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KOMMENTAR

Alltfor informella institutioner
i budgetprocessen?

Vilhelm Persson

1. Inledning

Den undersokning som Helena Wockelberg gjort av budgetprocessen och
som publiceras i detta specialnummer av Statsvetenskaplig tidskrift visar att
budgetfragor inte sillan har statt i centrum for politisk kontrovers. De har varit
s viktiga att de har fatt regeringar att avga. Detta har i sin tur bland annat fatt
Langtidsutredningen att ga sa langt som att vicka fragan om ett avskaffande av
den negativa parlamentarismen (SOU 2023:85: 324; jfr Lindvall 2023: 118 ff.).
For dessa fragor, som si uppenbart har varit viktiga for rikets styrelse, har
regeringsformens reglering av finansmakten varit irrelevant. Det har saknats
reglering och nir rittslig reglering alls har nimnts har det rort bestimmelser
i riksdagsordningen. Mot denna bakgrund ska hir diskuteras om det hade
varit bittre att formalisera budgetprocessen mer genom ytterligare reglering
i regeringsformen.

Regeringsformens franvaro fran debatten kan tolkas som ett misslyckande
for grundlagen och kanske ocksa for ett rittsligt perspektiv i riksdagsarbetet,
vilket kan tala for att ytterligare reglering bor inforas. En annan - mojligen
alltfor vilvillig - tolkning skulle i stillet kunna se frinvaron av regler som
omtanke om grundlagen. Riksdagen forefaller ha respekt for grundlagstexten
och atminstone i princip forhalla sig till den lika bra som jurister (Bull 2004).
I det perspektivet kan det vara en lamplig strategi att lata sddant som kan
forutses komma att vicka kontrovers forbli oreglerat for att mojliggora friare
politiska 16sningar (jfr Wockelberg 2024). Kanske ir informella institutioner
darfor det 1ampligaste.

Hér undersoks om det finns behov av reglering, framst i forhallande till hur
lagforarbetena beskriver avsikten bakom den nuvarande regleringen (avsnitt 2).
Vidare diskuteras mojligheterna till sidan reglering, framst utifran ett lagforslag
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som har lagts fram tidigare, (avsnitt 3) och tinkbara rittsliga effekter, framst
i form av rittslig kontroll (avsnitt 4). Sist ges nigra avslutande kommentarer
(avsnitt 5).

2. Avsikten bakom regeringsformens bestimmelser

En viktig anledning till att 1974 ars regeringsform infordes var att den tidigare
regeringsformens ordalydelse, frin 1809, 1ag langt ifran hur statsorganen fak-
tiskt agerade och darfor till stor del ignorerades. Det var en period som Sterzel
har benimnt "det forfattningslosa halvseklet” (t.ex. Sterzel 2009: 100; Bull
2004: 71 f; jfr prop. 1973:90: 153 f.). Avsikten var att bryta med detta och att
den nya regeringsformen skulle ge rittvisande information om huvuddragen i
hur Sverige styrs. Aven i samband med reformen av regeringsformen 2010 sags
det som en utgangspunkt att grundlagen ska ge upplysning om grunderna for
hur vart land styrs (prop. 2009/10:80: 84; SOU 2008:125: 127 f.).

Vad just giller finansmakten, betonades emellertid andra intressen mer.
I propositionen framholls att det behovdes flexibilitet inom omradet och att
regleringen darfor skulle begriansas till ett minimum. Det framholls att stindiga
forandringar avseende budgetens innehill, den ekonomisk-politiska debatten
och den tekniska utvecklingen medforde att budgetsystemet behdvde kunna
fornyas kontinuerligt (prop. 1973:90: 222). Att regleringen av finansmakten i
regeringsformen ar sparsmakad ir alltsa inte en tillfallighet.

I samband med reformen av regeringsformen 2010 utvidgades kapitlet om
finansmakten genom att nagra bestimmelser lades till, vilka rorde budgetarets
forlingning, riktlinjebeslut och arsredovisningen for staten (9 kap. 5, 6 och
10 §§). Dessa tilléigg hade relativt begransad omfattning och har, som fram-
gar av Wockelbergs undersokning, inte rort kirnan av de diskussioner som
darefter forts mellan partierna. Tilliggen arbetades fram av en referensgrupp
under grundlagsutredningen (SOU 2008:115). Denna grupp gav dven forslag till
nagot mer principiella bestimmelser, vilka diskuteras i nista avsnitt. Har kan
dock konstateras att forslagen inte ens niamns i utredningens betdnkande. Dir
framhalls i stillet bland annat foljande (SOU 2008:125: 565):

Enligt var mening bor utgingspunkten for regleringen av budg-
eten i regeringsformen éven i fortsittningen vara att grundla-
gen endast pa ett mer 6vergripande sitt ska ange riksdagens och
regeringens befogenheter pa budgetomridet. [..] Bestimmelser
som forhindrar en utveckling av budgetprocessen eller inskrinker
riksdagens och regeringens mojligheter att vidta de atgiarder som
den ekonomiska situationen kan tdnkas krava bor inte tillforas
regleringen.
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Utredningen tycks ha befarat att den reglering som referensgruppen foreslog
skulle begrinsa flexibiliteten alltfor mycket. De politiska kontroverser som
uppkommit avseende finansmakten och som beskrivs av Wockelberg visar att
det ar tveksamt om regeringsformen nu kan sigas ge tydliga upplysningar om
denna centrala del i vart statsskick (jfr Sterzel 2004: 94 och 116; Sterzel 2013: 6;
Sterzel 2018: 11). Att regeringsformen ska sta pa sidlinjen i de politiska diskus-
sionerna tycks dock vara avsiktligt.

Infor budgetreformen pa 1990-talet framholl Ekonomikommissionen i sin
rapport Nya villkor for ekonomi och politik visserligen vikten av konstitutionella
forandringar, men det ir inte tydligt att just grundlagsreglering ansigs nodvin-
dig (SOU 1993:16: t.ex. 19, 88, 182). Senare uttryckte partierna ocksa tvirt om
skepsis mot reglering till och med i vanlig lag (forslag 1993/94:TK2: 12):

For riksdagens interna arbetsformer ir en langtgdende lagregler-
ing vare sig nodvandig eller 6nskvird. Det torde ricka med att
tillimpningen av metoden far en forfattningsenlig sanktionering
och att dessa foreskrifter kompletteras med praktiska tillimpn-
ingsanvisningar av mer upplysande karaktir. Av stor betydelse
ar daremot att alla som deltar i budgetprocessen har en gemen-
sam grundsyn och dr éverens om syftet med den foreslagna ram-
beslutsmodellen och vilken roll de sjilva spelar i denna process.

En gemensam grundsyn har silunda beddémts vara viktigare dn rittslig reg-
lering (jfr dven reservationen till SOU 2017:78, pa s. 79). Fortfarande #r det
darfor nodvindigt att se i andra forfattningar dn regeringsformen for att forsta
budgetprocessen (Hirschfeldt 2024).

3. Mojlig ytterligare reglering

De politiska partierna har alltsd - 4tminstone tidigare - inte ansett att det
funnits behov av mer ingaende reglering i regeringsformen. Om intresset for
reglering skulle 6ka uppkommer fragan vilka mojligheter det skulle finnas att
formulera bestimmelser som limpar sig for regeringsformen.

Ett konkret forslag till ytterligare reglering arbetades fram av ovannimnda
referensgrupp infor 2010 ars reform av regeringsformen. Det dr en néiralig-
gande utgangpunkt for diskussion. Gruppen framholl att regeringsformen inte
beskrev méanga av de viktigaste delarna i budgetprocessen (SOU 2008:115: 38).
Vidare papekade gruppen att de dndringar som genomfordes pa 199o-talet
hade hunnit bli fast forankrade och att det fanns en politisk samsyn kring
dem. Darfor menade gruppen att det var "lampligt att i samband med den
allminna oversynen av RF utveckla den deskriptiva funktionen i 9 kap. RF och
dirmed anpassa kapitlet till 6vriga delar av RF”. Gruppen ansig visserligen
att det var viktigt att behalla flexibilitet och att inte riskera statens finanser
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eller mojligheterna att forverkliga folkviljan, men bedémde dnda att det var
mojligt att infora viss ytterligare reglering (SOU 2008:115: 40). Dirfor foreslog
gruppen ytterligare fyra grundlaggande bestimmelser, nimligen att innehallet
i budgetpropositionen skulle preciseras, att grundliggande bestimmelser om
rambeslutsmodellen skulle inforas, att sirpropositioner med utbrutna budget-
forslag fore budgetarets borjan skulle forhindras och att regler om utgiftstaket
skulle tas in (SOU 2008:115: 69 fT.).

De flesta av referensgruppens forslag rorde saledes andra fragor dn de
som statt i centrum for de senare politiska diskussionerna. Gruppen foreslog
emellertid foljande tilligg avseende rambeslutsmodellen: "Riksdagen beslutar
forst om en berikning av statens inkomster och om de samlade utgifterna samt
darefter om anslag for bestimda dndamal.” I forhallande till den diskussion
som uppkom 2013 kan 4 ena sidan konstateras att bestimmelsen inte uttryck-
ligen nimner att beslut om statens inkomster ska tas genom ett enda beslut.
Det skulle mojligen kunna vara ett argument for att tillata utskottsinitiativ
avseende inkomsterna. Om bestdmmelsen 4 andra sidan trots detta tolkas
som att endast ett beslut ska fattas, kan konstateras att det inte finns nagon
uttrycklig grundlagsfist ritt for utskott att vicka forslag i riksdagen (jfr 4 kap.
4 § regeringsformen angdende regeringen och riksdagsledamoterna). Bestim-
melsen om budgetprocessen i regeringsformen skulle darmed forhindra att
overenskommelser i utskott - som 2013 - i efterhand dndrar rambesluten. Sam-
mantaget dr det alltsd inte tydligt om och i s fall hur reglering enligt referens-
gruppens forslag skulle ha paverkat bedomningen av tillatligheten av dndring
av inkomstsidan. Den fraga som uppkom 2013 berordes inte heller direkt av
referensgruppen. Detta visar svarigheterna i att forutse och pa ett lampligt sitt
reglera fragor som i praktiken kan bli foremal for politisk kontrovers.

Till svarigheterna att lagtekniskt formulera ldmpliga regler kan liggas
politiska svarigheter att enas. Sedan referensgruppen limnade sina forslag har
dessutom tonliget i den politiska debatten hojts ytterligare, vilket sikert inte
okat mojligheterna att komma 6verens om eventuella tilligg till regeringsfor-
men. Mahinda gar det dock att enas om overgripande mal. Exempelvis nimner
Langtidsutredningen tre grundliggande principer som den anser bor prigla
processen, ndmligen att riksdagen bor kunna paverka budgeten nér Sverige har
minoritetsregeringar, att de medelfristiga budgetpolitiska méalen bor fungera
som stod for 1angsiktigt hallbara finanser, att en effektiv offentlig verksamhet
och god hushallning med offentliga medel ska frimjas samt att budgetforslag
som vinner bifall bor uppfylla rimliga beredningskrav och halla hog kvalitet
(SOU 2023:85: 319 f.). Principerna ger stod for en aktiv riksdag men motverkar
utskottsinitiativ som inte beretts ordentligt. Denna typ av mal skulle mojligen
kunna vara en utgangspunkt for framtida reglering.
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4. Rittslig kontroll

Forutom att undersoka behov av och mojligheter till reglering, ar det réttsligt
sett ocksa intressant att diskutera om ytterligare reglering skulle medfora
rittsliga konsekvenser. Harvid kan konstateras att det i princip dr mojligt att
ny reglering i regeringsformen medfor att domstolar och myndigheter ska
vigra genomdriva till exempel en skattehtjning om riksdagens beslutsprocess
avviker fran den nya regleringen. Foreskrifter fir nimligen inte tillimpas om
“stadgad ordning i nagot visentligt hinseende har asidosatts vid foreskriftens
tillkomst” (11 kap. 14 § resp. 12 kap. 10 § regeringsformen).

Savil Hogsta forvaltningsdomstolen som Hogsta domstolen har emellertid
varit aterhillsamma vid provningen av lagstiftningsprocesser (HFD 2022 ref.
50 resp. NJA 2018 s. 743 ang. 7 kap. 2 § regeringsformen). Hogsta domstolen
anforde darvid:

Det kan noteras att regeringen i propositionen till nuvarande
lydelse av grundlagsbestimmelsen om lagprévning angav stat-
sorganens arbetssitt och funktionsuppdelning som exempel pa
omraden dir det framstod som motiverat med ett mer begrinsat
utnyttjande av mojligheten till lagprévning (se prop. 2009/10:80
S.147). Med hinsyn till bestimmelsens ordalydelse far det ses som
uteslutet att en domstol vid lagprovning som avser andra forfar-
andefel 4n behorighetsoverskridanden underkidnner en foreskrift
baserat pa en rent formell bedomning av lagstiftningsarbetet, diar
brister i proceduren ses isolerade fran de konsekvenser som de
kan ha orsakat i ett visst lagstiftningsdrende.

Hogsta domstolen provade tidigare mojligheten att prova verkstilligheten av
riksdagens budgetbeslut i NJA 1988, s. 15. Darvid uttalade domstolen bland
annat:

En domstol skulle vara foga lampad att - nir ett anslagsbeslut av
riksdagen inte lagts till grund for forfattningsreglering — avgora
fragor som ror verkstillighet av beslutet. Det kan i vart fall inte
antas att det vid tillkomsten av grundlagens regler om finansmak-
ten har varit lagstiftarens avsikt att regeringens beslut om verk-
stillighet av riksdagens anslagsbeslut skulle kunna éverprovas av
domstol.

Mot denna bakgrund ir alltsa mojligheterna att fa till stdnd en rittslig prov-
ning mycket begriansade. Mycket speciella omstindigheter skulle krivas for att
en foreskrift - exempelvis om skatt - skulle 4sidosittas med motiveringen att
riksdagen gjort avsteg fran reglerna om budgetprocessen. Det forefaller ocksa
tveksamt om bestimmelser i regeringsformen skulle ges namnvirt storre tyngd
an reglering i riksdagsordningen. Det 4r snarast sa att utomstaende inte kan ha
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nagot egentligt inflytande 6ver, utan bara synpunkter pa hur riksdagen tolkar
sina interna regler (jfr Sterzel 2013: 7 ang. riksdagsordningen).

A ena sidan innebir de sma majligheterna att prova regler om riksdagens
beslutsforfaranden att skillnaden mellan reglering i regeringsformen och infor-
mella institutioner minskar. Inte heller formella regler kommer formodligen
att ligga till grund for prévning. A andra sidan framstar det som dnnu mer
uteslutet att ett beslut asidositts pa grund av att en informell institution inte
beaktas.

5. Avslutande kommentarer

Budgetprocessen ar viktig, savil for enskildas privatekonomi som for parti-
erna och statsstyrelsen. Partierna har emellertid hittills inte sett nagot stort
behov av grundlagsreglering. Flexibilitet har ansetts vara viktigare. Mojligen
kan emellertid de senaste arens politiska kontroverser trots allt tyda pa att det
finns behov av reglering. Exempelvis har Langtidsutredningen bedomt att den
nuvarande situationen ir otillfredsstillande och darfor foreslagit att budgetpro-
cessen fordndras (SOU 2023:85: 316 ff.). Givetvis dr det ocksa mojligt att infora
regler som kodifierar huvuddragen i den nuvarande processen. Det forefaller
emellertid inte helt enkelt att formulera sidana regler si att de minskar risken
for konflikter. De praktiska rittsliga konsekvenserna av ytterligare reglering
skulle formodligen ocksé vara smé.

I grunden rader ett spinningsforhallande mellan att dven minoritetsreger-
ingar har forvintningar pa att kunna styra landet och att det i ett parlamenta-
riskt system ytterst dr riksdagsmajoriteten som bestimmer. Detta medfor ocksa
att reglerna om budgetprocessen samspelar med reglerna om regeringsbild-
ningen (Lindvall 2023; SOU 2023:85).

For en riksdagsmajoritet maste det framstd som mycket frestande att driva
igenom forslag som den anser vara angeldgna, dven om det innebir brott mot
informella institutioner eller kreativ tolkning av formella regler. Det krivs i sa
fall kanske ouppnaeligt mycket stoicism och dvertygelse om att de langsiktiga
virdena med att uppritthalla regelverket 6verviger omedelbara vinster med att
genomdriva sakpolitiken. Mahidnda skulle en nagot 6kad grad av formalisering,
exempelvis genom att fora in grundliggande principer i regeringsformen fylla
en funktion som samlande referenspunkter i den politiska debatten och i sin
tur motverka att alltfor stora och destruktiva konflikter uppkommer, dven om
det egentligen skulle ha mycket begrinsade juridiska konsekvenser.
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