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Riksrevisionens styrelses
redogorelse angaende regeringens
skatteprognoser

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat kvaliteten pa regeringens skatteprognoser under
perioden 2000-2006. Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten
Regeringens skatteprognoser (RiR 2007:5).

Riksrevisionens granskning visar att tréffsdkerheten i regeringens skatte-
prognoser dr svag, men ocksd att detta dven géller for Konjunkturinstitutets
och Ekonomistyrningsverkets prognoser. Riksrevisionen konstaterar att pro-
gnosavvikelserna for skatteinkomsterna &r sd stora att de fordndrar bedom-
ningen av finanspolitikens inriktning och utrymmet for reformer i férhallande
till 6verskottsmélet. Riksrevisionen anser ocksa att redovisningen av skatte-
prognoserna kan forbéttras. Exempelvis dgnas stora prognosrevideringar och
prognosavvikelser alltfor lite utrymme, och det saknas en sammanhéllen
publicerad redovisning av prognosmetoder och prognosmodeller.

Styrelsen anser att det dr angelédget att kvaliteten i prognosarbetet forbatt-
ras genom att redovisningen och analysen av skatteinkomsterna utvecklas.
Med detta 6verlamnas denna redogorelse till riksdagen.
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Styrelsens forslag

Riksrevisionens styrelse dverlamnar denna redogorelse till riksdagen.

Stockholm den 30 augusti 2007

Pé Riksrevisionens styrelses vignar
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Anna Aspegren

Fo6ljande ledaméter har deltagit i beslutet: Eva Flyborg (fp), Tommy Waide-
lich (s), Anne-Marie Pélsson (m), Ewa Thalén Finné (m), Alf Eriksson (s),
Per Rosengren (v), Bjorn Hamilton (m), Margareta Andersson (c), Helena
Hillar Rosenqvist (mp) och Helena Hoij (kd).

2007/08:RRS2



2007/08:RRS2

Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat kvaliteten pa regeringens skatteprognoser under
perioden 2000-2006. Resultatet av granskningen har redovisats i rapporten
Regeringens skatteprognoser (RiR 2007:5). Rapporten publicerades i maj
2007.

Bakgrund och motiv till granskningen

I mitten av 1990-talet reformerades den svenska budgetprocessen. Bered-
nings- och beslutsprocesserna i savil regering som riksdag stirktes. Ar 1996
tillkom lagen (1996:1059) om stadsbudgeten (budgetlagen) for att fortydliga
regeringens befogenheter och skyldigheter. Syftet med lagen angavs i propo-
sitionen framst vara att underlétta 6verblicken, att 6ka klarheten och att stirka
budgetdisciplinen.'

I den nya budgetprocessen styrs budgetpolitiken av dvergripande kvantita-
tiva restriktioner och mal sasom utgiftstaket for staten och 6verskottsmalet for
den offentliga sektorn. Utgiftstaket for staten innebér att de statliga utgifterna
inte far Overstiga ett belopp som riksdagen beslutat tva till tre ar i forvig.
Overskottsmélet innebir att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn
ska uppvisa ett visst dverskott i procent av BNP i genomsnitt éver en kon-
junkturcykel

Prognoser savil for den samhillsekonomiska utvecklingen som for den of-
fentliga sektorns inkomster och utgifter utarbetats inom Regeringskansliet
som en integrerad del av budgetarbetet. En budgetpolitik som styrs av preci-
serade mél stiller hoga krav pa tillforlitliga prognoser.

Traffsdkra skatteprognoser dr betydelsefulla eftersom dven smé relativa
prognosavvikelser och prognosrevideringar fir stor inverkan pd dverskottet i
de offentliga finanserna och dirmed pa budgetpolitiken. Overskattningar av
skatteinkomsterna i budgeteringsfasen kan leda till beslut om reformer som
sedan framtvingar atstramningar for att Gverskottsmalet ska klaras. En un-
derskattning av inkomsterna kan & andra sidan medféra att utrymmet for
utgiftsreformer och skattesédnkningar underskattas eller att budgetforstiarkande
atgédrder vidtas i onddan. En 6ppen och tydlig redovisning av osdkerheten i
skatteprognoserna och prognosmetoderna starker fortroendet for finanspoliti-
ken.

Mot bakgrund av den vikt som tillméts prognoserna i budgetprocessen har
Riksrevisionen stdllt f6ljande revisionsfraga:

Ar regeringens skatteprognoser av hog kvalitet?

' Prop. 1995/96:200.
2 Overskottsmalet éndrades frén 2 % av BNP till 1 % av BNP till foljd av indrade redovis-
ningsprinciper (prop. 2006/07:100, bet. 2006/07:FiU20, rskr. 2006/07:220).
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Riksrevisionen har granskat de skatteprognoser som regeringen redovisat i
budgetpropositionerna for 20002006 och beddmt kvaliteten i prognoserna
utifran foljande kriterier:

1. Prognoserna é&r traffsékra.
2. Prognosernas tréffsékerhet dr inte sémre &n andra prognosmakares.

3. Prognoserna redovisas utforligt, vilket innebér att
— avvikelser mot utfall och revideringar av prognoserna forklaras,
— osikerheten i prognoserna analyseras och
— dokumentation av prognosmetoder och prognosmodeller publiceras.

Bedomningsgrunderna dr kraven i budgetlagen samt internationella rekom-
mendationer frain OECD och IMF. I budgetlagen anges att regeringen nog-
grant ska folja hur statens inkomster, utgifter och uppldning utvecklas i for-
hallande till berdknade eller beslutade belopp. Under 16pande budgetir ska
regeringen vid minst tvd tillfdllen redovisa prognoser for statens inkomster
och utgifter for riksdagen och forklara vdsentliga skillnader mellan budgete-
rade belopp och beréknat utfall. Slutligen foreskrivs att regeringen senast fyra
manader efter budgetaret ska redovisa statsbudgetens prelimindra utfall for
riksdagen och forklara vidsentliga skillnader mellan budgeterade belopp och
det preliminéra utfallet.

I OECD:s och IMF:s rekommendationer stélls krav pa fullstindighet och
Oppenhet i budgetering och redovisning samt pa redovisning av budgetpro-
gnosernas kénslighet for @ndringar i centrala makroekonomiska variabler.
Osikerheter i budgetberdkningarna ska identifieras och kvantifieras dé sa ar
mojligt. Ytterligare krav dr att prognosmodeller och prognosmetoder doku-
menteras och gors tillgéngliga for utomstdende. IMF:s rekommendationer
innebdr dessutom att oberoende experter ges i uppdrag att granska regering-
ens prognoser och prognosmodeller. OECD:s och IMF:s rekommendationer
om transparens har tagits fram i samarbete med medlemsldnderna, som haft
mojlighet att 1dmna synpunkter pa utformningen. Rekommendationerna &r
inte bindande.

Riksrevisionens iakttagelser och slutsatser

Triffsikerheten i regeringens skatteprognoser ir svag

Riksrevisionen har utvirderat skatteprognoserna i budgetpropositionerna for
2000-2006 med avseende pa prognosprecisionen for det kommande budgeta-
ret. I granskningen pévisar Riksrevisionen att regeringens skatteprognoser
under denna period har uppvisat stora avvikelser frén utfallen. Skatteprogno-
serna dr den storsta killan till prognosavvikelser for den offentliga sektorns
finansiella sparande.

Enligt Riksrevisionens uppfattning forefaller regeringen underskatta skat-
teinkomsterna i hogkonjunktur och 6verskatta dem i lagkonjunktur. I genom-
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snitt har skatteinkomsterna underskattats med 26 miljarder kronor per ar
under aren 2000-2006, vilket Riksrevisionen anser till viss del kan forklaras
av att den studerade perioden innehaller fler &r med hog 4n med lag ekono-
misk aktivitet. Dartill kommer svarforutsebara engéngseffekter i bérjan och
slutet av perioden. Merparten av prognosavvikelserna for skatteintékterna
avser skatt pa foretagsvinster och skatt pd hushéllens kapitalvinster. Kapi-
talskatterna uppvisar stora variationer mellan aren, vilket inte fingas upp i
prognoserna.

Riksrevisionen konstaterar vidare att underskattningen av skatteinkomster-
na har varit sirskilt stor de senaste aren. I budgetpropositionen for 2006 forut-
sags overskottet i de offentliga finanserna 2006 uppga till drygt 20 miljarder
kronor. I budgetpropositionen for 2007 reviderades beddmningen av dver-
skottet for 2006 till 80 miljarder kronor. Revideringen motsvarar drygt
2 procent av BNP. Det preliminéra utfallet fran Statistiska centralbyran blev
ytterligare nira 10 miljarder starkare.

Riksrevisionen anser att prognosavvikelserna dr sa stora att de fordndrar
bedomningen av finanspolitikens inriktning och utrymmet for reformer i
forhéllande till 6verskottsmélet.

Aven Konjunkturinstitutets och Ekonomistyrningsverkets
skatteprognoser uppvisar stora avvikelser mot utfallen

For att vérdera kvaliteten i regeringens prognoser har Riksrevisionen jamfort
dem med prognoser frdn Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket.
Béada myndigheterna publicerar regelbundet rapporter med utforliga redovis-
ningar av bl.a. skatternas utveckling.

Av granskningen framgar att traffsdkerheten i regeringens skatteprognoser
Overlag inte dr sdmre dn traffsdkerheten i Konjunkturinstitutets och Ekonomi-
styrningsverkets prognoser, trots att myndigheterna presenterar sina progno-
ser 2-3 manader efter att regeringen publicerat sina. Tidsskillnaden ér till
fordel for Konjunkturinstitutet och Ekonomistyrningsverket eftersom ytterli-
gare makroekonomisk statistik kan utnyttjas i prognosarbetet. Riksrevisionen
framhaller att vid de tillfdllen som de bdda myndigheterna gor sina prognoser
foreligger ocksa ett definitivt taxeringsutfall for foregdende ars skatter, medan
regeringens skatteprognoser endast bygger pa ett preliminért taxeringsutfall.

Riksrevisionen har ockséd funnit att monstret i prognosavvikelserna under
perioden 2000-2006 ar detsamma for Konjunkturinstitutet som for regering-
en, d.v.s. kraftiga underskattningar i borjan och slutet av perioden och dver-
skattningar under mellanliggande ar. De stora revideringarna av skattepro-
gnoserna for 2005 och 2006 16per tdmligen parallellt mellan Ekonomistyr-
ningsverket och regeringen.

Sammantaget anser Riksrevisionen att Konjunkturinstitutets skatteprogno-
ser uppvisar i allt védsentligt samma prognosavvikelse och genomsnittliga
underskattning som regeringens prognoser och att regeringen och Ekonomi-
styrningsverket i stort sett gor parallella revideringar av skatteprognoserna.
De storsta revideringarna avser 1 bada fallen skatt pé kapital.
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Regeringens redovisning av skatteprognoserna kan forbéttras

Granskningen visar att redovisningen av prognoser och prognosavvikelser ar
relativt utforlig i budgetdokumenten. Riksrevisionen anser dock att redovis-
ningen kan goras mer fyllig och att stora prognosrevideringar och prognos-
avvikelser bor dgnas storre utrymme. Riksrevisionen pekar sérskilt pd att for
de skatter som dr foremadl for &rlig taxering blir utfallet tillgéngligt med ldng
eftersldpning och att det endast undantagsvis framgér tydligt vilken effekt
reviderade utfall for tidigare ar har pa prognoserna for kommande ar.

Riksrevisionen anser vidare att det saknas en analys av prognosavvikelser-
na och en redovisning av vilka konsekvenser for finanspolitiken som foljer av
osidkerheten i skatteprognoserna. Dessutom beskrivs prognosmetoderna end-
ast oversiktligt i samband med redovisningen av prognoserna. I de budgetdo-
kument dér det finns en mer utférlig beskrivning saknas dnda en sammanhal-
len publicerad redovisning av prognosmetoderna.

Riksrevisionen konstaterar att det i budgetdokumenten saknas en samman-
hallen analys av vilka faktorer som ligger bakom den vésentligt ljusare bilden
av de offentliga finanserna sedan budgetpropositionen for 2006.

Granskningen visar ocksé att prognosrevideringar och prognosavvikelser
inte analyseras, forklaras och presenteras pa ett tillrickligt systematiskt satt i
budgetdokumenten. Uppgifterna &r splittrade mellan olika tabeller och textav-
snitt.

Vidare konstaterar Riksrevisionen att redovisningen av kénslighetskalkyler
ar knapphéndig och inskrénker sig till en relativt mekanisk upprikning av tva
till tre berdkningar, t.ex. effekten pa inkomstskatter och arbetsgivaravgifter av
en 6kning av 16nesumman med 1 procent.

Slutligen pavisar Riksrevisionen att det brister i vissa avseenden i publice-
rad dokumentation av de senaste drens omldggningar av redovisningsprinci-
perna for den offentliga sektorns skatteinkomster. Overlappande tidsserier har
inte publicerats och redovisningen av utfall och prognoser ar déligt samord-
nad mellan budgetdokumenten och de rapporter som publiceras av Ekonomi-
styrningsverket, Konjunkturinstitutet och Statistiska centralbyrdn. Sammanta-
get anser Riksrevisionen att detta forsvarar analyser och utvérderingar av
skatteprognoserna.

2007/08:RRS2
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Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen anser att regeringen bor vidta foljande atgérder for att for-
bittra kvaliteten i skatteprognoserna.

1. Regeringen bor utveckla redovisningen av skatteprognoserna i budgetdo-
kumenten. Prognoser, prognosrevideringar och prognosavvikelser bor sé 1dngt
som mojligt redovisas sd att olika forklaringsfaktorer, som t.ex. makroeko-
nomiska forutsittningar, regelédndringar och ny utfallsstatistik kan sérskiljas.

2. Regeringen bor publicera en dokumentation av de metoder och berdk-
ningsmodeller som anvinds for prognoserna.

3. Regeringen bor ge Konjunkturinstitutet och Statistiska centralbyran i upp-
drag att redovisa prognoser och utfall for skatterna i Gverensstimmelse med
budgetredovisningen. Omlédggningar av redovisningsprinciper ska dokument-
eras pa ett sadant sétt att jamforelser mellan prognoser och utfall underléttas.

Riksrevisionen framhaller att &ven om redovisningen av skatteprognoserna i
budgetdokumenten forbdttras kvarstar frigan om osdkerheten i prognoserna.
Eftersom dven Konjunkturinstitutets och Ekonomistyrningsverkets skattepro-
gnoser uppvisar stora avvikelser mot utfallen kan det vara svart att forbattra
prognosprecisionen. Samtidigt som prognosmetoderna vidareutvecklas bor
dérfor regeringen enligt Riksrevisionen overviga hur osikerheten i skattepro-
gnoserna ska hanteras i det finanspolitiska ramverket.



Styrelsens overvdaganden

Riksrevisionens styrelse har funnit att slutsatserna av den granskning som
Riksrevisionen redovisat i1 rapporten Regeringens skatteprognoser (RiR
2007:5) bor overlamnas till riksdagen i form av en redogérelse. I anslutning
hértill vill styrelsen anfora foljande.

Riksrevisionen har i granskningsrapporten visat att regeringens skattepro-
gnoser uppvisat relativt stora avvikelser under perioden 2000-2006. Enligt
Riksrevisionen &dgnar regeringen alltfor lite utrymme 4t att analysera stora
prognosrevideringar och prognosavvikelser. Vidare framhaller Riksrevisionen
att redovisningen av kinslighetskalkyler &r knapphéndig och att prognosme-
toderna endast beskrivs oversiktligt.

Styrelsen vill i detta sammanhang referera till tre tidigare rapporter inom
Riksrevisionens program Offentliga finanser, som foreliggande rapport ocksa
ingar i. I rapporterna har regeringens budgetdokument studerats med olika
utgéngspunkter. En aterkommande iakttagelse har varit att regeringens redo-
visning brister i tydlighet.> Osiikerhet i regeringens prognoser har ocks4 iakt-
tagits tidigare.* Styrelsen har &verlimnat framstillningar till riksdagen med
anledning av rapporterna. Finansutskottet har behandlat framstéllningarna i
betéinkandet Riktlinjer for den ekonomiska politiken och budgetpolitiken (bet.
2006/07:FiU20). Utskottet hénvisar i betdnkandet till regeringens pagéende
arbete med en bred dversyn av det finanspolitiska ramverket som kommer att
fortlopa under mandatperioden. Finansutskottet anser att regeringen i detta
arbete antingen redan har beaktat och tagit inryck av Riksrevisionens syn-
punkter eller si bor regeringens eventuella atgirder avvaktas.” Riksdagen
avslog framstéllningarna (rskr. 2006/07:221) i enlighet med utskottets forslag.

Styrelsen noterar att finansutskottet uttryckt liknande invdndningar mot re-
geringens redovisning av skatteprognoserna i Arsredovisningen for staten
2006 (bet. 2006/07:FiU19) som Riksrevisionen gor i den rapport om rege-
ringens skatteprognoser som behandlas hir.

Styrelsen dr medveten om att det inte géar att dstadkomma helt sékra pro-
gnoser for skatteinkomsterna men anser att det dr angeldget att kvaliteten i
prognosarbetet forbéttras genom att redovisningen och analysen av skattein-
komsterna utvecklas.

Styrelsen anser att de iakttagelser som gjorts av Riksrevisionen angaende
regeringens skatteprognoser bor beaktas av riksdagen da budgetpropositionen,
ekonomiska varpropositionen och arsredovisningen for staten ska behandlas under
riksmotet 2007/08. Med detta 6verlamnas denna redogdrelse till riksdagen.

3 Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna (RiR 2006:23), Regeringens
uppfoljning av Sverskottsmalet (RiR 2007:27) och Regeringens beredning och redovisning
av skatteutgifter (RiR 2007:3).

4 RiR 2006:23.

5 Ang. RiR 2006:23 och RiR 2007:27 resp. RiR 2007:3.

Elanders Gotab, Stockholm 2007
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