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Prévning av fraga om tillampligheten av
5 kap. 12 8 riksdagsordningen i visst fall

Sammanfattning

Talmannen vigrade den 5 december 2013 att stalla proposition pa betan-
kande 2013/14:FiU16 Andring av riksdagens beslut om hojd nedre skikt-
grans for statlig inkomstskatt med hénvisning till att det framlagda
yrkandet strider mot 5 kap. 12 § riksdagsordningen. Talmannen ar da skyl-
dig att enligt 2 kap. 9 § riksdagsordningen vagra att stalla proposition pa
ett yrkande om bifall till finansutskottets forslag.

Eftersom kammaren dnda begarde proposition hanvisade talmannen fra-
gan till konstitutionsutskottet. Talmannen far inte vagra att stalla proposi-
tion om konstitutionsutskottet har forklarat att ett yrkande inte strider mot
riksdagsordningen.

Utskottet anser att yrkandet i betdnkandet 2013/14:FiU16 inte strider
mot riksdagsordningen.

Utskottet foreslar att betidnkandet bordléggs endast en géng.
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Utskottets anmalan

Konstitutionsutskottet anmaler harmed resultatet av sin prévning.
Utskottet foreslar att betankandet bordlaggs endast en gang.

Stockholm den 10 december 2013

P& konstitutionsutskottets vagnar

Peter Eriksson

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Peter Eriksson (MP), Bjorn von
Sydow (S), Andreas Norlén (M), Helene Petersson i Stockaryd (S), Lars
Elinderson (M), Billy Gustafsson (S), Karl Sigfrid (M), Phia Andersson
(S), Karin Granbom Ellison (FP), Hans Hoff (S), Per-Ingvar Johnsson (C),
Hans Ekstrom (S), Kajsa Lunderquist (M), Tuve Skéanberg (KD), Jonas
Akerlund (SD), Mia Sydow Mélleby (V) och Cecilia Brinck (M).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

Regeringen foreslog i budgetpropositionen for 2014 att uttaget av statlig
inkomstskatt ska begransas genom en hdjning av den s.k. nedre skiktgran-
sen frdn 420 800 kronor till 435 900 kronor (prop. 2013/14:1 Forslag till
statens budget for 2014, finansplan och skattefragor, punkt 31). Reger-
ingen beddémde i propositionen att den offentligfinansiella bruttoeffekten
av forslaget uppgar till minus 3 miljarder kronor 2014.

Finansutskottet tillstyrkte regeringens férslag den 12 november 2013
(bet. 2013/14:FiU1). Det ndmnda lagforslaget behandlades i punkt 2 i
utskottets forslag till riksdagsbeslut om utgiftsramar, utgiftstak och berék-
ning av inkomsterna pa statens budget for 2014. Debatt och votering &gde
rum den 20 november 2013, varvid riksdagen foljde utskottet (rskr. 2013/14:
56). Lagandringen ska tréda i kraft den 1 januari 2014.

Majoriteten i finansutskottet (S, MP, SD och V) stéllde sig den 21
november 2013 bakom att ett forslag om ett utskottsinitiativ om aterstal-
lande av den nedre skiktgransen skulle beredas vidare. Skatteutskottet
tillstyrkte forslaget i ett yttrande den 28 november 2013.

Finansutskottet lade den 3 december 2013 fram ett forslag i enlighet
med initiativet (bet. 2013/14:FiU16). | betdnkandet finns en reservation
(M, FP, C, KD), i vilken forslaget avstyrks.

Talmannen vagrade den 5 december 2013 att stélla proposition pa betan-
kande 2013/14:FiU16 Andring av riksdagens beslut om hojd nedre skikt-
grans for statlig inkomstskatt med hdnvisning till att det framlagda
yrkandet strider mot 5 kap. 12 § riksdagsordningen. Talmannen &r da skyl-
dig att enligt 2 kap. 9 § riksdagsordningen vagra att stalla proposition pa
ett yrkande om bifall till finansutskottets forslag.

Eftersom kammaren med réstsiffrorna 156-153 &nda begarde proposi-
tion hanvisade talmannen fragan till konstitutionsutskottet. Talmannen far
inte végra att stalla proposition om konstitutionsutskottet har forklarat att
ett yrkande inte strider mot riksdagsordningen.

Finansutskottet anordnade en offentlig utfragning i beredningen av betan-
kande 2013/14:FiU16 den 28 november 2013. Den offentliga utfragningen
publiceras i serien Rapporter fran riksdagen (2013/14:RFR6).

Skatteverket har lamnat ett yttrande till konstitutionsutskottet.

Talmannen hénvisade i sitt anférande i kammaren den 5 december 2013
till en rattsutredning om rambeslutsmodellen och utskottsinitiativ (dnr
829-2013/14). Bitradande riksdagsdirektéren Claes Martensson informe-
rade den 6 december utskottet om rattsutredningen och svarade pa fragor
frdn utskottets ledamoter.
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Utskottets 6vervaganden

Beslut om statens inkomster

Utskottets anmélan i korthet
Utskottet anser att yrkandet i betdnkande 2013/14:FiU16 inte stri-
der mot riksdagsordningen.

Jamfor reservation (M, FP, C, KD).

Riksdagsordningen och rambeslutsmodellen
5 kap. 12 § riksdagsordningen lyder:

Riksdagen far genom lag besluta att hanfora statsutgifterna till utgifts-
omraden.

Om riksdagen har fattat beslut enligt forsta stycket, faststéller riksda-
gen for det narmast foljande budgetaret genom ett enda beslut

dels for varje utgiftsomrade en utgiftsram, som anger det belopp till
vilket summan av de till utgiftsomradet hérande utgifterna hogst far

uppga,

dels en berakning av inkomsterna pa statens budget.

Beslut om anslag eller andra utgifter i staten for narmast foljande
budgetdr far inte fattas innan ett beslut fattats enligt andra stycket.
Anslag eller andra utgifter i staten faststills for varje utgiftsomrade
genom ett enda beslut.

Beslut om anslag for I6pande budgetdr som innebér att en utgiftsram
paverkas far inte fattas innan ett beslut om godkannande av en &andrad
utgiftsram fattats. Lag (2012:393)

Riksdagen har genom tillaggsbestdmmelse 5.12.1 i riksdagsordningen beslu-
tat att hanfora statsutgifterna till utgiftsomraden, vilket innebar att besluts-
ordningen i 5 kap. 12 § ska tillampas.

Rambeslutsmodellen innebér att riksdagen i det forsta steget i ett beslut
tar stallning till en berékning av statens inkomster och till utgiftsramar for
olika utgiftsomraden. Darefter fattar riksdagen i ett andra steg beslut om
de olika anslagen. | det andra steget beslutas anslagen inom varje utgifts-
omrade genom ett beslut. Riksdagen far i det andra steget inte fatta beslut
om utgifter inom ett utgiftsomrade som 6verstiger den utgiftsram som beslu-
tats for varje utgiftsomrade i det forsta steget.

Forarbeten, utvarderingar och behandlingen i riksdagen

Riksdagsutredningen

Riksdagsutredningen, som tillkallades i oktober 1990, hade i uppdrag att
bl.a. se Gver riksdagens hantering av statsbudgeten. Utredningen lade fram
bl.a. principbetdnkandet Reformera riksdagsarbetet! Utredningens betén-
kande aterfinns i forslag 1993/94:TK1 Reformera riksdagsarbetet. | princip-
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beténkandet foreslogs bl.a. att det statliga budgetaret skulle laggas om till
kalenderar och att det skulle vara mgjligt att fatta beslut om statsbudgeten
enligt en ny modell som féreslogs i betdnkandet, den s.k. rambeslutsmodel-
len (fors. 1993/94:TK1 s. 7, 39 f.).

Rambeslutsmodellen bygger enligt utredningen pa att riksdagen forst tar
stéllning till ramar for de totala utgifterna och inkomsterna och déarefter
fattar beslut om de olika anslagen. Budgetpropositionen skulle vara heltack-
ande i friga om statens utgifter och inkomster. Nar det gallde samord-
ningen av forslag om inkomster och utgifter forordade utredningen att det
skulle inforas ett institutionaliserat men samtidigt informellt samradsforfa-
rande mellan finansutskottet och skatteutskottet i skattefragor av finanspoli-
tisk art. Det skulle kunna ske genom samradsdelegationer eller gemen-
samma sammantraden.

Riksdagsutredningen ansag att det var angeldget att sld vakt om riksda-
gens grundliga sakberedning av budgetforslaget. Utredningen ville dérfor
inte fororda en foérdndring som skulle innebédra att ansvaret for bered-
ningen av de olika anslagsforslagen i storre utstrackning flyttas fran fackut-
skotten till finansutskottet. Utredningen ansag vidare att det skulle vara av
stort varde om riksdagen i ett tidigt skede i den &rliga budgetprocessen
faststéller de totala ramar for statens utgifter, inkomster och eventuella upp-
laningsbehov som ska galla for att fa till stdnd en langsiktigt hallbar
ekonomisk utveckling (fors. 1993/94:TK1 s. 53 f.)

I bakgrundsbeskrivningen fanns ett avsnitt med rubriken En minoritetsre-
gerings svarigheter i budgetprocessen. Utredningen konstaterade att sedan
enkammarriksdagen inférdes har Sverige haft flera minoritetsregeringar
som varit relativt starka i den meningen att det har kravts att samtliga oppo-
sitionspartier har gatt samman for att kunna avvisa ett regeringsforslag. |
situationer med svagare parlamentariskt stod véxer sjélvfallet risken for
bakslag i riksdagen. Det kan, anforde utredningen, fa allvarliga foljder for
budgetutvecklingen om inte riksdagens beslutsformer anpassas till detta
(fors. 1993/94:TK1 s. 35 f.).

Med utgéngspunkt i principbetankandet utarbetade Riksdagsutredningen
darefter forslag till riktlinjer och lagstiftning for rambeslutsmodellen
(1993/94:TK2 Reformera riksdagsarbetet 2 — Budgetprocessen). | utred-
ningsbetankandet vidhélls idén med ett informellt samradsforfarande mel-
lan finansutskottet och skatteutskottet.

En utgdngspunkt for Riksdagsutredningens férslag om rambeslutsmodel-
len var att for riksdagens interna arbetsformer ar en Ingtgdende lagregler-
ing varken nodvandig eller onskvard. Det torde racka med att tillamp-
ningen av metoden far en forfattningsenlig sanktionering och att dessa
foreskrifter kompletteras med praktiska tilldmpningsanvisningar av mer upp-
lysande karaktar (fors. 1993/94:TK2 s. 12).

Enligt forslaget skulle budgetforslaget redovisas i finansplanen uppdelat
pa en inkomstram och pa utgiftsramar. Inkomstramen skulle innehélla en
berédkning av inkomsterna och en redogorelse for de forslag till andrade
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skatte- och avgiftsregler som Iag till grund for inkomstberakningen och
som regeringen fort fram i sitt budgetforslag med en beskrivning av atgar-
dernas effekt pa statsinkomsterna.

Utredningen anforde féljande (1993/94:TK2 s. 20 f.).

Det bor uppmarksammas att den av finansutskottet foreslagna inkomst-
ramen har en delvis annan innebord &n motsvarande utgiftsramar.
Skillnaden sammanhanger med att riksdagen varje ar tar stallning till
samtliga utgiftsposter pd statsbudgeten medan motsvarande prévning
inte erfordras for inkomsterna eftersom dessa flyter in enligt tidigare
faststallda regler som galler tills vidare. Dessutom &r statsinkomsternas
storlek i hog grad beroende av den allménekonomiska utvecklingen.
Det gar alltsa inte att Idsa statsinkomsterna vid en viss 6nskvard niva
och sedan anpassa skatte- och avgiftsreglerna till denna. Man maste
darfor vara medveten om att inkomstramen, om &n beloppsméssigt pre-
ciserad, &r en berédkning av hur stora inkomsterna blir nar ett givet
regelverk for skatter och avgifter tillampas vid en viss prognosticerad
ekonomisk utveckling. Med samma regelverk kan statsinkomsterna
snabbt fordndras om den ekonomiska utvecklingen blir annorlunda.

For den fortsatta riksdagsbehandlingen blir darfér inte den belopps-
massiga nivan pa inkomsterna av primart intresse utan fastmer det
regelverk berakningen vilar pd. Finansutskottet utgar vid sin berakning
av inkomsterna fran gallande regelverk for skatter och avgifter och kom-
pletterar detta med de eventuella &ndringsforslag som fors fram i
budgetpropositionen och i fackutskottens yttranden. Varje sadant &nd-
ringsforslag bidrar till att inkomsterna blir storre eller mindre. Efter-
som flertalet skatte- och avgiftsregler kan forutséttas vara ofdrandrade
ar det i praktiken endast en mindre del av statsinkomsterna som kom-
mer att omfattas av ndgon egentlig budgetprévning. Finansutskottets
forslag till inkomstram blir darfér mer en ram for regelandringar och
ar i praktiken liktydig med de forslag till &ndringar av skatter och avgif-
ter som utskottet staller sig bakom. Godtas finansutskottets forslag pa
denna punkt innebdr detta att riksdagen fattar principbeslut om vilka
regelandringar som skall genomforas. Ovriga utskott — och da framst
skatteutskottet — far anpassa sin fortsatta behandling av férslag rérande
statsbudgetens inkomster till detta stéllningstagande.

Rent konkret innebér detta for skatteutskottets och 6vriga berorda
utskotts vidkommande att de redan i forsta steget av budgetprocessen
bor géra en mer ingéende sakprévning av de skatte- och avgiftsforslag
som &r av sddan betydelse for statens inkomster att de maste beaktas i
det fortsatta budgetarbetet.

Det uttalas vidare att finansutskottet i det ekonomisk-politiska betankandet
konkretiserar sitt forslag till inkomstram i ett forord for att vissa narmare
angivna regelandringar ska genomforas och redovisar en berékning av hur
stora de samlade statsinkomsterna kan véntas bli om dessa &ndringar kom-
mer till stind. Riksdagsutredningen anforde att medan forslaget till inkomst-
ram narmast alltsd ska betraktas som en ram for tillatna regelandringar
kommer utgiftsramarna i princip att vara cash-limit-ramar, dvs. i belopp
preciserade ramar som inte far Gverskridas under den fortsatta riksdagsbe-
handlingen (fors. 1993/94:TK2 s. 22).

Riksdagsutredningen anférde att de nya beslutsformerna medfér att bud-
getarbetet blir mer sammanhallet. Vidare anférde utredningen:
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En konsekvens av detta ar ocksa att nyordningen kan komma att
paverka framfor allt oppositionspartiernas mojlighet att agera. Nuva-
rande beslutsordning innebér ju att statsbudgetens anslag faststalls var
for sig, vilket underlattar for oppositionspartierna att bilda tillfalliga
majoriteter som gar emot regeringen i enskilda anslagsbeslut. Om alla
anslag inom en ram faststélls genom ett beslut begrénsas denna majlig-
het eftersom partierna da maste forena sig om nivan pa varje enskilt
anslag i ramen. Alternativa majoriteter kan sélunda bildas bara om de
samverkande partierna &r Overens om samtliga detaljer kring ramens
fordelning (fors. 1993/94:TK2 s. 27 f.).

Talmanskonferensen stéllde sig bakom Riksdagsutredningens forslag i
1993/94:TK1 och 1993/94:TK2 och o6verlamnade dessa till riksdagen i
december 1993 respektive mars 1994. Forslagen behandlades av konstitu-
tionsutskottet i betdnkande 1993/94:KU18. Utskottet hade inga invéand-
ningar mot forslagen i denna del. Riksdagen foljde utskottet.

Rambeslutsmodellen reglerades i riksdagsordningen i det som nu é&r
5 kap. 12 8. Ursprungligen hade bestdmmelsen féljande lydelse:

Riksdagen kan genom lag besluta att hanféra statsutgifter till utgiftsom-
raden.

Har riksdagen fattat beslut enligt forsta stycket, faststéller riksdagen
for narmast foljande budgetér genom ett sarskilt beslut

dels for varje utgiftsomrade en utgiftsram, som anger det belopp vil-
ket summan av de till utgiftsomradet horande utgifterna hogst far uppga,

dels en berakning av inkomsterna pa statsbudgeten.

Beslut om anslag eller andra utgifter i staten eller beslut som har
betydelse for berakningen av inkomsterna i staten far icke fattas innan
beslut fattats enligt andra stycket.

| forfattningskommentaren anférdes foljande (fors. 1993/94:TK2 s. 65).

Det innebar ocksa att varken majoriteten eller minoriteten i ett fackut-
skott kan foresla riksdagen nagon andring av ramens storlek; ej heller
kan yrkande hdrom framstéllas i kammaren i samband med behand-
lingen av anslagsbetdnkandena. Talmannen skall végra att stélla propo-
sition pa sadant forslag. Detsamma galler i princip i arende som har
betydelse for inkomstberékningen.

Bestdmmelserna i 5 kap. 12 § riksdagsordningen (RO) dndrades redan hos-
ten 1996. Lagéandringen innebar bl.a. att hanvisningen till “beslut som har
betydelse for berdkningen av inkomsterna” i tredje stycket togs bort och
att begrénsningen enligt stycket bara gallde utgiftsramarna.

Utskottet anférde foljande (bet. 1996/97:KU3 s. 6 f.).

Enligt 5:12 andra stycket skall i forsta fasen av budgetprocessen riksda-
gen genom ett sérskilt beslut inte bara faststalla ramar for varje utgifts-
omrade, utan ocksad en berakning av inkomsterna pa statsbudgeten.
Beslut som har betydelse for berékningen av inkomsterna i staten, dvs.
beslut som galler skatter och avgifter, far enligt tredje stycket icke fat-
tas innan beslut fattats enligt andra stycket, dvs. innan en berdkning av
statsinkomsterna faststallts.

Konstitutionsutskottet anser att principen i stéllet bor vara att de for
inkomstberékningarna for 1997 avgorande besluten slutligt fattas under
forsta skedet. Inkomstforslag av helt marginell budgetmassig betydelse
kan dock avgoras i det andra skedet. Denna Atskillnad mellan for
inkomstberakningen marginella och icke-marginella forslag méste géras
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redan vid remitteringen av budgetpropositionen, eventuella sérproposi-
tioner och motioner, som beror statsinkomsterna. S& har ocksd skett
vid remitteringen hdsten 1996 av budgetpropositionen och sarproposi-
tioner med tillhdrande motioner. De for inkomstberdkningen for 1997
marginella forslagen har géatt till skatteutskottet. De for inkomstberék-
ningen 1997 betydelsefulla forslagen har med stéd av RO 4.6 andra
stycket remitterats till finansutskottet. Enligt denna bestdmmelse kan
riksdagen avvika frdn de grunder for arendeférdelningen som faststallts
i RO (med visst undantag) om det i séarskilt fall & pakallat av hansyn
till sambandet mellan olika arenden, ett arendes sarskilda beskaffenhet
eller arbetsforhallandena.

Man maste dock kunna réakna med risken att finansutskottet inte kom-
mer att hinna slutbehandla alla sina inkomstforslag under forsta skedet.
Vissa forslag kan vara s& komplicerade lagtekniskt eller pd andra satt
att en fortsatt beredning &r nodvandig. Denna beredning bor da i regel
ske i respektive sakutskott (foretradesvis skatteutskottet) dit forslagen
overlamnas av finansutskottet, under hansynstagande till det inkomst-
rambeslut som riksdagen fattat.

Den nu géllande lydelsen av bestimmelsen innebar alltsé att beslut
av betydelse for berdkningen av inkomsterna i staten skall fattas forst i
andra skedet av budgetprocessen, nagot som med den foreslagna model-
len endast skulle foérekomma undantagsvis. Paragrafen bor saledes
andras sa att orden beslut som har betydelse for berdkningen av inkoms-
terna i staten utgar ur tredje stycket. Nagon reglering av nar dessa
beslut skall fattas bor inte nu ske.

Riksdagens arbetsformer — forslag 1997/98:TK1

Talmanskonferensen tillsatte 1997 en arbetsgrupp for vissa riksdagsfragor.
Arbetet redovisades i forslag 1997/98:TK1 Riksdagens arbetsformer. Arbets-
gruppen gjorde bl.a. en genomgang av erfarenheterna av den nya budget-
processen och fann att det inte hade uppstatt nagra problem nar det géllde
budgetens utgiftssida. Annorlunda forholl det sig, menade gruppen, med
behandlingen av budgetens inkomstsida, frdmst hanteringen av skattelag-
stiftningen. Foljande uttalades (s. 11 f.).

Den bakomliggande orsaken till problemen &r att for inkomsterna kan
ramar inte faststillas pd samma satt som for utgifterna. Inkomsterna
bestams av hur skatteunderlaget utvecklas, ndgot som i sin tur hinger
samman med den allmanna ekonomiska utvecklingen, samt av hur de
skatte- och avgiftsregler som galler ar utformade. Dessa regler galler i
allmanhet tills vidare och &r inte foremal for beslut i riksdagen varje &r
i samband med budgetbehandlingen. | budgetforslaget kan emellertid
forslag laggas om foréndringar i regelsystemet i form av t.ex. skattefor-
andringar. Utifrdn bedémningar av hur det samhéallsekonomiska laget
utvecklas och hur regelsystemet forvéntas se ut kan berékningar goras
av statsinkomsternas storlek. Riksdagen forvéntas ta stallning till en
sédan berakning av inkomsterna och till foreslagna foérandringar av skat-
ter och avgifter i samband med att den tar stallning till ramarna for
utgifterna.

Talmanskonferensen uttalade att det inte var pa nagot satt ovéntat att pro-
blem skulle uppstd vid hanteringen av budgetens inkomstsida i storsta
allmanhet och i relationerna mellan finansutskottet och skatteutskottet i syn-
nerhet. Problemet ar egentligen inte orsakat av budgetreformen som sédan.
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Det upptrader s fort man har ambitionen att astadkomma en 6kad samord-
ning i budgetarbetet. Vidare anférde talmanskonferensen att som processen
nu ar utformad upptas en stor del av finansutskottets betankande av ett
atergivande av skatteutskottets yttrande. Mycket skulle vara vunnet om
man kunde finna en ordning dér finansutskottet och skatteutskottet, utan
att tillsatta ett sammansatt utskott, gemensamt utformade betdnkandetexten
pa skatteomradet. Talmanskonferensen fann mot bakgrund av vad som redo-
visats inte att den nya budgetprocessen i sig motiverar nagra forslag om
forandringar i utskottens beredningsomraden (férs. 1997/98:TK1 s. 12 f.).

Framstéllningen behandlades i betdnkande 1997/98:KU27. Konstitutions-
utskottet foreslog ett tillkdnnagivande till talmanskonferensen om att en
mer allmén utvérdering av budgetprocessen borde goras. Utredningen
borde, enligt utskottets mening, inriktas pa att starka riksdagens inflytande.
Riksdagen foljde utskottets forslag (bet. 1997/98:KU27 s. 30, rskr.
1997/98:285-288).

Riksdagen infor 2000-talet — forslag 2000/01:RS1

Talmanskonferensen beslutade i december 1998 att tillsatta en parlamenta-
risk kommitté for att se Gver och utvardera vissa fragor om riksdagens
arbetsformer. Utredningen antog namnet Riksdagskommittén. Talmanskon-
ferensen Gverlamnade i februari 2001 en framstallning till riksdagen pa
grundval av Riksdagskommitténs betdnkande (férs. 2000/01:RS1).

Kommittén utvarderade bl.a. budgetprocessen och kom fram till att inten-
tionerna bakom reformen av riksdagens budgetberedning i huvudsak hade
uppfylits, att rambeslutsmodellen hade lett till en forbattrad koordinering i
riksdagens budgetarbete samt att inforandet av utgiftstak och en lagenlig
skyldighet for regeringen att félja sdval utgiftstak som ramar for utgiftsom-
radena hade gett riksdagen forbattrad mojlighet att kontrollera statsutgifter-
nas utveckling. Rambeslutsmodellen hade vidare forstarkt en minoritetsre-
gerings mojlighet att fa igenom sitt budgetforslag och forsvérat for olika
majoriteter att 6ka anslagen utan samtidig finansiering under riksdagsbe-
handlingen.

| sitt betankande anférde kommittén att det framgar av talmanskonferen-
sens forslag 1997/98:TK1 Riksdagens arbetsformer att vissa problem
“uppstod eller upplevdes” den forsta hésten med den nya budgetprocessen.
Riksdagskommittén framholl att nar riksdagen ska behandla skatteforslag
ar det samtidigt friga om budgetbeslut och normgivning, vilket innebar att
tva olika perspektiv kan anlaggas. Fran ett juridiskt perspektiv star norm-
givningen i centrum. Normgivningen har en sarstéllning i regeringsformen,
och sarskilda krav stélls i regeringsformen pd hur normgivningen ska ga
till. Fran ett ekonomiskt perspektiv star skatternas finansiella betydelse i
fokus. Budgetregleringen inom finansmakten innebar att besluta om utgif-
ter och berdkna inkomster. Budgetregleringen innebar att gdra priorite-
ringar, och en av budgetreformens avsikter var att underlatta en samlad
beddmning av olika samlade budgetalternativ.



UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Det ar uppenbart, anforde Riksdagskommittén, att detta forhallande
leder till ett krav p& samordning. Kommittén fortsatte (férs. 2000/01:RS1
s. 79 f.):

Olika forslag har darfor diskuterats for att uppnd detta. Till de forslag
som har Overvégts i olika sammanhang hor inférandet av en inkomst-
ram (motsvarande utgiftsomradena), en sammanslagning av de bada
utskotten och arbete i sammansatt utskott. Dessa alternativ har av olika
skal hittills avvisats. Den Idsning som har valts innebdr i stéllet att for-
mer har etablerats for remittering, yttrande mellan utskotten och betan-
kandeframstallning som innebér att de potentiella problemen kan
reduceras.

I var uppféljning av hur skatteférslagen har hanterats kan det konsta-
teras att de problem som uppstod till en borjan har losts. Efter hand
har en praxis skapats for remittering och samordning mellan de bada
utskotten som innebér att de initiala problemen inte langre uppfattas
som lika allvarliga. Bl.a. har fordelningen av motioner mellan finansut-
skottet och skatteutskottet antingen fatt acceptans eller blivit traffsak-
rare eftersom allt farre motioner 1dmnas mellan utskotten i samband
med beredningen infor rambeslutet. Arbetsfordelningen mellan de bada
utskotten har ocksa underlattats av att regeringen i huvudsak lagt fram
de for inkomstberakningen avgérande skatteforslagen senast i budget-
propositionen. For de skatteférslag som lamnats senare har budgeteffek-
ten regelméssigt redovisats i budgetpropositionen.

Talmanskonferensen uppméarksammade att en stor del av finansutskot-
tets betdnkande upptas av att upprepa de stallningstaganden som gjorts
i skatteutskottet. Talmanskonferensen menade darfor att mycket skulle
vara vunnet om man kunde finna en ordning dar de tva utskotten, utan
att tillsatta ett sammansatt utskott, gemensamt utformade betdnkandetex-
ten pa skatteomradet. Vi kan for var del konstatera att detta har
uppnatts. Samordningen av texternas disposition sker mellan utskottens
kanslier och har ocksa inneburit att utskotten har kunnat arbeta med
samma foredragande.

Sammantaget innebar var bedémning av skatteforslagens behandling
i den nya budgetprocessen att vi inte foreslar nagra forandringar.

Talmanskonferensens framstallning till riksdagen pa grundval av Riksdags-
kommitténs betdnkande behandlades i betdnkande 2000/01:KU23 och for-
anledde i denna del inte nagon erinran eller uttalande fran utskottets sida.
Riksdagen foljde utskottet (rskr. 2000/01:273-276).

Budgetprocesskommittén

I december 2012 tillkallade regeringen en kommitté med uppdrag att gora
en Oversyn av budgetprocessen (dir. 2012:124). Kommittén skulle &ver-
vdga om praxis borde regleras tydligare och om det fanns skél att
behandla inkomst- respektive utgiftssidan i statsbudgeten pa ett mer enhet-
ligt satt. 1 uppdraget 1ag ocksa att 6vervaga hur principen om en samlad
budgetbehandling ska komma till uttryck aven i fraga om forslag med bud-
getpéverkan. Detta galler saval forslag som vackts i samband med de
ekonomiska propositionerna som forslag vid sidan av den ordinarie budget-
processen, t.ex. i samband med utskottsinitiativ.

I utredningens direktiv anfors foljande om 5 kap. 12 § riksdagsordningen:

2013/14:KU32
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Av forarbetena (fors. 1993/94:TK2) till den aktuella bestdmmelsen i
riksdagsordningen framgar att beslutet om inkomstberakningen &r
avsett att vara styrande for besluten om skatteférslagen. Detta forut-
sétts galla oavsett om skatteforslagen ldmnas i samband med eller efter
budgetpropositionen. Det s.k. reservationsforbudet som har tillampats
av skatteutskottet har grundat sig pa dessa forarbetsuttalanden. Samti-
digt finns det inte nagon reglering som slar fast ordningen och det
finns flera exempel pd att ordningen inte alltid har foljts.

Remisstiden for utredningens betankande gér ut den 7 januari 2014. Utred-

ningens forslag till andring i riksdagsordningen foreslas trada i kraft den

1 september 2014.

Budgetprocessutredningen redovisade sitt uppdrag i september 2013 i
betdnkandet En utvecklad budgetprocess — okad tydlighet och struktur
(SOU 2013:73).

Utredningen gor bedémningen att lagférslag som har en tydlig paverkan
pé& statens budget och som lamnas i anslutning till budgetpropositionen i
enlighet med praxis bor beslutas inom ramen for rambeslutsprocessen. Riks-
dagens praxis bor dock ha mojlighet att utvecklas i syfte att ytterligare
tydliggora skiljelinjerna for i vilka fall som lagstiftning som ldmnas i anslut-
ning till budgetpropositionen boér beslutas inom rambeslutsprocessen eller
inte (SOU 2013:73 s. 135).

Utredningen redovisar att en praxis har tillampats under langre tid som
medgett att propositioner med budgetkonsekvenser for nastkommande ar
har kunnat lamnas efter budgetpropositionen trots bestdmmelsen i 3 kap.
2 § tredje stycket riksdagsordningen, dvs. utan att synnerliga ekonomisk-
politiska sk&l ansetts foreligga. Enligt kommitténs beddémning har nuva-
rande praxis i frdga om propositioner med budgetpaverkan som aviserats i
budgetpropositionen huvudsakligen fungerat val. Utredningen framhaller
dock vikten av att sddana forslag ska vara val beskrivna och beraknade i
budgetpropositionen. Tillvagagangssattet bor tillampas restriktivt eftersom
det ar svarare for riksdagen att stalla regeringens och oppositionens budget-
forslag mot varandra som helheter da forslaget inte foreligger i sin helhet i
samband med budgetbeslutet. En sddan ordning utgér, enligt utredningen,
en avvikelse i forhallande till det énskvarda i ett samlat prioriteringstill-
falle dar regeringens och oppositionens budgetforslag stélls mot varandra
som helheter. Det kan ocksa innebara en viss risk for motstridiga beslut,
dvs. beslut om lagstiftning som inte stimmer Gverens med budgetbeslutet.
| dessa situationer kan det s.k. reservationsforbud som etablerats i riksda-
gens skatteutskott vara av betydelse eftersom ett sédant forfarande kan
bidra till att motverka risken for motstridiga beslut (SOU 2013:73 s. 138 f.)

Nar det galler forslag som véckts inom riksdagen och som har tydlig
paverkan pé statens budget gor utredningen beddmningen att sddana for-
slag enligt nuvarande praxis bor avgoras inom ramen for nagot av besluten
inom den ordinarie budgetbehandlingen. For att intentionerna bakom ram-
beslutsprocessen ska uppratthallas ar det, anser kommittén, viktigt att
riksdagen vidmakthaller sin praxis att inte i efterhand genom separata
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beslut bryta sonder eller helt eller delvis upphédva en beslutad budget. Kom-
mittén foreslar inte ndgon reglering av férslags- och initiativratten i riksda-
gen.

Kommittén anfor i denna del féljande (s. 163 f.).

Det ar sallsynt att riksdagen pa eget initiativ beslutar om forslag med
effekt pa statens budget utanfor den ordinarie budgetprocessen. Anslags-
beslut och ny eller adndrad lag initieras néstan uteslutande genom
propositioner fran regeringen. Undantagen rér s& gott som alltid rena
rattelser eller lagandringar av enkel beskaffenhet som kraver skyndsam-
het och genomférs vanligen med regeringens goda minne. Riksdagen
har, savitt framkommit, inte vid ngot tillfalle under den senaste tioars-
perioden, efter forslag som vackts genom utskottsinitiativ, beslutat om
nagot som gallt ndgot annat &n korrigeringar, konsekvensandringar
eller riksdagsinterna fragor och som inneburit att nivan pa inkomstbe-
rékning, utgiftsramar eller anslag behovt &ndras, efter det att statens
budget beslutats. Samtidigt saknas i dag bestdmmelser som sakerstaller
att principen om ett samlat prioriteringstillfalle uppratthalls i forhal-
lande till forslag med effekt pa statens budget som vacks inom riksda-
gen, dvs. framst motioner och utskottsinitiativ.

Kommittén har noga Overvagt behovet av och mdjligheten att
reglera hanteringen av forslag som vackts inom riksdagen och som har
en tydlig pdverkan pd budgeten. Kommittén har vid en samlad bedém-
ning stannat for att inte foresla ndgon reglering. Kommittén vill dock
framhalla vikten av att forslag som vacks inom riksdagen och som har
en tydlig paverkan pa statens budget for det I6pande eller narmast fol-
jande budgetaret avgérs inom ramen for ndgot av besluten i den
ordinarie budgetbehandlingen.

Kérnan i den nya budgetprocess som bidragit till en ansvarsfull
finanspolitik &r att forslagen till statens budget stélls mot varandra som
jamforbara paket, dar varje riksdagspartis forslag representerar en hel-
hetssyn pd budgetpolitiken. Rambeslutsprocessen inklusive processen
om andringsbudgetar sékerstaller att besluten om dessa paket fattas sam-
lat. For att intentionerna bakom rambeslutsprocessen ska uppratthéllas
ar det darfor viktigt att riksdagen vidmakthéller ordningen att inte i
efterhand genom separata beslut bryta sonder eller helt eller delvis upp-
héva en beslutad budget.

Utskottsinitiativ handlar i de flesta fall om att vidta rattelser och
beslutas av ett enigt utskott. Det forekommer ocksé att utskott tar initia-
tiv med anledning av en kris, ekonomisk eller annan, dér syftet ar att
snabbt I6sa en uppkommen situation. Dessa typer av initiativ, som for
ovrigt tas av eniga eller sd gott som eniga utskott, bér enligt kommit-
téns mening dven fortsattningsvis kunna behandlas vid andra tidpunkter
&n i samband med den ordinarie budgetbehandlingen.

Foretradarna i utredningen for Socialdemokraterna och Miljopartiet har
reserverat sig och star inte bakom den citerade texten. Kommitténs majori-
tet utgér enligt reservationen fran en alltfor 1angtgdende tolkning av princi-
pen om en samlad budgetbehandling. Det foreligger enligt reservationen
en grundldggande oenighet i kommittén om hur principen om en samlad
budgetbehandling ska tolkas och om hur praxis pa omradet bor utvecklas.
Riksdagen bor enligt reservationen dven i fortsattningen utveckla hanter-
ingen i praxis.
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Sverigedemokraternas representant har ocksa reserverat sig och anser att
kommittén i texten borde ha skilt pa forslag som har en forsvagande respek-
tive en forstarkande effekt pa statens budget. Bedomningen borde ha gjorts
mer tillitande nar det géller forslag som har en budgetforstarkande effekt.

Vansterpartiets representant anfor i sin reservation att budgetprocessen
inte i onddan ska stramas upp ytterligare. Det finns ett behov av en ansvars-
full process, men dagens praxis har fungerat i huvudsak tillfredsstallande.
Det bor dock klarlaggas att en riksdagsmajoritet bor ha mojlighet att
stérka statens budget under behandlingen av regeringens forslag till stats-
budget.

Tidigare uttalande av finansutskottet

Finansutskottet yttrade sig till socialforsakringsutskottet varen 2007 Gver
proposition 2006/07:84 Nedséattning av socialavgifter for personer som
fyllt 18 men inte 25 ar jamte foljdmotioner nar det galler budgetkonsekven-
ser.

Arendet hanterades saledes inte under riksdagens budgetbehandling pé
hosten. | budgetpropositionen for 2007 aviserades att regeringen senare
under riksmotet avsag att aterkomma med forslag till regler for nedsatt-
ning av socialavgifter for personer som vid arets ingang fyllt 19 men inte
25 ar. Regeringen uttalade att den narmare utformningen av forslagen
behdvde beredas ytterligare bl.a. pd grund av att flera former av nedsatt-
ning av socialavgifter som kumuleras kan medféra att alderspensionsavgif-
ten paverkas. Regeringen bedémde att forslagen skulle kunna trada i kraft
och tillampas forst fr.o.m. den 1 juli 2007. | féljdmotioner yrkades avslag
pa forslaget. Finansutskottet anforde féljande (yttr. 2006/07:FiU3y).

Reglerna for budgetberedningen ser olika ut for inkomstberdkningen
och anslagsbesluten. For anslagen finns formella restriktioner i form av
utgiftstak for staten och ramar for utgiftsomradena. For inkomstbeslu-
ten och inkomstberdkningen &r det formella regelverket inte lika stramt
uppstéllt. Men &ven om det inte finns en formell inkomstram &r det
enligt utskottets mening viktigt att riksdagen dnda haller fast vid de
intentioner som fanns i Riksdagsutredningens forslag och héller fast
vid ambitionen att koordinera budgetens inkomst- och utgiftssidor.

Det innebdr, som utskottet ser det, att riksdagen har anledning att
forvanta att regeringen levererar de propositioner som den aviserar i
budgetpropositionen och som ingér i det underlag som riksdagen har
for att besluta om inkomstberdkningen i statsbudgeten. Med hénsyn till
att forhallanden kan ha forandrats efter att statsbudgeten har beslutats i
riksdagen maste det emellertid sjalvfallet finnas utrymme for reger-
ingen att modifiera sina inkomstforslag i senare propositioner, pd mot-
svarande satt som regeringen aterkommer till riksdagen med andringar
av anslagen pa tillaggsbudget. For att hélla fast vid de intentioner som
fanns med en inkomstram &r det emellertid viktigt att regeringen tyd-
ligt redovisar de finansiella konsekvenserna av reviderade regelforslag
eller andrade prognosforutsattningar pa det satt som regeringen gjort i
det aktuella fallet, bade i proposition 2006/07:84 och i den ekonomiska
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varpropositionen. P& sa sétt uppnas ett slags parallellitet mellan uppfolj-
ningen under I6pande budgetdr av statsbudgetens utgifter och dess
inkomster.

Aven nir utskotten behandlar motionsyrkanden finns det enligt utskot-
tets mening skal att uppratthalla intentionerna bakom rambeslutsmodel-
len dven for inkomstbesluten. Det & med andra ord mojligt for
utskottsledamoter att i stallet for reservation valja att i ett sarskilt ytt-
rande forklara att de avstar att reservera sig med hansyn till att saken i
princip redan varit uppe for behandling i samband med budgetregler-
ingen och avgjorts i sak den gangen.

Inkomstramen skulle enligt Riksdagsutredningen betraktas som ett
slags regelram. Det ar da naturligt att den & symmetrisk, dvs. det ska
inte spela ndgon roll om regelandringen leder till kade eller minskade
statsinkomster. Har vill dock utskottet framhélla att det vésentliga &r
att beslutsprocessen i riksdagen inte leder till svagare budgetsaldo &n
vad riksdagen beslutat i budgetregleringen. P& utgiftssidan &r det till-
latet att reservera sig till forman for forslag som leder till lagre utgifter
an utgiftsramen, men inte till hogre. P& motsvarande sitt kan man
betrakta inkomstbesluten. Det skulle med andra ord vara fullt mojligt
att i utskottsbehandlingen reservera sig till forman for 6kade statsin-
komster och anda halla fast vid intentionerna bakom rambeslutsmodellen.

Behandlingen i riksdagen av vissa forslag med paverkan pa statens
budget

I normalfallet 1agger regeringen numera sina forslag till férandringar i skat-
telagstiftningen med budgetpdverkan i budgetpropositionen. Dessa forslag
remitteras enligt praxis till finansutskottet. Skatteutskottet lamnar ett ytt-
rande till finansutskottet (t.ex. 2013/14:SkU1ly). Finansutskottet behandlar
forslagen tillsammans med motionerna angdende skatteforslagen i rambe-
slutet i det forsta steget i rambeslutsmodellen.

Budgetprocesskommittén anfor att praxis under senare ar forefaller ha
utvecklats i riktning mot att fler skatteférslag med budgetkonsekvenser lam-
nas i budgetpropositionen, och darmed beslutas tillsammans med inkomst-
berékningen i rambeslutsprocessens forsta steg, medan farre skatteforslag
med budgetkonsekvenser lamnas i sarskilda propositioner pa varen eller
hosten. Antalet skatteforslag med budgeteffekter som lamnats i budgetpro-
positionen Gkade exempelvis fran 1 i budgetpropositionen for 2009 till 24
i budgetpropositionen for 2012 medan antalet sérskilda propositioner med
skatteforslag med budgetpaverkan minskade fran 8 riksmétet 2008/09 till 0
riksmétet 2011/12 (SOU 2013:73 s. 133).

| det foljande redovisas nagra sarskilda fall som kan vara av intresse i
detta sammanhang.

Hosten 1996 presenterade regeringen i en sérproposition en tid efter bud-
getpropositionen forslag till fordndringar i skattelagstiftningen (prop.
1996/97:45, bet. 1996/97:SkU13). Lagforslagen bedomdes inte ha nagra
statsfinansiella effekter pa det kommande aret.
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Det kom dock att visa sig att en del av de motionsforslag som vécktes
med anledning av dessa propositioner skulle ge negativ budgeteffekt det
kommande budgetaret om de skulle vinna bifall i riksdagen. Skatteutskot-
tet avstyrkte dessa yrkanden bl.a. mot bakgrund av att riksdagen vid
behandlingen av utgiftsramar och berékningen av statens inkomster for
1997 redan hade avslagit ett motsvarande yrkande i en motion fran den
allmianna motionstiden. Foretradarna for de berdrda partierna avstod fran
att reservera sig och uppmarksammade budgetreformen i ett sérskilt ytt-
rande (M, FP, KD) dér de bl.a. anforde att riksdagen tidigare hade avvisat
deras respektive budgetforslag och lagt fast en inkomstberakning for 1997
som inte l&mnade utrymme for deras forslag. Den nya budgetdisciplin som
riksdagen stravar efter forutsatter att den inkomstberakning som gjorts for
nasta budgetar inte andras, anfordes i reservationen (bet. 1996/97:SkU13).

I budgetprocesskommitténs betdnkande anfors att det s.k. reservationsfor-
budet i skatteutskottet har inneburit att oppositionspartierna i skatteutskot-
tet avstatt fran att reservera sig till forman for foljdmotionsyrkanden med
anledning av propositioner som avgjorts efter beslutet i det forsta steget, i
den utstrackning en sadan reservation skulle ha kommit i konflikt med
beslutet om inkomstberékningen i statens budget. Syftet med detta reserva-
tionsforbud har enligt budgetprocesskommittén varit att minska risken for
att riksdagen skulle fatta motstridiga beslut gallande inkomster i statens
budget (SOU 2013:73 s. 80).

I betdnkande 2006/07:SkU22 behandlade skatteutskottet proposition
2006/07:96 om att infora en skatt pa trafikforsakringspremier och trafikfor-
sékringsavgifter fr.o.m. den 1 juli 2007. Utskottet tillstyrkte propositionen.
I en reservation (S, V) anfordes féljande.

Né&r riksdagen den 6 december 2006 beslutade om utgiftsramar och
inkomstberakning for budgetaret 2007 (prop. 2006/07:1, bet. 2006/07:
FiU1, rskr. 2006/07:9) ingick, som vi namnde tidigare, en skatt pa tra-
fikforsékringspremier som en del i finansieringen av skattesankningar
som beslutades samtidigt. En majoritet i riksdagen bestdende av de
fyra borgerliga partierna stéllde sig bakom regeringens forslag till utgifts-
ramar och inkomstberdkning och avslog darmed de alternativa budget-
forslagen frdn vara partier. Enligt de principer som tillampas sedan
budgetprocessen i riksdagen reformerades for tio &r sedan finns inte
utrymme for att genom reservation stélla yrkanden som rubbar forutsatt-
ningarna for riksdagens tidigare beslut om inkomstberakning om detta
innebér ett svagare budgetsaldo an vad riksdagen har beslutat om i bud-
getregleringen. Finansutskottet har nyligen uttalat sig i denna fraga i
ett yttrande till socialférsakringsutskottet (yttr. 2006/07:FiU3y). Vi kan
darmed inte fora fram ett forslag till kammaren om att propositionen
ska avslas och maste darfor acceptera att skatten infors. Darfor for vi
till omréstning i kammaren i stallet fram ett forslag om tillkdnnagi-
vande till regeringen att den ska &terkomma till riksdagen med ett
andrat lagforslag som innebér att uttaget av premieskatten ska begrén-

sas till att endast avse det finansieringsbehov som finns for budgetéret
2007.
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Ett exempel pa riksdagens hantering av skatteforslag som lagts fram i en
sarproposition och som belyser fragestallningen om kopplingen mellan skat-
teforslag och inkomstberdkningen &r regeringens forslag om skattereduk-
tion for laxhjalp fran hosten 2012 (prop. 2012/13:14). Regeringen hade
aviserat forslaget i budgetpropositionen fér 2013 och redovisat den offent-
ligfinansiella effekten av forslaget enligt den etablerade ordning som utveck-
lats for skatteforslag. Forslaget var inkluderat i regeringens forslag till
berédkning av inkomsterna for 2013. Det berdknades minska skatteintak-
terna med 10 miljoner kronor 2013, 15 miljoner kronor 2014 respektive
2015 och 20 miljoner kronor 2016. Den varaktiga minskningen berdknades
till 25 miljoner kronor per &r. Proposition 2012/13:14 foranledde féljdmo-
tioner fran S, V och MP med yrkanden om att avsla propositionen.
Motiondrerna enade sig om en gemensam reservation som om den vunnit
bifall hade inneburit hdgre statsinkomster &n vad som beslutats i det forsta
steget i rambeslutsmodellen (bet. 2012/13:SkU10).

En frdga &r hur annan lagstiftning an den som ror skatteutskottet och
socialforsakringsutskottet och som har effekter pa inkomstberdkningen ska
hanteras i riksdagen.

Hosten 2012 lamnade regeringen i budgetpropositionen lagforslag om
privatuthyrning av bostader. Lagforslagen lamnades i budgetpropositionens
utgiftsomradesvolym rérande utgiftsomrade 18 Samhéllsplanering, bostads-
forsorjning och byggande. | samband med beredningen av yttrandet till
finansutskottet om utgiftsramarna vécktes forslag om att lagforslagen i bud-
getpropositionen om privatuthyrning skulle dverldamnas till finansutskottet
for att behandlas i finansutskottets betankande om utgiftsramar och berdk-
ning av statsinkomsterna (bet. 2012/13:FiU1).

Till civilutskottets yttrande till finansutskottet om utgiftsramarna (yttr.
2012/13:CUL1y) fogades tva sarskilda yttranden. | det ena (S, MP, SD, V)
konstaterades att kammaren hade remitterat de aktuella lagforslagen till
civilutskottet for beredning och att man inte sdg nagra skl till att i detta
arende frangd den ordning som riksdagen hittills har tillampat for bered-
ning av civilrttslig lagstiftning. | det andra sdrskilda yttrandet (M, FP, C,
KD) uppmérksammades att det framgick av regeringens redovisning av
inkomstberékningen att regeringen hade beaktat denna skattekonsekvens i
inkomstberakningen. Ett eventuellt avslag pa hela eller delar av regering-
ens forslag skulle séledes fa budgeteffekter.

Civilutskottet remitterade alltsé inte lagforslagen till finansutskottet for
behandling i det forsta steget i rambeslutsmodellen. Inte heller behandla-
des lagforslagen i civilutskottets s.k. anslagsbetdnkande (bet. 2012/13:
CUL) i det andra steget i rambeslutsmodellen. | stéllet behandlades lagfor-
slagen om privatuthyrning i ett eget betdnkande (bet. 2012/13:CU3).

| oktober 2004 overlamnade lagutskottet ett antal motionsyrkanden fran
den allmé&nna motionstiden till finansutskottet (2004/05:LU1y). Forslagen i
motionerna hade statsfinansiella effekter, och 6verlamnandet syftade till att
mojliggdra en samordning av beredningen med budgetpropositionen for
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2005. Motionerna gallde vissa fragor om foretagsinteckningar och formans-
rattsregler. Foretradare frn Regeringskansliet hade infor lagutskottet fram-
hallit att ett bifall till motionsforslagen skulle innebira minskade intakter
for staten med omkring 200 miljoner kronor per &r, huvudsakligen i form
av lagre utdelning pé& fordringar avseende skatt och avgifter. Lagutskottet
anforde att med hansyn till vad som framkommit om motionsférslagens
statsfinansiella effekter borde den fortsatta beredningen av motionerna ske
inom ramen for budgetpropositionen.

Nér det sedan galler budgetens utgiftssida kan i detta sammanhang néam-
nas att konstitutionsutskottet i betdnkande 2010/11:KU1 féreslog att anslag
4:1 Regeringskansliet m.m. skulle minskas med 300 miljoner kronor jam-
fort med regeringens forslag i propositionen. Det innebar att konstitutions-
utskottets forslag till anslag inom utgiftsomradet uppgick till 300 miljoner
kronor mindre &n den ram som riksdagen faststéllt. Riksdagen féljde kon-
stitutionsutskottets forslag (rskr. 2010/11:84-91).

Arendens vackande

I 3 kap. riksdagsordningen finns bestdimmelser om &rendens vackande.
Enligt 4 kap. 1 § ska propositioner, skrivelser, framstéllningar, redogérel-
ser och motioner hénvisas till ett utskott for beredning.

Propositioner, skrivelser och motioner

Enligt 3 kap. 1 8 ldmnar regeringen ett forslag till riksdagen genom en
proposition. Enligt 2 § borjar budgetaret den 1 januari. Regeringen ska
dessforinnan 1dmna en proposition med forslag till statens inkomster och
utgifter for budgetaret (budgetproposition). Budgetpropositionen ska inne-
halla en finansplan och ett forslag till beslut om statens budget. Om
riksdagen med stod av bestdmmelserna i 5 kap. 12 8§ har fattat beslut om
att hanfora statsutgifterna till utgiftsomraden, ska forslaget till statens bud-
get innehdlla en fordelning av anslagen pa dessa utgiftsomraden.

Endast om regeringen anser att det finns synnerliga ekonomisk-politiska
skal, far en proposition om statens inkomster eller utgifter for det narmast
foljande budgetaret lamnas efter budgetpropositionen.

Enligt 9 § lamnar en riksdagsledamot ett forslag till riksdagen genom
en motion. Motioner far enligt 10 § en gang om aret vackas i fraga om
allt som kan komma under riksdagens provning (allmén motionstid).

Regeringen far enligt 6 § lamna information till riksdagen genom en
skrivelse eller muntligen genom ett statsrad vid ett sammantrade med kam-
maren.

I 11 § anges att motioner med anledning av en proposition, en skri-
velse, en framstallning eller en redogorelse far vickas inom vissa tidsgran-
ser (foljdmotioner).
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Motioner med anledning av en handelse av storre vikt far enligt 13 §
vackas gemensamt av minst tio ledamoter, om héandelsen inte kunde forut-
ses eller beaktas under den allmidnna motionstiden eller ndgon annan
motionstid som anges i 3 kap. riksdagsordningen.

Utskottsinitiativ

| 7 § forsta stycket anges att ett utskott far vacka forslag hos riksdagen i
ett amne som hor till dess beredningsomrade (utskottsinitiativ). Ett utskotts-
initiativ tas genom ett utskottsbetdnkande. | 7 § andra stycket anges att
finansutskottet i ekonomisk-politiskt syfte far vacka forslag aven i ett
amne som hor till ett annat utskotts beredningsomrade. Denna bestam-
melse om finansutskottets mojlighet tradde i kraft samtidigt som reglerna
om rambeslutsmodellen, dvs. den 1 januari 1996 (fors. 1993/94:TK2, bet.
1993/94:KU18).

Ett utskott kunde redan under tvdkammartiden, dvs. fore 1971, inom
ramen for ett drende som remitterats till utskottet, framféra ett annat for-
slag an det som framforts i arendet. Ett sddant initiativ har brukat kallas
begransat eller osjalvstandigt initiativ. Det sjalvstandiga initiativet daremot
ar en ratt for utskottet att oberoende av ett arende som remitterats fran
kammaren vacka forslag inom utskottets beredningsomrade. Den ratten
infordes for samtliga utskott 1971.

Ett sjalvstandigt utskottsinitiativ beslutas formellt forst nér utskottsbetén-
kandet justeras. Foljdmotioner kommer darfor inte i fraga.

Syftet med att utstrécka utskottens initiativratt var att starka riksdagens
stallning. Sarskild betydelse far initiativratten under tider av minoritets-
regeringar. Det uttrycktes emellertid i forarbetena samtidigt farhagor om
att utstrackningen skulle leda till en 6kad arbetshorda for riksdagen och
till politiska konflikter. Konstitutionsutskottet forutsatte 1970 att de nya
befogenheterna skulle anvandas med samma varsamhet som iakttagits av
de utskott som haft sjalvstandig initiativratt fore 1971, och att &renden
&ven framdeles normalt skulle vackas genom propositioner eller motioner,
och att politisk enighet skulle efterstravas i de fall dér initiativ kom i fraga.

Konstitutionsutskottet har flera génger behandlat motioner om utskotts-
initiativ (bet. 1995/96:KU6, 1996/97:KU26 och 1997/98:KU26). Utskottet
har da ansett att utskottens initiativratt starker riksdagens stallning och
underlattar dess arbetsmgjligheter samt utgétt fran att utskottens initiativ-
ratt — allmént och i grundlagsérenden — &ven fortsattningsvis ska utbvas
med varsamhet och att politisk enighet efterstravas i de fall dar initiativ
kommer i frdga. Utskotten har forutsatts vara restriktiva med att sjilva
arbeta fram mer omfattande forslag utan beredning inom Regeringskansliet
(bet. 2004/05:KU20, 2006/07:KU20).

Det finns inte nagra sarskilda regler i riksdagsordningen om hur sjalv-
stdndiga utskottsinitiativ ska beredas.
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Utskottens mojlighet att ta sjalvstdndiga initiativ har utnyttjats ganska
sparsamt. Det har i huvudsak rort sig om fyra typer av fragor:

1. riksdagen och dess myndigheter

2. korrigeringar eller kompletteringar i samband med felaktigheter eller
forbiseenden i tidigare beslut

3. konsekvensandringar eller kompletteringsbeslut i anslutning till &nd-
rad lagstiftning inklusive férlangning av en lags giltighet

4. sakfrdgor som har aktualiserats i eller utanfor riksdagen.

Endast den fjarde kategorin inrymmer fragor av mer politiskt slag (Holm-
berg m.fl., Grundlagarna, 2012 s. 729). | 6vrigt handlar alltsa utskottsinitia-
tiven om interna riksdagsfrdgor och lagtekniska fragor. Utskottsinitiativ
har fungerat som ett sitt att snabbt och enkelt ratta fel som uppstatt i lag-
stiftningen och forlénga tillfalliga lagars giltighet nér det behovts.

Det andra stycket i 3 kap. 7 8 riksdagsordningen om finansutskottets
initiativratt foreslogs av riksdagsutredningen. Utredningen anforde att det
ar naturligt att de ekonomisk-politiska fragorna tas upp till behandling i
finansutskottet, oavsett om det sker med anledning av budgetpropositionen
eller nagon annan proposition med ekonomiskt-politiskt syfte. Det bor dar-
for klargoras att det ligger inom finansutskottets beredningsomrade att
forelagga riksdagen forslag med ekonomiskt-politiskt syfte d&ven om det
berdr ett annat utskotts beredningsomrade (fors. 1993/94:TK1 s. 34).

Finansutskottets betankande 2013/14:FiU16

I finansutskottets betinkande Andring av riksdagens beslut om hojd nedre
skiktgrans for statlig inkomstskatt (2013/14:FiU16) lagger finansutskottet
med stdd av sin initiativratt i 3 kap. 7 § riksdagsordningen fram ett forslag
om att andra riksdagens beslut om hdéjd nedre skiktgréns for statlig inkomst-
skatt till den niva som skulle ha tillimpats om inte riksdagen den 20
november fattat sitt beslut om en hdjning av den nedre skiktgrénsen.
Finansutskottet har behandlat regeringens forslag i budgetpropositionen
for 2014 om hojd nedre skiktgréns i det s.k. rambeslutet i betdnkande
2013/14:FiUl Utgiftsramar och berdkning av statsinkomsterna. Finansut-
skottet tillstyrkte forslaget som en del i regeringens budgetalternativ. |
arendet reserverade sig Socialdemokraterna, Miljopartiet, Sverigedemokra-
terna och Vénsterpartiet till forman for sina respektive budgetalternativ.
Riksdagen bifoll finansutskottets forslag att hdja den nedre skiktgrénsen
for statlig inkomstskatt i enlighet med regeringens forslag (prop. 2013/14:
1, bet. 2013/14:FiU1, rskr. 2013/14:56). Lagandringen ska enligt riksda-
gens beslut den 20 november trada i kraft den 1 januari 2014.
Finansutskottet foreslar i betankande 2013/14:FiU16 att riksdagen bestam-
mer den nedre skiktgrdnsen vid berdkning av statlig inkomstskatt for
beskattningsaret 2014 till 420 800 kronor, dvs. den nivd som skulle gélla
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fore riksdagens beslut med anledning av regeringens forslag i budgetpropo-

sitionen for 2014 (prop. 2013/14:1, bet. 2013/14:FiU1, rskr. 2013/14:56).

Utskottet anfor:
De regler som riksdagen tillampar vid beslut om statens budget &r en
del av det finanspolitiska ramverket och skapades i mitten av 1990-
talet for att bidra till starka offentliga finanser. Syftet med ramverket
var inte att en minoritetsregering ska kunna lana till hur mycket skatte-
sénkningar som helst eller driva de offentliga finanserna med stora
underskott ar efter &r. Ramverket medger att riksdagen kan strama upp
finanspolitiken om de budgetpolitiska mélen inte nas.

I betdnkandet finns en reservation (M, FP, C, KD) som foreslar att riksda-

gen ska avsla utskottets forslag. | reservationen anférs foljande.
Riksdagen biféll den 20 november 2013 regeringens budgetforslag och
avslog de budgetalternativ som lagts fram av respektive oppositions-
parti. Eftersom riksdagen enligt 5 kap. 12 § riksdagsordningen faststal-
ler utgiftsramar och inkomstberdkning genom ett enda beslut har alla
de forslag som péverkar en utgiftsram eller inverkar pd statsbudgetens
inkomster stéllts mot varandra som hela paket.

Att efter det ta ett initiativ som reverserar delar av riksdagens redan
fattade rambeslut &r i strid med riksdagsordningens regler om att beslut
om utgiftsramar och berdkningen av statens inkomster ska fattas med
ett enda beslut i det forsta steget i rambeslutsprocessen.

Betdnkandet debatterades i kammaren den 4 december 2013 och var upp-
satt pA kammarens foredragningslista den 5 december for avgérande.

Stéllande av proposition i kammaren och
konstitutionsutskottets provning

Gallande regler

Enligt 2 kap. 9 § forsta stycket riksdagsordningen stéller talmannen propo-
sition till beslut med anledning av de yrkanden som lagts fram. Om
talmannen finner att ett yrkande strider mot en grundlag eller mot riksdags-
ordningen ska han eller hon végra att stélla proposition och ange skalen
for sin vagran. Om kammaren &nda begér proposition ska talmannen han-
visa fragan till konstitutionsutskottet for avgoérande. Talmannen far inte
vagra att stalla proposition om utskottet har forklarat att ett yrkande inte
strider mot grundlag eller riksdagsordning.

I proposition 1973:90 med forslag till ny regeringsform och ny riksdags-
ordning m.m. anfdrs att bestdimmelserna om propositionsvégran ger talman-
nen en viktig befogenhet som han eller hon har att utnyttja for att i
riksdagshandlaggningen bevara troheten mot de konstitutionella reglerna
(prop. 1973:90 s. 524).

Propositionsvagran forekommer endast undantagsvis och brukar gélla en
motion som véckts enligt 3 kap. 13 § riksdagsordningen (motion med anled-
ning av en héandelse av storre vikt). Under enkammartiden har kammaren
hittills godként talmannens beslut att vdgra proposition utom i ett fall
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(Holmberg m.fl. Grundlagarna, 2012, 3 uppl s. 696). Vid inledningen av
riksmétet 1989/90 inlamnade tio riksdagsledaméter (m) en motion om and-
rade skatteregler med anledning av fastighetstaxeringen ar 1990. Motionen
anmaéldes i kammaren den 10 oktober 1989. Féljande dag forklarade tal-
mannen att motionen inte borde f& vackas och véagrade att stilla proposi-
tion pad hanvisning av motionen till utskott. Kammarens majoritet ansag att
proposition skulle stallas. Konstitutionsutskottet gick pa talmannens linje
och anmalde i betdnkande 1989/90:KU22 att motionen inte borde remitte-
ras till utskott. I en reservation (M, FP, VPK, MP) anfordes att ett av
yrkandena i motionen borde remitteras till utskott for beredning. Konstitu-
tionsutskottets betdnkande anmadldes och bordlades den 24 oktober och
lades vid sammantrédet foljande dag till handlingarna. Innebdrden av beslu-
tet var alltsa att motionen avvisades och inte foranledde nagon vidare atgard.

Fragan som har hanvisats till konstitutionsutskottet

Som redovisats ovan har talmannen enligt 2 kap. 9 § riksdagsordningen
hanvisat frigan om huruvida yrkandet i betdnkande Andring av riksdagens
beslut om hojd nedre skiktgrans for statlig inkomstskatt (2013/14:FiU16)
strider mot riksdagsordningen till konstitutionsutskottet for avgoérande.

Talmannen holl foljande anférande i samband med voteringen den 5
december 2013 (riksdagens snabbprotokoll 2013/14:40).

Enligt 5 kap. 12 § riksdagsordningen ska riksdagen genom ett enda
beslut faststalla dels en utgiftsram, dels en berékning av inkomsterna,
det sa kallade rambeslutet. Beslutet om hojd brytpunkt ingér i rambe-
slutet och utgdr en del av regeringens budgetalternativ. En omfattande
rattsutredning finns sedan i dag publicerad pa riksdagens webbplats.

Riksdagsordningen innehéller inte nagot uttryckligt forbud mot den
nu foreslagna typen av andring av rambeslutet, och frdgan har inte
ber6rts narmare i forarbetena. Lagtextens ordalydelse, det vill sdga att
utgiftsramar och inkomstberékning ska faststéllas i ett enda beslut,
talar med styrka for att avsikten varit att det inte ska vara mojligt att
delvis andra rambeslutet i efterhand pa det nu foreslagna séttet.

I samma riktning talar forhallandet att det grundlaggande syftet
bakom infoérandet av rambeslutsmodellen varit att riksdagen — till skill-
nad frén vad som var fallet enligt den tidigare ordningen — vid ett och
samma tillfalle och i ett enda beslut ska stélla regeringens och opposi-
tionens fullstdndiga budgetforslag mot varandra. Aven nuvarande riks-
dagspraxis under 16 &r talar for att det inte bor vara mojligt att i
efterhand partiellt andra rambeslutet. Inte heller den i hostas dverlam-
nade budgetprocessutredningen gav nagon antydan om vilja till férand-
ring av géllande ordning i denna del.

Det ska sagas att fragestéllningen ar komplex. Mot bakgrund av lag-
textens lydelse, det grundldggande syftet bakom inforandet av rambe-
slutsmodellen och 16 &rs praxis har jag, i enlighet med réttsutred-
ningen, kommit fram till att Overvdgande skal talar for att det av
finansutskottet framlagda yrkandet strider mot bestammelserna i 5 kap.
12 § riksdagsordningen. Jag ar da enligt 2 kap. 9 § riksdagsordningen
skyldig att vagra att stalla proposition pa yrkandet.
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Jag vill darutover tillagga foljande.

En praxisandring enligt nu foreliggande yrkande innebdr ett prejudi-
cerande beslut i kammaren som i sin tur innebér att hoppande majorite-
ter — efter rambeslutet — kan stdrka budgetsaldot genom att antingen
hoja statens inkomster genom exempelvis hdjda skatter eller sénka stats-
utgifterna genom exempelvis sankta bidragsnivaer. Detta skapar sva-
gare minoritetsregeringar och en starkare riksdag.

Grundlag andras i Sverige genom enighet eller mycket kvalificerade
majoriteter.

Budgetprocessen ar av grundldggande konstitutionell betydelse. For
mig ar det darfor viktigt att den har typen av fragor inte avgérs genom
ett enkelt kammarbeslut eller talmansbeslut. Om kammaren 6nskar anta
finansutskottets yrkande anser jag att en provning i konstitutionsutskot-
tet bor ske.

Under alla forhallanden ar det angeléget att riksdagspartierna fortyd-
ligar rattslaget. Tydliga motivtexter — om mdjligt med bred majoritet —
ar ytterst angelagna for framtida vagledning och trovardighet i budget-
processen.

Jag finner mig alltsé vara férhindrad att stalla proposition pd yrkan-
det om bifall till finansutskottets forslag. Om kammaren anser att
proposition dnda ska stéllas ar jag skyldig att hanvisa fragan till konsti-
tutionsutskottet for avgorande. - - -

Utskottets stallningstagande

Det ramverk som géller for riksdagens beslutsfattande om statens budget
sedan mitten av 1990-talet, rambeslutsmodellen, syftar till att bidra till en
langsiktigt hallbar finanspolitik. Tidigare var budgetprocessen langdragen
och splittrad. Det rader en bred samsyn om vardet av det finanspolitiska
ramverket och att ramverket i enlighet med intentionerna har bidragit till
en stabilare och mer Overblickbar process. Det Overgripande syftet att
genom det nya regelverket minska risken for en riksdagsbehandling som
leder till forsamrade statsfinanser och 6kande upplaning far anses vara upp-
fylit.

Riksdagsutredningen anfoérde ndr den foreslog rambeslutsmodellen att
for riksdagens interna arbetsformer &r en langtgaende lagreglering vare sig
nddvandig eller dnskvérd. Det torde enligt riksdagsutredningen réacka med
att tillimpningen av metoden far en forfattningsenlig sanktionering och att
dessa foreskrifter kompletteras med praktiska tillampningsanvisningar av
mer upplysande karaktar (fors. 1993/94.TK2 s. 12).

Rambeslutsmodellen, som regleras i 5 kap. 12 § riksdagsordningen, inne-
bér ett beslutsfattande i tva steg. Riksdagen beslutar forst i ett enda beslut
om ramar for de 27 utgiftsomradena och en berakning av inkomsterna pa
statens budget. Enligt riksdagsordningen far beslut om anslag for niarmast
foljande budgetér inte fattas innan det forsta beslutet om ramar fattats. Dér-
efter faststalls anslag for varje utgiftsomrade genom ett enda beslut.

Utskottets uppgift dr att I6sa den motséttning som uppkommit mellan
kammaren och talmannen om huruvida yrkandet i betdnkande 2013/14:
FiU16 ska fa stallas under proposition. Utskottet kan konstatera att det
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inte finns nagot uttryckligt férbud i riksdagsordningen mot att riksdagen
fattar ett beslut som innebar att inkomsterna pa statens budget skulle
avvika frdn den berdkning av inkomsterna som faststallts i det forsta
steget. | riksdagsordningen finns inte heller ndgon uttrycklig reglering som
innebér en begransning av motionsratten eller ratten till utskottsinitiativ
med anledning av rambeslutsmodellen.

Det andra stycket i 3 kap. 7 8 riksdagsordningen om finansutskottets
initiativratt foreslogs av riksdagsutredningen. Utredningen anforde att det
ar naturligt att de ekonomisk-politiska fragorna tas upp till behandling i
finansutskottet, oavsett om det sker med anledning av budgetpropositionen
eller ndgon annan proposition med ekonomiskt-politiskt syfte. Det bor dar-
for klargoras att det ligger inom finansutskottets beredningsomrade att
forelagga riksdagen forslag med ekonomiskt-politiskt syfte d&ven om det
berdr ett annat utskotts beredningsomrade (fors. 1993/94:TK1 s. 34).

Nar det galler beslut om utgifterna inom respektive utgiftsomrade finns
det inget hinder mot att i andra steget fora fram forslag om utgifter som
uppgar till ett lagre belopp an den ram riksdagen faststallt. Detta géller
bade i reservationer och i forslag fran ett utskotts majoritet. Ett fall ar
betdnkande 2010/11:KU1 dar utskottet foreslog anslag som uppgick till
300 miljoner kronor mindre &n den ram riksdagen faststéllt.

For utgiftssidan finns saledes en reglering i riksdagsordningen av den
fortsatta beslutsprocessen som innebdr att utgifterna kan bli mindre &n den
ram som riksdagen faststallt. Daremot saknas en reglering for beslut pa
inkomstsidan efter det att berdkningen av inkomsterna faststallts. Utskottet
vill framhalla att ett yrkande som om det bifalls innebar att inkomsterna
blir hogre an vad riksdagen har beraknat i forsta steget dessutom maste
anses ligga inom ramen for syftet med rambeslutsmodellen och praxis (jfr
yttr. 2006/07:FiU3y).

Utskottet anser att yrkandet i betdnkandet 2013/14:FiU16 inte strider
mot riksdagsordningen.

Utskottet foreslar att betankandet bordlaggs endast en gang.



Reservation

Utskottets anmélan har foranlett foljande reservation.

Provning av fraga om tillampligheten av 5 kap. 12 §
riksdagsordningen i visst fall

av Andreas Norlén (M), Lars Elinderson (M), Karl Sigfrid (M), Karin Gran-
bom Ellison (FP), Per-Ingvar Johnsson (C), Kajsa Lunderquist (M), Tuve
Skénberg (KD) och Cecilia Brinck (M).

Det ramverk som géller for riksdagens beslutsfattande om statens budget
sedan mitten av 1990-talet, rambeslutsmodellen, syftar till att bidra till en
langsiktigt hallbar finanspolitik. Tidigare var budgetprocessen langdragen
och splittrad. Det rader en bred samsyn om vardet av det finanspolitiska
ramverket och att ramverket i enlighet med intentionerna har bidragit till
en stabilare och mer Overblickbar process (jfr bet. 2010/11:FiU42). Ett
syfte bakom rambeslutsmodellen var att riksdagens beredning av alla for-
slag angdende inkomster och utgifter skulle samordnas (fors. 1993/94:TK1
s. 7). En konsekvens forvantades bli att partiernas samlade budgetalterna-
tiv lattare kunde stéllas mot varandra for jamforelser. Vidare skulle det
mer sammanhélina budgetarbetet paverka framfér allt oppositionspartiernas
mojlighet att agera. Om alla anslag inom en ram faststalls genom ett
beslut begrénsas mojligheten for oppositionspartierna att bilda tillfalliga
majoriteter som gar mot regeringen i enskilda anslagsbeslut (fors.
1993/94:TK2 s. 17, 27 f.).

Rambeslutsmodellen, som regleras i 5 kap. 12 § riksdagsordningen, inne-
bar ett beslutsfattande i tva steg. Riksdagen beslutar i ett enda beslut forst
om ramar for de 27 utgiftsomradena och en berakning av inkomsterna pé
statens budget. Enligt riksdagsordningen far beslut om anslag for niarmast
foljande budgetér inte fattas innan det forsta beslutet om ramar fattats. Dar-
efter faststalls anslag for varje utgiftsomrade genom ett enda beslut.

Utskottets uppgift ar att lésa den motsattning som uppkommit mellan
kammarens majoritet och talmannen om huruvida yrkandet i betdnkande
2013/14:FiU16 ska fa stallas under proposition. Utskottet kan konstatera
att 5 kap. 12 § riksdagsordningen talar om ett enda beslut i det forsta
steget som inbegriper en berdkning av inkomsterna. Att darefter genom ett
separat beslut &ndra en lag som var en vésentlig del av rambeslutets
inkomstberakning skulle strida mot bestammelsens ordalydelse. Denna slut-
sats finner dven stod i den omfattande och noggranna réattsutredning som
kammarkansliet har utfort pa talmannens uppdrag.

Vidare bor framhallas att konstitutionsutskottet vid ett flertal tillfallen
har uttalat sig om majligheten att ta utskottsinitiativ och da betonat att moj-
ligheten ska anvandas med varsamhet och att politisk enighet ska efterstra-
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vas nar initiativ kommer i fraga (se t.ex. bet. 1995/96:KU6, 1996/97:KU26
och 1997/98:KU26). Mdjligheten har anvants sparsamt och da framst for
att hantera riksdagsinterna fragor samt for att gora korrigeringar och kom-
pletteringar av lagteknisk natur. Utskottsinitiativ har aldrig anvéants for att,
under stor politisk oenighet, driva igenom beslut som innebar att grun-
derna for inkomstberékningen bryts upp efter att den faststéllts i steg ett
av budgetprocessen, och det finns inget i riksdagsordningens forarbeten
som stdder att initiativmojligheten ar avsedd att anvandas pd det sittet.
Tvartom finns det gott stdd i forarbetena for att havda att initiativmojlighe-
ten inte bor anvandas som ett verktyg i en sakpolitisk strid.

Till detta kan ldggas att 5 kap. 12 § riksdagsordningen innebar en
begransning av mojligheten till utskottsinitiativ. Enligt vedertagna princi-
per vid lagkollision gar speciallag fore generell lag och nyare lag gar fore
aldre lag. Budgetreglerna maste ses som speciallag i forhallande till de
generella reglerna om utskottsinitiativ, samtidigt som budgetreglerna till-
kom pa 1990-talet, medan utskottens initiativratt i sin nuvarande form
infordes 1971. Alltsd gar reglerna om den sammanhallna budgetprocessen
fore reglerna om initiativmajligheten.

Vidare ar det tydligt i forarbetena att det ska vara fullstandiga alternativ
som stélls mot varandra i budgetprocessen. Ett separat beslut som det nu
aktuella innebdr att alternativen inte stalls mot varandra i sin helhet. | stél-
let finns det en risk for att hoppande majoriteter skapar motstridande
beslut, vilket inte skulle vara forenligt med intentionen bakom 5 kap. 12 §
i riksdagsordningen om att halla ihop budgetbesluten.

Praxis ar ocksd att budgetbesluten fattas samlat. Nagot beslut som det
nu aktuella har aldrig tidigare fattats under den tid som rambeslutsmodel-
len tillampats. Det aktuella forslaget star darmed i strid mot den praxis
som vuxit fram i riksdagen och som det finns skal att vérna.

Budgeten bestar pa inkomstsidan av fler an 100 poster. Ett antagande
av forslaget skulle innebéra att det i framtiden i princip skulle anses vara
forenligt med riksdagsordningen att, efter att inkomstberékningen faststallts
i steg ett av budgetprocessen, genom ett eller flera beslut férandra samt-
liga inkomstposter. Forandringarna pa inkomstsidan kan innebara antingen
forsvagningar eller forstarkningar av budgeten; riksdagsordningen gor
ingen skillnad mellan beslut utifrdn deras effekter pa budgetsaldot. Det nu
foreliggande forslaget maste anses innebdra en betydande férandring av
budgetprocessen.

Om budgetprocessen ska andras ar det viktigt att det sker under bred
enighet och efter noggranna évervaganden, inte under stora motsattningar
och med stdd av en starkt ifragasatt lagtolkning. Sverige har en lang tradi-
tion av bred samsyn nér det géller det politiska systemets grundlaggande
struktur och funktionssétt, inklusive de mycket betydelsefulla regler som
styr budgetprocessen. Det ar pa det sattet konstitutionella fragor ska hante-
ras. Den breda enigheten om rambeslutsmodellen har senast bekréftats
genom Budgetprocesskommitténs betdnkande (SOU 2013:73). Det &r i sam-
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manhanget vart att pdminna om att riksdagsordningen stiftas pd samma
satt som grundlag, alternativt genom ett beslut, om minst tre fjardedelar av
de rostande och minst halften av riksdagens ledaméter rostar for beslutet.
Skulle den langa traditionen av samsyn Gver block- och partigranser nar
det galler fragor om det politiska systemet inte vara méjlig att uppratthélla
i det har fallet, 4r det ndgot vi beklagar djupt.
Att fora en analogi med utgiftssidan &r missvisande, eftersom utgiftssi-
dan och inkomstsidan ar olika till sin karaktar. Steg tva i budgetprocessen
anvands for att fordela medlen inom respektive utgiftsomrades ram pé
olika anslag, medan det inte finns ndgot motsvarande behov att i ett andra
steg narmare precisera statens inkomstkallor; de framgar redan av beslutet
i steg ett. Inneborden av regleringen i riksdagsordningen &r att det ska
vara ett samlat beslut om berédkningen av inkomsterna i ett steg. Att
anvanda mojligheten till utskottsinitiativ for att bryta upp den ordning som
regleras i 5 kap. 12 § kan inte anses vara forenligt med riksdagsordningen.
Vad sérskilt galler betdnkande 2010/11:KU1 och den anslagsminskning
inom utgiftsomrade 1 Rikets styrelse som gjordes bor framhallas att beslu-
tet fattades som ett led i steg tva av den ordinarie budgetprocessen, inte
som resultatet av ett utskottsinitiativ utanfor budgetprocessen, och att beslu-
tet inte paverkade de utgiftsramar som antagit av riksdagen i steg ett av
budgetprocessen; ramarna 1ag fast och medlen hade kunnat anvéndas till
andra anslag inom utgiftsomrade 1.
Vad betraffar hanvisningen till yttrande 2006/07:FiU3y bor framhallas
att det avsdg en helt annan situation an den nu aktuella och att utskottsut-
talanden efter att en lagstiftning har inforts inte har stélining som lagforar-
beten. Dartill saknas stod i riksdagsordningen for att pa inkomstsidan géra
atskillnad mellan stallningstaganden som forstarker respektive forsvagar
budgetsaldot. Dessutom kan konstateras att det fanns flera syften bakom
rambeslutsmodellen, bl.a. att skapa en sammanhéllen budgetprocess. Flera
av dessa syften tillgodoses pa ett pétagligt samre satt om det anses mojligt
att fatta beslut som bryter upp grunderna foér inkomstberékningen. Konsti-
tutionsutskottet anforde i sitt betdnkande 1996/97:KU3 (s. 6) att principen
bor vara att de beslut som &r avgoérande for inkomstberdkningen slutligt
fattas under rambeslutsprocessens forsta steg. Till detta kan laggas fol-
jande uttalande av utredningen om en 6versyn av riksdagsordningen:
...det &r angeléget att utskotten i sin beredning av olika &renden &r med-
vetna om och beaktar tidigare riksdagsbeslut. Beslut som fattas under
budgetprocessen maste respekteras. Det finns annars en risk for att for-
delarna med en samordnad budgetprocess motverkas. (2012/13:URF3,
s. 172).

I utredningen deltog samtliga partiers gruppledare och betdnkandet var enigt.

Eftersom yrkandet i betdnkande 2013/14:FiU16 strider mot riksdagsord-
ningen ska proposition inte stallas pa yrkandet.

Tryck: Elanders, Vllingby 2013
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