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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende redovisning
av budgeteffekter

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av budgeteffekter i de
ekonomiska propositionerna under perioden 2000-2007. Resultatet av
granskningen har redovisats i rapporten Regeringens redovisning av budgetef-
fekter (RiR 2007:26).

Riksrevisionen har visat att regeringens redovisning av budgeteffekter ar
otydlig och ofullstindig. Bristerna i regeringens redovisning av budgeteffek-
ter innebér svérigheter for ldsaren att bedoma politikens effekter pa de bud-
getpolitiska malen. Budgeteffekterna redovisas i flera olika dimensioner med
olika dndamal, och det &r svart for ldsaren att fa en 6verblick av och ett sam-
manhang i regeringens redovisning.

Riksrevisionens beddmning ar ocksa att regeringen inte heller ger en hel-
tackande bild av hur berdkningarna av olika regelforandringar pa statsbudge-
tens inkomstsida gar till.

Riksrevisionens granskning visar vidare att dynamiska effekter av forslag
pa inkomst- och utgiftssidan i allt vdsentligt beaktas i regeringens prognoser
for den makroekonomiska utvecklingen. Det gar dock inte att urskilja hur stor
del av utvecklingen som kan hénforas till budgetforslaget respektive till den
underliggande ekonomiska bedomningen.

Styrelsen vill understryka att en bristfdllig redovisning av effekterna av re-
geringens budgetforslag innebédr ett simre beslutsunderlag och forsvérar
mdjligheten att folja upp och bedoma forslagen i efterhand. Styrelsen anser
saledes att de iakttagelser som gjorts av Riksrevisionen bor beaktas av riksda-
gen d& kommande budgetpropositioner behandlas. Med detta Gverlamnas
denna redogorelse till riksdagen.
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Styrelsens redogorelse

Riksrevisionens styrelse dverlamnar denna redogorelse till riksdagen.
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av budgeteffekter i de
ekonomiska propositionerna under perioden 2000-2007. Resultatet av
granskningen har redovisats i rapporten Regeringens redovisning av budgetef-
fekter (RiR 2007:26). Rapporten publicerades i december 2007.

Bakgrund

Regeringen redovisar i budgetpropositionen och den ekonomiska varproposit-
ionen ett beslutsunderlag for riksdagen om inriktningen pd politiken och de
forvintade effekterna av forslagen. Budgetpolitiken styrs av preciserade mél
for de statliga utgifterna (utgiftstaket) och den offentliga sektorns finansiella
sparande (Overskottsmalet). Mot denna bakgrund ar en redovisning av forsla-
gens effekter pa de budgetpolitiska malen ett centralt inslag i de ekonomiska
propositionerna.

For berdkning och redovisning av budgeteffekter vid dndrade skatte- och
avgiftsregler publicerar Finansdepartementet sedan 1997 rapporten Berdk-
ningskonventioner som innehéller beskrivningar av hur budgeteffekterna av
olika skatter bor berdknas och redovisas. Nagon motsvarande beskrivning for
berdkning och redovisning av budgeteffekter pa utgiftssidan publiceras inte.

Regeringens befogenheter och skyldigheter pa finansmaktens omrade
framgar av lagen (1996:1059) om statsbudgeten. Regeringen &r enligt 44 §
redovisningsskyldig infor riksdagen. Enligt 45 § ska redovisningen ge en
rittvisande bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stéllningen
samt forvaltningen av statens medel och dvriga tillgangar. Av lagens forarbe-
ten framgdr att rattvisande blir bilden forst om den ger mottagaren en riktig
uppfattning om verkligheten”. Enligt forarbetena innebér detta att det inte ar
tillrdckligt att informationen ar korrekt, utan den ska ocksd formedlas pé ett
sadant sdtt att mottagaren ska forsta den. Urval, presentation och forklarande
kommentarer utgdr viktiga inslag for att uppna detta.'

Motiv for granskning och revisionsfrigan

Regeringen redovisar budgeteffekter av aviserade och foreslagna reformer
och besparingar i flera olika avsnitt i de ekonomiska propositionerna. Redo-
visningen dr omfattande och domineras av de tabeller som beskriver budget-
effekterna, ndgot som stéller hdga krav pa tydlighet och struktur vad géller
redovisningens utformning. En bristfillig redovisning av budgeteffekter inne-
bir ett simre beslutsunderlag och begransar den offentliga diskussionen om

! Prop. 1995/96:220 Lag om stagsbudgeten.
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regeringens budgetforslag. Dessutom forsvaras mdjligheten att i efterhand
folja upp och bedéoma om regeringens politik uppnadde de mal som ésyftades.
Mot denna bakgrund har Riksrevisionen stillt f6ljande revisionsfraga:

Ger regeringen en tydlig och fullstindig bild av budgetforslagens effekter pd
de budgetpolitiska malen?

De krav Riksrevisionen stiller pa redovisningen av budgeteffekter dr att den
ska vara tydlig och fullstindig. For detta krdvs enligt Riksrevisionen att det
framgar i1 vilket sammanhang och i vilket syfte redovisningen presenteras.
Den terminologi som anvédnds ska vara enhetlig och definierad. Samband
mellan olika delar i redovisningen ska klargéras s att uppgifter dr mojliga att
spara mellan olika delar. Det ska ockséd vara mdjligt att jaimfora redovisningen
mellan propositioner. For att redovisningen ska vara fullstindig ska den ge
lasaren en uppfattning om sdvil de statiska som de dynamiska effekterna pa
de budgetpolitiska mélen.

Rapporten Berdkningskonventioner behandlar s gott som uteslutande
principer for berdkning av statiska effekter. Reformer och besparingar i stats-
budgeten ger emellertid vanligtvis dven upphov till dynamiska budgeteffekter
till f61jd av anpassningar och &ndrade beteenden hos individer och foretag.
Ofta dr ocksa sjélva syftet med atgérden att paverka beteendet.

Granskningen omfattar de ekonomiska propositionerna (budgetproposit-
ioner och ekonomiska varpropositioner) sedan 2000.

Riksrevisionens slutsatser

Regeringens redovisning av budgeteffekter ir otydlig

Regeringen har fordndrat redovisningen av budgeteffekterna dver aren. Riks-
revisionen konstaterar att de fordndringar som gjorts ofta har inneburit for-
battringar av redovisningen. Trots detta anser Riksrevisionen att det fortfa-
rande finns brister i redovisningen som innebér svérigheter for ldsaren att
bedoma politikens effekter pa de budgetpolitiska malen.

Redovisningen saknar en enhetlig terminologi

Granskningen visar att den terminologi som anvinds i regeringens redovis-
ningar skiljer sig mellan olika propositioner och olika delar av en och samma
proposition. I de tabeller som beskriver budgeteffekterna varierar terminolo-
gin béde i rubriker, underrubriker och poster som redovisas, utan att det fram-
gar om detta avspeglar skillnader i redovisningens innehall. Olika termer
anvénds i likartade tabeller med samma typ av uppgifter.

Riksrevisionen framhéller att en terminologi som skiljer sig 4t mellan olika
delar av redovisningen och mellan olika propositioner gor det svérare att tolka
informationen. Forstaelsen forsvaras ocksé av att det forekommer termer som
inte ndrmare forklaras i anslutning till tabellerna.
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Redovisningen dr splittrad och sambanden framgadr inte

Regeringens redovisning av budgeteffekter av reformer och besparingar i de
ekonomiska propositionerna dr omfattande och domineras av de tabeller som
beskriver budgeteffekterna. Budgeteffekterna redovisas i flera olika dimens-
ioner med olika dndamal.

Riksrevisionens beddmning &r att det dr svért for 1dsaren att fa en 6verblick
av och ett sammanhang i regeringens redovisning av budgeteffekter. Riksre-
visionen konstaterar att det saknas beskrivningar som hjélper ldsaren att forsta
hur redovisningen i de olika delarna hdnger samman. Sparbarheten for upp-
gifter i olika delar av redovisningen dr svag, dd det inte alltid framgédr pd
vilket satt uppgifter i en tabell hinger samman med uppgifter i en annan ta-
bell. Det forekommer att reformer och besparingar redovisas med olika be-
lopp i olika avsnitt av budgetpropositionen. Skillnaderna innebar inte att
redovisningen dr felaktig utan att redovisningen i de olika tabellerna fyller
olika funktioner. For att forsta skillnaderna mellan de olika belopp som redo-
visas krdvs dock att ldsaren har en ingédende kunskap om bade budgetredovis-
ning, budgeteringsteknik och budgetpropositionens struktur. Riksrevisionen
anser att det finns ett vérde i en stabil tabellstruktur for att underldtta jAmfo-
relser mellan olika propositioner.

Redovisningen av anslagsberdkningar dr otydlig

Sedan budgetpropositionen for 2002 redovisar regeringen for vart och ett av
anslagen hur anslagsnivdn dr hérledd utifrdn ett antal forklaringsfaktorer.
Syftet med redovisningen &r att pa ett tydligare sétt visa for riksdagen vad
som ligger bakom den anslagsniva som foreslés.

Redovisningen fyller enligt Riksrevisionen en mycket viktig funktion ef-
tersom den ger information om i vilken utstrickning anslagsutvecklingen
beror pa aktiva politiska beslut eller pa andra faktorer, sésom den makroeko-
nomiska utvecklingen eller underliggande foréndringar t.ex. av antalet barn
eller pensiondrer.

Riksrevisionens bedéomning &r dock att redovisningen av anslagsberdk-
ningarna &r otydlig. Detta beror dels pa att sittet att redovisa berdkningarna
varierar mellan anslagen, dels pé att de faktorer som anvénds for att forklara
anslagets fordndring inte anvénds enhetligt. En forklaring till otydligheten kan
vara den tvetydighet som finns i anvisningarna om hur anslagsberdkningarna
ska redovisas.

Rapporten Berdikningskonventioner dr otillrdcklig

Riksrevisionen framhaller att det dr av central betydelse for fortroendet for
den ekonomiska politiken att skapa en 6ppen och konsekvent berdkning och
redovisning av budgeteffekterna. Utarbetandet och publiceringen av berdk-
nings- och redovisningsprinciper for dndrade skatteregler representerar enligt
Riksrevisionen ett mycket viktigt inslag i en sddan process.
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Riksrevisionens beddmning &r emellertid att rapporten Berdkningskonvent-
ioner inte ger en heltdckande bild av hur berékningarna av olika regelforand-
ringar pa statsbudgetens inkomstsida faktiskt gar till. Till exempel anvinds
for vissa skatter tekniker for berdkning som inte redovisas tydligt i rapporten.

En 6ppen och konsekvent berdkning och redovisning av budgeteffekter
forutsitter enligt Riksrevisionen att antaganden forklaras och motiveras.
Granskningen visar att de antaganden som gors i rapporten Berdkningskon-
ventioner 1 minga fall inte motiveras och forklaras pa ett sddant sitt att ndgon
som inte 4r mycket vil fortrogen med bade skattesystemet och de berdknings-
och redovisningsprinciper som publiceras i rapporten kan bilda sig en upp-
fattning om rimligheten i de antaganden som gors.

Awvikelser fran metoderna i rapporten Berdkningskonventioner kommenteras
inte
Enligt rapporten Berdkningskonventioner ér det sarskilt viktigt att man i redo-
visningen av berdkningarna redogor for kompletterande antaganden.
Riksrevisionens granskning visar att i de fall regeringen anvént andra be-
rakningsprinciper dn de som beskrivs i berdkningskonventionerna anges inte
detta explicit. For att avgéra om berdkningskonventionerna f6ljs eller om
andra berdkningsprinciper har anvénts maste 1dsaren vara vil fortrogen med
innehallet i rapporten Berdkningskonventioner.

Regeringens redovisning av budgeteffekter ar ofullstindig
Budgetforslagens dynamiska effekter framgar inte

Riksrevisionens granskning visar att dynamiska effekter av forslag pé in-
komst- och utgiftssidan 1 allt vésentligt beaktas i regeringens prognoser for
den makroekonomiska utvecklingen. Det gar dock inte att urskilja hur stor del
av utvecklingen som kan hénforas till budgetforslaget respektive till den
underliggande ekonomiska bedomningen.

Riksrevisionen konstaterar ocksé att det inte tycks finnas ndgon systematik
for hur regeringen redovisar effekter av beteendeanpassningar till f6ljd av
enskilda forslag. Pa statsbudgetens utgiftssida varierar redovisningen av bete-
endeeffekter sa att effekten i vissa fall redovisas som en del av den makroe-
konomiska utvecklingen och i andra fall som ett direkt resultat av det faktiska
forslaget. 1 de interna anvisningarna for budgetberedningen i Regerings-
kansliet saknas enligt Riksrevisionen en tydlig vigledning for hur beteendeef-
fekter av enskilda forslag ska redovisas i anslagsberdkningarna.

Enligt rapporten Berdkningskonventioner ska regeringen i berdkningarna
av enskilda forslag pa statsbudgetens inkomstsida generellt sett bortse ifran
eventuella beteendeeffekter av forslaget. Som enda undantag anges att bete-
endeeffekterna ska beaktas vid fordndringar av alkoholskatten. Riksrevision-
ens granskning visar att regeringen dérutdver i nagra fall (skattereduktionen
for hushallstjanster och trangselskatten) explicit har inkluderat beteendeeffek-
ter i redovisningen av forslagen.
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Som skal till att bortse ifrdn beteendeanpassningar i redovisningen av skat-
teforslagens budgeteffekter anfors den osdkerhet som rader om effekternas
storlek. Av forsiktighetsskél bor darfor sadana effekter inte beaktas i berdk-
ningarna. En sédan redovisningsprincip innebér emellertid samtidigt en risk
att de budgetforstirkande effekterna av skattehdjningar Gverskattas. Enligt
Riksrevisionen kan dérfor statiska berdkningar i vissa sammanhang snarast
leda till of6rsiktiga uppskattningar av budgeteffekterna. Dessutom beaktas
beteendeeffekter, trots forsiktighetsprincipen, i regeringens prognoser for den
makroekonomiska utvecklingen, vilket skapar oklarheter om regeringens
redovisningsprinciper.

Riksrevisionens rekommendationer

Mot bakgrund av de iakttagelser och slutsatser som redovisats ovan anser
Riksrevisionen att regeringen bor vidta foljande atgarder.

Regeringen bor redovisa budgeteffekterna i en fast uppsittning tabeller

For att 6ka tydligheten i redovisningen av budgeteffekter bor regeringen mer
utforligt forklara syftet med redovisningen och det sammanhang som den
redovisas i. Eftersom redovisningen av budgeteffekter &r omfattande bor
regeringen tydliggdra sambanden mellan de olika delarna i de ekonomiska
propositionerna. Terminologin ska vara vil definierad och anvindas enhetligt.
Ett sdtt att astadkomma en tydligare redovisning dr att regeringen anvinder
sig av en fast uppsittning tabeller i de ekonomiska propositionerna. Dessa ska
alltid redovisas, men kan kompletteras med sérskilda tabeller vid behov.

Regeringen bor utforma och publicera en sammanhallen redovisning av
berikningsmetoder

Rapporten Berdkningskonventioner syftar till att astadkomma en 6ppen och
konsekvent redovisning av budgeteffekterna av regeringens forslag pa stats-
budgetens inkomstsida. For att rapporten ska fylla detta syfte méste regering-
en forklara och motivera de grundldggande antagandena pé ett tydligare sitt.
Regeringen méste ocksa tydligt ange vilka berdkningsmetoder som legat till
grund for berdkningen i de fall andra metoder anviénts.

Publiceringen av berdkningsprinciper for dndrade skatteregler 4r ett viktigt
inslag for att skapa en 6ppen och konsekvent berdkning och redovisning av
budgeteffekter. Mot denna bakgrund bor regeringen utforma och publicera en
sammanhallen redovisning av berdkningsmetoderna for budgeteffekter pa
savil inkomst- som utgiftssidan.
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Regeringen bor ge mer fullstindiga beskrivningar av forslagens dyna-
miska budgeteffekter

Om regeringen beddmer att forslag till atgarder far dynamiska effekter bor
dessa redovisas tydligt i budgetforslaget. Berdkningsmetoder och osdkerheter
bor beskrivas. Detta skulle underlétta forstaelsen for regeringens forslag och
stimulera den offentliga diskussionen om budgetforslaget och dess forvintade
effekter. De samlade budgeteffekterna kan med fordel belysas genom ett
alternativt scenario utan de foreslagna eller aviserade atgirderna.

Dynamiska effekter av forslag som regeringen hinfort till enskilda anslag
bor redovisas pa ett enhetligt sétt i de s.k. hédrledningstabellerna som for vart
och ett av anslagen belyser de faktorer som ligger till grund for forslaget till
anslagsniv.

Regeringen bor utka rapporten Berdkningskonventioner med en vagled-
ning for hur beteendeeffekter kan och bor beaktas i budgetberdkningen i de
fall forslagen bedoms fa sadana konsekvenser.
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Styrelsens overvaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i rapporten Regeringens redovisning av budgeteffek-
ter (RiR 2007:26) bor dverldmnas till riksdagen i form av en redogdorelse. I
anslutning hértill vill styrelsen anfora f6ljande.

Riksrevisionen har visat i granskningsrapporten att regeringens redovis-
ning av budgeteffekter dr otydlig och ofullstindig. Riksrevisionen anser att
redovisningen saknar enhetlig terminologi, att den ar splittrad och att sam-
banden mellan olika delar i budgetpropositionerna inte framgér. Vidare &r
redovisningen av anslagsberdkningarna otydlig liksom berdkningarna och
redovisningen av olika regelforindringar pa statsbudgetens inkomstsida. Det
gér inte heller att urskilja hur stor del av utvecklingen gentemot de budgetpo-
litiska malen som kan hanforas till budgetforslagen respektive till den under-
liggande ekonomiska beddémningen.

Styrelsen vill i detta sammanhang referera till tidigare rapporter inom
Riksrevisionens program Offentliga finanser som ocksa foreliggande rapport
ingar i. I rapporterna har regeringens budgetdokument (och andra dokument
fran regeringen) studerats med olika utgangspunkter. En aterkommande iakt-
tagelse har varit att regeringens redovisning brister i tydlighet. Osdkerhet i
regeringens prognoser har ocksa iakttagits. Styrelsen har beslutat om fram-
stdllningar och redogorelser i anledning av rapporterna i samtliga fall utom
ett. Finansutskottet har i samband med behandlingarna av styrelsens fram-
stillningar hénvisat till regeringens pagdende arbete med en bred oversyn av
det finanspolitiska ramverket som kommer att fortlopa under mandatperioden
och foreslagit att framstéllningarna skulle avslas av riksdagen. Riksdagen har
beslutat i enlighet med utskottets forslag.

Styrelsen noterar vidare att finansutskottet i betdinkande 2007/08:FiUl pa-
pekat att beskrivningen av regeringens olika dtgérder 1 budgetpropositionen
for 2008 &r komplex. Utskottet pekade pé att det férutom de olika méatten pa
fordndringarna ocksé forekom olika jamforelsegrunder och olika skérningar
av forslagen. Vad giller redovisningen av skatteférdndringarna ansag utskot-
tet att bilden komplicerades ytterligare av att flera forslag aviserades i en
proposition och sedan foreslogs i en annan. Utskottet hade stor forstaelse for
att materialet i sig dr komplext och kan behéva beskrivas pa flera sitt for att
ge en fullstindig bild. Inte desto mindre menade utskottet att det ur riksda-
gens perspektiv dr ett rimligt krav att ndgorlunda enkelt kunna utlédsa de stats-
finansiella konsekvenserna av att t.ex. avvisa ett regeringsforslag.

Styrelsen delar finansutskottets uppfattning. Styrelsen vill ocksd under-
stryka att en bristfillig redovisning av budgeteffekter innebér ett simre be-
slutsunderlag och forsvarar mojligheten att folja upp och beddma regeringens
forslag i efterhand. Styrelsen anser saledes att de iakttagelser som gjorts av
Riksrevisionen bor beaktas av riksdagen da kommande ekonomiska proposit-
ioner behandlas.

Tryck: Elanders, Villingby 2008
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