Skatteutskottets betankande
2017/18:SkU7

Riksrevisionens rapport om regeringens
skatteutgiftsredovisning

Sammanfattning

Utskottet foreslar att riksdagen lagger skrivelsen till handlingarna och
avstyrker motionsyrkandena.

Utskottet instdmmer i regeringens bedémning av Riksrevisionens slutsatser
och rekommendationer nér det galler redovisningen av skatteutgifter.

I betdnkandet finns en reservation (SD).

Behandlade forslag

Skrivelse  2017/18:27  Riksrevisionens  rapport om  regeringens
skatteutgiftsredovisning.

Fyra yrkanden i en féljdmotion.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Riksrevisionens rapport om regeringens skatteutgiftsredovisning
Riksdagen avslar motion
2017/18:3921 av Olle Felten och David Lang (bada SD) yrkandena 1-4 och
lagger skrivelse 2017/18:27 till handlingarna.

Reservation (SD)

Stockholm den 14 december 2017

Pa skatteutskottets vagnar

Per Asling

Féljande ledamoter har deltagit i beslutet: Per Asling (C), J6rgen Hellman (S),
Cecilia Widegren (M), Maria Stromkvist (S), Peter Persson (S), Olle Felten
(SD), Cecilie Tenfjord-Toftby (M), Rasmus Ling (MP), Lotta Finstorp (M),
Anna Johansson (S), David Lang (SD), Momodou Jallow (V), Larry Soder
(Kblg), (Pa;trik Lundqyvist (S), Erik Ezelius (S), Jorgen Warborn (M) och Said
Abdu (L).
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

| &rendet behandlar utskottet regeringens skrivelse 2017/18 Riksrevisionens
rapport om regeringens skatteutgiftsredovisning samt en motion som véckts
med anledning av skrivelsen.

Under beredningen av drendet har utskottet informerats av riksrevisor
Ingvar Matsson med medarbetare om granskningsrapporten Regeringens
skatteutgiftsredovisning — som riksdagen vill ha den? (RiR 2017:12).

Bakgrund

Kammarkansliet anmalde till utskottet den 18 maj 2017 att Riksrevisionens
granskningsrapport Regeringens skatteutgiftsredovisning — som riksdagen vill
ha den? (RiR 2017:12) kommit in till riksdagen och att rapporten éverldmnats
till regeringen for yttrande.

Regeringen 6verldmnade till riksdagen den 24 oktober 2017 skrivelsen
2017/18:27 Riksrevisionens rapport om regeringens skatteutgiftsredovisning.
Motionstiden gick ut den 9 november 2017. Skrivelsen har féranlett 1 motion
(SD).

Skrivelsens huvudsakliga innehall

Riksrevisionen har granskat regeringens skatteutgiftsredovisning och
motiverar granskningen med att skatteutgifter uppgar till stora belopp och att
riksdagen har uttalat att redovisningen av skatteutgifter ska ga i en riktning
som innebar att de kan prévas pd samma satt som utgifter pa anslag.

Riksrevisionen drar tre dvergripande slutsatser av granskningen. Den forsta
&r att redovisningen av nya skatteutgifter i huvudsak &r i linje med
granskningens beddmningsgrunder. Den andra ar att det finns utrymme att
fortydliga jamforelsenormen. Dértill drar Riksrevisionen slutsatsen att
redovisningen av skatteutgifter inte lever upp till de uttalanden som riksdagen
och regeringen har gjort om att skatteutgifter bér kunna prévas pd motsvarande
sétt som utgifter pa anslag.

Regeringen avser att i storre utstrackning fortydliga och forklara vasentliga
forandringar av skatteutgiftsprognoserna i forhallande till tidigare prognoser,
vilket ocksa ar relevant for att folja hur skatteutgifterna utvecklas i forhallande
till de mél som riksdagen har beslutat. Regeringen provar I6pande bade nya
och existerande skatteutgifter mot de skattepolitiska riktlinjerna inom ramen
for budgetarbetet.

I och med denna redovisning anser regeringen att Riksrevisionens rapport
&r slutbehandlad.



Utskottets Overvdaganden

Riksrevisionens rapport om regeringens
skatteutgiftsredovisning

Utskottets forslag i korthet

Riksdagen avslar motionsforslag om att regeringen bl.a. bor infora
tydligare forklaringar till forandringar i jdmforelsenormen samt
infora kvantifieringar av samtliga skatteutgifter och lagger
skrivelsen till handlingarna.

Jamfor reservationen (SD).

Skrivelsen

Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen drar tre 6vergripande slutsatser av granskningen. Den forsta ar
att redovisningen av nya skatteutgifter i huvudsak ar i linje med granskningens
beddmningsgrunder. Den andra ar att det finns utrymme att fortydliga
jamforelsenormen. Dartill drar Riksrevisionen slutsatsen att redovisningen av
skatteutgifter inte lever upp till de uttalanden som riksdagen och regeringen
har gjort om att skatteutgifter bér kunna prévas pd motsvarande satt som
utgifter pa anslag. Med beaktande av vad som framkommit i granskningen
rekommenderar Riksrevisionen regeringen att i redovisningen av befintliga
skatteutgifter

— redovisa och forklara vésentliga forandringar av skatteutgiftsprognoserna
i forhallande till tidigare prognoser

— utveckla redovisningen av skatteutgifter p& utgiftsomrdde sa att
skatteutgifterna ingar i redovisningen av hur verksamheten utvecklats i
forhallande till de mal som riksdagen beslutat om

— i propositioner som innebdr skatteutgifter motivera varfor skatteutgifter
valjs i stallet for stod pa budgetens utgiftssida.

Riksrevisionens beddémningsgrunder for granskningen av redovisningen av
skatteutgifter baseras pd budgetlagen och de skattepolitiska riktlinjerna.
Granskningen utgar fran tre huvudsakliga beddmningsgrunder.

— Jamforelsenormen bygger pa principen om enhetlig beskattning.

— Likartade krav kan stéllas pa beredningen och redovisningen av skatte-
utgifter och utgifter pa anslag.

— Sérskilda redovisningskrav kan stéllas vid inforandet av nya skatteutgifter.
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Regeringens beddémning av Riksrevisionens iakttagelser

Enligt de skattepolitiska riktlinjer som riksdagen antog 2015 (prop.
2014/15:100 avsnitt 5.5, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254) &r en viktig
princip for skattepolitiken att skattereglerna ska vara generella, med breda
skattebaser och skattesatser som &r vél avvigda gentemot malen fér den
ekonomiska politiken. Detta bidrar till ett legitimt och rattvist skattesystem.
Generella och tydliga regler, utan komplicerade grénsdragningar, bidrar till
forstdelse och legitimitet for skattesystemet och minskar aven utrymmet och
riskerna for fel och fusk. En sddan utformning av regelverket sikerstéller
skatteintakter for en langsiktig finansiering av den gemensamma vélfarden,
olika samhallsfunktioner och andra offentliga utgifter. Avsteg fran denna
princip kan i vissa fall motiveras av explicita krav pd styrning eller av
samhallsekonomiska effektivitetsskal.

Skatteutgifter, dvs. stod till hushall och foretag pa budgetens inkomstsida
till foljd av sarregler som t.ex. nedsatt skatt pa vissa varor och tjanster, bor
darfor regeloundet omprévas. | forsta hand bor stod pa budgetens inkomstsida
undvikas, och stoden bor dtminstone provas pa samma satt som vanliga
utgifter i den arliga budgetprocessen. 1 undantagsfall kan administrativa
kostnader motivera att skatteutgifter viljs framfor stod pd budgetens
utgiftssida.

En aterrapportering av skatteutgifterna sker i utgiftshilagorna i budget-
propositionen. Vid denna aterrapportering redovisas dven nytillkomna och
reviderade skatteutgifter. Ddremot gors i normalfallet ingen uppdatering infor
budgetpropositionen av de skatteutgifter som regeringen varje ar redovisar till
riksdagen i sin skrivelse Redovisning av skatteutgifter.

Redovisningen av skatteutgifter fyller i allt vasentligt tva syften. Det forsta
och mest centrala ar att synliggora de stod till féretag och hushéll som finns
pa budgetens inkomstsida och som helt eller delvis kan ha samma funktion
som stod pa budgetens utgiftssida. P4 detta satt ges ett bredare underlag for
prioritering mellan olika stod. Det andra syftet ar att beskriva graden av
enhetlighet i skattereglerna. En sédan beskrivning kraver — liksom synlig-
goOrandet av stdden — att en norm for skatteuttaget definieras. | den redovisning
som lamnas i skrivelsen Redovisning av skatteutgifter utgar jamférelsenormen
fran enhetlig beskattning.

Regeringens atgarder med anledning av Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen avser att i storre utstrackning fortydliga och forklara vésentliga
forandringar av skatteutgiftsprognoserna i forhallande till tidigare prognoser,
vilket ocksa ar relevant for att folja hur skatteutgifterna utvecklas i forhallande
till de mal som riksdagen har beslutat. Regeringen provar I6pande bade nya
och existerande skatteutgifter mot de skattepolitiska riktlinjerna inom ramen
for budgetarbetet. Exempelvis har skatteutgifterna for koldioxidskatt om-
provats, och i budgetpropositionen for 2016 foreslogs ett stegvist slopande av
nedséttningen av koldioxidskatten for uppvarmningsbranslen inom vissa



sektorer utanfor EU:s system for handel med utslappsratter. Regeringen avser
att i kommande propositioner bade redogora for nar ett forslag innebér att en
befintlig skatteutgift slopas, och tydligare motivera varfor ett forslag som
laggs fram inom skatteomradet och som innebar avsteg fran normen for
enhetlig beskattning valjs i stéllet for stod pa budgetens utgiftssida. | och med
denna redovisning anser regeringen att Riksrevisionens rapport &r
slutbehandlad.

Motionen

I motion 2017/18:3921 av Olle Felten och David Lang (bada SD) yrkandena
1-4 anfdr motiondrerna att regeringen i redovisningen av skatteutgifter bor
infora tydligare forklaringar till forandringar i jamforelsenormen och infora
kvantifieringar av samtliga skatteutgifter. Vidare anfor motionérerna att
regeringen bor redovisa information om skatteutgiftsutvecklingen pa ett
likvardigt satt som utgifter p& anslag och att regeringen tydligare bor koppla
redovisningen av skatteutgifter till malen for det utgiftsomrade som de kan
hanforas till.

Utskottets stallningstagande

Regeringen redogor i en skrivelse varje ar i samband med lamnandet av den
ekonomiska varpropositionen for skatteutgifter, dvs. effekten pa skatte-
intdkterna av sérregler i skattelagstiftningen. Darmed ges ett bredare underlag
for prioritering mellan olika stdd och satsningar i statsbudgeten.

Riksrevisionen har granskat skatteutgiftsredovisningen och rekom-
menderar regeringen att utveckla denna si att skatteutgifterna i storre
utstrackning ska kunna provas pd motsvarande satt som utgifter pa anslag.

Regeringen uppger i sin skrivelse bl.a. att man avser att ytterligare
fortydliga och forklara vésentliga fordndringar av skatteutgiftsprognoserna,
och att man i kommande propositioner avser att bade redogéra for nar ett
forslag innebdr att en befintlig skatteutgift slopas, och tydligare motivera
varfor ett forslag som laggs fram inom skatteomradet och som innebér avsteg
frdn normen for enhetlig beskattning viljs i stallet for stod pa budgetens
utgiftssida.

Motionarerna foreslar att regeringen utvecklar skatteutgiftsredovisningen
ytterligare. | detta sammanhang noterar utskottet att riksdagen s sent som den
7 juni 2017 tillkdnnagav som sin mening att regeringen i kommande skrivelser
fullt ut bor analysera enskilda skatteutgifters samhéllsekonomiska effektivitet
och sysselséttningseffekt. Utskottet avser att fortsatt folja hur regeringen
utvecklar skatteutgiftsredovisningen i kommande skrivelser.

Mot bakgrund av regeringens ambition som den uttrycks i skrivelsen och
det forslag som riksdagen tidigare har lamnat till regeringen finner utskottet
inte ndgon anledning att nu foresla ytterligare utveckling av skatteutgifts-
redovisningen i den riktning som motiondrerna énskar.
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Utskottet avstyrker darmed motionen och foreslar att riksdagen lagger
skrivelsen till handlingarna.
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Reservation

Riksrevisionens rapport om regeringens skatteutgiftsredovisning
(SD)
av Olle Felten (SD) och David Lang (SD).

Forslag till riksdagsbeslut
Vi anser att forslaget till riksdagsbeslut borde ha féljande lydelse:

Riksdagen stéller sig bakom det som anfors i reservationen och tillkdnnager
detta for regeringen.

Dérmed bifaller riksdagen motion
2017/18:3921 av Olle Felten och David Lang (bada SD) yrkandena 1-4 och
lagger skrivelse 2017/18:27 till handlingarna.

Stallningstagande

Regeringen konstaterar i sin skrivelse 2017/18:27 att man avser att i storre
utstrdckning  fortydliga och forklara vésentliga forandringar av
skatteutgiftsprognoserna i férhallande till tidigare prognoser. Vi anser att detta
inte ar en tillracklig reaktion pad Riksrevisionens tydliga papekanden om
nddvéndiga forbattringar av redovisningen av skatteutgifter. Darfor menar vi
att regeringen bor vidta foljande atgarder.

Skatteutgifter ar ett satt att ge stod till olika andamal genom att infora
avvikelser fran jamforelsenormen (som bygger pa principen om enhetlig
beskattning) for beskattning inom det aktuella omradet, eller om man sa vill
sénka skatten i stéllet for att ge bidrag. For att det ska vara mojligt att félja hur
en skatteutgifts effekter forandras ar det viktigt att jamforelsenormen &r stabil
och att, i de fall den andras, ocksa andringen i sak och orsaken till andringen
forklaras i redovisningen av skatteutgifter. Detta &4r en mycket vasentlig fraga,
eftersom sjélva syftet med skatteutgifter ar att relatera till jamfdrelsenormen.
Viktiga avsteg fran normen riskerar ocksd att skapa fel intryck av
skatteutgifternas storlek och effekter eller vilka skatteutgifter som faktiskt
forekommer. Ett exempel pa detta ar momsbefrielsen av finansiella tjanster,
som inte redovisas som en skatteutgift trots att denna subvention av tjénster
uppfyller alla krav pa att klassas som en skatteutgift. Vi anser att detta bor
atgardas fr.o.m. redovisningen av skatteutgifter 2018.

Syftet med redovisning av skatteutgifter ar att man ska fa en bild av
utgiftens betydelse kopplat till ett syfte. Enligt Riksrevisionens granskning av
skatteutgifter saknas en kvantifiering av cirka en tredjedel av skatteutgifterna.
Det innebar att det inte gr att vardera dessa skatteutgifter pA samma sétt som
ovriga. Det skapar i sin tur en lucka i mojligheterna att utvérdera denna del av
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skattesystemet. Vi menar darfor att samtliga skatteutgifter bor kvantifieras
fr.o.m. redovisningen av skatteutgifter 2018.

Ett viktigt mal for skattesystemet ar att det ska vara transparent och latt att
forsta. Riksrevisionen papekar att information om skatteutgifternas utveckling
inte redovisas p& samma satt som for utgifter pd anslag. Detta ar tvartemot
transparenskravet, och vi anser att detta bor atgardas senast fr.o.m. redo-
visningen av skatteutgifter 2019.

Varje &tgard i skattesystemet ska kopplas till ett specifikt mal.
Riksrevisionen pekar p att redovisningen av skatteutgifter pa utgiftsomrade
gors utan att skatteutgifterna tydligt kopplas till méalen for utgiftsomradet och
att det inte gar att utlasa hur skatteutgifterna bidrar till de mal som antagits av
riksdagen for respektive utgiftsomrade. Vi menar att det inte ar acceptabelt att
stora avvikelser fran jamforelsenormen for olika skatteomraden och skatteslag
hamnar under radarn nér olika delar av skattesystemet ska utvarderas. Det
innebér att bilden av skattesystemet riskerar att bli missvisande, vilket i sin tur
kan leda till felaktiga beslut. Vi anser darfor att samtliga skatteutgifter ska
kopplas till mél som har faststallts av riksdagen i regeringens redovisning av
skatteutgifter senast fr.o.m. redovisningen av skatteutgifter 2019.



BiLAGA

Forteckning over behandlade forslag

Skrivelsen

Regeringens skrivelse 2017/18:27 Riksrevisionens rapport om regeringens
skatteutgiftsredovisning.

Foljdmotionen

2017/18:3921 av Olle Felten och David Lang (bada SD):

1.

Riksdagen stéller sig bakom det som anférs i motionen om att i
redovisningen av skatteutgifter infora tydligare forklaringar till
forandringar i jamforelsenormen och tillkdnnager detta for regeringen.
Riksdagen stéller sig bakom det som anférs i motionen om att i
skatteutgiftsredovisningen inféra kvantifieringar av  samtliga
skatteutgifter och tillkdnnager detta for regeringen.

Riksdagen stéller sig bakom det som anférs i motionen om att i
redovisningen av skatteutgifter pa utgiftsomrade redovisa information
om utgiftsutvecklingen for skatteutgifter och utgifter pd anslag
likvardigt och tillk&nnager detta for regeringen.

Riksdagen stéller sig bakom det som anférs i motionen om att tydligare
koppla redovisningen av skatteutgifter till méalen for det utgiftsomrade
som de kan hanforas till och tillkannager detta for regeringen.

Tryck: Elanders Sverige AB, Véllingby 2017
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