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Beslut vid regeringssammantriade den 4 juni 2009

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare ska gora en 6versyn av lagen (1996:1059)
om statsbudgeten (budgetlagen) mot bakgrund av det pidgaende
arbetet med en reformerad regeringsform (se betdnkandet En
reformerad grundlag, SOU 2008:125). Utredaren ska vidare
prova om avvigningen mellan fasthet och flexibilitet i budget-
lagen dr dndamaélsenlig, frimst med avseende pa tillimpningen
av de grundldggande principerna om fullstindighet och brutto-
redovisning pa statsbudgeten.

Vidare ska provas om det finns skil att kodifiera den praxis
som utvecklats vid tillimpningen av lagen. Utredaren ska
darvid bl.a. 6vervdga behovet av olika anslagstyper, dndrade
avrakningsgrunder for vissa inkomster och anslag samt
hanteringen av bestillningsbemyndiganden.

Utredaren ska ocksd prova behovet av reglering av den
praxis som har utvecklats och som innebér att riksdagen ska
besluta om forvirv av aktier eller andelar i foretag och kapital-
tillskott samt behovet av en reglering av statens utlaning och
principerna for prissittning av statliga 1an.

Behovet av anpassningar av budgetlagen till den utveckling
som skett av den ekonomiska styrningen i staten ska ocksa
overvagas.

Utgéngspunkten for uppdraget dr att budgetlagen dven i
fortséttningen ska ge forutsittningar for en god budgetdisciplin
i staten som bidrar till 1&ngsiktigt hallbara offentliga finanser.



Utredaren ska ldmna de forfattningsforslag som Ooversynen
foranleder. Det ingar dock inte i uppdraget att 1dmna forslag till
dndring av grundlag.

Uppdraget ska redovisas senast den 15 mars 2010.

Bakgrund

Budgetlagen tridde i kraft den 1 januari 1997 (prop.
1995/96:220, bet. 1996/97:KU3, rskr. 1996/97:27). Den
innehdller preciseringar av  och kompletteringar  till
regeringsformens (RF) och riksdagsordningens bestimmelser
om statsbudgeten och finansmakten och reglerar regeringens
befogenheter och skyldigheter pa omradet. En viktig
utgangspunkt har varit att lagen ska medverka till att 1angsiktigt
starka budgetdisciplinen. Bestdmmelserna i budgetlagen utgor
grunden for regeringens styrning av de statliga myndigheterna
genom de s.k. ekonomiadministrativa forordningarna, exempel-
vis anslagsforordningen (1996:1189). Lagen intar en sérstill-
ning sétillvida att den innehaller bestimmelser som &ven
reglerar riksdagens befogenheter och skyldigheter vid beslut om
statsbudgeten (jfr 9 kap. 11 § RF).

Erfarenheter

Inférandet av budgetlagen innebar att ett tydligt regelverk
skapades pa finansmaktens omrade som pa flera sitt har gett
forutséttningar for ett mer effektivt beslutsfattande avseende
resursfordelning och styrning av den statliga verksamheten.
Under de tolv ar som lagen varit i kraft har den bidragit till att
O0ka den samlade kunskapen om befogenhetsfordelningen pa
finansmaktens omréde. Denna utvecklade kompetens dr en
viktig grundsten for att sdkerstdlla och forbattra kvaliteten i
olika beslutsunderlag som ldmnas fran regeringen till riksdagen.

Den tydlighet som budgetlagen skapar i fridga om be-
fogenhetsfordelningen pé& finansmaktens omrdde har &dven
forenklat samarbetet mellan riksdagen och regeringen sé& att
bl.a. kompetenskonflikter har kunnat undvikas. Lagen bidrar till
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att skapa en sammanhédngande normhierarki pé finansmaktens
omrade. Det har ddrmed blivit enklare for tjinstemin och
politiker att se vilka regler som géller och att direkt tillimpa
dessa vid beredningen av olika forslag. Ett samlat och tydligt
regelverk bidrar dven till att sdkerstilla en fast och mer lik-
formig tilldmpning av bestimmelserna om styrningen av olika
verksamheter.

Erfarenheter av budgetlagen har dven medverkat till att en
motsvarande lag infordes for riksdagens myndigheter. Lagen
(2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. for
riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmén och Riks-
revisionen triddde i kraft den 1 januari 2007 (framst.
2005/06:RS5, bet. 2005/06:KU39, rskr. 2005/06:383-385).

Erfarenheterna av tillimpningen av budgetlagen visar att
tidigare farhdgor om att en lag i alltfér hog grad skulle komma
att begrénsa statsmakternas handlingsfrihet och méjligheter till
utveckling av budgetens utformning m.m. inte har besannats.
Lagen har bidragit till en 6kad fasthet i budgetprocessen, men
dess utformning har ocksd mojliggjort for riksdagen att fatta
sarskilda beslut som avviker frén huvudprinciperna. Denna
flexibilitet har bl.a. inneburit att riksdagen kunnat besluta om
sdrskilda avrakningsprinciper for vissa anslag och inkomsttitlar.
Ett annat exempel pa avsteg frdn huvudprinciperna i
budgetlagen &r att riksdagen i ndgra fall har beslutat att
finansiering av investeringar i infrastruktur ska ske med lan i
Riksgidldskontoret i stdllet for med anslag. I nagra fall har
regeringen avstatt frén att utnyttja de olika mdjligheter som
lagen erbjuder. Ett sddant exempel &r att regeringen i sina
forslag till riksdagen inte lédngre anvinder anslagstyperna
obetecknade anslag och reservationsanslag.

Samtidigt som avvigningen mellan fasthet och flexibilitet i
lagen har fungerat vél, har det i den politiska debatten riktats
kritik mot vad som uppfattats som en alltfor flexibel tillimpning
av budgetlagens grundliaggande bestimmelser om fullstindighet
och bruttoredovisning pé statsbudgeten. Avsteg som gjorts fran
huvudprinciperna har medfort att utgiftstaket for staten inte fatt
verka fullt ut som budgetrestriktion. Utrymmet under
utgiftstaket har kunnat vidgas bl.a. genom ett dkat bruk av
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utgifter som belastar statsbudgetens inkomstsida, s.k. skatte-
kontokrediteringar, och 6kad nettoredovisning pé statsbudget-
ens utgiftssida. Aven mdjligheten att internt i staten lane-
finansiera infrastrukturinvesteringar har ifragasatts.

Finanspolitikens syfte ar att skapa goda betingelser for
tillvixt och sysselsittning genom en vil avvdgd ekonomisk
politik inom ramen for langsiktigt héllbara offentliga finanser.
For att uppnéd detta behdvs vil utformade mal, bestimmelser
och processer. Den samlade bilden, som é&ven stdds av
internationella studier, dr att erfarenheterna av Sveriges
finanspolitiska ramverk i huvudsak dr goda.' Ramverket har
gett stod for en god budgetdisciplin som bidragit till en stirkt
kontroll av statens finanser. Budgetlagen har i detta
sammanhang spelat en viktig roll genom att den lagger en tydlig
grund for utformningen av statsbudgeten.

Det dr ocksad av stort virde att bestimmelser pa finans-
maktens omrade s& langt mojligt finns samlade 1 en sérskild
budgetlag. Detta ar vanligt forekommande dven i andra lénder.

Piagiende 6versyner

Utgifistaket for staten

Som ett led i den Oversyn av budgetlagen som regeringen
utlovade 1 2007 4ars eckonomiska varproposition (prop.
2006/07:100 s. 91) och dven som ett led i stravan att forbéttra
och forstirka det finanspolitiska ramverket har inom
Finansdepartementet genomforts en sirskild 6versyn av de delar
av budgetlagen som avser taket for statens utgifter. Resultatet
av denna Oversyn har redovisats i promemorian Stérkt
finanspolitiskt ramverk — Oversyn av  budgetlagens
bestimmelser om utgiftstak (Ds 2009:10). Promemorian har
remitterats. Oversynen av budgetlagens bestimmelser om

' Se bl.a. OECD Economic Surveys — Sweden 2005 och Sweden —
Staff Report for the 2005 Article IV Consultation, IMF.
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utgiftstaket pégar siledes och eventuella fOrdndringar av
budgetlagen i dessa avseenden behandlas i sérskild ordning.

Det finanspolitiska ramverket i 6vrigt

Utover den Oversyn som avser taket for statens utgifter pagér
ocksa ett arbete inom Finansdepartementet med att se Over
Ovriga delar av det finanspolitiska ramverket. I arbetet provas
olika fordndringar och preciseringar av ramverket, bl.a.
utformningen och redovisningen av dverskottsmalet. Resultatet
av denna Oversyn kommer att redovisas i en departements-
promemoria under 2009.

Behovet av en samlad 6versyn av budgetlagen

De samlade erfarenheterna tyder pa att budgetlagen har utgjort
ett vil fungerande stod for finanspolitiken och budgetprocessen
i vid bemirkelse. Budgetlagsutredningen framholl 1 sitt
betdnkande att det var naturligt att se over budgetlagen efter
nagra ar mot bakgrund av de erfarenheter som vunnits och den
utveckling som skett (SOU 1996:14 s. 333).

Enligt regeringens uppfattning ar det lampligt att nu gora en
samlad Oversyn av budgetlagen, som ett komplement till de
pagaende Oversynerna av det finanspolitiska ramverket. Bland
annat finns det ett behov av en 6versyn av budgetlagen utifran
de erfarenheter som vunnits av tillimpningen av lagen och
utifran de foréndringar som genomforts av den ekonomiska
styrningen i staten sedan lagen inférdes. Det kan ocksé finnas
ett behov av anpassningar till en eventuellt &ndrad
regeringsform.

Anpassningar till en eventuellt dndrad regeringsform

Riksdagens och regeringens skyldigheter och befogenheter pé
finansmaktens omréde regleras Overgripande i 9 kap.
regeringsformen (RF). Grundlagsutredningen har 1 sitt
betéinkande En reformerad grundlag foreslagit vissa éndringar i
kapitlet (SOU 2008:125, Del I, s. 565 f.). Till grund for
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Grundlagsutredningens forslag i denna del 14g en rapport fran
en sérskild referensgrupp (SOU 2008:115). Betdnkandet bereds
for nidrvarande 1 Regeringskansliet. De fordndringar av
regeringsformen som fOrslagen kan foranleda kommer att
medfora behov av anpassningar i budgetlagens bestammelser.
Dessa anpassningar bor kunna trdda i kraft samtidigt som
dndringarna i regeringsformen, dvs. den 1 januari 2011.

Tillimpningen av budgetlagen

Sedan ldange har den s.k. fullstindighetsprincipen varit vig-
ledande for utformningen av statsbudgeten. Principen innebdr
att budgeten bor omfatta all statlig verksamhet och ta upp alla
de medel som berdknas inflyta till eller utbetalas frén staten. I
budgetlagen uttrycks denna princip s& att statsbudgeten ska
omfatta alla inkomster och utgifter samt andra betalningar som
paverkar statens ldnebehov. Ett ndra samband med denna
princip har den s.k. bruttoprincipen som innebdr att samtliga
inkomster och utgifter ska budgeteras for sig i statsbudgeten.

I den politiska debatten har det ibland riktats kritik mot
avvigningen mellan behovet av flexibilitet och de
grundldggande principerna om fullstindighet och brutto-
redovisning  p&  statsbudgeten.  Brister  har  dérvid
uppmérksammats nér det géller mojligheterna att kringgd den
restriktion som utgiftstaket for staten avses vara.

Kritiken géller bl.a. anvindningen av s.k. skatteutgifter och
skattekontokrediteringar. Fragestéllningar som rdr principerna
om fullstandighet och bruttoredovisning har vidare behandlats i
betdnkandet Avgifter (SOU 2007:96). Mot bakgrund av de
slutsatser som redovisas i betdnkandet kan det finnas skél att i
den fOrevarande Oversynen prova om bestdmmelserna i
budgetlagen bor fortydligas. Detta géller bl.a. bestimmelserna
om budgetering och redovisning av avgiftsfinansierad verk-
samhet for vilken riksdagen beslutat att specialdestinera medel
for visst dndamaél.

Det dr angeldget att prova om det finns skél att i nagot
avseende fordndra avviagningen mellan fasthet och flexibilitet i
budgetlagen. Om avsteg behdver goras frén principerna om
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fullstdndighet och bruttoredovisning kan det finnas ett behov av
att tydliga motiv anges och att mojligheten till jimforbarhet
sakerstills.

Den rédande globala finanskrisen har framtvingat om-
fattande atgidrder som har fordndrat forutsdttningarna for den
finansiella styrningen och blottlagt omraden déir regleringen ar
otillrdcklig. Bland annat har frdgan om det finns ett behov av en
reglering av utldning och prissittning av statliga 1an
aktualiserats.

Regler som overensstimmer med etablerad praxis

Samtidigt som erfarenheterna visar att budgetlagen utgor ett vél
fungerande regelverk har en praxis utvecklats successivt pa
vissa omrdden som har vickt frigan om lagens bestimmelser
har blivit inaktuella eller otydliga i forhéllande till den faktiska
tillimpningen. Ett antal sdédana omraden identifierades bl.a. i ett
utredningsarbete som genomforts i Finansdepartementet. Det
giller bl.a. bestimmelserna om G&verlatelse och forvirv av
finansiella tillgdngar, uppfdljning och prognoser samt
bemyndiganden att overskrida vissa anslag. Resultatet av detta
arbete redovisades i promemorian Nya principer for utformning
av statsbudgeten. Konsekvenser for budgetlagen (Ds 2003:49).
Lagen med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. for
riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmén och Riks-
revisionen bygger i allt vésentligt pd budgetlagen. 1 det
utredningsarbete som foregick lagen drogs viss nytta av de
erfarenheter som gjorts sedan budgetlagens tillkomst, vilket har
bidragit till att riksdagsmyndigheternas regelverk 1 vissa
avseenden &r modernare #n regleringen i budgetlagen. 1 den
man de &r relevanta dr det motiverat att prova de dverviganden
som gjordes i rapporten Inforandet av vissa av budgetlagens
bestimmelser for riksdagens myndigheter (2005/06:URF1). Ett
omrade dir detta kan vara relevant dr bestimmelserna om
forvaltning av medel som donerats till staten. Inom riksdagen
pagar en Oversyn av lagen med ekonomiadministrativa
bestimmelser m.m. for riksdagsforvaltningen, Riksdagens
ombudsmén och Riksrevisionen, bla. utifran de nya krav pa
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intern styrning och kontroll som géiller for regeringens
myndigheter.

Redovisning av EU-medel pad statsbudgeten

Sedan Sverige blev medlem i EU har betalningar till och frén
EU hanterats pé statsbudgeten. Det grundliggande motivet har
varit att de medel som staten betalar till respektive mottar fran
EU utgor statliga medel och déarfor ska budgeteras, redovisas
och revideras i enlighet med vad som géller for statens medel
(prop. 1994/95:40). De ovan ndmnda bruttoprincipen innebdr i
fraiga om EU-medlen att betalningar fran EU budgeteras och
redovisas mot inkomsttitlar pd statsbudgetens inkomstsida.
Utbetalningar av Sveriges EU-avgift och utbetalning av stdd
m.m. som finansieras av EU, inklusive svensk medfinansiering,
budgeteras och redovisas mot anslag uppforda pa statsbudget-
ens utgiftssida samt innefattas i utgiftstaket. Det bor provas om
denna ordning dven fortsittningsvis dr lamplig.

Vidareutvecklingen av den ekonomiska styrningen

En viktig utgdngspunkt for budgetlagen dr att den ska ge
utrymme for en kontinuerlig utveckling av det finanspolitiska
ramverket och den ekonomiska styrningen i staten, vilket bl.a.
innefattar principer, metoder och processer for budgetering och
redovisning. Vidareutvecklingen kan med tiden leda fram till
vésentliga fordndringar av praxis. Nar s& sker kan det finnas
skl att Overvdga andringar eller kompletteringar av lagens
bestimmelser s& att dessa pé ett béttre sétt aterspeglar de
faktiska forfarandena. I det foljande ges exempel pa omraden
dér det finns skl att i en dversyn nidrmare belysa utvecklingen
och Overviga om denna bor paverka budgetlagens utformning.

Finansiell styrning

Sedan 2006 tillimpas intdktsmissig redovisning av skatter pa
statsbudgetens inkomstsida. Kostnadsméssig avrikning for
myndigheternas forvaltningsutgifter och transfereringar av
varor och tjanster tillimpas sedan 2009.
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Av de tre anslagstyper som regleras i budgetlagen tillimpas
numera endast ramanslag. Reservationsanslag och obetecknade
anslag anvinds séledes inte.

Anvindningen av s.k. bestdllningsbemyndiganden har okat
kraftigt sedan budgetlagen infordes. Okningen beror p4 en mer
noggrann anvandning av bestéllningsbemyndiganden och att
reservationsanslagen inte langre anvands.

Inom redovisningsomradet pagar en fortlopande utveckling,
savil nationellt som internationellt, av standardisering och
utveckling av konventioner. I budgetlagen anges att bokforing
ska ske péd ett sitt som stimmer Overens med god redo-
visningssed. I praktiken sker utvecklingen av god redovisnings-
sed genom att rekommendationer som preciseras av niringslivet
och kommunsektorn prdvas #dven for staten. Aven en
internationell harmonisering av redovisningsregler for den
offentliga sektorn har fatt allt stérre betydelse for utvecklingen
pa omrédet.

Av Dbetydelse for den fortsatta utvecklingen av redo-
visningsprinciper for statsbudgeten ar &dven nationalrdken-
skaperna (NR) som é&r det internationella rikenskapssystem som
ligger till grund for bl.a. uppfoljningen av den offentliga
sektorns finansiella sparande.

I budgetlagen anges att regeringen ska ldmna en Aars-
redovisning for staten till riksdagen senast nio manader efter
budgetérets slut. Sedan flera ar tillbaka l&dmnas Aarsredo-
visningen for staten till riksdagen i mitten av april, i anslutning
till att den ekonomiska varpropositionen ldmnas till riksdagen.

Av bestimmelserna i budgetlagen framgér vidare att
arsredovisningen ska innehdlla en resultatrikning, balans-
rakning och finansieringsanalys samt en redovisning av det
slutliga utfallet pa statsbudgeten. Det 4r enbart de lagreglerade
delarna i arsredovisningen som granskas av Riksrevisionen i
enlighet med lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. Den ndrmare normeringen av arsredo-
visningens omfattning, avgransning och uppstéllning faststills
av regeringen genom ett arligt beslut. Denna ordning har
ifrdgasatts av Riksrevisionen.
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Resultatstyrning

Regeringen har 1 budgetpropositionen for 2009 (prop.
2008/09:1) gjort vissa Overvdganden som syftar till att skapa
bittre forutsdttningar for en &dndamalsenlig och mer effektiv
resultatstyrning av den statliga verksamheten. I syfte att 6ka
inslaget av langsiktighet i styrningen och ddrmed skapa en mer
dndamalsenlig arlig styrning har regeringen i propositionen
bedomt att uppgifterna i myndigheternas instruktioner ska
utgora basen for den Iopande styrningen och édterrapporteringen.

Budgetlagens bestimmelser om styrningen av den statliga
verksamheten &r mycket allménna i jimforelse med regleringen
av regeringens finansiella befogenheter och skyldigheter. Det
finns darfor skél att dverviga om regeringens skyldigheter pa
omradet behdver preciseras. I det sammanhanget bor dven
regeringens strdvan att forbéttra uppfoljningen av riksdagens
beslut uppmérksammas.

Intern styrning och kontroll samt internrevision

En hog grad av delegerat beslutsfattande rdder i svensk
statsforvaltning. Behovet av en stark kontrollfunktion i staten
har under de senaste aren aktualiserats bl.a. genom det arbete
som bedrivits av Delegationen mot felaktiga utbetalningar (dir.
2005:52). Det har dven funnits ett behov av att forstarka den
interna styrningen och kontrollen samt internrevisionen i staten.

Fran och med den 1 januari 2008 géller bl.a. forordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll. En ytterligare
skarpning av kraven pa den interna kontrollen sker genom att
Sverige fran och med 2008 pa eget initiativ infor ett nationellt
intygande avseende hanteringen av EU-medel vid svenska
myndigheter.

Mot bakgrund av den utveckling som skett pa kontroll-
omradet finns det skil att 6vervdga om och i s& fall hur de
skérpta kraven bor uttryckas i lag.
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Uppdraget

En sidrskild utredare ska gora en Oversyn av budgetlagen bl.a.
mot bakgrund av det pagéende arbetet med en reformerad RF.
Utredaren ska darvid halla sig underrittad om den fortsatta
beredningen av Grundlagsutredningens forslag. En viktig
utgéngspunkt &r att statsbudgetens stéllning ska vidmakthallas.
Budgetlagen ska dven i fortsédttningen utgora en dndamalsenlig
reglering av regeringens befogenheter och skyldigheter pé
finansmaktens omradde och ge forutsittningar for en god
budgetdisciplin i staten som bidrar till l&ngsiktigt héllbara
offentliga finanser.

Utover en anpassning till eventuella dndringar i RF ska
Oversynen omfatta bl.a. foljande fragestillningar.

— Utredaren ska prova om avvégningen mellan fasthet och
flexibilitet i budgetlagen &r &ndamalsenlig, frémst med av-
seende pa tillimpningen av de grundlidggande principerna om
fullstandighet och bruttoredovisning pa statsbudgeten. Ett
omrade som sirskilt bor belysas ar bestimmelserna om
finansiering av olika slags anlidggningstillgangar. Ett annat &r
principerna for budgetering och redovisning péd statsbudgeten
bl.a. avseende avgiftsfinansierad verksamhet, s.k. skatteutgifter
och skattekontokrediteringar samt EU-medel.

— Mot bakgrund av hur tillimpningen av vissa bestimmelser
1 budgetlagen har utvecklats ska utredaren prova om det finns
skal att lata praxis aterspeglas och kodifieras i lagen. P& nagra
omraden bor behovet av dndringar och fortydliganden sarskilt
Overvégas. Det giller bl.a. behovet av olika anslagstyper och
dndrade avriakningsgrunder for vissa inkomster och anslag.
Vidare bor den sirskilda utredaren Gvervdga om den dndrade
hanteringen av bestidllningsbemyndiganden och mojligheten att
reglera riksdagens érliga beslut som bemyndigar regeringen att
Overskrida vissa anslag bor foranleda ndgon é&ndring av
budgetlagen. Bestdmmelserna om f{orvaltning av donationer
samt disposition av forsdljningsinkomster fran viss egendom
behdver ocksé ses dver, liksom bestimmelserna om prognoser
over statens inkomster och utgifter.
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— Utredaren ska prova behovet av reglering av den praxis
som har utvecklats och som innebér att riksdagen ska besluta
om forvarv av aktier eller andelar i foretag samt kapitaltillskott.
Vidare ska utredaren prova behovet av reglering av utlaning och
prissittning av statliga lan.

— Utredaren ska prova om det finns skil att i lag reglera
regeringens skyldigheter vad géller att sdkerstilla en vl
fungerande intern styrning och kontroll samt internrevision i
staten.

— Utredaren ska bl.a. med utgangspunkt av den fordndring
som skett av regeringens resultatstyrning av myndigheterna
Overviga om det finns skdl att i budgetlagen tydliggdra
regeringens skyldigheter i detta avseende.

— Utredaren bor overvéga i vilken man det &r lampligt att
laita den nationella och internationella utvecklingen av
redovisningsprinciper och god redovisningssed paverka
budgetlagens bestimmelser.

— Utredaren ska prova om det finns skél att infora ytterligare
och tydligare normering av &rsredovisningen fOr staten.
Fragestillningar som bor behandlas &r &rsredovisningens
innehall, omfattning, avgransning och uppstallningsformer samt
tidpunkten for arsredovisningens lamnande till riksdagen.

Utredaren ska beakta eventuella forslag om reglering som
kan komma att ldmnas utifran den pagéende Oversynen av det
finanspolitiska ramverket. Erfarenheter som i dvrigt kan ligga
till grund for ett dndamalsenligt och modernt regelverk bor
ocksa beaktas i dversynen.

Utredaren ska l&dmna de forfattningsforslag som Gversynen
foranleder. Det ingér dock inte i uppdraget att 1amna forslag till
dndring av grundlag.



13

Arbetsformer och redovisning av uppdraget

Fragestdllningar som avser finansmakten och innehallet i

budgetlagen dr av intresse for riksdagen vilket bor beaktas vid

den niarmare utformningen av utredningens arbetsformer.
Uppdraget ska redovisas senast den 15 mars 2010.

(Finansdepartementet)



