Kommittédirektiv

En tydligare budgetprocess Dir.

Beslut vid regeringssammantride den 19 januari 2017

Sammanfattning

En parlamentariskt sammansatt kommitté ges i uppdrag att gora
en dversyn av vissa delar av budgetprocessen och ldmna forslag
eller redovisa bedomningar som syftar till att gora processen
mer forutsebar.

Kommittén ska mot bakgrund av Overskottsméalskommitténs
uttalanden, Budgetprocesskommitténs arbete och riksdagens
praxis analysera och ta stillning till vilka slags lagforslag som
ska behandlas inom ramen for budgetprocessen och hur detta
ska regleras i lag.

Kommittén ska vidare analysera hur forslag till budget-
relaterade tillkdnnagivanden ska behandlas i budgetprocessen
samt hur forslag som véckts inom riksdagen vid sidan av den
ordinarie budgetprocessen och som har en tydlig paverkan pé
statens budget ska hanteras. | uppdraget ingar ocksa att se dver i
vilken utstrdckning som dessa fragor kan regleras genom lag-
stiftning.

Kommittén ska ldmna forslag till nédvéandiga forfattnings-
andringar.

Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2017.
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Bakgrund
Det finanspolitiska ramverket

Det finanspolitiska ramverk som infordes i mitten av 1990-talet
innebar att budgetprocessen dvergick fran beslut om enskilda
anslag, utan ett tydligt helhetsperspektiv, till att priglas av ett
uppifrdn och ned-perspektiv, som utgar fran tydliga budget-
politiska mal och ramar for olika utgiftsomrdden. Regeringens
beredning av budgetforslaget har sedan dess végletts av ett
flerdrigt tak for statens utgifter och ett mal for den offentliga
sektorns finansiella sparande. Budgetprocessen har genom
dessa budgetpolitiska mal fatt ett medelfristigt perspektiv.
Uppifran och ned-perspektivet i budgetprocessen har okat
mdjligheterna att upprétthélla sunda offentliga finanser.

Samtidigt inférdes en ordning som innebdr att riksdagen
fattar beslut om statens budget i tva steg. I ett forsta steg tar
riksdagen stillning till en berdkning av statens inkomster och
forslag till utgiftsramar for olika utgiftsomraden, som anger det
belopp som utgiftsomradets anslag hogst far uppga till. Dérefter
anvisar riksdagen, genom ett beslut for varje utgiftsomréade,
anslag for olika #ndamal. Overgdngen till denna s.k.
rambeslutsprocess innebar ett frimjande av ett helhetspers-
pektiv i regeringens och oppositionspartiernas budgetpolitik.
Beslutsprocessen kom dérmed att kénnetecknas av att jamfor-
bara budgetpolitiska alternativ stélls mot varandra, dir varje
alternativ representerar en helhetssyn pa budgetpolitiken. Den
osdkerhet kring bl.a. statens lanebehov som tidigare funnits i
avvaktan pé resultatet av riksdagens budgetbehandling kunde
diarmed undanrdjas tidigt i budgetprocessen. Inférandet av ram-
beslutsprocessen innebar ocksé att vixlande majoriteter i beslut
om enskilda budgetfrdgor, som riskerade att forsvaga statens
budget, kunde undvikas. Det 6kade d4ven en minoritetsregerings
mojlighet att fa sitt budgetforslag beslutat av riksdagen, och
dérmed dess mdjligheter att pa ett effektivt sitt styra riket.

Vissa av det finanspolitiska ramverkets mal och principer
kom att regleras i riksdagsordningen och i lagen (1996:1059)
om statsbudgeten, som tradde i kraft 1997. Andra delar av ram-
verket preciserades genom uttalanden i fOrarbeten och den



3

praxis som utvecklades i riksdagen. Lagen om statsbudgeten
ersattes 2011 av budgetlagen (2011:203). I huvudsak dr dock
den budgetprocess som tillimpas i dag identisk med den som
infordes i mitten av 1990-talet.

Budgetprocesskommitténs oversyn av budgetprocessen

I december 2012 beslutade regeringen att tillsitta en parla-
mentariskt sammansatt kommitté med uppdrag att gora en
oversyn av den statliga budgetprocessen (dir. 2012:124). I upp-
draget ingick bl.a. att dvervédga hur gillande praxis for budget-
behandlingen skulle regleras i syfte att tydliggora géllande
ordning, om det fanns skil att behandla inkomst- respektive
utgiftssidan av statens budget pd ett mer enhetligt sétt och
behovet av nya eller dndrade bestimmelser som klargjorde
riksdagens ansvar for det medelfristiga budgetperspektivet.

Kommittén, som antog namnet Budgetprocesskommittén,
overldmnade sitt slutbetdnkande En utvecklad budgetprocess —
okad tydlighet och struktur (SOU 2013:73) till regeringen i
oktober 2013. Slutbetinkandet innehdll forslag till dndringar i
riksdagsordningen och budgetlagen och vissa beddmningar
avseende budgetprocessen i riksdagen som ledamédterna i
kommittén inte var eniga om. Dessa bedomningar avsag bl.a.
vilka lagforslag som bor behandlas i ndgot av rambesluts-
processens tva steg samt hanteringen av budgetrelaterade
tillkdnnagivanden och forslag som véckts inom riksdagen och
har budgetpaverkan.

Betinkandet remissbehandlades och i mars 2014 over-
lamnade regeringen propositionen En utvecklad budgetprocess
(prop. 2013/14:173) till riksdagen. I propositionen foreslogs
andringar i riksdagsordningen och budgetlagen, som bl.a.
innebar att rambeslutsprocessen skulle anvindas vid beslut om
statens budget, om inte riksdagen genom lag beslutat nagot
annat. Propositionen inneholl dven forslag som delvis tydlig-
gjorde vilka beslut riksdagen ska fatta i det forsta respektive det
andra steget 1 rambeslutsprocessen. Vidare foreslogs i propo-
sitionen en kodifiering av den praxis som utvecklats for forslag
till &ndringar i statens budget.



Riksdagen beslutade i enlighet med propositionen (bet.
2013/14:KU46, rskr. 2013/14:351). Andringarna i riksdags-
ordningen och budgetlagen triddde i kraft den 1 september 2014.
Regleringen av budgetprocessen blev dérigenom tydligare och
mer rittvisande. Genom att viss praxis kodifierades uppnaddes
dven en oOkad stabilitet och enhetlighet i budgetarbetet inom
Regeringskansliet och i riksdagen.

Overskottsmdlskommitténs uttalanden

I juni 2015 gav regeringen en parlamentariskt sammansatt
kommitté i uppdrag att se 6ver malet for den offentliga sektorns
finansiella sparande, det s.k. Gverskottsmaélet (dir. 2015:63).
Kommittén antog namnet Overskottsméalskommittén. For att
skapa tydligare riktlinjer for hur forslag med budgetpéverkan
ska hanteras i riksdagens budgetprocess stéllde sig kommittén i
sitt betdnkande En dversyn av dverskottsmalet (SOU 2016:67)
bakom de principer som hade presenterats av Budgetprocess-
kommittén, men betrdffande vilka bred politisk enighet inte
uppnéaddes. Principerna handlar om hur man i riksdagens
budgetprocess bor hantera
1. lagstiftning med budgetpaverkan,
2. Dbudgetrelaterade tillkdnnagivanden till regeringen, och
3. forslag som vicks inom riksdagen utanfor den ordinarie
budgetprocessen och som har en tydlig paverkan pa
statens budget.

Overskottsmalskommittén uttalade 4ven att ett arbete borde
inledas for att genom lagstiftning reglera principen under
punkten 1 och for att se over i vilken utstrickning som dven
principerna under punkterna 2 och 3 kan regleras pa detta sitt.
Beténkandet bereds for nidrvarande inom Regeringskansliet.

Behovet av en dversyn av riksdagens budgetprocess

For att fortroendet for budgetramverket ska uppratthallas ar det
av storsta vikt att det finns en bred samsyn kring regelverket
och dess tillimpning. Utvecklingen av regelverket baseras
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ocksa pd en mangérig praxis i riksdagen, som i sin tur &r ett
uttryck for parlamentarisk samsyn pa omradet. Overskottsmals-
kommitténs stillningstagande visar att det nu finns en parla-
mentarisk enighet i de fragor som Budgetprocesskommitténs
ledamoter inte kunde enas om, och ett onskemal om att detta
ska komma till uttryck i regelverket pa omradet. Det finns
dérfor anledning att utreda hur en reglering av vilka lagforslag
som ska behandlas i ndgot av rambeslutsprocessens tva steg bor
utformas samt hanteringen av budgetrelaterade tillkdnna-
givanden och forslag med en tydlig budgetpaverkan som vickts
i riksdagen utanfor budgetprocessen.

Uppdraget

En parlamentariskt sammansatt kommitté ges i uppdrag att géra
en Oversyn av vissa delar av budgetprocessen. Utgdngspunkten
for versynen ska vara att, i enlighet med Overskottsmals-
kommitténs uttalanden, utveckla regleringen av budgetpro-
cessen i de fragor déar enighet inte kunde uppnés inom Budget-
processkommittén.

Hantering av lagforslag inom ramen for budgetprocessen

I budgetprocessen, dvs. vid behandlingen av budgetpropo-
sitionen och propositioner om dndringar i statens budget, fattar
riksdagen samlade beslut om ett stort antal olika fragor, t.ex.
anslagsnivder, anslagsdndamal, bemyndiganden om ekono-
miska &taganden och ny eller dndrad lagstiftning.

I Budgetprocesskommitténs slutbetdnkande gjordes beddom-
ningen att lagforslag som har en tydlig paverkan pd statens
budget, och som ldmnas i anslutning till budgetpropositionen i
enlighet med praxis, bor beslutas inom ramen for rambesluts-
processen (SOU 2013:73 s. 135). Det finns i dagsldget inga
regler eller tydliga principer for nér ett lagforslag eller nagot
annat forslag till riksdagsbeslut ska anses ha en tydlig paverkan
pa statens budget. Den rddande osdkerheten riskerar att leda till
att den politiska debatten handlar om den formella beslutspro-
cessen i stillet for om sakfragorna.



De flesta forslag till riksdagsbeslut, inklusive lagforslag, har
nagon form av direkt eller indirekt paverkan pa statens budget.
Detta innebér dock inte att alla forslag med budgetpaverkan bor
behandlas inom budgetprocessen. Det som bor vara styrande for
hur ett forslag beslutas dr fOrslagets karaktdr, dess sakliga
innehall och dess paverkan pa statens budget.

Det ar alltsé inte alltid 1&mpligt att 14ta ett forslags paverkan
pa statens budget ensamt vara avgorande for om det ska
beslutas inom budgetprocessen eller inte. Ibland kan fragans
karaktdr eller sakliga innehdll vara av séddan beskaffenhet att
den inte bor avgoras inom budgetprocessen

Det finns en véil etablerad praxis i riksdagen for hur
lagforslag som paverkar statens inkomster (framst skatteforslag)
och som ldmnas i budgetpropositionen ska hanteras. Det utskott
som ansvarar for den aktuella lagstiftningen yttrar sig till
finansutskottet, som behandlar frdgan i rambeslutsprocessens
forsta steg. For lagforslag som péaverkar statens utgifter har en
liknande ordning successivt etablerats i utskotten, som innebér
att forslagen ingar som en del av besluten i rambeslutspro-
cessens andra steg.

Det kan finnas fordelar med att kunna lamna omfattande lag-
stiftningsforslag vid sidan av de ekonomiska propositionerna.
Utgangspunkten bor vara att det ar lagforslagens karaktar,
sakliga innehéll och péverkan pa statens budget som ska vara
avgorande for hur de behandlas, inte i vilken proposition de
lamnas.

Nar det géller lagforslag med tydlig budgetpaverkan for det
kommande éret som ldmnas till riksdagen fore budgetpropo-
sitionen finns ocksd en praxis som innebér att dessa forslag
oftast har aviserats i foregadende ars budgetproposition och déri-
genom ingétt 1 de medelfristiga utgiftsramar och inkomstbe-
rakningar som riksdagen godkinner i rambeslutet.

For att upprétthalla syftet med rambeslutsprocessen, att upp-
nd en samlad prioritering av helheten i budgetpolitiken vid ett
beslutstillfalle och att undvika risken att riksdagen fattar mot-
stridiga beslut, finns det skil att i enlighet med vad Overskotts-
malskommittén anfort analysera hur en reglering av lagfor-
slagens koppling till budgetbesluten skulle kunna utformas.
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Kommittén ges mot ovanstiende bakgrund i uppdrag att
overviaga vilka regler som bor gilla for ndr lagforslag ska
behandlas inom budgetprocessen. Med utgangspunkt i de be-
domningar som gjordes av Budgetprocesskommittén och riks-
dagens praxis ska kommittén bl.a. analysera och ta stéillning till
hur lagforslag med tydliga budgeteffekter som ldmnas i eller i
samband med de ekonomiska propositionerna ska behandlas i
budgetprocessen. I samband med detta ska kommittén dven
analysera hur lagforslag med tydliga budgeteffekter for det
kommande aret som ldmnas fore budgetpropositionen ska
behandlas. I uppdraget ingar att limna nédvéndiga forfattnings-
forslag.

Forslag till budgetrelaterade tillkdnnagivanden i budget-
processen

De senaste aren har en praxis utvecklats som innebar att forslag
till budgetrelaterade tillkénnagivanden, dvs. tillkdnnagivanden
som sammanfaller med en del av regeringens eller ndgot oppo-
sitionspartis budgetalternativ for néstféljande budgetar, som
utgangspunkt ska behandlas i budgetprocessen.

Kommittén ska mot bakgrund av denna praxis, Overskotts-
malskommitténs uttalande och de bedomningar som gjordes av
Budgetprocesskommittén analysera hur forslag till budget-
relaterade tillkdnnagivanden ska hanteras i budgetprocessen,
med utgangspunkten att motstridiga beslut i riksdagen bor
undvikas. Kommittén ska ocksa dvervdga om och i sa fall hur
detta skulle kunna regleras i lag. Kommittén bor i detta
sammanhang beakta de beddmningar som Grundlagsutred-
ningen och riksdagsutredningen Kommittén for 6versyn av riks-
dagsordningen gjort avseende mdjligheterna och ldmpligheten
av att i regeringsformen respektive riksdagsordningen reglera
tillkdnnagivanden (SOU 2008:125 s. 304 f. respektive
2012/13:URF3 s. 159).
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Férslag med budgetpdverkan som viicks inom riksdagen utanfor
den ordinarie budgetprocessen

Kérnan i den nya budgetprocessen, som bidragit till en ansvars-
full finanspolitik, dr att forslagen till statens budget stills mot
varandra som jimforbara paket, dér varje riksdagspartis forslag
representerar en helhetssyn pa budgetpolitiken. Rambeslutspro-
cessen, inklusive den process som tillimpas vid beslut om énd-
ringar i budgeten, sékerstéller att besluten om dessa paket fattas
samlat. Beslut som fattas efter budgetbesluten och som bryter
sonder eller helt eller delvis upphédver en beslutad budget
forsamrar det helhetsperspektiv som rambeslutsprocessen syftar
till. Vidare riskerar sddana beslut att urholka budgetprocessen.

Kommittén ska dirfor, med utgéngspunkt i Overskottsmals-
kommitténs uttalande och Budgetprocesskommitténs beddm-
ning, analysera hur forslag med budgetpaverkan som vicks
inom riksdagen vid sidan av den ordinarie budgetprocessen bor
hanteras. Kommittén ska ocks& Gvervdga om och i sé& fall hur
detta skulle kunna regleras i lag.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 1 oktober 2017.

(Finansdepartementet)



