Forord

Grundlagsutredningens uppgift ir att goéra en samlad Sversyn av
regeringsformen. De 6vergripande maélen foér utredningens arbete
ir att stirka och férdjupa den svenska folkstyrelsen, att oka
medborgarnas foértroende for demokratins funktionssitt och att
héja valdeltagandet. Utredningen behandlar bla. frigor om
valsystemet, folkomréstningar, férhillandet mellan riksdagen och
regeringen samt domstolarnas roll i det konstitutionella systemet.

Grundlagsutredningen har getts ett brett mandat for sitt
uppdrag och enligt direktiven kan utredningen ta upp alla frigor
som kan anses falla inom ramen foér de frigestillningar som
utredningen har i uppdrag att se 6ver. Utredningen har mot denna
bakgrund beslutat sig foér att behandla bestimmelserna om
finansmakten 1 9 kap. regeringsformen.

Som ett led 1 detta arbete tillsatte utredningen viren 2008 en
referensgrupp under ledning av f.d. regeringsridet Bengt- -Ake
Nilsson. Ovriga medlemmar var f.d. departementsridet Ake
Hjalmarsson, kanslichefen Ingvar Mattson, numera expeditions-
och rittschefen Erik Nymansson samt f.d. justitierddet Fredrik
Sterzel. Frin sekretariatet har Anders Eka, chefsridman, Lars-Ake
Strém, kammarrittsrdd, och Thomas Lindstam, hovrittsassessor,
medverkat. Sekreterare &t gruppen var hovrittsassessorn Magnus
Bengtson. Gruppens huvudsakliga uppgift var att se over
bestimmelserna om finansmakten 1 syfte att géra regleringen
tydligare och ge kapitlet ett innehdll som bittre beskriver den
nuvarande budgetprocessen.

Referensgruppens arbete redovisas 1 denna rapport. De
bedémningar och férslag som presenteras 1 rapporten ir
referensgruppens egna. Grundlagsutredningens ledaméter har inte
provat och tagit stillning till innehallet 1 rapporten.
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Sammanfattning

Referensgruppens uppgift har varit att bedéma hur 9 kap.
regeringsformen (RF) om finansmakten bor utformas fér att ge en
mer rittvisande och éverskddlig bild dn dess nuvarande lydelse av
hur dagens budgetprocess fungerar.

Med finansmakten avses ritten att besluta om statens inkomster
och utgifter. Den férstnimnda befogenheten regleras i 8 kap. RF
medan bestimmelser om ritten att besluta om statens utgifter
dterfinns 1 9 kap. I det senare kapitlet finns dven en bestimmelse
om ansvaret for Overgripande valutapolitiska frigor och den
grundliggande regleringen av Riksbankens verksamhet.

Den nuvarande regleringen i 9 kap. beskriver endast pd ett
overgripande sitt riksdagens och regeringens befogenheter pd
budgetomridet. Flera betydelsefulla bestimmelser finns i stillet 1
riksdagsordningen och lagen (1996:1059) om statsbudgeten
(budgetlagen). Denna modell valdes vid inférandet av 1974 &rs RF
di behovet av foérnyelse av budgetprocessen ansdgs medfora att
frigorna om statsbudgetens och anslagssystemets utformning inte
limpade sig fér en grundlagsreglering. Detta ir forklaringen till
varfor Sverige, efter ett flertal reformer pd statsbudgetens omride 1
mitten av 1990-talet, erhillit en budgetprocess som i det nirmaste
helt regleras utanfor RF.

Enligt referensgruppens mening finns det efter de ovan nimnda
reformerna numera férutsittningar att ge kapitlet en lydelse som pd
ett bittre sitt dterspeglar den budgetprocess som inférdes for dver
tio dr sedan.

Vid 6verviganden kring huruvida ytterligare bestimmelser bor
inféras i RF mdste givetvis beaktas att nigra onddiga bindningar
inte tillskapas som férhindrar en utveckling av budgetprocessen,
eller inskrinker riksdagens och regeringens méjligheter att vidta de
tgirder som den ekonomiska situationen kan tinkas kriva. Det ir
mot denna bakgrund viktigt att endast bestimmelser inférs som ir



Sammanfattning

av sddan vikt, och har erhillit en s&dan politisk acceptans, att de
inte kan antas bli féremal {or dndring inom 6verskidlig tid.

Referensgruppen har utifrdn de ovan nimnda utgdngspunkterna
vid sin 6versyn av 9 kap. RF kunnat konstatera att kapitlet
innehéller ett flertal bestimmelser som bor kunna utgd. Detta giller
tll att boérja med de bestimmelser som mojliggdér beslut om en
annan budgetperiod in budgetiret och beslut om enskilda anslag
féor en annan tid in budgetperioden. Enligt referensgruppens
mening saknas det vidare anledning att behdlla den bestimmelse
som anger att riksdagen vid budgetregleringen ska beakta behovet
under krig, krigsfara eller andra utomordentliga férhéllanden av
medel for rikets forsvar. Detta dr den enda bestimmelsen 1 kapitlet
som anger ett sirskilt intresse som ska beaktas vid utformandet av
budgeten, och det kan férutsittas att riksdagen utan en sirskild
reglering beaktar sdvil detta som andra viktiga intressen vid
besluten om budgeten. Slutligen foresldr gruppen att den
bestimmelse utmonstras som anger att besluten om budgeten ska
sammanstillas 1 ett sirskilt dokument.

Enligt referensgruppen bor vidare flera av  kapitlets
bestimmelser erhdlla en annan lydelse. Detta giller inledningsvis
bestimmelsen som reglerar hur den situation ska hanteras di
riksdagen inte hunnit besluta om en budget fére budgetirets
bérjan. Enligt den nuvarande ordningen kan riksdagen, eller efter
riksdagens bemyndigande finansutskottet, 1 sddant fall ullfilligt
besluta om budgeten. Enligt referensgruppens bedémning ir denna
modell otillricklig d& den inte reglerar hur situationen ska l6sas om
inte riksdagen eller finansutskottet lyckas ni en 18sning. Det
framstdr i stillet som en bittre ordning att — 1 likhet med flera av de
ovriga europeiska linderna — lta den tidigare budgeten, med
beslutade dndringar, tillfilligt gilla som en ny budget. Ett inférande
av den foreslagna indringen skulle innebira att det alltid fanns en
gillande budget. Vidare bor bestimmelsen om de s.k. riktlinje-
besluten dndras s& att den kommer 1 bittre 6verensstimmelse med
den konstitutionella praxis som kommit att utvecklas. Enligt denna
praxis kan riksdagen besluta om riktlinjer for hela statsverksam-
heten och inte, som den nuvarande lydelsen av bestimmelsen
anger, enbart fér en viss statsverksamhet. Referensgruppen har
dven foreslagit mindre indringar i de bestimmelser som reglerar
regeringens disposition over statens tillgdngar.

For att erhilla en bittre beskrivning av den nuvarande
budgetprocessen 1 RF finns det enligt referensgruppen skal att till
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9 kap. 6verfora flera av de grundliggande bestimmelser pd detta
omrdde som fér nirvarande finns i framfor allt riksdagsordningen.
Detta giller exempelvis den bestimmelse som reglerar det nirmare
innehdllet 1 budgetpropositionen. Enligt gruppen bor det 1 RF
anges att budgetpropositionen ska innehdlla ett budgetférslag,
forslag till ekonomiska &taganden och en bedémning av den
samhillsekonomiska utvecklingen. Enligt gruppen kan det
dessutom overvigas att inféra bestimmelser som &ligger
regeringen att dels innan budgetpropositionen avges limna forslag
pa riktlinjer f6r den ekonomiska politiken for en lingre tid 4n det
foljande budgetdret, dels 1 budgetpropositionen limna foérslag om
ett s.k. utgiftstak for staten. Referensgruppen foresldr vidare att det
i RF inférs en grundliggande reglering av den s.k. rambesluts-
modellen, av vilken det framgdr att riksdagen ska besluta om en
berikning av inkomsterna, och om de samlade utgifterna, innan
den beslutar om anslag f6r bestimda indamil. Referensgruppen
foreslr avslutningsvis att en sirskild bestimmelse inférs om
regeringens  skyldighet att tll riksdagen overlimna en
drsredovisning for staten med en redogérelse f6r genomférandet av
budgeten.

Enligt referensgruppen skulle 9 kap. genom de féreslagna
indringarna erhilla en lydelse som pd ett tllfredsstillande sitt
terspeglar dagens budgetprocess, men inte inskrinker riksdagens
och regeringens handlingsfrihet 1 en statsfinansiell kris eller
mojligheterna att vidareutveckla budgetprocessen.
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Forfattningsforslag

1 kap. Statsskickets grunder

4 § Riksdagen ir folkets frimsta foéretridare.

Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och
bestimmer om statens utgifter. Riksdagen granskar rikets styrelse
och férvaltning.

9 kap. Finansmakten
Beslut om statens inkomster och utgifter

1 § Riksdagen beslutar om skatter och avgifter till staten samt om
statens budget for det foljande kalenderdret (budgetiret).

Forslag till budget

2 § Regeringen ska limna en budgetproposition till riksdagen fore
budgetdrets borjan.

Budgetpropositionen ska innehdlla ett fullstindigt budget-
forslag, med forslag till berikning av statens inkomster, till de
samlade utgifterna och till anslag fér bestimda indamal.

Propositionen ska dven innehilla en bedémning av den
samhillsekonomiska utvecklingen samt férslag till ekonomiska
dtaganden och forslag till riktlinje for vilket belopp statens utgifter
hogst far uppgs till.

13
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Beslut om budget

3 § Riksdagen beslutar forst om en berikning av statens inkomster
och om de samlade utgifterna samt direfter om anslag f6r bestimda
indamal.

Riksdagen kan besluta att statens inkomster far tas 1 ansprik fér
bestimda dndamal p4 annat sitt in genom beslut om anslag.

4 § Under budgetéret kan riksdagen besluta om en ny berikning av
statens inkomster och om nya eller indrade anslag.

5 § Om riksdagen inte har beslutat om en budget fore budgetarets
bérjan ska den senaste budgeten, med de indringar som féljer av
andra beslut av riksdagen, gilla till dess en budget beslutats.

Riktlinjebeslut

6 § Riksdagen kan besluta om riktlinjer f6r statens verksamhet dven
for tid efter det foljande budgetdret.

Innan regeringen limnar budgetpropositionen ska den limna
forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken f6r lingre tid dn
det foljande budgetiret.

Genomférandet av budgeten

7 § Vid genomférandet av budgeten fir anslag och inkomster inte
anvindas pd annat sitt in riksdagen har bestimt.

Statens tillgdngar och skulder

8 § Regeringen forvaltar och férfogar dver statens tillgdngar och
skulder, om de inte avser riksdagens myndigheter eller i1 lag har
avsatts till sirskild forvaltning.

Regeringen fir inte utan riksdagens medgivande ta upp lan eller
gora ekonomiska dtaganden som gér utdver beslutade anslag.

9 § Riksdagen kan besluta om grunder fér forvaltningen av och
forfogandet 6ver statens tillgdngar och skulder. Riksdagen kan
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ocksd besluta att en 4tgird av ett visst slag inte fir vidtas utan
riksdagens medgivande.

o . . e
Arsredovisning for staten

10 § Regeringen ska efter budgetdrets slut limna en &rsredovisning
for staten till riksdagen.

Yiterligare bestimmelser om budgeten

11§ Ytterligare bestimmelser om riksdagens och regeringens
befogenheter och skyldigheter 1 friga om budgeten meddelas 1
riksdagsordningen eller sirskild lag.

Valutapolitiken

12§ Regeringen har ansvaret for 6vergripande valutapolitiska
frégor. Ovriga bestimmelser om valutapolitiken meddelas i lag.

Riksbanken

13 § Riksbanken ir rikets centralbank och en myndighet under
riksdagen. Riksbanken har ansvaret for penningpolitiken. Ingen
myndighet fir bestimma hur Riksbanken ska besluta 1 frigor som
ror penningpolitik.

Riksbanken har elva fullmiktige, som viljs av riksdagen.
Riksbanken leds av en direktion, som utses av fullmiktige.

Riksdagen prévar om ledaméterna i fullmiktige och direktionen
ska beviljas ansvarsfrihet. Om riksdagen vigrar en fullmiktig
ansvarsfrihet dr han dirmed skild frin sitt uppdrag. Fullmiktige far
skilja en ledamot av direktionen frin hans anstillning endast om
han inte lingre uppfyller de krav som stills {6r att han ska kunna
utféra sina uppgifter eller om han gjort sig skyldig till allvarlig
férsummelse.

Bestimmelser om val av fullmiktige och om Riksbankens
ledning och verksamhet meddelas i lag.

15
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14 § Endast Riksbanken har ritt att ge ut sedlar och mynt.
Bestimmelser om penning- och betalningsvisendet meddelas 1
ovrigt genom lag.
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1 Referensgruppens uppdrag
m.m.

Bakgrund

Med finansmakten avses ritten att bestimma om statens inkomster
och utgifter. Inkomsterna utgdrs framfor allt av skatter och
avgifter, men ocksd intikter av privatrittslig karaktir, t.ex.
utdelning pd de aktier som staten dger. Ritten att besluta om
statens utgifter, frimst genom beslut om anslag, regleras i
huvudsak 1 9 kap. regeringsformen (RF). Ritten att besluta om
skatter och avgifter regleras 1 8 kap. Dessutom finns bestimmelser
pd omrddet i riksdagsordningen (RO) och i lagen (1996:1059) om
statsbudgeten (budgetlagen).

RF:s bestimmelser om finansmakten ir fi och allmint hillna.
Frén flera hll har framférts kritik mot utformningen av 9 kap. RF
Bestimmelserna 1 kapitlet anses inte ge en rittvisande bild av hur
dagens budgetprocess fungerar. Det har dven hivdats att kapitlet
innehiller otidsenliga begrepp och termer, t.ex. budgetreglering.

Inom ramen fér Grundlagsutredningens dversyn av RF:s sprik
och struktur har diskussioner férts om behovet av att gora kapitlet
om finansmakten tydligare och ge det ett innehdll som bittre
beskriver den nuvarande budgetprocessen. Diskussionerna har lett
fram till slutsatsen att en referensgrupp bor utses med uppgift att
bistd utredningen och dess sekretariat i arbetet med dessa frigor.

Uppgift

Referensgruppens arbete bor ta sikte pd flera olika aspekter av
kapitlets utformning, alltifrdin mer 6vergripande frigor till frigor
om den rent sprikliga utformningen. Arbetet — som har som

17
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utgdngspunkt att ndgra materiella dndringar inte ska genomforas —
boér 1 huvudsak inriktas pd féljande frigestillningar.

18

Hur bor kapitlet utformas for att ge en mer rittvisande och
littoverskddlig bild av hur dagens budgetprocess fungerar?

P3 vilken normbhierarkisk nivd bér de olika bestimmelserna
som ror budgetprocessen placeras? Vid behandlingen av denna
frigestillning bor idven bestimmelsernas detaljeringsgrad
diskuteras.

Finns det ndgra termer eller begrepp i1 kapitlets bestimmelser
som bér tas bort eller bytas ut?

Ar kapitlets rubrik rittvisande? Frigan bér ses mot bakgrund
av att kapitlet iven innehdller bestimmelser om t.ex.
Riksbanken, och att bestimmelser om den del av finansmakten
som avser ritten att besluta om statens inkomster finns i 8 kap.



2 Uppdragets fullgbrande

Referensgruppen inledde sitt arbete 1 april 2008. Gruppen har hillit
fem sammantriden. Mlsittningen har varit att utifrdn det erhdllna
uppdraget utveckla kapitlets innehdll s att det pd ett bittre sitt dn
dess nuvarande lydelse ger en bild av hur budgetprocessen
fungerar. Det har dirvid sirskilt beaktats att regleringen inte bor
medféra bindningar som inskrinker riksdagens och regeringens
mojligheter att forverkliga folkviljan pd den ekonomiska politikens
omride. Med dessa utgdngspunkter har ett forfattningsforslag
tagits fram.

Den reglering om valutapolitiken och Riksbankens verksamhet
som finns i kapitlet har inte omfattats av gruppens éversyn.

I den foérevarande rapporten redovisar gruppen resultatet av sitt
arbete. Vid sammanstillningen av rapporten har gruppen beaktat
den Europeiska unionens regler pA omridet. Vidare har ett antal
europeiska linders konstitutioner gdtts igenom f6r att visa exempel
pd andra regleringar av de frigor som hor till finansmaktens
omréde.

I samband med arbetet har forarbetena till sivil RF som de
efterfoljande  dndringarna av 9 kap. gitts igenom. Aven
rittsvetenskaplig litteratur p omradet har beaktats.

Rapporten ir disponerad pa féljande sitt.

I avsnitt 3 redogérs fér bakgrunden tll den nuvarande
regleringen om finansmakten och dess nirmare innehll.

I avsnitt 4 behandlar gruppen de utgidngspunkter som var
avgorande vid utformningen av 9 kap. RF. och frigan 1 vilken
omfattning dessa iven 1 fortsittningen bor vara styrande for
utformningen av bestimmelserna pd omréadet.

Efter en genomging av de nuvarande bestimmelserna 1 9 kap.
RF har gruppen évervigt om en del av dessa bor kunna utgd. Detta
giller bl.a. bestimmelserna om beslut om en annan budgetperiod in

19
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budgetiret och beslut om enskilda anslag fér annan tid in
budgetperioden. Dessa frigor behandlas i avsnitt 5.

I avsnitt 6 behandlas vissa bestimmelser 1 vilka dndringar kan
overvigas. Detta giller tex. kapitlets inledande hinvisnings-
bestimmelse, bestimmelsen som reglerar situationen nir en budget
inte har kunnat beslutats fére det nya budgetirets borjan och
regleringen av riktlinjebesluten.

Mot bakgrund av de allminna o6vervigandena 1 avsnitt 4
behandlar gruppen i avsnitt 7 vissa av de bestimmelser i RO som
det kan finnas anledning att ta in 1 RF. Detta giller bla.
bestimmelserna om budgetirets forliggning, innehdllet 1
budgetpropositionen och den grundliggande regleringen av
rambeslutsmodellen. T avsnittet behandlas dven frigan om huruvida
en grundliggande bestimmelse om &rsredovisningen {6r staten bor
tas in 1 RF.

I avsnitt 8 behandlas inledningsvis frigan om en limplig
struktur av 9 kap. RF och behovet av spriklig modernisering. I
samband dirmed o©vervigs om begreppen budgetreglering,
tilliggsbudget, statsmedel och statens medel kan utg3.

I avsnitt 9 limnas avslutande synpunkter pd férslagen. Dir
behandlas ocksd frigan huruvida den foreslagna, 6kade grundlags-
regleringen innebir en alltfér lingtgiende begrinsning av
riksdagens och regeringens handlingsfrihet.

I avsnitt 10 finns en férfattningskommentar.

Till rapporten har Forfattningsutredningens och Grundlag-
beredningens férfattningsforslag fogats som bilagor. Som bilagor
har dven 9 kap. RF i dess nuvarande lydelse och dess motsvarighet 1
den nya finska grundlagen tagits in.

20



3 Bakgrund

3.1 Overgripande tankar i samband med
grundlagsreformen

I mitten av 1950-talet, di Forfattningsutredningen tillsattes, hérde
1809 ars regeringsform till de ildsta grundlagarna i virlden. M&nga
av dess bestimmelser, bl.a. de om statens budget, var svirtolkade
och passerade av utvecklingen. Aven om behovet av en reform var
stort stod det, utifrin den konstitutionella praxis som hade kommit
att utvecklas pd omréddet, 1 flera avseenden ganska klart hur den
framtida regleringen av finansmakten skulle se ut. Det forslag till
bestimmelser som Forfattningsutredningen lade fram 1 sitt
slutbetinkande utgjorde ocksd framfér allt en anpassning till
gillande praxis (se nirmare bilaga 1).

Den efterfoljande Grundlagberedningens mandat var begrinsat
till att utforma bestimmelser som hade direkt samband med
riksdagens och regeringens befogenheter pd finansmaktens omréde,
och som 1 allt visentligt 6verensstimde med Forfattnings-
utredningens forslag. Enligt beredningens direktiv skulle den dock
dven limna forslag pd bestimmelser som mojliggjorde dels s.k.
budgetira flerdrsbeslut, dels beslut om utnyttjande av inkomster
utanfér budgeten, s.k. specialdestination. Det som betraktades som
rent budgettekniska frigor foll utanfér uppdraget. Grundlag-
beredningens wuttalade malsittning var att binda riksdagens
handlingsfrihet endast i den méan klart 6vervigande skil talade for
detta. Beredningens forfattningsforslag kom huvudsakligen att
overensstimma med Forfattningsutredningens férslag, med de
tilligg som foranletts av de ovannimnda direktiven (se nirmare
bilaga 2).

Genom den nya RF slogs flera viktiga regler fast, som dock 1
méinga avseenden stimde Sverens med den konstitutionella praxis
som hade kommit att utvecklas. Besluten om skattelagstiftningen
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frikopplades frdn budgetregleringen. Riksdagen behdll sitt 1 princip
obegrinsade inflytande 6ver statsutgifterna. Statsbudgeten skulle
liksom tidigare endast omfatta ett dr, dven om mojligheten inférdes
for riksdagen att besluta om en annan budgetperiod och om anslag
som omfattade flera &r. Vid utformningen av budgeten skulle
fullstindighetsprincipen och bruttoprincipen vara vigledande.
Enligt den forstnimnda principen ska statsbudgeten omfatta all
statlig verksamhet och avse samtliga medel som beriknas inflyta
till, eller utbetalas frin, statliga myndigheter. Nira samband med
denna princip har bruttoprincipen, enligt vilken samtliga utgifter
och inkomster foér varje forvaltningsomride ska redovisas i
budgeten. En annan nyhet var att riksdagen uttryckligen gavs
mojlighet att genom s.k. riktlinjebeslut fatta beslut i viktiga
principfrigor foér delar av statsverksamheten dven f6r tiden efter
det nirmast f6ljande budgetéret.

Den nirmare utformningen av statsbudgeten och anslags-
systemet blev inte foremdl foér grundlagsreglering, eftersom det
ansdgs att budgetsystemet skulle kunna behéva férnyas och att RF
inte borde uppstilla ndgot hinder mot en sddan utveckling.

3.2 Regleringen i RF
Enligt 1 kap. 4§ RF stiftar riksdagen lag, beslutar om skatt till

staten och bestimmer om anvindningen av statens medel.

I 9 kap. finns bestimmelser om riksdagens och regeringens
befogenheter och skyldigheter 1 friga om statsbudgeten. Kapitlet
innehdller dven den grundliggande regleringen av Riksbankens
verksamhet och bestimmelser om regeringens ansvar 1 friga om
valutapolitiken.

Den nuvarande lydelsen av 9 kap. inleds 1 1 § med en upplysning
om att bestimmelser om ritten att besluta om skatter och avgifter
till staten finns 1 8 kap., dvs. i kapitlet om lagar och andra
foreskrifter. Innehéllet 1 bestimmelsen kan férklaras av att kapitlet
getts rubriken Finansmakten. Detta begrepp sigs ha tvd
huvudkomponenter, nimligen ritten att bestimma 6ver statens
inkomster och dess utgifter. Di formerna fér beslutandet av
statens inkomster 1 form av skatter och avgifter regleras i 8 kap. har
det ansetts befogat med en hinvisning till detta kapitel.

Enligt 2 § forsta stycket bestimmer riksdagen som regel om
anvindningen av statsmedel genom budgetreglering. Innebérden av
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det senare begreppet framgar av 3 §. Enligt en sirskild bestimmelse
1 2§ andra stycket kan riksdagen dven p& annat sitt in genom
budgetreglering bestimma att medel fr tas i ansprik for sirskilda
indamadl, s.k. specialdestination. Det bor noteras att regleringen
som mojliggdr specialdestination inte ir att betrakta som ett avsteg
frdn huvudregeln i forsta stycket om att det dr riksdagen som
beslutar om medelstilldelningen. Riksdagen maste siledes nir den
fattar beslut om specialdestination uttryckligen ange de indamail
for vilka de undantagna medlen ska anvindas. Genom de nu
nimnda bestimmelserna regleras formerna fér besluten om
medelsanvindningen. Med statsmedel, eller statens medel, avses i
forsta hand penningmedel.

Av 2 § andra stycket framgr att statens medel inte far anvindas
pa ndgot annat sitt in riksdagen har bestimt.

Enligt 3 § ska riksdagen besluta om budgetreglering fér det
nirmast foljande budgetiret. Med budgetreglering avses riksdagens
beslut om berikning av statens inkomster samt dess beslut om
statens utgifter och om de indamadl {6r vilka dessa ska anvindas. Av
regleringen 1 3 § framgar att riksdagen i undantagsfall kan vilja en
annan budgetperiod in budgetdret och iven besluta om att
sirskilda anslag ska utgd for annan tid in budgetdret. Paragrafen
avslutas med en bestimmelse om att riksdagen vid budget-
regleringen ska beakta behovet under krig, krigsfara eller andra
utomordentliga férhdllanden av medel for rikets férsvar.

I 4§ finns en handlingsregel for den situation d& riksdagen inte
hunnit avsluta budgetregleringen fére budgetarets borjan. I sddant
fall ska riksdagen, 1 den omfattning som behévs, besluta om anslag
for tiden till dess att budgetregleringen f6r perioden kan slutféras.
Riksdagen kan dven uppdra &t finansutskottet att fatta ett sidant
beslut pa riksdagens vignar.

Enligt 5§ kan riksdagen under pigiende budgetir pi
tilliggsbudget gora en ny berikning av statsinkomsterna samt
indra anslag och anvisa nya anslag. Den beslutade budgeten kan
sdledes dndras under den period d& den genomférs.

I 6 § anges att regeringen ska limna ett forslag till statsbudget
till riksdagen. Den valda lydelsen av bestimmelsen var inte avsedd
att avhinda regeringen dess mojligheter att avge kompletterande
budgetpropositioner. Det forutsattes att denna friga, i likhet med
budgetpropositionens nirmare innehdll, skulle regleras i RO.

Av 7 § framgr att riksdagen i samband med budgetregleringen,
eller annars, kan besluta om riktlinjer for viss statsverksamhet for
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lingre tid in anslag till verksamheten avser. Bestimmelsen ger
riksdagen mojlighet att exempelvis besluta om inriktningen av en
viss verksamhet for en lingre tid. Riktlinjebesluten dr dock inte
juridiskt bindande.

I 8 och 9 §§ regleras regeringens dispositionsritt dver statens
tillgdngar.

Enligt 8 § stir statens medel och 6vriga tillgdngar, med undantag
for tillgdngar som ir avsedda for riksdagen eller dess myndigheter
eller som 1 lag avsatts till sirskild férvaltning, till regeringens
disposition. Med uttrycket disposition avses samtliga férvaltnings-
och férfogandedtgirder. Som exempel pd tillgdngar som satts under
sirskild forvaltning kan nimnas de allminna pensionsfonderna. Av
den valda formuleringen foljer att riksdagen inte direkt kan stilla
medel till férfogande f6r en myndighet som lyder under
regeringen.

Av 9§ framgir att riksdagen kan faststilla grunder for
forvaltningen av och férfogandet dver statens egendom. Detta har
riksdagen bl.a. gjort i budgetlagen.

Enligt 10 § far inte regeringen utan riksdagens bemyndigande ta
upp l&n, eller 1 6vrigt iklida staten ekonomisk férpliktelse.
Riksdagens bemyndigande behover inte ges 1 lagform.

Enligt 11§ finns ytterligare bestimmelser om riksdagens och
regeringens befogenheter och skyldigheter 1 friga om regleringen
av statsbudgeten 1 RO och sirskild lag. Med uttrycket sirskild lag
avses frimst budgetlagen.

Av 12§ framgdr att regeringen ansvarar for Overgripande
valutapolitiska frigor. Enligt samma bestimmelse meddelas 6vriga
bestimmelser om valutapolitiken 1 lag. Ett exempel pd en sidan
reglering finns 1 lagen (1998:1404) om valutapolitik. Enligt denna
lag beslutar regeringen om vilket vixelkurssystem som ska
anvindas.

I 13 och 14 §§ regleras Riksbankens verksamhet.

3.3 Narmare om reformerna under 1990-talet
3.3.1 Allmant

I mitten av 1990-talet genomférdes flera forindringar av den
ekonomiska styrningen 1 staten med syfte att uppnd en stramare
budgetprocess. Statsfinanserna hade di under en lingre td
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forsvagats, och det antogs att detta delvis berodde pd att de
forfaranden som anvindes for att bereda, besluta och genomféra
statsbudgeten saknade tillricklig stadga. Aven det svenska
EU-medlemskapet, som bl.a. innebar att Sverige dtog sig att f6lja
Maastricht-férdraget samt senare stabilitets- och tillvixtpaktens
bestimmelser, motiverade en stramare reglering pa statsbudgetens
omréde.

I samband med det ovan nimnda reformarbetet kompletterades
de tidigare allminna riktlinjerna f6r den ekonomiska politiken med
bla. ett utgiftstak for staten och ett mil foér det finansiella
sparandet i den offentliga sektorn. I anslutning till inférandet av
utgiftstaket avskaffades de s.k. forslagsanslagen. Dessa anslag hade
anvints frimst for regelstyrda foérmdner och hade wutan
begrinsningar kunnat éverskridas av regeringen.

Andra betydelsefulla forindringar var inférandet av den s.k.
rambeslutsmodellen i riksdagens budgetarbete (se nirmare avsnitt
3.3.2), antagandet av budgetlagen, 6vergingen till ett budgetdr som
motsvarade kalenderdret och férlingningen av riksdagens valperiod
frdn tre tll fyra 4r. Rambeslutsmodellen medférde iven en
férindring av strukturen pd statsbudgetens utgiftssida. Den
tidigare indelningen 1 departementsvisa huvudtitlar, som anvints
sedan 1840, ersattes av en indelning 1 27 utgiftsomriden.
Indelningen i ramar f6r utgiftsomraden syftade till att tillfredsstilla
krav pd politisk relevans, statsfinansiellt limpliga avgrinsningar,
mojlighet att goéra meningsfulla prioriteringar och uppféljning av
resultat (se bet. 1995/96:KU21).

En arsredovisning f6r staten dverlimnades till riksdagen forsta
gdngen for budgetiret 1993/94 och dess innehdll regleras sedan
1997 1 budgetlagen. Redovisningen limnas sedan 2001 med en
skrivelse till riksdagen 1 mitten av april.

Det bor framhillas att samtliga av de nu redovisade
férindringarna av budgetprocessen har kunnat genomféras utan
nigon egentlig indring av bestimmelserna i RF. Diremot har
viktiga férindringar gjorts 1 RO.
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3.3.2 Regleringen i RO

I RO fanns redan fore reformerna pd 1990-talet flera bestimmelser
om statsbudgeten, bl.a. om budgetirets forliggning samt om
tidpunkten fér budgetpropositionens limnande och en viss
reglering av dess innehall.

I dag anges att budgetiret inleds den 1 januari och att
budgetpropositionen ska limnas senast den 20 september. Under
valdr giller 1 stillet att propositionen ska limnas senast en vecka
efter riksmotets 6ppnande eller, om detta inte dr mojligt, inom tio
dagar efter det att en ny regering har tilltritt, dock senast den
15 november. Av en tilliggsbestimmelse framgdr vidare att
regeringen senast den 15 april ska limna en ekonomisk
varproposition, som ska innehdlla férslag till riktlinjer fér den
ekonomiska politiken och budgetpolitiken.

Budgettekniken med s.k. rambeslut inférdes i samband med
budgetreformen 1994 genom att det 1 5 kap. 12 § RO togs in en
bestimmelse som mojliggjorde for riksdagen att besluta om att
hinféra statsutgifterna till olika utgiftsomriden. Riksdagen ska i
sddana fall genom ett enda beslut faststilla utgiftsramar for
samtliga utgiftsomrdden. Forst direfter ges riksdagen mojlighet att
besluta om anslagen. Detta innebir att riksdagen nir beslut fattats
om de enskilda anslagen redan ska ha bestimt till vilket belopp som
samtliga anslag inom respektive utgiftsomrdde sammanlagt fir
uppgd. I en tilliggsbestimmelse till 5 kap. 12 § har riksdagen anvint
sig av den ovan redovisade méjligheten och foreskrivit att statens
utgifter ska hinforas tll 27 utgiftsomrdden, exempelvis Rikets
styrelse, Rittsvisendet och Niringsliv.

I samband med budgetreformen inférdes dven en bestimmelse i
3 kap. 2§ RO, enligt vilken regeringen, efter det att budget-
propositionen avgetts, endast om synnerhga ekonomisk-politiska
skil foreligger fir limna en proposition om statens inkomster eller
utgifter for det nirmast féljande budgetdret.

3.3.3  Regleringen i budgetlagen

De tv8 huvudsyftena med inférandet av budgetlagen 1996 var att ge
en sammanhéllen och klar reglering pd finansmaktens omride samt
att stirka budgetdisciplinen. Lagen, som preciserar och kom-
pletterar de 6versiktliga bestimmelserna i RF och RO, utgjorde 1

26



Rapport fran en referensgrupp

sjilva verket till stor del en kodifiering av den praxis som hade
vuxit fram.

Budgetlagen giller den verksamhet foér vilken regeringen
ansvarar. Den omfattar siledes inte verksamheten som bedrivs av
riksdagens myndigheter. Bland de viktigaste bestimmelserna 1
lagen kan nimnas regleringen av det s.k. utgiftstaket. Enligt denna
far regeringen till riksdagen limna forslag till riktlinjebeslut om det
belopp som statens utgifter hogst fir uppgd till. Om det finns risk
for att ett beslutat utgiftstak kommer att overskridas ska
regeringen for att undvika detta vidta sidana dtgirder som den har
befogenheter till eller limna forslag pd nédvindiga itgirder till
riksdagen.

I budgetlagen anges vidare vilka anslagstyper som finns och de
villkor som giller f6r anvindandet av dessa. Av de tre olika
anslagstyperna, obetecknade anslag, reservationsanslag och ram-
anslag, ir det numera endast den sist nimnda typen som anvinds.
Enligt villkoren fér ramanslag fir denna anslagstyp ullfilligt
overskridas genom att en anlagskredit, motsvarande hogst tio
procent av det anvisade anslaget, tas i ansprik. Outnyttjade medel
far anvindas under det féljande budgetiret.

Budgetlagen innehdller dven bestimmelser om statsbudgetens
nirmare avgrinsning. Enligt dessa ska forslaget till statsbudget i
princip omfatta alla statens inkomster och utgifter, samt andra
betalningar som péverkar statens linebehov. Dirmed betonas
vikten av att budgeten ir fullstindig.

Det ir 1 budgetlagen som regeringens befogenheter att 6verldta
statlig egendom nirmare regleras. Enligt dessa bestimmelser fir
regeringen silja en fastighet, vars virde inte 6verstiger 50 miljoner
kronor, om det inte finns sirskilda skil for att egendomen alltjimt
ska dgas av staten. Regeringen fir vidare silja aktier i1 ett bolag, i
vilket staten har mindre in hilften av aktierna, om inte riksdagen
for ett visst bolag beslutat annat. Annan [6s egendom fir
regeringen silja om den inte lingre behdvs eller blivit obrukbar.

Av budgetlagens bestimmelser om ekonomiska forpliktelser
framgdr bla. att riksdagen, for ett sirskilt indamdl och intill ett
belopp, kan bemyndiga regeringen att ing olika slags forpliktelser,
som medfor utgifter iven under féljande budgetdr. Regeringen fir
dven 1 ovrigt iklida staten sidana ekonomiska forpliktelser som ir
nddvindiga for att den lopande verksamheten ska fungera
tillfredsstillande.

27



Bakgrund

Budgetlagen innehdller dven bestimmelser om effektivitet och
resultat samt om finansiering av investeringar. Enligt dessa ska bl.a.
hog effektivitet och god hushdllning efterstrivas i statens
verksamhet. Av lagen framgir vidare att regeringen varje &r ska
limna en drsredovisning fér staten till riksdagen, som ska innehilla
resultat- och balansrikningar, en finansieringsanalys samt en
redovisning av det slutliga utfallet pa statsbudgetens inkomsttitlar
och anslag.

3.34 Fordelningen av bestammelserna mellan olika
forfattningar

P3 finansmaktens omride finns siledes bestimmelser 1 RF och RO
samt 1 andra lagar och i férordningar. P4 sedvanligt sitt ges 1 lag,
foretridesvis budgetlagen, preciseringar och kompletteringar till
RF:s och RO:s 6versiktliga och kortfattade bestimmelser om
statsbudgeten. I en ling rad férordningar ger regeringen nirmare
foreskrifter f6r beredningen och genomférandet av statsbudgeten
samt for redovisningen av dess utfall (se tex. bokforings-
férordningen (1979:1212) och férordningen (2000:605) om drs-
redovisning och budgetunderlag).

I sitt betinkande 6ver propositionen med forslag till lag om
statsbudgeten tog konstitutionsutskottet upp frigan om inte vissa
av forslagets bestimmelser borde tas in i RO. Med hinsyn till den
korta tid som stod till buds innan lagen skulle trida i kraft, och di
konsekvenserna av de aktuella foérindringarna kunde vara svira
overblicka, avstod dock utskottet frin att limna nigot forslag. I
stillet foreslog konstitutionsutskottet att riksdagen skulle gora ett
tillkinnagivande till talmanskonferensen om att budgetbestimmel-
sernas placering borde utredas (bet. 1996/97:KU3 s. 10). Utskottet
ansig vidare att det kunde diskuteras om inte — dtminstone pd sikt
— en hinvisning till budgetlagen borde inféras 1 9 kap. RF. Ut-
skottet pidpekade att en motsvarande hinvisning angiende
riksdagsval fanns i 3 kap. RF. Utskottet foreslog ocksd att en
hinvisningsbestimmelse omgdende skulle foéras in i en tilliggs-
bestimmelse till RO, vilket ocksi skedde. I sammanhanget bor
framhdllas att konstitutionsutskottet betriffande de olika villkor
for anslagen som uppstilldes 1 budgetlagen uttalade att dessa inte
innebar nigon begrinsning av riksdagens méjligheter att enligt RF
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besluta om ytterligare villkor fér medelsanvindningen (a. bet.
s. 17).

Frigan om bestimmelsernas placering behandlades senare av
Riksdagskommittén, som dock avstod frin att limna nigra forslag
eftersom det 1 Regeringskansliet di pdgick ett utvecklingsarbete
som syftade till att férbittra den ekonomiska styrningen i staten,
och vid vilket flera av de aktuella bestimmelserna i budgetlagen
kunde komma att berdras. Med anledning av kommitténs
bedémning foéreslog konstitutionsutskottet att riksdagen skulle
gora ett tllkinnagivande tll regeringen att den under
utvecklingsarbetet skulle 6verviga frigan om bestimmelsernas
placering 1 budgetlagen eller RO. Riksdagen beslutade 1 enlighet
med  utskottets  hemstillan  (bet.  2000/01:KU23,  rskr.
2000/01:274).

Regeringen  redovisade sin  bedémning 1 skrivelsen
Arsredovisning for staten 2004 (skr. 2004/05:101). Regeringen
konstaterade dirvid bl.a. féljande.

I praktiskt taget alla linder regleras den offentliga finansmakten i
konstitutionen, 1 en arbetsordning fér parlamentet och i en budgetlag.
Aven om fordelningen av bestimmelserna mellan dessa olika
forfattningar varierar innehiller budgetlagarna alltid regler som 1 viss
grad avgor forutsittningarna f6r parlamentens arbete. En budgetlags
syfte dr just att nirmare precisera befogenhetstérdelningen pd
finansmaktens omrdde mellan parlamentet och regeringen. Det blir
dirmed i praktiken ofrdnkomligt att en sidan lag alltid méste innehélla
bestimmelser som riktar sig mot sivil den lagstiftande som den
verkstillande makten. Vissa regler pi finansmaktens omride har
egentligen sin naturliga placering i budgetlagen, men har sedan linge
dterfunnits 1 RO di det fore budgetlagens tillkomst saknats annan
lagstiftning pd omradet. Det framstdr inte som naturligt att regeringen
ska vara hinvisad tll RO for att f8 klarhet 1 vilka viktigare
befogenheter och skyldigheter den har pd finansmaktens omride,
nigot som skulle bli f6ljden om viktiga bestimmelser 1 budgetlagen
fogades in 1 RO. Budgetlagen utgdr vidare grundvalen f6r den stora
mingd ekonomiadministrativa férordningar som styr myndigheternas
handlande. Om viktiga bestimmelser 1 budgetlagen 1 stillet placerades i
RO skulle regeringen kanske behéva meddela ekonomiadministrativa
férordningar som verkstillighetsforeskrifter till RO, vilket framstdr
som mindre limpligt.

I skrivelsen betonades ocks3 att riksdagen 2002 beslutat att 1 9 kap.
11 § RF f6ra in en bestimmelse om att ytterligare bestimmelser om
riksdagens och regeringens befogenheter och skyldigheter i1 friga
om regleringen av statsbudgeten fanns 1 RO och sirskild lag. Det
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var just en sidan bestimmelse som konstitutionsutskottet 1996
forordat skulle féras in i RF. Genom denna bestimmelse kunde
riksdagen sigas ha bekriftat att dess befogenheter och skyldigheter
kunde regleras inte bara 1 RO wutan idven 1 annan lag, t.ex.
budgetlagen. Regeringen ansig dirmed att det pdtalade formella
problemet om vissa bestimmelsers placering 1 RO eller budgetlagen
numera var av mindre betydelse. Mot denna bakgrund gjorde
regeringen bedémningen att ytterligare dtgirder med anledning av
riksdagens tillkinnagivande f6r nirvarande inte behovdes.

Sévil konstitutionsutskottet som finansutskottet anslot sig till
regeringens bedémning i friga om behovet av ytterligare dtgirder
(bet. 2004/05:FiU28).

3.3.5 Regleringen for riksdagens myndigheter

I takt med att omfattningen av riksdagens myndigheters
verksamhet vixt under senare ir har det sttt alltmer klart att de
budgetrelaterade befogenheterna och skyldigheterna for dessa
myndigheter behovt klarliggas. En arbetsgrupp anpassade dirfor
budgetlagens bestimmelser s3 att de kunde tillimpas av riksdags-
foérvaltningen, Riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen. Lagen
(2006:999) med ekonomiadministrativa bestimmelser m.m. for
riksdagsforvaltningen, Riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen
tridde direfter 1 kraft den 1 januari 2007, dvs. tio &r efter
budgetlagen.

En anpassning gjordes i detta sammanhang idven av lagen
(1988:1385) om Sveriges riksbank (riksbankslagen).

3.4 Uttalanden om kapitlet i doktrinen

Finansmaktens reglering har inte varit féremdl f6r nigon stdrre
debatt i doktrinen sedan grundlagsreformen i mitten av 1970-talet.
I flera av kommentarerna pid omrddet konstateras endast att
regleringen 1 kapitlet dr anmirkningsvirt oversiktlig och kortfattad
(se t.ex. Nergelius; Svensk statsritt; 2006; s. 101). Fredrik Sterzel
har for egen del gjort beddmningen att kapitlet knappast ens 1974
fyllde méttet som en beskrivning av de ridande férhillandena. Han
anser dock att indelningen av bestimmelserna i normhierarkin i
stort sett dr dndamélsenlig, iven om detaljer kan diskuteras. Enligt
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honom saknas det emellertid skidl som talar mot att ge
bestimmelserna om statsbudgeten en detaljerad grundlagsreglering.
Han ser dirvid inte att det finns ett stdrre behov av flexibla regler
inom detta omrdde in inom andra grundlagsomridden (Sterzel;
Finansmakten — i konstitutionens centrum och perifers; 1 Smith m.fl.
(utg.); Konstitutionell demokrati; 2004; s. 94 och 116).

Nir det giller den budgetpolitiska debatten har docenten 1
statskunskap Karl-Géran Algotsson gjort bedémningen att en
tydlig skillnad kan ses vid en jimférelse av det politiska debattliget
1972-73 och p& 1990-talet. Vid tillkomsten av RF betonade de
flesta partierna riksdagens viktiga roll i budgetprocessen och dess
mojlighet att bedriva en effektiv politik innebirande stats-
intervention. P4 1990-talet kretsade i stillet diskussionerna kring
vilka konstitutionella begrinsningar som skulle omgirda riksdagens
arbete (Algotsson; Sveriges forfattning efter EU-anslutningen; 2000;
s. 254).

Enligt Ingvar Mattson har fokus fér den politiska debatten
numera flyttats frin frigorna om utgiftstak och rambeslut till den
korta tid som en nytilltridd regeringen har pd sig att limna en
budgetproposition och direfter {3 denna godkind av riksdagen
(Mattson; Finansmakten; 1 Svensk férfattningspolitik; 2008;
s. 248 ).

3.5 Andra landers reglering pa finansmaktens
omrade

I de flesta linders konstitution finns bestimmelser om
parlamentets och regeringens befogenheter p& finansmaktens
omrdde. Oftast utvecklas dessa bestimmelser nirmare 1
budgetlagar. Det idr ocksd vanligt att arbetsordningen for
parlamentet foreskriver en sirskild berednings- och beslutsordning
for statsbudgeten. De frigor som behandlas, samt bestimmelsernas
utformning och deras férdelning mellan konstitutionen,
arbetsordningen foér parlamentet och budgetlagen, varierar av
forklarliga skil starkt mellan linderna. Nationella lagstiftnings-
traditioner och historiska erfarenheter gjorda under decennier, for
att inte siga &rhundraden, pdverkar sjilvfallet utformningen av
lagstiftningen. Det 4r inte ovanligt att forindringar 1
konstitutionerna och budgetlagarna har ett nira samband med
omvilvande hindelser i respektive nations historia. Ett visst lands
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reglering pd omridet kan siledes inte tas till direkt utgingspunkt
for ett annat lands lagstiftning. Diremot erbjuder de olika
lindernas regleringar skilda perspektiv pd hur ett regelverk om
finansmakten kan utformas.

I de f6ljande avsnitten ges en kort redogérelse for innehdllet 1
ndgra av de europeiska lindernas bestimmelser pd finansmaktens
omrdde." Forst kan dock féljande sigas om den 6vergripande bild
som framtrider vid en genomging av lindernas regleringar.

De flesta konstitutionerna innehéller bestimmelser om vilket
organ som beslutar om budgeten samt om regeringens skyldighet
att redovisa genomférandet av budgeten och om hur den
efterféljande granskningen ska gd tll. Samtliga konstitutioner
synes utgd frin att budgeten beslutas for ett &r i taget. Bland de
mera vanligt férekommande bestimmelserna kan vidare nimnas
foreskrifter om nir budgetférslaget ska limnas samt om det
nirmare beslutstérfarandet och vad som ska gilla for det fall nigon
budget inte kan beslutas innan det nya budgetiret bérjar. Nir det
giller den sist nimnda situationen innebir regleringen vanligtvis att
den tidigare budgeten ska fortsitta att gilla. Det ir dock inte
ovanligt att situationen regleras genom att regeringens forslag blir
temporirt  gillande. Ofta innehdller grundlagarna dven
bestimmelser om verksamheten vid myndigheter motsvarande vér
riksrevision och riksbank.

3.5.1 Lander med begransad grundlagsreglering

I minga linder ir bestimmelserna i grundlagen pd finansmaktens
omride mycket kortfattade. Ett exempel pd detta utgér den norska
grundlagen. I denna féreskrivs att det tillkommer stortinget att
piligga skatter och avgifter samt att besluta om statsutgifterna.
Den norska grundlagen kompletteras med ett kort bevilgnings-
reglemente som 1 15 paragrafer ligger fast de budgetprinciper som
giller f6r beslut om och fér genomférandet av budgeten.

Aven den danska grundlagen ir kortfattad i nu aktuellt
avseende. I tre korta paragrafer regleras bl.a. nir budgetforslaget
ska limnas, kravet pd att samtliga utgifter méiste grunda sig pd
beslut av folketinget och tidpunkten nir en redovisning av den

! For en mer utforlig jimforelse mellan olika linders reglering av budgetprocessen, se The
Legal Framework for Budget Systems: An International Comparison (OECD Journal on
Budgeting, Volume 4, Number 3).
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genomfoérda budgeten ska limnas till folketinget. Det kan vidare
konstateras att Danmark inte har nigon budgetlag.

Den franska konstitutionen innehdller en mycket kortfattad
reglering av statsbudgeten. Egentligen dr det endast en artikel som
direkt beror budgeten. I denna féreskrivs att parlamentet ska
hantera budgetforslag pd det sitt som anges 1 en sirskild slags lag,
loi organigue. En s3dan lag har en sirstillning mellan
konstitutionen och vanlig lag och riktar sig till sdvil parlamentet
som regeringen. Dessutom féreskrivs 1 konstitutionen att
regeringen fir genomfora sitt budgetférslag om inte parlamentet
inom 70 dagar har fattat ett beslut om budgeten. Detta ir en regel
som hirstammar fr8n 6vergingen mellan den fjirde och femte
republiken 1958. Nyligen antogs en visentligt omarbetad budgetlag
som innebir en omfattande modernisering av det franska
budgetsystemet. Lagen, som omfattar 68 artiklar, reglerar tekniska
frigor, exempelvis om hur budgeten ska stillas upp. Vidare
foreskrivs att den andra och mer detaljerade delen av
budgetforslaget inte fir behandlas av parlamentet innan den forsta,
sammanfattande delen har antagits.

Ungern utgdr ett annat exempel pd ett land med en begrinsad
grundlagsreglering pd finansmaktens omrdde. I dess konstitution
anges 1 en enda artikel att parlamentet ska godkinna statsbudgeten
och dess genomfoérande. Denna bestimmelse kompletteras dock av
en omfattande budgetlag. I parlamentet behandlas dven ett forslag
frdn regeringen till en kompletterande s.k. fiscal responsibility act,
vars syfte dr att frimja budgetdisciplin och lingsiktigt héllbara
statsfinanser. I lagforslaget anges bl.a. att utgifter motsvarande den
tidigare budgeten, med vissa tilligg, fir tillitas om en budget inte
antagits fore budgetdrets borjan.

Aven den slovenska konstitutionen innehiller en férhillandevis
sparsam reglering pd omridet. Betriffande budgetprocessen sigs
endast att staten genom lag tar ut skatter och avgifter for att
finansiera sin verksamhet samt att samtliga inkomster och utgifter
ska tas upp 1 budgeten. Vidare féreskrivs att om ndgon budget inte
har antagits f&r medel betalas ut 1 overensstimmelse med
foregende drs budget. Den kortfattade grundlagsregleringen
kompletteras av en utforlig budgetlag.
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3.5.2 Lander med en mer omfattande grundlagsreglering

Inledningsvis bor foérhdllandena 1 Finland beréras (se nirmare
bilaga 4). I den omarbetade finska grundlagen, som tridde i kraft
2000, behandlas frigor om statens budget m.m. i 7 kap., som getts
rubriken Statsfinanserna. Omfattningen och inriktningen av
regleringen  Overensstimmer  forhdllandevis  vil med de
bestimmelser som fér nirvarande ingdr i 9 kap. RF. Frigor om
skatt behandlas dock 1 stort pd det sitt som den svenska
Forfattningsutredningen féreslog (se avsnitt 6.1). Nir det giller
handliggningen i riksdagen kan noteras att det foreskrivs att
statsbudgeten efter behandling i finansutskottet ska godkinnas i en
enda omrostning. Om statsbudgeten inte har publicerats fére
finansirets boérjan behandlas regeringens budgetproposition
ullfilligt som budget pd det sitt som riksdagen bestimmer. I
grundlagen finns vidare vissa bestimmelser om de anslag som kan
tas upp 1 budgeten. I syfte att uppritthilla budgetens enhet och
fullstindighet krivs tvd tredjedels majoritet f6r att inritta en statlig
fond utanfor statsbudgeten. Avslutningsvis finns bestimmelser om
revision av statsfinanserna och om landets centralbank. Finland har
dven en relativt omfattande budgetlag, 1 vilken bl.a. férliggningen
av budgetaret regleras.

En av de mer omfattande lagregleringarna pd finansmaktens
omrdde finns i Tyskland. Bestimmelserna 1 grundlagen avser
visserligen till stor del befogenhetsférdelningen mellan staten och
delstaterna. Sju av artiklarna ir dock direkt kopplade till
budgetprocessen. I dessa anges att budgeten ska vara fullstindig
samt omfatta samtliga inkomster och utgifter. Budgetperioden ir
ett ir och bruttoprincipen ska tillimpas, 13t vara med vissa
undantag. Om en budget inte har beslutats fore budgetperiodens
bérjan bemyndigas regeringen att verkstilla de utbetalningar som
foljer av bla. lagar och avtal. I grundlagen anges vidare de
begrinsningar som finns betriffande férbundsdagens mojligheter
att med lagindringar 6ka utgifterna eller minska inkomsterna.
Slutligen féreskrivs att statens upplining inte fir 6verskrida dess
investeringsutgifter. En in mer omfingsrik reglering finns i den
tyska lagen med budgetprinciper som omfattar 60 paragrafer och
giller f6r bide staten och delstaterna. I lagen anges att budgetdret
motsvarar kalenderdret. Vidare utvecklas hur olika principer om
sparsamhet, effektivitet, fullstindighet, enhet, kassamissighet,
balans och klarhet ska tillimpas. I en relativt nytillkommen
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bestimmelse anges att den budgetdisciplin som féljer av EU:s
stabilitets- och tillvixtpakt ska iakttas. Regleringen 1 grundlagen
och 1 lagen med budgetprinciper kompletteras av ett stort antal
bestimmelser i statens och delstaternas budgetlagar.

I sdvil Spanien som Portugal finns exempel pd omfattande
grundlagsregleringar. I den portugisiska konstitutionen ges
exempelvis utforliga foreskrifter om budgetforslagets utformning
och de bilagor som ska tfolja forslaget.

En annan stat med en utférlig grundlagsreglering pd finans-
maktens omrdde dr Polen. I ett sirskilt kapitel, som innehiller tolv
omfattande artiklar, finns bla. en detaljerad reglering av
budgetprocessen. Bestimmelserna reglerar exempelvis tidpunkten
nir budgetforslaget ska limnas, besluten om budgeten och om vad
som ska gilla om nigon budget inte beslutats. I kapitlet finns dven
bestimmelser om formerna f6r beslut om skatter samt om férvirv
och forsiljning av statlig egendom, riksbankens verksamhet och
om upptagande av statliga lin.
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4 Utgangspunkter

4.1 Séardrag i 9 kap. RF

RF:s reglering av statsbudgeten ir éversiktlig och kortfattad. Detta
kan forklaras av att det har ansetts vara nédvindigt att kunna gora
forindringar av budgetens uppbyggnad utan att dessférinnan
behova gora en grundlagsindring. I forarbetena till 1974 &rs RF
uttalade exempelvis departementschefen att frigor om stats-
budgetens utformning inte limpade sig for en grundlagsreglering
(prop. 1973:90 5. 222).

I sammanhanget hade det dven betydelse att forslaget till vad
som kom att bli 9 kap. RF utarbetades samtidigt som den 1969
tillkallade Budgetutredningen bedrev sitt arbete. I direktiven till
denna utredning (SOU 1973:44, bilaga 1, s.12), som hade i
uppdrag att géra en bred éversyn av det statliga budgetsystemet,
anforde chefen for Finansdepartementet, efter samrdd med chefen
for Justitiedepartementet, bla. f6ljande betriffande frigan om en
rittslig reglering av budgeten.

Liksom dr fallet i vira nuvarande grundlagar, bor frigor rorande
statsbudgeten grundlagsfistas endast 1 den man de har direkt samband
med regeringens och riksdagens befogenheter. Vid utarbetande av
forslag till sddana grundlagsbestimmelser bor beredningen och den nu
férordade utredningen samrida. Sporsmélet om en rittslig reglering i
annan form av vissa budgetfrigor bor naturligen anstd ull dess
frdgorna provats i sitt budgetpolitiska sammanhang 1 det nu férordade
utredningsarbetet. Dessa frigor boér dirfér undantas frin
grundlagberedningens arbete.

Grundlagberedningen angav ocksid att dess uppdrag hade
begrinsats av direktiven till Budgetutredningen och att
beredningens uppgift pd omrddet var att foresld regler som hade
direkt samband med riksdagens och regeringens befogenheter
(SOU 1972:15 5. 113).
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4.2 Problem med den nuvarande ordningen

Det har som angetts 1 avsnitt 3.4 hivdats att 9 kap. RF inte ens
1974 gav en god beskrivning av den gillande ordningen. Direfter
har dessutom, enligt vad som nirmare utvecklats i avsnitt 3.3,
budgetprocessen genomgitt stora forindringar. I lagtexten ges
dirfor inga upplysningar om flera av de mest betydelsefulla
momenten vid utarbetandet och faststillandet av statsbudgeten.
Regleringen tar alltjimt frimst sikte pd att klarligga befogen-
hetsférdelningen mellan riksdagen och regeringen.

Reformerna pd 1990-talet genomférdes genom idndringar i RO
och antagandet av budgetlagen. En orsak till detta kan ha varit att
den statsfinansiella situationen var sidan att det krivdes
skyndsamma férindringar. I sammanhanget bor anmirkas att det
vid den tid nir indringarna i RO gjordes dnnu inte fanns nigon
budgetlag att ta in bestimmelserna 1.

En nackdel med den nuvarande ordningen ir att for budget-
processen centrala normer, t.ex. bestimmelserna om rambesluts-
modellen, har tagits in 1 andra forfattningar in RF. En stor del av
denna reglering finns 1 RO (se nirmare avsnitt 3.3.2). En ytterligare
foljd av den nuvarande ordningen ir, som ovan nimnts, att 9 kap.
RF inte innehdller beskrivningar av ménga av de viktigaste
momenten i den nuvarande budgetprocessen.

4.3 En ny utgangspunkt for regleringen

Strivan efter att undvika bundenhet av grundlag pd statsbudgetens
omride gor sig inte lingre gillande med samma tyngd som i borjan
av 1970-talet. Vid den tiden invintades resultatet av det omfattande
reformarbete som inletts pd omridet. Det fanns vidare en stor
tilltro tll mojligheterna att bedriva stabiliseringspolitik  med
statsbudgeten och genom budgeten ge de impulser som behévdes
for att styra samhillsekonomin s8 att den gav full sysselsittning, l3g
inflation och stabil vixelkurs. Slutligen hade man inte, fére den
normupplésning som 1971 drs sammanbrott av Bretton Woods-
systemets fasta vixelkurs medférde, fitt erfara nigon lingvarig
finanspolitisk instabilitet. Oron var snarare riktad mot att
lagbestimmelser skulle hindra genomférandet av angeligna
utgiftsreformer.
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Liget ir i dag annorlunda. Synen pd mojligheterna att bedriva
stabiliseringspolitik med statsbudgeten ir mer nyanserad. Till detta
har, framfér allt sedan inledningen av 1990-talet, tillkommit en
okad medvetenhet om behovet av en stark budgetdisciplin for att
uppritthdlla lingsiktigt  hdllbara statsfinanser. En del av
forklaringen till detta dndrade synsitt dr sikerligen utvecklingen av
statens finanser under borjan av 1990-talet, di statens ldnebehov
under ett par &r oversteg 10 procent av BNP och statsskulden
okade frén 45 procent av BNP 1990 till drygt 80 procent 1994. Av
betydelse var sikerligen dven turbulensen kring den svenska valutan
1992. Vid denna tid bedrevs internationell teoretisk och empirisk
forskning om sambanden mellan 3 ena sidan den process i vilken
statens budget bereds, beslutas och genomférs och & andra sidan
budgetens utfall och statsskuldens utveckling. Forsknings-
resultaten gav stdd for hypotesen att en budgetprocess, som pd
grundval av olika egenskaper betecknas som stram, kan medverka
till mindre underskott i statens finanser och en mer hillbar
skuldutveckling (jfr SOU 1996:14 s. 73-101).

Andamailsenliga forfattningsregleringar frimjar en god budget-
disciplin. Det dr 1 ljuset av detta som man ska se den ©kade
forfattningsregleringen 1 samband med reformerna pd 1990-talet.
Lagstiftaren har inte varit frimmande f6r att 1 forfattning pé ligre
konstitutionell nivd in RF reglera de viktigaste delarna av
riksdagens och regeringens budgetarbete.

Vi har 1 avsnitt 3.3.4 3tergett en del av de 6verviganden som
foregick  placeringen av  bestimmelserna 1 budgetlagen.
Konstitutionsutskottet ansdg 1996 att det kunde diskuteras om
inte en stor del av dessa bestimmelser borde tas in 1 RO.
Atminstone regleringen av villkoren for de olika anslagen ans3gs
dirvid av utskottet vara av sddan karaktir att de vid en
forutsittningslds provning egentligen skulle anses héra hemma i
RO.

Frigan om var bestimmelser bér placeras forefaller numera vara
mindre kinslig in den uppfattades vara 1 mitten av 1990-talet. Ett
skil hirtill kan nog vara att budgetlagen visat sig fungera vil och att
den erbjuder nédvindig fasthet och flexibilitet. Ett annat skil kan
vara att det i RF infogats en bestimmelse som klargdr att
ytterligare bestimmelser om riksdagens och regeringens
befogenheter och skyldigheter 1 friga om regleringen av
statsbudgeten finns 1 RO och sirskild lag. Icke desto mindre finns
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det aspekter av den valda normstrukturen som boér uppmirk-
sammas vid en 6versyn av regleringen 1 9 kap. RF.

Inférandet av en budgetlag, eller en budgetstadga, hade
diskuterats 1 nistan ett sekel innan lagen antogs 1996. Det betyder
att de lagregler pd finansmaktens omride som behovts dessfor-
innan hade placerats 1 RF eller RO.

Vi har nu mer dn tio &rs erfarenhet av reformerna frin
1990-talet. Den di tillkomna forfattningsregleringen har, till-
sammans med EU:s regler pi omrédet, bidragit till en finanspolitisk
stabilitet och idven 1 6vrigt fungerat vil. Till skillnad frin
situationen 1 mitten av 1970-talet ligger nu arbetet med den
nirmare utformningen av budgetprocessen bakom oss. Det finns i
dag, 1 likhet med vad som gillde nir reformerna beslutades pd 1990-
talet, en bred parlamentarisk uppslutning kring regleringen pa
omrddet. Delar av denna reglering, som inte rér innehdllet i
statsbudgeten utan formerna fér bla. beredningen av, beslut om
och verkstillandet av budgeten bér kunna tas in i RF utan att
riksdagens och regeringens handlingsutrymme begrinsas pd ett
olimpligt sitt. I detta sammanhang ska ocks3 beaktas att
regleringen for nirvarande till stor del finns 1 huvudbestimmelser i
RO, som i likhet med grundlagsbestimmelser kriver att ett sirskilt
forfarande tillimpas f6r att de ska kunna dndras.

Enligt vir mening ir det limpligt att 1 samband med den
allminna éversynen av RF utveckla den deskriptiva funktionen 1
9 kap. RF och dirmed anpassa kapitlet till vriga delar av RF.

Sjilvfallet méste forsiktighet iakttas vid overviganden om
huruvida bestimmelser bor tas in 1 RF. Vissa forindringar méste
kunna ske pd omrddet utan att en grundlagsreglering ligger hinder 1
vigen. Enligt vir uppfattning bor dock en 6kad reglering 1 RF pa
statsbudgetens omride kunna ske utan att behovlig flexibilitet
efterges till skada for statens finanser eller riksdagens och
regeringens férmdga att férverkliga folkviljan (se vidare avsnitt 9).

En konsekvens av véra forslag att revidera 9 kap. RF blir att det
uppstar ett behov av att dven se dver de bestimmelser som finns pd
finansmaktens omride 1 RO och budgetlagen.
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4.4 Grundlaggande principer for budgetens
utformning

Vid utformningen av férslaget till 1974 3rs RF framholl
Forfattningsutredningen och Grundlagberedningen de principer
for budgetering och redovisning som 1948 &rs budgetutredning
presenterat i betinkandet Bestimmelser och praxis rorande statens
budger (SOU 1952:45). Sirskild uppmirksamhet fistes vid
tillimpningen av de s.k. fullstindighets- och bruttoprinciperna,
vars innebord har férklarats 1 avsnitt 3.1.

Dessa principer synes vara nationella uttolkningar av de sedan
linge 1 den offentligrittsliga doktrinen etablerade fyra principerna
for hur en statsbudget ska utformas. Den férsta principen, som
avser budgetens specialisering, innebdr ett krav pd att
utgiftsindamalet identifieras och att anslagsvillkoren preciseras.
Den andra principen avser budgetens universalitet och innebir att
statens samtliga inkomster och utgifter ska redovisas i1 budgeten
med sina bruttobelopp, samt att enskilda inkomster inte ska anvisas
till vissa bestimda utgifter utan i stillet anvindas for att finansiera
de samlade utgifterna. Den tredje principen giller budgetens enhet
och innebir ett avstindstagande frdn anvindningen av
specialbudgetar vid sidan av statsbudgeten. Den fjirde principen
avser budgetperiodens begrinsning till en fastlagd period, vanligen
ett dr. Den gingse internationella terminologin fér de fyra
principerna ir the Principles of specification, universality, unity
and annuality. Dessa principer dr allgjimt giltiga och dterspeglas
tydligt i The Financial Regulation of the European Communities, i
OECD:s Best Practices for Budget Transparency och 1 IMF:s Code
of Good Practices on Fiscal Transparency. Det finns all anledning
att ha dessa etablerade principer i &tanke vid 6versynen av
bestimmelserna i 9 kap. RF.
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5 Bestdmmelser som bor utga

5.1 Sammanstallningen av statsbudgeten

Forslag: Bestimmelsen 1 9 kap. 3 § forsta stycket RF om att
berikningen av statsinkomsterna och besluten om anslagen ska
upptas 1 en sirskild sammanstillning, benimnd statsbudget,
utgdr.

Bakgrund

Enligt 9kap. 3§ RF bestimmer riksdagen till vilka belopp
statsinkomsterna ska beriknas och anvisar anslag till angivna
indama3l. Besluten hirom, anges det vidare, upptas i en statsbudget.

Enligt 4.6.2 RO ska finansutskottet sammanstilla stats-
budgeten. Sammanstillningen tas varje r traditionellt in 1 bet.
FiU10. Riksdagen 6verlimnar den av finansutskottet samman-
stillda statsbudgeten, foérsedd med talmannens underskrift, till
regeringen. Efter 6verlimnandet beslutar regeringen att ligga
utskottsbetinkandet till handlingarna.

Sammanstillningen har under senare &r omfattat cirka 50 sidor
och innehdller specifikationer av statsbudgetens utgifter och
inkomster. Till storre delen innehiller den tabeller med uppgifter
om varje enskilt anslag, med angivande av anvisat belopp, och till
dterstdende del tabeller utvisande varje inkomsttitel med angivande
av beriknat inkomstbelopp. Sammanstillningen motsvarar den
specifikation av utgifter och beriknade inkomster som varje ar
finns intagen 1 budgetpropositionen (Bilaga 1 Specifikation av
statsbudgetens utgifter och inkomster).

Det fanns inte nigon bestimmelse 1 1809 rs regeringsform som
motsvarade den nu aktuella. Varken Forfattningsutredningen eller
Grundlagberedningen limnade forslag till en sidan bestimmelse.
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Forslaget finns for férsta gdngen 1 propositionen med férslag till ny
regeringsform.

Grundlagberedningen hade foreslagit att riksdagen formellt
skulle besluta om faststillelse av statsbudgeten. Departements-
chefen stillde sig emellertid tveksam till detta forslag, bla. pd
grund av att det var ovisst vilken rittslig inneboérd som skulle
tillmitas ett sddant beslut. Departementschefen forordade dirfor
att kravet pa faststillelse av statsbudgeten skulle utgd ur grundlags-
texten. I detta sammanhang anmirkte han dock att riksdagen vid
sitt stillningstagande 1 varje anslagsfriga miste beakta att beslutet
ska ses som ett led 1 den stérre plan f6r den statliga verksamheten,
och indirekt fér hela samhillsekonomin, som statsbudgeten utgor.
Detta viktiga foérhdllande borde, enligt departementschefen,
komma till uttryck i lagtexten.

Overviganden

De olika anslagens rittsverkan ir inte beroende av att hela
statsbudgeten ir firdigstilld eller att de ir upptagna i den aktuella
sammanstillningen. Anslagen ir giltiga 1 och med att riksdagen
fattat beslut om dem. Berikningarna av inkomsterna har inte nigon
rittsverkan alls.

Den nu aktuella bestimmelsen tillkom under beredningen i
Regeringskansliet. Skilen bakom bestimmelsen torde vara att
departementschefen genom inférandet av kravet pd en samman-
stillning oOnskade forsikra sig om att riksdagen wvid sitt
stillningstagande i varje anslagsfriga skulle beakta att beslutet var
ett led 1 den stoérre plan for den statliga verksamheten som
statsbudgeten utgjorde.

Enligt v8r mening kan behovet av att ha en bestimmelse med
det aktuella innehillet 1 RF numera ifrigasittas. Sammanstillningen
har ingen rittsverkan och féranleder inte nigon annan 3tgird av
riksdagen dn ett beslut om att den 6verlimnas till regeringen. Det
av departementschefen pdtalade behovet av sammanstillningen,
dvs. att riksdagen infor stillningstagandet 1 varje anslagsfriga ska ha
erhllit ett underlag som pdminner om att beslutet utgér ett led 1 en
storre plan, finns inte lingre efter det att rambeslutsmodellen
inforts. I denna modell ingdr nimligen att riksdagen fattar ett
forsta beslut som innefattar en berikning av statens inkomster och
de samlade utgifternas férdelning pa utgiftsomriden. Det ir i detta
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sammanhang som de beriknade inkomsterna och de samlade
utgifterna, och dirmed ocksi statsbudgeten pi en overgripande
nivd, faststills (se nirmare avsnitt 7.3). I sammanhanget kan
framhillas att vi 1 avsnitt 7.3 foresldr att den grundliggande
regleringen av rambeslutsmodellen fors in 1 RF.

Mot bakgrund av detta, och d& skyldigheten fér finansutskottet
att sammanstilla statsbudgeten finns reglerad 1 4.6.2 RO, férordar
viatt den aktuella bestimmelsen utgir ur RF.

5.2 Beslut om en annan budgetperiod dn budgetaret

Forslag: Bestimmelsen 1 9 kap. 3 § forsta stycket RF som ger
riksdagen mojlighet att besluta om en annan budgetperiod in
budgetiret utgir.

Bakgrund

Enligt 9 kap. 3 § forsta stycket RF kan riksdagen, om sirskilda skl
foreligger, foreta budgetreglering f6r en annan budgetperiod in
budgetiret. Bestimmelsen inférdes pd forslag av Grundlagbered-
ningen, i forsta hand for att mojliggéra en omliggning av
budgetiret. Beredningen kunde vidare tinka sig vissa extraordinira
ligen 1 vilka det skulle kunna te sig 6nskvirt att faststilla en
statsbudget f6r kortare tid dn tolv mdnader (SOU 1972:15 5. 169).

Den aktuella bestimmelsen har tillimpats vid ett enda ullfille,
nimligen i samband med 1997 &rs 6verging frin ett brutet budgetar
till ett budgetdr som motsvarar kalenderiret. Budgetdret 1995/96
forlingdes dd med sex manader och omfattade sdledes 18 méinader
(se vidare avsnitt 7.1).

Overviganden

Efter omliggningen av budgetdret har den rddande ordningen i
enlighet med vad som nirmare behandlas i avsnitt 7.1 vunnit en
sddan acceptans att ndgon indring av budgetperioden inte ir aktuell
inom den férutsebara framtiden. En sddan omliggning skulle vidare
kriva ett omfattande férarbete, vid vilket det torde finnas sivil tid
som andra f6rutsittningar att genomfora en grundlagsindring.
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Mojligheten att besluta om kortare budgetperioder in ett &r har
inte tillimpats. Det ir vidare svirt att se vilket behov denna
reglering fyller, sirskilt mot bakgrund av riksdagens mojlighet att
indra den beslutade budgeten under pigdende budgetir, exempelvis
efter det att regeringen lagt fram en proposition med forslag till
indringar.

Den aktuella bestimmelsen férefaller mot denna bakgrund
sakna egentligt anvindningsomride och bér dirfér kunna utgd.
Genom denna férindring sker en anpassning till principen om att
budgetperioden ska avse ett &r (se avsnitt 4.4).

Avsikten med en utmonstring av bestimmelsen dr inte att det
ska finnas hinder mot beslut om éindringar i budgeten. Om
riksdagen inte kunnat fatta beslut om budgeten innan budgetirets
bérjan fir den foreslagna indringen foljden att riksdagens senare
fattade beslut ska avse hela iret, och siledes dven de inkomster och
utgifter som hirror frén tiden innan budgeten beslutats (se vidare
avsnitt 6.2).

5.3 Beslut om anslag avseende flera budgetar

Forslag: Bestimmelsen 1 9 kap. 3§ andra stycket RF om
riksdagens mojlighet att besluta om enskilda anslag fér annan
tid dn budgetperioden utgar.

Bakgrund

Enligt 9 kap. 3 § andra stycket RF kan riksdagen besluta att ett
sirskilt anslag pd statsbudgeten ska utgd for annan tid in
budgetperioden.

Aven om 1809 §rs regerlngsform forutsatte att budgetbeslutens
giltighetstid endast omfattade ett r, hade det redan tidigt kommit
att utvecklas en praxis enligt vilken riksdagen fattade beslut med
budgetkonsekvenser for lingre tid dn det gillande budgetdret. I
Grundlagberedningens direktiv ingick det, som berdrts 1 avsnitt
3.1, att ge forslag till regler som méjliggjorde sddana beslut. Vid
tiden for beredningens arbete pigick en omfattande utrednings-
verksamhet 1 syfte att bla. utarbeta statliga flerdrssystem som
skulle mojliggéras genom en sirskild budgetteknik, s.k.
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programbudgetering. I Grundlagberedningens férslag kom det mot
denna bakgrund att inféras en bestimmelse enligt vilken riksdagen
gavs mojlighet att besluta om att ett anslag skulle utgd f6r annan tid
in den som gillde for budgeten 1 vrigt.

Departementschefen, som godtog beredningens forslag,
framholl att ett anslagsbeslut av nu aktuellt slag inte kunde liggas
till grund fér ett civilrittsligt ansprdk, och inte heller utgjorde
hinder mot att riksdagen senare dndrade sitt beslut.

Overviganden

Bestimmelsen 1 9 kap. 3 § andra stycket har aldrig kommit att
tillimpas pa det sitt som avsigs vid dess tillkomst.

Nir det finns 6nskemadl om att fatta utgiftsbeslut med konse-
kvenser for flera budgetdr, t.ex. beslut om stérre investeringar,
anvinds 1 stillet s.k. bestillningsbemyndiganden. I sidana
bemyndiganden, som limnas i samband med budgetbesluten,
medger riksdagen att regeringen iklider staten forpliktelser, som
ska infrias efter budgetdrets slut (se vidare 12§ budgetlagen).
Genom att anvinda sig av dessa bemyndiganden kan regeringen
binda staten 1 forhéllande till tredje man.

I de fall d& regeringen onskat fa riksdagens godkinnande i friga
om utvecklingen av en viss statsverksamhet i ett lingre perspektiv
har den i budgetpropositionen, eller i en annan proposition, limnat
forslag tll s.k. riktlinjebeslut (se vidare avsnitt 6.3). Riktlinje-
besluten ir visserligen inte rittsligt bindande, men utgor likvil ett
sitt for riksdagen och regeringen att moraliskt binda upp sig vid en
foreslagen politisk inriktning. Det fértjinar att anmirkas att
riksdagen, for det fall den skulle anvinda sig av flerdriga anslags-
beslut, skulle vara oférhindrad att besluta om dndringar av dessa.

Det ir mot denna bakgrund svirt att se hur mojligheten att
meddela flerdriga anslagsbeslut skulle ha en sirskild funktion att
fylla. Vi foresldr dirfor att riksdagens mojlighet att besluta om
anslag fér annan tid in budgetperioden tas bort. Aven i detta
avseende tydliggors anslutningen till principen om att budget-
perioden ska omfatta ett ar.
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5.4 Behovet av medel under krig, krigsfara och
andra utomordentliga forhallanden

Forslag: Bestimmelsen 1 9 kap. 3 § tredje stycket RF om att
riksdagen 1 samband med budgetregleringen ska beakta behovet
av medel for rikets férsvar under krig, krigsfara eller andra
utomordentliga férhillanden utgir.

Bakgrund

Nir 1809 4drs RF utarbetades pigick krig mellan Sverige och
Ryssland. Det var dirfor naturligt att frigan om medel fér rikets
forsvar och krigsféring uppmirksammades. Redan i sin ursprung-
liga lydelse inrymde silunda 1809 &rs RF bestimmelser om att det i
riksstaten skulle avsittas och anslds tillrickliga medel for
oférutsedda hindelser sammanhingande med rikets férsvar eller
andra viktiga indamdl. Dessutom skulle kungen 1 samband med
krig, och under vissa forutsittningar, kunna lyfta ett belopp 1i
Riksbanken. Dessa bestimmelser piverkades inte av erfarenheterna
under forsta virldskriget och fanns kvar timligen oférindrade fram
till 1941.

Ar 1941 tridde en indring i kraft som nirmast innebar en
precisering av den tekniska formen och en utvidgning av indamalet
fér de medel som skulle finnas tllgingliga foér regeringen i en
krissituation. I RF féreskrevs att riksdagen efter forslag av kungen,
och i den ordning som gillde for riksstatens reglerande, skulle anta
en beredskapsstat f6r forsvarsvisendet som innehéll de anslag som
behévdes vid krig eller krigsfara. Vidare kunde riksdagen anta en
allmin beredskapsstat med de anslag som behévdes vid en
ekonomisk kris eller annat nédlige. Det fanns vidare sirskilda
villkor fér nir kungen fick disponera anslagen.

I Férfattningsutredningens férslag ingick ett kapitel med
sirskilda bestimmelser fér krig och andra utomordentliga for-
hillanden. I den férsta paragrafen foreskrevs att riksdagen, efter
forslag av regeringen, skulle anta en beredskapsbudget for rikets
foérsvar och att den kunde anta en beredskapsbudget for ekonomisk
kris eller annat nédlige. Nirmare bestimmelser skulle ges 1 lag.

Aven Grundlagberedningen ansig att RF alltjamt borde sl3 fast
att forsvarsindamdlen skulle tillgodoses. Diremot behovde de
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fakultativa bestimmelserna om allmin beredskapsstat inte foras
dver till den nya RF. Beredningen foreslog i stillet en bestimmelse
av innebérden att riksdagen vid faststillandet av statsbudgeten
skulle beakta behovet av medel fér rikets forsvar under krig,
krigsfara eller andra utomordentliga férhillanden.

Departementschefen ansig att det 1 RF borde féras in en
bestimmelse som 3lade riksdagen att vid den &rliga budget-
regleringen  beakta forsvarsberedskapsindamilen, men att
bestimmelsen borde limna 6ppet i vilken budgetteknisk form detta
skulle ske. Departementschefens férslag anslét mycket nira till
beredningens forslag. I RF angavs sdledes att riksdagen vid
budgetregleringen skulle beakta behovet av medel fér rikets férsvar
under krig, krigsfara eller andra utomordentliga férhillanden.

Fram till och med budgetiret 1974/75 beslutade riksdagen pd
regeringens forslag om en beredskapsstat f6r férsvarsvisendet. Den
inneholl de anslag for det militira férsvaret och det civila forsvaret
som behévdes for 30 dagar av hogsta forsvarsberedskap. Utgifter
for forsvarsberedskap kunde ocksd finansieras pd annat sitt, t.ex.
genom att riksdagen medgett att vissa anslag fick 6verskridas och
genom rorliga krediter 1 Riksgildskontoret. Frin och med
budgetiret 1975/76 foreslog regeringen en beredskapsbudget for
totalforsvaret som var beriknad pd samma grund, men endast avsdg
den civila delen av totalforsvaret. Behovet av medel for det militira
forsvaret skulle 1 stillet frimst tillgodoses genom att anslagen, som
nu uteslutande var forslagsanslag, dverskreds.

Nir en overging skedde frin forslagsanslag till ramanslag i
samband med budgetreformen i mitten av 1990-talet utformades en
ny ordning fér hur behovet av medel foér forsvarsberedskaps-
indamdl skulle tillgodoses. Frin och med budgetdret 1997
bemyndigas regeringen, efter forslag i budgetpropositionen, att
utnyttja en kredit pd hogst 40 miljarder kronor i Riksgildskontoret
om krig, krigsfara eller andra utomordentliga férhdllanden skulle
foreligga. Beredskapskrediten ska sikerstilla att en nodvindig
beredskapshojning inte forhindras eller fordrdjs pd grund av att
regeringen inte disponerar nddvindiga betalningsmedel.
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Overviganden

Om krigsfaran okar markant, om krig bryter ut, eller om andra
allvarliga storningar intriffar som beror riket ur férsvarssynpunkt,
ir det nodvindigt att regeringen kan agera kraftfullt och utan
dréjsmal. Det ir detta som bestimmelserna i RF om medel for
forsvarsberedskapsindamdl inda sedan 1809 har syftat tll att
mojliggora.

Under perioden 1809-1866 sammantridde riksdagen vanligen
vart femte ar. Det var di av forklarliga skil nédvindigt att medel
fanns tillgingliga for kungen om en krissituation skulle
uppkomma. Lingt in pd 1900-talet sammantridde riksdagen endast
pi viren. Aven nir riksdagen senare sammantridde under sivil vir
som héost avslutades riksmotet 1 borjan av juni och ett nytt
riksmote Oppnades forst 1 september. Om riksdagen behovde
samlas under sommaren kallades till ett urtima méte. Aven under
dessa forutsittningar behovde sirskilda medel finnas tillgingliga
om angeligna tgirder behovde vidtas.

Sedan 1995 pagir, 1 vart fall formellt, stindigt ett riksméte, dven
om riksdagen vanligen inte sammantrider under sommar-
ménaderna. Ett sammantride kan dirmed snabbt och enkelt ordnas
vid behov. Det far ocksd konstateras att de praktiska mojligheterna
att kalla till och genomféra ett sammantride visentligt forbittrats
sedan tillkomsten av 1809 4rs RF.

Aven formerna for att stilla nédvindiga medel till regeringens
disposition har foérindrats och férenklats med tiden. Sedan 1997
tillgodoses totalforsvarets behov av medel fér en krissituation
genom att en kredit i Riksgildskontoret fir disponeras. Medel for
ett hastigt uppkommet beredskapsbehov finns dirmed alltid
tillgingliga.

Nir regeringen utformar sitt forslag till statsbudget, samt nir
riksdagen bereder och fattar sina budgetbeslut, ska en ling rad
grundliggande sambhillsfunktioner uppmirksammas. Behovet av
medel om krigsfaran skulle 6ka, krig bryta ut, eller ndgon annan
allvarlig stérning intriffa, ir ett sddant viktigt behov bland minga
andra, 18t vara att de situationer som &syftas ir mycket allvarliga.
Det kan emellertid forutsittas att riksdagens ledamoter dr fulle
medvetna om detta behov utan att det sirskilt betonas i RF. Nigon
egentlig materiell innebord har vidare den nuvarande bestimmelsen
inte di den endast foreskriver att ett visst behov ska beaktas, men
inte anger pd vilket sitt eller i vilken omfattning detta ska ske.
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Mot denna bakgrund foresldr vi att bestimmelsen om att
riksdagen vid budgetregleringen ska beakta behovet av medel for
rikets forsvar under krig, krigsfara och andra utomordentliga
forhillanden utgar.
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6.1 Kapitlets rubrik och hanvisningen till 8 kap. RF

Forslag: Det kan 6vervigas om hinvisningen 1 9 kap. 1§ till
8 kap. RF bor ersittas med en bestimmelse om riksdagens
befogenheter att besluta om statens inkomster. Ett forslag till
utformning av en bestimmelse med den senare innebérden finns
19 kap. 1 § i forfattningsforslaget.

Bakgrund

Begreppet finansmakten, som utgér rubriken till 9 kap. RF, brukar
sigas innefatta tvd huvudmoment, nimligen ritten att bestimma
dver statens inkomster och utgifter (Herlitz, Nils; Nordisk offentlig
rétt — I1 — Riksdagarna och tingen; 1958; s. 120).
Grundlagberedningen foreslog i likhet med Forfattnings-
utredningen att bide inkomst- och utgiftssidan skulle f& sin
reglering 1 kapitlet. I beredningens forslag inleddes dirfér kapitlet
med tvd bestimmelser som behandlade statens mojligheter att ta ut
skatter och avgifter. P3 departementschefens foérslag fordes
emellertid dessa bestimmelser in i kapitlet om lagar och andra
foreskrifter. I stillet togs en hinvisning in i 9kap. 1§ med
upplysningen om att det 1 8 kap. finns bestimmelser om ritten att
besluta om skatter och avgifter. Detta gjordes for att markera det
samband som dndd ansigs rida mellan skyldigheten att utge
ekonomiska prestationer till staten och statens utgiftsreglering.
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Overviganden

I 9 kap. RF regleras endast en av de tvd komponenter som sigs
utgora kirnan av finansmakten, nimligen ritten att besluta om
statens utgifter. Nir det giller inkomsterna gors en hinvisning till
det foregdende kapitlet om normgivningsmakten. Kvar av finans-
maktens inkomstdel blir endast uppgiften att berikna statens
inkomster. Till detta kommer att kapitlet dven innehller bestim-
melser om valutapolitiken och Riksbankens verksamhet, som inte
anses omfattade av begreppet finansmakten. Av denna anledning
kan det ifrigasittas om valet av rubrik, och dirmed iven hin-
visningen till 8 kap., ir limplig. Utdver vad som nu anférts dr det
enligt vir uppfattning mindre tilltalande att inleda 9 kap. med en
hinvisningsbestimmelse.

Aven om valet av rubrik till viss del kan framstd som miss-
visande ir det svért att finna bittre alternativ. Till detta kommer att
begreppet finansmakten ir etablerat och korresponderar vil med
uttrycket kontrollmakten, som utgér rubrik tll 12 kap. RF. Vi har
mot denna bakgrund valt att inte f6resld nigon dndring av kapitlets
rubrik.

Det kan dock 6vervigas att inféra en reglering om ritten att
besluta om statens inkomster 1 form av skatter och avgifter i
kapitlet. Bestimmelserna om vilken form som besluten om
inkomster och avgifter miste ges skulle dock alltjimt finnas 1 8 kap.
P4 detta sitt skulle finansmaktens huvuddelar samlas i ett och
samma kapitel.

Mot att inféra en sddan bestimmelse talar att detta delvis skulle
innebira en upprepning av regleringen i 1 kap. 4 § och 8 kap. samt
att bestimmelsen inte skulle innebira nigon saklig indring av de
ridande forhillandena.

Vi har mot denna bakgrund utformat ett férslag till en ny
bestimmelse om ritten att besluta om inkomster till staten som
finns 19 kap. 1 § 1 forfattningsforslaget.
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6.2 Provisorisk budget

Forslag: I avsnittet foreslis att den nuvarande regleringen 1
9 kap. 4 § RF av situationen di nigon budget inte beslutats fore
budgetdrets borjan dndras och ersitts av en ordning enligt vilken
den tidigare beslutade budgeten fortsitter att gilla. Forslaget till
ny reglering finns 19 kap. 5 § 1 férfattningsforslaget.

Bakgrund

I 1809 4rs RF reglerades situationen di en budget inte hade
beslutats fore budgetirets borjan pd det sittet att den tidigare
faststillda budgeten fortsatte att gilla. Aven Forfattnings-
utredningen och Grundlagberedningen ansdg att detta alternativ var
det mest limpliga, men konstaterade samtidigt att denna ordning
inte utgjorde hinder mot att riksdagen reglerade budgeten
provisoriskt. Forslaget kritiserades under remissbehandlingen av
den di pdgdende Budgetutredningen, som ansig att allvarliga
oligenheter kunde uppkomma med denna l6sning. Som exempel pd
oligenheter angav utredningen hanteringen av sidana anslag for
utbyggnaden av en verksambhet, eller for en storre investering, som
riknas upp med olika belopp f6r skilda &r.

Departementschefen, som instimde i Budgetutredningens
kritik, konstaterade 1 likhet med Forfattningsutredningen och
Grundlagberedningen att de delar av budgeten som riksdagen
hunnit slutbehandla skulle vara gillande, men anférde samtidigt att
det borde aligga riksdagen att i den omfattning som behévdes
besluta om anslagen f6r tiden fram till dess att budgetregleringen
kunde slutféras (prop. 1973:90 s. 339 f.). Med formuleringen ”i den
omfattning som behévs” ville departementschefen erinra dels om
att riksdagens redan beslutade anslagsanvisningar skulle gilla utan
nigot sirskilt forordnande, dels om att den provisoriska
regleringen 1 sivil tid som omfattning skulle begrinsas till vad som
kunde anses nédvindigt for statsverksamhetens behoriga ging.

Enligt den nuvarande lydelsen av 9 kap. 4 § RF ska riksdagen
sdlunda, for det fall budgetregleringen inte hinner avslutas fore
budgetperiodens bérjan, 1 den omfattning som behdvs bestimma
om anslag fér tiden fram tll dess att budgetregleringen for
perioden kan slutféras. Hur riksdagen ska kunna veta hur ling
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denna period blir klargérs inte. Av lagtextens lydelse och
uttalanden 1 férarbetena framgdr vidare tydligt att man forestillde
sig att riksdagen, nir budgetperioden inleddes, ofta hade fattat vissa
beslut, exempelvis om sirskilda anslag.

Enligt en sirskild bestimmelse 1 samma paragraf kan vidare
riksdagen uppdra &t finansutskottet att fatta beslut om anslag pd
riksdagens vignar. Den senare delen av paragrafen ir resultatet av
en indring som tridde ikraft den 1 januari 1995. Enligt den
ursprungliga lydelsen 6vergick uppgiften att tillfilligt besluta om
anslag automatiskt till finansutskottet om ndgot riksméte inte
pgick. Riksdagen saknade dock 1 6vrigt mojlighet att 6verfora
uppgiften pd utskottet. Det bor 1 detta sammanhang framhéllas att
budgetiret fram till 1997 inleddes den 1 juli. I samband med att
riksdagens formella sommaruppehill avskaffades, med verkan frin
och med riksdagsiret 1994/95, gavs riksdagen i stillet den
nuvarande generella mojligheten att 6verldta beslutanderitten till
finansutskottet. Aven om riksdagen till foljd av indringarna i
regleringen av riksmotet 1 teorin alltid skulle kunna besluta om
budgeten forutsattes att det kunde uppstd situationer di riksdagen
inte hann besluta om statsbudgeten innan det nya budgetiret
inleddes. Detta ansdgs kunna intriffa i samband med férordnanden
om extra val eller under andra extraordinira omstindigheter.

Overviganden
Brister i den nuvarande regleringen

De nuvarande bestimmelserna i RF om hur man ska férfara nir
ndgon statsbudget inte beslutats innan det nya budgetdret borjar
har idnnu inte kommit att tillimpas, eftersom riksdagen hittills
alltid har kunnat besluta om en budget. En tillimpning kan
aktualiseras om foérhandlingarna kring budgeten drar ut pd tiden
och regeringen till foljd hirav inte formdr att avge ndgon
budgetproposition inom de tidsgrinser som féreskrivs i RO. Om
de politiska meningsskiljaktigheterna bestdr dven i riksdagen ir det
inte otinkbart att riksdagen inte kan anta ndgon budget fore
drsskiftet. For en sidan eventualitet méste det finnas en l6sning
som sidkerstiller att statens verksamhet kan fortgd timligen
opaverkad fram till dess att en budget kan beslutas.
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Kan d3 inte riksdagen i1 den ovan beskrivna situationen anvinda
sig av mojligheten att overlita sina beslutsbefogenheter till
finansutskottet? Vid besvarandet av denna friga bér beaktas att
denna mojlighet, 1 enlighet med vad som ovan anférts, av allt att
déma endast har varit avsedd att anvindas i fall di riksdagen av
nigon anledning saknat férmdga att fatta beslut, och di i forsta
hand pd grund av att den inte varit samlad. I férarbetena nimns
inget om att finansutskottet ska fullgéra riksdagens arbetsuppgifter
for det fall ndgon politisk &verenskommelse inte kan nis om
budgeten 1 kammaren.

Den nuvarande modellen utgdr sdledes frin att riksdagen, i ett
tillstdind d& det kan férutsittas rdda en politisk och parlamentarisk
kris, formir att besluta om en temporir budget, men reglerar inte
hur situationen ska l6sas om detta misslyckas.

Téinkbara alternativ

De europeiska linderna har valt olika 16sningar f6ér att hantera
situationer av forevarande slag. En vanlig ordning dr att det 1
konstitutionen eller annan lag foreskrivs att budgeten for det
foregdende dret ska tillimpas tills vidare. Med vissa variationer
finns denna modell 1 bla. Tyskland, Spanien, Ungern och
Slovenien.

En annan 18sning ir att lita den av regeringen foreslagna
budgeten gilla tills vidare. Med varierande utformning anvinds
denna modell i t.ex. Finland och Frankrike.

Det kan vidare évervigas att behandla méjligheten att 6verldta
beslutanderitten till finansutskottet som en sirskild modell for att
16sa en situation di riksdagen pd grund av den rddande politiska
situationen ir oférmogen att fatta beslut om ens en tillfillig
budget. Modellen bygger pd férutsittningen att finansutskottet 1 en
sddan situation, trots det lista liget mellan partierna i riksdagen,
skulle ta ett sirskilt ansvar och nd en temporir l6sning. Denna
metod tillimpas inte i ndgot annat europeiskt land.

Den modell som nu anvisas av RF bygger p4 att riksdagen i en
krissituation kan fatta de budgetbeslut som ir nédvindiga. Enligt
vir bedémning bor emellertid regleringen vara utformad si att den
erbjuder en 16sning f6r det fall varken riksdagen eller finans-
utskottet kan fatta beslut om en preliminir budget.
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Dessutom ir mojligheten att éverlimna beslutanderitten till
finansutskottet knappast invindningsfri betraktad i ett konstitu-
tionellt perspektiv. Det idr riksdagen, och inte nigot av dess
utskott, som enligt bestimmelsen 1 1 kap. 4 § RF om statsskickets
grunder ska fatta beslut om budgeten. I sammanhanget kan erinras
om att den befogenhet som riksdagens l6nedelegation, och senare
finansutskottet, tidigare hade att pd riksdagens vignar godkinna
l6neavtal m.m. har slopats, samt att den tidigare befogenheten for
ett sammansatt finans- och skatteutskott att besluta om vissa
skatter upphivdes 1994 nir reglerna fér riksmotet dndrades.

Nir det giller alternativet att 1ita regeringens budgetférslag bli
gillande kan f6ljande konstateras. Som ovan anférts ir det en viktig
utgdngspunkt att riksdagen som folkets frimsta foretridare
beslutar om statens inkomster och utgifter. Dirutdver mdste
beaktas att regeringens budgetférslag 1 regel bygger pd att ett antal
lagférslag, t.ex. om skatter eller bidrag, genomférs. Ordningen att
l3ta regeringens budgetforslag gilla som budget skulle vidare enligt
vdr mening innebira stora tillimpningssvirigheter. Denna modell
erbjuder inte heller ndgon 16sning pd den méihinda osannolika
situation som skulle uppkomma om inte regeringen limnat ett
budgetforslag.

Det kan 1 stillet framstd som en bittre utgdngspunkt att l3ta det
innevarande 3rets budget — eller rittare sagt en budget motsvarande
denna — gilla som provisorisk budget fram till dess att beslut om
budgeten har kunnat fattas. Genom denna 16sning skulle det alltid
finnas en gillande statsbudget. En sddan ordning utgér inget hinder
mot att riksdagen, om forutsittningar fér detta faktiskt skulle
foreligga, fattar vissa budgetbeslut f6r det kommande &ret. Riks-
dagen skulle t.ex. enligt den féreslagna bestimmelsen 1 9 kap. 3 §
RF kunna tinkas besluta om en berikning av statens inkomster
samt om de samlade utgifterna och om anslag inom nigot eller
ndgra utgiftsomriden fore drsskiftet. De beslutade anslagen skulle 1
sddant fall gilla, medan de 6vriga delarna av budgeten provisoriskt
skulle 6verforas frin den tidigare budgeten.

Betriffande de svirigheter som Budgetutredningen lyfte fram
om hanteringen av anslag som skiftar kraftigt frin 4r tll &r kan
konstateras att den provisoriska budgeten kan férvintas gilla under
endast en begrinsad tid. Dess verkningar i nu nimnda avseenden
torde dirfor bli begrinsade. Enligt vad som nirmare utvecklas i
forfattningskommentaren ir riksdagen vidare ofdrhindrad att
besluta om dndringar 1 den tillfilliga budgeten.
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Vi dr mot denna bakgrund av uppfattningen att den nuvarande
regleringen 1 9 kap. 4 § RF bor ersittas med en bestimmelse som
innebir att en budget som motsvarar den tidigare beslutade
budgeten, med de dndringar som beslutats av riksdagen, tills vidare
ska gilla. Ett f6rslag till indrad bestimmelse finns 19 kap. 5 §.

6.3 Riktlinjebeslut

Forslag: Bestimmelsen 1 9 kap. 7§ RF om riktlinjebeslut fér
viss statsverksamhet indras s att den fir en ordalydelse som
uttryckligen tilliter beslut som omfattar hela statsverksamheten.
Forslaget till dndrad reglering finns 1 9 kap. 6 § 1 forfattnings-
forslaget.

Bakgrund

1809 &rs regeringsform saknade en bestimmelse som gav riksdagen
mojlighet att fatta beslut som strickte sig 6ver flera budgetdr. Det
hade emellertid kommit att utvecklas en ordning enligt vilken
regeringen lade fram princip- eller organisationsférslag for riks-
dagens godkinnande, utan direkt samband med nirmast féljande
budgetdr. Denna praxis grundlagfistes 1 9 kap. 7§ RF. Enligt
bestimmelsen fir riksdagen 1 samband med budgetregleringen, eller
annars, besluta om riktlinjer for viss statsverksamhet fér lingre tid
in anslag till verksamheten avser. Genom inférandet av denna
bestimmelse grundlagfistes riksdagens méjlighet att 1 ett tidigt
skede bedoma for samhillsutvecklingen viktiga frigor. Aven om
besluten inte var rittsligt bindande forutsig departementschefen
att de skulle fi8 stor betydelse for riksdagens framtida
handlingsfrihet. Besluten férutsattes {8 in stérre betydelse om de
kombinerades med beslut om anslag eller bemyndiganden (prop.
1973:90 5. 345).

Riktlinjebeslut anvinds numera i férhillandevis stor utstrick-
ning. I den ekonomiska vérpropositionen och budgetpropositionen
foresldr regeringen regelmissigt att riksdagen ska godkinna
riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och budgetpolitiken. P3
olika omraden foreslas ytterligare riktlinjer, t.ex. att riksdagen ska
godkinna mail pd ett politikomride, godkinna inriktningen for
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forsvarets insatsorganisation, godkinna en investeringsplan fér ett
visst forvaltningsomrdde for en tredrsperiod och faststilla milet fér
det finansiella sparandet 1 den offentliga sektorn.

Bestimmelsen om riktlinjebeslut 1 9 kap. 7 § RF 3beropades till
stdd for inférandet av budgetlagens reglering av det s.k. utgifts-
taket. I samband med sin behandling av forslaget till budgetlag
konstaterade konstitutionsutskottet att 9 kap. 7 § uppenbarligen
inte gav stdd till ett sddant omfattande stillningstagande som ett
beslut om ett statligt utgiftstak, men gjorde samtidigt bedém-
ningen att flertalet av de komponenter som finns 1 utgiftstaket
utgor utgiftsomrdden som kan betecknas som wiss statsverksamhet.
Enligt utskottet kunde det dirfor inte vara principiellt fel att med
stdd av den aktuella grundlagsbestimmelsen tillita flerdriga
riktlinjebeslut om utgiftstak (se bet. 1996/97 KU3 s. 41 1.).

Overviganden

Mojligheten for riksdagen att besluta om riktlinjer har fitt stor
praktisk betydelse och férslag om riktlinjer finns inom praktiskt
taget varje utgiftsomride i budgetpropositionen, samt ofta dven i
sirpropositioner. Konstitutionsutskottet har inte visat ndgon
tvekan infoér det faktum att riksdagen sedan linge fattar beslut om
riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och budgetpolitiken, som
ju giller all statlig verksamhet och inte enbart viss verksamhet.
Utskottet uttryckte dock viss tveksamhet infér att betrakta
utgiftstaket som en riktlinje f6r viss statsverksamhet med hinsyn
till beslutets rickvidd.

Mot denna bakgrund bér en tydlig konstitutionell grund ges foér
riksdagsbeslut om riktlinjer av det generella slag som besluten om
utgiftstaken samt besluten om budgetpolitiken och den
ekonomiska politiken utgdér (se nirmare avsnitt 7.7). Vi foreslar
dirfor att bestimmelsen om riktlinjebeslut, som i férfattnings-
forslaget finns 1 9 kap. 6 §, ges en lydelse som tilliter beslut som
avser hela statsverksamheten. Detta sker genom att ordet viss tas
bort ur formuleringen *viss statsverksamhet”.

Aven om riktlinjebesluten inte ir rittsligt bindande har de i
praktiken stor betydelse fér regeringens mojligheter att styra och
utveckla den statliga verksamheten. Mojligheten att besluta om
riktlinjer bor dirfor begrinsas till de fall dd det finns ett klart behov
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av att riksdagen godtar inriktningen av den verksamhet som
regeringen avser att bedriva.

6.4 Genomforandet av den beslutade budgeten

Forslag: Den nuvarande bestimmelsen 1 9 kap. 2 § RF om att
statens medel inte fr anvindas pd annat sitt in riksdagen har
bestimt omformuleras och placeras i en sirskild paragraf som
reglerar genomférandet av budgeten. Den féreslagna regleringen
finns 19 kap. 7 § i forfattningsforslaget.

Bakgrund

I1 kap 6 § RF anges att regeringen styr riket. Detta innebir att
regeringen genomfor den verksamhet som riksdagen beslutat om
och att regeringen i propositioner limnar férslag till rlksdagen
Genomférandet av den beslutade statsbudgeten regleras 1 vrigt
endast mycket knapphindigt 1 RF.

I 9 kap. uttrycks regeringens befogenheter 1 detta avseende 12 §,
dir det anges att statens medel inte fir anvindas pd annat sitt in
riksdagen bestimt. En bestimmelse av ungefir samma innebord
finns i 1 kap. 4 § RF, som bl.a. féreskriver att det ir riksdagen som
bestimmer om hur statens medel ska anvindas. Enligt 9 kap. 8 §
stdr vidare statens medel och &vriga tillgingar till regeringens
disposition. Detta giller dock inte tillgdngar som ir avsedda for
riksdagen eller dess myndigheter, eller som i lag har avsatts till
sirskild forvaltning. Med begreppet disposition avses samtliga
forvaltnings- och férfogandedtgirder. Av bestimmelsen foljer
ocksd att riksdagen inte direkt kan stilla medel till f6rfogande for
en myndighet som lyder under regeringen.

Overviganden

Bestimmelsen 1 9 kap. 8 § kan sigas vara en naturlig foljd av att
regeringen styr riket. Enligt férarbetena avser uttrycket statens
medel penningmedel och kortfristiga fordringar. Detta dr dock
missvisande eftersom det inte ir dispositionen 6ver kassatillgdngar
som ir det viktigaste for regeringen nir den genomfér statens
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verksamhet. Det avgérande ir i stillet de anslag, eller, som det ofta
sigs, de anslagsmedel som riksdagen anvisat f6r olika indamél och
de inkomster som riksdagen beslutat att regeringen fir ta 1 ansprik
for bestimda dndamal (se vidare avsnitt 8.2.3).

De viktigaste ekonomiska resurserna som riksdagen stiller till
regeringens férfogande dr de befogenheter som de anvisade
anslagen rymmer, dvs. att gora dtaganden, godkinna betalningar
och att genomféra utbetalningar. Liknande befogenheter finns i
friga om de inkomster som riksdagen liter regeringen anvinda
utan att den anvisar anslag. Det ir sdledes befogenheten som foljer
av riksdagens anslagsbeslut, och inte dispositionen &ver vissa
kassatillgingar, som ir grunden fér genomfdrandet av statens
verksamhet och av den beslutade statsbudgeten. Den kassamissiga
hanteringen ir inte en forutsittning fo6r genomfdérandet av
budgeten utan en rent teknisk konsekvens av verkstilligheten. Med
riksdagens bemyndigande kan regeringen alltid anskaffa de
kassatillgdngar som behévs f6r att finansiera de utgifter som féljer
av riksdagens beslut (se 1 § lagen (1988:1387) om statens upplining
och skuldférvaltning).

Mot denna bakgrund bér den verkstillighetsreglering som 1 dag
kan sdgas finnas 1 9 kap. 2 § andra stycket och 8 § RF tydliggoras
genom att det i en sirskild bestimmelse anges vad som ska iakttas
vid genomférandet av budgeten. Den dndrade regleringen har i virt
forslag tagits in 1 9kap. 7§. Bestimmelsen om regeringens
behérighet att disponera dver statens tillgdngar behandlas 1 6vrigt i
avsnitt 6.5.

Regeringen ansvarar inte for genomférandet av de delar av
budgeten som avser riksdagens myndigheter. Den féreslagna
bestimmelsen dr emellertid avsedd att omfatta dven dessa
myndigheter.
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6.5 Forvaltningen av och forfogandet 6ver statens
tillgangar och skulder

Forslag: Regleringen av regeringens befogenheter nir det giller
att forvalta och forfoga dver statens tillgingar samt kravet pd
riksdagens bemyndigande f6r att ta upp 13n 1 9 kap. 8 och 10 §§
RF tas in i en och samma paragraf. Dessa bestimmelser och den
nuvarande regleringen 1 9 kap. 9 § om riksdagens méjlighet att
nirmare reglera regeringens dispositionsritt kompletteras med
ett tilligg som tydliggdér att regeringen dven férvaltar och
forfogar over statens skulder. De foreslagna bestimmelserna
finns 19 kap. 8 och 9 §§ 1 forfattningsforslaget.

Bakgrund

I 9 kap. 8 och 9 §§ RF finns bestimmelser om ritten att disponera
over statens medel och 6vriga tillgingar. Enligt 10§ fir vidare
regeringen inte utan riksdagens bemyndigande ta upp lin eller 1
ovrigt iklida staten ekonomisk forpliktelse. Med statens medel
avses, enligt vad som nirmare utvecklas i avsnitt 8.2.3, frimst
penningmedel. Forestillningen synes ha varit att statens verksam-
het genomférs genom att regeringen anvinder sidana
penningmedel som antas hirrora frin skatter och andra inkomster.
Som har behandlats i avsnitt 6.4 ir emellertid detta ett otidsenligt
synsatt.

Bestimmelsen om att statens tillgingar stir till regeringens
disposition ir dock fortfarande relevant. Hirmed &syftas samtliga
materiella, finansiella och immateriella tillgdngar som finns
upptagna i statens balansrikning. Aven sidana tillgingar som inte
finns upptagna i balansrikningen, t.ex. musei- och kulturféremal,
star till regeringens disposition. Dessa tillgingar, och de befogen-
heter som anslagen ger, anvinds nir regeringen genomfér den av
riksdagen beslutade verksamheten. Nir exempelvis Forsvarsmakten
genomfor sin verksamhet disponerar regeringen siledes inte bara
de anvisade anslagen utan iven den materiel som anskaffats. I
sammanhanget kan framhéllas att dven en fordran utgér en tillgdng
for staten, varfor dven dtgirden att efterge en statlig fordran
omfattas av bestimmelsen.
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Regeringen har vidare ett forvaltningsansvar. Regeringen ska
sdledes se till att statens tillgdngar forvaltas pd ett sddant sitt att
virdet bevaras och att de kan anvindas fér det avsedda syftet.

Tillgdngar som idr avsedda for riksdagen, eller dess myndigheter,
och tillgdngar som 1 lag avsatts till sirskild forvaltning har
undantagits frin regeringens dispositionsritt.

I den nuvarande lydelsen av 9 kap. 9 § anges att riksdagen i1 den
omfattning som behovs faststiller grunder foér férvaltningen av
statens egendom och férfogandet éver den. Detta har riksdagen
gjort i budgetlagen (se avsnitt 3.3.3).

Overviganden

Bestimmelsen 1 9kap. 8§ om att statens tillgingar stdr uill
regeringens disposition kan sigas vara en naturlig foljd av att
regeringen styr riket. Det finns likvil behov av en grundliggande
bestimmelse som faststiller detta forhillande.

Regeringens uppgift att styra riket medfor en ritt, men dven en
skyldighet, att vidta de férvaltnings- och férfogandedtgirder i1 friga
om egendomen som regeringen finner limpliga, och som inte
kriver riksdagens godkinnande. Sidana 4tgirder kan innefatta att
anvinda egendomen for avsett syfte, att underhdlla egendomen sd
att den bevarar sitt virde och att avyttra egendomen om den inte
behovs.

Den itskillnad som 1 8§ gors mellan statens medel, dvs.
penningmedel, och o&vriga tillgdngar, behovs enligt vad som
nirmare utvecklas 1 avsnitt 8.2.3 inte lingre. Regeringens ansvar har
samma innebord oavsett vilket slag av tillgdng det rér sig om. Det
ir darfor tillrickligt att det 1 bestimmelsen anges att regeringen
forvaltar och férfogar dver statens tillgingar.

Det ir virt att notera att det varken 1 8 eller 9 §§ sigs nigot om
forvaltningen av statens skulder, trots att skuldférvaltningen,
sirskilt med hinsyn till statsskuldens belopp, ir en mycket viktig
uppgift. En tinkbar forklaring till varfor denna férvaltningsuppgift
inte nimns ir att detta var en uppgift som vid tillkomsten av 1974
irs RF &vilade Riksgildskontoret, som d& var en myndighet under
riksdagen. I den ursprungliga lydelsen av 9 kap. 10 § andra stycket
RF angavs sdlunda att det under riksdagen finns en myndighet med
uppgift att bl.a. forvalta 13n till staten. Nir Riksgildskontoret 1989
blev en myndighet under regeringen slopades denna del av
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paragrafen. I och med detta utmonstrades den bestimmelse som
reglerade forvaltningen av statsskulden. Vi anser att detta ir
olyckligt och att det 1 RF dirfér bér inféras en bestimmelse om att
regeringen iven forvaltar och férfogar 6ver statens skulder. Detta
ir uppgifter som har en nira anknytning till den likviditetsmissiga
hanteringen av statsbudgeten.

De ovan angivna begrinsningarna av regeringens dispositions-
ritt bor behdllas. Det bor dock noteras att det 1 8§ talas om
riksdagen och dess myndigheter. Enligt vir uppfattning ir det inte
korrekt att tala om tllgingar som ir avsedda for riksdagen
eftersom detta statsorgan inte i egentlig mening upptrider som
nyttjare eller forvaltare av tillgdngar. Numera ir det 1 stillet
riksdagsforvaltningen, som utgér en myndighet under riksdagen,
som ansvarar for foérvaltningen av de tillgdngar som riksdagens
ledaméter och administration anvinder sig av. Det ir dirfor
tillrickligt att frin regeringens dispositionsritt undanta de
tillgdngar och skulder f6r vilka riksdagens myndigheter svarar. Det
kan tilliggas att de olika nimnder som hér till riksdagen, t.ex.
Valprévningsnimnden och Riksdagens arvodesnimnd, administra-
tivt ir knutna till riksdagsférvaltningen.
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7.1 Budgetarets forlaggning

Forslag: Det kan 6vervigas om inte regleringen av budgetirets
forliggning bor 6verforas frin RO till RF. Ett forslag till en
sddan bestimmelse finns 1 9 kap. 1 § 1 férfattningsforslaget.

Bakgrund

Enligt 9 kap. 3 § RF ska riksdagen besluta om budgetreglering for
det nirmast féljande budgetdret. Av 3 kap. 2§ RO framgir att
budgetdret inleds den 1 januari.

Nir Forfattningsutredningen lade fram sitt férslag tll ny
regeringsform hade budgetdret sedan 1923 omfattat tiden den
1 juli-30 juni. Fé’)rfattningsutredningen — som funnit goda skil tala
for att ligga om budgetaret s& att detta sammanféll med
kalenderiret — ansig 1 avvaktan pi vytterligare utredmng att
budgetdret inte skulle fixeras i RF utan tills vidare regleras i RO
(SOU 1963:17 5.397). Denna uppfattning delades av sdvil
Grundlagberedningen som departementschefen.

Budgetutredningen fann i sitt betinkande att beslutsunderlaget
for finanspolitiken skulle foérsimras vid en overging till ett
kalenderdrssystem och féreslog dirfor att den ddvarande ordningen
skulle behdllas (SOU 1973:43 .22 och 235 samt SOU 1973:44
s. 102 ff.).

Frigan om budgetdrets forliggning togs sedan inte upp till
behandling férrin 1 samband med Riksdagsutredningens arbete i
bérjan av 1990-talet. Perspektivet hade di forskjutits frin
tidpunkten nir information om konjunkturliget fanns tillginglig,
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som varit avgérande for Budgetutredningens stillningstagande, till
rlksdagsarbetets drsrytm. Den overgrlpande tanken att inleda
riksmotet pd hosten med en proposition om den ekonomiska
politiken, som direfter f6ljdes av en allmin motionstid, ansdgs ha
flera fordelar. Denna tanke ledde fram ull diskussioner om en
overgdng till en kalenderirsbudget. Riksdagsutredningens bedom-
ning var dirvid att férdelarna med en kalenderdrsbudget évervigde
dess nackdelar och att det statliga budgetiret borde liggas om
(1993/94:TK1). Konstitutionsutskottet delade Riksdagsutred-
ningens bedémning i detta avseende. Andringen av huvud-
bestimmelsen 1 RO beslutades viren och hésten 1994. Frin och
med 1997 omfattar budgetdret kalenderret.

Det bor i detta sammanhang framhillas att frigan om
budgetdrets forliggning inte har varit féremil f6r ndgon politisk
debatt sedan den ovan nimnda dndringen. Det ir 1 stillet frigan om
nir riksdagsval ska hdllas som har diskuterats (se avsnitt 3.4).

Overviganden

Den nu valda ordningen med ett budgetdr som inleds den 1 januari
har vunnit stor politisk acceptans och éverensstimmer dven med
den modell som samtliga europeiska linder, bortsett frin
Storbritannien, har valt. Det kan vidare konstateras att regleringen i
EU:s stabilitets- och tillvixtpakt synes forutsitta att linderna
tillimpar en kalenderdrsbudget.

I enlighet med vad som ovan anférts utgoér det statliga
budgetiret ramen f6r sdvil riksdagens som regeringens arbete. De
skil som 1 forarbetena till 1974 &rs regeringsform anférdes mot att
fixera budgetdret 1 grundlag ir sedan vi, efter en ldng tid av
utredningar och 6éverviganden, gitt over till att anvinda kalender-
dret som budgetdr, inte lingre aktuella. Det kan enligt vir
uppfattning inte heller férutses att det 1 framtiden skulle kunna
uppstd behov av att indra férliggningen av budgetdret. Infor en
eventuell framtida 6verging till ett annat budgetdr skulle det under
alla forhdllanden krivas foérberedelser av en sidan omfattning att
det dven torde finnas tid och 6vriga forutsittningar for att
genomfora en grundlagsindring.

Det kan mot denna bakgrund 6vervigas att Overfora
bestimmelsen om budgetdrets forliggning frin RO wull RF. Ett
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forslag till en reglering av budgetiret finns i 9kap. 1§ i
forfattningsforslaget.

7.2 Innehallet i budgetpropositionen

Forslag: En utférligare beskrivning av vad budgetpropositionen
ska innehdlla foérs in 1 RF. Enligt denna ska propositionen
innehilla ett budgetforslag, med forslag till berikning av statens
inkomster, till statens samlade utgifter och till anslag.
Budgetpropositionen ska vidare innehdlla férslag till ekono-
miska dtaganden och en bedémning av den samhillsekonomiska
utvecklingen. Den foreslagna regleringen finns 1 9 kap. 2§ 1
forfattningsforslaget.

Bakgrund

Enligt 9 kap. 6 § RF avger regeringen férslag till statsbudget till
riksdagen. Ingenting nimns 1 RF om vad som ska ingd 1 forslaget.
Eftersom riksdagen enligt 9 kap. 3 § ska besluta om berikningen av
statens inkomster och anvisa anslag till angivna indamail fir dock
forutsittas att forslag limnas 1 tminstone dessa avseenden. Vidare
far forutsittas att regeringen limnar forslag om medel som behévs
for rikets forsvar 1 samband med krig, krigsfara eller andra
utomordentliga férhillanden (jfr 9 kap. 3 § tredje stycket).

Begreppet budgetproposition férekommer inte 1 RF utan finns i
3 kap. 2 § RO. I denna paragraf foreskrivs att budgetdret borjar den
1 januari och att regeringen dessférinnan ska limna en proposition
med forslag till statens inkomster och utgifter for budgetdret
(budgetproposition). I RO anges vidare att budgetpropositionen
ska innehdlla en finansplan och ett férslag till reglering av
statsbudgeten. Om riksdagen har hinfért statsutgifterna till
utgiftsomrdden ska forslaget till statsbudget dven innehdlla en
fordelning av anslagen pa dessa utgiftsomriden.

Enligt 58 § 1 1809 ars RF skulle regeringen limna en proposition
som uppvisade statsverkets tillstind 1 alla dess delar, dess inkomster
och utgifter samt fordringar och skulder. Forslag om de ytterligare
skatter som erfordrades skulle enligt 59 § ocksd limnas. Vid sidan
av uppgifter om inkomster och utgifter skulle siledes
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propositionen innehdlla en sammanstillning av statens tillgdngar
och skulder.

Forfattningsutredningen foreslog att en bestimmelse skulle
inféras som foreskrev att regeringen skulle limna ett forslag till
statsbudget for det nirmast féljande budgetdret, innefattande
forslag till berikning av statsinkomsterna och till anslag. Dessutom
angavs att nirmare bestimmelser om statsbudgetens utformning
skulle ges 1 lag. Genom att inte ta in en mer detaljerad bestimmelse
1 RF ville Forfattningsutredningen behilla méjligheten att anpassa
budgetuppstillningen efter skiftande behov (se SOU 1963:17
5. 397).

Grundlagberedningen ansig att det 1 RF borde anges vad
regeringen huvudsakligen hade att iaktta for att riksdagen skulle
kunna faststilla  statsbudgeten, eftersom  budgetforslagets
utformning hade stor betydelse foér vilken reell omfattning och
innebérd riksdagens befattning med budgetregleringen fick (SOU
1972:15 s.171). Departementschefen framholl for sin del att
”[b]udgetpropositionen spelar en central roll 1 riksdagens arbete
och bildar grunden for budgetarbetet 1 utskott och kammare. Den
ir ocksd regeringens viktigaste arhga handhngsprogram och dirmed
ett underlag ocksi for oppos1t10nspart1ernas politik”.  Enligt
departementschefen var det dirfor sjilvklart” att kapitlet skulle
innehdlla en bestimmelse om budgetpropositionen (prop. 1973:90
s. 343). Trots denna instillning kom beredningens och regeringens
forslag att motsvara den korta formulering som togs in i RF,
nimligen att regeringen avger forslag till statsbudget. Bestimmel-
sen om budgetpropositionens nirmare innehdll togs 1 stillet in 1
RO. Som skil for detta angav departementschefen att en
grundlagsreglering 1 nu aktuellt avseende skulle ligga “ett onédigt
och fér framtiden kanske hindersamt band pd statsmakternas
handlingsfrihet” (a. prop. s. 343). Det kan noteras att regleringen
likvil placerades i en av RO:s huvudbestimmelser.

Betriffande det nirmare innehdllet 1 budgetpropositionen
anfoérde departementschefen att propositionen forst och frimst
skulle inneh&lla férslag till inkomstberikning och férslag till anslag
for det kommande budgetiret samt att den dirjimte borde
innefatta en finansplan och en nationalbudget (prop. 1973:90
s. 343 £.). Enligt honom utgjorde dessa dokument grundvalen fér
finansutskottets beredning av frigorna om de allminna riktlinjerna
fér den ekonomiska politiken och budgetregleringen. Vid en senare
modernisering av RO har ordet nationalbudget utgitt.
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Overviganden

Av 3 kap. 2 § RO framgir att forslaget till statsbudget endast utgér
en del av innehdllet 1 budgetpropositionen. Utéver forslag till
berikning av statens inkomster och forslag till anslag ska
propositionen dtminstone innehdlla en finansplan. Vad som avses
med det sistnimnda begreppet anges inte, men det finns anledning
att utgd frdn att det framfor alle syftar pd en redogorelse for
regeringens bedémning av den ekonomiska utvecklingen 1 Sverige
och 1 6vriga virlden, den ekonomiska politik som regeringen avser
att féra och en sammanfattning av budgetforslaget.

I en sniv bemirkelse bestdr regeringens forslag till statsbudget
av sammanstillningen av statens utgifter, numera uppdelade ps 27
utgiftsomriden, och inkomsterna uppdelade pd sex inkomsttyper,
allt presenterat pd ett uppslag i budgetpropositionen. I en bilaga
specificeras pd 25 sidor statsbudgetens anslag och inkomsttitlar i
siffror. Nigot forslag till riksdagen som omedelbart knyter an till
sammanstillningen finns dock inte. Den av finansutskottet
sammanstillda statsbudgeten terspeglar det nu nimnda materialet
(se avsnitt 5.1).

I sjilva verket kan hela budgetpropositionen pd omkring 3 000
sidor sigas utgora regeringens motiverade forslag till statsbudget
for det kommande 4ret. I anslutning till finansplanen finns en rad
precisa forslag till riksdagen (s.k. klimmar), t.ex. att riksdagen ska
godkinna berikningen av statens inkomster. For vart och ett av de
27 utgiftsomrddena finns vidare férslag om bla. anslag for olika
angivna indamail och iven bemyndiganden fér regeringen att iklida
staten ekonomiska forpliktelser.

Riksdagens mojlighet att fatta beslut om statsbudgeten for det
kommande 34ret bygger pd att regeringens budgetproposition
innehdller vad som ir nédvindigt for detta indamil. Enligt vir
mening ir det dirfér inte tillrickligt att det 1 RF endast anges att
regeringen ska limna ett forslag till statsbudget.

Eftersom utformningen av sjilva budgetforslaget ska kunna
indras och fornyas kan kraven pd forslagets innehdll inte anges
allefor detaljerat 1 RF. I grundlagen bér dock anges vad regeringens
forslag ska innehdlla for att riksdagen ska kunna besluta om
budgeten.

Det ir nu sedan linge en etablerad praxis att regeringen 1
budgetpropositionen 1 politiska termer beskriver huvuddragen i1
inriktningen av den ekonomiska politiken och budgetforslaget och
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ocks3 foresldr att riksdagen ska godkinna inriktningen av politiken.
Denna beskrivning utgor ett viktigt underlag f6r finansutskottets
inledande beredning av budgetforslaget. Vi anser dirfor att det
finns goda skil att 1 RF ange att en sddan beskrivning ska ingd i
budgetpropositionen.

Enligt 9 kap. 10§ RF fir regeringen inte utan riksdagens
bemyndigande ta upp l8n. Regeringen begir dirfér varje &r i
budgetpropositionen att riksdagen ska bemyndiga regeringen att ta
upp lan enligt bestimmelserna i lagen (1988:1387) om statens
upplaning och skuldférvaltning. Enligt denna lag fir regeringen ta
upp de 1dn som behovs f6r att frimst finansiera riksdagens beslut.
Det dr mot denna bakgrund sjilvklart att regeringen 1
propositionen ska ange det beriknade Idnebehovet utan att detta
sirskilt foreskrivs.

Budgetpropositionen innehller inte endast en finansplan samt
ett budgetférslag och motiveringar. Den innehiller dessutom bl.a.
forfattningsforslag, samt férslag som avser krediter och 1in i
Riksgildskontoret. Det saknas dock skil att 1 RF rikna upp alla
tinkbara sdana férslag.

Mot denna bakgrund féreslar vi att det 1 RF foreskrivs att
regeringen fore budgetdrets borjan ska limna en budgetproposition
till riksdagen och att denna proposition ska innehdlla ett
budgetforslag, med foérslag till berikning av statsinkomsterna,
forslag tll de samlade utgifterna och till anslag for bestimda
indamdl, samt en bedémning av den sambhillsekonomiska
utvecklingen och férslag till ekonomiska dtaganden.

I sammanhanget kan anmirkas att uttrycket proposition inte
anvinds 1 den nuvarande lydelsen av RF. Begreppet
budgetproposition ir emellertid vil kint, och det uttryck som
anvinds nir regeringens budgetforslag diskuteras. Mot denna
bakgrund, och med hinsyn till propositionens betydelse for
riksdagens och regeringens arbete, finns det enligt gruppens
uppfattning anledning att anvinda begreppet budgetproposition i
lagtexten.

Betriffande frigan om det 1 bestimmelsen dven boér anges att
propositionen ska inneh8lla ett forslag till utgiftstak, se avsnitt 7.6.
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7.3 Grundlaggande bestammelser om
rambeslutsmodellen

Forslag: 1 RF tas en bestimmelse in som foreskriver att
riksdagen ska besluta om berikningen av statens inkomster och
om de samlade utgifterna innan den beslutar om anslag f6r olika
indamidl. Den foreslagna bestimmelsen finns 1 9 kap. 3§ 1
forfattningsforslaget.

Bakgrund

Bland de viktigaste elementen i den reform av riksdagens
budgetprocess som beslutades 1994 ingick att beredningen av
budgetforslaget skulle samordnas av finansutskottet, samt att
riksdagen 1 inledningsskedet skulle fatta beslut om statens
inkomster och om statens samlade utgifter, férdelade pd utgifts-
omridden, och forst direfter, efter beredning 1 fackutskotten,
besluta om anslag for olika dandamil. Hirmed lades ett ”uppifrin-
och-ned-foérfarande” fast. Denna ordning regleras i 5 kap. 12 § RO.
Forfarandet ir frivilligt och forutsitter att riksdagen har beslutat
att hinfora statsutgifterna till utgiftsomriden. Detta har riksdagen
gjort 1 5.12.1 RO. I samband med sin beredning av férslaget till
budgetlag behandlade konstitutionsutskottet en motion om att
gora modellen med utgiftsramar obligatorisk. Utskottet avslog
motionen med motiveringen att systemet borde anvindas ndgra
ginger innan riksdagen tog stillning i frigan (bet. 1996/97:KU3
s. 43).

Vid inférandet av rambeslutsmodellen konstaterades att
statsbudgetens omslutning har sidana l8ngtgiende dterverkningar
pd samhillsekonomin att det ofta skapas oro pd de finansiella
marknaderna p& grund av osikerhet om regeringen ska f majoritet
i riksdagen for forslag som avser “krispaket” och besparingsforslag.
Vidare anférdes att de politiskt kontroversiella frigorna i allminhet
kommer upp till behandling f6rst mot slutet av den ibland mycket
utdragna budgetprocessen, varfér utfallet av budgetprocessen 1
riksdagen dirmed inte ir kint férrin alla beslut har fattats.
Modellen med rambeslut ansigs kunna indra pd de nu beskrivna
forhillandena (1993:94:TK2s. 12 1.).
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Rambeslutsmodellen innebir att riksdagen pd forslag av
finansutskottet genom ett enda beslut faststiller det samlade
budgetutrymmet och férdelar detta pd utgiftsomriden samt
beriknar statsinkomsterna. Denna férdelning av utgifterna 1 stort
ir sedan bindande fér fackutskottens fortsatta beredning, vilket
hindrar utskotten fr8n att 6ka pd regeringens forslag. Denna
ordning skapar ocksd pd ett tidigt stadium klarhet om de
huvuddrag i statsbudgeten som pdverkar samhillsekonomin och de
finansiella marknaderna. Tvistegstorfarandet i kombination med de
av riksdagen tillimpade omréstningstérfarandena anses vidare 1 viss
mdn underlitta fér en minoritetsregering att fi igenom sitt
budgetforslag i riksdagen.

Av 5 kap. 12 fjirde stycket RO framgar att beslut om anslag fér
l6pande budgetdr, som innebir att en budgetram pdverkas, inte fir
fattas innan ett beslut om godkinnande av en dndrad utgiftsram
fattats.

Overviganden

Rambeslutsmodellen har tillimpats i riksdagen sedan 1996 d&
beslut fattades om statsbudgeten for 1997. Mer in tio &rs
erfarenheter finns dirmed av hur férfarandet fungerar och vilka
konsekvenser det har.

Forst kan konstateras att systemet tekniskt sett har fungerat
utan anmirkning under hela perioden. Aven nir budgetproposi-
tionerna 1 samband med riksdagsvalen lagts fram sent har
tvastegstorfarandet kunnat tillimpas fullt ut. Hinder har heller inte
lagts for att 1 samband med beredningen beakta motioner, eller fér
att utskotten vid behov ska kunna ta egna initiativ. Med ndgra {3
undantag har den av regeringen foreslagna fordelningen av utgifter
pa utgiftsomrdden godkints av riksdagen. Endast ett mindre antal
omfordelningar mellan anslag inom ett utgiftsomrdde har vidare
beslutats.

Med hinsyn till den stora betydelse som rambeslutsmodellen
har foér att skapa fasthet i budgetprocessen anser vi att de
grundliggande dragen i berednings- och beslutsordningen bor
goras obligatoriska och sdledes inte vara beroende av att riksdagen
genom lag beslutat att hinféra statsutgifterna ull utgiftsomriden.
Den viktigaste regleringen av rambeslutsmodellen bor dirfér
flyttas frdn RO till RF. Regleringen 1 RF bér dock inte vara lika
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detaljerad som de nuvarande bestimmelserna i RO. Savitt avser
beslutsfoérfarandet ricker det att ange att riksdagen ska fatta beslut
om de samlade statsutgifterna och berikningen av statsinkomsterna
innan den fattar beslut om anslag fér olika indamil. Om och hur
statsutgifterna ska vara uppdelade bor dven fortsittningsvis regleras
utanfér RF. I avsnitt 7.4 behandlas en annan viktig del av
rambeslutsmodellen, nimligen kravet pd att budgetférslaget ska
vara fullstindigt.

Vi foreslir mot denna bakgrund att det i RF inférs en
bestimmelse som innehdller den grundliggande regleringen av
riksdagens rambeslut. Bestimmelsen bér vara tillimplig dven vid
beslut om dndring av en tidigare beslutad budget.

7.4 Budgetforslagets fullstandighet

Forslag: I bestimmelsen om budgetpropositionens innehdll
tydliggors att budgetforslaget ska vara fullstindigt. Den
foreslagna bestimmelsen finns 1 9 kap. 2§ 1 forfattningstor-
slaget.

Bakgrund

I 3 kap. 2 § tredje stycket RO anges att regeringen endast om den
anser att det finns synnerliga ekonomisk-politiska skil for det far
limna en proposition om statens inkomster eller utgifter for det
foljande budgetiret efter budgetpropositionen. Skilet for att infora
bestimmelsen var, enligt vad konstitutionsutskottet anférde, att
budgetpropositionen skulle vara heltickande nir den 6verlimnades.

Vid behandling av sk. krispaket fir undantag goras frin
huvudregeln om det finns synnerliga ekonomisk-politiska skil.
S&dana forslag ska 1 sin helhet remitteras till finansutskottet (bet.
1993/94:KU18 s. 10).

Till grund f6r konstitutionsutskottets stillningstagande 13g ett
forslag som hade tagits fram av Riksdagsutredningen. Utredningen
anforde bla. att rambeslutsmodellen utgdr frin forutsittningen att
regeringen vid ett tillfille redovisar ett samlat budgetforslag och att
nigra sirpropositioner med utbrutna budgetférslag eller
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kompletteringspropositioner dirfér inte bor 8 limnas fore
budgetdrets borjan. (1993/94:TK 2 s. 37).

Regeringen har i vissa fall overlimnat propositioner med
budgetkonsekvenser for det kommande budgetiret efter det att
budgetpropositionen har éverlimnats. En férutsittning for dessa
propositioner har dock wvarit att regeringen desstérinnan 1
budgetpropositionen har specificerat och uttryckligen beaktat
budgetkonsekvenserna i férslagen till ramar och anslagsnivier. Som
exempel pd ett sddant undantagsfall kan nimnas en proposition pd
forsvarets omrade (prop. 2004/05:5) och den s.k. Infrastruktur-
propositionen (prop. 2001/02:20).

P4 likartat sdtt har man forfarit 1 samband med vissa reformer
som har avsett budgetens inkomstsida. Det ir inte ovanligt att
forslag om skatteindringar har aviserats i budgetpropositionen,
men att propositionen med lagférslagen har limnats senare under
hosten. T dessa fall har dock effekterna av lagindringarna pd ett
detaljerat sitt beaktats redan vid berikningen av statens inkomster i
budgetpropositionen (jfr Ask; Den nya budgetprocessen och
skatterna; 1 Festskrift till Per Anclows s. 8 ff.).

Regeringen har under den tid som den nuvarande budget-
ordningen tillimpats aldrig 6verlimnat en proposition efter
budgetpropositionen som haft finansiella konsekvenser som inte
beaktats 1 de forslag tll ramar och anslag som limnats 1
budgetpropositionen. Som ytterligare exempel pd for regeringen
angeligna reformer di den aktuella bestimmelsen har fitt
tillimpning kan féljande nimnas.

I samband med utarbetandet av budgetpropositionen f6r 2006
slot den socialdemokratiska regeringen samt Miljopartiet och
Vinsterpartiet en Overenskommelse om flyktingpolitiken.
Overenskommelsen innefattade lagindringar for en ny provning av
vissa avvisnings- och utvisningsbeslut (den s.k. flyktingamnestin).
Lagindringarna skulle f3 konsekvenser foér bla. anslaget for
kommunersittningar. Detta hade dock inte kunnat beaktas 1
budgetpropositionen f6r 2006. Regeringen éverlimnade inte ndgon
proposition om de aktuella lagindringarna. De av riksdagen
sedermera behandlade lagforslagen motsvarade 1 stillet forslagen i
en gemensam motion frdn de tre partierna. Vidare biféll riksdagen
en motion frdn samma partier om att vissa anslag skulle hojas, bl.a.
dkade anvisningen pd anslaget kommunersittningar vid flykting-
mottagande med 1 miljard kronor.
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I samband med utarbetandet av budgetpropositionen fér 2008
nidde regeringen en o&verenskommelse om fastighetsskatten.
Propositionen Avskaffad statlig fastighetsskatt (prop. 2007/08:27)
overlimnades till riksdagen 1 oktober 2007. I budgetpropositionen
for 2008 hade dessforinnan de finansiella konsekvenserna av
reformen beaktats.

Det bor framhillas att bestimmelsen 1 3 kap. 2 § tredje stycket
RO inte utgér ndgot hinder mot ett sidant utskottsinitiativ som
avses 13 kap. 7 §.

Overviganden

I avsnitt 7.3 har vi redovisat de skil som talar for att grundliggande
bestimmelser om rambeslutsmodellen bér tas in 1 RF.

Rambeslutsmodellen utgdr frin férutsittningen att regeringen 1
budgetpropositionen redovisar ett samlat budgetforslag. Fram till
budgetirets borjan ska siledes inte ndgra sirpropositioner med
utbrutna budgetférslag £ férekomma.

Den praxis som redogjorts f6r ovan — som har medgett att
propositioner med budgetkonsekvenser limnats efter budget-
propositionen under férutsittning att effekterna for statens
inkomster och utgifter har beaktats i budgetpropositionen — har
tillimpats under ett antal ir. Grunden fér denna praxis ir att
propositionerna inte kan anses innehdlla forslag om statens
inkomster eller utgifter eftersom forslagen pd ett tydligt sitt redan
har tagits in i budgetpropositionen. Det bor emellertid framhallas
att det nu beskrivna tillvigagidngssittet forsimrar riksdagens
mojligheter att bedéma regeringens forslag. Budgetpropositionen
bér av denna anledning i s3 stor utstrickning som méjligt innehélla
en fullstindig beskrivning av de reformer som regeringen avser att
genomféra och de forslag till lagindringar som bedéms nod-
vindiga.

Om det vore tilldtet att limna sirpropositioner med utbrutna
budgetforslag efter budgetpropositionen skulle férslagen och
berikningarna 1 budgetpropositionen kunna férlora aktualitet
redan under utskottsbehandlingen och riksdagen skulle fatta beslut
om ramar och anslag som var direkt felaktiga 1 sak. Betydelsen av
budgetpropositionen skulle di successivt minska. Det finns vidare
risk for att det efter en tid terigen skulle bli nédvindigt med en
kompletteringsproposition. En sidan utveckling skulle strida mot
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syftena med rambeslutsmodellen. Bestimmelsen 1 3 kap. 2 § tredje
stycket RO utgér siledes en mycket viktig del av regleringen av
denna modell.

Ordningen med att regeringen efter budgetpropositionen inte
fir limna en proposition om statens inkomster eller utgifter f6r det
nirmast féljande budgetdret har fungerat vil. I enlighet med vad
som tidigare anférts bér grunderna for rambeslutsmodellen
regleras 1 RF. Den nu aktuella bestimmelsen syftar till att
vidmakthdlla denna ordning och bér dirfér tas in pd samma
normhierarkiska niv8. Vidare ir det 1 sig en bestimmelse av sirskilt
viktigt slag eftersom den férbjuder regeringen att ligga fram
forslag till riksdagen under en viss tidsperiod.

Det kan ocksd ifrigasittas om bestimmelsen ritteligen hér
hemma 1 RO. Den riktar sig inte till riksdagen, utan enbart till
regeringen. Detta talar {6r att bestimmelsen bor placeras i ett annat
regelverk. Det kan samtidigt konstateras att regleringen har en hog
detaljnivd, vilket talar mot att den placeras 1 RF.

Enligt vir bedémning boér det mot denna bakgrund i1 RF
tydliggdras att budgetforslaget ska vara fullstindigt och betraktas
som en komplett plan éver den verksamhet som regeringen avser
att bedriva. Vi foresldr dirfor att det 1 bestimmelsen om
budgetpropositionens innehdll anges att budgetforslaget ska vara
fullstindigt. Aven om férslaget ska vara fullstindigt mdste
forutsiteningar sjilvfallet foreligga for regeringen att, om sirskilda
forhdllanden skulle pakalla det, foresld indringar av sitt tidigare
limnade forslag. De nirmare forutsittningarna for nir detta ska fi
ske bor dock inte tas in 1 RF.

7.5 EU-medlemskapets inverkan pa statsbudgeten

Bedomning: Enligt referensgruppens bedémning medfér det
svenska EU-medlemskapet inte ndgot behov av féljdreglering s3
vitt avser RF:s bestimmelser pd finansmaktens omride.
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Bakgrund

Genom Sveriges medlemskap i EU paverkas riksdagens och
regeringens mdjligheter att utforma budgetpolitiken och stats-
budgeten.

Storst betydelse har bestimmelserna i Maastrichtférdraget och
till detta fogade protokoll samt den s.k. stabilitets- och tillvixt-
pakten'. Denna reglering 3ligger medlemsstaterna att undvika
alltfér stora underskott 1 den offentliga sektorns finanser. Enligt
stabilitets- och tillvixtpakten ska medlemmarna ha en medelfristig
inriktning av budgeten, som innebir att budgeten ska vara nira
balans eller visa dverskott (close to balance or in surplus). Under-
skottet fir inte ndgot ir 6verstiga tre procent av BNP. Reglerna
giller 1 huvudsak dven for de medlemsstater som i likhet med
Sverige dnnu inte overgdtt till att anvinda den gemensamma
valutan.

Medlemsstaterna ska enligt stabilitets- och tillvixtpakten varje
dr limna medelfristiga stabilitets- och tillvixtplaner eller
konvergensplaner till kommissionen. Dessa planer utgér grunden
fér overvakningen av att medlemmarna iakttar den féreskrivna
budgetira disciplinen. Om nigon medlemsstat uppvisar ett
underskott som 6verstiger tre procent av BNP tillimpas en sirskild
dvervakningsprocedur.

Innebérden av den ovanstdende regleringen ir silunda att
medlemsstaterna ir skyldiga att iaktta en preciserad budget-
disciplin. Det finns diremot inte nigra bestimmelser som anger
hur ett lands budgetprocess eller budget ska vara utformad. Detta
fir medlemsstaterna sjilva bestimma. EU fister siledes stort
avseende vid de budgetmissiga resultat som uppnds, men inte vid
vilka metoder och procedurer som anvinds.

Aven i flera andra avseenden medfér EU-medlemskapet vissa
krav pd statsbudgetens innehdll. Budgeten mdiste exempelvis
innehilla anslag for de avgifter som vid bestimda tllfillen ska
betalas till EU. Det kan vidare finnas begrinsningar i frdga om fér
vilka indamil anslag fir anvisas. Ett anslag fir exempelvis inte

! Stabilitets- och tillvixtpakten bestir av en resolution (Resolution of the European Council
on the Stability and Growth Pact (Amsterdam, 17 June), Official Journal C 236 of
02.08.1997) och tvé forordningar (Council Regulation (EC) No 1467/97 of 7 July 1997 on
speeding up and clarifying the implementation of the excessive deficit procedure (Official
Journal L 209 of 02.08.1997, Council Regulation (EC) No 1466/97 of 7 July 1997 on the
strengthening of the surveillance of budgetary positions and the surveillance and
coordination of economic policies (Official Journal L 209 of 02.08.1997).
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utgora ett otilldtet statsstdd eller limnas pd ett omrdde dir EU har
en exklusiv beslutanderitt. Besked kan behova inhimtas frin
kommissionen innan riksdagen eller regeringen beslutar 1 sddana
frigor.

Overviganden

Den process som sedan mer in tio 4r tillimpas vid beredningen av
och beslut om budgeten 1 Sverige har inneburit en budgetdisciplin
som gott och vil uppfyllt kraven i stabilitets- och tillvixtpakten.

Nir det galler de 6vriga hinsyn som, i enlighet med vad som
ovan angetts, miste tas vid utformningen av statsbudgeten kan
konstateras att RF for nirvarande endast innehiller en bestimmelse
av sddant slag. Denna reglering finns 1 9 kap. 3 § tredje stycket och
foreskriver att riksdagen vid budgetregleringen ska beakta behovet
under krig, krigsfara eller andra utomordentliga férhillanden av
medel for rikets forsvar. Enligt vad som nidrmare utvecklats i
avsnitt 5.4 dr vi av uppfattningen att denna bestimmelse bor utga.

I enlighet med vad som ovan anférts uppstiller inte nigon av
EU:s rittsakter krav pd att budgeten eller budgetprocessen ska
utformas pd ett visst sitt. Enligt v8r mening bor RF inte heller
innehdlla nigra bestimmelser som reglerar budgetens faktiska
innehdll eller resultat, eftersom dessa kan skifta betydligt med
tiden. Med hinsyn hirtill anser vi att det saknas skil att i RF féra in
bestimmelser om att riksdagen och regeringen vid budgetarbetet
ska tillse att milen 1 stabilitets- och tillvixtpakten uppnds, att
medel avsitts till EU-avgifterna eller att otilldtet statsstdod inte
limnas. En annan sak ir att budgetprocessen bor vara utformad pa
ett sddant sitt att det finns goda férutsittningar att uppfylla
tagandena i férhillande till unionen.

7.6 Utgiftstaket

Forslag: Det kan overvigas om det 1 RF bor inféras en
bestimmelse om det s.k. utgiftstaket. Ett f6rslag till utformning
av en sddan reglering finns 19 kap. 2 § i forfattningsforslaget.
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Bakgrund

Som ett led 1 det arbete som utférdes 1 mitten av 1990-talet 1 syfte
att reformera de metoder som regeringen och riksdagen anvinde
sig av for att bereda och besluta om statsbudgeten inférdes ett
system med ett fleririgt tak for statens utgifter. Systemet anvindes
forsta gdngen under 1996 nir beslut fattades om utgiftstak for
staten foér dren 1997-1999.

Genom utgiftstaket sitts en grins for hur hoga statens utgifter
far vara for att det saldorelaterade budgetmailet, dvs. den offentliga
sektorns finansiella sparande, ska nis med den skattepolitik som
regermgen avser att fora. Utgiftstaket dr sdledes inte ett uttryckligt
angivet mél, utan ett instrument som anvinds for att hilla statens
utgifter 1 ett medelfristigt perspektiv under kontroll och for att
saldomalet ska kunna nis.

Svenska erfarenheter och internationella organisationers
analyser vittnar om att systemet med ett utgiftstak varit ett
effektivt medel for att vidmakthdlla stabila och uthilliga
statsfinanser. Att hilla utgifterna under taket sdvil vid beredning
och beslut om budgeten som vid genomférandet av den beslutade
budgeten har varit en viktig ekonomisk och politisk restriktion for
budgetpolitiken. Utgiftstaket har hillits under alla &r sedan det
inférdes, dvs. 1 mer in tio 4r 1 foljd.

I konstitutionella termer ir utgiftstaket for staten en riktlinje
(se avsnitt 6.3). Det ir dirmed inte juridiskt bindande, utan utgér i
forsta hand ett politiskt dtagande f6r regeringen. Om regeringen
inte skulle kunna hilla utgifterna under ett beslutat utgiftstak, eller
om ett beslutat utgiftstak hojdes, skulle detta uppfattas som att
statens budgetdisciplin sviktade. Detta skulle pdverka den politiska
debatten och ytterst kunna resultera 1 en misstroendeomréstning.
Vidare skulle sikerligen de finansiella marknaderna reagera kraftigt.

Utformningen av utgiftstaket fér staten ir inte reglerad i lag
utan grundas pd vad regeringen redovisat for riksdagen.
Utgiftstaket dr heller inte obligatoriskt. I stillet foreskrivs 1 40 §
budgetlagen att om regeringen avser att anvinda tak fér statens
utgifter vid beredningen av férslaget till statsbudget och i
genomférandet av den budgeterade verksamheten ska forslag till
beslut om ett sddant utgiftstak ingd i budgetpropositionen.
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Overviganden

Erfarenheterna av att anvinda ett tak fér statens utgifter ir
positiva. Utgifternas utveckling har héllits under god kontroll,
vilket dven bidragit till att méilet fér den offentliga sektorns
finansiella sparande har kunnat uppnds under perioden.

Nir det giller ett system som utgiftstaket dr det emellertid inte
systemet i sig som ir det viktiga, utan hur det tillimpas och sirskilt
pd vilken nivd som taket sitts for ett visst ir. Ett utgiftstak som
inte dr avvigt sd att saldomalet kan nds saknar virde. Det ir sdledes
inte instrumentet som sidant, utan hur det anvinds, som ir viktigt
och just detta kan vara en del av den partiskiljande budgetpolitiken.
Det kan mot denna bakgrund ifrigasittas om det verkligen finns
behov av att inféra en bestimmelse om utgiftstaket 1 RF.

De goda erfarenheterna av och den breda politiska anslutningen
till forfarandet kan dock sigas tala for att tillimpningen av
utgiftstaket bor goras obligatoriskt och att en bestimmelse hirom
foras in 1 RF. Detta skulle kunna ske genom att det i bestimmelsen
om budgetpropositionens innehdll angavs att propositionen ska
innehilla ett férslag om ett tak for statens utgifter. Nirmare regler
om hur utgiftstaket skulle utformas kunde anges 1 budgetlagen. Ett
forslag till bestimmelse med det ovan beskrivna innehdllet finns i
9 kap. 2 §.

7.7 Forslag till riktlinjer for den ekonomiska
politiken

Forslag: Det kan 6vervigas att i RF féra in en bestimmelse om
regeringens skyldighet att limna en proposition med férslag till
riktlinjer f6r den ekonomiska politiken dven fér tiden efter det
nirmast féljande budgetdret. En bestimmelse med detta innehill
finns 19 kap. 6 § 1 férfattningstorslaget.

Bakgrund

Nir budgetiret fore 1997 omfattade perioden den 1 juli-30 juni
limnade regeringen forslag till statsbudget omkring den 10 januari.
Under de nirmast dirpd foljande manaderna limnades ofta en rad
sirpropositioner som paverkade budgetforslaget. Regeringen
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limnade dirfér ocksd en kompletteringsproposition som
summerade det ursprungliga budgetférslaget och de direfter
limnade férslagen. I sdvdl budgetpropositionen som kom-
pletteringspropositionen ingick en finansplan och en samlad
ekonomisk prognos fér det innevarande och de nirmast féljande
dren.

I och med indringen som innebar att budgetiret frdn och med
1997 motsvarade kalenderiret lades budgetprocessen om.
Bestimmelserna indrades s att regeringen skulle limna forslaget
till statsbudget 1 september. Detta regleras 1 3.2.1 RO. Samtidigt
foreskrevs att regeringen, om den ansig att en proposition med
forslag till riktlinjer for den framtida ekonomiska politiken borde
behandlas under pdgdende riksméte, skulle limna denna senast den
15 april. Regeringen var siledes inte skyldig att limna en sidan
proposition.

Nir riksdagen 2000 utvirderade budgetreformen fann den att
intentionerna bakom reformen i huvudsak hade uppfyllts, men
konstaterade samtidigt att riksdagens arbete med varpropositionen
hade tenderat att bli detaljinriktat (2000/01:RS1 s. 70).
Propositionerna hade nimligen kommit att innehilla férslag om
utgiftstak f6r kommande &r, preliminira ramar {6r utgiftsomriden
och en mingd anslagsfrigor. Ambitionen att riksdagens arbete pd
viren skulle vara 6vergripande och lingsiktigt hade dirmed inte
kunnat uppfyllas. Processen behovde dirfor dndras sd  att
dubbelarbetet kunde minskas och budgetarbetet koncentreras till
hosten. Riksdagen ansdg att riksdagsbehandlingen av virproposi-
tionen i stillet borde dgnas 4t en kombinerad makroekonomisk och
ideologisk diskussion, som tog sin utgdngspunkt i de samlade
politiska alternativen fér den ekonomiska politiken pd medelling
och ling sikt.

For att uppnd detta beslutade riksdagen att indra bestimmelsen
1 RO om den ekonomiska virpropositionen s att den blev tydlig
vad giller propositionens innehll. I den nya lydelsen féreskrivs att
regeringen senast den 15 april ska limna en proposition med
forslag tll riktlinjer f6r den ekonomiska politiken och
budgetpolitiken. Tidigare hade féreskrivits att propositionen dven
skulle innehdlla forslag om anslag fér l6pande budgetdr, dvs. en
tilliggsbudget. Slopandet av detta krav kan ses som ett uttryck fér
att riksdagen 6nskade sirskilja kortsiktiga forslag frin ldnga och
medellinga, och endast ville ha forslag med de tvd sist nimnda
inriktningarna i vdrpropositionen. Mot bakgrund av de erfarenheter
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som hade vunnits beslutade riksdagen ocksd att den ekonomiska
virpropositionen inte lingre skulle vara frivillig utan att regeringen
skulle vara skyldig att limna en sddan proposition.

Med anledning av ett tillkinnagivande av riksdagen utvirderade
en arbetsgrupp 1 Regeringskansliet den omliggning av budget-
processen som gjordes 2002 (dnr Fi2001/2694). Det framkom
dirvid att dubbelarbetet 1 riksdagen till stor del hade férsvunnit,
men att innehdllet 1 virpropositionen inte utvecklats 1 riktning mot
medelling och ldng sikt. Tidsperspektivet var 1 regel ett eller tv3 r.
Arbetsgruppen erinrade om att det konvergensprogram som
regeringen enligt bestimmelserna 1 stabilitets- och tillvixtpakten
varje dr limnar tll Europeiska unionen 1 stor utstrickning ir av
makroekonomisk karaktir och ticker utvecklingen pd sdvil
medelldng som ldng sikt.

Mot denna bakgrund har regeringen pd ett genomgripande sitt
indrat utformningen och innehdllet 1 2008 4rs ekonomiska
varproposition s3 att propositionen ska motsvara de intentioner
som riksdagen gav uttryck fér 2001 (bet. KU2000/01:KU23).

Overviganden

Debatt och beslut om inriktningen av den ekonomiska politiken
och budgetpolitiken pd medelling och lang sikt utgor viktiga inslag
for att frimja en rationell utformning av den ekonomiska politiken
1 stort och av de nirmare budgetmissiga prioriteringarna. Den
ekonomiska varpropositionen har blivit en viktig utgdngspunkt fér
denna offentliga debatt och diskussion. Under perioden 1996-2001
var virpropositionen frivillig fér regeringen, men frin och med
2002 ir den obligatorisk och i lag féreskrivs vad den ska innehélla
samt nir den ska limnas. Dirmed markeras att den ekonomiska
varpropositionen har blivit en viktig institution i utformningen av
den ekonomiska politiken. Prognoserna och riktlinjerna ir av
betydelse dven for andra ekonomiska aktorer dn staten.

Den ekonomiska virpropositionen utgér inledningen av den
budgetprocess som i september fortsitter med regeringens forslag
till statsbudget f6r det kommande budgetdret. Virpropositionen
belyser de ekonomisk-politiska prioriteringar och avvigningar som
regeringen anser behover goras pd medelling och ling sikt, medan
budgetpropositionen innehdller regeringens konkreta budget-
forslag for det foljande dret, de nirmare motiven fér dessa och de
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ekonomiska utsikterna pd kortare sikt. De tvd dokumenten utgor
dirmed omistliga delar av en helhet.

Det ir siledes viktigt att riksdagen innan budgetpropositionen
limnas erhiller en proposition med forslag till riktlinjer fér den
ekonomiska politiken och budgetpolitiken pd medelling och ling
sikt. Det kan mot denna bakgrund overvigas att 1 RF &ligga
regeringen att limna en proposition med det nu beskrivna
innehdllet innan den avger budgetpropositionen.

Mot att féra in en sidan bestimmelse 1 RF talar den
omstindigheten att synen p& den ekonomiska virpropositionens
innehdll och betydelse 1 viss min skiftat alltsedan den ovan nimnda
bestimmelsen inférdes 1 RO.

Vi har mot denna bakgrund tagit fram ett forslag till hur en
bestimmelse av nu aktuellt skulle kunna utformas Forslaget finns 1
9 kap. 6 § 1 forfattningsforslaget.

7.8 Arsredovisningen for staten

Forslag: En bestimmelse fors in i RF om regeringens skyldighet
att limna en &rsredovisning f6r staten till riksdagen. Ett forslag
med detta innehdll finns 1 9 kap. 10 § 1 férfattningsforslaget.

Bakgrund

Enligt 38 § budgetlagen ska regeringen s& snart som méjligt, dock
senast nio ménader efter budgetéret, se till att en &rsredovisning for
staten limnas till riksdagen. Arsredovisningen ska innehilla
resultatrikning, balansrikning och finansieringsanalys. Den ska
dven innehilla det slutliga utfallet pd statsbudgetens inkomsttitlar
och anslag.

I 598§ 1 1809 &rs regeringsform angavs att konungen 4rligen
skulle uppvisa statsverkets tillstind i alla dess delar, till inkomster
och utgifter, fordringar och skulder. Uttrycket fordringar och
skulder togs inte med 1 1974 4rs RF. I stillet férdes en bestimmelse
om att regeringen ska avlimna en proposition med forslag till
statens inkomster och utgifter in 1 RO. I férslaget skulle dven ingd
en redovisning av tillgdngar och skulder. Regeringen har dock
varken fore eller efter inférandet av 1974 &rs RF redovisat statens
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tillgdngar och skulder 1 budgetpropositionen. Bestimmelsen utgick,
utan nirmare motivering, 1 samband med en modernisering av RO
2003.

Riksdagens revisorer hade under lang tid till uppgift att granska
statens verksamhet. Den mer redovisningsinriktade granskningen
utfordes dock fram till 1920-talet av Statskontoret, direfter fram
till 1965 av Riksrikenskapsverket och slutligen fram till 2003 av
Riksrevisionsverket. Dessa tre myndigheter lydde under rege-
ringen. Frdn och med den 1 juli 2003 granskas statens verksamhet
av Riksrevisionen, som ir en myndighet under riksdagen.

Riksrikenskapsverket och senare Riksrevisionsverket samman-
stillde utfallet pd statens inkomsttitlar och anslag och publicerade
detta material. Sammanstillningen éverlimnades inte till riksdagen,
men fanns sjilvfallet tillginglig {6r granskning.

I och med att de statliga myndigheternas redovisningssystem
lades om 1 borjan av 1990-talet bérjade myndigheterna att utforma
rsredovisningar. P4 grundval av dessa publicerade Riksrevisions-
verket 1995 en samlad &rsredovisning fér staten avseende
rikenskapsdret 1993/94. Den &tergavs 1 sammandrag 1 1995 irs
kompletteringsproposition.

Det var forst i och med tillkomsten av budgetlagen som
regeringens redovisningsskyldighet infér riksdagen fick en tydlig
form. Arsredovisningen limnas numera som en skrivelse till
riksdagen 1 mitten av april och ger regelmissigt upphov till
motionsritt. Arendet bereds av finansutskottet som i regel foreslar
att riksdagen ska besluta att ligga skrivelsen till handlingarna. I3 §
forsta stycket lagen (2002:1022) om revision av statens verksamhet
m.m. féreskrivs att Riksrevisionen ska granska arsredovisningen
for staten. Riksdagen behandlar skrivelsen med arsredovisningen
tillsammans med Riksrevisionens redogérelse tor granskningen.

Overviganden

Efter en ling utvecklingsprocess har riksdagen getts mojlighet att
utdva en effektiv kontroll av regeringen pd budgetens omride. I
drsredovisningen limnar regeringen en redogorelse till riksdagen
fér hur statsbudgeten har genomforts. Riksdagen fir genom sin
egen myndighet Riksrevisionen hjilp med att granska hur
regeringen har genomfért den beslutade statsbudgeten.
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Arsredovisningen fér staten ir av central betydelse for
riksdagens uppféljning av den verksamhet som regeringen bedrivit.
Riksdagens och Riksrevisionens mojlighet att kontrollera
regeringens atgirder pd budgetomridet skulle i praktiken upphora
om en rsredovisning inte limnades.

I enlighet med vad som nirmare utvecklats 1 avsnitt 3.5 ir det 1
ovriga europeiska linder mycket vanligt att konstitutionen
innehiller bestimmelser om regeringens skyldighet att redovisa hur
den genomfort den av parlamentet beslutade budgeten.

Vi anser att det nu ir limpligt att befista drsredovisningen for
statens stillning som ett nddvindigt element 1 statens
budgetprocess, genom att i RF fora in en bestimmelse om att
regeringen ska limna en sddan handling till riksdagen. Ett forslag
till en sddan reglering finns 1 9 kap. 10 §.

Det skulle kunna hivdas att det vore rimligt att riksdagen
beslutade om att faststilla resultat- och balansrikningen 1
drsredovisningen eller tog stillning 1 frigan om regeringen skulle
beviljas ansvarsfrihet. Detta sker 1 flera andra linder. Vi wvill
emellertid inte férorda att en sidan ordning, som pdminner om en
fortroendeomréstning, inférs. Vi anser 1 stillet att det fir
ankomma pd finansutskottet att till riksdagen limna det férslag till
beslut som dess granskning féranleder. Normalt bér beslutet
innebira att &rsredovisningen liggs till handlingarna. Skulle
emellertid finansutskottet exempelvis finna att regeringen inte
iakttagit uppstillda villkor vid genomférandet av budgeten, kan
forslaget till riksdagen formuleras pd ett annat sitt. Nir det ir
pakallat kan dven konstitutionsutskottet behandla en ifrigasatt
regelavvikelse 1 samband med granskningen av statsrddens
yansteutévning och regeringsirendenas handliggning.

Enligt referensgruppen behéver inte det nirmare innehillet i
drsredovisningen regleras 1 RF utan kan liksom tidigare anges i
budgetlagen.
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8  Struktur och sprak

8.1 Strukturen

Den struktur som valdes vid utformningen av den nuvarande
lydelsen av 9 kap. RF férefaller ha byggt pd ett synsitt enligt vilket
de regler som rorde riksdagens befogenheter och skyldigheter
skulle behandlas fére motsvarande bestimmelser om regeringen.
En sddan uppbyggnad kan framstd som indamailsenlig for en
reglering som begrinsar sig till frigor som har direkt samband med
riksdagens och regeringens befogenheter.

Den valda strukturen skiljer sig frin Forfattningsutredningens
forslag, enligt vilket kapitlet inleddes med en bestimmelse som
reglerade formerna f6r beslut om skatter och avgifter. I 2 § 4lades
regeringen att avge ett forslag till statsbudget, med visst nirmare
angivet innehdll, och forst 13 § reglerades riksdagens budgetbeslut.
Bestimmelser om verkstillandet av den beslutade budgeten fanns i
5-7 §§.

Virt forslag till ny lydelse av 9 kap. RF begrinsar sig inte till att
enbart reglera riksdagens och regeringens befogenheter och
skyldigheter. Enligt vr mening talar 6vervigande skil for att
kapitlet bor byggas upp pd det sitt som foreslogs av
Forfattningsutredningen. Bl.a. torde lisarens mojligheter att skaffa
sig en overblick éver och férstdelse fér budgetprocessen 6ka om
bestimmelserna i huvudsak placerades i en ordning som avspeglar
de olika stegen 1 budgetprocessen. For att nirmare anknyta till
portalparagrafen 1kap. 4§ RF, och dess bestimmelse om
riksdagens befogenhet att besluta om statens utgifter, bér dock
kapitlet inledas med en bestimmelse om att riksdagen beslutar om
statens budget. I tur och ordning, och under olika underrubriker,
kan direfter bestimmelserna om budgetpropositionen, samt om
budget- och riktlinjebesluten folja. Avsnittet om budgetprocessen
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kan sedan avslutas med de bestimmelser som avser genomférandet
av budgetbesluten och om 4rsredovisningen for staten.

Den nuvarande lydelsen av 9kap. RF innehiller iven
bestimmelser som saknar direkt koppling till regleringen av
statsbudgeten. I 12 § behandlas sdlunda ansvaret for valutapolitiken
och 1 13 samt 14 §§ finns bestimmelser som reglerar Riksbankens
verksamhet. Dessa bestimmelser bor alltjimt placeras sist 1
kapitlet.

8.2 Behovet av en spraklig modernisering

I likhet med 6vriga delar av RF innehiller 9 kap. flera uttryck och
formuleringar som numera framstdr som otidsenliga. Vi har 1 vért
forfattningsforslag strivat efter att ge texten en mer modern och
littforstdelig lydelse. I samband med detta arbete har nigra tidigare
vedertagna begrepp kommit att ersittas med andra formuleringar. I
de tre foljande avsnitten kommenteras sirskilt utménstringen av
begreppen budgetreglering, tilliggsbudget samt statsmedel och
statens medel.

8.2.1 Begreppet budgetreglering

Forslag: Begreppet budgetreglering utmonstras ur RF och
ersitts av mer indama&lsenliga, beskrivande formuleringar, sisom
”besluta om statens budget”.

Bakgrund

Begreppet budgetreglering finns 1 flera bestimmelser 1 9 kap. RF.
Begreppet har ett gammalt ursprung. I 1809 &rs regeringsform
anvindes exempelvis uttrycket “reglering av riksstaten”. Det kan
noteras att Forfattningsutredningen 1 sitt forslag ull lagtext
visserligen anvinde budgetreglering som en slags samlings-
beteckning, men likvil fann det nédvindigt att beskriva begreppet i
ord (se 3 § i utredningens forslag).

Med begreppet avses den verksamhet som gér ut pa att faststilla
statens budget. Budgetregleringen innefattar enligt 9 kap. 3 § RF
tvd moment: berikningen av statens inkomster och anvisandet av
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anslag. I vissa sammanhang har begreppet budgetreglering iven
anvints for att markera att berikningen och férdelningen av statens
inkomster utgdr en sirskild statsfunktion vid sidan av lagstiftning,
som utdvas genom beslut som inte bir generell giltighet (se t.ex.
Holmberg m.fl.; Grundlagarna; 2006; s. 400 och 410).

Overviganden

Begreppet budgetreglering anvinds 1 dagligt tal inte ens av personer
som ir verksamma inom det aktuella omridet. Det forekommer
inte 1 nigon annan férfattning dn RF och inte heller 1 Svenska
Akademiens ordlista. Att riksdagens beslut om berikning av
statens inkomster och anvisande av anslag inte sker genom lag bor
kunna tydliggoras pd annat sitt in genom anvindandet av uttrycket
budgetreglering. Det aktuella begreppet framstdr dirfér som en i
princip oanvind, historisk fackterm, som numera synes sakna
egentligt anvindningsomrdde och dirfér med fordel kan bytas ut
mot mer littforstdeliga och sjilviérklarande formuleringar, sdsom
att "besluta om statens budget” och "besluta om anslag”. Enligt vir
uppfattning bor dirfor begreppet budgetreglering utménstras ur
RF. Aven nir mer moderna formuleringar anvinds bér den
grundliggande befogenheten for riksdagen att besluta om statens
budget tydligt framgd. I virt forslag inleds dirfér 9 kap. med en
bestimmelse som anger att riksdagen beslutar om statens budget
(se vidare avsnitt 8.1).

8.2.2 Begreppet tillaggsbudget

Forslag: Begreppet tilliggsbudget utménstras ur RF.

Bakgrund

Enligt 9 kap. 5 § RF kan riksdagen for [pande budgetdr pd tilliggs-
budget géra en ny berikning av statsinkomsterna samt dndra och
anvisa nya anslag.

Begreppet tilliggsbudget, eller ulliggsstat, tillkom 1917.
Tidigare hade medelsbehov, som uppkommit sedan budgeten
beslutats, forskotterats av tillgingliga medel {6r att direfter ersittas
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i en efterfoljande statsbudget. Den under forsta virldskriget
genomférda reformen innebar att de vid beslutet om statsbudgeten
icke forutsedda behoven omedelbart blev prévade av riksdagen och
reglerade under ritt budgetdr, 1 stillet f6r att bli faststillda 1 en
senare statsbudget.

De wunder dren 1917-1939 beslutade tilliggsstaterna var
fristiende, slutna stater, med pd inkomstsidan uppférda medel. De
var alltsd sirskilda budgetar. De tilliggsstater som anvisades tiden
ddrefter och fram till 1 mitten av 1990-talet var diremot &ppna
stater, dvs. de utformades som en férteckning pi anslag, anvisade
som tilliggsanvisningar till den befintliga statsbudgeten. Tilliggs-
staterna balanserades inte med inkomster, bortsett frin de enstaka
fall d& nya skatter beslutades under budgetéret.

De tilliggsbudgetar som beslutats sedan budgetreformen 1
mitten av 1990-talet har innehillit sivil 6kningar och minskningar
av anslag som inférande av nya anslag. Normalt har regeringens
forslag wll tilliggsbudget tagits in i1 den ekonomiska var-
propositionen och i budgetpropositionen. Det har dock fére-
kommit att forslag om tilliggsbudgetar lagts fram vid andra
tidpunkter. Som exempel kan nimnas den 1 januari 2003
dverlimnade propositionen Folkomrdstning om inférande av
euron (prop. 2002/03:46), som forutom forslag till lag om
folkomrostningen dven innehéll dels forslag om dndrade ramar for
vissa utgiftsomriden fér 2003, dels forslag om dndrade och nya
anslag fér samma &r.

Det forslag ull ulliggsbudget som regeringen limnade till
riksdagen under viren 2008 utgjorde en sirskild proposition och
ingick siledes inte 1 2008 3rs ekonomiska virproposition.

Overviganden

En tilliggsbudget kinnetecknas numera av att den utdver nya
anslag dven innehdller sivil okade som minskade anslag, samt
beslut om indrad anvindning av anvisade anslag. Det kan féra
tanken fel att i detta sammanhang tala om en tilliggsbudget. Det ir
varken en separat budget eller enbart friga om nya eller 6kade
anslag som liggs till.

Forslag och beslut om tilliggsbudget ir i sjilva verket endast
forslag och beslut om indring i1 en redan beslutad budget. Det
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skulle dirfor vara mer indaméilsenligt och rittvisande att anvinda
benimningen “indringsbudget”.

Enligt vdr mening finns det dock inte lingre behov av att i
forfattningstexten ligga fast vare sig det otidsenliga och
missvisande begreppet tilliggsbudget, eller den mer rittvisande
benimningen indringsbudget. Det ir tillrickligt att ange att
riksdagen under budgetdret kan fatta beslut i nu aktuellt avseende.

Mot bakgrund av vad som anférts ovan féreslds att det 1 9 kap.
4§ RF tas in en bestimmelse om att riksdagen under budgetiret
kan besluta om en ny berikning av statens inkomster och besluta
att indra anslag eller anvisa nya anslag. Nigon sirskild bestimmelse
om att regeringen fir limna férslag till sidana dndringar behévs
inte eftersom detta redan foljer av regeringens grundliggande
befogenhet att limna de férslag till riksdagen som regeringen
onskar.

8.2.3  Begreppen statsmedel och statens medel

Forslag: Begreppen statsmedel och statens medel utménstras ur
RF. I stillet anvinds uttrycket statens tillgingar nir frigan
giller vilka &tgirder som regeringen far vidta betriffande statens
egendom, samt begreppen inkomster, respektive anslag och
utgifter, nir det giller riksdagens ritt att besluta &ver hur
skatter, avgifter och andra inkomster fir anvindas.

Bakgrund

I 1 kap. 4 § samt 9 kap. 2, 3 och 8 §§ RF talas om statsmedel, eller
statens medel, och dess 6vriga tillgingar. Med begreppet statsmedel
avsdgs enligt departementschefen i forsta hand penningmedel, men
ocksd andra likvida tillgdngar och fordringar av kortfristig natur
(finansiella omsittningstillgingar). Av detta foljer att vissa andra
tillgdngar, exempelvis fast egendom, inte riknas som statsmedel
utan som en ovrig tillgdng.

Begreppet statsmedel férekom redan i 1809 4rs regeringsform,
enligt vilken “rikets ordinarie statsmedel och inkomster” stod till
kungens disposition. Begreppet anvindes dven i Forfattnings-
utredningens och Grundlagberedningens texter. I detta samman-
hang bér framhillas att det 1 sdvil 1809 4rs regeringsform som 1
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Forfattningsutredningens och Grundlagberedningens forslag i
friga om regeringens dispositionsritt gjordes atskillnad pd fast
egendom och andra tillgdngar.

Overviganden

Definitionen av statsmedel synes bygga pd forestillningen att
skatter och statens 6vriga inkomster behdlls likvida eller investeras 1
virdepapper och direkt tas i ansprik for olika indamil. Detta ir
numera ett felaktigt synsitt. I sjilva verket saknar staten en
“kassakista”, eller ett bankkonto dir tillgingar ackumuleras. I
stillet regleras nettot mellan statens l6pande in- och utbetalningar
dagligen p& marknaden av Riksgildskontoret. Ianspriktagandet av
kassamedel sker i enlighet med vad som utvecklats i avsnitt 6.4
indirekt som en foljd av att regeringen anvinder anslagen fér
avsedda dindamal.

Det ir ytterst riksdagen som genom anslagsbeslut och sirskild
lagstiftning bestimmer om dispositionen &ver samtliga statens
tillgdngar. Det ir svért att se ndgot egentligt skil till varfér de olika
tillgdngarna bor sirskiljas. Enligt vir mening saknas det dirfor
anledning att behilla begreppet statsmedel 1 9 kap. RF.

Vi dir mot denna bakgrund iven av uppfattningen att
formuleringen statens medel i 1 kap. 4 § RF bor bytas ut.

94



9 Avslutande synpunkter

Det forslag till indrad utformning av 9 kap. RF som vi limnar
innebidr 1 stort sett inte ndgon férindring av riksdagens och
regeringens befogenheter, skyldigheter eller uppgifter 1 férhillande
till den ordning som har tillimpats sedan mer dn tio ar tillbaka.
Ands har kapitlet fitt ett i stora drag nytt inneh3ll.

Det frimsta skilet till varfor detta ir mojligt dr att 9 kap. vid sin
tillkomst endast fick en mycket rudimentir utformning. Denna
inriktning kom tydligt till uttryck 1 de ulliggsdirektiv till
Grundlagberedningen som 1969 togs in 1 direktiven till Budget-
utredningen. 1 direktiven angavs sdlunda att frigor rorande
statsbudgeten borde grundlagfistas endast i den mén de hade direkt
samband med regeringens och riksdagens befogenheter. Dessutom
angavs att sporsmélet om en rittslig reglering 1 annan form av vissa
budgetfrigor, dvs. inférandet av en budgetlag, borde anst3 till dess
frigorna provats 1 sitt budgetpolitiska sammanhang,.

Departementschefen uttalade ocksd att stindiga férindringar 1
frdga om budgetens innehdll, den ekonomisk-politiska debatten
och den tekniska utvecklingen ledde till att det statliga
budgetsystemet miste kunna fornyas successivt. Enligt hans
uppfattning borde RF inte ligga hinder i vigen f6ér en sidan
utveckling, varfér frigorna om statsbudgetens och anslags-
systemets utformning inte limpade sig for en grundlagsreglering.

Sammantaget vittnar detta om en reserverad instillning hos den
divarande finansministern i forhdllande till sidana regler som
eventuellt kunde pdverka regeringens handlingsfrihet pd
finansmaktens omride.

Detta forhdllningssitt har fort med sig att 9 kap. RF for
nirvarande inte ger ndgon beskrivning av de viktigare element som
ingdr i samspelet mellan regeringen och riksdagen i1 den statliga
budgetprocessen. Férdelen med detta har varit att bestimmelserna
i RF inte utgjort ndgot hinder fér den wutveckling av
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budgetprocessen som skett sedan mitten av 1990-talet. En nackdel
ir att denna budgetprocess inte dtnjuter nigot stdod 1 RF.

Samtidigt som regeringen i bérjan av 1970-talet énskade en s&
begrinsad grundlagsreglering som méjligt av frigor rorande
statsbudgeten hade den 6nskemal om vissa specifika dndringar av
den tidigare ridande ordningen. Ett sidant 6nskemdl var att det
skulle vara mojligt att besluta om anslag fér en lingre tid in vad
som gillde fér budgeten 1 6vrigt. Motivet till detta var att det
pigick en utredningsverksamhet som syftade till att utarbeta
statliga flerirssystem genom s.k. programbudgetering. Det kan nu
konstateras att denna teknik aldrig kom till anvindning och att
forsoksverksamheten avvecklades 1 slutet av 1970-talet. Detta
belyser vanskligheten av att bygga konstitutionella regler pd
oprovade forfaranden. En bittre utgdngspunkt idr att 1 grundlag
fora in regler som visat sig fungera vil och som ir av sidan dignitet
att de fortjinar konstitutionellt stod.

9.1 Den normativa funktionen

Instillningen i bérjan av 1970-talet var siledes att s f& regler som
mojligt skulle finnas pd statsbudgetens omride. Intressant nog
foresprikades denna normléshet just vid tiden f6r upphérandet av
den finansiella disciplin som det internationella valutasamarbetet
inom ramen fér Bretton Woods-systemet forutsatte. Direfter
foljde 20 &r av normlés budgetpolitik fram till dess att den statliga
budgetprocessen reformerades i mitten av 1990-talet. Den
instillning som numera rider ir snarare att vil utformade
institutioner och normer kan medverka till en god ekonomisk
utveckling och lingsiktigt uthdlliga statsfinanser. Det dr mot denna
bakgrund som vi foreslar att regleringen av nigra f8, vil fungerande
och beprovade delar av statens budgetprocess ska féras in 1 RF.

De forfaranden och bestimmelser det giller ir t.ex. innehillet i
budgetpropositionen, grunderna 1 rambeslutsmodellen och
regeringens skyldighet att limna en A4rsredovisning for staten.
Flertalet av dessa frigor ir sedan minga &r reglerade i RO. I och
med att bestimmelserna redan finns och tillimpas betyder det att
nigra nya bindningar {or regeringen inte uppkommer till f6ljd av
vart forslag. Diremot flyttas ett antal bindningar till en hogre
normnivd in i dag, delvis genom att bestimmelser som ir riktade
till regeringen lyfts ut ur riksdagens arbetsordning. Férindringarna
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syftar huvudsakligen till att sikerstilla att riksdagen fir det
underlag som den behéver for att kunna bereda och fatta olika
beslut under budgetcykeln. Riksdagens stillning i budgetprocessen
stirks dirmed ndgot.

9.2 Den deskriptiva funktionen

RF har inte bara en normativ funktion. Den bér ocksd bidra till att
oka forstdelsen for statsskickets utformning och funktion. Den
offentliga sektorns omfattning och betydelse fo6r samhills-
ekonomin gor det angeliget att processen kring statsbudgetens
tillkomst och genomférande dr vil belyst 1 RF. Virt forslag
tillgodoser detta syfte, utan att 9 kap. blir for detaljerat eller
omfattande. Kapitlets omfattning dr 1 princip oférindrad.
Mojligheten for allminheten att forstd innehdllet i kapitlet dkar
ocksd genom att ndgra dldre begrepp med numera oklar innebord
ersitts med enklare och modernare ord eller uttryck som inte
behover forklaras sirskilt.

Den viktigaste av de {8 materiella indringar som vi foreslar giller
det forfarande som ska anvindas om riksdagen inte har kunnat
besluta om en budget innan det nya budgetiret borjar. Vart forslag
sikerstiller att det vid budgetdrets bérjan alltid finns en gillande
statsbudget och framstir dirfér som en bittre utgingspunkt. Det
utgdr samtidigt inte nigot hinder mot att riksdagen, om behov
skulle finnas, beslutar om dndringar 1 budgeten.

9.3 Innebar forslaget en alltféor omfattande
bindning?

Ett motiv f6r att inte ha en sirskilt omfattande grundlagsreglermg
pd statsbudgetens omride kan vara att statsmakterna inte 1 onédan
ska bindas av regler som kan forsvdra ett till situationen anpassat
och kraftfullt ingripande i samband med ekonomiska stdérningar.
Det finns dirfor all anledning att friga sig om den féreslagna
utdkade grundlagsregleringen medfér bindningar som i visentlig
mén inskrinker riksdagens och regeringens mojligheter att féra den
budgetpolitik som situationen kan kriva.

Forst bor betonas att ndgra av de nytillkomna bestimmelserna
avser dokument, t.ex. budgetpropositionen, den ekonomiska
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varpropositionen och drsredovisningen for staten, som ska limnas
till riksdagen. Reglerna giller dokumenten som sidana, men inte
det egentliga innehéllet i dessa.

Bestimmelsen om att budgetforslaget ska vara fullstindigt kan
naturligtvis  sigas ha stdérre konsekvenser foér regeringens
handlingsfrihet. Den nirmare regleringen fér nir regeringen kan
limna férslag pd dndringar i budgetforslaget sker dock i RO.
Dessutom finns de beprévade mojligheterna att vicka irenden 1
riksdagen med motioner och utskottsinitiativ nir vissa tidsgrinser
passerats. Det mdste vidare framhillas att riksdagen under
budgetirets lopp alltid har mojlighet att indra den beslutade
budgeten.

Regleringen av rambeslutsmodellen hills pd en &vergripande
nivi. Aven wunder extraordinira forhillanden torde denna
bestimmelse inte ligga nigra besvirande hinder 1 vigen for
bridskande budgetbeslut.

Sammantaget dr vi av uppfattningen att de féreslagna
indringarna endast 1 begrinsad omfattning pdverkar riksdagens och
regeringens handlingsfrihet.

9.4 Utgor forslaget hinder mot n6dvandiga
forandringar?

Ett annat argument som kan anféras mot en mer detaljerad
reglering av budgetprocessen 1 grundlagen ir att dessa regler vid
behov miste kunna férnyas och utvecklas utan ndgon lingre
tidsutdrikt. Nir departementschefen i férarbetena till 1974 3rs RF
uttalade att frdgor om statsbudgetens och anslagssystemets
utformning inte limpade sig for grundlagsreglering kan det antas
han just avsig mer detaljerade bestimmelser om olika delar av
budgetsystemet. Denna uppfattning framstr dven i dag som fullt
forstdelig.

Vira forslag till utékad grundlagsreglering avser emellertid inte
enskildheter 1 statsbudgetens utformning, utan giller bla. att
regeringen ska limna vissa dokument till riksdagen och att vissa
forfaranden ska tillimpas. Regeringen kommer att ha stora
mojligheter att férnya och utveckla statsbudgeten inom ramen for
den foreslagna grundlagsregleringen. Skulle behov uppstd att dndra
bestimmelserna torde det vara friga om si omfattande reformer att
tid dven finns f6r en dndring av RF.
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Mot denna bakgrund anser vi inte att det finns tillrickliga skil
mot att ge bestimmelserna om statens budget en ndgot utdkad
reglering.

9.5 Behovet av foljdandringar

I vira forslag till indrad utformning av 9 kap. RF ingdr att ndgra
bestimmelser som nu finns i RO och budgetlagen flyttas till RF. I
den mén forslaget genomfors kan dirfér dessa bida lagar behova
ses 6ver. Ocksd utformningen av hinvisningsbestimmelsen 1 9 kap.
11 § RF kan beroras av en sddan 6versyn.
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10  Forfattningskommentar

1 kap. Statsskickets grunder

4 § Riksdagen dr folkets framsta foretridare.
Riksdagen stiftar lag, beslutar om skatt till staten och bestimmer
om statens utgifter. Riksdagen granskar rikets styrelse och forvaltning.

Den féreslagna dndringen 1 det andra stycket har behandlats 1
avsnitt 8.2.3.

I paragrafen har formuleringen “bestimmer om hur statens
medel skall anvindas” ersatts med “bestimmer om statens
utgifter”. Genom den féreslagna lydelsen tydliggdrs att riksdagens
ritt att besluta om statens utgifter utgdr en av dess mest centrala
funktioner. Riksdagen bestimmer om statens utgifter huvud-
sakligen genom beslut om anslag f6r statens verksambhet.

9 kap. Finansmakten
Beslut om statens inkomster och utgifter

1§ Riksdagen beslutar om skatter och avgifter till staten samt om
statens budget for det foljande kalenderdret (budgetdret).

Paragrafens innehdll har behandlats 1 avsnitt 8.1.

Av paragrafen, som delvis motsvarar den nuvarande lydelsen av
9 kap. 3 §, framgir att det ir riksdagen som beslutar om skatter och
avgifter till staten samt om statens budget. Bestimmelsen har ett
nira samband med regleringen i 1 kap. 4 §. RF.

De nirmare formerna foér riksdagens beslut om skatter och
avgifter, samt mojligheterna att delegera beslutanderitten, framgar
av 8 kap. Forfarandet vid riksdagens budgetbeslut regleras 13 §.
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Av bestimmelsen framgir vidare att riksdagen ska besluta om
budgeten f6r det nirmaste kalenderdret, det vill siga budgetiret.
Att budgetdret ska motsvara kalenderdret framgdr f6r nirvarande
av 3 kap. 2 § RO.

Mojligheterna fér riksdagen att i undantagsfall besluta om en
annan budgetperiod in budgetiret, och om enskilda anslag for
annan tid in budgetperioden, har tagits bort. Dessa forindringar
har behandlats 1 avsnitt 5.2 och 5.3.

Forslag till budget

2 § Regeringen ska limna en budgetproposition till riksdagen fore
budgetdrets borjan.

Budgetpropositionen ska innebdlla ett fullstindigt budgetforslag,
med forslag tll berikning av statens inkomster, till de samlade
utgifterna och till anslag for bestimda indamal.

Propositionen ska dven innehdlla en bedémning av den
sambillsekonomiska utvecklingen samt forslag till ekonomiska
dtaganden och forslag till riktlinje for vilket belopp statens utgifter
hogst far uppgd till.

Paragrafens inneh&ll har behandlats 1 avsnitt 7.2, 7.4 och 7.6.

Enligt paragrafens forsta stycke ska regeringen limna en
budgetproposition till riksdagen fore budgetrets borjan. Av 3.2.1
RO framgdr att budgetpropositionen ska limnas senast den
20 september under de &r di riksdagsval inte hdlls i september. I
annat fall ska budgetpropositionen som huvudregel limnas senast
en vecka efter riksmotets dppnande. Den nya bestimmelsen
motsvarar delvis regleringen i den nuvarande lydelsen av 9 kap. 6 §
RF, enligt vilken regeringen ska avge forslag till statsbudget. I det
aktuella forfattningsférslaget finns inte ndgon reglering av
budgetiret. Denna forutsitts i stillet kvarbli i 3 kap. 2 § RO.

I paragrafens andra och tredje stycke anges vad budget-
propositionen ska innehdlla. Regleringen har i huvudsak himtats
frén 3 kap. 2 § andra stycket RO. Den del av bestimmelsen som
avser utgiftstaket motsvarar delvis den reglering som for
nirvarande finns 1 40 § budgetlagen.

Av bestimmelsen framgir till att borja med att budget-
propositionen ska innehdlla ett fullstindigt budgetférslag med
forslag till berikning av statens inkomster, till de samlade
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utgifterna och till anslag f6r bestimda indam&l. Genom kravet pa
att budgetforslaget ska vara fullstindigt tydliggors att regeringen 1
ett ssammanhang ska limna férslag till den verksamhet som den har
for avsikt att bedriva det foljande dret. Detta dr viktigt for att
riksdagen ska kunna gora en helhetsbedémning av regeringens
forslag. Kravet pd ett fullstindigt budgetférslag ska ses i ljuset av
regleringen 1 3 kap. 2 § tredje stycket RO, enligt vilken regeringen
endast om det finns synnerliga ekonomisk-politiska skil fir limna
en proposition om statens inkomster eller utgifter for det nirmast
foljande budgetiret efter det att budgetpropositionen lagts fram.

Budgetpropositionen ska utéver budgetforslaget innehdlla
forslag till ekonomiska 3taganden, en beddémning av den
samhillsekonomiska utvecklingen och forslag till riktlinje for
statens utgiftstak. Taket bor vara drsvis angett och foretridesvis
avse en tredrsperiod. Detta betyder att regeringen arligen bor
foresld ett tak for det tredje, tillkommande 4ret.

De nu angivna kraven utgér en miniminivd for vad budget-
propositionen ska innehdlla. Det stdr sdledes regeringen fritt att ge
propositionen ytterligare innehdll. Det framstir exempelvis som
sjalvklart att regeringen 1 budgetpropositionen motiverar sitt
budgetforslag och redovisar sin berikning av det samlade
l&nebehovet.

I paragrafen anvinds uttrycken statens inkomster och utgifter.
Uttrycken har en allmin, och inte nigon redovisningsteknisk
inneb6érd. Dirmed uppstills inte nigra hinder mot en successiv
fornyelse av budgetsystemet nir det giller hur budgetering och
avrikning mot anslag och inkomsttitlar ska ske. Bestimmelser om
vilka redovisningsprinciper som ska tillimpas finns i budgetlagen.

Beslut om budget

3 § Riksdagen beslutar forst om en berikning av statens inkomster och
om de samlade utgifterna samt direfter om anslag for bestimda
dndamal.

Riksdagen kan besluta att statens inkomster fdr tas i ansprik for
bestimda dndamdl pa annat sitt din genom beslut om anslag.

Paragrafens innehall har behandlats 1 avsnitt 6.1 och 7.3.

I paragrafen regleras omfattningen av, och formerna for
riksdagens budgetbeslut. Bestimmelsen dr tillimplig sdvil vid
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besluten om budgeten fér det foljande budgetiret som vid beslut
om indring av den beslutade budgeten.

Enligt bestimmelsen ska riksdagen besluta om en berikning av
statens inkomster, och om de samlade utgifterna, innan den
beslutar om de enskilda anslagen. Genom denna reglering
grundlagsfists huvuddragen 1 den s.k. rambeslutsmodellen. Enligt
denna modell, som nirmare regleras i 5 kap. 12 § RO, ska riksdagen
faststilla de samlade wutgifterna, utgiftsramarna, for olika
utgiftsomrdden innan den beslutar om de enskilda anslagen inom
respektive utgiftsomride.

Bestimmelsen 1 det andra stycket motsvarar den nuvarande
regleringen 1 9 kap. 2 § andra stycket RF. Uttrycket statens medel
har dock ersatts med begreppet statens inkomster. Vidare har det
tydliggjorts att riksdagen vid beslut om s.k. specialdestination
uttryckligen ska ange vad inkomsterna ska anvindas till.

4 § Under budgetdret kan riksdagen besluta om en ny berikning av
statens inkomster och om nya eller dndrade anslag.

Paragrafens innehall har behandlats i avsnitt 8.2.2.

Genom bestimmelsen ges riksdagen mojlighet att under
pigiende budgetir besluta om en idndrad berikning av statens
inkomster och om nya eller indrade utgifter. Motsvarande
mojlighet finns dven 1 den nuvarande lydelsen av 9 kap. 5§ RF,
enligt vilken riksdagen fér 16pande budgetdr pa tilliggsbudget kan
gora en ny berdkning att statsinkomsterna samt indra och anvisa
nya anslag. I den nya bestimmelsen har tydliggjorts att riksdagens
beslut utgdér indringar av budgeten och inte tilligg 1 egentlig
mening.

Som tidigare anférts ska vid beslut om dndring av en tidigare
beslutad budget regleringen 1 3 § tillimpas.

5§ Om riksdagen inte har beslutat om en budget fore budgetirets
bérjan ska den senaste budgeten, med de dndringar som foljer av
andra beslut av riksdagen, gilla till dess en budget beslutats.

Paragrafens inneh&ll har behandlats 1 avsnitt 6.2.

I paragrafen regleras situationen di riksdagen av ndgon
anledning inte har beslutat om en budget fére budgetirets bérjan.
Bestimmelsen utgdér en idndring av den reglering som for
nirvarande finns 1 9 kap. 4 § RF. Enligt bestimmelsen ska 1 denna
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situation den for det foregdende budgetdret beslutade budgeten,
med eventuella dndringar, gilla tills vidare.

Med uttrycket budget avses inte enbart inkomsttitlar och anslag
utan dven de bemyndiganden av olika slag som riksdagen har
beslutat om. Bemyndiganden frin foregiende ar 6verférs med
andra ord provisoriskt till det nya budgetdret. Om mojlighet finns
kan emellertid riksdagen besluta om nya bemyndiganden eller
besluta att bemyndiganden fr8n foregdende 4r inte ska gilla
provisoriskt for det nya budgetiret.

Med begreppet dndringar avses sivil de indringar som riksdagen
har beslutat 1 den tidigare budgeten som de budgetbeslut som
riksdagen kunnat besluta om fér budgetdret. Regleringen utgor
siledes inte nigot hinder mot att riksdagen, om forutsittningar for
detta faktiskt skulle foreligga, fattar vissa budgetbeslut for det
kommande 3ret. Riksdagen kan dock inte besluta om anslag innan
beslut fattats om berikningen av statens inkomster och om de
samlade utgifterna for det nya budgetdret. Den aktuella regleringen
innebir med andra ord inte att undantag fir goras frdn den
foreslagna bestimmelsen 1 9 kap. 3 § forsta stycket. Riksdagen ir
dock enligt 9 kap. 5§ oférhindrad att besluta om dndringar i den
provisoriska budgeten.

Utover vad som nu sagts ir regeringen skyldig att verkstilla
utgifter som foljer av lag eller avtal, tex. ritten tll olika
vilfirdsférméner, dven om det saknas medel till detta enligt den
provisoriska budgeten.

Av att budgetbesluten endast fir avse hela budgetiret foljer att
de beslut som riksdagen senare beslutar om ska avse hela ret, dvs.
dven den tid som forflutit fram till dess att den nya budgeten
beslutats.

Riktlinjebeslut

6 § Riksdagen kan besluta om riktlinjer for statens verksambet dven
for tid efter det foljande budgetdret.

Innan regeringen limnar budgetpropositionen ska den limna
forslag till riktlinjer for den ekonomiska politiken for lingre tid dn det
foljande budgetdret.

Paragrafens innehall har behandlats 1 avsnitt 6.3 och 7.7.
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I paragrafens forsta stycke regleras riksdagens mojlighet att
besluta om s.k. riktlinjer. En bestimmelse av huvudsakligen samma
innebérd finns fér nirvarande 1 9 kap. 7§ RF. Enligt den sist
nimnda bestimmelsen fir regeringen besluta om riktlinjer for viss
statsverksamhet. I forslaget har riksdagens mojligheter att besluta
om riktlinjer utdkats genom att ordet viss tagits bort. Den valda
lydelsen ir avsedd att mojliggdra beslut om breda riktlinjer av det
slag som riksdagens beslut om utgiftstak, samt om riktlinjer for
den ekonomiska politiken och budgetpolitiken, utgor. Liksom
tidigare omfattar den dock dven beslut om exempelvis
mélsittningar f6r en viss verksamhet eller huvuddragen 1
verksamhetens  organisation.  Genom  anvindningen  av
formuleringen “iven for tid efter det foljande budgetiret” har
tydliggjorts att riktlinjebesluten inte behdver avse tiden efter det
foljande budgetéret.

I paragrafens andra stycke har en bestimmelse som aligger
regeringen att limna forslag till riktlinjer f6r den ekonomiska
politiken tagits in. Bestimmelsens ordalydelse &verensstimmer 1
huvudsak med den reglering som fér nirvarande finns i 3.2.2 RO
om regeringens ekonomiska virproposition.

Genomférandet av budgeten

7§ Vid genomférandet av budgeten far anslag och inkomster inte
anvéindas pd annat sitt én riksdagen har bestimt.

Paragrafens innehall har behandlats 1 avsnitt 6.4.

Bestimmelsen, som reglerar vad som ska iakttas wvid
genomférandet av budgeten, har 1 nigot férindrad form
overflyttats frin 9 kap. 2 § andra stycket. Till skillnad frin den
nuvarande regleringen ir dock bestimmelsen avsedd att omfatta
inte bara regeringen utan dven riksdagens myndigheter.

Av  bestimmelsen féljer att regeringen och riksdagens
myndigheter nir de anvinder tilldelade anslag och inkomster méste
ritta sig efter de indamal och villkor som riksdagen har stillt upp.
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Statens tillgdngar och skulder

8 § Regeringen forvaltar och forfogar over statens tillgingar och
skulder, om de inte avser riksdagens myndigheter eller i lag har avsatts
tll sirskild forvalming.

Regeringen fdr inte utan riksdagens medgivande ta upp lin eller
gora ekonomiska dtaganden som gdir utiver beslutade anslag.

Paragrafens innehall har behandlats i avsnitt 6.5.

I paragrafen regleras regeringens befogenheter att férvalta och
forfoga over statens tillgdngar och skulder. Bestimmelser av
liknande innehill finns 1 den nuvarande lydelsen av 9 kap. 8 och
10 §§ RF

I paragrafens forsta stycke har uttrycket ”statens medel och
ovriga tillgdngar” ersatts med begreppet “statens tillgdngar”. Med
det senare uttrycket avses all slags egendom som tillhér staten. For
att tydliggora vilka dtgirder som avses har formuleringen ”stdr till
regeringens disposition” ersatts med en lydelse av vilken det
framgdr att regeringen foérvaltar och forfogar o6ver statens
tillgdngar. Nigon indring 1 sak har inte varit avsedd 1 denna del.
Regeringens befogenheter 1 nu nimnda avseenden omfattar siledes
samtliga forvaltningsdtgirder — bide rittsliga och faktiska — och
forfogandedtgirder, sdsom 6Overlitelse och pantsittning. Ett
klargorande tilligg har gjorts av inneboérden att regeringen dven
forvaltar och férfogar 6ver statens skulder. I den sista meningen 1
forsta stycket finns en bestimmelse som frin regeringens
dispositionsritt undantar de tillgingar som avser riksdagens
myndigheter samt de tillgdngar och skulder som avsatts f6r sirskild
forvaltning.

Att riksdagen kan besluta om grunder f6r regeringens
forvaltning och forfogande &ver statens tillgingar och skulder
framgdrav 9 §.

Betriffande férfogandet over de tillgingar som avser riksdagens
myndigheter, och som sdledes inte stdr till regeringens disposition,
finns bestimmelser 1 lagen (2006:999) med ekonomiadministrativa
bestimmelser m.m. for riksdagsforvaltningen, Riksdagens
ombudsmin och Riksrevisionen. Fér Riksbanken finns sirskilda
bestimmelser i riksbankslagen.

Paragrafens andra stycke har 1 huvudsak oférindrad form
overtorts frin den nuvarande lydelsen av 9 kap. 10 §.
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9§ Riksdagen kan besluta om grunder for forvaltningen av och
forfogandet Gver statens tillgingar och skulder. Riksdagen kan ocksd
besluta att en dtgird av ett visst slag inte far vidtas utan riksdagens
medgivande.

Paragrafens innehall har behandlats 1 avsnitt 6.5.

Bestimmelsen motsvarar 1 huvudsak den nuvarande regleringen i
paragrafen om riksdagens mojligheter att reglera regeringens
disposition over statens tillgdngar. I bestimmelsen har dock
tydliggjorts att riksdagen dven kan reglera regeringens férvaltning
och férfogande 6ver statens skulder.

Arsredovisning for staten

10 § Regeringen ska efter budgetdrets slut limna en drsredovisning for
staten till riksdagen.

Paragrafens innehall har behandlats i avsnitt 7.8.

I paragrafen 8liggs regeringen att till riksdagen arligen limna en
drsredovisning for staten. Bestimmelsen finns f6r nirvarande 138 §
budgetlagen. I samma paragraf anges nir &rsredovisningen ska
overlimnas till riksdagen och vad den ska innehdlla. Av regleringen
1 budgetlagen framgdr att rsredovisningen bl.a. ska innehilla det
slutliga utfallet p4 statsbudgetens inkomsttitlar och anslag.

Yeterligare bestimmelser om budgeten

11§ Ytterligare bestimmelser om riksdagens och regeringens
befogenheter och skyldigheter i frdga om budgeten meddelas i
riksdagsordningen eller sirskild lag.

I bestimmelsen har i forhillande till den nuvarande lydelsen av

paragrafen ordet finns bytts ut mot meddelas. Genom den
foreslagna dndringen tydliggors att bestimmelserna méste ges i lag.
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Valutapolitiken

12 § Regeringen har ansvaret for dvergripande valutapolitiska fragor.
Owriga bestimmelser om valutapolitiken meddelas i lag.

Paragrafen ir of6érindrad.

Riksbanken

13 § Riksbanken dr rikets centralbank och en myndighet under
riksdagen. Riksbanken har ansvaret for penningpolitiken. Ingen
myndighet far bestimma hur Riksbanken ska besluta i fragor som rior
penningpolitik.

Riksbanken har elva fullmiktige, som wvdlis av riksdagen.
Riksbanken leds av en direktion, som utses av fullmdktige.

Riksdagen prévar om ledaméterna i fullméktige och direktionen
ska beviljas ansvarsfribet. Om  riksdagen vigrar en fullmdiktig
ansvarsfribet dr han dirmed skild frin sitt uppdrag. Fullmiktige far
skilja en ledamot av direktionen fran hans anstillning endast om han
inte lingre uppfyller de krav som stills for att han ska kunna utfora
sina uppgifter eller om han gjort sig skyldig till allvarlig forsummelse.

Bestdmmelser om val av fullmdiktige och om Riksbankens ledning
och verksambet meddelas i lag.

Paragrafen ir oforindrad, bortsett frdn mindre sprikliga
justeringar.

14§ Endast Riksbanken har ritt att ge ut sedlar och mynt.
Bestimmelser om penning- och betalningsvisendet meddelas i dvrigt

genom lag.

Paragrafen ir oférindrad.
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Bilaga 1

Forfattningsutredningens forslag
(SOU 1963:16)

8 kap.
Beskattning och budgetreglering

1 § Skatt m3 ej beslutas annorledes in genom lag eller, sivitt angir
skatt for att ticka kommunens medelsbehov, med stod av lag.

Statlig avgift faststilles av riksdagen genom lag eller genom
sirskilt beslut eller ock, efter riksdagens bemyndigande, av
regeringen eller av férvaltningsmyndighet.

2 § Regeringen skall till riksdagen avgiva f6rslag till statsbudget for
det nirmast foljande budgetiret, innefattande férslag till berikning
av statsinkomsterna och till anslag.

Nirmare bestimmelser om de grunder, enligt vilka
statsbudgeten skall uppstillas, givas i lag.

3 § Riksdagen bestimmer till vilka belopp statsinkomsterna skola
beriknas samt anvisar anslag till de utgiftsindamail som riksdagen
finner béra tillgodoses.

Har riksdagen ej avslutat budgetregleringen foére budgetdrets
intride, ska, till dess riksdagen beslutat i sddan del av statsbudgeten
som icke slutbehandlats, den férra statsbudgeten linda till
efterrittelse 1 denna del.

Riksdagen idger for det lopande budgetiret foretaga ny
berikning av statsinkomster samt pid tlliggsbudget anvisa
ytterligare anslag.

4 § Riksdagen mi p& en inom sig vald 16nedelegation éverldta att pd
riksdagens  vignar  godkinna  forhandlingséverenskommelse
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angdende statsanstilldas avloningsférminer samt férslag som har
omedelbart samband med 6verenskommelsen.

5§ Statens medel dro under regeringens disposition. De i ¢j
anvindas pd annat sitt dn riksdagen faststillt.

6 § Statens fasta egendom forvaltas efter de grunder riksdagen
faststillt. Sddan egendom mai ej avhindas staten utan riksdagens
bemyndigande.

7 § Utan riksdagens bemyndigande m3 regeringen icke upptaga lin
eller iklida staten ekonomiska férpliktelser. Ej heller m3 statens
fordringsansprik eftergivas utan riksdagens bemyndigande.

8 § Riksbanken och riksgildskontoret dro under riksdagens garanti.
De lyda under riksdagen och std under ledning av sirskilda
fullmiktige. Foreskrifter om riksbankens och riksgildskontorets
verksamhet m3, enligt riksdagens bemyndigande, givas av
finansnimnden.

Ritten att utgiva sedlar tillkommer riksbanken. Nirmare
bestimmelser om riksbanken givas 1 lag.

P8 riksgildskontoret ankommer att enligt riksdagens
bemyndigande upptaga lin och att forvalta statsskulden.

112



Bilaga 2

Grundlagsberedningens forslag
(SOU 1972:15)

8 kap. Finansmakten

1 § Foreskrifter om skatt till staten meddelas genom lag.

I lag om annan skatt in skatt pd inkomst, f6rmdgenhet, arv eller
gdva kan dock riksdagen bemyndiga regeringen att enligt givna
riktlinjer genom férordning bestimma eller indra skattesatsen eller
besluta att lagen skall bérja eller upphéra att gilla. Riksdagen kan
medgiva att skillnad hirvid goéres mellan olika slags verksamhet och
olika delar av landet.

Har regeringen meddelat férordning med stéd av andra stycket,
skall den inom tid som skall vara angivet i bemyndigandet, hogst
tvd minader, under riksméte understilla riksdagen férordningen
for provning. Om riksdagen inom en méinad efter understillningen
forkastar férordningen, upphér denna att gilla den dag riksdagen
bestimmer. Skall férordningen upphéra att gilla, skall regeringen
kungora detta s& som forfattningar 1 allmidnhet kungéres.

2 § Foreskrifter om avgift till staten beslutas av riksdagen eller,
efter dess bemyndigande, av regeringen genom férordning eller av
forvaltningsmyndighet.

3§ Riksdagen faststiller drligen statsbudget for det nirmast
foljande budgetdret. Nir sirskilda skil foranleder det, f&r dock
riksdagen faststilla statsbudget f6r annan tid.

Genom statsbudgeten bestimmer riksdagen till vilka belopp
statsinkomsterna skall beriknas och anvisar anslag till angivna
indamadl. Dirvid far riksdagen 1 friga om sirskilt anslag besluta att
det skall utgd f6r annan tid in den som budgeten 1 6vrigt giller.
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Vid faststillande av statsbudget skall riksdagen beakta behovet
av medel att tagas 1 ansprdk for rikets férsvar under krig, krigsfara
eller andra utomordentliga férhéllanden.

4 § Regeringen avgiver till riksdagen forslag till statsbudget.

5§ Har behandlingen av regeringens budgetférslag icke slutforts
fore budgetdrets borjan, giller 1 de delar, som riksdagen ej har
reglerat, den foregdende statsbudgeten, tills riksdagen beslutar
annat.

6 § Vid faststillande av statsbudget eller eljest fir riksdagen besluta
riktlinjer foér viss statsverksamhet for lingre tid in anslag till
verksamheten avser.

7§ For lopande budgetdr fir riksdagen genom tilliggsbudget
bestimma ny berikning av statsinkomster, anvisa nya anslag och
indra anslag.

8 § Riksdagen bestimmer i vad man medel, som tillkommer staten,
far uppbiras och anvindas utan att redovisas pé statsbudgeten.

9 § De medel som riksdagen har anvisat i statsbudgeten eller pd
annat sitt far ej anvindas 1 strid med vad riksdagen har féreskrivit.
De medel som anvisas féor annan verksamhet 4in sidan, som
bedrives av riksdagen eller dess myndigheter, str till regeringens
forfogande.

10 § Riksdagen idger faststilla grunder fér férvaltningen av statens
egendom.

Statens fasta egendom fir icke 6verltas eller pantsittas utan
riksdagens bemyndigande. Detsamma giller statens 16sa egendom 1
den méin riksdagen bestimmer det. Statens fordringar fir icke
eftergivas utan riksdagens bemyndigande.

11 § Utan riksdagens bemyndigande fir icke regeringen eller annan
statlig myndighet taga upp lan eller eljest iklida staten ekonomisk

forpliktelse.

12 § I forhandlingsfrigor rérande anstillningsvillkor, som skall
gilla f6r statens arbetstagare eller eljest tillhér riksdagens provning,
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overligger riksdagens lonedelegation med minister, som regeringen
forordnar dirtill, eller, betriffande arbetstagare hos riksdagen eller
dess myndigheter, med den som riksdagen bestimmer.
Lonedelegationen fir pd riksdagens vignar godkinna avtal i1 sidan
friga, eller, om frigan har undantagits frn avtal, foérslag till
reglering av den. Vad som sigs 1 denna paragraf giller ¢j i den mén
riksdagen f6r visst fall har beslutat annorlunda.

13 § Riksbanken lyder under riksdagen.

Riksbanken forvaltas av sju fullmiktige. En av dessa, vilken skall
vara ordférande men icke fir utéva annan befattning inom
riksbankens ledning, och en suppleant f6r honom férordnas for tre
dr 1 sinder av regeringen. De &vriga sex viljs av riksdagen.
Foreskrifter om s8dant val, om riksbankschef och vice
riksbankschef, om suppleanter fér de av riksdagen valda
fullmiktige, om riksbankens organisation i 6vrigt och om dess
verksamhet meddelas i RO och annan lag.

14 § Endast riksbanken har ritt att utgiva sedlar.

Bestimmelser om penning- och betalningsvisendet meddelas 1
ovrigt genom lag. Riksdagen kan dock 1 lag bemyndiga regeringen
att genom foérordning besluta tllfilligt dirom; om sidant
bemyndigande giller vad som ir foreskrivet 1 7 kapitlet 5 § tredje
och fjirde styckena.

15§ Riksdagen uppdrager 3t myndighet, som lyder under

riksdagen, att taga upp och forvalta 18n. Bestimmelser hirom
meddelas 1 lag.
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RF I nu gallande lydelse

9 kap. Finansmakten

1§ Om ritten att besluta om skatter och avgifter till staten finns
bestimmelser i 8 kap.

2 § Statens medel fir icke anvindas p annat sitt dn riksdagen har
bestimt.

Om anvindningen av statsmedel for skilda behov bestimmer
riksdagen genom budgetreglering enligt 3-5 §§. Riksdagen far dock
bestimma att medel tages 1 ansprdk i annan ordning.

3§ Riksdagen foretager budgetreglering fér nirmast féljande
budgetdr eller, om sirskilda skil foranleder det, fér annan
budgetperiod. Riksdagen bestimmer dirvid tll vilka belopp
statsinkomsterna skall beriknas och anvisar anslag till angivna
indam3l. Besluten hirom upptages i en statsbudget.

Riksdagen kan besluta att sirskilt anslag pd statsbudgeten skall
utgd f6r annan tid in budgetperioden.

Vid budgetreglering enligt denna paragraf skall riksdagen beakta
behovet under krig, krigsfara eller andra utomordentliga
forhllanden av medel f6r rikets forsvar.

4§ Om budgetreglering enligt 3§ icke hinner avslutas fére
budgetperiodens bérjan, bestimmer riksdagen 1 den omfattning
som behdvs om anslag for tiden till dess budgetregleringen fér
perioden slutféres. Riksdagen kan uppdraga &t finansutskottet att
fatta sddant beslut pd riksdagens vignar.

5§ For lopande budgetdr kan riksdagen pa tilliggsbudget gora ny

berikning av statsinkomster samt indra anslag och anvisa nya
anslag.

117



Bilaga 3 - RF i nu géllande lydelse

6 § Regeringen avgiver forslag till statsbudget till riksdagen.

7 § Riksdagen kan i samband med budgetreglering eller annars
besluta riktlinjer for viss statsverksamhet f6r lingre tid 4n anslag
till verksamheten avser.

8 § Statens medel och dess 6vriga tillgdngar stdr till regeringens
disposition. Vad nu sagts giller dock icke tillgingar som ir avsedda
for riksdagen eller dess myndigheter eller som 1 lag har avsatts till
sirskild forvaltning.

9 § Riksdagen faststiller 1 den omfattning som behovs grunder for
forvaltningen av statens egendom och foérfogandet 6ver den.
Riksdagen kan dirvid foreskriva att tgird av visst slag ej far
vidtagas utan riksdagens tillstind.

10 § Regeringen fir icke utan riksdagens bemyndigande taga upp
1an eller 1 6vrigt iklida staten ekonomisk forpliktelse.

11§ Ytterligare bestimmelser om riksdagens och regeringens
befogenheter och skyldigheter 1 friga om regleringen av
statsbudgeten finns i RO och sirskild lag.

12§ Regeringen har ansvaret for 6vergripande valutapolitiska
frigor. Ovriga bestimmelser om valutapolitiken meddelas i lag.

13 § Riksbanken ir rikets centralbank och en myndighet under
riksdagen. Riksbanken har ansvaret for penningpolitiken. Ingen
myndighet fir bestimma hur Riksbanken skall besluta 1 frigor som
ror penningpolitik.

Riksbanken har elva fullmiktige, som viljs av riksdagen.
Riksbanken leds av en direktion, som utses av fullmiktige.

Riksdagen prévar om ledaméterna i fullmiktige och direktionen
skall beviljas ansvarsfrihet. Om riksdagen vigrar en fullmiktig
ansvarsfrihet ir han dirmed skild frin sitt uppdrag. Fullmiktige far
skilja en ledamot av direktionen frin hans anstillning endast om
han inte lingre uppfyller de krav som stills fér att han skall kunna
utféra sina uppgifter eller om han gjort sig skyldig till allvarlig
féorsummelse.

Bestimmelser om val av fullmiktige och om Riksbankens
ledning och verksamhet meddelas i lag.
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14 § Endast Riksbanken har ritt att ge ut sedlar och mynt.
Bestimmelser om penning- och betalningsvisendet meddelas 1
ovrigt genom lag.
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Bilaga 4

Den finska grundlagen

7 kap.
Statsfinanserna

81 § Statliga skatter och avgifter
Om statsskatt  bestims genom lag, som skall innehilla
bestimmelser om grunderna for skattskyldigheten och skattens
storlek samt om de skattskyldigas rittsskydd.

Bestimmelser om avgifter samt de allminna grunderna for
storleken av avgifter fér de statliga myndigheternas tjinstedtgirder,
tjdnster och dvriga verksamhet utfirdas genom lag.

82 § Statens upplining och statliga sikerheter

Statens upplining skall vara grundad pi riksdagens samtycke, av

vilket framgar de nya linens eller statsskuldens maximibelopp.
Statsborgen och statsgaranti fir beviljas med riksdagens

samtycke.

83 § Statsbudgeten
Riksdagen beslutar f6r ett finansir i sinder om statsbudgeten, som
publiceras 1 Finlands forfattningssamling.

Regeringens proposition om statsbudgeten och &vriga
propositioner som har samband med den ska 6verlimnas till
riksdagen 1 god tid fore finansdrets borjan. Angiende
komplettering och dtertagande av budgetpropositionen giller vad
som sigs1718§.

Varje riksdagsledamot kan med anledning av budget-
propositionen genom en budgetmotion vicka férslag om att ett
anslag eller ndgot annat beslut ska tas in 1 statsbudgeten.

Statsbudgeten godkinns i plenum 1 en enda behandling sedan
riksdagens finansutskott har limnat sitt betinkande. Nirmare
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bestimmelser om behandlingen av budgetpropositionen i riksdagen
ges 1 riksdagens arbetsordning.

Forsenas statsbudgeten sd att den publiceras f6rst under det nya
finansdret, iakttas regeringens budgetproposition tillfilligt som
budget pd det sitt som riksdagen bestimmer.

84 § Budgetens innebdll

I statsbudgeten skall tas in uppskattningar av de arliga inkomsterna
och anslag for de 4rliga utgifterna samt anges indamilen for
anslagen och tas in 6vriga budgetmotiveringar. Genom lag kan
bestimmas att budgeten fir innehilla inkomstposter eller anslag
som motsvarar skillnaden mellan inkomster och utgifter vilka stdr 1
direkt samband med varandra.

Anslagen 1 budgeten skall tickas av inkomstposterna. Vid
anslagstickningen kan pd det sitt som anges genom lag beaktas de
dverskott eller underskott som framgdr av statsbokslutet.

S&dana inkomstposter och anslag som motsvarar inkomster och
utgifter vilka har samband med varandra kan, p4 det sitt som anges
genom lag, tas in i budgeten for flera finansar.

Bestimmelser om de allminna grunderna for statliga affirsverks
verksamhet och ekonomi utfirdas genom lag. Inkomstposter och
anslag som giller affirsverken tas in 1 statsbudgeten endast till den
del si& anges genom lag. I samband med behandlingen av
statsbudgeten godkinner riksdagen de centrala méilen for
affirsverkens tjinster och 6vriga mil fér verksamheten.

85 § Anslag i statsbudgeten

Anslag tas upp i statsbudgeten som fasta anslag, férslagsanslag eller
reservationsanslag.  Forslagsanslag  f8r  overskridas  och
reservationsanslag éverforas till ett senare finansdr enligt vad som
bestims genom lag. Fasta anslag och reservationsanslag fir inte
dverskridas och fasta anslag fir inte 6verforas, om detta inte har
tillatits genom lag.

Ett anslag fir inte flyttas frin ett stille 1 budgeten till ett annat,
om inte detta tillits 1 budgeten. Genom lag kan dock tilldtas att ett
anslag overférs till ett annat stille som har nira samband med dess
indamal.

I statsbudgeten kan beviljas till beloppet och indamilet
avgrinsad fullmakt att under finansiret ingd forbindelse om
utgifter foér vilka anslag tas in i budgetarna for de féljande
finansdren.
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86 § Tilliggsbudget

Regeringen skall 6verlimna en tilliggsbudgetproposition till

riksdagen, om det finns motiverat behov att dndra statsbudgeten.
En riksdagsledamot kan vicka en budgetmotion angdende en

sddan indring av statsbudgeten som har direkt samband med en

tilliggsbudgetproposition.

87 § Fonder utanfir statsbudgeten

Genom lag kan bestimmas att en statlig fond ska limnas utanfér
statsbudgeten, om skotseln av nigon bestiende statlig uppgift
nodvindigtvis kriver det. For att ett lagférslag om inrittande av en
fond utanfér statsbudgeten eller om visentlig utvidgning av en
sddan fond eller dess indamil ska godkinnas krivs 1 riksdagen
minst tva tredjedelars majoritet av de avgivna rosterna.

88 § Enskildas fordringar hos staten
Var och en har oberoende av statsbudgeten ritt att av staten {4 vad
som lagligen tillkommer honom eller henne.

89 § Godkinnande av villkoren for statliga anstallmngsforballanden
Det riksdagsutskott som ir behorigt 1 saken godkanner pa
riksdagens vignar avtal om villkoren f6r personal 1 statliga
anstillningsforhillanden 1 den mén riksdagens samtycke behévs.

90 § Overvakning och revision av statsfinanserna
Riksdagen &vervakar statsfinanserna och iakttagandet av
statsbudgeten. For detta viljer riksdagen inom sig statsrevisorer.
For revisionen av statsfinanserna och iakttagandet av
statsbudgeten finns 1 anknytning wll riksdagen statens
revisionsverk, som dr oavhingigt. Nirmare bestimmelser om
revisionsverkets stillning och uppgifter utfirdas genom lag.
Statsrevisorerna och statens revisionsverk har ritt att av
myndigheter och andra som de &vervakar f8 de upplysningar de
behover for att skdta sitt uppdrag.

91 § Finlands Bank
Finlands Bank stdr under riksdagens garanti och vird enligt vad
som bestims genom lag. Riksdagen viljer bankfullmiktige for att
dvervaka Finlands Banks verksambhet.

Behorigt riksdagsutskott och bankfullmiktige har ritt att £ de
upplysningar som de behéver for tillsynen 6ver Finlands Bank.
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92 § Statens egendom
Bestimmelser om behérigheten och férfarandet nir statens
delidgarritt utdvas 1 bolag dir staten har bestimmande inflytande
utfirdas genom lag. Likasd bestims genom lag om nir riksdagens
samtycke krivs for statens foérvirv av bestimmande inflytande 1
bolag eller fér avstiende frin sidant inflytande.

Statlig fast egendom kan 6verlitas endast med riksdagens
samtycke eller enligt vad som anges genom lag.
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