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Riksrevisionens styrelses
framstillning angdende regeringens
beredning och redovisning av
skatteutgifter

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens beredning och redovisning av skatte-
utgifter under dren 1996-2006. Resultatet av granskningen redovisas i rappor-
ten Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter (RiR 2007:3).

Riksrevisionens granskning visar att det finns en rad brister i regeringens
redovisning av skatteutgifter. Redovisningen uppfyller inte grundldggande
krav pa en transparent budgetredovisning och den &r inte sérskilt anvandbar
som grund for prioriteringar. Manga skatteutgifter har inforts med bristfalligt
underlag. Vare sig befintliga eller nya skatteutgifter &r integrerade i budget-
processen pa motsvarande sétt som anslag pa utgiftssidan.

Styrelsen anser att riksdagen bor fa tillgang till en tydlig och fullstindig
redovisning av de skatteutgifter som utgdr alternativ till stod pd budgetens
utgiftssida. Regeringen bor darfor ta initiativ till en systematisk genomgang
av skattelagstiftningen i syfte att identifiera och sa langt mojligt berdkna
samtliga relevanta skatteutgifter. Styrelsen anser ocksa att regeringens un-
derlag infor beslut om nya skatteutgifter bor forbattras genom en tydligare
analys och att resultatet av denna analys bor redovisas for riksdagen i sam-
band med varje forslag om nya skatteutgifter. Regeringen bor ocksé utreda
och 6vervéga hur skatteutgifter ska hanteras i det finanspolitiska ramverket
samt dterkomma till riksdagen med forslag till en sddan hantering.

Sévél regeringen som Riksrevisionen anvédnder ordet skatteutgifter som
bendmning pa de inkomstbortfall for staten som foljer av sirregler i skattesy-
stemet. Enligt styrelsens mening finns det ett stort behov av en mera léttbe-
griplig terminologi. Styrelsen anser dérfor att regeringen bdr Overvéga att
anvénda ordet skattestod for att beteckna statligt inkomstbortfall till foljd av
sarregler i skattesystemet. Riksdagen foreslas ge regeringen detta till kinna.



2006/07:RRS25

Innehéllsforteckning

SamMMANTAtINING. ...c.iiitiiieriieie ettt ettt aeeaeens 1
InnehAllSTOTrteCKNING .....cc.eevviiiiiieiieie e 2
Styrelsens fOrS1ag ......c.evveriiiiiienie e 3
Riksrevisionens granskning.........c.cceeeeeverieneriienienierienienieeee e 4
Bakgrund och motiv till granskningen............cccceeveevieninieniiiniencnieneene. 4
Skatteutgifter utgdr inkomstbortfall for staten...........cccceceeveverieeennnn. 4
Motiv f6r Riksrevisionens granskning
Granskningens INTIKtNING .........oocvrierieiiiieeee e
Granskningen utgar fran ett budgetperspektiv........cccceeevevvevienieneennnn. 5
Underlaget for granskningen ............cocceeeeviecienieniesiesieseeeeeeseeeenen 6
Centrala begrepp och berakningSprinCiper ...........cceecveveeceereereeecieseeneensn. 6
Skatteutgifterna dr beroende av en jaimforelsenorm.............ccccceeueneen. 6

Olika slag av skatteutgifter
Brutto- och nettoberdkning

Granskningens reSUILAL ..........cceevueiieriiiiiieeiecee e
Regeringens redovisning av befintliga skatteutgifter.............ccccoceeee 8
Redovisningen &r omfattande men svér att dverblicka ............c.cccc.c... 8
Redovisningen ger inget underlag for budgetprioriteringar................. 9
Uppfoljning av enskilda skatteutgifter saknas ..........ccccecceeceervenennnene 10
Nya skatteutgifter infors ofta utan motivering till varfor en

skatteutgift dr det bésta alternativet ............ccovveveeecieneecienieienen. 10
Skatteutgifter har inforts utan forslag till finansiering....................... 10
Kontrollen av skatteutgifters budgeteffekter ar outvecklad............... 11
Redovisningen utgdr inget tillrdckligt underlag for

budgetprovning av nya skatteutgifter............ccoeevevieviinieneeiennnnns 12

Riksrevisionens rekommendationer.............cocceevevenenencnenenenenenennes 12
Regeringen bor initiera en dversyn av

skatteutgiftsredoVISNINGEN ......ocueveeriieiiiierieie e 12
Regeringen bor prova nya skatteutgifter mot ett antal

forutbestdmda Kriterier.........cooovvirviivininiinieieiiiiieececeeeeeeeee 13

Regeringen bor dverviga hur skatteutgifter ska hanteras i det
finanspolitiska ramverket

Styrelsens 6vervdganden .....................
Identifiering av skatteUt@ifter ...........ccovvvevieiiiiieieeeeeee e
Underlaget infor beslut om nya skatteut@ifter ...........occeevevieeienieeieennnne. 15
Skatteutgifter i det finanspolitiska ramverket ...........cocecevviriniriinencnnns 15

Skattestod som bendmning for statligt inkomstbortfall till f61jd av
sarregler 1 skattesystemet
Styrelsens fOrslag........ccveriiierieriiereeee e




Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Styrelsens dvervé-
ganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

1.

Identifiering av skatteutgifter

Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen tar initiativ till en systematisk genomgang av skat-
telagstiftningen i syfte att identifiera och sd ldngt mdjligt berdkna samt-
liga relevanta skatteutgifter.

Underlaget infor beslut om nya skatteutgifter

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen forbattrar underlaget infor beslut om nya skatte-
utgifter genom en tydlig analys och att resultatet av denna analys redovi-
sas for riksdagen i samband med varje forslag om nya skatteutgifter.

Skatteutgifter i det finanspolitiska ramverket

Riksdagen tillkédnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen utreder och dverviger hur skatteutgifter ska hante-
ras 1 det finanspolitiska ramverket samt dterkommer till riksdagen med
forslag till sédan hantering.

Skattestod som benidmning for statligt inkomstbortfall till
foljd av sirregler i skattesystemet

Riksdagen tillkdnnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen Gvervéger att infora bendmningen skattestod, i
stéllt for skatteutgifter, for att beteckna statligt inkomstbortfall till f61jd
av sarregler i skattesystemet.

Stockholm den 9 maj 2007

Pé Riksrevisionens styrelses vagnar

Eva Flyborg

Karin Rudberg

Fo6ljande ledaméter har deltagit i beslutet: Eva Flyborg (fp), Tommy
Waidelich (s), Anne-Marie Pélsson (m), Carina Adolfsson Elgestam (s), Ewa
Thalén Finné (m), Alf Eriksson (s), Per Rosengren (v), Bjorn Hamilton (m),
Helena Hillar Rosenqvist (mp) och Rose-Marie Frebran (kd).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens beredning och redovisning av skatte-
utgifter under dren 1996-2006. Resultatet av granskningen har redovisats i
rapporten Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter (RiR
2007:3). Rapporten publicerades i april 2007.

Bakgrund och motiv till granskningen

Staten har mojlighet att ge stod till foretag och hushall pd olika sitt, antingen
genom direkta bidrag eller genom férméner i form av undantag och sérregler i
skattesystemet, s.k. skatteutgifter. Skatteutgifternas omfattning har av rege-
ringen angetts till ca 12 % av de totala skatteintédkterna ar 2006. Det motsva-
rar omkring 170 miljarder kronor. Som framgar av rapporten finns det dock
flera olika sétt att berdkna skatteutgifter.

Skatteutgifter utgor inkomstbortfall for staten

Mottagarna av skatteutgifter betalar mindre i skatt i stillet for att f& en kon-
tant ersittning av staten. Syftet med skatteutgifter och bidrag kan dock vara
detsamma. Till exempel kan ett alternativ till sinkt moms pé livsmedel vara
att staten delar ut “livsmedelsbidrag™ till hushallen, och ett alternativ till
barnbidrag kan vara en skattereduktion eller ett skatteavdrag med samma
effekter pa hushéllens inkomster som dagens barnbidrag. Skatteutgifter har
ocksa samma effekt pa statens budget som vanliga utgifter.

Det finns dock en skillnad i hur de olika formerna av stdd redovisas. Stdd i
form av bidrag till hushéll och foretag redovisas som anslag pa budgetens
utgiftssida. Varje anslag avser ett bestimt dndamal och provas varje ar. Bud-
getens inkomstsida dr ddremot en prognos Over hur stora inkomster som
kommer att flyta in under budgetaret till f6ljd av de skatteregler som géller.
Stod i form av skatteutgifter — som utgdr ett inkomstbortfall for staten — syns
saledes inte i statsbudgeten. Skatteutgifterna minskar visserligen de totala
skatteinkomsterna, men det framgér inte med vilka belopp och till vilket
dndamal.

I samband med den svenska budgetreformen i mitten av 1990-talet konsta-
terade regeringen att ett viktigt krav pa en ny skérpt budgetprocess ér att alla
undantag och sérregler som leder till inkomstbortfall provas lika noga som
utgiftsanslagen. For att detta ska vara mojligt maste man synliggora de stod
som ges i form av skatteutgifter. Sedan &r 1996 redovisar regeringen darfor en
sammanstillning av skatteutgifter i en bilaga till den ekonomiska varproposi-
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tionen.! Det syfte med redovisningen som anges av regeringen ir bade att
synliggora de indirekta stod som skatteutgifter innebér och att ge underlag for
prioriteringar mellan olika typer av stod.

Motiv for Riksrevisionens granskning

Skatteutgifterna uppgar till betydande belopp, och vissa typer av skatteutgifter
har dessutom Okat snabbt under senare éar. Skatteutgifter har ocksa samma
paverkan pa de offentliga finanserna som stdd pa utgiftssidan. Ju fler och
storre skatteutgifterna &r, desto hogre méste dvriga skatter vara for att kunna
finansiera en given nivd péd de offentliga utgifterna. Detta ska enligt Riksre-
visionen inte tolkas som att det inte kan finnas goda skél for stod i form av
skatteutgifter. Skatteutgifter dr emellertid forknippade med flera risker och
problem som kan paverka de offentliga finanserna, budgetdisciplinen och
transparensen i statsbudgeten.

Skatteutgifter konkurrerar vanligen inte om det budgetméssiga utrymmet
pa samma sitt som vanliga statsutgifter. Detta beror bland annat pa att skatte-
utgifter inte omfattas av statsbudgetens utgiftstak. Darmed provas och utvér-
deras inte skatteutgifter med samma regelbundenhet som utgifter. Dessutom
ar skatteutgifter sérregler i skattesystemet, som géller fram till dess att beslut
tas om dndrade regler. Det krdvs saledes en foridndring i skattelagstiftningen
for att infora, dndra eller ta bort en skatteutgift. Efter det att en sdrregel i
skattesystemet vél tritt i kraft s géller den till dess att den uttryckligen upp-
hdvs (om den inte fran borjan har tidsbegrinsats). Darmed finns en risk for att
skatteutgifter finns kvar 1dngt efter det att de har spelat ut sin roll och att de
automatiskt kan véxa i takt med de beskattningsbara inkomsterna.

Granskningens inriktning

Mot bakgrund av de risker och problem som beskrivits ovan finns det enligt
Riksrevisionen skl att stélla krav pa underlaget infor beslut om att infora en
ny skatteutgift och pa redovisningen av befintliga skatteutgifter. Riksrevisio-
nen har darfor inriktat sin granskning pé att analysera sdvél regeringens bud-
getering vid inforandet av en ny skatteutgift som regeringens fortlopande
redovisning av befintliga skatteutgifter.

Granskningen utgér frin ett budgetperspektiv

I granskningen behandlas regeringens beredning och redovisning av skatte-
utgifter ur ett budgetperspektiv. Riksrevisionen har séledes inte granskat hur
skattesystemet paverkas av skatteutgifter, vilka fordelningseffekter skatte-
utgifterna har eller vilken inverkan de har pa ekonomins funktionsstt.

! Redovisningen kan ocksa hérledas till ett tillkdinnagivande frén riksdagen om en kart-
laggning av de statliga subventionerna (bet. FiU 1990/91:30, rskr. 1990/91:386).
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De bedomningskriterier som anviénts i granskningen utgér fran det huvud-
sakliga syftet med redovisningen av skatteutgifter — vilket ar att synliggora
skatteutgifterna och ge underlag for prioriteringar pa motsvarande sitt som
for budgetens utgiftssida — samt fran internationella rekommendationer utar-
betade av OECD, IMF och Virldsbanken.

Underlaget for granskningen

Utgangspunkten for granskningen dr regeringens redovisning av skatteutgifter
i bilagorna till de ekonomiska varpropositionerna under aren 1996-2006. De
flesta skatteutgifter har funnits sedan 1dng tid tillbaka. Granskningen har dock
koncentrerats till de skatteutgifter som tillkommit sedan 1997 samt de skatte-
utgifter som péverkats av storre lagéndringar. Sammanlagt innebér detta att
drygt 50 skatteutgifter har undersokts, av de totalt ca 140—-175 skatteutgifter
som redovisats av regeringen. Regeringens samlade redovisning av skatteut-
gifter har ocksa granskats, med tonvikt pa helheten i redovisningen samt de
bakomliggande redovisningsprinciperna och berdkningsmetoderna.

Granskningen bygger i huvudsak pa dokumentstudier av offentligt material
men dven pa intervjuer med tjanstemén i Regeringskansliet samt genomgéng-
ar av Regeringskansliets interna anvisningar for hur forslag som paverkar
statsbudgeten ska beredas (de s.k. budgetcirkuldren). I dessa anvisningar
anges ett antal principer for finansiering av utgiftsdkningar och inkomst-
minskningar. Dessa principer har inte nadgon formell status men géller sévida
regeringen inte beslutar att gora avsteg fran dem. Enligt budgetcirkuldret infor
2006 &ars ekonomiska varproposition motiveras finansieringsprinciperna hu-
vudsakligen av de budgetpolitiska mélen.?

Centrala begrepp och berdkningsprinciper

I Riksrevisionens rapport forklaras en rad begrepp och berdkningsprinciper
som har betydelse for granskningen. Nagra av dessa aterges har.

Skatteutgifterna iir beroende av en jimforelsenorm

I praktiken identifieras skatteutgifter i tva steg. I det forsta steget bestimmer
man vilken skattelagstiftning eller skattestruktur som ska anses utgéra ”jaim-
forelsenorm” i skattesystemet. I nésta steg identifierar man avvikelser i for-
hallande till denna norm. Det &r dessa avvikelser som utgdr sjélva skatteutgif-
terna. Som exempel kan ndmnas mervardesskatten, for vilken man kan defi-
niera en skattesats pd 25 % som jamforelsenorm. Alla avvikelser frdn denna

2 Budgetpolitiken styrs sedan ar 1997 av tvd dvergripande och flerariga mal — ett ut-
giftstak for staten och ett overskottsmal for den offentliga sektorns finanser. Utgiftsta-
ket anger den hogsta nivan for de statliga utgifterna under ett &r, utom statsskulds-
rdntorna men inklusive utgifterna for &lderspensionssystemet vid sidan av statsbudge-
ten. Overskottsmalet (saldomalet) innebér att det finansiella sparandet i den offentliga
sektorn ska motsvara 2 % av BNP i genomsnitt dver en konjunkturcykel.
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norm kommer da att definieras som skatteutgifter, t.ex. den nedsatta momsen
pa livsmedel, bocker och persontransporter. Valet av jaimforelsenorm har en
avgorande betydelse, bade for vilka skatteutgifter som kommer att redovisas
och for bedomningen av deras storlek.

Den o6vergripande jamforelsenormen i regeringens redovisning av skatte-
utgifter utgors av den s.k. likformighetsprincipen, som innebér att ekonomiska
aktiviteter av likvérdig karaktir ska omfattas av likvérdiga skatteregler. Skat-
tesystemet ska alltsd vare sig gynna eller missgynna vissa ekonomiska aktivi-
teter eller skattebetalare. For att denna princip ska kunna anvéndas som jim-
forelsenorm méste den ocksé tolkas. Tolkningen av likformighetsprincipen ér,
som framgdr av rapporten, inte sjédlvklar. En dndring i tolkningen fér bety-
delse for berdkningen av skatteutgifterna.

Olika slag av skatteutgifter

Regeringens redovisning av skatteutgifter dr uppdelad pé skatteslag och om-
fattar alla avvikelser fran den teoretiska jamforelsenorm som regeringen har
identifierat. Parallellt gors en uppdelning av skatteutgifterna i olika grupper
efter vilken paverkan de har pé statsbudgetens saldo och hur vél de kan jim-
stillas med stod pé budgetens utgiftssida. Detta innebér att skatteutgifterna
har delats upp i saldopdverkande respektive icke saldopdverkande skatteut-
gifter samt skattetekniskt motiverade skatteutgifter respektive skatteutgifter
som utgér medel inom specifika politikomrdden (se figur 1). Siffrorna i figu-
ren visar antalet skatteutgifter i respektive grupp i 2006 érs redovisning.

Figur 1. Schematisk bild 6ver skatteutgiftsredovisningen utifran skatteutgifternas
paverkan pa statsbudgeten.

Skatteutgifter
(175)
Saldopaverkande Icke saldopaverkande
skatteutgifter skatteutgifter
(158) (17)

Skatteutgifter som utgér
medel inom specifika
politikomraden
(113)

Skattetekniskt motiverade
skatteutgifter
(45)

Kalla: 2006 ars redovisning av skatteutgifter.

De s.k. skattetekniskt motiverade skatteutgifterna saknar direkt koppling till
ndgot politikomrdde och jamstills darfor inte med stdd pé statsbudgetens
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utgiftssida. De har i stillet sin grund i mal inom skattesystemet, sisom enkel-
het och legitimitet etc. Redovisningen av skatteutgifter innehaller dven icke
saldopaverkande skatteutgifter, vilka framst bestar av icke skattepliktiga
bidrag, som barnbidrag, bostadsbidrag och studiestdd.

Brutto- och nettoberikning

Skatteutgifterna kan ocksa berdknas pa olika sitt, antingen med utgangspunkt
fran det skattebortfall som intrdffar for staten (netfoberdikning) eller med
utgangspunkt frdn hur stort skattepliktigt bidrag som staten maste ge till den
skattskyldige for att dennes inkomst efter skatt ska vara ofordndrad om skat-
teutgiften slopas (bruttoberdikning). De bruttoberdknade skatteutgifterna &r
mycket hogre 4n de nettoberdknade.

Den berékning av skatteutgifternas storlek som aterges i Riksrevisionens
rapport — 170 miljarder kronor ar 2006 — bygger pa regeringens redovisning
och avser enbart skatteutgifter som utgér medel inom specifika politik-
omréden (jfr figur 1). Uppgiften bygger pa bruttoberdknade skatteutgifter.

Granskningens resultat

Regeringens redovisning av befintliga skatteutgifter

En redovisning av skatteutgifter har enligt Riksrevisionen en viktig funktion
att fylla genom att synliggora skatteutgifter. Riksrevisionens bedémning &ar
dock att regeringens redovisning av skatteutgifter inte uppfyller grundlag-
gande krav pa en transparent budgetredovisning. Redovisningen ger heller
inte ett tillrdckligt underlag for en fortlopande provning av befintliga skatte-
utgifter av samma slag som prévningen av utgifter pa anslag.

Redovisningen ar omfattande men svar att 6verblicka

Regeringens redovisning av skatteutgifter dr enligt Riksrevisionen ambitids
och omfattande men inte sérskilt létt att dverblicka. Presentationen av en-
skilda skatteutgifter forutsitter goda kunskaper om den svenska skattelag-
stiftningen. M4l och syfte med de enskilda skatteutgifterna framgér inte alltid,
och ndgon hénvisning till lagrum eller forarbeten finns inte. Det dr darfor
svart att av redovisningen utldsa ndr skatteutgiften infordes. Det gér heller
inte alltid att avgéra om en regeldndring i skattelagstiftningen finns med i
skatteutgiftsredovisningen eller inte. P4 denna punkt ar regeringens nuvaran-
de redovisning sdmre dn den forsta redovisning som presenterades i en utred-
ningsrapport ar 1992

For att forstd de redovisningsprinciper och berdkningsmetoder som an-
vints maste man ga tillbaka till de utredningar som legat till grund for redo-

3 Ds 1992:6 Skattefsrmdner och andra séirregler i inkomst- och merviirdesskatten.
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visningen.* Regeringen hiinvisar till en av dessa kiillor, men utan att ange att
man utgér fran en nagot annorlunda tolkning av den jaimforelsenorm (likfor-
mighetsprincipen) som ligger till grund for identifieringen av skatteutgifterna.

Vidare konstaterar Riksrevisionen att regeringen aldrig har 1atit géra ndgon
fullstindig genomgéng av skattelagstiftningen i syfte att identifiera relevanta
skatteutgifter. Den variation i antalet skatteutgifter som finns mellan olika &r
kan lika gérna bero pa fordndrade redovisningsprinciper som pé att nya skat-
teutgifter har tillkommit eller forsvunnit.

Redovisningen ger inget underlag for budgetprioriteringar

Granskningen tyder pé att regeringens redovisning av skatteutgifter inte &r
sarskilt anvidndbar som grund for prioriteringar och fortlopande provning.
Maénga skatteutgifter beréknas inte, och en del av de berékningsmetoder som
anvinds fyller enligt Riksrevisionen inte ndgon reell funktion. Dessutom
innehaller redovisningen skatteutgifter som inte kan ses som alternativ till
stod pa budgetens utgiftssida.

Riksrevisionens beddmning &r att regeringens redovisning av skatteutgifter
inte ger ett underlag for provning av samma slag som provningen av utgif-
terna pa statsbudgetens utgiftssida. Redovisningen fokuserar mer pa en teore-
tiskt korrekt redovisning av skatteutgifter dn pé vilket underlag som behdvs
for att gora prioriteringar i budgetarbetet.

Exempel pé detta dr redovisningen av icke skattepliktiga transfereringar
och omrikningen av skatteutgifter till skattepliktiga bidrag (alltsé fran netto-
till bruttobelopp). Regeringen papekar sjdlv att icke skattepliktiga transfe-
reringar (som barnbidrag) egentligen inte kan betraktas som skatteutgifter
eftersom skattefriheten for dessa ndrmast &r att betrakta som administrativ.
Att skatteutgifterna berdknas och redovisas bade brutto och netto riskerar
enligt Riksrevisionen att férvirra mer dn det klargér. Eftersom de bruttoberédk-
nade beloppen inte anvénds i budgetberedningen ifragasitter Riksrevisionen
den praktiska nyttan med denna omrékning.

Ett annat exempel &r att den tolkning av likformighetsprincipen som rege-
ringen utgar fran resulterar i att en forhallandevis stor del av de skatteutgifter
som redovisas dr av skatteteknisk karaktdr.’ De skattetekniskt motiverade
skatteutgifterna dr dessutom, enligt regeringens redovisning, inte direkt jaim-
forbara med stod pa statsbudgetens utgiftssida. Riksrevisionen anser darfor att
en redovisning av dessa skatteutgifter 4r mindre intressant som underlag for
prioriteringar och uppfoljning av olika stod.

Slutligen innebér en av de berdkningsmetoder som regeringen anvénder
att ett antal betydande skatteutgifter inte kan berdknas. Som exempel ndmns
avdraget for pensionspremier.

4 SOU 1995:36 Formdner och sanktioner — en samlad redovisning samt Ds 1992:6.

5 De skattetekniskt motiverade skatteutgifterna var 45 till antalet (jfr figur 1). Det totala
antalet skatteutgifter som utgdér medel inom specifika politikomraden var 113 och ar
fordelade pa manga mindre undergrupper.
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Uppfoljning av enskilda skatteutgifter saknas

Redovisningen av skatteutgifter 4r en dterrapportering av befintliga stod och
atgdrder, konstaterar Riksrevisionen. Granskningen visar dock att skatteut-
gifterna inte foljs upp pd ndgot systematiskt sitt. Trots regeringens ambitioner
att inforliva skatteutgifterna i den resultatbedomning som redovisas i budget-
propositionens utgiftsbilagor ar det fi skatteutgifter som verkligen f6ljs upp
inom ramen for denna resultatuppf6ljning. Bristen p& uppf6ljning beror pd att
skatteutgifter framfor allt hanteras inom lagstiftningsprocessen, vilken inte
innehaller ndgon formaliserad uppf6ljning av olika forslag. De skatteutgifter
som har fordelats ut pé utgifts- och politikomréden har inte tagits om hand i
budgetarbetet pd samma sitt som insatser pa utgiftssidan.

Nya skatteutgifter infors ofta utan motivering till varfor en skatte-
utgift ir det bista alternativet

Skatteutgifter utgor alternativ till stod och bidrag pé statsbudgetens utgiftssida
och har inforts med olika syften. Det kan handla om att ge forméner till vissa
grupper, att Oka tillvixten och sysselsittningen generellt eller att utjamna
konjunktursvangningar. Omfattningen av nya skatteutgifter ar svér att forutse,
och skatteutgifter finns ofta kvar till dess de uttryckligen upphévs. Riksrevis-
ionen framhaller darfor vikten av att varje ny skatteutgift provas mot alterna-
tiva stodformer eller atgérder redan vid inférandet.

Granskningen visar emellertid att det underlag som bereds och redovisas
vid inférandet av nya skatteutgifter séllan innehaller ndgon motivering till
varfor skatteutgifter skulle vara det mest effektiva sittet att uppna det aktuella
syftet. Fordelar och nackdelar med att anvinda skatteinstrumentet framfor
andra instrument diskuteras inte. I endast 3 av de 50 skatteutgifter som spe-
cialgranskats har Riksrevisionen funnit motiveringar till att anvdndandet av
skatteutgifter &r det administrativt bésta séttet att genomfora en viss insats. [
alla dessa fall handlar det om kreditering pd skattekonto.® Pafallande ofta
saknas dessutom en redogdrelse for hur syftet med skatteutgiften overens-
stimmer med dvergripande politiska prioriteringar.

Skatteutgifter har inforts utan forslag till finansiering

De flesta av de drygt 50 skatteutgifter som granskats av Riksrevisionen har
inforts utan att forslag till finansiering lamnats. I ndgra fall har det &ven fore-
kommit att nagon budgetberdkning av skatteutgiften inte har redovisats vid
dess inforande.

Riksrevisionens bedomning dr att regeringens beredning av nya skatteut-
gifter inte innehdller ndgon prévning som motsvarar den som gors for an-
slagsbundna utgifter. Det beror pa att den statliga budgetprocessen i forsta
hand ar utformad for att hantera prioriteringar pa utgiftssidan. Statsbudgetens

¢ Alla fysiska och juridiska personer som ska betala nigon form av skatt eller avgift har
ett skattekonto hos Skatteverket. Pa skattekontot sammanstills alla skatteinbetalningar,
preliminér skatt enligt kontrolluppgifter och slutlig skatt enligt slutskattebesked.
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utgiftssida omges av restriktioner i form av utgiftsramar och utgiftstak, men
inkomstsidan dr inte bunden av nagra motsvarande restriktioner. De interna
budgeterings- och finansieringsprinciper som regeringen anvinder sig av ar
darfor inte lika strama for forslag pa statsbudgetens inkomstsida som for for-
slag pa utgiftssidan. Foljden har blivit den som ovan beskrivits — att forslag
till finansiering i ménga fall inte lamnas da nya skatteutgifter infors.

I nigra fa fall visar granskningen ocksa att skatteutgifter har inforts utan
att budgetberdknas, detta trots att det i efterhand kunnat konstateras att skatte-
utgiften haft relativt betydande budgeteffekter. Till exempel bedomdes skatte-
utgiften formdn av personaldator, vilken infordes ar 1998 pa forslag av den
dévarande regeringen, ge obetydliga budgeteffekter nir den skulle infOras.
Nér formanen sedan slopades berdknade den nytilltrddda regeringen att den
skulle ge en inkomstforstarkning pa ca 1,5 miljarder kronor, vilket knappast
kan ses som en obetydlig budgeteffekt. Forslag som inte budgetberdknas
behandlas inte sammanhallet i budgetpropositionen utan i sérproposition,
framhaller Riksrevisionen. Bristen pa budgetberékning innebdr darfor ytter-
ligare en risk att budgetdisciplinen péverkas i negativ riktning.

Kontrollen av skatteutgifters budgeteffekter éir outvecklad

De nédrmare villkoren for skatteutgifter ar reglerade i lag, och omfattningen pa
den forman som skatteutgiften innebir 4r ofta svér att forutse. Aven i de fall
en ny skatteutgift har budgetberidknats och finansierats sa dar den inte alltid
mojlig att exakt prognostisera och kontrollera. Riksrevisionen konstaterar att
skatteutgifter i detta avseende liknar anslagstypen forslagsanslag, som tidi-
gare anvindes for regelstyrda formanssystem dér erséttningens storlek och
villkoren for den regleras i lag men dér antalet ersittningsfall inte exakt kan
forutses. Forslagsanslagen avskaffades i samband med reformeringen av
budgetprocessen.

For skatteutgifter som ges som krediteringar pa skattekonto har riksdagen
utvecklat en ordning som innebér att en ram med skatteutgiftens totala bud-
getbelastning skrivs in i den lag som krediteringen grundar sig pa. Riksdagen
fér ddrmed en kontrollmdjlighet som motsvarar den som finns for anslagen pa
utgiftssidan. For att hoja ramen eller flytta belopp mellan olika budgetér
maste regeringen aterkomma till riksdagen med ett lagforslag om detta. Riks-
revisionen betonar att denna teknik inte dr lika enkel att anvdnda for andra
skatteutgifter som for de som ges i form av krediteringar pa skattekonto.

Regeringen har i budgetpropositionen for 2007 aviserat att anvandningen
av skattekrediteringar ska minska i syfte att aterge utgiftstaket dess avsedda
betydelse. Riksrevisionen framfor i sin rapport uppfattningen att det ar av
yttersta vikt att denna ambition forverkligas.
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Redovisningen utgor inget tillrickligt underlag for budgetprov-
ning av nya skatteutgifter

Granskningen visar att regeringens redovisning av skatteutgifter inte har
ndgon formell status eller direkt koppling till budgetprocessen. Darmed ger
redovisningen inte heller ndgot underlag for budgetprévning av nya skatte-
utgifter. Det underlag som regeringen bereder och redovisar infor beslut om
nya skatteutgifter innehdller inte heller alla relevanta konsekvenser infor ett
budgetbeslut. Riksrevisionen bedomer ddrmed att regeringens beredning och
redovisning inte fungerar som ett tillrickligt underlag for budgetprévning av
nya skatteutgifter.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens samlade beddmning ar att en redovisning av skatteutgifter
har en viktig funktion att fylla men att kopplingen mellan budgetprocessen
och beredningen och redovisningen av skatteutgifter behdver ses dver. Mot
denna bakgrund ldmnar Riksrevisionen foljande rekommendationer, samtliga
riktade till regeringen.

Regeringen bor initiera en dversyn av skatteutgiftsredovisningen

Regeringen bor initiera en Gversyn av skatteutgiftsredovisningen for att gora
den mer transparent och dndamélsenlig. For att redovisningen ska bli mer
transparent bor den innehélla syftet med varje redovisad skatteutgift samt
hénvisningar till lagrum eller forarbeten. Berdkningar och beddmningar bor
forklaras pa ett tydligare sétt, och hinvisningar till datakéllor bor framgd. Om
redovisningsprinciper, berdkningsmetoder eller liknande &ndras sd maste detta
forklaras och skélen till fordndringen anges. Det dr enligt Riksrevisionen
ocksa viktigt att sirredovisa nya eller relativt nya skatteutgifter och sddana
skatteutgifter som funnits en ldngre tid. Detta bor goras for att skatteutgif-
ternas utveckling ver tiden ska bli tydligare.

For att redovisningen ska bli mer dndamalsenlig behéver underliggande
redovisningsprinciper och berdkningsmetoder ses 6ver och fortydligas. Redo-
visningen bor ocksa uppdateras for att sékerstdlla att alla relevanta skatteut-
gifter finns med. Riksrevisionen rekommenderar darfor att en ny genomgang
av skattelagstiftningen gors, motsvarande den som 14g till grund for betdnkan-
det "Formaner och sanktioner — en samlad redovisning” (SOU 1995:36).

For att redovisningen ska ge ett underlag for budgetarbetet bor den i hu-
vudsak inriktas pé skatteutgifter som utgor alternativ till stod pa statsbudge-
tens utgiftssida. En omridkning av skatteutgifter till skattepliktiga bidrag &r da
inte nddvédndig. Riksrevisionen rekommenderar att berdkningen av skatte-
utgifter i1 stéllet utformas s& att den sd langt som mgjligt fangar skatte-
utgifternas likvida budgeteffekter.
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Regeringen bor prova nya skatteutgifter mot ett antal forut-
bestimda kriterier

Skatteutgifter dr inte fullt ut integrerade i den statliga budgetprocessen pa
samma sétt som utgifter. Detta beror framfor allt pd att skatteutgifter inte
omfattas av ngra budgetmassiga restriktioner. De dtgérder som har diskute-
rats, sdvil nationellt som internationellt, for att ytterligare integrera skatte-
utgifter i budgetberedningen &r att inforliva skatteutgifter under utgiftstaket,
att skapa ett sérskilt tak for nya skatteutgifter eller att utarbeta ett antal krite-
rier mot vilka nya skatteutgifter bor végas innan de infors — en checklista.

De tva forstndmnda atgérderna stéller krav pa ett battre underlag vid berdk-
ning av skatteutgifters budgeteffekter, konstaterar Riksrevisionen. Med tanke
pa att skatteutgifters budgeteffekter utgors av orealiserade intékter och att
utfall inte finns for alla skatteutgifter &r ett sddant underlag inte alltid mojligt
att f4 fram. Ett steg mot att forbéttra beredningen av nya skatteutgifter skulle
dock kunna vara att prova varje ny skatteutgift mot ett antal forutbestimda
kriterier. Detta dr en metod som foresprékas i de internationella rekommenda-
tioner som ligger till grund for granskningen. Exempel pé relevanta och mgj-
liga kriterier som anges i Riksrevisionens rapport dr foljande:

1. Vilket problem ska atgdrdas?

Har problemet nagon koppling till 6vergripande politiska priorite-
ringar?

3. Ardet moijligt att visa att en atgird/ett ingripande dr nddvandigt?

4. Vilket ir det mest effektiva sittet att 15sa problemet? Ar det mojligt
att visa att en skatteutgift &r mer effektiv dn en atgird via utgiftssi-
dan?

5. Vilka é&r skatteutgifters budgeteffekter? Vilka samhillsekonomiska
effekter kan skatteutgiften antas medfora?

6. Gar det att sidkerstilla en tillrdcklig uppfoljning av skatteutgiften?

Riksrevisionen rekommenderar att en prévning av nya skatteutgifter mot
dessa kriterier gors i samband med regeringens interna beredning av nya
skatteforslag och redovisas i det beslutsunderlag som regeringen ldmnar till
riksdagen.

Regeringen bor overviga hur skatteutgifter ska hanteras i det
finanspolitiska ramverket

En provning av nya skatteutgifter mot ett antal kvalitativa kriterier enligt ovan
kan enligt Riksrevisionen ses som ett forsta steg for att battre integrera skatte-
utgifter i budgetberedningen. For att upprétthalla en god budgetdisciplin ar
det dock viktigt att hanteringen av atgdrder pa budgetens utgifts- och in-
komstsida &r nagorlunda symmetrisk. Riksrevisionen rekommenderar darfor
att regeringen Overviger hur skatteutgifter ska hanteras i det finanspolitiska
ramverket.
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Styrelsens dvervdganden

Styrelsen overldmnar hiarmed en framstillning till riksdagen med anledning
av Riksrevisionens granskning av regeringens beredning och redovisning av
skatteutgifter. I anslutning hartill vill styrelsen anfora f6ljande.

Styrelsen konstaterar att granskningen ror budgettekniska fragor som har
betydelse for riksdagens mojligheter att utdva sin finansmakt. Riksrevisionens
iakttagelser tyder pd att det finns ett stort utrymme for forbattringar nér det
giller redovisning av de inkomstbortfall for staten som orsakas av sarregler i
skattesystemet. Att synliggdra dessa inkomstbortfall genom en réttvisande
redovisning dr enligt styrelsens mening visentligt men inte tillrackligt; ddrut-
over krivs dven rutiner som mojliggér budgetprovning av samma slag som
for anslag pa statsbudgetens utgiftssida.

Riksrevisionens granskning baseras pa de redovisningar av skatteutgifter
som ingér i bilagorna till de ekonomiska varpropositionerna under aren 1996—
2006. Den redovisning som ldmnades av regeringen i april 2007 ingar séledes
inte 1 granskningen. Samma avgrinsning géller for styrelsens overvdganden i
denna framstéillning.

Identifiering av skatteutgifter

Riksrevisionen har i sin granskning konstaterat att det finns en rad brister i
regeringens redovisning av skatteutgifter. Redovisningen uppfyller inte
grundldggande krav pa en transparent budgetredovisning, och den &r inte sér-
skilt anvandbar som grund for prioriteringar och fortlopande provning. Manga
skatteutgifter berdknas inte, och en del av de berdkningsmetoder som anvénds
fyller inte ndgon reell funktion. Dessutom innehéller redovisningen vissa pos-
ter som inte kan ses som alternativ till stod pa budgetens utgiftssida. Rege-
ringen har aldrig 1atit géra nagon fullstindig genomgang av skattelagstift-
ningen i syfte att identifiera relevanta skatteutgifter. Den redovisning som
finns bygger pa de utredningar som gjordes i borjan av 1990-talet, vilka sedan
successivt har kompletterats.

Styrelsen anser att de brister som pétalats av Riksrevisionen bor atgérdas.
Riksdagen bor fa tillgdng till en tydlig och fullstindig redovisning av de
skatteutgifter som utgdr alternativ till stdd pa budgetens utgiftssida. Det &r
dérfor angelédget att regeringen tar initiativ till en systematisk genomgang av
skattelagstiftningen 1 syfte att identifiera och s& langt mgjligt berékna samt-
liga relevanta skatteutgifter. Styrelsen foreslar att riksdagen ger regeringen
detta till kdnna.
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Underlaget infor beslut om nya skatteutgifter

Av granskningen framgar att nya skatteutgifter manga génger har inforts med
bristfélligt underlag. Ofta saknas motivering till varfor en skatteutgift dr ett
bittre alternativ dn andra former av stdd. Dessutom saknas ofta en redogd-
relse for hur syftet med skatteutgiften Overensstimmer med Overgripande
politiska prioriteringar. Andra brister giller finansiering och budgetberdkning.
De flesta av de drygt 50 skatteutgifter som har granskats av Riksrevisionen
har inforts utan forslag till finansiering. I nagra fall har det dven forekommit
att skatteutgiften inte har budgetberiknats da den infordes. Riksrevisionens
bedomning dr att regeringens beredning av nya skatteutgifter inte innehéller
nagon provning som motsvarar den som gors for anslagsbundna utgifter.

Stod pd budgetens utgiftssida provas arligen i den statliga budgetproces-
sen. Skatteutgifter 4r ddremot en del av skattelagstiftningen, varfor de ofta
finns kvar till dess att de uttryckligen upphédvs. Det dr dérfor vésentligt att
varje ny skatteutgift provas mot alternativa stodformer eller atgirder redan
vid inforandet. Riksrevisionen har foreslagit att nya skatteutgifter ska provas
mot ett antal kriterier. Kriterierna &r avsedda att underldtta en systematisk
analys av fragor som é&r relevanta i samband med beslut om eventuella nya
skatteutgifter. Styrelsen tar inte stéllning till detaljerna i Riksrevisionens
forslag till kriterier men gér bedomningen att forslaget ger bra utgdngspunkter
for regeringens fortsatta arbete med dessa fragor.

Styrelsen anser att regeringens underlag infor beslut om nya skatteutgifter
bor forbattras genom en tydligare analys och att resultatet av denna analys
bor redovisas for riksdagen i samband med varje forslag om nya skatteutgif-
ter. Riksdagen foreslas ge regeringen detta till kénna.

Skatteutgifter i det finanspolitiska ramverket

Riksrevisionens granskning visar att vare sig befintliga skatteutgifter eller nya
skatteutgifter &dr integrerade i budgetprocessen pa motsvarande sitt som an-
slag pa utgiftssidan. For att uppritthalla en god budgetdisciplin &r det enligt
Riksrevisionen viktigt att hanteringen av atgédrder pa budgetens utgifts- och
inkomstsida dr ndgorlunda symmetrisk.

Styrelsen konstaterar att skatteutgifternas nuvarande sérstdllning i budget-
processen dr ett grundldggande och allvarligt problem. Bristen pa budget-
provning innebdr en risk for samhéllsekonomiskt och statsfinansiellt okloka
beslut. Det finns enligt styrelsens mening goda skél att 6vervdga dndringar i
de riktlinjer som styr budgetprocessen i syfte att mojliggéra provning av skat-
teutgifter pa ett liknande sétt som anslag pa utgiftssidan.

Styrelsen anser darfor att regeringen bor utreda och dverviga hur skatteut-
gifter ska hanteras i det finanspolitiska ramverket samt aterkomma till riksda-
gen med forslag till sddan hantering. Riksdagen foreslas ge regeringen detta
till kénna.
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Skattestod som bendmning for statligt inkomstbortfall
till f61jd av sérregler 1 skattesystemet

Styrelsen noterar att regeringen anvénder bendmningen skatteutgifter for att
beteckna den typ av stod som ges pa statsbudgetens inkomstsida genom sér-
regler i skattesystemet. Samma bendmning anvéinds i Riksrevisionens gransk-
ning. Bendmningen infordes av regeringen sd sent som védren 2005 (prop.
2004/05:100, bilaga 2).

Styrelsen anser att denna benédmning &r olyckligt vald och att det finns ett
stort behov av en mera léttbegriplig terminologi. Ordet skatteutgifter ar kryp-
tiskt och svért att forstd for andra &n specialister. Det faktum att inkomstbort-
fall for staten har samma effekter pd budgeten som anslag pé utgiftssidan ar
inte ett tillrickligt motiv for denna term. Aven om motsvarigheten pé eng-
elska (tax expenditures) dr internationellt vedertagen dr vi pd svenska inte
bundna till en ordagrann dverséttning. Det &r enligt styrelsens mening visent-
ligt att vélja en term som ér léttare att kommunicera med medborgarna.

Ett alternativ ar att atergé till bendmningen skatteavvikelser som anvindes
fore 2005. Ett annat alternativ dr skattestod, vilket &r den bendmning som an-
vinds i Finland. Styrelsen forordar for sin del bendmningen skattestdd. Detta
ord dr enkelt och tydligt. Det antyder ocksa att skattestdd har liknande funkt-
ioner som andra former av stdd och att det finns ndgon som &r mottagare av
stodet. Med bendmningen skattestod vore det ocksa naturligt att renodla redo-
visningen till att endast omfatta inkomstbortfall som kan hénféras till spe-
cifika politikomraden. En samlad budgetprovning per politikomrade skulle
dérmed underléttas.

Styrelsen anser att regeringen bor Overvédga att dndra bendmningen for
denna typ av statligt inkomstbortfall fran skatteutgifter till skattestod. Riksda-
gen foreslas ge regeringen detta till kdnna.

Styrelsens forslag

Styrelsen foreslar ssmmanfattningsvis att styrelsen begér

— att regeringen tar initiativ till en systematisk genomgang av skattelagstift-
ningen i syfte att identifiera och s& langt mojligt berdkna samtliga rele-
vanta skatteutgifter,

— att regeringen forbdttrar underlaget infor beslut om nya skatteutgifter ge-
nom en tydlig analys och att resultatet av denna analys redovisas for riks-
dagen i samband med varje beslut om nya skatteutgifter,

— att regeringen utreder och dvervéger hur skatteutgifter ska hanteras i det
finanspolitiska ramverket samt aterkommer till riksdagen med forslag till
sadan hantering,

— att regeringen Overvéger att infora bendmningen skattestod, 1 stillet for
skatteutgifter, for att beteckna statligt inkomstbortfall till f6ljd av sarregler
i skattesystemet.

Elanders, Villingby 2007
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