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Decemberoverenskommelsen
- en kommentar fran rattsliga utgangspunkter

1 Vad betyder Decemberoverenskommelsen i riksdagsarbetet?

Av Decemberdverenskommelsen framgar bl.a. att regeringens forslag till
budgetproposition, andringsbudget och varproposition ska sldppas fram av "6vriga
partier” (dvs. de partier som ingatt i 6verenskommelsen men inte ingar i regeringen).
Vilka regeringsforslag kan dar tankas inga och ska inte hindras? Vilka andra
regeringsforslag faller utanfér 6verenskommelsens rackvidd och hindrar dirmed inte de
ovriga partierna fran rosta mot dem?

[ Decemberoverenskommelsen 2014 var de deltagande partierna 6verens vad avser
formerna for riksdagens arbete i bl.a. féljande avseenden:

« Forslaget till rambeslut samt riktlinjer for den ekonomiska politiken fran den partikonstellation
som ar storst slapps fram vid budgetomrostning i kammaren. Om det finns en risk for att forslaget
annars skulle falla avstar 6vriga partier som star bakom denna 6verenskommelse fran att delta i
omrostningen. Detsamma géller dven vid beslut om dndringsbudget och varproposition (inklusive
riktlinjer fér den ekonomiska politiken).

« Efter att forslaget till rambeslut har antagits galler fo6ljande.

- Forslag till anslagsfordelning inom utgiftsomradena fran den partikonstellation som vunnit
omrostningen om rambeslutet slapps fram vid omrdstning i kammaren. Det sker genom att 6vriga
partier som star bakom denna 6verenskommelse inte lagger reservationer utan sarskilda yttranden
vid utskottsbehandlingen av anslagsférdelningen, och darefter avstar fran att delta i omrostningen i
kammaren.

- Den lagstiftning som kravs for att utgifter och inkomster ska falla ut pa det satt som framgar av
den enligt ovan antagna statsbudgeten slapps fram vid omrostning i kammaren. Det sker genom att
Ovriga partier som star bakom denna 6verenskommelse avstar fran att delta i omréstningarna.

- Regeringen foljer och verkstaller riksdagens budgetbeslut. Utskottsinitiativ gidllande lagforslag
eller forslag till Andringsbudgetar som, om de antogs, skulle innebéra férdndrade inkomster eller
behov av 6kade eller minskade anslag i forhallande till den beslutade budgeten, laggs inte fram av
Ovriga partier som star bakom denna 6verenskommelse.

Decemberdverenskommelsen ar avsedd att underlatta for en regering i minoritet.
Problemen kring minoritetsregerande har i Sverige funnits under langa perioder. De
partier som ar i opposition och som deltagit i 6verenskommelsen kommer i fragor av
betydelse for budgeten ge uttryck for sin politik i riksdagen genom anféranden i
riksdagsdebatten, genom sarskilda yttranden i utskottsbetdnkandena i stallet for genom
reservationer i dessa betinkanden. De kommer sedan att avsta fran att rosta i
kammaren.



Partierna var i Decemberoverenskommelsen ocksa dverens om att inleda en éversyn av
gallande regelverk med uppgift att se 6ver budgetprocessen, pa basis av det arbete som
genomfordes i Budgetprocesskommittén, se betdnkandet (SOU 2013:73) En utvecklad
budgetprocess - ékad tydlighet och struktur och i férra mandatperiodens 6versyn av
riksadgasordningen. Detta arbete avses ske inom ramen for en utredning.

2 Om overenskommelser och regler i politiken av betydelse i riksdagens arbete

Det hor till svenskt politiskt liv att storre eller mindre materiella politiska fragor ibland
l6ses genom att flera partier ingdr 6verenskommelser i sakfrdgor som har
forutsattningar att vinna framgang i riksdagen och darigenom sedan kan genomfoéras
ocksad i de formella regelsystemen. Hur sddana éverenskommelser forankras i partierna
och deras riksdagsgrupper ar en intern fraga for dessa. Decemberdverenskommelsen
innehaller ocksa ett avsnitt om vissa sakfragor i politiken som man tillsammans ska
arbeta vidare med.

Decemberdverenskommelsen dr i den nyss citerade delen en 6verenskommelse om
formerna i beslutsfattandet som avses ha direkta effekter for materiell politik i en
situation med minoritetsregering. Den kan sdgas ga tillbaka pa tidigare
overenskommelser som ingatts och som fatt praktisk effekt i riksdagsarbetet. Den far
forstas som partiernas uttolkning av hur budgetprocessen ska ges sin implementering i
den rddande och ndarmast framtida parlamentariska situationer.

Politikens formella och grundlaggande "spelregler” anges i rattsliga regler. Dessa maste
de enskilda riksdagsledamoterna folja. Men harutover kan det ocksa forekomma
Ooverenskommelser som partierna ingar.

En allman fraga som inte l6sts i lagstiftningen utan endast i praxis galler
omrostningsforfarandet i riksdagen nar det finns flera dn tva alternativ att rosta om.
Enligt praxis har da tillampats den s.k. successiva eliminationsmetoden. Forst rostar
man mellan de tva svagaste alternativen och eliminerar det svagaste och sedan gar man
uppat. Till slut har man ett huvudalternativ till regeringens forslag, och sa stalls de tva
mot varandra. Praxis har varit att man som riksdagsledamot lagger ned sina roster i de
foljande omrostningarna om man har férlorat en omréstning. Denna praxis har numera
frangatts av ett parti.

3 Niarmare om formerna for budgetprocessen

[ regeringsformen finns en kortfattad reglering av formerna foér riksdagens och
regeringens arbete. Det ar genom propositioner som regeringen utformar sin politik och
foreslar riksdagen att fatta vissa beslut. Budgetpropositionen har har en central
funktion. Riksdagsledamoterna har initiativratt. Ocksa det s.k. beredningskravet och
kravet pa att inhdmta Lagradets yttrande fore regeringens beslut om proposition anges i
regeringsformen.



De narmare formerna for riksdagens beslutsfattande regleras dock forst pa lagre niv3, i
riksdagsordningen. Dar finns 6versiktliga bestimmelser om tidpunkterna for
overlamnande av propositioner och bestammelser om beslutsprocessen i riksdagen.

[ riksdagsordningen stadgas bl.a. att budgetpropositionen ska innehdlla en finansplan
och ett forslag till beslut om statens budget. I forslaget till statens budget ska utgifterna
hanforas till utgiftsomraden som anslagen ska fordelas pa.

I riksdagsordningen finns ocksa en bestimmelse om ett sarskilt forfarande vid beslut
om statens budget (rambeslutsmodellen). Den lyder.

Beslut om statens budget ska fattas (enligt f6ljande), om inte riksdagen genom lag har beslutat
ndgot annat.

Statens budget for det ndrmast foljande budgetéret beslutas i tva steg.

[ ett forsta steg faststélls genom ett enda beslut

1. en berdkning av inkomsterna pa statens budget,

2. for varje utgiftsomrade det belopp som utgiftsomradets anslag hogst far uppga till (utgiftsram),
3. en berdkning av andra betalningar som paverkar statens lanebehov, och

4. beslut med anledning av de budgetpolitiska mal som riksdagen har beslutat att anvénda.

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

Andringar i statens budget beslutas genom ett enda beslut. Endast om dndringarna ir mycket
omfattande far beslut fattas i tva steg, enligt tredje och fjarde styckena.

Utgangspunkten ar alltsa att samtliga forslag med budgetpaverkan ska redovisas vid ett
och samma tillfalle. Nagra forslag med budgetpdverkan for det kommande budgetaret
vid sidan av budgetpropositionen skulle inte tilldtas. Budgetpropositionen ska vara
heltdackande nar den 6verlamnas.

Betridffande behandlingen av s.k. krispaket galler att undantag fran huvudregeln att
budgetpropositionen skall vara fullstdndig och att sarpropositioner med utbrutna
budgetforslag inte far lamnas under perioden fram till det nya budgetdrets borjan far
goras om det foreligger synnerliga ekonomisk-politiska skal. Sddana forslag skall i sin
helhet remitteras till finansutskottet.

Det finns en regel om att regeringen arligen senast den 15 april ska ldmna en
proposition med forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken
(ekonomisk vdrproposition). Vidare kan regeringen vid hogst tva tillfallen lagga fram
propositioner med forslag till andringar i statens budget. Dar anges att regeringen far
lamna en proposition med forslag till andringar i statens budget for det 16pande
budgetaret (vdrdndringsbudget och hostdndringsbudget) som far lamnas i anslutning till
budgetpropositionen eller den ekonomiska varpropositionen. Undantag gors dock for
det fall att regeringen anser att det finns sadrskilda skal. Da far propositioner med forslag
till andringar i statens budget ldmnas vid andra tillfallen.

[ budgetlagen finnas narmare bestimmelser om innehdllet i budgetpropositionen och
regeringens befogenheter inom ramen for dess uppdrag att styra riket. Darutover ar



budgetprocessen en f6ljd av praxis, uttalanden i betankanden samt informella
overenskommelser inom riksdagen och mellan riksdagen och regeringen.

Fragan om vilka regeringsforslag som hor till budgetprocessen och vilka som faller
utanfor ar dock inte narmare forfattningsreglerad. Inte heller férarbetena ger direkt
ledning. I stallet har regeringen och riksdagen utvecklat en praxis pa omradet sedan den
nya budgetprocessen infordes ar 1996. Till denna praxis har hort féljande informella
overenskommelse mellan partierna om formerna i fraga om rambeslutsmodellen.

Man har enligt praxis behandlat lagforslagen om skatter som en del av budgetbeslutets steg 1 i den
meningen att oppositionspartierna i skatteutskottet som regel inte har reserverat sig (utan bara
avgivit sirskilda yttranden) till forman for férslag som har budgeteffekt och dar budgeteffekten
ingatt i inkomstberakningen (men lagforslaget lagts i en sarproposition). Om riksdagen godkant
inkomstberikningen i steg 1 sa godtar riksdagen alltsd sedan dven skatteforslagen i
sarpropositionerna.

Aven p3 utgiftssidan finns i flera fall en tydlig koppling mellan lagstiftning och
berdknade anslag, inte minst galler detta de statliga transfereringarna. Férslag med
lagstiftning med utgiftspaverkan kan lamnas i eller i samband med
budgetpropositionen. Nagon reglering som tydliggora kopplingen mellan sddan
lagstiftning och anslagsbesluten finns dock inte.

Hittills har praxis varit ganska restriktiv med att fora in lagforslag i
budgetpropositionen. Lagger man vid en berdkning till sddana forslag aven i
tillaggsbudgetarna far man under aren 1997 - 2011 ett genomsnitt pa tolv-tretton
skattelagforslag och runt 24 andra lagforslag om aret som forts in. Vid sin undersékning
av detta har Fredrik Sterzel fran statsrattsliga utgangspunkter anfort att det tydligen
finns "en god marginal for att inlemma flera lagfragor i budgetprocessen.”?

4 Nagra forhallanden som foregick Decemberéverenskommelsen

Under senare ar har en diskussion uppkommit om flera situationer dar oenighet kommit
att rada i fragan om tillimpad ordning nar det géller behandlingen av vissa forslag med
paverkan pa statens budget. En redogorelse for ndgra sadana fall finns i bet.
2013/14:KU32 s. 15, dvs. det betdnkande dar konstitutionsutskottet i anledning av
talmannens propositionsvagran fann att det forelag skyldighet att stélla proposition pa
det forslag i finansutskottets betdnkande om hojd nedre skiktgrans for statlig
inkomstskatt som riksdagen sedan antog hosten 2013 betraffande statsbudgeten for ar
2014. Det senaste fallet giller riksdagens beslut fran hosten 2014 om statsbudget for ar
2015.

[ detta sammanhang finns anledning att namna att en utredning arbetade med de har
fragorna under tiden december 2012 - september 2013. Det galler
Budgetprocesskommittén. Den leddes av budgetchefen Urban Hansson Brusewitz och
hade i 6vrigt i huvudsak parlamentarisk sammansattning. Dar ingick som ledaméter bl.a.
Anna Kinberg Batra (m) , Per Bolund (mp), Carl B Hamilton (fp) och Fredrik Olovsson
(s). Finansutskottet var alltsa val representerat i kommittén. Kommittén var i sitt

1 Fredrik Sterzel, Finansmakten, 2011, s. 78.



betdankande (SOU 2013:73) En utvecklad budgetprocess - 6kad tydlighet och struktur inte
enig utan tre reservationer avgavs fran foretradarna for 1) s och mp, 2) sd och 3) v. Den
bristande enigheten géllde just de fragor som behandlas i denna pm. Dessa fragor kom
heller inte att foras vidare i den fortsatta beredningen hos regeringen av betdnkandets
forslag som ledde fram till prop. 2013/14:173 En utvecklad budgetprocess och vissa
andringar i riksdagsordningen och budgetlagen. Dar anférde regeringen namligen
inledningsvis med hanvisning till Budgetprocesskommitténs betankande bl.a. féljande.

Det remitterade betinkandet innehéller vissa bedémningar med koppling till budgetprocessen som
ar foremal for fortsatt beredning i Regeringskansliet. Detta galler bl.a. utredningens bedémningar
avseende vilka forslag som bor behandlas i ndgot av rambeslutsprocessens tva steg och forfarandet
vid beslutsfattande som helt eller delvis dndrar eller upphaver en beslutad budget. Regeringen
avser att aterkomma till riksdagen i dessa fragor.

[ propositionen upplystes vidare.

Sedan en tid tillbaka har en ordning tillAmpats som innebér att forslag till lagstiftning med
konsekvenser for statens budget har kunnat l1amnas efter budgetpropositionen, om forslaget
aviserats, dvs. beskrivits och de ekonomiska konsekvenserna beaktats i férslaget till statens budget.

Aven propositioner med budgetkonsekvenser for det kommande dret som beslutas pa véren
aviseras normalt i féregdende &rs budgetproposition. Aven om ett sidant forfarande féregriper det
samlade prioriteringstillfille som riksdagens budgetbehandling pa hosten ska utgora visar praxis
att det kan finnas behov av detta tillvigagangssitt, t.ex. vid omfattande och komplicerad
lagstiftning, for vilken det finns behov av en langre beredningstid i riksdagen jamfoért med vad som
ar mojligt inom ramen for héstens budgetbehandling.

[ fraga om mojligheten att foresla dndringar i statens budget bedomde regeringen att
nagon uttrycklig reglering av vilka forslag som far lamnas i en proposition med forslag
till &ndringar i statens budget inte borde inféras. Man énskade bibehalla en viss
flexibilitet.

Finansutskottet och konstitutionsutskottet stillde sig bakom regeringens forslag och
beddomningar i de avseenden som har tagits upp.

Jag ska har inte redogora narmare for innehallet i kommittébetankandet. Det ar dock
intressant att jaAmfora betdnkandet med Decemberdverenskommelsen. Sa sker i ndsta
avsnitt.

5 Budgetprocesskommittén och Decemberoverenskommelsen

Den centrala underliggande fragan for bade Budgetprocesskommittén och
Decemberdverenskommelsen kan sdgas galla hur man med minoritetsregeringar ska
kunna uppratthalla budgetreformens syften.

Man kan se att det i den politiska diskussionen funnits en spanning mellan a ena sidan
onskemalet och samsynen kring en sammanhallen och effektiv budgetprocess som inte
ska riskera att forsvagas genom utbrytningar av enskilda fragor och d andra sidan
intresset av att lagfragor m.m. far en lamplig behandling. Har ror det sig ocksa om
kansliga forhdllanden kring maktbalansen mellan regering och riksdag och mellan
riksdagens olika utskott. Detta illustreras tydligt i Budgetprocesskommitténs forslag och



reservationer.

Decemberdverenskommelsen ar entydig och kortfattad. Den blottlagger inte de
spanningar som har funnits och som kvarstar infér det nu pa nytt aviserade
utredningsarbetet i fraga om budgetprocessen.

Har ska endast en punkt i Decemberoverenskommelsen fa ge belysning at denna
synpunkt. Den sista strecksatsen i 6verenskommelsen lyder:

Regeringen foljer och verkstaller riksdagens budgetbeslut. Utskottsinitiativ gdllande lagforslag eller
forslag till &ndringsbudgetar som, om de antogs, skulle innebara forandrade inkomster eller behov
av 0kade eller minskade anslag i forhallande till den beslutade budgeten, laggs inte fram av 6vriga
partier som star bakom denna 6verenskommelse.

Budgetprocesskommittén (=majoriteten) anforde (s. 136) atti enlighet med forarbetena
till rambeslutprocessen borde principen vara att de for inkomstberakningen avgérande
besluten slutligt fattas under rambeslutsprocessens forsta steg, medan inkomstforslag
av helt marginell budgetmdssig betydelse (min kurs.), i enlighet med praxis kunde
avgoras vid sidan av rambeslutet. Motsvarande sades bora galla for budgetens
utgiftssida. Referensen till praxis avser bl.a. vad som uttalats av konstitutionsutskottet
om forslag av "helt marginell budgetmassig betydelse”.

Kommittémajoriteten pekade sedan pa att exakt var gransen borde ga borde beslutas av
riksdagen "baserat bl.a. pa bedomningen av atgardens budgetpaverkan och osakerheten
i denna bedémning i det enskilda fallet”. Som en slutsats angavs sedan att de lagforslag
som hade tydlig budgetpdverkan (min kurs.) och som lamnades i anslutning till
budgetpropositionen, dvs. i budgetpropositionen eller i sarskilda propositioner i
anslutning till budgetpropositionen, sdledes borde beslutas inom ramen for
rambeslutsprocessen. Saknade ett lagforslag en tydlig koppling till statens budget borde
det inte omfattas av besluten i rambeslutsprocessen dven om forslaget lamnades i
budgetpropositionen. Kommittémajoriteten ville att riksdagens praxis borde ha
mojlighet att utvecklas for att tydliggora skiljelinjerna.

Kdrnan i s-mp-minoritetens uppfattning i kommittén var att forsiktighet borde iakttas
med att ytterligare detaljreglera budgetprocessen i riksdagsordningen.
Majoritetsforslaget hade enligt reservationen i alltfor hog grad haft fokus pa att
minimera riskerna for motstridiga beslut, medan konstitutionellt och demokratiska
konsekvenser av ytterligare reglering hade fatt mindre uppmarksamhet (s. 218).

Det finns, som kommittémajoriteten ocksa ger uttryck for (s. 136 f.), ett betydelsefullt
utrymme mellan begreppen "tydlig paverkan” och "marginell betydelse”. Man bor alltsa
"for sorteringen” enligt kommittémajoriteten styras av olika forslags effekter beroende
pa vilket av foljande tre lagen de kan hanforas till: 1) en helt marginell budgetmassig
betydelse, 2) ett gransland/mellanldge respektive 3) en tydlig budgetpaverkan.
Ambitionen med majoritetsforslaget synes sammanfattningsvis vara att dstadkomma en
atstramning och ytterligare formalisering av praxis till forman for en enhetlig och
heltackande budgetprocess.

Nar man laser s- och mp-reservationen i betdnkandet framstar den som en reaktion mot
detta forslag att skriva fast sig genom forarbetsuttalanden till stod for en tankt sddan



atstramning av praxis. Man kan sdga att man i s-och mp-reservationen inte accepterat
detta forsok till procedurmassig, eller m.a.o. rattslig, atstramning.

Genom Decemberdverenskommelsen, diremot, har de bada parterna nu skrivit ihop sig
i formuleringar som for mig framstar som i sak liggande narmare kommittémajoriteten
an kommitténs minoritet. Skillnaden ar att det har ar fraga om ett politiskt dokument
som saknar och inte heller avses ha rattslig eller formell procedurmassig verkan. Det
kan sarskilt noteras att den kortfattade texten ar generell och inte innehaller ndgot
undantag for forslag av "helt marginell budgetmassig betydelse” eller ndgon avgransning
till "tydlig budgetpaverkan”.

Decemberoverenskommelsens rackvidd kan darmed framsta som mer langtgaende till
stod for en enhetlig budgetprocess och mer generell/absolut an hittills tillampad praxis.
Att tolka och tillampa 6verenskommelsen blir nu en politisk fraga. Utfallet kan komma
att fa betydelse for det fortsatta utredningsarbete som 6verenskommelsen ocksa
aviserar.

Det nu ndmnda talar for att parterna kommer att ndrma sig fragan om
Decemberdverenskommelsens rackvidd och tillaimpning i praktiken med 6msesidig
forsiktighet.

Det bor slutligen noteras att frdgan om tillampningen av Decemberdverenskommelsen
sammanhanger med rattsreglerna i regeringsformen i tva avseenden, namligen savitt
galler beredningskravet och kravet pa Lagradets horande.

Regeringsformens bestimmelser om beredningskraveti 7 kap. 2 § RF och kravet pa
lagradsgranskning i 8 kap. 20-22 §§ RF ar givetvis av central betydelse i det
sammanhang som behandlas hér. Det finns sarskild anledning till uppmarksamhet pa
dessa krav inte minst vad galler sddana lagforslag m.m. som tas upp i samband med
budgetforslag, dar forberedelsearbetet ju ofta bedrivs under stark tidspress. En annan
aspekt ar att ocksa konsekvensanalyser och analyser av forslagens ekonomiska
konsekvenser ar viktiga att uppmarksamma inom ramen for remissforfarandet som ar
ett regelmassigt inslag i beredningsarbetet.

Det forekommer emellandt att Lagradet uppmarksammar brister i beredningen och
t.o.m. avstyrker regeringsforslag pa denna grund. Ett aktuellt exempel ar Lagradets
yttrande 2014-11-25 o6ver forslaget till upphavande av kravet pa vardvalssystem i
primarvarden.

Riksdagens utskott kan i sin behandling av regeringens forslag ocksa uppmarksamma
brister i fraga om bdde beredningskravet och kravet pa lagradsbehandling. Utskotten
kan sjdlva remittera drenden till Lagradet.

Vidare har konstitutionsutskottet i sin granskning av regeringen enligt 13 kap. 2 § RF
inte sdllan behandlat fragor om beredningskravet och kravet pa lagradsgranskning
uppfyllts. For referenser, se bl.a. det senaste tiodriga sakregistret i 2014 /15:KU10 under
uppslagsorden Beredningskravet och Lagradets granskning.






