riksdagsmajoritet. Om de politiska
partierna inte kan pdverka innehéllet 1 statens budget i samband med
den ordinarie budgetprocessen kommer de att férsoka anvinda
andra metoder for att uppnd sina politiska mil — metoder som
riskerar att bdde undergriva fortroendet f6r de budgetpolitiska spel-
reglerna och forsimra den parlamentariska demokratins funktions-
sitt. Som Sterzel uttrycker det i sitt arbete Finansmakten i forfart-
ningen (2018, 175-176): "Hur man in f6rskjuter makten frin riks-
dagen ull regeringen, lir man inte komma ifrdn tvinget for rege-
ringen att ndgon ging ... std 6ga mot 6ga med den riksdagsmajoritet,
som ju faktiskt dr uttryck fér folkviljan i senaste val.” Sterzel drar
slutsatsen att det dr “tveksamt om man kan bespara en minoritets-
regering detta mote”.

Det finns &tminstone tre mojliga sitt att hantera de budget-
politiska och férfattningspolitiska problem som har priglat svensk
politik under 2010-talet och 1 bérjan av 2020-talet. Det férsta alter-
nativet ir att bevara den nuvarande ordningen och fortsitta leva med
dterkommande budgetpolitiska och férfattningspolitiska konflikter,
eventuellt 1 kombination med ytterligare skirpningar av budget-
reglerna som 1 dnnu hogre grad in i dag underlittar {6r minoritets-
regeringar att 3 igenom sin ekonomiska politik utan indringar i
riksdagen.

Det andra alternativet ir att med danska Folketinget och norska
Stortinget som forebild dndra regler och praxis for budgetprocessen
1 syfte att stirka de politiska partiernas incitament att nd dverens-
kommelser som en majoritet av riksdagens ledaméter kan stilla sig
bakom. Att déma av de danska och norska erfarenheterna forut-
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sitter en sidan modell att regeringen och riksdagen etablerar en ny
praxis for politiska férhandlingar mellan regeringspartierna och
ovriga partier 1 riksdagen efter att regeringen har éverlimnat sin
budgetproposition. Dessa férhandlingar kan antingen ha formen av
direkta dverliggningar mellan finansministern och de partier som ir
representerade 1 parlamentet, som 1 Danmark, eller 6verliggningar i
finansutskottet med indirekt stéd av finansdepartementet, som i1
Norge. Att déma av erfarenheterna frin Folketinget och Stortinget
forutsitter en férhandlingsmodell av detta slag dven att regeringen
avgdr om den férlorar den avgérande budgetomrdstningen, sd att
bide regeringspartierna och de &vriga partier som vill undvika en
regeringskris har starka incitament att komma 6verens. Om dessa
tvd indringar 1 praxis inte fir avsedd effekt kan man ocks overviga
att dndra reglerna for den avgérande budgetomréstningen 1 riks-
dagen och kriva absolut majoritet f6r det vinnande férslaget, som 1
Danmark och Norge, i stillet for relativ majoritet, som 1 Sverige 1
dag.

Det tredje alternativet ir att dndra reglerna for regeringsbild-
ningen 1 syfte att 6ka sannolikheten f6r majoritetsregeringar eller
dtminstone for regeringar som utgar frin ett fast samarbete inom en
grupp partier som tillsammans féretrider en riksdagsmajoritet.
Mellan 1996 och 2010 styrdes Sverige av sidana regeringar, och
under denna femtondrsperiod var rambeslutsmodellen férhillande-
vis okontroversiell. Den metod som ligger nirmast till hands vore en
overgdng till positiv parlamentarism 1 kombination med inférandet
av konstruktivt misstroendevotum. Positiv parlamentarism innebir
att statsministern maste ha aktivt stdd av en majoritet av leda-
moterna i den lagstiftande forsamlingen. Konstruktivt misstroende-
votum innebidr att parlamentet bara kan avsitta regeringschefen
genom att pi samma ging utse en ny regeringschef. Bigge dessa
regelindringar skulle 6ka sannolikheten fér regeringar med brett
underlag i riksdagen.

I skrivande stund, sensommaren 2023, uppvisar den politiska
situationen 1 Sverige storre likheter med perioden 1996-2006 in med
perioden 2010-2022 eftersom den nuvarande regeringen har ingitt
en politisk overenskommelse med Sverigedemokraterna, Tidé-
avtalet, som innebir att de fyra partierna i regeringsunderlaget for-
handlar om budgetpropositionen innan denna limnas till riksdagen.
Men det ir inte sikert att regeringsbildningen 2022 innebir ett
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definitivt brott med 2010-talets och det tidiga 2020-talets minori-
tetsparlamentarism. Det forblir dirfér angeliget att studera olika
mojliga [6sningar pd det slags konflikter och problem som kinne-
tecknade budgetpolitiken under denna period.
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2 Finansmakten

De budgetpolitiska och forfattningspolitiska konflikter som prig-
lade svensk politik under perioden 2010-2022 handlade 1 grunden
om finansmakten, det vill siga ritten att bestimma om statens
inkomster och utgifter. Finansmakten regleras 1 regeringsformen,
som ir en av Sveriges fyra grundlagar, i riksdagsordningen, som ir
en sirskild lag med bestimmelser om riksdagens arbetsformer, och 1
budgetlagen, som reglerar innehillet i statens budget och anger de
medelfristiga mélen f6r finanspolitiken. Enligt grundlagen har
riksdagen en mycket stark stillning pd finansmaktens omride men
genom 1990-talets budgetreform 3lade riksdagen sig sjilv viktiga
begrinsningar nir det giller att pdverka innehillet 1 budgeten.
Avsnitt 2.1 beskriver kortfattat statens budget och den statliga
budgetprocessen. Avsnitt 2.2 redogér fér bestimmelserna om
finansmakten 1 regeringsformen. Avsnitt 2.3 sitter in grundlags-
bestimmelserna om finansmakten 1 ett historiskt sammanhang.
Avsnitt 2.4 analyserar bestimmelserna om finansmakten 1 riksdags-
ordningen, sirskilt betriffande den rambeslutsmodell fér statens
budget som inférdes 1 mitten av 1990-talet. Idéerna bakom ram-
beslutsmodellen beskrivs sedan mer utforligt 1 nista kapitel.

2.1 Statens budget och budgetprocessen

Riksdagen beslutar om skatter och avgifter till staten och om statens
budget. Nir riksdagen beslutar om budgeten gérs en berikning av
statens inkomster samtidigt som riksdagen stiller medel till rege-
ringens forfogande genom att bestimma om anslag till olika dnda-
mal. Riksdagens, regeringens och de statliga forvaltningsmyndig-
heternas arbete med att bereda och fatta beslut om statens budget
kallas med en 6vergripande term for den statliga budgetprocessen.
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Sedan 1997 sammanfaller budgetiret med kalenderéret. I &r, 2023,
beriknas den svenska statens inkomster uppgd till ungefir 1280
miljarder kronor. De bestir 1 férsta hand av skatter pd konsumtion,
arbete och kapital. Statens utgifter beriknas 1 &r vara ndgot ligre in
inkomsterna. Utgifterna ir fér nirvarande fordelade pd 27 olika
utgiftsomriden, som anges i en tilliggsbestimmelse till 9 kap. 5 §
riksdagsordningen: (1) rikets styrelse, (2) samhillsekonomi och
finansforvaltning, (3) skatt, tull och exekution, (4) rittsvisendet, (5)
internationell samverkan, (6) férsvar och samhillets krisberedskap,
(7) internationellt bistind, (8) migration, (9) hilsovird, sjukvird
och social omsorg, (10) ekonomisk trygghet vid sjukdom och
funktionsnedsittning, (11) ekonomisk trygghet vid 8lderdom, (12)
ckonomisk trygghet fér familjer och barn, (13) jimstilldhet och
nyanlinda invandrares etablering, (14) arbetsmarknad och arbetsliv,
(15) studiestdd, (16) utbildning och universitetsforskning, (17)
kultur, medier, trossamfund och fritid, (18) sambhillsplanering,
bostadsforsorjning och byggande samt konsumentpolitik, (19)
regional utveckling, (20) allmin miljé- och naturvird, (21) energi,
(22) kommunikationer, (23) areella niringar, landsbygd och
livsmedel, (24) niringsliv, (25) allminna bidrag till kommuner, (26)
statsskuldsrintor m.m. och (27) avgiften till Europeiska unionen.
Utgifterna varierar mycket mellan de 27 utgiftsomridena. De
allminna bidragen till kommunerna (utgiftsomrdde 25) beriknas
under 2023 uppgd till 158 miljarder kronor, medan utgifterna for
internationell samverkan (utgiftsomride 5) endast beriknas uppgd
till 2 miljarder.

Aven om det i sista hand ir riksdagen som beslutar om statens
budget utférs mycket av det praktiska arbetet med budgeten 1i
Regeringskansliet, sirskilt i Finansdepartementet, och av de statliga
forvaltningsmyndigheterna, som limnar in sina budgetunderlag till
regeringsdepartementen i borjan av den 4rliga budgetprocessen (for
en overgripande beskrivning av finansmakten och budgetprocessen,
se t.ex. Petersson 2021, kapitel 6). Nistan alla beslut riksdagen fattar
om budgeten utgdr frin forslag som regeringen har limnat i sina
ekonomisk-politiska propositioner, sirskilt 1 budgetpropositionen,
som limnas till riksdagen i september varje dr (férutom nir det ir
valdr, di fir den limnas senare).

Bide regeringens och riksdagens budgetarbete vigleds av budget-
politiska mil som riksdagen har bestimt. Utgiftstaket, som ir en
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ovre grins for statens utgifter, borjade tillimpas ar 1997. Over-
skottsmalet f6r den offentliga sektorns finansiella sparande bérjade
gilla &r 1999. Det kommunala balanskravet, vilket dr ett férbud mot
underskott i kommunerna och regionerna, tridde i kraft r 2000.
Skuldankaret, som ir ett implicit mil for statens bruttoskuld,
boérjade gilla &r 2019. Lars Calmfors bidrag till 2023 &rs Lingtids-
utredning, 1 bilaga 7, redogor 1 detalj for tillimpningen och uppfolj-
ningen av de budgetpolitiska mélen alltsedan de borjade inféras for
ungefir 25 4r sedan.

Arbetet med regeringens budgetforslag inleds 1 bérjan av dret, nir
de statliga myndigheterna limnar sina budgetunderlag till
Regeringskansliet. Direfter limnar de olika departementen in
berikningar av budgetkonsekvenserna av oférindrade regler och
oférindrad politik till Finansdepartementet. De anger alltsd vilka
utgifter de kommer att ha i frinvaro av nya utgiftspaverkande beslut.
Finansdepartementet tar sedan fram ekonomiska prognoser och
analyser som tillsammans med departementens underlag ligger till
grund f6r regeringens ekonomiska varproposition. Denna limnas till
riksdagen i mitten av april och innehiller f6rslag till riktlinjer f6r den
ekonomiska politiken och budgetpolitiken. Normalt limnas i sam-
band med den ekonomiska virpropositionen dven en proposition
med forslag om justeringar 1 budgeten f6r det innevarande budget-
dret. Regeringen overligger direfter om budgetpropositionen under
iterstoden av viren och under sommaren. Budgetpropositionen
bereds i forsta hand 1 Finansdepartementet pd basis av de forslag som
de andra departementen har limnat in. Regeringen ska om det inte
ir valdr limna sin budgetproposition till riksdagen senast den 20
september. Om inte synnerliga skil foreligger fir regeringen efter
detta datum inte limna fler propositioner till riksdagen som paverkar
statens inkomster och utgifter under det kommande aret.

Nir budgetpropositionen har verlimnats till riksdagen har leda-
moterna méjlighet att ligga fram foljdmotioner. De politiska parti-
erna limnar normalt in partimotioner som undertecknas av parti-
ledaren och som innehiller partiernas alternativa budgetforslag. Det
forekommer ocksd att grupper av partier limnar in gemensamma
budgetmotioner. Budgetprocessen pd hosten sammanfaller ocksd
med den allminna motionstiden i riksdagen, vilket ir den period d&
riksdagsledamoterna fir limna in motioner som inte féranleds av
forslag frdn regeringen. Motioner med férslag som péverkar statens
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inkomster eller utgifter under det kommande budgetdret bereds i
riksdagen tillsammans med regeringens budgetférslag och partiernas
budgetmotioner och omfattas av den rambeslutsmodell som riks-
dagen tillimpar for statens budget.

Rambeslutsmodellen innebir att riksdagen beslutar om budgeten
1tvd steg. Det forsta beslutssteget bereds 1 férsta hand av riksdagens
finansutskott, dven om de 6vriga utskotten bereds mojlighet att
yttra sig. I samband med rambeslutet fattar riksdagen ocksi beslut
angdende nivin pd utgiftstaket for det tredje kommande dret och
angdende dverskottsmilet, om inte nividn pd éverskottsmilet ligger
fast 1 enlighet med tidigare fattade riktlinjebeslut. Det andra besluts-
steget, 1 december, bereds i samtliga utskott. Nir riksdagen har
beslutat om utgifterna inom varje utgiftsomride sammanstiller
finansutskottet alla riksdagens budgetbeslut 1 en skrivelse till rege-
ringen, vilken normalt kan éverlimnas strax fére jul.

Ett av syftena med rambeslutsmodellen ir att riksdagen ska
bestimma om budgeten "uppifrin och ned” eftersom budgetarbetet
blir mer 6verskadligt och planmissigt om riksdagen fattar ett enda,
overgripande beslut om skatterna och de totala statsutgifterna, och
dirmed ocksi det férvintade saldot, innan den beslutar om enskilda
anslag. Fore 1997 4rs budget var de totala utgifterna och det
forvintade saldot i stillet ett resultat av riksdagens beslut om de
mainga enskilda anslagen. Budgeten vixte sdtillvida fram ”nedifrin
och upp”.

2.2 Finansmakten i grundlagen

Det praktiska arbetet med statens budget utfors alltsd av bide
riksdagen, regeringen, Regeringskansliets tjinstemin och de statliga
forvaltningsmyndigheterna 1 en komplicerad budgetprocess som
pigdr under hela &ret, men enligt grundlagen ir det i sista hand
riksdagen som bestimmer. I regeringsformens forsta kapitel sl3s fast
att riksdagen “beslutar om skatt till staten och bestimmer hur
statens medel ska anvindas” (1 kap. 4§ regeringsformen). Som
Hegeland (2021) framhailler anges i regeringsformens inlednings-
kapitel fyra huvudsakliga uppgifter for riksdagen, och tvd av dessa
giller finansmakten (de tvd andra uppgifterna ir att stifta lagar, det

22



Bilaga 8 till LU2023

vill siga lagstiftningsmakten, och att granska rikets styrelse och
forvaltning, det vill siga kontrollmakten).

Den nirmare innebérden av de allmint héllna bestimmelserna
om riksdagens finansmakt i regeringsformens forsta kapitel framgar
av det nionde kapitlet, som handlar specifikt om finansmakten. Dir
framggr att riksdagen fattar beslut om skatter och avgifter till staten
och om statens budget (9 kap. 1§) och att statens medel bara far
anvindas si som riksdagen har bestimt (9 kap. 7 §). Regeringen ska
varje &r limna en budgetproposition till riksdagen (9 kap. 2 §), var-
efter riksdagen ska gora en berikning av statens inkomster och
besluta om anslag for olika indamal under det kommande budgetéret
(9 kap. 3 §). Som nimndes i avsnitt 2.1 dr det denna berikning och
dessa anslagsbeslut som utgér statens budget, och det ir samspelet
mellan riksdagen, regeringen och férvaltningsmyndigheterna nir det
giller statens budget som brukar kallas fér den statliga budget-
processen.

Riksdagen fir under budgetperioden besluta om en ny berikning
av statens inkomster och om nya eller indrade anslag (9 kap. 4 §).
Om riksdagen inte fattar beslut om en ny budget fére den inne-
varande budgetperiodens slut fir den fatta provisoriska beslut om
anslag, som giller tills en ny budget har antagits. Om s3 ej sker giller
i stillet den senast beslutade budgeten tillsammans med de indringar
som féljer av redan fattade riksdagsbeslut (9 kap. 5 §). Bestimmel-
serna om provisoriska anslagsbeslut 15 § dr 1 férsta hand avsedda att
tillimpas om de politiska omstindigheterna skulle forsvéra for riks-
dagen att slutfora sitt budgetarbete, exempelvis p& grund av ett nira
forestdende extra val eller i samband med en utdragen regeringsbild-
ningsprocess (se Holmberg m.fl. 2019 ang. 9 kap. 5§ regerings-
formen).

Det framgdr ocksd av regeringsformens nionde kapitel att rege-
ringen ska forvalta statens tillgdngar 1 enlighet med de riktlinjer som
riksdagen har bestimt och att regeringen efter budgetperiodens slut
ska limna en 4rsredovisning till riksdagen (9 kap. 8-10 §). Rege-
ringen har dven ansvaret foér Svergripande valutapolitiska frigor
(9 kap. 12 §), medan penningpolitiken diremot ir delegerad till en
oberoende centralbank, Riksbanken (9 kap. 13-16§), som ir en
myndighet under riksdagen. Nirmare bestimmelser om riksdagens
och regeringens befogenheter och skyldigheter pd finansmaktens
omride meddelas 1 riksdagsordningen eller i sirskild lag (9 kap.

23

Finansmakten



Finansmakten Bilaga 8 till LU2023

11§). Med 7sirskild lag” avses hir i1 forsta hand budgetlagen
(2011:203), vilken 1 borjan av 2010-talet ersatte den tidigare lagen
om statsbudgeten (1996:1059). Budgetlagen reglerar innehdllet 1
budgeten och anger de medelfristiga milen f6r finanspolitiken.

Kinnetecknande for bestimmelserna om finansmakten 1 rege-
ringsformen ir att riksdagens makt dver statens budget ir mycket
omfattande. Det finns ”inga i grundlag inbyggda spirrar” i riks-
dagens ritt att fatta beslut om statens utgifter, och det finns till
skillnad frin vad som ir fallet i minga andra linder inte nigot
*forbud fér en enskild riksdagsledamot att 1 en motion foresld eller
for riksdagen att besluta om hogre anslag och andra anslag in
regeringen foreslagit” (se Holmberg m.fl. 2019 under rubriken
”Bestimmandet av utgifterna”; f6r direkta jimférelser med foérhill-
andena i andra stater, se kapitel 4 i denna bilaga).

Med tanke pd att mycket av arbetet med statens budget i prakti-
ken utfors 1 Regeringskansliet kan man med visst fog friga sig om
beskrivningen av maktférhillandet mellan riksdagen och regeringen
1 regeringsformens nionde kapitel ger en rittvisande beskrivning av
hur det svenska styrelseskicket fungerar. Sterzel (2018) skriver att
det linge har funnits en diskrepans mellan den formella regleringen
av finansmakten 1 grundlagen och hur finansmakten har utévats 1
praktiken. Han konstaterar att regeringen under 1900-talets lopp
blev det ”tyngsta statsorganet” pd finansmaktens omride och drar
slutsatsen att varken 1809 irs regeringsform, som gillde fram till
1974, eller den nu gillande regeringsformen, som tridde 1 kraft 1975,
”pd ett tillnirmelsevis korrekt sitt speglat verkligheten 1 friga om
finansmakten” (2018, 27).

Som Sterzel framhiller berodde denna maktférskjutning frén
riksdagen till regeringen emellertid 1 dtminstone nigon min pd de
rddande politiska omstindigheterna. De flesta regeringar som styrde
Sverige mellan 1930-talet och borjan av 2000-talet hade en tillrickligt
stark stillning 1 riksdagen f6r att kunna utdva ett avgorande inflyt-
ande 6ver statens budget utan att riksdagen invinde diremot. De
senaste &ren har situationen varit annorlunda. Regeringarna p4 2010-
talet och 1 bérjan av 2020-talet var visentligt svagare dn nistan alla
andra svenska regeringar sedan andra virldskriget, och nir riksdagen
under denna period frin tid till annan insisterade pd ritten att besluta
om statens inkomster och utgifter fick den i regel sin vilja igenom,
oaktat de begrinsningar som féljer av bestimmelserna om budget-
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processen i riksdagsordningen (se avsnitt 2.4). Grundlagstexten fir
fornyad aktualitet nir de politiska omstindigheterna indras och de
politiska aktdrerna stills infor nya situationer, och bestimmelserna
1 regeringsformens nionde kapitel ir entydiga: finansmakten till-
kommer riksdagen, och den kan dirfor bara regleras av riksdagen
sjilv.

I samband med den stora grundlagsreform som beslutades 2010
avstod riksdagen frin att indra bestimmelserna om finansmakten 1
regeringsformen. En referensgrupp som bistod Grundlagsutred-
ningen féreslog att vissa av bestimmelserna om rambeslutsmodellen
— vilka diskuteras i avsnitt 2.4 i denna bilaga — borde éverféras frin
riksdagsordningen till regeringsformen och dirmed 3 grundlags-
status (SOU 2008:115). Grundlagsutredningen féljde emellertid
inte referensgruppens rekommendation pd denna punkt. Kapitlet
om finansmakten 1 regeringsformen reviderades i1 samband med
grundlagsreformen 1 andra viktiga avseenden. Till de paragrafer som
indrades horde regleringen av beslut om anslag i hindelse av krigs-
fara, prolongeringsregeln fér budgeten samt bestimmelsen att
regeringen varje ir ska limna en drsredovisning till riksdagen
(prop. 2009/10:80, SFS 2010:1408). Men formerna fér riksdags-
behandlingen av budgeten regleras fortfarande inte 1 grundlagen.

En viktig skillnad mellan Sverige och minga andra linder i Europa
ir att statens budget inte betraktas som lagstiftning. I vért grannland
Danmark har statsbudgeten formen av en sirskild lag, finansloven
(finanslagen), vilket bland annat medfér att danska Folketingets
budgetarbete omfattas av den allminna férfattningsregleringen av
lagstiftningsprocessen. Budgetens intiktssida pdverkas emellertid i
mycket hég grad av de skatteregler som riksdagen antar, och skatte-
regler betraktas dven i Sverige som lagstiftning.

2.3 Riksdagens finansmakt i historisk belysning

Principen att finansmakten tillkommer riksdagen har en ldng histo-
ria hir 1 landet. Med undantag for det karolinska envildet 1 slutet av
1600-talet och bérjan av 1700-talet och det gustavianska envildet 1
slutet av 1700-talet och borjan av 1800-talet har riksdagens inflyt-
ande over statens inkomster och utgifter varit stort 1 jimférelse med
de lagstiftande foérsamlingarna i andra europeiska stater. Det var
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detta faktum som avsdgs i den berémda 57 § 1 1809 4rs regerings-
form, vilken ursprungligen 16d ”Swenska Folkets urgamla ritt, at sig
beskatta, utéfwas af Riksens Stinder allena wid Allmin Riksdag” och
vilken efter representationsreformen 1865-1866 16d ”Svenska
folkets urgamla ritt att sig beskatta utdvas av riksdagen allena” (for
1809 &rs regeringsform 1 dess olika lydelser, se SNS Forfattnings-
projekt 1999, 192-330; nir 1809 &rs regeringsform tridde 1 kraft
levde den gamla stdndsriksdagen dnnu kvar, varfor riksdagen alltjimt
utgjordes av adelsstindet, pristestdndet, borgarstdndet och bonde-
stindet).

Under férsta hilften av 1800-talet hivdade kung Karl XIV Johan
och hans ridgivare uppfattningen att riksdagen inte fick bestimma
om statens utgifter i detalj eftersom § 62 i regeringsformen angav att
stinderna skulle ”faststilla, huru serskilda summor ... skola til
serskilta indamil anwindas, och desse summor under bestimda
Hufwudtitlar uti Riks-Staten ansld”. Enligt kungen och hans rid-
givare gav denna paragraf stinderna ritten att bestimma om “huvud-
titlarna” (som vi 1 dag skulle kalla utgiftsomriden), men inte om de
enskilda anslagen. Stinderna gick emellertid segrande ur striden (se
sirskilt Stjernquist 1946). Herlitz konstaterade 1 sitt arbete Riks-
dagens finansmakt (1934) att regeringen under 1800-talet och 1
bérjan av 1900-talet gradvis upphorde att “sitta en sjilvstindig vilja
mot riksdagens” (Herlitz 1934, 401). Riksdagen kom att i detalj
bestimma om de statliga utgifterna pd ett sitt som i dag framstir
som frimmande. Med Stjernquists ord gick det sist sd lingt att "varje
skrivbitridestjinst var en riksdagsfrdga” (Stjernquist 1984, 22).

Riksdagens grepp om statens finanser var en av forutsittningarna
fér den framvixande parlamentarismen och 1 férlingningen dirfor
ocksa f6r det demokratiska genombrottet 1 Sverige 1 bérjan av 1900-
talet. Parlamentarism ir som framgér av kapitel 4 ett styrelseskick 1
vilket regeringen for sin politiska 6verlevnad ir beroende av
parlamentets stéd. Herlitz (1934, 408) konstaterar intressant nog att
§ 107 1 1809 &rs regeringsform, som gillde statsridens politiska
ansvarighet, inte hade nigon stérre praktisk betydelse for parla-
mentarismens framvixt, men han framhéller att riksdagens finans-
makt spelade desto stérre roll. Genom att hivda sin finansmakt
kunde riksdagen begrinsa regeringens handlingsutrymme, vilket
ibland medférde att statsriden hellre avgick in genomférde den
politik riksdagen hade bestimt. I sin stora studie av statsridets
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ansvarighet visar Brusewitz (1938) ocksd att remissdebatten, den
drliga debatten om budgetpropositionen (di kallad statsverks-
propositionen), redan under 1800-talet utvecklades till ett av de poli-
tiska sammanhang dir konflikterna mellan regeringen och riksdags-
oppositionen tydliggjordes och oppositionen kunde hélla regeringen
ansvarig for dess politik.

Stjernquist (1946, 424) framhéller att det knappast var grundlags-
forfattarnas avsikt att pd detta vis bana vig for parlamentarismen och
att parlamentarismens framvixt “berodde pd omstindigheter, som ej
kunde forutses 1809”. Det hindrar emellertid inte att riksdagens
makt dver statens inkomster och utgifter var en av férutsittningarna
for det parlamentariska genombrottet i Sverige 1 borjan av 1900-
talet.

Under de férsta dren efter parlamentarismens slutliga genom-
brott pd hosten 1917 fortsatte riksdagen att utdva ett betydande
direkt inflytande éver statens finanser. Som Herlitz framhéller fanns
under dessa ir ocksd ett starkt samband mellan utdvandet av
finansmakten och parlamentarismens funktionssitt. Han konsta-
terar till exempel att ”[a]v de ministerkriser, som omedelbart fram-
kallats av riksdagens héllning (1906, 1917, 1923, 1926 och 1930) hava
de fyra sistnimnda férorsakats av voteringar i finansiella frégor: 1917
om neutralitetskrediten, 1923 och 1926 om arbetslgshetspolitiken,
1930 om Aatgirder till jordbrukets skydd” (Herlitz 1934, 412; se
ocksa Sterzel 2004, 106).

Under de féljande &rtiondena férskots makten ver statens
budget 1 realiteten &ter frin riksdagen tll regeringen och efter hand
blev regeringen, med Sterzels ord, det “tyngsta statsorganet” pi
finansmaktens omrdde. Budgetreformen pd 1990-talet, som beskrivs
1 detalj 1 nista avsnitt och 1 kapitel 3, var i den meningen det senaste
skedet 1 en utveckling som hade pdbérjats lingt tidigare (Sterzel
2018, 22). Att finansmakten i praktiken forskots frin riksdagen till
regeringen hingde samman med den offentliga sektorns expansion,
vilken medforde att riksdagen inte lingre kunde éverblicka hela
statens budget utan miste forlita sig pd den expertis som finns i
Regeringskansliet. En liknande utveckling skedde under 1900-talet 1
ménga linder virlden 6ver (se exempelvis Posner och Park 2007,
5-6).

Maktforskjutningen frdn riksdagen till regeringen berodde
emellertid ocksd pa parlamentarismen som sidan. Sedan 1917 har alla
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regeringar i Sverige utgdtt frén riksdagen, och under linga perioder
har det inte rdtt nigot egentligt motsatsférhillande mellan rege-
ringen och riksdagen, dtminstone inte pid samma sitt som under
1800-talet, dd kungen i hogre grad kunde vilja statsrdden efter eget
huvud. Regeringar som har egen majoritet i riksdagen eller av andra
skil har en stark parlamentarisk stillning kan normalt rikna med att
1 allt visentligt f3 riksdagens stdd for sina budgetforslag.

Men alla regeringar har inte samma férutsittningar. Disponerar
regeringen over en palitlig egen majoritet, kan riksdagen bli en in-
registreringsapparat eller ett transportkompani,” skriver Stjernquist
1 sin uppsats "Riksdagen och finansmakten” (1984, 22), men han
tilligger ocksd: ”Om inte blir riksdagen som arena betydelsefull.”
Det ir en iakttagelse som ir viktig att ha med sig nir man analyserar
de dterkommande konflikterna om statens budget och budget-
reglerna sedan valet 2010. I ett lingre historiskt perspektiv har
finansmakten gradvis forskjutits frin riksdagen till regeringen, och
de flesta beddémare ir eniga om att det inte vore vare sig mojligt eller
onskvirt f6r parlamentet i en modern stat som Sverige att 1 detal;
styra 6ver de offentliga utgifterna. Men maktférhillandet mellan
riksdagen och regeringen varierar alltjimt med majoritetsférhéllan-
dena 1 riksdagen, eftersom det svenska parlamentariska styrelse-
skicket innebir att ”[r]egeringens reella maktstillning skiftar med
det underlag som den har 1 riksdagen och med de partikon-
stellationer som dir finnas” (Holmberg m.fl. 2012, 43).

2.4 Riksdagsordningen och rambeslutsmodellen

Forhéllandet mellan riksdagen och regeringen pdverkas ocksd 1 hog
grad av de regler for budgetprocessen som anges i riksdagsord-
ningens elfte kapitel. Av sirskild vikt dr bestimmelsernai18 §, som
reglerar rambeslutsmodellen for statens budget. Paragrafen har for
nirvarande foljande lydelse:

Beslut om statens budget ska fattas enligt andra-sjitte styckena, om inte
riksdagen genom lag har beslutat nigot annat.

Statens budget f6r det nirmast féljande budgetdret beslutas i tvd steg.
I ett forsta steg faststills genom ett enda beslut

1. en berikning av inkomsterna p4 statens budget,
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2. f6r varje utgiftsomrdde det belopp som utgiftsomridets anslag hogst
far uppgd till (utgiftsram),

3. en berikning av andra betalningar som paverkar statens l3nebehov,
och

4. beslut med anledning av de budgetpolitiska mil som riksdagen har
beslutat att anvinda.

Sedan ett beslut enligt tredje stycket har fattats faststills i ett andra steg
genom ett enda beslut fér varje utgiftsomride anslag och bemyn-
diganden om ekonomiska dtaganden.

Andringar i statens budget beslutas genom ett enda beslut. Endast om
indringarna ir mycket omfattande fir beslut fattas i tvd steg, enligt
tredje och fjirde styckena.

Lagforslag som har en tydlig anknytning till statens budget och som
limnas 1 eller i anslutning till en proposition om statens budget ska ingd
i ndgot av besluten i tredje-femte styckena.

Innebérden av denna centrala paragraf 1 riksdagsordningen ir att
riksdagen har &lagt sig sjilv betydande restriktioner pd finans-
maktens omrdde. Som avsnitt 2.2 och 2.3 visade ir riksdagens
finansmakt i grunden mycket omfattande, sirskilt vid en jimforelse
mellan Sverige och andra demokratier i vr nirhet. Men med 11 kap.
18 § riksdagsordningen har riksdagen kraftigt begrinsat sitt hand-
lingsutrymme pa finansmaktens omrade.

Den forsta och viktigaste begrinsningen ir att rambeslutet i
forsta steget 1 budgetprocessen har formen av ett enda beslut som
omfattar bide de beriknade inkomsterna fér staten och de maximala
utgifterna for vart och ett av de 27 utgiftsomridena. Det innebir att
bide finansutskottets budgetforslag och reservationerna till finans-
utskottets betinkande méste omfatta alla delar av rambeslutet och
att en grupp partier som vill ligga fram forslag om idndringar i
budgeten dirfér miste komma éverens om alla punkter som ram-
beslutet omfattar (se Holmberg m.fl. 2019, under rubriken
”Rambeslutsprocessen™).

Den andra begrinsningen ir att rambeslutet ir verordnat alla de
senare besluten om enskilda anslag, vilka 1 sin tur ska ha formen av
ett enda beslut per utgiftsomrdde. Anslagen inom varje utgifts-
omride fir alltsd inte dverstiga den ram som riksdagen har beslutat
om i det forsta steget. Det stir 1 och for sig riksdagen fritt att 1 det
andra beslutssteget besluta om ligre anslag dn det maxbelopp den
tidigare har bestimt genom rambeslutet, eller att omférdela det
belopp som ir tillgingligt inom utgiftsramen, men 1 praktiken har
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riksdagen sillan utnyttjat dessa méjligheter. De partier som férlorat
budgetomréstningen i steg ett har i stillet som regel forklarat att de
avstdr frdn att alls delta i steg tvd. Endast vid enstaka tillfillen har
partier vars budgetalternativ har forlorat i det forsta steget i pro-
cessen enats om minskade eller férindrade anslag och sedan ftt stod
for sina forslag 1 riksdagen (s& skedde exempelvis pd hosten 2010, d&
riksdagen mot regeringspartiernas vilja beslutade att minska férvalt-
ningsanslaget till Regeringskansliet).

Bestimmelserna 1 riksdagsordningen begrinsar ocksd utévandet
av riksdagens finansmakt i andra avseenden. Av punkt 4 1 11 kap.
18 § tredje stycket riksdagsordningen framgdr att det finns vissa
medelfristiga mél f6r budgetpolitiken och att rambeslutet férutsitts
vara konsekvent med dessa mal. Av femte stycket framgir vidare att
eventuella dndringar 1 statens budget under budgetirets ging 1
normalfallet ska ha formen av ett enda beslut. Endast i undantagsfall,
nir indringarna ir mycket omfattande, fir en indring av budgeten
ha formen av tv4 beslut. Av sjitte stycket, slutligen, framgar att lag-
forslag som ir budgetpiverkande och som limnas i anslutning till
budgetpropositionen eller en annan proposition om statens budget
ska behandlas som en del av budgetprocessen och dirigenom ings i
rambeslutet. Riksdagsordningen innehéller ocksd bestimmelser om
extra indringsbudgetar, det vill siga dndringar i statens budget
utéver dem som foreslds 1 anslutning till budgetpropositionen pa
hésten och den ekonomiska varpropositionen pd viren. Huvud-
regeln dr att regeringen “vid hégst tvd tillfillen [fir] limna en
proposition med férslag till dndringar 1 statens budget for det
l6pande budgetdret”, nimligen i budgetpropositionen och vir-
propositionen. Undantaget dr "om regeringen anser att det finns
sirskilda skil”; 1 sidana fall fir propositioner med férslag till
indringar 1 statens budget ocksd limnas vid andra tillfillen (se 9 kap.
6 § riksdagsordningen; for en diskussion om bruket av extra ind-
ringsbudgetar, se Riksrevisionens granskning av de extra dndrings-
budgetarna under covid-19-pandemin i1 RiR 2022:16 samt OECD:s
landrapport om Sverige frdn 2023).

De budgetpolitiska och férfattningspolitiska konflikterna under
perioden 2010-2022 ir littare att forstd om man erinrar sig att
riksdagen med 1990-talets budgetreform kraftigt begrinsade sin
makt att besluta om enskilda anslag var for sig, men att riksdagens
finansmakt s& som den bestims i regeringsformen har férblivit i

30



Bilaga 8 till LU2023

princip oinskrinkt. Eftersom riksdagen i grunden har en si stark
stillning p4 finansmaktens omrdde var det pd 2010-talet och 1 bérjan
av 2020-talet méjligt f6r de politiska partierna att finna vigar runt de
restriktiva budgetregler som anges 1 riksdagsordningen. Till exempel
pdverkade budgetreformen pd 1990-talet i f6érsta hand bestimmel-
serna om den ordinarie budgetprocessen, inte budgetpdverkande
beslut som fattas vid andra tidpunkter. Nir budgetdret vil har
pabérjats dr riksdagen oférhindrad att besluta om dndringar i statens
utgifter 1 efterhand — en méjlighet som oppositionspartierna bide
2020 och 2021 utnyttjade f6r att foresld och f8 igenom dndringar i
statens budget for dessa 3r.

Nir de politiska partierna i riksdagen har utnyttjat méjligheten
att 1 efterhand dndra innehdllet 1 budgeten har regeringspartierna
genomgdende hivdat uppfattningen att riksdagens agerande strider
mot intentionerna med 1990-talets stora budgetreform. Argumentet
har varit att det viktigaste syftet med budgetreformen var att riks-
dagen ska besluta om hela budgeten pé en ging, i ett enda samman-
hang. Nista kapitel diskuterar vilka problem riksdagen ville 16sa nir
budgetreformen foérbereddes pd 1990-talet och redogér foér hur
reformen motiverades och utformades.
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3 Budgetreformen

Foér ungefir trettio dr sedan, efter den djupa ekonomiska nedging
som drabbade Sverige 1 bérjan av 1990-talet, genomférdes en stor
reform av den statliga budgetprocessen. Den viktigaste delen av
reformen — som egentligen bestod av flera sammanhingande refor-
mer mellan slutet av 1980-talet och slutet av 1990-talet (se Mattson
2000) — var inférandet av den rambeslutsmodell for statens budget
som beskrevs 1 avsnitt 2.4. Rambeslutsmodellen tillimpades fér
forsta gdngen hosten 1996, nir riksdagen beredde och beslutade om
statens budget for &r 1997. Avsnitt 3.1 beskriver idéerna bakom
rambeslutsmodellen. Avsnitt 3.2 redogor f6r senare utvirderingar av
budgetreformen och senare utredningar om den statliga budget-
processen. Avsnitt 3.3 analyserar budgetreformens effekter pd sam-
spelet mellan riksdagen och regeringen med hjilp av ett datamaterial
som ursprungligen sammanstilldes av Wehner (2006b, 2013). Under
arbetet med denna bilaga har datamaterialet uppdaterats med nya
uppgifter angdende utvecklingen under 2010-talet och 1 bérjan av
2020-talet. Avsnitt 3.4 diskuterar om och 1 si fall hur budget-
reformen stirkte regeringen p4 riksdagens bekostnad.

3.1 Idéerna bakom rambeslutsmodellen

Genom att inf6ra en rambeslutsmodell f6r statens budget inskrinkte
riksdagen kraftigt sitt eget handlingsutrymme pd finansmaktens
omrdde. Det var inte bara s det gick till i den elementira meningen
att det bara ir riksdagen som kan stifta lag. Det var ocks8 s& det gick
till i den konkreta meningen att det var riksdagen sjilv som tog
initiativet till att dndra reglerna f6r budgetbehandlingen. Forslaget
om att infora rambeslutsmodellen foregicks 1 och for sig av ett
reformarbete inom Regeringskansliet, som bland annat tog sig
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uttryck 1 Budgetpropositionsutredningen (SOU 1990:83), men det
togs fram av en utredning inom riksdagen sjilv, Riksdagsutred-
ningen. Utredningen tillkallades av Talmanskonferensen pd hésten
1990, paborjade sitt arbete 1991, 6verlimnade ett principbetinkande
1993 och éverlimnade ett betinkande med specifika forslag angd-
ende budgetprocessen 1994. Den leddes av talmannen Ingegerd
Troedsson.

Riksdagsutredningen ville genom att inféra en ny modell for riks-
dagens behandling av statens budget 16sa flera problem samtidigt.
Dels tog budgetarbetet 1 riksdagen enligt utredningen onédigt
mycket tid 1 ansprdk eftersom regeringen limnade sin budget-
proposition till riksdagen redan i mitten av januari, mer in fem
mainader innan budgeten skulle trida 1 kraft (pd den tiden 16pte
budgetiret frdn 1 juli till 30 juni och inte som 1 dag frdn 1 januari till
31 december). Dels tenderade budgetarbetet att bli splittrat och
detaljinriktat och inget utskott hade ett helhetsansvar f6r att viga
samman alla férslag om dndringar i skatter och anslag, nigot som
tenderade att leda ull vixande statsutgifter. Dels dgnade riksdagen
alltfor lite uppmirksamhet &t uppfoljning och utvirdering. Riks-
dagsutredningen utgick i sitt betinkande frin iakttagelsen att
Sverige oftast styrs av minoritetsregeringar. Detta faktum stillde
enligt utredningen hoga krav pd formerna fér budgetarbetet 1 riks-
dagen.

Sedan enkammarriksdagen infordes har Sverige — med ndgra undantag —

haft flera minoritetsregeringar som har varit relativt sett starka i den

meningen att det krivts att samtliga oppositionspartier behévt gi sam-
man for att kunna avvisa ett regeringsférslag. I situationer med svagare
parlamentariskt stod vixer sjilvfallet risken f6r bakslag i riksdagen. Det

kan f§ allvarliga féljder f6r budgetutvecklingen om inte riksdagens
beslutsformer anpassas till detta. (1993/94:TK1, 36)

Bakgrunden till utredningen var den djupa ekonomiska kris som
Sverige befann sig i under forsta hilften av 1990-talet. Den ekono-
miska krisen medférde mycket stora budgetunderskott och en
snabbt vixande statsskuld efter nigra &r med fallande statsskuld i
samband med den ekonomiska éverhettningen i slutet av 1980-talet.

Riksdagsutredningen tog i sitt arbete starkt intryck av tvd
rapporter frin Expertgruppen fér studier 1 offentlig ekonomi, ESO,
vilka byggde p& jimfoérande samhillsvetenskaplig forskning om
finanspolitiken 1 andra demokratiska stater i Europa och Nord-
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amerika. Den ena, Daniel Tarschys studie Parlamentet och statsutgift-
erna (Ds 1984:18), kartlade budgetreglerna 1 olika lagstiftande for-
samlingar 1 Visteuropa och USA. Den andra, Per Molanders studie
Statsskulden och budgetprocessen (Ds 1992:126), granskade sam-
bandet mellan budgetpropositionens utformning, regeringens och
den lagstiftande forsamlingens beslutsformer och statsskuldens ut-
veckling 1 olika linder (se ocksi Molander 1999 och 2001).

Riksdagsutredningen limnade férslag pd flera omriden. Bland
annat foreslog den att budgetdret skulle dndras till kalenderar. Det
viktigaste forslaget handlade emellertid om inférandet av en ram-
beslutsmodell f6r budgetbehandlingen. Den nu gillande regleringen
av budgetprocesseni 11 kap. 18 § riksdagsordningen, som diskutera-
des 1 férra kapitlet, foljer 1 stora drag Riksdagsutredningens forslag
frdn 1993 (1993/94:TK1, 2.2; 1993/94:TK2).

Utredningen 6vervigde ocksd tre andra modeller. Den forsta,
“avstimningsmodellen”, skulle ha inneburit forhillandevis smd
indringar av budgetreglerna jimfért med den ordning som gillde vid
1990-talets borjan. Idén var att regeringens budgetforslag ocksd
framgent skulle beredas i samtliga utskott, men att finansutskottet
skulle f3 1 uppgift att folja utskottens budgetarbete for att i slut-
skedet av budgetbehandlingen i riksdagen kunna foresld de dndrin-
gar som bedémdes 6nskvirda med hinsyn till de ekonomisk-
politiska mélen for budgeten som helhet. Denna modell féreter vissa
likheter med budgetprocessen i Norge fére den norska budget-
reformen 1997, iven om det 1 Norge var regeringen som 1 slutet av
budgetbehandlingen, nir fackutskottens arbete var avslutat, lade
fram en s8 kallad salderingsproposition med det slutliga budget-
forslaget. Aven den andra modellen, ?yttrandemodellen”, skulle ha
inneburit att budgeten frin bérjan bereddes 1 samtliga utskott, men
1 stillet f6r att ligga fram sina forslag f6r beslut 1 kammaren skulle
fackutskottens dndringsforslag skickas till finansutskottet, vars
betinkande sedan skulle innehalla hela f6rslaget till statsbudget. Den
sista modellen, ”paketbeslutsmodellen”, skulle ha inneburit att hela
budgeten togs eller férkastades 1 ett enda beslut. Proceduren skulle
till en borjan likna yttrandemodellen, eftersom beredningen skulle
borja i fackutskotten, varefter finansutskottet skulle skriva ett
samlat betinkande om budgeten. Men betinkandet skulle med
denna modell bara innehélla en enda beslutspunkt. Skillnaden mellan
paketbeslutsmodellen och rambeslutsmodellen, som utredningen
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alltsd till sist valde, var att fackutskotten med paketbeslutsmodellen
endast skulle ta fram underlag fér finansutskottets betinkande — de
skulle inte ha en sjilvstindig roll senare i processen, eftersom alla
enskilda anslagsbeslut ju skulle ingd i paketbeslutet.
Riksdagsutredningen avvisade avstimningsmodellen, yttrande-
modellen och paketbeslutsmodellen av delvis olika skil. Avstim-
ningsmodellen och yttrandemodellen avvisades pd praktiska, bud-
getpolitiska grunder. Den f6rra modellen bedémdes vara otillricklig
for att halla samman budgetarbetet och den senare bedémdes vara
alltfor komplicerad och tungrodd. Paketbeslutsmodellen avvisades
diremot p& mer principiella, férfattningspolitiska grunder.
Paketbeslutsmodellen férutsitter mycket stora forindringar 1 nuva-
rande budgetprocess. Framfor allt blir det friga om en maktférskjutning
vad giller den ekonomiska politiken frin riksdagen till regeringen. Den

skulle leda till ett system som nirmast pdminner om det franska eller
brittiska. (1993/94:TK1, 52)

Utredningen drog slutsatsen att det vore svért att dverblicka konse-
kvenserna av en sd radikal forindring av budgetarbetet och féredrog
dirfér rambeslutsmodellen. Denna ansdgs ge bittre forutsittningar
fér en sammanhéllen budgetprocess in bdde avstimningsmodellen
och yttrandemodellen, men den betraktades samtidigt som mindre
langtgiende och radikal in paketbeslutsmodellen i ett forfattnings-
politiskt perspektiv.

Erfarenheterna av tillimpningen av rambeslutsmodellen sedan
mitten av 1990-talet (se avsnitt 3.3) vicker frigan om Riksdags-
utredningen mojligen kan ha underskattat hur stora konsekvenser
rambeslutsmodellen skulle fa for utskottens roll i budgetprocessen
och for forhdllandet mellan riksdagen och regeringen. Fackut-
skottens initiala granskning av regeringens budgetférslag verkar inte
ha blivit den viktiga forsta fas 1 budgetprocessen som utredningen
forvintade sig, och 1 den avslutande utskottsbehandlingen, efter att
riksdagen har fattat rambeslutet, har det endast 1 undantagsfall skett
att utskotten har foreslagit en omfordelning eller minskning av
anslagen inom utgiftsramarna. Skillnaderna mellan rambeslutsmo-
dellen och paketmodellen har alltsd nir det giller utfallet visat sig
vara mindre dn Riksdagsutredningen forefaller att ha tinkt sig, dven
om fackutskotten fortsatt bereder besluten om enskilda anslag i det
andra beslutssteget. Eftersom beslut om indringsbudgetar enligt
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11 kap. 18 § riksdagsordningen ska fattas i ett steg, inte tv4, tillimpas
paketbeslutsmodellen ocks3 i realiteten f6r indringsbudgetar.

Daniel Tarschys anforde 1 ett sirskilt yttrande att han skulle ha
foredragit yttrandemodellen men att rambeslutsmodellen var en
forbittring jimfort med den befintliga regleringen av budgetpro-
cessen. I dvrigt var utredningen enig om férslaget att inféra ram-
beslutsmodellen. Flera av ledaméterna anférde emellertid att de
skulle ha foredragit att flytta valdagen till vdren 1 samband med att
budgetiret indrades till kalenderar.

Nir forslaget om rambeslutsmodellen behandlades i riksdagen
foreslog Carl B. Hamilton (fp) mer lingtgdende inskrinkningar i
riksdagsledamoternas ritt att foresld dndringar 1 statens budget in
Riksdagsutredningen hade foreslagit (mot. 1992/93:K313) medan
Birgitta Hambraeus (c¢) tvirtom motsatte sig rambeslutsmodellen
med argumentet att det ir “finansutskottets uppgift att finna vigar
att finansiera det som riksdagen pd forslag frin fackutskotten
beslutat genomféra® (mot. 1993/94:K29, 1993/94:K47). Vissa
enskilda foretridare for Socialdemokraterna och Vinsterpartiet ville
avvakta ytterligare utredningar. Séren Lekberg och Lennart Nilsson
(s) menade till exempel att férslaget om rambeslutsmodellen byggde
pd 6verdrivna forestillningar om riksdagens benigenhet att 6ka de
offentliga utgifterna och ville {3 klarhet i reformens implikationer
for fackutskottens stillning och f6r oppositionens méjligheter att £3
gehor for sina forslag (mot. 1993/94:K49). Liknande synpunkter
framfordes av Lars Bickstrom och Rolf L. Nilson (v), vilka 1 och for
sig ansig att rambeslutsmodellen var principiellt riktig men
samtidigt menade att den medférde risker betriffande beredningen
1 utskotten och utskottens roll i  riksdagsarbetet
(mot. 1993/94:K50). Johan Lénnroth m.{l. (v) anférde emellertid att
rambeslutsmodellen borde provas eftersom en mer samlad
budgetbehandling férhoppningsvis skulle leda till “en fordjupad
diskussion” och *6kad 6verskddlighet” (mot. 1993/94:K48).

Foérutom att sjilva riksdagsbehandlingen av regeringens budget-
forslag forlades till hosten och reglerades i enlighet med rambesluts-
modellen medférde budgetreformen att regeringen ilades att ligga
fram alla sina forslag for nista drs budget i en enda proposition,
budgetpropositionen. "Det budgetforslag som redovisas dir skall
vara fullstindigt”, skrev Riksdagsutredningen. “Nuvarande system
med kompletteringsproposition samt sirpropositioner 1 budget-
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fragor avskaffas.” (1993/94: TK2, 9) Fore budgetreformen var det
vanligt att regeringen efter att den hade limnat sin budgetpro-
position till riksdagen dterkom med ytterligare forslag i separata
propositioner. Som avsnitt 3.3 visar inneholl dessa propositioner
ofta stora utgiftsdkningar jimfort med det ursprungliga forslaget i
budgetpropositionen.

3.2 Senare utredningar

Sedan rambeslutsmodellen inférdes 1 mitten av 1990-talet har den
statliga budgetprocessen varit féremal fér en rad olika utredningar,
bide i form av statliga kommittéer som har tillsatts av regeringen
och i form av parlamentariska utredningar inom riksdagen.

I mitten av 1990-talet, nir riksdagen hade beslutat att 6verg3 till
en rambeslutsmodell f6r den egna budgetbehandlingen, riktades
uppmirksamheten mot budgetberedningen inom Regeringskansliet
och mot foérhillandet mellan regeringen och foérvaltningsmyndig-
heterna. 1 skrivelsen Fortsatt reformering av budgetprocessen
(Ds 1995:73, 7) konstaterades att tiden sedan riksdagens budget-
behandling reformerats var kommen f6r “en motsvarande upp-
stramning av processens 9vriga faser — den inledande som leder fram
till ett budgetférslag, och den avslutande 1 vilken riksdagsbesluten
forverkligas, foljs upp och dterrapporteras”.

Nigra ar efter inforandet av rambeslutsmodellen utvirderades
den av Riksdagskommittén (2000/01:RS1). Kommittén konstate-
rade att rambeslutsmodellen ”innebir att en minoritetsregerings
mojlighet att 8 igenom budgetpropositionen i riksdagen har 6kat”,
vilket hade medfort en maktférskjutning frin riksdagen till rege-
ringen, men detta var enligt kommittén en “avsedd effekt” av
budgetreformen (2000/01:RS1, bilaga 4, 40). Kommittén sig i hu-
vudsak positivt pd utvecklingen eftersom den ansdg det vara “bra att
budgetprocessen férsvirar att hoppande majoriteter for okade
anslag utan finansiering bildas” (2000/01:RS1, bilaga 4, 40).

I Riksdagskommitténs betinkande framkom att flera riksdags-
ledamoter hade uttryckt missnoje 6ver att riksdagen 1 sd liten ut-
strickning utnyttjade mojligheten att dndra 1 budgeten under bud-
getarbetet 1 utskotten. Kommittén menade emellertid att detta i
forsta hand berodde p den parlamentariska situationen.
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Regeringen har alla fyra gingerna férhandlat — infér &r 1997 med
Centerpartiet, de f6ljande tre dren med Vinsterpartiet och Miljdpartiet
— innan budgetpropositionen lagts fram fér riksdagen. Det ir di
knappast férvénande att budgetforslaget i de allra flesta fall ocksd har
accepterats av riksdagen. I en annan parlamentarisk situation, t.ex. om
en minoritetsregering inte skaffar sig st6d p férhand frin andra partier,
kan man vinta sig att riksdagens behandling av budgetpropositionen
leder till stérre forindringar. (2000/01:RS1, bilaga 4, 65)

I det politiska lige som ridde 1 Sverige i bérjan av 2000-talet upp-
fattades det alltsd som ganska oproblematiskt att 1990-talets budget-
reform hade stirkt regeringsmakten, eftersom regeringen i alla hin-
delser hade ett nira samarbete med andra partier, vilket ledde till att
en majoritet av riksdagsledaméterna stodde regeringens ekonomiska
politik nir den lades fram 1 riksdagen. Riksdagskommitténs viktig-
aste forslag nir det gillde budgeten handlade 1 stillet om den
ekonomiska virpropositionens funktion i budgetprocessen. Be-
handlingen av vérpropositionen var enligt kommittén alltfér tids-
krivande och alltfor lik behandlingen av sjilva budgetpropositionen.

Budgetprocessen utreddes ytterligare nigra dr senare i Grund-
lagsutredningen, som hade till uppgift att géra en samlad éversyn av
regeringsformen. Som diskuterades i kapitel 2 féreslog den referens-
grupp som bistod utredningen nir det gillde finansmakten 1 sitt
betinkande att rambeslutsmodellen borde grundlagsfistas genom
att vissa av bestimmelserna 6verfordes frin riksdagsordningen till
regeringsformen (SOU 2008:115). Utredningen gick emellertid inte
pa referensgruppens linje, eftersom den ville undvika att ta in
bestimmelser 1 regeringsformen som ”férhindrar en utveckhng av
budgetprocessen” eller ”inskrinker riksdagens och regeringens
mojligheter att vidta de 3tgirder som den ekonomiska situationen
kan tinkas kriva” (SOU 2008:125, 569).

Under 2010-talet har den statliga budgetprocessen varit féremal
for tvd stora sd kallade Budgetprocesskommittéer, varav den ena
avgav sitt huvudbetinkande 2013 (SOU 2013:73) och den andra
avgav sitt huvudbetinkande 2017 (SOU 2017:78). Utgingspunkten
for den forsta Budgetprocesskommitténs betinkande var att de
regler for budgetprocessen som inférdes 1 mitten av 1990-talet i
huvudsak fungerade bra men att det vore 6nskvirt med en dnnu
tydligare forfattningsreglering av budgetprocessen eftersom en
ordning som bygger pd ”praxis och éverenskommelser” riskerar att
”skapa en otydlighet om vad som giller” (SOU 2013:73, 16). Utred-
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ningen foreslog bland annat att en bestimmelse skulle inféras i
riksdagsordningen om att riksdagen 1 rambeslutsprocessens forsta
steg ska fatta beslut om de budgetpolitiska milen och om att ram-
beslutsmodellen i normalfallet ska tillimpas nirhelst riksdagen fattar
beslut om statens budget. For forsta gingen sedan rambesluts-
modellen inférdes 1 mitten av 1990-talet mirktes emellertid i den
forsta Budgetprocesskommitténs betinkande ett visst mditt av
politisk oenighet om den fortsatta reformeringen av budgetpro-
cessen, vilken bland annat tog sig uttryck i att Socialdemokraterna
och Miljopartiet reserverade sig mot vissa av forslagen. Aven
Sverigedemokraterna limnade in en reservation.

Nigra ir senare lade Overskottsmilskommittén (SOU 2016:67,
279-284) fram vissa forslag om hanteringen av budgetpdverkande
forslag 1 riksdagens budgetprocess. Regleringen av budgetprocessen
1 riksdagen omfattades inte av kommitténs direktiv, men kommittén
valde ind3 att ligga fram forslag som syftade till att bringa storre
klarhet” 1 tre slags frigor ska hanteras av riksdagen (1) lagstiftning
med budgetpaverkan, (2) budgetrelaterade tillkinnagivanden och
(3) forslag som vickts utanfér den ordinarie budgetprocessen.
Kommittén stillde sig ging bakom vissa forslag om fortsatt regle-
ring som Budgetprocesskommittén hade kommit fram till, men inte
ndtt politisk enighet om. Mer specifikt foreslog kommittén att
regeringen skulle inleda arbetet med att reglera lagstiftning med
budgetpdverkan (1) och 6verviga om budgetrelaterade tillkinna-
givanden och férslag som vickts utanfér den ordinarie budgetpro-
cessen (2 och 3) skulle kunna regleras pd motsvarande vis. Det f6rsta
forslaget blev verklighet, men inte de tv andra.

I den andra Budgetprocesskommitténs betinkande frin 2017
framholls att regleringen av budgetprocessen inte fick gd s l8ngt att
riksdagen 3sidosattes.

Aven om det ir viktigt att en minoritetsregering kan styra landet
effektivt fr budgetprocessen inte innebira att méjligheten fér en
majoritet i riksdagen att agera beskirs 1 alltfér stor utstrickning. Ett
starkt skydd f6r en minoritetsregerings budgetférslag riskerar ocks3 att
f('jrsvaga viljan att triffa breda 6verenskommelser i riksdagen. En balans
méste finnas mellan en samlad budgetprocess ... och oppositions-
partiernas och de enskilda ledaméternas méjlighet att pverka budgeten.
Denna balans méste beaktas nir nya regleringar av budgetprocessen
overvigs. (SOU 2017:78, 26)
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Av kommitténs betinkande framgdr ocksd att konflikterna mellan
de politiska partierna om budgeten och budgetreglerna dterigen hade
férdjupats, och dven denna ging reserverade sig Socialdemokraterna
och Miljépartiet, och Vinsterpartiet, mot vissa av utredningens for-
slag. Reservationerna hingde samman med den politiska konflikt
mellan regeringen och vissa av riksdagspartierna som utspelade sig
pd forsommaren 2017, di de fyra partierna i Allians f6r Sverige
tillsammans med Sverigedemokraterna hotade att avsitta vissa stats-
rid om inte regeringen avstod frin att ligga fram vissa forslag om
skattehdjningar 1 budgetpropositionen (se avsnitt 5.3). Reservan-
terna skrev bland annat féljande:

De senaste manadernas utveckling vad giller det parlamentariska sam-
arbetet gor att vi kan konstatera att en gemensam syn bide p processen
och pi den egna rollen i1 denna saknas. Ett tydligt uttryck for detta ir
det sirskilda yttrande med hot om misstroendeférklaring som limnades
i finansutskottets betinkande med anledning av den ekonomiska
varpropositionen. Det framstér inte som meningsfullt att séka dverens-
kommelser om begrinsade frigor avseende hanteringen av budget-
forslaget i riksdagen nir ndgra parter aktivt dgnar sig it att undergriva
grunden f6r budgetprocessen.

Bide den férsta Budgetprocesskommittén, som &verlimnade sitt
betinkande 2013, och den andra Budgetprocesskommittén, som
dverlimnade sitt betinkande 2017, var alltsd pd vig att nd enighet om
vissa forindringar 1 budgetreglerna som skulle hindra eller tmin-
stone forsvira for riksdagen att gora dndringar i budgeten utanfor
den ordinarie budgetprocessen. I bigge fallen misslyckades kommit-
téerna emellertid med att nd bred enighet, vilket hingde samman
med de konflikter om budgeten och budgetreglerna som har beskri-
vits kortfattat i kapitel 1 och som kommer att beskrivas mer utforligt
1 kapitel 5 1 denna bilaga.

De utredningar som sedan mitten av 1990-talet har haft 1 uppgift
att ta fram forslag pd fortsatta forindringar av budgetprocessen kan
sdledes delas in 1 tre lite olika faser. Fram till bérjan av 2000-talet
handlade utredningarna i férsta hand om att fullfélja budgetrefor-
men och de politiska partierna forklarade sig i regel vara ganska
ndjda med resultatet. Under 2000-talet och fram till mitten av 2010-
talet diskuterade utredningarna i férsta hand om regleringen av
budgetprocessen borde skirpas ytterligare genom nya dndringar i
regeringsformen och riksdagsordningen. I de allra senaste utred-
ningarna har utredningsarbetet 1 hog grad piverkats av de 3ter-
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kommande konflikterna mellan partierna om statens budget och om
den praktiska tillimpningen av budgetreglerna.

3.3 Budgetreformen och statens utgifter

Som detta kapitel har visat hade 1990-talets budgetreform flera
syften. Ett uttalat syfte var att forenkla beredningen av och besluten
om statens budget i riksdagen. Ett andra uttalat syfte var att lita
riksdagen besluta om budgeten “uppifrn och ned” i stillet f6r “nedi-
frdn och upp”, for att pa sd vis gora budgetarbetet mer éverskadligt
och planmissigt. Ett tredje uttalat syfte, som hingde samman med
det andra, var att hilla tillbaka de offentliga utgifterna, vilka enligt
Riksdagsutredningen tenderade att ¢ka 1 samband med budgetbe-
handlingen i riksdagen. Senare utvirderingar och utredningar har
ocks8 angett att ett av milen med budgetreformen var att underlitta
fér minoritetsregeringar att {8 igenom sina budgetforslag i riks-
dagen.

Konsekvenserna av budgetreformen f6r utvecklingen av de stat-
liga utgifterna i Sverige har analyserats 1 tvd studier av Wehner
(2006b, 2013). De tvd studierna anvinder delvis olika metoder for
att beskriva budgetreformens effekter, men resultatet ir entydigt:
reformen har pd ett avgorande sitt forindrat bide regeringens och
riksdagens agerande under budgetprocessen. I den férsta uppsatsen,
frdn 2006, analyserar Wehner de nettoférindringar i statens utgifter
som har initierats inom riksdagen under behandlingen av rege-
ringens budgetpropositioner. Denna metod 6verensstimmer 1 allt
visentligt med den metod som anvinds i Mattsons jimférande
studie av budgetarbetet 1 danska Folketinget och svenska riksdagen
(1996). I den andra uppsatsen, fran 2013, analyserar Wehner i stillet
alla forindringar 1 statens utgifter som har beslutats mellan att
regeringen har limnat sin budgetproposition till riksdagen och riks-
dagens sammanstillning av den firdiga budgeten. I den andra
studien ingdr alltsd alla indringar 1 budgeten som har skett under
budgetprocessen, vare sig de har initierats inom riksdagen och dess
utskott eller 1 propositioner som regeringen har limnat till riksdagen
efter den huvudsakliga budgetpropositionen (nigot som sedan 1996
inte ir tillitet, men som var tilldtet, och vanligt férekommande, fore
budgetreformen).
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Det material som anvinds i uppsatsen frdn 2013 kan anvindas fér
att beskriva hur stora dndringar som har skett under budget-
processen inda sedan det parlamentariska genombrottet pd 1910-
talet. Figur 3.1 anvinder materialet for att beskriva hur mycket de
totala utgifterna i den firdiga budgeten har skilt sig frin det forslag
regeringen lagt fram i sin budgetproposition, uttryckt i procent av
de totala utgifterna i propositionsférslaget, sedan budgeten fér 1920.
Den férsta budgeten 1 figuren beslutades 1 juni 1919, det vill siga
under Edénregeringens sista ar vid makten, vilket var samma r som
riksdagen bestimde att inféra allmin och lika réstritt f6r kvinnor
och min. Den sista budgeten i figuren ir budgeten for innevarande
dr, 2023, vilken faststilldes i december 2022. Nir det giller perioden
efter 2012 har Wehners datamaterial kompletterats med uppgifter
frdn de betinkanden 1 vilka finansutskottet 1 slutet av varje dr sam-
manstiller riksdagens beslut om statens budget.

Figuren beskriver bara férindringen av de totala utgifterna, det
vill siga huruvida riksdagen har beslutat om hégre eller ligre
sammanlagda utgifter in vad regeringen har foreslagit 1 sin budget-
proposition. Om riksdagen under ett och samma &r har beslutat att
héja ett anslag med 2 miljarder och att sinka ett annat anslag med
2 miljarder blir nettosumman 0. Lt oss ta budgeten for 2022 som
exempel. Eftersom regeringen férlorade budgetomrdstningen i
november 2021 utgick budgeten fér 2022 fr&n Moderaternas och
Kristdemokraternas budgetreservation, vilket innebar att de samlade
utgifterna sinktes med ungefir en miljard jimfért med regeringens
forslag (0,1 procent). Men pd anslagsnivd skedde betydligt storre
forindringar, eftersom riksdagen beslutade om bide utgiftsékningar
och utgiftsminskningar. Dessa framgir inte av figur 3.1. Figuren
siger inte heller ndgonting om vilka beslut som fattades betriffande
statens inkomster, vilket innebir att den inte siger ndgonting om
foérindringarna av budgetsaldot (det vill siga utgifterna minus in-
komsterna). Slutligen siger figuren ingenting om eventuella ind-
ringar 1 budgeten under budgetiret, det vill siga efter att budgeten
har borjat gilla. Exempelvis ingdr inte de beslut om dndringar i
statens budget som 2020 och 2021 fattades med utgdngspunkt 1 ut-
skottsinitiativ i finansutskottet.
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Figur 3.1 Utgiftsdandringar sedan budgetpropositionen lamnats till
riksdagen

Procent av de totala utgifterna i regeringens forslag i
budgetpropositionen
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Kallor: Wehner (2013), Mattson (2023) och egna berdkningar pa grundval av finansutskottets
betdnkande FiU10 (olika &r).
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Trots dessa begrinsningar gir det pd basis av figur 3.1 att dra flera
viktiga slutsatser om samspelet mellan riksdagen och regeringen 1
olika skeden av Sveriges moderna historia. Wehners undersékning
handlar primirt om skillnaderna mellan budgetprocessens karaktir 1
bérjan, mitten och slutet av mandatperioderna. Han visar att ind-
ringarna 1 budgeten i regel har varit storre 1 slutet av varje mandat-
period, nir nista val har nirmat sig, in i1 borjan, nir det foregdende
valet just har dgt rum. Men det framgir ocksd av datamaterialet att
utgifterna 6kade kraftigt under riksdagsbehandlingen 1 slutet av
1930-talet och borjan av 1940-talet, 1 samband med upprustningen
infér och under andra virldskriget. Man kan ocksd konstatera att det
finns ett starkt empiriskt samband mellan inflationen och nivin pd
utgiftsforindringarna. Det finns dessutom, som tabell 3.1 visar, ett
tydligt samband mellan regeringens sammansittning och de genom-
snittliga dndringarna 1 utgifterna efter att budgetpropositionen har
lagts fram. Eftersom vissa typer av regeringar har varit mycket mer
vanliga efter in fore budgetreformen redovisas uppgifterna for
perioden fére 1997 separat. Uppgifterna i den fjirde kolumnen 1
tabellen giller hela perioden frdn 1920 till i dag, medan uppgifterna i
den femte kolumnen bara avser perioden 1920-1996.

Tabell 3.1 Nettoforandring av de totala utgifterna under olika slags

regeringar
Typ Stéllning Ar Foréndring Forandring (fore 1997)
Enpartiregering Majoritet 2 0,7 procent 0,7 procent
Enpartiregering Minoritet 61 0,9 procent 0,9 procent
Koalition Majoritet 17 2,4 procent 3,4 procent
Koalition Minoritet 17 0,7 procent 2,7 procent
Koalition Samling 6 8,4 procent 8,4 procent

Anm.: Avser perioden efter 1920.
Kalla: Wehner (2013) och egna berékningar.

Som konstaterades 1 borjan av detta avsnitt ir det viktigt att erinra
sig att det fore 1990-talets budgetreform inte fanns nigot hinder f6r
regeringen att limna fler propositioner om statens budget efter att
budgetpropositionen hade lagts fram. Regeringen limnade 1 sjilva
verket 1 normalfallet flera sddana propositioner varje r, inklusive en
s& kallad kompletteringsproposition med tilliggsforslag som hade
arbetats fram under viren. Uppgifterna i figur 3.1 och tabell 3.1 be-
skriver alltsd de totala effekter pd utgifterna som foljde dels av
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regeringens tilliggsforslag, dels av sjilva riksdagsbehandlingen. En
jimforelse mellan uppgifterna i figur 3.1 och de uppgifter som
tidigare sammanstillts av Mattson (1996) — vilka ocksd anvinds i
Wehner (2006b) — visar att de férindringar i budgeten som beskrivs
1 figur 3.1 f6re budgetreformen 1 férsta hand har berott pd forslag
frén regeringen, inte pd uppgorelser som triffats i riksdagen. En
slutsats som kan dras av denna jimférelse dr att forbudet mot att
regeringen limnar fler propositioner om statens budget mellan
budgetpropositionen och budgetirets borjan av allt att doma har
haft en stark effekt pd samspelet mellan regeringen och riksdagen —
inte bara rambeslutsmodellen 1 sig.

Som tabell 3.1 visar ir det inte 1 férsta hand minoritetsregeringar
utan koalitionsregeringar som ir foérknippade med stora 6kningar av
statens utgifter under budgetprocessens gdng. Detta dr virt att ligga
mirke till eftersom oron for stora utgiftsdkningar nir Sverige styrs
av minoritetsregeringar hade stor betydelse for Riksdagsutredning-
ens forslag om en ny budgetprocess pd 1990-talet och fér alla senare
utvirderingar av budgetprocessen. Man kan hir konstatera att de
offentliga utgifterna enligt Wehners datamaterial inte 6kade sirskilt
mycket efter att statsverkspropositionerna hade limnats till riks-
dagen under minoritetsparlamentarismens tid pd 1920-talet och 1
bérjan av 1930-talet — en period d& Sverige styrdes av en rad enparti-
regeringar med svagt stdd 1 riksdagen. Detta hingde emellertid ocksé
samman med att det ekonomiska tinkandet pi 1920-talet var
annorlunda dn det ekonomiska tinkandet i dag. De flesta partierna i
riksdagen hade 1 borjan av mellankrigstiden en pifallande konserva-
tiv syn pd de statsfinansiella frigorna (se sirskilt Lewin 1967).

Att statens utgifter 6kar mer under koalitionsregeringar dn under
enpartiregeringar ir inte 6verraskande i sig. En rad studier i national-
ekonomi och statsvetenskap har visat att de offentliga utgifterna
okar snabbare nir flera partier delar pd regeringsmakten dn nir ett
parti regerar pd egen hand (se t.ex. Bawn och Rosenbluth 2006 och
Persson, Roland och Tabellini 2007). Vad som mojligen ir mer
overraskande dr att en sdpass stor del av utgiftsdkningarna har skett
forst efter att budgetpropositionen har limnats till riksdagen. En
tinkbar forklaring dr att Sverige har styrts av koalitionsregeringar
under perioder som har kinnetecknats av kriser av olika slag, sdsom
upprustningen infor kriget (regeringen 1936-1939), inflationen 1i
samband med Koreakriget (regeringarna pd 1950-talet), 1970-talets
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strukturkriser 1 tillverkningsindustrin (regeringarna 1976-1978 och
1979-1982) och slutligen 1990-talskrisen (regeringen 1991-1994).
En annan tinkbar forklaring ir att koalitionsregeringar ofta inte har
hunnit komma 6verens om den ekonomiska politiken innan de har
limnat budgetpropositionen till riksdagen utan 1 stillet fortsatt att
férhandla inom regeringen och sedan limnat kompletterande férslag
till riksdagen. Det ir svirt att skilja mellan dessa tvd tinkbara fér-
klaringar eftersom koalitionsregeringar har varit ovanliga i Sverige.
Sannolikt har bide situationen i omvirlden och utdragna férhand-
lingar inom regeringarna bidragit till att de offentliga utgifterna har
tenderat att 6ka mer nir Sverige har styrts av koalitionsregeringar in
nir landet har styrts av enpartiregeringar.

Figur 3.1 visar sammanfattningsvis att budgetreformen har haft
en mycket stor effekt pd samspelet mellan riksdagen och regeringen,
vilket har tagit sig uttryck i att riksdagen sedan mitten av 1990-talet
genomgdende har beslutat om mycket smi nettoférindringar 1
statens utgifter 1 férhillande till regeringens forslag 1 budgetpro-
positionen. Det normala har 1 sjilva verket varit att riksdagen har
godkint regeringens forslag utan att gora ngra dndringar alls. Fore
mitten av 1990-talet beslutade riksdagen alltid om indringar i
regeringens ursprungliga budgetférslag, vilket i regel ledde till 6kade
utgifter. Men de utgiftsékningarna tycks alltsd inte i férsta hand ha
berott pd att riksdagen sjilv har foreslagit okade utgifter, for
dtminstone under den period f6r vilken det ir mojligt att jimfora
uppgifterna 1 figur 3.1 med de uppgifter som tidigare redovisas i
Wehner (2006b) och i Mattson (1996) berodde utgiftsékningarna
fore budgetreformen till 6vervigande delen pd f6rslag som lagts fram
av regeringen, inte pa forslag som initierats inom riksdagen. Det ir
emellertid tinkbart eller kanske till och med troligt att vissa forslag
1 kompletteringspropositionerna och i andra ekonomisk-politiska
propositioner féranleddes av krav som andra politiska partier stillde
som villkor f6r att stddja regeringens budgetforslag.

34 Budgetreformen och riksdagens makt

I flera av de utvirderingar och utredningar som diskuterades i
avsnitt 3.2 konstaterades att budgetreformen har stirkt regerings-
makten i Sverige eftersom det har blivit littare f6r en minoritets-
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regering att {3 igenom sitt budgetférslag och svirare for partierna 1
riksdagen att foresld och fi igenom indringar i budgeten. Detta ir
en 1 huvudsak riktig tolkning av reformens resultat, men det ir inte
hela bilden.

For det forsta har riksdagens makt begrinsats 1 ett speciellt
avseende, nimligen nir det giller att senare under hosten foresl3 och
besluta om andra inkomster och hégre anslag in de ramar riksdagen
har bestimt i det forsta steget 1 budgetprocessen. Riksdagens makt
har inte noédvindigtvis begrinsats 1 andra avseenden. Under den
ordinarie budgetprocessen pd hosten kan partierna bara f3 igenom
indringar 1 budgeten genom att ligga fram och {3 stod foér egna
alternativa budgetforslag som innefattar alla delar av rambeslutet.
Det ir en viktig begrinsning. Men nir det exempelvis giller de éver-
gripande ekonomisk-politiska méilen f6r finanspolitiken, snarare in
enskilda delar av budgeten, har riksdagens makt inte minskat pd
samma sitt. Det gdr till och med att hivda att riksdagens makt 6ver
statens ldnebehov 6kat, inte minskat, eftersom regeringen ir bunden
av overskottsmailet, som numera ingdr i riksdagens rambeslut.

Den andra och kanske viktigare tilligget dr att det dven med de
nya budgetreglerna finns grinser for regeringens makt &ver
budgeten, vilket framgick av den politiska utvecklingen under dren
2014-2021, d& regeringen vid tre tillfillen férlorade den avgérande
budgetomréstningen i kammaren. P4 2000-talet konstaterade be-
ddémare sdsom Mattson (2000) och Ask (2004) att budgetreglerna
dnnu inte hade prévats i en situation med svaga regeringar som inte
pd forhand forsikrat sig om att en majoritet av riksdagens ledaméter
skulle stédja deras budgetforslag. Ask (2004) frigade sig till exempel
foljande:

Haller verkligen den nya budgetordningen stind i ett lige dd en mino-

ritetsregering ligger fram ett budgetforslag som riksdagsmajoriteten 1

och for sig skulle vara beredd att filla men vart och ett av budgetalterna-

tiven stdds av en mindre grupp av ledaméter in den som regeringen kan
vinta sig stod frin 1 riksdagen? Riksdagskommittén ansdg att ram-

beslutsmodellen har forstirkt en minoritetsregerings mojlighet att i

igenom sitt budgetforslag, men ir det verkligen s3? Tanken ir att

riksdagsminoriteternas budgetalternativ undan f6r undan skall falla bort

i férberedande voteringar enligt den beslutsordning som giller i kam-

maren. Denna beslutsordning innebir att den minsta minoritetens for-

slag forst stills mot den nirmast stérre minoritetens f6rslag. Vinnaren i

den voteringen stills direfter mot det forslag som stéds av den nist
storsta gruppen. Foér att budgetsystemet skall fungera f{ér en

48



Bilaga 8 till LU2023 Budgetreformen

minoritetsregering méste flera férutsittningar vara uppfyllda. En sidan
forutsattnmg dratt den grupp som stéder ett budgetalternativ som faller
bort i en férberedande votering ligger ned sina roster i kommande
voteringar. Om en sidan grupp rostar for ett annat budgetalternativ in
regeringens 1 slutvoteringen, kan ju detta andra alternativ komma att
overflygla regeringens. En annan férutsittning for att det skall fungera
ir att minoritetsregeringens stdd 1 riksdagen inte dr alltfér magert.
(Ask 2004, 23)

Regeringsmakten har i och med budgetreformen stirkts med hinsyn
till riksdagens mojligheter att modifiera regeringens budgetférslag
efter att budgetpropositionen har limnats till riksdagen. Riksdagens
mojligheter att filla regeringens budgetforslag begrinsas emellertid
inte av de bestimmelser i riksdagsordningen som inférdes i samband
med budgetreformen.

49






4 Parlamentarism och finansmakt

Ett huvudtema f6r denna bilaga till 2023 4rs Lingtidsutredning ir att
det 1 ett parlamentariskt system som det svenska finns ett nira
samband mellan regeringens parlamentariska stillning och de poli-
tiska partiernas strategiska agerande under budgetprocessen. Det ir
litt att beligga att s8 dr fallet 1 Sverige. Under de forsta 10-15 &ren
efter 1990-talets stora budgetreform var de nya reglerna fér budget-
processen forhdllandevis okontroversiella. Under de 10-15 féljande
dren ledde tillimpningen av budgetreglerna diremot till dterkomm-
ande konflikter mellan regeringen och riksdagen och mellan de
politiska partierna — konflikter som tog sig uttryck i reservationer
mot férslagen 1 flera av de statliga utredningarna om den statliga
budgetprocessen (se kapitel 3) och i partiernas agerande i riksdagen
(se kapitel 5). Huvudférklaringen till den plétsliga férindringen i
bérjan av 2010-talet ir att de politiska férutsittningarna fér budget-
processen férindrades nir Sverigedemokraterna valdes in i riksdagen
1 2010 &rs val och den utpriglade blockpolitik som hade kinne-
tecknat perioden mellan slutet av 1990-talet och slutet av 2000-talet
gick mot sitt slut. Sverige 6vergick di frin en politisk modell som
brukar kallas kontraktsparlamentarism till en period med mer ren-
odlad minoritetsparlamentarism.

For att f6rstd hur den statliga budgetprocessen fungerar i prakti-
ken mdste man alltsd beakta hur relationen mellan regeringen och
parlamentet ter sig i ett politiskt system som det svenska. Syftet med
detta kapitel ir att sitta in budgetpolitiken 1 ett storre politiskt
sammanhang. Avsnitt 4.1 forklarar hur parlamentariska styrelse-
skick skiljer sig frdn andra styrelseskick, sdsom presidentialism och
semipresidentialism. Avsnitt 4.2 diskuterar de viktigaste skillnader-
na mellan olika slags parlamentarism bland de visteuropeiska demo-
kratierna. Avsnitt 4.3 redogor fér den svenska parlamentarismens
utveckling och sirdrag. Avsnitt 4.4, slutligen, diskuterar sambandet

51



Parlamentarism och finansmakt Bilaga 8 till LU2023

mellan olika slags styrelseskick i Europa och olika sitt att reglera den
statliga budgetprocessen.

4.1 Parlamentarism

Nistan alla stater 1 Visteuropa, och minga stater 1 Central- och
Osteuropa, har i likhet med Sverige parlamentariska styrelseskick.
Parlamentarism innebir att regeringen for sin politiska dverlevnad ir
beroende av den lagstiftande forsamlingens stéd. Alla andra
demokratiska stater 1 Europa férutom Schweiz tillimpar 1 stillet
semipresidentialism, vilket dr ett styrelseskick som innebir att
regeringsmakten ir uppdelad mellan en president, som inte ir
beroende av parlamentets stdd, och en premidrminister, som ir bero-
ende av parlamentet. Ingen av de demokratiska staterna i Europa
tillimpar det tredje huvudalternativet, presidentialism, vilket ir ett
styrelseskick som ir vanligt férekommande 1 bide Nord- och Syd-
amerika och som innebir att regeringsmakten utdvas av en direkt-
vald president. I Schweiz styr en permanent koalitionsregering,
Foérbundsridet, 1 vilken de fyra stdrsta partierna i parlamentet ingdr.

Parlamentarismen vixte fram 1 Visteuropa under 1700- och 1800-
talen och i boérjan av 1900-talet. Fore parlamentarismens genombrott
bestod europeiska regeringar oftast av en grupp radgivare som utsigs
av kungen eller drottningen utan parlamentets godkinnande och
utan att parlamentet hade mojlighet att avsitta vare sig regerings-
chefen eller de 6vriga medlemmarna i regeringen.

I vart land brukar det parlamentariska genombrottet dateras till
hésten 1917, nir kung Gustaf V sdg sig tvingad att utse en liberal
statsminister, Nils Edén, trots att kungen sjilv skulle ha féredragit
ndgon av tidens ledande konservativa politiker. Kungen lovade ocksd
att ritta sig efter riksdagen nir det gillde regeringsbildningen och
att avstd frin att gora uttalanden som gick emot regeringens politik.
Men Sverige hade i realiteten ett parlamentariskt styrelseskick redan
under frihetstiden, 1719-1772, eftersom medlemmarna i regeringen,
d3 kallad riksridet, kunde skiljas frin sina imbeten med hjilp av ett
sirskilt riksrittsforfarande, s& kallad licentiering (Linnarsson 1943).
Minga bedomare menar ocksg att det svenska politiska systemet fick
fler och fler drag av parlamentarism under loppet av 1800-talet och i
bérjan av 1900-talet, det vill siga perioden mellan att Gustav IV
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Adolf avsattes och en ny forfattning inférdes &r 1809 och det slutliga
parlamentariska genombrottet pd 1910-talet. Hindelserna p3 hosten
1917, nir kungen utsdg Nils Edén till statsminister 1 spetsen fér en
regering som utgick frdn Liberalerna och Socialdemokraterna, var i
den meningen det sista skedet 1 en utveckling som hade pabérjats
langt tidigare (Davidsson 2022). Som framgick av avsnitt 2.3 hingde
utvecklingen mot parlamentarism under 1800-talet och i1 bérjan av
1900-talet samman med att riksdagen kunde anvinda sin redan di
vidstrickta finansmakt for att hilla regeringen ansvarig och in-
skrinka dess handlingsutrymme, dven om detta inte var den enda
faktor som bidrog till parlamentarismens genombrott.

4.2 Olika former av parlamentarism

Gemensamt {or alla parlamentariska stater ir att regeringen ir bero-
ende av parlamentets stdd. Om en majoritet av ledaméterna i parla-
mentet vill ha en annan regering méste den sittande regeringen avga.
Men de parlamentariska systemen i Europa, och i andra delar av
virlden, skiljer sig samtidigt &t 1 flera viktiga avseenden, sirskilt nir
det giller regeringsbildningen och maktférhéllandet mellan rege-
ringen och parlamentet i de centrala politiska beslutsprocesserna.
Den férsta och viktigaste forklaringen till skillnaderna mellan
olika parlamentariska system ir att parlamentarismens sitt att fun-
gera beror pd partisystemet, som 1 sin tur beror pd valsystemet. I
Storbritannien, ett av parlamentarismens ursprungslinder, tillimpas
majoritetsval, och partisystemet domineras av tvd partier, Labour
och Konservativa partiet. Regeringarna 1 Storbritannien ir dirfér i
regel bide enpartiregeringar och majoritetsregeringar (det regerande
partiet foretrider alltsd en majoritet av ledaméterna 1 underhuset).
Men Storbritannien ir ett undantag. Alla andra linder 1 Visteuropa,
med undantag f6r Frankrike, har betydligt mer proportionella val-
system in Storbritannien har, och det normala i de europeiska demo-
kratierna ir dirfoér att fler dn tvd partier har tllrickligt mycket
politiskt inflytande f6r att kunna pdverka regeringsbildningen. De
flesta europeiska regeringar ir dirfor koalitionsregeringar, som
bestdr av flera partier, eller minoritetsregeringar, som inte foretrider
en majoritet av ledamoterna i parlamentet. Minga regeringar ir
ocksd, i likhet med alla regeringar i Sverige sedan 2010 férutom
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Magdalena Anderssons enpartiregering 2021-2022, bide koalitions-
regeringar och minoritetsregeringar pd samma ging.

Den andra férklaringen till att forhdllandet mellan parlamentet
och regeringen skiljer sig 8t mellan de parlamentariska demokra-
tierna ir att olika linder tillimpar olika regler f6r att avgdra om en
regering har tillrickligt starkt st6d 1 parlamentet f6r att kunna till-
trida och sitta kvar vid makten. Den generella principen att rege-
ringsmakten utgdr frin parlamentet f6ljer av sjilva definitionen av
parlamentarism, men forfattningsregleringen varierar mycket mellan
olika stater nir det giller parlamentets roll vid regeringens tillblivelse
(regeringsbildningen), hur parlamentet tillkinnager att det saknar
fortroende for regeringen (misstroendeinstitutet) och regeringens
mojligheter att upplésa parlamentet (extra val).

Tabell 4.1 Regeringsbildning i Vasteuropa

Land Styrelseskick Investitur Omrdstningsregel
Belgien Parlamentarism Ja Positiv
Danmark Parlamentarism Nej -
Finland Parlamentarism Ja Positiv
Frankrike Semipresidentialism Nej -
Grekland Parlamentarism Ja Positiv
Irland Parlamentarism Ja Positiv
Island Parlamentarism Nej -
[talien Parlamentarism Ja Positiv
Luxemburg Parlamentarism Ja Positiv
Nederlanderna Parlamentarism Nej -
Norge Parlamentarism Nej -
Portugal Semipresidentialism Ja Negativ
Schweiz Radsrepublik Ja Positiv
Spanien Parlamentarism Ja Positiv
Storbritannien Parlamentarism Nej -
Sverige Parlamentarism Ja Negativ
Tyskland Parlamentarism Ja Positiv
Osterrike Parlamentarism Nej -

Anm.: | kolumnen "Investitur” anges om regeringshildningen foregas av en omrostning i parlamentet
om den nya regeringen. Om ingen investituromrostning kravs ar omrostningsregeln irrelevant, varfor
denna information utelamnats i den fjarde kolumnen i dessa fall. | Belgien kravs sedan 1993 endast att
regeringen inte har en majoritet i parlamentet emot sig, men enligt praxis fortsatter man att tillampa
positiv parlamentarism (André m.fl. 2015).

Kalla: Teorell m.fl. (2020, 22) forutom uppgifterna angaende Schweiz, vilka ar hamtade fran Kloti m.fl.

(2004).
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Tabell 4.1, som utgdr frdn sammanstillningen 1 Teorell m.fl. (2020),
beskriver reglerna fr regeringsbildningen 1 de visteuropeiska demo-
kratierna. Det finns tvd huvudtyper av parlamentarism: ”positiv”
parlamentarism, som innebir att en ny regering méste ha aktivt stod
av en majoritet av ledaméterna 1 parlamentet, och “negativ” parla-
mentarism, som innebir att en regering kan sitta kvar vid makten s3
linge parlamentet inte tvingar den att avgd. Negativ parlamentarism
forekommer 1 linder dir det antingen inte sker nigon investitur-
omrostning alls 1 samband med att en ny regeringschef utses eller dir
omrdstningsregeln 1 investituromrdstningen ir negativ. I Sverige
rider negativ parlamentarism. Riksdagen rostar 1 och f6r sig om en
ny regering 1 en investituromrdstning — till skillnad frin parlamenten
1 vdra skandinaviska grannlinder Danmark och Norge — men om-
rostningsregeln dr negativ eftersom det ricker att den statsminister
talmannen har féreslagit inte har en majoritet emot sig (6 kap. 4 §
regeringsformen).

Bland stater med proportionella valsystem finns ett empiriskt
samband mellan negativ parlamentarism och férekomsten av
minoritetsregeringar (se Bergman 1993, Cheibub, Martin och Rasch
2021 och Thiirk, Hellstrém och Déring 2021). Positiv parlamentar-
ism Okar i stillet sannolikheten fér breda koalitionsregeringar. Skilet
ir att det gdr littare att bilda minoritetsregeringar om en ny regering
kan tilltrida utan att en majoritet av ledaméterna 1 parlamentet be-
héver ge regeringen sitt aktiva stod.

Den tredje forklaringen till att forhdllandet mellan parlamentet
och regeringen skiljer sig 4t mellan olika stater med parlamentariska
styrelseskick hinger samman med parlamentets befogenheter och
organisation. Flera jimférande statsvetenskapliga studier har visat
att minoritetsregeringar ir sirskilt vanliga 1 linder med starka parla-
ment och vilorganiserade, permanenta utskott, eftersom opposi-
tionspartierna oftare har anledning att slippa fram regeringar som de
inte sjilva ingdr i om de vet att de kan utdva politiskt inflytande
inifrdn den lagstiftande forsamlingen (se Strom 1984; se ocksd, for
nyare studier pd omrddet, bidragen till Field och Martin 2023). Fore-
komsten av minoritetsregeringar tycks alltsd bero bide pa reglerna
for regeringsbildningen och p& parlamentets konstitutionella
stillning och organisation.

En fjirde férklaring till skillnaderna mellan olika parlamentariska
demokratier har att géra med informella normer snarare in formella
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regler. Alla férfattningar ir ett slags ofullstindiga kontrake, eftersom
det inte gir att detaljreglera eller ens forutse alla de konfliktsitua-
tioner som kan uppstd i ett politiskt system. Normer och praxis
spelar dirfor alltid stor roll 1 det politiska livet. Ett exempel ir att
Nederlinderna trots att reglerna fér regeringsbildningen liknar
regleringen 1 de skandinaviska linderna (se tabell 4.1) 1 realiteten
tillimpar positiv parlamentarism eftersom det sedan ett drhundrade
tillbaka finns en stark férvintan om att alla regeringar ska ha egen
majoritet.

P& grund av de konstitutionella och historiska skillnader mellan
de visteuropeiska staterna som har beskrivits i detta avsnitt fungerar
de parlamentariska demokratierna i Europa pd olika sitt. Stor-
britannien skiljer som sagt ut sig genom sitt majoritetsvalsystem,
sina tvd dominerande partier och det faktum att nistan alla rege-
ringar under efterkrigstiden har varit majoritetsregeringar. Aven i
vissa sydeuropeiska stater, sisom Grekland och Spanien, har val-
systemen tenderat att gynna de stdrsta partierna, vilket har medfért
att deras politiska system under ldnga perioder har dominerats av tv3
stora partier, sdsom Partido Socialista Obrero Espafiol och Partido
Popular i Spanien och Penellinio Sosialistiko Kinima och Nea
Dimokratia 1 Grekland. T Italien och i de kontinentaleuropeiska
staterna norr om Alperna, sdsom Belgien, Nederlinderna, Tyskland
och Osterrike, har antalet partier varit stérre, liksom i Finland, men
de skiljer sig frin de skandinaviska linderna genom att minoritets-
regeringar har varit utomordentligt ovanliga. I stillet har dessa
linder tenderat att regeras av breda koalitionsregeringar. Till denna
grupp kan ocksd Island riknas. Kinnetecknande foér Danmark,
Norge och Sverige ir allts & ena sidan att de har proportionella
valsystem och dirmed ménga partier som kan pdverka regeringsbild-
ningen, vilket skiljer dem frin Storbritannien och Frankrike och 1
viss min ocks3 frin de sydeuropeiska staterna, och & andra sidan att
de har haft m&nga minoritetsregeringar, vilket skiljer dem frén linder
som Belgien, Finland, Island, Italien, Nederlinderna, Tyskland och
Osterrike.
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4.3 Parlamentarismen i Sverige

Den svenska parlamentarismen priglas av virt lands flerpartisystem,
vilket 1 sin tur dr en konsekvens av det proportionella valsystemet.
For nirvarande dr tta partier representerade 1 Sveriges riksdag. Den
svenska parlamentarismen priglas ocksd av att en mycket stor andel
av regeringarna under det senaste drhundradet har varit minoritets-
regeringar. Som figur 4.1 visar har Sverige sedan det demokratiska
genombrottet 1 borjan av 1920-talet bara styrts av majoritetsrege-
ringar vid enstaka tillfillen: 1936-1939 och 1951-1957, nir Social-
demokraterna regerade tillsammans med Bondeférbundet; under
andra virldskriget, nir Sverige styrdes av en samlingsregering; 1968—
1970, nir Socialdemokraterna under en kort period hade egen maj-
oritet 1 andra kammaren; och 1976-1978, 1979-1981 och 2006-2010,
nir Sverige styrdes av borgerliga koalitionsregeringar som hade
majoritet i riksdagen. I 6vrigt har Sverige enbart styrts av minoritets-
regeringar under de senaste etthundra &ren.

Den stora andelen minoritetsregeringar 1 Sverige beror bland
annat pd att riksdagen tillimpar en negativ omrdstningsregel nir den
utser statministern, vilket underlittar bildandet av regeringar som
inte foretrider en majoritet av ledaméterna i parlamentet. Fore 1975
hade avsaknaden av investituromrdstning motsvarande effekt. Den
beror ocksd pi att riksdagen ir en konstitutionellt och organisa-
toriskt stark lagstiftande férsamling. Bigge dessa faktorer diskutera-
des 1 ett jimforande perspektiv i avsnitt 4.2.
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Figur 4.1 Regeringspartiernas andel av riksdagsmandaten 1917-2023

Procent av riksdagsmandaten

100+

1920 1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010 2020

Anm.: For perioden fore enkammarreformen 1970 avses regeringspartiernas andel av mandaten i andra
kammaren, inte forsta kammaren.

Kallor: Lindvall m.fl. (2017) samt egen berakning.

Men det parlamentariska systemet i Sverige har f6rstds inte fungerat
pd ett och samma sitt sedan det parlamentariska genombrottet 1
slutet av 1910-talet. Alldeles bortsett frin att landet under korta
perioder har styrts av majoritetsregeringar har perioderna med
minoritetsregeringar varit patagligt olika varandra.

Under 1920-talet och i bérjan av 1930-talet intriffade den period
1 Sveriges historia som 1 den statsvetenskapliga litteraturen brukar
kallas ”minoritetsparlamentarismen” (se exempelvis Nyman 1947)
men som med tanke pd erfarenheterna frin perioden 2010-2022
kanske hellre borde kallas ”den férsta minoritetsparlamentarismen”.
Som figur 4.1 visar hade samtliga regeringar mellan 1920 och 1936
en svag stillning 1 riksdagen. Perioden mellan 1920 och mitten av
1930-talet priglades ocksd av dterkommande regeringskriser. Den
politiska situationen mellan 2010 och 2022 har foretett stora likheter
med 1920-talets och det tidiga 1930-talets minoritetsparlamentar-
ism, dven om det ocks3 finns stora skillnader mellan nu och di (den
viktigaste skillnaden ir att inga regeringar avgick sjilvmant mellan
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2010 och 2022, nigot som var vanligt férekommande pd 1920-talet
och 1930-talet).

Under stora delar av efterkrigstiden regerades Sverige av social-
demokratiska minoritetsregeringar som 1 regel kontrollerade mellan
45 och 50 procent av riksdagsmandaten. Aven om regeringarna
1945-1951, mellan 1957-1976 och 1982-1991 styrde i minoritet
hade de en visentligt starkare parlamentarisk stillning in minoritets-
regeringarna hade under perioden med utpriglad minoritetsparla-
mentarism pd 1920- och 1930-talet (eller fér den delen 2010-2022).
For att filla regeringen skulle nimligen Vinsterpartiet kommunist-
erna, sedermera Vinsterpartiet, ha behovt gora gemensam sak med
de borgerliga partierna, och sannolikheten foér det var oftast liten.
Det var alltsd inte bara Socialdemokraternas storlek som férklarade
att de kunde regera effektivt 1 minoritet; det férklarades ocks3 av att
svensk politik dominerades av ekonomiska vinster-hégerkonflikter
pa ett sitt som gjorde det svdrt f6r andra partier att utmana de
socialdemokratiska regeringarna.

Under andra hilften av 1990-talet och forsta hilften av 2000-
talet, liksom efter valet 2022, har vi i1 stillet fitt se exempel pd
minoritetsregeringar som har forsikrat sig om stéd av en riksdags-
majoritet genom att ingd politiska éverenskommelser med ett eller
flera partier innan regeringarna har bildats. I gengild har regerings-
partiet eller regeringspartierna gjort vissa utfistelser angiende den
politik regeringen avsett att féra under mandatperioden. Bale och
Bergman (2006) kallar denna form av parlamentarism fér “kon-
traktsparlamentarism” eftersom den bygger pi att partierna i sam-
band med regeringsbildningen ingdr mer eller mindre formella,
offentligt tillkinnagivna avtal.

Kontraktsparlamentarismen ir inte unik for Sverige. Vad som
emellertid dr speciellt for vart land ir att 6vergdngen till kontrakes-
parlamentarism har inneburit att regeringens stodpartier har utévat
ett betydande inflytande over regeringens politiska férslag innan
dessa har limnats till riksdagen, bland annat genom att stodpartierna
har fitt mojlighet att utse politiska tjinstemin inom Regerings-
kansliet som har bevakat deras intressen i lagstiftningsarbetet och
budgetarbetet. I Danmark och Norge har regeringarnas stodpartier
inte 1 samma omfattning pdverkat regeringens politik i forvig, dven
om det ocksd i vdra grannlinder har férekommit att regeringar har
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bildats pd grundval av skriftliga éverenskommelser om regerings-
politikens innehdll.

4.4 Parlamentarism och finansmakt

I sista hand ir det i moderna demokratier alltid parlamentet som
godkinner budgeten, men 1 minga europeiska stater ir parlamentets
finansmakt visentligt mer begrinsad in den ir hir i landet. Ett
tydligt exempel ir Frankrike, vars férfattning férbjuder ledaméterna
1 Nationalférsamlingen att ligga fram férslag som minskar statens
inkomster eller 6kar de offentliga utgifterna (se artikel 40 1 forfatt-
ningen frin 1958). Den franska forfattningen ger ocksd regeringen
mojligheten att driva igenom sitt budgetforslag utan att nigon
budgetomrdstning alls dger rum i Nationalférsamlingen (artikel 49,
tredje stycket). Nir regeringen anvinder sig av denna procedur gir
dess budgetférslag igenom om inte ett férslag om misstroendefor-
klaring mot regeringen liggs fram inom 24 timmar och sedan god-
kinns (angiende budgetprocessen i Frankrike, se sirskilt Camby
2004 och Mordacq 2006). Nir minoritetsregeringar har férekommit
1 Frankrike har regeringen ofta fitt igenom sin budget med hjilp av
den procedur som anges i tredje stycket i artikel 49. S3 var wll
exempel fallet mellan 1988 och 1993, nir Michel Rocards, Edith
Cressons och Pierre Bérégovoys regeringar anvinde sig av denna
bestimmelse 1 samtliga budgetprocesser utom den 1989 (Rozenberg
2023, 177). Det dr emellertid viktigt att komma 1hdg att minoritets-
regeringar ir mycket ovanliga 1 Frankrike.

Skillnaderna mellan olika demokratier nir det giller parlamentets
mojligheter att pdverka innehillet 1 budgeten har inte uppstdtt av en
slump. De hinger samman med de konstitutionella och historiska
skillnaderna mellan olika linders politiska system.

Figur 4.2 beskriver de viktigaste skillnaderna mellan de visteuro-
peiska staterna nir det giller parlamentets formella befogenheter
och organisatoriska kapacitet pd budgetomridet. Mitten som an-
vinds 1 figuren har tagits fram av Kim (2018) p4 basis av en metod
som ursprungligen utvecklades av Wehner (2006a, 2010). Mittet pd
parlamentets maktbefogenheter pd det budgetpolitiska omridet,
financial authority (den vertikala axeln i figuren), utgr i férsta hand
frén information om parlamentets befogenheter att gora dndringar i
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regeringens budgetforslag (amendment authority) men ocksd frin
information om konsekvenserna om parlamentet inte antar nigon
budget (reversionary budget) och regeringens mojligheter att sjilv
styra over hur anslagen anvinds (executive flexibility during imple-
mentation). M3ttet pd parlamentets organisation, organizational
capacity (den horisontella axeln i figuren), utgdr i férsta hand frn
information om utskottens stillning (committee capacity) men ocksd
frdn information om hur mycket tid parlamentet har p3 sig att bereda
budgetforslaget (time for scrutiny) och parlamentets tillging till
information (access to budgetary information).

Figur 4.2 Parlamentens budgetpolitiska organisation och
maktbefogenheter
i Sverige
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Kalla: Kim (2019) baserat pa en metod som ursprungligen utvecklades av Wehner (2006a).

Uppgifterna i figuren bekriftar att Frankrike ir ett sirfall. Det
franska parlamentet ir unikt svagt i férhillande till regeringen pd
finansmaktens omrdde. De engelsktalande linderna Irland och
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Storbritannien sticker ocksd ut med sina relativt svaga parlament.
Danmark, Norge och Sverige sticker ut av andra skil: de tillhér till-
sammans med Schweiz en grupp linder med patagligt starka parla-
ment, formellt sett, vilket de kombinerar med hég organisatorisk
kapacitet for att bereda budgetpolitiska frigor. I de flesta konti-
nentaleuropeiska demokratierna har parlamenten inte riktigt lika
stora befogenheter som Folketinget, Stortinget och riksdagen.

Om man jimfor uppgifterna i figur 4.2 med den kategorisering av
olika slags demokratier som gjordes i avsnitt 4.2 ligger man strax
mirke till att det finns ett starkt samband mellan valsystemet och
reglerna for regeringsbildningen och det nationella parlamentets be-
fogenheter att granska, foresld dndringar i och besluta om regering-
ens budgetforslag. Lingst ned i figur 4.3 finner vi de europeiska
stater som har majoritetsvalsystem (Irland anvinder sig av systemet
single transferable vote och har dirfor fler politiska partier idn
Frankrike och Storbritannien, men valsystemet skiljer sig ind3 fran
andra europeiska linder). Lite lingre upp finner vi de sydeuropeiska
linderna, vilka 1 regel har proportionella valsystem som tenderar att
gynna de stora partierna. Annu lite lingre upp finner vi de kontinen-
taleuropeiska linderna norr om Alperna, samt Finland och Island.
Dessa linder har proportionella valsystem, men pd grund av reglerna
for regeringsbildningen och av andra, historiska skil har de nistan
aldrig minoritetsregeringar. Lingst upp 1 figuren finner vi de tre
skandinaviska linderna och Schweiz, i vilka parlamentet historiskt
har spelat en mer aktiv roll, antingen pd grund av att de flesta
regeringarna har varit minoritetsregeringar (Skandinavien) eller pd
grund av att regeringen bestdr av en permanent koalition mellan de
storsta politiska partierna (Schweiz).

Uppgifterna 1 figur 4.2 visar att det vore ett misstag att studera
regleringen av budgetprocessen utan att ta hinsyn till hur det
politiska systemet 1 stort fungerar. Ett viktigt resultat i den empiri-
ska forskningen om budgetreformer i Europa under 1990-talet och
2000-talen ir foljdriktigt att stater med olika slags parlamentariska
system har valt att reformera sina budgetprocesser pd olika sitt.
Hallerberg (2004) och Hallerberg, Strauch och von Hagen (2007)
har till exempel framhallit att stater med breda koalitionsregeringar
1 hogre grad har genomfort budgetreformer som har gitt ut pd att
inféra regler och medelfristiga mél f6r budgetférhandlingarna inom
regeringen och 1 den lagstiftande férsamlingen, medan stater med
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ménga enpartiregeringar eller ideologiskt sammanhéllna koalitions-
regeringar 1 hogre grad har anvint sig av metoden att delegera en stor
del av makten 6ver budgeten till regeringen och i férlingningen till
finansministern.

Uppgifterna i figur 4.2 bekriftar iakttagelsen 1 avsnitt 4.2 att det
finns tvd demokratiska stater som mer dn andra liknar Sverige nir
det giller det parlamentariska systemets sitt att fungera, och dirmed
ocksd nir det giller férutsittningarna fér budgetpolitiken, nimligen
Danmark och Norge. Den statliga budgetprocessen i Danmark och
Norge analyseras dirfor 1 detalj 1 kapitel 6.
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5 Budgetpolitiken sedan 2010

Detta kapitel redogér f6r de budgetpolitiska konflikter som satte sin
prigel pa svensk politik under 2010 talet och 1 bérjan av 2020-talet.
Avsnitt 5.1 handlar om budgetpolitiken under regeringen Reinfeldt
efter att Allians f6r Sverige forlorade sin riksdagsmajoritet i valet
2010. Awvsnitt 5.2 beskriver budgetpolitiken under regeringen
Lotven I, som styrde Sverige 2014-2018. Avsnitt 5.3 analyserar bud-
getpolitiken under den 6vergdngsregering som bildades efter valet
2018 och under regeringarna Lofven IT (2019-2021) och IIT (2021)
och regeringen Andersson (2021-2022). Avsnitt 5.4 sammanfattar
lirdomarna frin de tolv ir av utpriglad minoritetsparlamentarism
som Sverige upplevde mellan 2010 och 2022.

Fore denna period var budgetpolitiken mindre omstridd, vilket
hingde samman med att de politiska férutsittningarna var annor-
lunda. Mellan 1996 och 2006 styrdes Sverige av en minoritets-
regering som leddes av Géran Persson och som forsikrade sig om
brett stod for sin politik genom att samarbeta f6rst med Center-
partiet och sedan med Miljépartiet och Vinsterpartiet. Med ett un-
dantag fick regeringen igenom sin budget i riksdagen utan stdrre
indringar, och budgetreglerna bidrog sannolikt till stabiliteten i sam-
arbetet mellan Socialdemokraterna och deras samarbetspartier. Som
genomgangen 1 avsnitt 3.3 visade beslutade riksdagen ibland om
ndgot ligre anslag totalt sett dn regeringen foreslagit, men det rorde
sig om smd justeringar som hade regeringspartiernas stod. Det enda
viktigare undantaget var budgeten f6r 2003. Efter 2002 &rs riksdags-
val inledde Miljopartiet férhandlingar med Centerpartiet, Folk-
partiet och Kristdemokraterna om mojligheten att bilda en mino-
ritetsregering 1 mitten. Budgetférhandlingarna mellan Socialdemo-
kraterna och Vinsterpartiet & ena sidan och Miljépartiet & andra
sidan dgde dirfér rum forst efter att budgetpropositionen hade
limnats till riksdagen. De tre partierna lade di fram en gemensam
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partimotion som innehodll de indringar Miljopartiet hade fitt
igenom 1 trepartiférhandlingarna  (se mot. 2002/03:Fi230 och
bet. 2002/03:FiU1). Genom motionen utvidgades den grona skatte-
vixling som regeringen hade foreslagit. Mellan 2006 och 2010
styrdes Sverige sedan av en borgerlig majoritetsregering som leddes
av Fredrik Reinfeldt. Aven under denna period uppfattades reglerna
for budgetprocessen som okontroversiella, vilket dr naturligt efter-
som budgetreformen ju i férsta hand indrade villkoren fér mino-
ritetsregeringar, inte majoritetsregeringar.

5.1 Budgetpolitiken 2010-2014

Mellan 2010 och 2022 styrdes Sverige som tidigare diskuterats av
minoritetsregeringar som inte i {orvig gjorde upp om budgeten med
ett eller flera partier som tillsammans med regeringspartierna fore-
tridde en riksdagsmajoritet. Denna period inleddes nir regeringen
Reinfeldt 1 2010 &rs val férlorade sin riksdagsmajoritet, varefter
Fredrik Reinfeldt fortsatte som statsminister 1 spetsen for en borg-
erlig minoritetsregering utan att i forvig géra upp om sina budget-
propositioner med andra partier. I mars 2011, ngra ménader efter
valet, slot regeringen 1 och for sig en politisk 6verenskommelse med
Miljpartiet, men denna omfattade inte budgeten utan endast
migrationspolitiken.

Redan i december 2010 férlorade regeringen Reinfeldt en budget-
omrostning 1 riksdagen. Rambeslutet 1 det férsta beslutssteget hade
gdtt regeringens vig, men i budgetprocessens andra fas beslutade
riksdagen att minska férvaltningsanslaget till Regeringskansliet med
300 miljoner kronor jimfért med det forslag regeringen hade lagt
fram i budgetpropositionen (bet. 2010/11:KU1, rskr. 2010/11:84).
Det var férsta gingen sedan budgetreformen som regeringen hade
forlorat en omréstning om budgeten, men det rorde sig denna ging
om en mycket liten dndring, vilken dessutom blev kortvarig efter-
som regeringen &ret dirpd kom 6verens med Socialdemokraterna om
att infor budgetiret 2012 &terstilla anslaget till den nivd8 som
regeringen hade foreslagit i budgetpropositionen for 2011.

Betydligt mer omdiskuterat blev riksdagens beslut i december
2013 att 3terta sitt tidigare fattade beslut att héja skiktgrinsen for
den statliga inkomstskatten. I budgetpropositionen f6r 2014 fore-
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slog regeringen att brytpunkten for statlig skatt skulle hojas frin
36 100 tll 37400 kronor 1 ménaden. Finansutskottet anvinde 1
oktober sin initiativritt for att foresld att riksdagen 1 ett tillkinna-
givande skulle uppmana regeringen att ta tillbaka detta forslag
(bet. 2013/14:FiU15) men nir omrdstningen igde rum férlorade
Miljépartiet, Socialdemokraterna, Sverigedemokraterna och Vins-
terpartiet med en rost eftersom ett litet antal riksdagsledaméter var
frinvarande nir omrdstningen dgde rum. I december anvinde finans-
utskottet dirfér dnyo sin initiativritt for att foresld att riksdagen
skulle dndra sitt tidigare fattade beslut om brytpunkten
(bet. 2013/14:FiU16). Denna ging fick forslaget stod i riksdagen.

Omrostningen genomfordes emellertid f6rst sedan riksdagen pd
forslag frin konstitutionsutskottet hade beslutat att forslaget inte
stred mot riksdagsordningen (bet. 2013/14:KU32), ett beslut som i
sin tur foranleddes av att talmannen inte ville stilla proposition pd
finansutskottets yrkande eftersom han ansdg att det stred mot 5 kap.
12 § riksdagsordningen (prot. 2013/14:40). Konstitutionsutskottet
framholl & sin sida att riksdagsordningen inte innehdller “ndgot
uttryckligt forbud ... mot att riksdagen fattar ett beslut som innebir
att inkomsterna p4 statens budget skulle avvika frin den berikning
av inkomsterna som faststillts 1 det forsta steget”, det vill siga
rambeslutet, och att “ett yrkande som om det bifalls innebir att
inkomsterna blir hogre dn vad riksdagen har beriknat 1 forsta steget
dessutom madste anses ligga inom ramen f6r syftet med rambesluts-
modellen och praxis” (bet. 2013/14:KU32, 24).

Finansutskottet genomfoérde den 28 november 2013 en offentlig
utfrigning med statsvetaren Sverker Gustavsson, imbetsminnen
Per Molander och Ove Nilsson och juristen Fredrik Sterzel om for-
slaget att riva upp beslutet om brytpunkten for statlig inkomstskatt
(2013/14:RFR6). Nilsson och Sterzel menade att finansutskottets
agerande stred mot riksdagsordningen och mot reglerna for den
statliga budgetprocessen. Molander och Gustavsson argumenterade
fér motsatt stdndpunkt.

Denna konflikt om riksdagens agerande nir det gillde beslutet
om brytpunkten for statlig inkomstskatt 1 december 2013 var den
forsta allvarliga konflikten om budgetreglerna sedan 1990-talets
budgetreform. Att riksdagen pd hésten 2010 mot regeringens vilja
beslutade att sinka Regeringskansliets forvaltningsanslag visade i
och for sig att regeringen inte kunde rikna med att fi igenom hela
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sitt budgetforslag utan dndringar, men det ridde inget tvivel om att
riksdagen hade ritt att agera som den gjorde. P8 hosten 2013 var
situationen en annan, eftersom partierna inte bara var oeniga 1 sak-
frigan utan ocksd om sjilva regelverket. Regeringspartierna menade
att riksdagen agerade pi ett sitt som om det inte stred mot lagens
bokstav &tminstone stred mot syftet med budgetreformen. De
dvriga partierna hivdade att riksdagen var oférhindrad att gora ind-
ringar 1 budgeten 1 det andra beslutssteget om det inte medférde
minskade intikter eller 6kade utgifter 1 jimf6relse med rambeslutet,
eftersom syftet med budgetreformen var att budgeten inte skulle
forsvagas under riksdagsbehandlingen.

I efterhand forefaller de politiska partierna ha blivit eniga om att
utbrytningar ur budgeten liknande det beslut riksdagen fattade i
december 2013 bér undvikas. Ndgot motsvarande har inte heller
skett sedan dess. De konflikter som utspelade sig under de f6ljande
tvd mandatperioderna féranleddes 1 stillet av riksdagens anstring-
ningar att piverka innehllet 1 budgetpropositionen innan den lim-
nades till riksdagen (2017) och riksdagens beslut att indra budgeten
for det innevarande budgetiret, inte nista budgetr (2020 och 2021).

5.2 Budgetpolitiken 2014-2018

Efter 2014 &rs val bildade Socialdemokraternas partiledare Stefan
Lotven en minoritetsregering tillsammans med Miljopartiet, vilken 1
sin tur hade ett budgetsamarbete med Vinsterpartiet. De tre parti-
erna var efter valet tillsammans storre dn de fyra borgerliga partierna
1 Allians f6r Sverige, men regeringen kunde inte rikna med att {3
majoritet for sitt budgetforslag eftersom de tre "rédgrona” partierna
inte foretridde en majoritet av riksdagens ledaméter.

Eftersom riksdagspartierna foére 2014 alltid hade lagt ned sina
roster 1 omrdstningarna om rambeslutet om deras egna forslag hade
forlorat 1 en tidigare omrdstningsomging vintade sig de flesta
bedémare att den nytilltridda regeringens budgetforslag skulle fa
riksdagens stdd. I rambeslutsomrostningen den 3 december réstade
riksdagen emellertid ovintat pd Centerpartiets, Folkpartiets, Krist-
demokraternas och Moderaternas gemensamma budgetreservation
eftersom Sverigedemokraterna inte lade ned sina réster utan 1 slut-
omrostningen anslot sig till de fyra allianspartierna.
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Efter budgetomrostningen meddelade statsministern att rege-
ringen avsig att utlysa extra val, vilket dock inte kunde ske omedel-
bart eftersom 3 kap. 11 § regeringsformen anger att extra val inte far
utlysas forrin tre ménader efter en nyvald riksdags férsta samman-
tride. Den 27 december, innan regeringen hann utlysa det extra
valet, meddelade sex av riksdagens tta partier emellertid att de hade
slutit en politisk 6verenskommelse, Decemberéverenskommelsen,
som syftade till att underlitta f6r minoritetsregeringar att styra
Sverige. Socialdemokraterna, Centerpartiet, Folkpartiet, Krist-
demokraterna, Miljopartiet och Moderaterna férband sig i och med
Decemberdverenskommelsen att fram wll 2022 &rs val l3ta den
storsta partikonstellationen bilda regering. Mer specifikt innebar
Decemberdverenskommelsen att en minoritetsregering ska kunna
fd igenom sin budget” och att ”[u]tbrytningar ur budgeten [inte ska]
vara méjliga” (en direkt hinvisning till riksdagens beslut dret fore
valet att riva upp sitt tidigare beslut om brytpunkten fér statlig
skatt). En dylik 6verenskommelse mellan en grupp politiska partier
saknar foérfattningsmaissig och juridisk verkan och férutsatte dirfor
att alla partier som ingick 1 6verenskommelsen fortsatte att agera i
enlighet dirmed. Overenskommelsen upphérde i praktiken att gilla
efter mindre in ett ir, den 9 oktober 2015, di Kristdemokraterna
meddelade att de inte lingre ansdg sig bundna av Decemberdverens-
kommelsen, varefter iven Moderaterna forklarade att de ansdg att
dverenskommelsen var éverspelad (Lindvall m.fl. 2017, 21-23).

Regeringen Loéfvens nederlag 1 budgetomréstningen den 3 de-
cember 2014 var forsta gingen riksdagen gick emot regeringen 1
omrdstningen om budgetramarna. Regeringen Reinfeldts nederlag i
omrdstningen om anslaget till Regeringskansliet 1 december 2010
och omréstningen om brytpunkten for statlig skatt i december 2013
intriffade ju 1 bigge fallen efter att beslutet om ramarna hade fattats
och berikningen av inkomsterna hade gjorts i det férsta besluts-
steget. Omedelbart efter budgetomréstningen drog regeringen slut-
satsen att den inte kunde sitta kvar och att det var nédvindigt att
utlysa extra val. Att regeringen dnd4 satt kvar berodde p4 att de flesta
andra partierna 1 riksdagen genom Decemberdverenskommelsen
forband sigatt inte pd nytt férsitta regeringen i samma situation som
pa hosten 2014.

Situationen under senhdsten 2014 visar ocksd att riksdagsparti-
erna inte sig framfor sig att budgetfrigan kunde 16sas med den
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metod som ir gingse 1 Danmark och Norge (se kapitel 6), dir
regeringen eller regeringspartierna 1 regel kompromissar med ett
eller flera partier 1 Folketinget eller Stortinget efter att budgetpro-
positionen har lagts fram. Syftet med Decemberéverenskommelsen
var 1 stillet att oppositionspartierna frivilligt skulle ta sig att inte
forsoka piverka innehdllet 1 budgeten, si att regeringen fortsatt
kunde {3 igenom sitt budgetférslag utan dndringar i riksdagen.
Nista stora budgetpolitiska konflikt intriffade 1 slutet av viren
2017. Regeringen hade for avsikt att i budgetpropositionen f6r 2018
ligga fram tre skatteférslag som de borgerliga partierna och Sverige-
demokraterna motsatte sig — dels ett férslag om dndrade regler for
flygskatt, dels ett férslag om en mindre héjning av brytpunkten for
statlig skatt in den upprikning som anges 1 inkomstskattelagen och
dels ett forslag om dndringar 1 de s8 kallade 3:12-reglerna for fmans-
bolag. Vid denna tidpunkt, ett och ett halvt &r efter att December-
overenskommelsen upphort att gilla, hade Kristdemokraterna och
Moderaterna férklarat att de var beredda att filla regeringen, men
det ville inte Centerpartiet och Liberalerna. De fyra borgerliga
partierna valde dirfér en annan metod f6r att pdverka innehéllet 1
budgeten: de forklarade att de avsdg att rikta misstroendefér-
klaringar mot vissa enskilda statsrdd om inte regeringen avstod frin
att ligga fram de tre omstridda skatteférslagen. Sverigedemo-
kraterna forklarade sig beredda att résta fér misstroendeforklar-
ingarna. Uttalandet frin oppositionspartierna ingick som ett sirskilt
yttrande 1 finansutskottets betinkande med anledning av den
ekonomiska virpropositionen 1 juni 2017 (se bet. 2016/17:FiU20,
104):
Regeringen har aviserat tre skattehdjningar infér budgetpropositionen
foér 2018 som vi finner sirskilt skadliga for jobb och foretagsklimat; for-
indringar av brytpunkten for statlig inkomstskatt, hojd skatt pd smé-
foretag genom férindrade 3:12-regler och inférande av flygskatt. Om
dessa skattehdjningar ingdr i budgetpropositionen for 2018 ir vi be-

redda att agera i riksdagen for att stoppa dessa, t.ex. 1 form av en miss-
troendeférklaring.

Forslaget om flygskatt ingick 1 modifierad form i budgetpropo-
sitionen for 2018, men inte de tvd andra forslagen.

Medan konflikten om 2014 4rs budget under hésten 2013 hingde
samman med att regeringspartierna ansdg att riksdagen brét mot
riksdagsordningens bestimmelser om sjilva budgetprocessen hand-
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lade konflikten om 2018 &rs budget under sommaren 2017 i stillet
om att oppositionspartierna anvinde sig av mojligheten for riks-
dagen att rikta misstroendeférklaringar mot enskilda statsrdd for att
tvinga regeringen att gora dndringar 1 budgetpropositionen innan
den limnades till riksdagen. I bigge fallen utspelade sig konflikterna
under dret fore nista riksdagsval och gillde budgeten f6r valaret.

Misstroendeinstitutet reglerades i regeringsformen i samband
med den partiella forfattningsreformen 1968-1969. § 107 1 1809 &rs
regeringsform, vilken gillde statsrddens ”politiska ansvarighet”, fick
di en helt ny lydelse som uttryckligen gav riksdagen makten att
avligsna ett statsrdd frin dess post eller att genom att rikta en
misstroendeforklaring mot statsministern avsitta hela regeringen.
Enligt regeringsformen behéver ett beslut om misstroendeforkla-
ring inte motiveras och ska inte beredas 1 utskott, vare sig det riktas
mot statsministern eller mot ett annat statsrdd.

Det finns starka skil att tro att avsikten med misstroende-
institutet inte var att de politiska partierna skulle anvinda mojlig-
heten att avsitta enskilda statsrdd for att utéva politiska patryck-
ningar mot regeringen. Nir den partiella férfattningsreformen
forbereddes pd 1960-talet ifrdgasatte justitieministern Herman Kling
om riksdagen borde {4 mojligheten att rikta misstroendeforklaringar
mot enskilda statsrdd, eftersom han menade att regeringen ir “ett
kollektiv vars medlemmar ir solidariskt ansvariga for alla rege-
ringens dtgirder” (citerad 1 Herlitz 1970). Han konstaterade dock
att vissa regeringar skulle kunna ha en sddan sammansittning "att
det finns visst utrymme f6r kritik mot enskild ledamot av statsradet
som inte drabbar regeringen 1 vrigt”. Konstitutionsutskottet anslét
sig till denna i1dé och tillfogade att "mojligheten av misstroende-
forklaring mot enskilt statsrdd bor ses i samband med utskottets
granskning av statsridens dmbetsutévning och regeringsirendenas
handliggning” (KU 1968:20).

Konstitutionsutskottets resonemang gick alltsd ut pd att miss-
troendevapnet kunde anvindas mot enskilda statsrdd om de for-
tjanade kritik "som inte drabbar regeringen i dvrigt”, sirskilt om
kritiken utgick fr@n statsrddens imbetsutdévning snarare in rege-
ringens politik. Inga av dessa villkor var uppfyllda i samband med
konflikten om budgeten pd fé6rsommaren 2017. Oppositionsparti-
erna anvinde allts misstroendevapnet pd ett okonventionellt sitt.
De hot om misstroendeférklaringar som senare under sommaren
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2017 riktades mot vissa enskilda statsrdd 1 samband med utredningen
av Transportstyrelsens upphandling av IT-tjinster utgick diremot
frdn hur de enskilda statsriden hade agerat gentemot férvaltnings-
myndigheterna. I det fallet anvindes alltsd misstroendevapnet p3 ett
mer konventionellt sitt.

Sedan 2017 har det inte férekommit att de politiska partierna i
riksdagen har férsokt pdverka innehillet i budgetpropositionen
genom att hota med att rikta misstroendeférklaringar mot enskilda
regeringsmedlemmar.

5.3 Budgetpolitiken 2018-2022

Regeringsbildningen efter 2018 &rs val blev mycket utdragen (se
Teorell m.{l. 2020). Omedelbart efter valet réstade riksdagen nej till
att l3ta Stefan Lofven fortsitta som statsminister, varefter talmannen
inledde sitt arbete med att ta fram férslag pd en ny regeringschef.
Medan regeringsbildningen dnnu pagick fattade riksdagen beslut om
budgeten for 2019. I omréstningen den 12 december 2018 fick
Moderaternas och Kristdemokraternas budgetforslag 153 roster
mot 141 for regeringens. Denna ging paverkade regeringens neder-
lag dock inte regeringens parlamentariska stillning, eftersom budge-
propositionen hade lagts fram av en dvergdngsregering — den nya
regeringen, Lofven II, tlltridde ju forst 1 januari 2019. I samband
med regeringsbildningen slot regeringen en 6verenskommelse med
Centerpartiet och Liberalerna, det s3 kallade Januariavtalet, men
Socialdemokraterna, Miljopartiet, Centerpartiet och Liberalerna
hade inte majoritet, sd regeringen riskerade nederlag i riksdagen om
Vinsterpartiet gjorde gemensam sak med Moderaterna, Kristdemo-
kraterna och Sverigedemokraterna.

S& skedde vid tvd tillfillen 1 borjan av 2020-talet, di finans-
utskottet mot regeringens vilja beslutade att géra dndringar i statens
budget fér det innevarande budgetdret. I februari 2020 foreslog
finansutskottet genom ett utskottsinitiativ 2,5 miljarder i extra
anslag till kommunerna utéver det tillskott regeringen avsig att
foresld 1 den kommande indringsbudgeten (bet. 2019/20:FiU49).
Bakom utskottsinitiativet stod en koalition bestiende av Kristdemo-
kraterna, Moderaterna, Sverigedemokraterna och Vinsterpartiet,
vilka samtidigt dndrade vissa beslut om 6kade anslag som hade tagits
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med i budgeten for att tillgodose dnskemdl frin Miljopartiet och
Centerpartiet. Aven forslag frin Socialdemokraterna och Libe-
ralerna berérdes av indringarna. Aret dirp3, i april 2021, foreslog
finansutskottet genom ett utskottsinitiativ 4,3 miljarder i 6kade ut-
gifter inom utgiftsomrdde 9, som omfattar hilsovird, sjukvird och
social omsorg (bet.2020/21:FiU46). Denna ging var utgiftsok-
ningen till skillnad frdn vad som var fallet ett &r tidigare ofinansierad.
De 6kade utgifterna motsvarades alltsd inte av 6kade intikter eller
minskade utgifter pd andra omriden, nigot som utskottet ansdg var
“motiverat i den krissituation som Sverige befinner sig 1”.

Eftersom rambeslutsmodellen 1 férsta hand reglerar budgetpro-
cessen under hosten finns inget forbud i riksdagsordningen mot att
riksdagen under budgetiret beslutar om extra indringsbudgetar,
men man kan konstatera att flera av de partier som lig bakom de
budgetpolitiska utskottsinitiativen i bérjan av 2020 och 2021 i den
andra Budgetprocesskommittén (SOU 2017:78, 6.3.2) hade stillt sig
bakom férslaget att ”[e]n bestimmelse bér inforas i riksdagsord-
ningen som anger att ett utskott fir vicka forslag om dndringar i
statens budget f6r l1pande budgetdr endast om det finns sirskilda
skil”. I betinkandena med utskottsinitiativen 2020 och 2021 anges i
och fér sig att forslagen om 6kade anslag till kommunerna och om
dkade anslag till dldreomsorgen féranleddes av att kommunerna be-
fann sig 1 svdrigheter (2020) och att Sverige befann sig 1 kris (2021),
men betinkandena innehéller inte ndgon nirmare analys av krisernas
karaktir och varfér det var nédvindigt att agera sd som utskottet
gjorde. De flesta indringsbudgetarna under perioden 2020-2022 har
beslutats pd initiativ frdn regeringen, inte frin finansutskottet.
Utskottsinitiativen 2020 och 2021 var de tv8 enda undantagen.

I november 2021, slutligen, rostade riksdagen pd Kristdemo-
kraternas, Moderaternas och Sverigedemokraternas budgetforslag i
stillet for regeringens. S& kunde ske eftersom Centerpartiet lade ned
sina roster. Till skillnad frén situationen under hosten 2014, d3 rege-
ringen reagerade pid nederlaget 1 budgetomréstningen genom att
meddela att den avsdg att utlysa extra val, och situationen under
hosten 2018, d& Sverige styrdes av en overgdngsregering, vicker
situationen under hosten 2021 frigan om regeringen bér avgd om
den forlorar den avgérande budgetomréstningen 1 den lagstiftande
férsamlingen. Den frigan diskuteras mer utférligt i nista avsnitt och
1 kapitel 7.
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5.4 Forfattningspolitiska och budgetpolitiska
problem

Konflikterna om statens budget under perioden 2010-2022 har lett
till tre slags foérfattningspolitiska och budgetpolitiska problem. De
viktigaste budgetpolitiska hindelserna under dessa &r sammanfattas
i figur 5.1.

1. Oppositionspartierna har vid flera tillfillen beslutat om dndringar
ibudgeten pd ett sitt som regeringspartierna har ansett strida mot
intentionerna bakom 1990-talets budgetreform, sirskilt rambe-
slutsmodellen. S& skedde till exempel nir riksdagen rev upp det
tidigare fattade budgetbeslutet om statlig skatt 1 december 2013
och nir finansutskottet mot regeringens vilja indrade anslagen
till kommunerna i bérjan av 2020 och anslagen till dldreomsorgen
1 borjan av 2021.

2. Oppositionspartierna har anvint okonventionella metoder for att
paverka innehdllet 1 sjilva budgetpropositionen. Det viktigaste
exemplet ir nir de fyra partierna i Allians for Sverige tillsammans
med Sverigedemokraterna under férsommaren 2017 hotade att
avsitta vissa statsrid om inte regeringen avstod frin att ligga fram
tre omstridda skatteférslag 1 sin budgetproposition.

3. Vid tre ullfillen har regeringen lidit nederlag i omréstningen om
budgetramarna, vilket 8tminstone betriffande det tredje tillfillet,
budgetomrdstningen i november 2021, vicker frdgan om en rege-
ring bor sitta kvar, 1 ett parlamentariskt system som vart, om dess
budgetforslag har fallit. Att forhillandet mellan regeringsfrigan
och budgetpolitiken har varit ett centralt forfattningspolitiskt
problem 1 Sverige p& senare dr framgir ocksd av December-
dverenskommelsen frn 2014, vilken féranleddes av regeringens
nederlag 1 budgetomrstningen detta &r.

Den tredje punkten fordrar nigra ytterligare kommentarer. Vid tre
tillfillen under 2010-talet och 1 bérjan av 2020-talet har regeringen
lidit nederlag nir riksdagen har rostat om budgetramarna. Forsta
gingen det skedde var den 3 december 2014, di de fyra allians-
partiernas reservation fick 182 roster mot 153 {or regeringens
forslag. Andra gdngen var den 12 december 2018, dd Moderaternas
och Kristdemokraternas budgetférslag fick 153 réster mot 141 for
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regeringens. Tredje gdngen var den 24 november 2021, di Mode-
raternas, Kristdemokraternas och Sverigedemokraternas gemensam-
ma budgetférslag fick 154 roster mot 143 {6r regeringens.

Vid det forsta tillfillet, 2014, var regeringens budgetnederlag
ovintat eftersom de partier vars forslag hade fallit 1 tidigare om-
rostningar forvintades ligga ned sina roster i omrdstningen om
budgetramarna. Efter att ha forlorat omréstningen meddelade
regeringen att den hade for avsikt att utlysa extra val till riksdagen
under viren 2015. Att det extra valet inte genomférdes berodde pa
att regeringen 1 december 2014 kom 6verens med de fyra partierna i
Allians f6ér Sverige om villkoren fér minoritetsregeringar under de
kommande tta iren, den si kallade Decemberéverenskommelsen.

Vid det andra tillfillet, 2018, styrdes Sverige som tidigare konsta-
terats av en Overgingsregering. Riksdagen hade efter valet i septem-
ber rostat nej till Stefan Lofven som statsminister, och regeringen
Lotven II bildades inte forrin 1 januari 2019. Eftersom budgeten
lades fram av en 6vergdngsregering kunde budgetnederlaget forstas
inte & ndgra foljder for regeringens dverlevnad. Regeringen satt ju
kvar 1 vintan pd att en ny regering kunde bildas.

Situationen vid det tredje tillfillet, 2021, ir mer principiellt
intressant. Stefan Lofven begirde den 10 november att bli entledigad
som statsminister. Statsministeromrdstningen dgde rum den 24 no-
vember 2021. Riksdagen rostade di ja ull forslaget att utse
Magdalena Andersson som statsminister 1 spetsen for en regering
bestiende av socialdemokrater och miljépartister. Samma dag rost-
ade riksdagen emellertid om budgeten, som foll eftersom Center-
partiet lade ned sina roster 1 stillet for att rosta fo6r regeringens
budgetforslag, vilket hingde samman med att Centerpartiet menade
att Vinsterpartiet hade fitt alltfor stort inflytande 6ver budgeten.
Miljépartiet meddelade dirpd att partiet 6nskade limna regeringen.
Eftersom den tinkta regeringens partisammansittning hade dndrats
begirde Magdalena Andersson att f3 bli entledigad. En ny om-
rostning om  statsministern holls ndsta dag, och Magdalena
Andersson blev statsminister i spetsen for en rent socialdemokratisk
minoritetsregering. Regeringen som férlorade budgetomrostningen
satt alltsd inte kvar, och 1 denna strikt formella mening vore det fel
att siga att regeringen satt kvar trots att den inte fick igenom sin
budget. Men Magdalena Andersson sade i forvig, innan det stod
klart att Miljopartiet var pd vig att limna regeringen, att hon avsig
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att sitta kvar dven om regeringens budgetalternativ skulle falla (se
SVT Nyheter, "Det hinder om regeringens budget réstas ner”, den
24 november 2021).

Nir det giller konflikten om budgetreglerna dr 2013, vilken
diskuterades 1 avsnitt 5.1, framstdr det som olyckligt att en central
forfattningspolitisk friga avgjordes genom en omrdstning 1 kamma-
ren dir den ena sidan vann en knapp seger. Traditionen 1 Sverige dr
annars att de politiska partierna forséker nd brett samférstdnd i
forfattningsfrigor. Det ir en instillning som ocksd har priglat
konstitutionsutskottets arbete under det senaste drtiondet. Nir det
giller oppositionspartiernas bruk av misstroendevapnet pd for-
sommaren 2017 finns det som avsnitt 5.2 visade starka skil att anta
att mojligheten for riksdagen att rikta misstroendeforklaringar mot
enskilda statsrid inte var avsedd att anvindas som ett allmint
politiskt pdtryckningsmedel nir den inférdes i samband med den
partiella forfattningsreformen pd 1960-talet. Nir det slutligen giller
de extra indringsbudgetar som finansutskottet tog initiativ till pd
viren 2020 och viren 2021, vilka diskuterades 1 avsnitt 5.3, finns det
en risk att syftet med 1990-talets budgetreform omintetgérs om de
politiska partierna sitter 1 system att riva upp delar av budgeten 1
bérjan av budgetiret, nir den nya budgeten just har tritt 1 kraft.
Konsekvensen skulle ju bli att delar av budgeten terigen vixte fram
“nedifrdn och upp” i stillet f6r att beslutas “uppifrén och ned”, vilket
var tanken med budgetreformen.

Det ir & andra sidan inte sirskilt svdrt att forklara varfor de
politiska partierna agerade som de gjorde under 2010-talet och 1
bérjan av 2020-talet. I de flesta av de situationer som har tagits upp
1 detta kapitel forsokte riksdagen férhindra att en minoritetsregering
via budgetprocessen fick igenom ett eller flera politiska forslag som
en majoritet av riksdagens ledaméter motsatte sig. Det ir litt att
forstd att de politiska partier som inte ingdr i regeringen soker efter
alternativa vigar till inflytande 6ver budgetens innehdll nir deras
mojligheter att pdverka budgeten i samband med den ordinarie
budgetprocessen pd hosten ir begrinsade.

Det ir med all sikerhet ingen slump att de hiftigaste konflikterna
och de mest uppseendevickande hindelserna har intriffat dret fore
ett riksdagsval (2013, 2017 och 2021), vilket tydligt framgir av
figur 5.1. Nir nista val nirmar sig och valdrets budget ska beslutas
har bide regeringspartierna och dvriga partier i riksdagen starka skil
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att forsoka sitta sin prigel pd budgetpolitiken. Som avsnitt 3.3 visade
var indringarna i budgeten under budgetprocessens ging fore
budgetreformen visentligt storre 1 slutet av varje mandatperiod, nir
nista val nirmade sig, in i borjan, nir det féregiende valet just hade
dgt rum. Det ir troligt att samma underliggande politiska drivkrafter
som forklarar detta ménster ocksd forklarar varfor konflikterna om
statens budget och budgetreglerna under minoritetsparlamentar-
ismen pd 2010-talet och i bérjan av 2020-talet har varit som mest
intensiva nir nista val har nirmat sig.

Ett av de viktigaste argumenten f6r 1990-talets budgetreform var
att Sverige s ofta styrs av minoritetsregeringar. Idén var att undvika
“bakslag 1 riksdagen” som skulle kunna fi ”allvarliga foljder for
budgetutvecklingen” (1993/94:TK1, 36). Senare utredningar har an-
gett att en av poingerna med budgetreformen var att den férbittrade
“en minoritetsregerings mojlighet att fi igenom budgetproposi-
tionen 1 riksdagen” (2000/01:RS1, bilaga 4, 40). Mellan 2010 och
2022 styrdes Sverige for forsta gingen sedan budgetreformen av
minoritetsregeringar som inte pd férhand hade forsikrat sig om att
en majoritet av riksdagens ledamoter skulle stilla sig bakom deras
budgetforslag. Hur vil fungerade budgetreglerna under dessa om-
stindigheter?

Frigan har inget enkelt svar. Statsskulden har inte vuxit mellan
2010 och 2022 (se figur 6.1 i nista kapitel), s& minoritetsparla-
mentarismen tycks inte ha fitt ndgra "allvarliga f6ljder for budget-
utvecklingen”, dtminstone inte pd kort sikt. Det ir emellertid svirt
att veta vilket utfallet skulle ha blivit om regelverket hade varit
annorlunda, eftersom statsskulden inte heller har vuxit 1 Danmark
eller Norge, trots att budgetprocessen fungerar annorlunda 1 dessa
tvd linder. ”Bakslag i riksdagen” har dock férekommit. Utveck-
lingen mellan 2014 och 2021 visar att budgetreglerna inte garanterar
att en minoritetsregering fir igenom sin budgetproposition 1 riks-
dagen. Vid tre tillfillen har riksdagen i budgetprocessens férsta steg
rostat pd ett annat budgetforslag dn regeringens. Budgetreglerna har
diremot medfort att budgetpropositionen om den gir igenom
brukar gi igenom utan indringar. Som avsnitt 3.4 visade har
regeringens budgetférslag sedan budgetreformen oftast antagits av
riksdagen utan ndgra indringar alls, dven under perioden med
utpriglad minoritetsparlamentarism mellan 2010 och 2022. Men
riksdagspartierna har haft svirt att fordra att svaga minoritets-
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regeringar har kunnat f3 igenom sina budgetforslag utan att kom-
promissa med 6vriga partier, vilket har resulterat 1 dterkommande
budgetpolitiska och forfattningspolitiska konflikter om budgeten
och budgetreglerna. Budgetreglerna har alltsd medfort dels skarpare
konfrontationer mellan regeringen och oppositionen, dels att
partierna i riksdagen p4 olika sitt har forsokt kringgd budgetreglerna
genom att piverka innehillet 1 budgetpropositionen 1 forvig eller
indra budgeten 1 efterhand.
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6 Danska och norska erfarenheter

Inga andra politiska system i virlden liknar Sveriges mer in
Danmarks och Norges. Detta kapitel redogor for den statliga
budgetprocessen i Danmark och Norge och identifierar de viktigaste
likheterna och skillnaderna mellan de tre skandinaviska linderna.
Avsnitt 6.1 beskriver Danmarks, Norges och Sveriges politiska
system och sammanfattar den statsfinansiella utvecklingen i de tre
linderna under de senaste drtiondena. Avsnitt 6.2 analyserar budget-
processen 1 Danmark, dir Folketinget till skillnad fr&n Sveriges
riksdag inte har infért en rambeslutsmodell {6r statens budget. Av-
snitt 6.3 analyserar budgetprocessen 1 Norge, dir Stortinget inférde
en rambeslutsmodell fér statens budget dret efter att riksdagen
gjorde det 1 virt land. Avsnitt 6.4 drar lirdomar av likheterna och
skillnaderna mellan Danmarks, Norges och Sveriges budgetpolitiska
institutioner och beslutsprocesser.

6.1 De skandinaviska landernas politiska system

Danmark, Norge och Sverige ir konstitutionella monarkier och en-
hetsstater och har enkammarparlament. Alla tre linderna har pro-
portionella valsystem. Alla tre tillimpar ocksd negativ parlamen-
tarism, dven om procedurerna for regeringsbildningen ir olika — i
Danmark och Norge dr det monarken som utser statsministern, och
det krivs ingen investituromrdstning 1 vare sig Folketinget eller
Stortinget nir en ny regering ska tilltrida; 1 Sverige ir det sedan
1970-talet 1 stillet talmannen som utser statsministern, och stats-
ministern tilltrider forst efter en investituromrdstning i vilken riks-
dagen ges mojligheten att avvisa talmannens forslag.

Det idr inte bara de grundliggande politiska institutionerna 1
Danmark, Norge och Sverige som liknar varandra utan ocks3 parti-
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systemen och de viktigaste konfliktlinjerna de politiska partierna
emellan. Tabell 6.1 beskriver alla regeringar i Danmark sedan 1990,
tabell 6.2 beskriver regeringarna i Norge och tabell 6.3 beskriver
regeringarna 1 Sverige.

Tabell 6.1 Danska regeringar sedan 1990

Regering Period Partier Typ av regering
Schliiter IV 1990-1993 KochV Minoritet
Nyrup Rasmussen | 1993-1994 S, C, KFoch R Minoritet
Nyrup Rasmussen Il 1994-1996 S,CochR Minoritet
Nyrup Rasmussen Il 1996-1998 SochR Minoritet
Nyrup Rasmussen IV 1998-2001 SochR Minoritet
Fogh Rasmussen | 2001-2005 Voch K Minoritet
Fogh Rasmussen Il 2005-2007 Voch K Minoritet
Fogh Rasmussen Il 2007-2009 Voch K Minoritet
Lgkke Rasmussen|  2009-2011 VochK Minoritet
Thorning-Schmidt |~ 2011-2014 S, Roch SF Minoritet
Thorning-Schmidt Il 2014-2015 SochR Minoritet
Lgkke Rasmussen I ~ 2015-2016 v Minoritet
Lgkke Rasmussen Il 2016-2019 V, LAoch K Minoritet
Frederiksen | 2019-2022 S Minoritet
Frederiksen Il 2022— S, Voch M Majoritet

Anm.: C: Centrumdemokraterne, K: Det Konservative Folkeparti, L: Liberal Alliance, M: Moderaterne, R:
Radikale Venstre, S: Socialdemokratiet, SF: Socialistisk Folkeparti, V: Venstre.

Kélla: Statsministeriet 2023.

Det férsta man ligger mirke till nir man jimfor tabell 6.1, 6.2 och
6.3 ir att de allra flesta regeringarna 1 Danmark, Norge och Sverige
har varit minoritetsregeringar. I Danmark har alla regeringar sedan
1979 har varit minoritetsregeringar férutom den nuvarande, som
bildades i december 2022. Norge har styrts av minoritetsregeringar
sedan 1985, med undantag fér dren 2005-2013 och en kort period
2019-2020. I Sverige var Fredrik Reinfeldts forsta regering, som
styrde mellan 2006 och 2010, den férsta majoritetsregeringen sedan
1981. Alla de tre skandinaviska linderna har alltsd rika erfarenheter
av minoritetsregerandets problem. I Norge och Sverige har det varit
vanligare dn 1 Danmark att enpartiregeringar har styrt i minoritet,
medan Danmark har haft fler koalitionsregeringar. Det hinger sam-
man med att norska Arbeiderpartiet och svenska Socialdemokrat-
erna linge hade starkare viljarstdd dn danska Socialdemokratiet. P4
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senare dr har minoritetskoalitioner emellertid blivit vanliga ocks3 1
Norge och Sverige.

Tabell 6.2 Norska regeringar sedan 1990

Regering Period Partier Typ av regering
Brundtland Il 1990-1996 Ap Minoritet
Jagland 1996-1997 Ap Minoritet
Bondevik | 1997-2000 Krf, Soch V Minoritet
Stoltenberg | 2000-2001 Ap Minoritet
Bondevik Il 2001-2005 KrF, Hoch V Minoritet
Stoltenberg Il 2005-2013 Ap, Soch SV Majoritet
Solberg 2013-2018 H och Frp Minoritet

2018-2019 H, FrP och V Minoritet

2019-2020 H, FrP, KrF och V Majoritet

2020-2021 H, KrF och V Minoritet
Stgre 2021- Apoch S Minoritet

Anm.: Ap: Arbeiderpartiet, FrP: Fremskrittspartiet, H: Hgyre, KrF: Kristelig Folkeparti, S: Senterpartiet,
SV: Socialistisk Venstreparti, V: Venstre.

Kalla: Norges regering (2023).

Nistan alla regeringar i Danmark, Norge och Sverige utgir antingen
frdn det storsta partiet till vinster (Socialdemokratiet i Danmark,
Arbeiderpartiet i Norge och Socialdemokraterna i Sverige) eller det
storsta partiet till hoger (férst Det Konservative Folkeparti och
sedan Venstre 1 Danmark, Moderaterna 1 Sverige och Hoyre 1
Norge). De enda undantagen sedan 1990 ir Kjell-Magne Bondeviks
mittenregeringar 1 Norge 1 slutet av 1990-talet och bérjan av 2000-
talet. De stora partierna till vinster och héger samarbetar i regel med
andra partier, som antingen ingdr 1 sjilva regeringen eller fungerar
som stddpartier. Den viktigaste skillnaden mellan de tre linderna ir
hirvidlag att Danmark och Norge har haft flera regeringar som 1i
Sverige skulle beskrivas som blockéverskridande, medan Sverige inte
har haft ndgon sidan regering sedan 1957. Mellan 1982 och 2019
bygede till exempel alla socialdemokratiskt ledda regeringar i
Danmark pd koalitioner med borgerliga mittenpartier, sirskilt
socialliberala Radikale Venstre, och alla socialdemokratiskt ledda
regeringar 1 Norge sedan 2001 har byggt pd koalitioner med Senter-
partiet. I de norska majoritetsregeringarna mellan 2005 och 2013
ingick ocksd vinsterpartiet Sosialistisk Venstre, vilket skiljer Norge
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fr&n Danmark och Sverige, dir partierna till vinster om Socialdemo-
kraterna aldrig har ingdtt 1 regeringen.

Aven om statsministrarna i Danmark, Norge och Sverige nistan
alltid kommer frén ett av de gamla, stora partierna till vinster eller
hoger har partisystemen forindrats mycket 1 alla tre linderna under
det senaste halvseklet. Denna utveckling bérjade tidigare i Danmark
och Norge dn 1 Sverige. I bdde Danmark och Norge har det uppstétt
nya partier till vinster om de gamla vinstersocialistiska partierna
Socialistisk Folkparti och Sosialistisk Venstre — exempelvis Enheds-
listen 1 Danmark och Redt 1 Norge — och 1 Sverige har det uppstitt
ett gront parti, Miljopartiet. P4 hogersidan har nya hogernationalist-
iska partier vuxit sig starka: Danskt Folkeparti och Nye Borgerlige 1
Danmark, Fremskrittspartiet 1 Norge och Sverigedemokraterna i
Sverige. Sedan 2001 1 Danmark, 2013 1 Norge och 2022 i Sverige har
hégernationalistiska partier ingdtt 1 underlaget f6r alla borgerliga
regeringaride tre linderna, I Norge var Fremskrittspartiet dessutom
ett regeringsparti mellan 2013 och 2020. Partiets ledare Siv Jensen
var finansminister.

Tabell 6.3 Svenska regeringar sedan 1990

Regering Period Partier Typ av regering
Carlsson Il 1990-1991 S Minoritet
Bildt d.y. 1991-1994 M, C, FP och KD Minoritet
Carlsson I 1994-1996 S Minoritet
Persson 1996-2006 S Minoritet
Reinfeldt 2006-2010 M, C, FP och KD Majoritet

2010-2014 M, C, FP och KD Minoritet
Lofven | 2014-2019 S och MP Minoritet
Lofven Il 2019-2021 S och MP Minoritet
Lofven I 2021 S och MP Minoritet
Andersson 2021-2022 S Minoritet
Kristersson 2022— M, KD och L Minoritet

Anm.: C: Centerpartiet, FP/L: (Folkpartiet) Liberalerna, KD: Kristdemokraterna, M: Moderaterna, MP:
Miljopartiet, S: Socialdemokraterna.

Kélla: Sveriges riksdag (2023).

Det finns ocksd flera skillnader mellan de politiska systemen 1
Danmark, Norge och Sverige. Den viktigaste nir det giller att for-
klara hur budgetprocessen fungerar ir att Folketinget, Stortinget
och Sveriges riksdag tillimpar olika omréstningsregler nir leda-
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moterna har att ta stillning till flera motstridiga forslag, sdsom
regeringens budgetproposition och de budgetforslag som liggs fram
av andra politiska partier. Den omréstningsmetod riksdagen tillim-
par, eliminationsmetoden, beskrivs i 11 kap. 10 § riksdagsordningen.
Ett visst forslag, normalt utskottets, viljs som huvudférslag, varefter
de &vriga forslagen stills mot varandra tills endast ett terstdr. Detta
forslag stills sedan mot huvudforslaget 1 den avgérande omrost-
ningen. Eftersom partierna i regel ligger ned sina roster 1 de efter-
foljande voteringarna om deras eget forslag har fallit 1 en tidigare
votering behover ett forslag inte nédvindigtvis ha stéd av en majori-
tet av riksdagens ledaméter f6r att g segrande ur slutomréstningen.
Det ricker att det fr fler roster dn det stérsta motforslaget.

I Folketinget och Stortinget anvinds en annan metod, som
brukar kallas seriemetoden. Seriemetoden innebir att man réstar om
de alternativa forslagen vart och ett for sig. Om seriemetoden
anvinds i den avgorande budgetomréstningen 1 parlamentet, som 1
Danmark och Norge, miste regeringen alltsd samla en majoritet f6r
sitt budgetforslag; det ricker inte att besegra det storsta alternativa
forslaget i slutomréstningen. I Stortinget fir ledamdéterna dessutom
inte avstd i omréstningarna — det finns bara tvd alternativ: ja eller nej.
I Norge krivs dirfér 1 princip att en absolut majoritet av alla
Stortingets ledamoter stiller sig bakom ett férslag for att forslaget
ska antas.

Frigan om Sverige borde dverga till att anvinda seriemetoden har
behandlats i riksdagen minga ginger. Den togs ocksd upp i Forfatt-
ningsutredningen p& 1950-talet, 1 Grundlagberedningen under 1960-
och 1970-talen och senast i Grundlagsutredningen p& 2000-talet.
Hittills har riksdagen valt att fortsitta tillimpa eliminationsmeto-
den. Det viktigaste argumentet har varit att denna metod av hivd har
tillimpats inte barai riksdagen utan ocksd i kommunerna, regionerna
och organisationsvisendet. Det har i férsta hand varit de borgerliga
mittenpartierna som di och d& har framfért uppfattningen att
Sverige, 1 likhet med minga andra europeiska parlament, borde
dvergd till seriemetoden.

Det finns andra skillnader mellan de tre skandinaviska linderna.
Den politiska kulturen skiljer sig till exempel &t mellan Danmark &
ena sidan och Norge 3 andra sidan, eftersom danska Folketinget 1
hogre grad fungerar som ett férhandlingssystem, dir de politiska
partierna av tradition ofta ingdr breda éverenskommelser, s kallade
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forlig (se t.ex. Mattson 1996). I ett bredare jimférande perspektiv
framstdr emellertid likheterna mellan Danmark, Norge och Sverige
som péfallande stora.

Figur 6.1 beskriver statsskuldens utveckling i de tre skandina-
viska linderna under perioden 1950-2022 jimfoért med medeltalet
for 18 europeiska stater som har varit demokratier §tminstone sedan
mitten av 1970-talet (Belgien, Danmark, Finland, Frankrike, Grek-
land, Irland, Island, Italien, Luxemburg, Nederlinderna, Norge,
Portugal, Schweiz, Spanien, Storbritannien, Sverige, Tyskland och
Osterrike, det vill siga samma stater som i tabell 4.1). Uppgifterna i
figuren avser statens egna skulder och omfattar alltsd inte kommun-
erna, regionerna eller vriga delar av den offentliga sektorn.

Som figuren visar 18g statsskulden 1 Norge och Sverige nira det
europeiska genomsnittet under perioden fram till mitten av 1970-
talet, medan Danmark under 1960-talet och forsta hilften av 1970-
talet hade patagligt ligre statsskuld dn sina skandinaviska grann-
linder. Frn mitten av 1970-talet vixte statsskulden sedan snabbt i
Danmark och Sverige, ocksd jimfért med andra europeiska demo-
kratier. Nir Danmarks finansminister Knud Heinesen avgick i
oktober 1979 sade han i en berémd TV-intervju att Danmark var pd
vig mot en avgrund (se Lindvall 2010, 46): "Nogle fremstiller det,
som om vi kerer pd kanten af afgrunden. Det gor vi ikke, men vi har
kurs imod den, og vi kan se den.” Statsskulden férblev diremot lig 1
Norge, som under 1970-talet bérjade utvinna olja 1 stor skala, och
den norska statsskulden har varit 18g sedan dess. Bide Danmarks och
Sveriges statsskuld nddde ungefir 80 procent av BNP under 1990-
talet. Direfter minskade skulden snabbt i bigge linderna fram till
finanskrisen 1 slutet av 2000-talet. Nedgidngen pabérjades ndgot
tidigare 1 Danmark in i Sverige. Till skillnad frén Sverige drabbades
Danmark inte av nigon djup ekonomisk kris 1 bérjan av 1990-talet.

Den viktigaste slutsatsen av figur 6.1, dtminstone for denna
undersdknings vidkommande, ir att statsskulden har f6rblivit stabil
1 bdde Danmark, Norge och Sverige sedan den globala finanskrisen i
slutet av 2000-talet och den europeiska skuldkrisen i bérjan av 2010-
talet. Under samma period har den genomsnittliga statsskulden i de
visteuropeiska demokratierna 6kat kraftigt. Trots att budgetpro-
cessen 1 de skandinaviska linderna skiljer sig &t 1 viktiga avseenden
har det statsfinansiella utfallet alltsd varit ungefir det samma 1 ett
jimférande perspektiv.
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Om man inkluderar kommunerna och regionerna framstar lik-
heterna mellan de tre skandinaviska linderna som dnnu stérre in i
figur 6.1, eftersom kommunernas och regionernas skuldsittning ir
relativt storre 1 Danmark och Norge 4n 1 Sverige. Med ett sidant
bredare skuldbegrepp visar sig de skandinaviska linderna ha haft
ungefir samma skuldniv§ alltsedan mitten av 2000-talet, medan skill-
naden jimfért med resten av Visteuropa forblir stor: den genom-
snittliga offentliga skuldsittningen 1 Visteuropa okade kraftigt
under denna period.

Figur 6.1 Statsskulden i Danmark, Norge och Sverige sedan 1950

Procent av BNP

80 Danmark
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Anm.: Med "18 ldnder” avses genomsnittet for Belgien, Danmark, Finland, Frankrike, Grekland, Irland,
Island, Italien, Luxemburg, Nederlanderna, Norge, Portugal, Schweiz, Spanien, Storbritannien, Sverige,
Tyskland och Osterrike.

Kalla: IMF, Global Debt Database, 2022 (se Mbaye m.fl. 2018).

6.2 Budgetprocessen i Danmark

Sedan valet 2022 styrs Danmark for férsta gdngen sedan 1978-1979
av en majoritetsregering. Regeringen bestdr av tre partier: Social-
demokratiet, som ir statsministerns parti; Venstre, som ir det
storsta liberala partiet i Danmark och ett av de tv4 historiskt domi-
nerande hdgerpartierna (det andra ir Konservative Folkeparti); och
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Moderaterne, ett nytt parti som leds av Venstres tidigare partiledare
Lars Lokke Rasmussen. Som tabell 6.1 visade styrs Danmark emel-
lertid nistan aldrig av majoritetsregeringar. Danmark ir i sjilva
verket det land 1 Visteuropa som allra oftast styrs av minoritets-
regeringar. De flesta danska regeringar ir ocksd koalitionsregeringar.
Med andra ord har Danmark rika erfarenheter av det slags regering
som med undantag fé6r Magdalena Anderssons regering 2021-2022
har styrt Sverige sedan 2010, nimligen regeringar som bestér av flera
partier men som inte kontrollerar en majoritet av mandaten i den
lagstiftande férsamlingen.

I likhet med bdde Norge och Sverige har Danmark en stramare
budgetprocess i dag dn f6r tjugo-trettio dr sedan, men till skillnad
frin Norge och Sverige har Danmark inte genomfort nigra storre
férindringar nir det giller parlamentets beslutsformer. Den viktig-
aste férindringen i budgetprocessen ir 1 stillet inférandet av en ny
budgetlag ar 2012. Med utgdngspunkt i det finanspolitiska regel-
verket 1 eurozonen inférdes di ett medelfristigt mal for det struktur-
ella budgetunderskottet i Danmark (det vill siga den del av budget-
underskottet som inte beror pd konjunktursvingningar). Budget-
lagen innebar ocksd viktiga forindringar nir det giller statens
budgetforhandlingar med kommunerna och regionerna, vilka dger
rum under viren och vilka historiskt sett har visat sig vara mer
utgiftsdrivande in Folketingets forhandlingar om statens budget
under hésten varje ar.

Den statliga budgetprocessen regleras 1 forsta hand av § 45 1
Danmarks grundlag, grundloven:

Forslag til finanslov for det kommende finansdr skal fremszttes for
Folketinget senest fire mineder for finansdrets begyndelse.

Kan behandlingen af finanslovforslaget for det kommende finansar ikke
ventes tilendebragt inden finansdrets begyndelse, skal forslag til en mid-
lertidig bevillingslov fremszttes for Folketinget.

Till skillnad frdn vad som ir fallet i Norge och 1 Sverige, men i likhet
med férhdllandena i mdnga andra europeiska linder, ir statens bud-
get alltsd en lag 1 Danmark och kallas finansloven. Det fir viktiga
konsekvenser for beredningen av budgeten 1 Folketinget. Samma
regler som giller f6r all annan lagstiftning giller nimligen ocks3 for
budgeten, inklusive regeln att alla lagar sska behandlas tre ginger i
kammaren. Av citatet frdn grundloven framgér ocks4 en annan skill-
nad mellan Danmark och de tvi andra skandinaviska linderna, nim-
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ligen att budgeten ska skickas till parlamentet forhillandevis tidigt,
redan i slutet av augusti.

Det andra stycket 1 § 45 1 grundloven reglerar tillfilliga budget-
beslut, vilka i Danmark, liksom i Sverige, fir fattas om Folketinget
inte hinner slutféra budgetarbetet under hésten. Folketinget har i
forsta hand fattat tillfilliga budgetbeslut i samband med val till
Folketinget, och sedan 1953 har tillfilliga budgetlagar inte férekom-
mit vid andra tillfillen. Det ir praxis att sddana tillfilliga budget-
beslut fattas med bred majoritet.

Det praktiska budgetarbetet i Folketinget regleras av kapitel IV 1
Folketingets forretningsorden, vilken ir Danmarks motsvarighet till
riksdagsordningen, medan innehillet 1 sjilva budgeten regleras i
budgetlagen, som alltsd antogs av Folketinget &r 2012 och borjade
tillimpas &r 2014 (Lov nr. 547 af 18/06/2012). Bestimmelserna i
budgetlagen innebir bland annat att Folketinget ska besluta om
utgiftstak for staten, regionerna och kommunerna pd fyra rs sikt
(taken kan dock justeras i efterhand) och att det strukturella bud-
getunderskottet inte fdr 6verskrida 1 procent av bruttonational-
produkten. Denna grins hojdes nyligen frin 0,5 till 1 procent (Lov
nr. 886 af 21/06/2022; se ocksd Finansministeriet 2022).

Nir budgeten har skickats till Folketinget i slutet av augusti
inleds finansudvalgets beredning av budgetférslaget, vilken fortgir
under september ménad. Finansudvalgets arbete ir 1 Danmark av
budgetteknisk art, vilket ger den danska motsvarigheten till riks-
dagens finansutskott en mindre framtridande politisk roll in
Finanskomitéen har i Norge och finansutskottet har i Sverige.

De centrala politiska férhandlingarna om regeringens budget-
forslag pdborjas forst efter Folketingets dppning, den forsta tisdagen
1 oktober, och de sker inte 1 Folketinget utan 1 Finansministeriet pd
andra sidan Christiansborgs Slotsplads. Finansministern bjuder till
en borjan in samtliga partier som ir representerade 1 Folketinget till
s kallade finanslovsforhandlinger i syfte att prova forutsittningarna
for politiska kompromisser och 6verenskommelser som kan ge
regeringen en majoritet for budgeten. Ganska snart brukar férhand-
lingarna dock riktas in pd ett mindre antal partier med vilka rege-
ringen 1 forsta hand séker samarbete. Syftet med forhandlingarna ir
att regeringen ska forsikra sig om att inte i en majoritet emot sig i
den avslutande budgetomrostningen 1 december, nir den slutliga
budgeten ska faststillas.
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For att uppnd det mélet efterstrivar regeringen att sluta en Sver-
enskommelse, ett finanslovsaftale, som inrymmer forindringar i
budgetforslaget och som syftar till att tillgodose 6nskemdl frin
andra partier, mot att dessa sedan réstar fér budgeten och rostar
emot de indringsforslag som liggs fram av andra partier som inte har
stillt sig bakom budgetavtalet. I syfte att underlitta férhandlingarna
brukar regeringens budgetproposition reservera ett visst belopp som
ir avsett att finansiera andra partiers forslag.

Nir det gillde budgeten for 2022 kom den socialdemokratiska
regeringen Frederiksen den 6 december 2021 &verens om en finans-
lovsaftale med vinsterpartierna Enhedslisten och Socialistisk Folke-
parti och med mittenpartierna Alternativet, Kristendemokraterne
och Radikale Venstre. Budgeten fér innevarande ar, 2023, antogs
forst sent pd viren, efter budgetirets borjan, eftersom den nuvarande
regeringen, Frederiksen II, bildades férst 1 mitten av december 2022.
Trots att den nuvarande regeringen ir en majoritetsregering ingick
den ett brett avtal om budgeten med fyra ytterligare partier, nim-
ligen Socialistisk Folkeparti, Liberal Alliance, Radikale Venstre och
Dansk Folkeparti, vilket innebar att endast en liten andel av leda-
moterna 1 Folketinget stdr utanfor budgetdverenskommelsen.

Det ir vanligt att regeringen 1 Danmark ingdr flera olika avtal,
med olika grupper av partier, om statens budget (Blondal och
Ruffner 2004). Det finns ett huvudsakligt finanslovsaftale, som
skrivs under av de partier som férbinder sig att résta for regeringens
budget och emot de tilliggsforslag som regeringen motsitter sig.
Dirull kommer typiskt sett flera andra avtal. Jensen m.fl. (2019, 134)
framhéller att det f6r de politiska partierna ligger "prestige 1 at vare
med i dele af finanslovsforliget og dermed kunne vise valgerne, at
man har indflydelse pd centrale politikomrider”. Det ir viktigt att
notera att en sddan modell inte vore méjlig 1 Sverige med gillande
lagstiftning, eftersom riksdagen fattar ett enda beslut 1 den férsta
budgetomrdstningen om budgetramarna. Det ir alltsd inte mojligt
for partierna 1 Sveriges riksdag att rosta for vissa delar av budgeten
men emot andra.

Om regeringen visar att den efter férhandlingarna med Folke-
tingets partier har lyckats f8 majoritet for ett finanslovsaftale brukar
de stora partierna 1 Danmark av hivd résta for statsbudgeten 1 den
slutliga budgetomrdstningen 1 december. Det har férekommit vissa
undantag frn denna parlamentariska norm (se sirskilt Rasmussen
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1989) men de stora, gamla partierna har med nigra fi undantag hillit
sig till normen och gér det alltjimt. Det uppfattas allmint som
oansvarigt att rosta emot finansloven om regeringen har visat att den
kan f8 majoritet for sin budget.

Man utgdr i Danmark allmint frin att regeringen méste utskriva
val om den forlorar den sista, avgérande omréstningen om budgeten
i slutet av &ret. Jensen m.fl. (2019, 134) framhaller att denna ordning
har medfért en 6kad stabilitet 1 budgetprocessen eftersom den ger
partierna 1 Folketinget en mojlighet att bygga upp tydliga forvint-
ningar om processen och pd denna grundval formulera sina politiska
strategier. Det har bara skett tv8 gdnger att regeringen har férlorat
omrdstningen om finanslovsavtalet. Det senaste tillfillet var 1983,
nir bdde Fremskridtspartiet och Socialdemokratiet réstade emot
den d&varande borgerliga regeringen och statsministern, Poul
Schliiter, utlyste ett folketingsval som genomférdes den 10 januari
1984 (och som vanns av regeringspartierna, varfor regeringen satt
kvar).

I det norska fallet, som tas upp 1 nista avsnitt, ir det forhallande-
vis enkelt att berikna hur omfattande férindringar 1 skatter och
anslag som férhandlingarna i Stortinget brukar leda till. T det danska
fallet dr det inte lika enkelt. Danmark tillimpar inte en rambesluts-
modell {6r statens budget, varfér de totala férindringarna 1 skatter
och anslag m3ste beriknas pd anslagsnivin, och Danmarks stats-
budget innehiller betydligt fler enskilda anslag in Norges och
Sveriges (ungefir 2 000, vilket ska jimféras med ungefir 12001
Norge och 550 i Sverige). Det mesta tyder emellertid pd att férhand-
lingarna 1 Folketinget leder till ganska sm4 férindringar jimfért med
regeringens budgetproposition (se t.ex. Blondal och Ruffner 2004,
61). Jensen m.fl. (2019, 131) konstaterar féljande:

Tages de ekonomiske briller p, er det kun et par procent af alle
finanslovens udgifter, der forhandles om i den politiske fase, hvor
medieberedskabet er oppe 1 det rede felt.

I Danmark ir det emellertid ldngt ifrdn sjilvklart att alla de stora
budgetpdverkande politiska forslagen forst antas 1 budgetpropo-
sitionen pd hosten. Danska regeringar ingdr nimligen under hela 8ret
dverenskommelser, eller forlig, i vilka olika konstellationer av partier
ingdr, och dessa overenskommelser pdverkar 1 hog grad statens
inkomster och utgifter under det kommande budgetéret. En viktig
uppgift for Finansministeriet 1 samband med regeringens interna
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budgetarbete pa viren ir dirfor att sammanstilla budgeteffekterna
av alla de avtal partierna i Folketinget har ingdtt med varandra, bide
under innevarande &r och tidigare 3r. Som Jensen m.fl. (2019, 131)
uttrycker det ir budgetprocessen under hésten dirfér ”blot toppen
af isbjerget 1 en fortlebende og kompleks proces”. P4 senare &r har
det blivit allt vanligare att regeringen och partierna i Folketinget
redan under viren foérhandlar om stora, budgetpaverkande politiska
reformer, vilket innebir att det ”[i] en vis forstand forhandles ...
finanslov hele dret”. Finansministeriets tjinstemin 6vervakar denna
process och ser till att de statliga utgifterna héller sig inom den upp-
stillda ramen. De 6vervakar ocksd forhandlingarna med regionerna
och kommunerna, vilka dven de pdverkar statens budget 1 hog grad.

Som framgér av denna redogorelse fér budgetprocessen 1 Dan-
mark finns det stora skillnaderna mellan de politiska beslutspro-
cesserna 1 Danmark och Sverige. Det danska politiska systemet
fungerar 1 hogre grad dn det svenska som ett system av kontinuerliga
forhandlingar mellan olika partier, institutioner och intressegrupper,
och de mest avgérande politiska besluten har ofta formen av breda
overenskommelser. Detta giller bdde férhdllandet mellan regeringen
och Folketinget, forhillandet mellan de politiska partierna och
forhillandet mellan staten, kommunerna och regionerna. Mattson
(1996) anvinde for snart trettio &r sedan termen ”férhandlings-
parlamentarism” for att beskriva bide det danska och det svenska
politiska systemet, men han drog slutsatsen att férhandlingsparla-
mentarismen var starkare i Danmark in i Sverige. Sedan dess har
skillnaderna mellan Danmark och Sverige bara 6kat. Den danska
forhandlingsparlamentarismen har férdjupats, medan den svenska
har férsvagats.

Budgetlagen frdn 2012 har satt vissa ramar for budgetférhand-
lingarna 1 Folketinget eftersom Folketinget numera beslutar om
utgiftstak 1 férvig. Jensen (2019, 150) framhadller att de politiska
partierna sedan budgetlagen inférdes har accepterat de uppsatta ut-
giftstaken. Det giller ocksd de partier som réstade emot lagen,
sdsom Enhedslisten och Dansk Folkeparti. Finansministeriets utvir-
dering av budgetlagen (2022) visar ocksd att utgiftstaken har héllit
varje &r sedan lagen infordes.

Det finns en hivdvunnen procedur foér dndringsbudgetar 1 Dan-
mark, vilken gir tllbaka till perioden foére parlamentarismens
genombrott 1 borjan av 1900-talet. Proceduren innebir att rege-
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ringen framligger ett s§ kallat aktstykke f6r Finansudvalget. Finans-
udvalget har sedan ritt att godkinna dndringsforslaget for hela
Folketingets rikning. I slutet av dret godkinner Folketinget direfter
alla &rets aktstykker genom att vidta en sirskild lag som korrigerar
budgeten 1 efterhand, den si kallade t:llleggsbevillingsloven. Det ir
alltid regeringen som ligger fram forslag om extra dndringsbudgetar,
inte partierna 1 Folketinget. Det totala antalet indringar i budgeten
under det I6pande budgetdret ir i regel mycket stérre i Danmark in
1 Sverige. Antalet aktstykker under folketingsdret 2021-2022 var 388.
Det kan jimféras med det totala antalet indringsbudgetar som
behandlas av riksdagen under budgetaret 2022, vilket var 14.

6.3 Budgetprocessen i Norge

Norge har precis som Danmark och Sverige haft mdnga minoritets-
regeringar under de senaste drtiondena. Som tabell 5.3 visade har
Norge sedan 1990 endast styrts av majoritetsregeringar under tvd
perioder — en lingre period mellan 2005 och 2013, nir Arbeider-
partiet regerade i majoritet tillsammans med Senterpartiet och Sosia-
listisk Venstreparti, och en kortare period mellan 2019 och 2020, nir
Kristelig Folkeparti anslot sig till Erna Solbergs regering, vilken
dirmed fick majoritet i Stortinget (i regeringen Solberg ingick di
redan statsministerns parti Hoyre, Fremskrittspartiet och Venstre,
som 1likhet med danska Venstre ir ett hogerparti, men Fremskritts-
partiet limnade sedan regeringen under 2020).

Stortinget beslutade viren 1997 att inféra en rambeslutsmodell
for statsbudgeten som 1 mingt och mycket liknar den modell riks-
dagen hade beslutat att inféra 1 Sverige tre &r tidigare. Rambesluts-
modellen togs fram av en kommitté som tillsattes av Stortingets
presidentskap 1996 (Innst. S. nr. 243, 1996-1997). Eftersom vissa av
partierna i Stortinget ville genomfora reformen pa prov innan den
genomférdes permanent, bland annat fér att hinna lira mer av de
svenska erfarenheterna, tillimpades budgetreformen 1 Norge forst
under en prévoperiod mellan 1 oktober 1997 och 30 september 2001
innan den slutligen genomférdes fullt ut frin och med den 1 oktober
2001 (Innst. S. nr. 174, 2000-2001). Vid det laget var alla partier 1
Stortinget férutom Fremskrittspartiet positiva till reformen, som
alltjimt dtnjuter brett stéd (Foss 2012, 75).
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Budgetarbetet 1 Stortinget regleras av § 43 i Stortingets forret-
ningsorden, vilken ir Norges motsvarighet till riksdagsordningen,
och sjilva budgeten regleras i Bevilgningsreglementet, som senast
antogs av Stortinget dr 2005. Regeringens budgetproposition ska
liggas fram f6r Stortinget inom sex dagar efter Stortingets hogtidliga
oppnande, som sker den forsta vardagen i oktober. Nir budgeten
liggs fram héller finansministern ett tal 1 Stortinget, vilket foljs av en
kort debatt med foretridare for ovriga partier. Direfter inleds
Stortingets egen budgetprocess med att Stortingets presidentskap
beslutar hur budgetens olika delar ska férdelas mel