Framstéllning till riksdagen
2004/05:RRS17

Riksrevisionens styrelses
framstallning angdende
anvandningen av inkomstavdrag
m.m. 1 statsbudgeten

Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens hantering av det tillfdlliga sysselsétt-
ningsstddet till kommuner och landsting. Resultaten har presenterats i gransk-
ningsrapporten Utgift eller inkomstavdrag? (RiR 2004:26). Med anledning av
granskningen &verlamnar Riksrevisionens styrelse denna framstéllning till
riksdagen.

Riksrevisionens sammanfattande bedomning om det tillfdlliga sysselsatt-
ningsstodet dr att regeringens hantering uppvisar brister nar det géiller dren-
dets beredning och informationen till riksdagen infor beslutet liksom betraf-
fande uppfoljningen och utvirderingen av stddet. Det senare har i sin tur
medfort en bristfallig aterrapportering av resultatet av stodet till riksdagen.

Styrelsen anser det vara av stor vikt att de grundlaggande principerna om
transparens, budgetdisciplin och kostnadskontroll i budgetprocessen uppratt-
halls av riksdag och regering. Det dr ocksa vésentligt att den s.k. bruttoredo-
visningsprincipen i statsbudgeten hdvdas och att tilltron till utgiftstaket som
styrinstrument inte urholkas.

Styrelsen anser i likhet med Riksrevisionen att det i vissa undantagsfall
kan finnas skl for en redovisning av ett utgiftsatagande pa statsbudgetens
inkomstsida. Styrelsen foreslar att riksdagen begir att regeringen i samband
med forslag om inkomstavdrag och andra motsvarande atgérder i statsbudge-
ten beaktar kraven pé transparens, budgetdisciplin och kostnadskontroll.

I framstdllningen finns en avvikande mening fran foretrddarna for Social-
demokraterna och Vénsterpartiet.
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Styrelsens forslag

Med hénvisning till de motiveringar som framfors under Riksrevisionens
styrelses Overviaganden foreslar Riksrevisionens styrelse foljande:

Anvindningen av inkomstavdrag m.m. i statsbudgeten
Riksdagen tillkénnager for regeringen som sin mening vad styrelsen an-
fort om att regeringen bor beakta kravet pa transparens, budgetdisciplin
och kostnadskontroll i samband med anvéndningen av inkomstavdrag
och andra motsvarande atgérder i statsbudgeten.

Stockholm den 9 mars 2005

Pé Riksrevisionens styrelses vignar

Soren Lekberg

Jorgen Nilsson

Foljande ledaméter har deltagit i beslutet: Soren Lekberg (s), Gunnar Axén (m),
Eva Flyborg (fp), Rose-Marie Frebran (kd), Per Rosengren (v), Rolf Kenne-
ryd (c), Per Lager (mp), Laila Bjurling (s), Per Erik Granstrom (s), Anne-
Marie Palsson (m) och Gunnar Andrén (fp).
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Riksrevisionens granskning

Riksrevisionen har granskat regeringens hantering av det tillfalliga sysselsatt-
ningsstddet till kommuner och landsting. Syftet har varit att undersoka hur
stodet har beretts och foljts upp pé central nivd och vilken information som
riksdagen fatt. Resultatet av granskningen redovisas i granskningsrapporten
Utgift eller inkomstavdrag (RiR 2004:26) som publicerades i december 2004.
Sysselsittningsstodet infordes ar 2002 i syfte att uppritthalla sysselsétt-
ningen och tidigareldgga planerade nyanstéllningar. Stddet var ursprungligen
avsett att gélla under ett & men har successivt forlangts fran 2002 till 2006.
Tekniskt har stodet formen av en skattekreditering och redovisas pa statsbud-
getens inkomstsida. Skattekrediteringen innebar att stodet tillférs kommunens
skattekonto och saledes dras av fran det belopp som kommunen skulle ha
betalat i skatt. I rapporten konstateras att konstruktionen darigenom innebér
en avvikelse fran bestimmelserna i lagen (1996:1059) om statsbudgeten om
bruttoredovisning.
Granskningens huvudfrdgor har varit:
e  Har regeringens beredning av stodet varit tillfredsstéllande?
e  Har regeringen lamnat fullgod information som beslutsunderlag till
riksdagen?
e  Har stodet f6ljts upp och utvérderats pa central niva?

Iakttagelser och bedomningar

Enligt Riksrevisionens bedomning har regeringens beredning av det tillfélliga
sysselsdttningsstodet inte varit tillfredsstéllande. Bristerna géller framst pro-
gnoserna och remissforfarandet. I rapporten hdvdar Riksrevisionen ocksé att
regeringens beredning inte har kdnnetecknats av ndgon tydlig strivan efter att
uppna hog effektivitet i statens verksamhet.

I rapporten framhélls att de prognoser som regeringen presenterat infor
riksdagens beslut inte baseras pa nadgon nirmare analys av stodets statsfinan-
siella konsekvenser. Kostnadsutfallet kom ocksa att kraftigt 6verskrida vad
som budgeterats. Under 2003 blev stodet ndra 2 miljarder kronor dyrare &n
berdknat. Riksrevisionen konstaterar ocksd att regeringen inte genomfort
ndgot skriftligt remissforfarande.

Enligt Riksrevisionen finns det dven brister i regeringens information till
riksdagen. Stodet utformades séledes inte i enlighet med budgetlagens princi-
per om bruttoredovisning och finansierades inte genom prioriteringar inom
utgiftstakets ram. I rapporten kommenteras dven mélen for stodet, som enligt
Riksrevisionen &r oklara. Vidare patalas brister i aterrapporteringen vid senare
tillféllen av resultat till riksdagen samt i redovisningen av prognoser for utfal-
let. T de fall prognoser redovisats har regeringen inte forklarat visentliga
skillnader mellan budgeterade belopp och berdknat utfall. Enligt Riksrevis-
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ionen uppfyller den aterrapportering som gjorts till riksdagen inte budgetla-
gens krav.

Riksrevisionen konstaterar ocksa att ingen utvdirdering har gjorts av det
tillfalliga sysselsdttningsstodet och att uppféljningen av stddet har varit be-
grinsad. Detta kan i sin tur ha medfort en otydlig och otillriacklig aterrappor-
tering av stodets resultat till riksdagen.

Konsekvenser av stddets hantering

Enligt Riksrevisionen har stodets utformning paverkat budgetbehandlingen
och redovisningen av stddet pa ett sitt som fatt negativa konsekvenser for
budgetdisciplinen, for mojligheterna att kontrollera kostnadsutvecklingen och
for transparensen i statsbudgeten och i drsredovisningen for staten.
Utgiftstaket har inte fungerat som restriktion vid hanteringen av stodet.
Om sysselsdttningsstodet hade bruttoredovisats hade en stramare finanspoli-
tisk behandling av stddet varit nddvéndig. For att inte dverskrida utgiftstaket
skulle besparingar pd 2,2 miljarder kronor aren 2002 och 2003 ha krévts.
Enligt Riksrevisionen riskerar en fortsatt expansion av skattekrediteringar av
samma slag att pa sikt urholka utgiftstakets betydelse for statsfinanserna.

Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer avser inkomstavdrag av samma slag som
sysselsdttningsstodet. Syftet med rekommendationerna &r enligt rapporten att
forena statsmakternas behov av handlingsfrihet nér det géller mojligheterna
att vilja olika budgettekniska l6sningar med kravet pa stramhet i budgetpro-
cessen.

Justering av utgiftstaket

Initiativ bor enligt Riksrevisionen tas till férdndringar som innebér att tydliga
krav stills pa tekniska justeringar av utgiftstaket i samband med forslag som
innebér nettoredovisning. Om regeringen ldgger fram ett forslag som innebéar
en nettobudgetering av ett utgiftsitagande skall den samtidigt foresla riksda-
gen en sdnkning av utgiftstaket av en storlek som motsvarar det nettobudgete-
rade beloppet.

Forbittrad kostnadskontroll

Enligt Riksrevisionen bor regeringen, nir det giller prioriteringar och finan-
siering av motsvarande utgiftsataganden, foresla fordndringar som innebér att
dessa ataganden behandlas likvérdigt med anslag pa statsbudgetens utgifts-
sida.
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Styrelsens dvervdganden

Styrelsen dverlimnar hdrmed en framstéllning till riksdagen om anvéndning-
en av inkomstavdrag eller andra skattekrediteringar i statsbudgeten. Det sker
med anledning av Riksrevisionens granskning av regeringens hantering av det
tillfélliga sysselséttningsstodet till kommuner och landsting. Styrelsen vill i
anslutning dartill framhélla foljande.

Riksrevisionens sammanfattande bedomning &r att regeringens hantering
uppvisar brister nér det géller drendets beredning och informationen till riks-
dagen infor beslutet, liksom betrdffande uppfoljningen och utvirderingen av
stodet. Det senare har i sin tur medfort en bristfallig aterrapportering av resul-
tatet av stodet till riksdagen. I granskningsrapporten foreslas ett antal atgérder
for att stirka budgetdisciplinen och forbéttra kontrollen av kostnadsutveckl-
ingen for inkomstavdrag av samma slag som sysselséttningsstodet.

Styrelsen anser det vara av stor vikt att de grundldggande principerna om
transparens, budgetdisciplin och kostnadskontroll i budgetprocessen uppritt-
hélls av riksdag och regering. Om dessa principer hade tillimpats nér det
géller sysselsittningsstodet borde stodet enligt styrelsens mening ha utformats
som ett bidrag pé utgiftssidan. I sddant fall hade stddet fatt provas mot andra
utgifter finansierade med anslag pé statsbudgetens utgiftssida.

Som framgér av granskningen ar den valda ordningen ett klart avsteg frdn
bruttoredovisningsprincipens krav péd att inkomster som redovisas mot en
inkomsttitel pa statsbudgeten alltid skall budgeteras och redovisas brutto.
Kravet pé bruttoredovisning framgar av lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
Styrelsen vill i sammanhanget sérskilt peka pa att finansutskottet vid ett fler-
tal tillfdllen betonat bruttoredovisningens betydelse for att 6ka statsbudgetens
genomsiktlighet och ddrmed forbédttra riksdagens mojligheter att fatta val-
grundade budgetbeslut.

Styrelsen vill vidare understryka att skatteavdrag av det aktuella slaget kan
bidra till att tilltron till utgiftstaket som ett aterhéllande styrinstrument urhol-
kas. Som framhalls i granskningsrapporten kan séttet pd hur det tillfalliga
sysselsittningsstodet utformats och hanterats bidra till att sadana negativa
effekter uppstar. En utgift som avridknas direkt mot en inkomsttitel paverkar
nidmligen inte budgetens utgiftssida och omfattas dérfor inte av utgiftstaket.
Den kommer darfor inte heller att prévas mot andra angeldgna takbegréin-
sande utgifter. Genom att rikna av utgifterna direkt mot inkomster i stillet for
anslag kan riksdag och regering skenbart halla fast vid ett utgiftstak, ett ut-
giftstak som annars kanske hade behdvt omprdvas.

Styrelsen anser i likhet med Riksrevisionen att det i vissa undantagsfall
kan finnas skil for en redovisning av ett utgiftsdtagande pé statsbudgetens
inkomstsida. Sddana avsteg fran bruttoredovisningsprincipen bor dock enligt
Riksrevisionen goras pa sadant sétt att inte kraven pa budgetdisciplin, kost-
nadskontroll och transparens i statsbudgeten paverkas. Styrelsens bedomning
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ar att tilltron till utgiftstaket som styrinstrument dérigenom skulle kunna
upprétthéllas dven vid avsteg fran principen om bruttoredovisning.

Styrelsen anser att skattekrediteringar av motsvarande slag som sysselsétt-
ningsstodet skall omgérdas av samma restriktioner som géller for anslag pa
statsbudgetens utgiftssida. Om regeringen séledes ldgger fram ett forslag som
innebér en nettobudgetering av ett utgiftsatagande skall den samtidigt foresla
riksdagen en sénkning av utgiftstaket av en storlek som motsvarar det netto-
budgeterade beloppet.

Nar det géller prioritering och finansiering av sddana ataganden bor vidare
regeringen foresld fordndringar som innebdr att dessa dtaganden behandlas
likvérdigt med anslag pa statsbudgetens utgiftssida. Detta bor enligt styrelsen
ske bl.a. genom att beslut om det enskilda atagandet ocksé skall omfatta be-
slut om en ram for kostnaden. Styrelsen foreslar att riksdagen skall stilla
dessa krav om regeringen lagger fram forslag om inkomstavdrag och andra
skattekrediteringar i statsbudgeten.

Styrelsens forslag

Styrelsen foreslar att riksdagen begir att regeringen i samband med forslag
om inkomstavdrag och andra motsvarande atgirder i statsbudgeten beaktar
kraven pa transparens, budgetdisciplin och kostnadskontroll i enlighet med
vad styrelsen anfort.
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Avvikande mening

Soren Lekberg (s), Per Rosengren (v), Laila Bjurling (s) och Per Erik Gran-
strom (s) anfor:

De fragestéllningar som aktualiseras i rapporten har redan uppmérksam-
mats och provats av riksdagen. Styrelsen far enligt vdr mening inte hamna i
en situation dar man dverprovar riksdagens beslut.

I framstéllningen hdvdas att regeringen inte har tillimpat budgetlagen pé
ett riktigt sétt ndr det géller forslaget att infora det tillfdlliga sysselsdttnings-
stodet. Vi vill hir peka pé det faktum att det dr riksdagen sjidlv som beslutar
om hur budgetlagen skall tillimpas och som beddmer om det underlag som
regeringen tillhandahéller &r tillfyllest.

Mot den anforda bakgrunden anser vi att Riksrevisionens granskningsrap-
port om det tillfalliga sysselséttningsstodet inte bor foranleda nagon fram-
stdllning till riksdagen.

Elanders Gotab, Stockholm 2005
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