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Utgift eller inkomstavdrag?

Riksrevisionen har granskat regeringens hantering av det tillfilliga syssel-
sattningsstodet till kommuner och landsting. Resultatet av granskningen
redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare for Regeringskansliet, Skatteverket samt Kommun- och
Landstingsférbundet har fatt tillfalle att faktagranska och i 6vrigt lamna
synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten Gverlimnas till regeringen i enlighet med lagen (2002:1022)
om revision av statlig verksamhet m.m. Rapporten 6verlamnas samtidigt till
Riksrevisionens styrelse.

Riksrevisor Lennart Grufberg har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Jan Vikstrom och revisor Anna Carlsson har varit féredragande. Revisionschef
Hans Folkesson har medverkat vid den slutliga handlaggningen.

Lennart Grufberg Jan Vikstrom Anna Carlsson
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat regeringens hantering av det tillfalliga
sysselsattningsstddet till kommuner och landsting. Det ndrmare syftet
med granskningen har varit att underscka hur stédet har beretts och
foljts upp pa central niva och vilken information som delgetts
riksdagen.

Sysselsattningsstédet inférdes ar 2002. Syftet med stédet var att
uppratthalla sysselsattningen och tidigareldgga planerade nyanstallning-
ar. Stoédet var ursprungligen avsett att galla ett ar men har successivt
forlangts fran 2002 till 2006. Sysselsattningsstodet dr en sa kallad
skattekreditering och redovisas pa statsbudgetens inkomstsida.
Skattekrediteringen innebar att stodet tillférs kommunens skattekonto
och saledes dras av fran det belopp som kommunen skulle ha betalat
i skatt. Konstruktionen innebadr en avvikelse fran budgetlagens
bestimmelser om bruttoredovisning.

Granskningens huvudfragor har varit:

e Har regeringens beredning av stédet varit tillfredsstillande?

e Har regeringen lamnat fullgod information som beslutsunderlag
till riksdagen?

e Har stédet f6ljts upp och utvdrderats pa central niva?

lakttagelser och bedémningar

Beredning

Enligt Riksrevisionen har regeringens beredning av det tillfalliga
sysselsattningsstodet inte varit tillfredsstallande. Bristerna géller
framst prognoserna och remissférfarandet. | rapporten konstaterar
Riksrevisionen dven att regeringens beredning inte har kdnnetecknats
av nagon tydlig stravan efter att uppna hog effektivitet i statens
verksambhet.

Granskningen har visat att prognoserna som regeringen presen-
terade i propositionen om det tillfilliga sysselsattningsstodet inte
baserades pa ndgon niarmare analys av dess statsfinansiella konse-
kvenser. Riksrevisionen gér samma bedémning av prognoserna infér
stodets forsta forlangning. Kostnadsutfallet kom ocksa att kraftigt
Sverskrida vad som budgeterats. Under 2003 blev stédet nira

Utgift eller inkomstavdrag?

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

8

2 miljarder kronor dyrare @n berdknat. Riksrevisionen kan emellertid
konstatera att regeringen efterhand har férbattrat sina prognoser.

| ett fortydligande av regeringsformens beredningskrav har riksdagen
uttryckt att ett skriftligt remissforfarande alltid bor vara det normala
sattet att inhamta synpunkter nar ett lagférslag bereds. Riksrevisionen
kan dock konstatera att regeringen inte har genomfért nagot skriftligt
remissforfarande. Dartill kommer att den muntliga beredningen med
berérda myndigheter endast har berért begransade delar av regeringens
forslag.

Informationen till riksdagen

Enligt Riksrevisionen finns det brister i regeringens information till
riksdagen. Sysselsattningsstédet utformades inte i enlighet med
budgetlagens bruttoredovisningsprincip och finansierades inte genom
prioriteringar inom utgiftstakets ram. Riksrevisionen konstaterar att
regeringen inte har angivit nagra motiv till dessa viktiga avvikelser

i forslaget om tillfalligt sysselsattningsstdd till kommuner och landsting.
| rapporten kommenteras dven malen fér stodet som Riksrevisionen
anser dr oklara.

| granskningen av regeringens information till riksdagen vid senare
tillfallen har Riksrevisionen patalat brister i aterrapporteringen av re-
sultat, i arsredovisningen for staten samt i prognoserna under I6pande
budgetar. | rapporten kommenteras dven brister i regeringens informa-
tion om stédets omfattning infor férlingningarna.

De brister Riksrevisionen funnit avseende redovisningen av syssel-
sattningsstodet i drsredovisningen for staten géller framstallningen av
de samlade utgifternas férhallande till utgiftstaket. Hade sysselsatt-
ningsstddet bruttoredovisats i enlighet med budgetlagen skulle bespar-
ingar motsvarande 2,2 miljarder kronor ha varit nédvindiga fér att klara
utgiftstaket 2002 respektive 2003. Riksrevisionen noterar dock att kost-
nadsutfallet av det enskilda stodet ar latt att folja och att regeringens
redovisning dven i 6vrigt successivt har férbattrats.

Enligt budgetlagen ska regeringen under [6pande budgetar vid minst
tva tillfillen for riksdagen dels redovisa prognoser éver utfallet av statens
inkomster och utgifter, dels férklara vasentliga skillnader mellan bud-
geterade belopp och beriknat utfall. Riksrevisionen kan emellertid kon-
statera att regeringen, sedan sysselsattningsstodet inférdes, inte pre-
senterat nya prognoser med den frekvens som lagen anger att prognos-
er ska redovisas. | de fall sadana prognoser redovisats har regeringen
inte forklarat vasentliga skillnader mellan budgeterade belopp och
beraknat utfall.

Utgift eller inkomstavdrag?



Uppféljning och utvirdering

Riksrevisionen kan konstatera att ingen utvardering har gjorts av

det tillfalliga sysselsattningsstédet och att uppféljningen av stédet har
varit begransad. Detta har i sin tur medfort en otydlig och otillracklig
aterrapportering av stddets resultat till riksdagen.

Enligt budgetlagen ska regeringen fér riksdagen redovisa de resul-
tat som uppnas inom olika verksamhetsomraden. Riksrevisionen har
granskat hur regeringens aterrapportering av dessa resultat har kommit
till uttryck i budget- och varpropositioner. Riksrevisionen konstaterar
att denna aterrapportering till riksdagen inte ar tillracklig for att budget-
lagens krav pa redovisning av resultat ska kunna anses vara uppfyllda.

Riksdagen har vid ett flertal tillfallen uttryckt krav pa att regeringen
ska félja upp och utvirdera statliga verksamheter. | propositionen om
det tillfalliga sysselsattningsstédet skriver regeringen att kostnads-
berdkningarna &r preliminira och att dessa, sarskilt nar det galler
nyanstallningsstodet, dr behiftade med viss osdkerhet. Darfor hade
det, enligt Riksrevisionen, varit sarskilt angelaget att lagga st6rre vikt
vid att folja upp och utvardera det tillfalliga sysselsattningsstodet.

Konsekvenser av stodets hantering

Sysselsattningsstodet ar utformat som en skattekreditering och redo-
visas som ett avdrag pa statsbudgetens inkomstsida. Detta forhallande
har paverkat budgetbehandlingen och redovisningen av stédet pa ett
sitt som, enligt Riksrevisionen, fatt negativa konsekvenser fér budget-
disciplinen, for mojligheterna att kontrollera kostnadsutvecklingen och
for transparensen i statsbudgeten och arsredovisningen fér staten.

Utgiftstaket har inte fungerat som restriktion vid hanteringen av
stodet. Om sysselsattningsstodet hade bruttoredovisats hade en stramare
finanspolitisk behandling av stédet varit nédvéandig. For att inte ver-
skrida utgiftstaket skulle besparingar pa 2,2 miljarder 2002 och 2003
ha kravts. Enligt Riksrevisionen riskerar en fortsatt expansion av skatte-
krediteringar av samma slag som sysselsattningsstodet att pa sikt
urholka utgiftstakets betydelse fér statsfinanserna.

Riksrevisionens konstaterar att regeringen inte har forsett riksdagen
med ett underlag som mojliggor allsidiga 6vervaganden om behov av
resurser till sysselsattningsstédet jamfort med alternativa utgiftsatagan-
den. Enligt Riksrevisionen kan detta sammanh&nga med bristande
incitament till f6ljd av att regeringens prognoser inte begrinsades av
nagon ram for stédets finansiering utan endast utgjorde en berakning
av dess storlek.

Utgift eller inkomstavdrag?
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| regeringens redovisning av de samlade utgifternas forhallande till
utgiftstaket gar inte att direkt utldsa hur stor volym de takbegransade
utgifterna skulle ha haft om sysselsattningsstédet, och andra inkomst-
avdrag av samma slag, hade bruttoredovisats i enlighet med budgetlagen.
Dirmed férsvaras mojligheterna att éverblicka om utgifterna skulle ha
rymts inom de i férvag uppsatta budgetramarna givet att de grund-
laggande principerna i den reformerade budgetprocessen foljts.

Rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer férenar statsmakternas behov

av handlingsfrihet nar det giller mojligheten att kunna vilja olika
budgettekniska l6sningar med kravet pa stramhet i budgetprocessen.
Rekommendationerna avser inkomstavdrag av samma slag som
sysselsattningsstodet.

Justering av utgiftstaket

Riksrevisionen vill uppméarksamma riksdagen pa behovet av initiativ till
forandringar som innebér att tydliga krav stalls pa tekniska justeringar
av utgiftstaket i samband med férslag som innebar nettoredovisning.
Enligt Riksrevisionen bér ett sadant krav, nir det giller inkomstavdrag
av samma slag som sysselsattningsstddet, ha féljande innebérd:

Om regeringen lagger fram ett férslag som innebér en nettobud-
getering av ett utgiftsatagande ska den féresla riksdagen en sdnkning
av utgiftstaket av en storlek motsvarande det nettobudgeterade belopp-
et. Forslaget om en sadan teknisk justering ska limnas i den proposition
dar forslaget som innebir en nettobudgetering presenteras.

Forbdttrad kostnadskontroll

Riksrevisionen vill ocksa fasta riksdagens uppmarksamhet pa behovet
av atgarder som syftar till att férbittra kostnadskontrollen fér inkomst-
avdrag av samma slag som sysselsattningsstodet.

Enligt Riksrevisionen bor regeringen, nar det galler prioritering
och finansiering av saddana utgiftsataganden, féresla forindringar som
innebar att dessa ataganden behandlas likvirdigt med anslag pa stats-
budgetens utgiftssida. Detta bor ske bland annat genom att beslut om
det enskilda atagandet ocksa ska omfatta beslut om en ram fér kost-
naden. En dndrad berdkning av kostnaderna bor atféljas av ett forslag
till ny ram.

10 Utgift eller inkomstavdrag?
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1.1

1.2

Inledning

Det tillfalliga sysselsattningsstodet till kommuner och landsting infordes
2002. Syftet med stédet var att uppratthalla sysselsattningen och tidigare-
lagga planerade nyanstillningar. Stodet var ursprungligen avsett att gilla
ett ar men har successivt forldngts fran 2002 till 2006. Sysselsattningsstodet
ar en sa kallad skattekreditering som redovisas pa statsbudgetens inkomst-
sida. Skattekrediteringar av samma slag som sysselsattningsstodet har
sedan 2002 mer 4n tredubblats i storlek och ar for ar 2005 tillsammans
budgeterade till nagot 6ver 13 miljarder kronor. Konstruktionen som skatte-
kreditering innebar en avvikelse fran bestimmelserna i lagen (1996:1059)
om statsbudgeten (budgetlagen) om bruttoredovisning. Bruttoredovisning
innebar att inkomster och utgifter ska redovisas brutto, det vill siga att
inkomster inte ska minskas med utgifter eller tvartom. Placeringen pa stats-
budgetens inkomstsida innebar ocksa att stodet "inte far samma noggranna
provning i budgetprocessen som utgiftsataganden” (SOU 2000:61 s. 96).
Kostnaden fér sysselsattningsstodet ar 2003 blev vidare cirka 5 miljarder
kronor i stéllet fér de dryga 3 miljarder kronor det hade budgeterats till.

Med detta som bakgrund beslutade Riksrevisionen om en granskning av
regeringens hantering av sysselsidttningsstodet.

Syfte

Syftet med granskningen har varit att underscka hur det tillfalliga syssel-
sattningsstddet har beretts och foljts upp pa central niva och vilken informa-
tion som delgetts riksdagen. Fokus i granskningen har legat pa regeringens
och Regeringskansliets insatser.

Revisionsfragor

Overgripande revisionsfraga

Har det tillfalliga sysselsattningsstodet hanterats i enlighet med gillande
regler, riksdagens uttalade 6nskemal och vad regeringen i 6vrigt atagit sig
i propositioner m.m. till riksdagen?

Utgift eller inkomstavdrag? 11
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1.4

1.5

Revisionsfraga 1

Har regeringens beredning varit tillfredsstallande?

Revisionsfraga 2

Har regeringen lamnat fullgod information som beslutsunderlag till
riksdagen?

Revisionsfraga 3

Har stodet foljts upp och utvarderats pa central niva?

Avgréansningar

En angelagen uppgift hade varit att empiriskt mata kostnadseffektiviteten
i sysselsattningsstodet. Enligt budgetlagen ska hog effektivitet efterstravas
och god hushallning iakttas i statens verksamhet. Dessa centrala varden
behandlas dock bara indirekt i denna studie.

Genomférande

Granskningen bygger i huvudsak pa dokumentstudier och intervjuer

med nyckelpersoner pa Regeringskansliet samt foretradare for Skatteverket',
Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet. Granskningsunder-
laget utgors av riksdagstryck samt annat relevant skriftligt material. Utover
detta har sekundirdata bearbetats for att belysa det faktiska utfallet av syssel-
sattningsstodet jamfért med om det hade utgatt i form av ett generellt
statsbidrag.

Disposition

Rapporten inleds med en beskrivning av regeringens férslag och riks-
dagens beslut om sysselsittningsstddets inférande samt en presenta-
tion av den utformning stodet da gavs. | samma kapitel redogér vi dven
for de forlangningar som sedan skett. | rapportens tredje kapitel beskrivs
Skatteverkets implementering av stodet. Denna behandlas endast Gver-
siktligt eftersom Riksrevisionen, efter intervjuer med foretridare for

! Skattemyndigheterna och Riksskatteverket (RSV) har avvecklats, och en ny myndighet
med namnet Skatteverket har bildats. | texten refereras genomgéende till Skatteverket,
dven da RSV asyftas.

12 Utgift eller inkomstavdrag?



Skatteverket, Kommun- och Landstingsférbunden samt Regeringskansliet,
inte funnit ndgra mer omfattande problem inom detta omrade. Efter att
denna implementering kortfattat kommenterats féljer en redogérelse for
stodets kostnadsutfall. Dels presenteras berdkningar av stédets totala utfall
jamfért med det i statsbudgeten budgeterade beloppet, dels dess
kommunvisa utfall jimfort med vad utfallet hade blivit om stédet hade
utformats som ett generellt statsbidrag.

Granskningens huvudsakliga iakttagelser redovisas i kapitel 4—7.
| bérjan av varje kapitel ges en kort beskrivning av de vasentligaste riktlinjer-
na som riksdagen respektive regeringen har gett uttryck for. | respektive
kapitel 4, 5 och 7 redovisas svaren pa rapportens tre revisionsfragor.
De tva forsta fragorna, om regeringens beredning respektive dess informa-
tion till riksdagen, avgrinsas i kapitel 4 respektive 5 till att endast gilla den
ursprungliga propositionen dar forslaget om stodet lades fram. | kapitel 6
redovisas motsvarande resultat i fraga om beredning och information men,
denna gang, endast rérande forlangningarna av stodet.

| kapitel 8 sammanfattas och diskuteras granskningens resultat.
| detta avslutande kapitel redovisas dven Riksrevisionens rekommendationer.

En 6versiktlig presentation av ett antal begrepp har bedémts vara
av betydelse for en battre férstaelse av rapportens innehall: Statsbidrag till
kommuner, Lonesubventioner, Skattekrediteringar, Utgiftstaket och budgetlagens
huvudprinciper samt EG-riittens statsstodsregler. For en beskrivning av dessa
hénvisas till bilaga 1.

Utgift eller inkomstavdrag?
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2.1

Fran idé till férordning

| detta kapitel beskrivs 6versiktligt framvéxten av de férslag som kom att

bli det tillfilliga sysselsattningsstodet till kommuner och landsting. Denna
beskrivning féljs av en redogérelse for hur stédet utformades det forsta aret
samt hur det sedan har férlangts.

Regeringens forslag

Sysselsittningsstodet lanserades pa den socialdemokratiska partikongressen
den 7 november 2001. Dessférinnan hade Finansdepartementet utarbetat
en promemoria om den del av sysselsittningsstédet som skulle komma att
kallas nyanstallningsstéd. Dar uppskattades dess storlek till 0,8 miljarder
kronor. Nyanstallningsstodet innebar i denna ursprungliga utformning
en befrielse fér de kommunala arbetsgivarna fran hela arbetsgivaravgiften,
dvs. 32,82 procent av |6nekostnadsunderlaget. Den berdknade totala
storleken av sysselsittningsstddet — 3 miljarder kronor — aviserades sedan
i finansministerns anférande pa kongressen samt i den information som
medierna kunde presentera i anslutning till kongressen (se t.ex. TT 2001-11-07).
Nyanstillningsstodet skulle uppga till ovan namnda belopp och procentsats
medan det generella stodet skulle utgéras av en sénkning av arbetsgivar-
avgiften med 1 procentenhet vilket berdknades kosta 2 miljarder kronor.
Regeringskansliets statsstddsexperter pad Naringsdepartementet bedémde
att det tillfalliga sysselsidttningsstédet stod i strid med EG-rattens statsstdds-
regler (se bilaga 1). Stodets utformning ansags inte vara konkurrensneutral
eftersom det inte inkluderade privata entreprenérer. | slutet av november
2001 hade Regeringskansliet, enligt en intern PM, utarbetat en konkurrens-
neutral |6sning.2 Férandringarna i det nya forslaget innebar dels att ett be-
lopp motsvarande en viss procentsats av |6nekostnadsunderlaget tillgodo-
fors kommunernas skattekonto, i stallet for att arbetsgivaravgiften redu-
ceras, dels att dven entreprenérernas lonekostnader schablonmaissigt raknas
in i underlaget. | de beredningsméten som hélls med representanter for
Regeringskansliet, kommunférbunden och Svenskt Naringsliv enades
deltagarna om siffran 50 procent som uppskattning av [6nekostnadsunder-
lagets andel av kopt verksambhet.

2 Svenskt Niringsliv inkom i december 2001 med en skrivelse dir man, med stéd av en
bestilld utredning fran en advokatbyra, menade att stédet, som det ursprungligen hade
presenterats, brét mot de europeiska statsstédsreglerna. Skrivelsen inkom dock férst
efter det att stédet hade omarbetats.

Utgift eller inkomstavdrag? 1 5
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2.2

2.3

| slutet av december offentliggjorde regeringen och dess samarbets-
partier ett slutgiltigt forslag. Den generella delen av stédet hade da hojts fran
2 till 2,2 miljarder kronor. Den 14 februari 2002 beslutade regeringen om
propositionen Ett tillfilligt sysselsittningsstod till kommuner och landsting.

Under varen deltog Skatteverket i ett antal méten med Regeringskansliet
och kommunférbunden om utformningen av férordningen.

Riksdagens beslut

Regeringens forslag till riksdagen om ett tillfalligt sysselsattningsstéd till
kommuner och landsting (prop. 2001/02:95) bordlades i kammaren och
remitterades till finansutskottet. Utskottet genomférde en 6ppen utfragning.?
Med vissa fértydliganden tillstyrkte finansutskottet regeringens forslag i sitt
betinkande till kammaren (bet. 2001:02:FiU25). Betdnkandet behandlades
i kammaren den 4 april 2002 (prot. 2001/02:90). Under debatten vacktes
ett yrkande om aterférvisning till utskottet, vilket kammaren biféll. Bakgrund-
en till aterférvisningen var delade meningar om stédets forhallande till EG-
rattens statsstédsregler (bilaga 1). Vid den nya behandlingen sag utskottet
ingen anledning att andra det tidigare stéllningstagandet (bet. 2001/02:FiU26).
Kammaren fattade den 10 april 2002 (rskr. 2001/02:198) beslut i drendet
i enlighet med det nya betdnkandet.

Regeringens forslag féranledde en sarskild lag om kreditering pa skatte-
konto av tillfalligt sysselsdttningsstdd till kommuner och landsting. Lagen
tradde i kraft den 1 juni 2002 (SFS 2002:79).

Utformning av stédet

Det tillfalliga sysselsattningsstodet syftade enligt propositionen till att
uppratthalla sysselsattningen samt tidigareldgga planerade nyanstallningar
(prop. 2001/02:95). Stodet bestod av tva olika delar, ett generellt syssel-
sattningsstdd och ett nyanstallningsstéd.

Det generella sysselsittningsstodet innebéar att en kommun kan anséka
till Skatteverket om att fa ett st6d motsvarande 1 procent av kommunens
lsnekostnadsunderlag. Aven halva kostnaden fér kép av verksamhet fran
privata eller kommunala féretag* raknas in i [6nekostnadsunderlaget.
| ett klargérande fran finansutskottet uttrycktes bland annat att friskole-

® | utfragningen deltog finansministern och berérd statssekreterare samt representanter
fér Arbetsmarknadsstyrelsen, Ekonomistyrningsverket, Konkurrensverket, Svenska
Kommunférbundet och Almega.

* Dock inte lsnekostnader fér verksamhet som képs fran annan kommun.
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2.4

verksamhet skulle raknas in i kostnaderna fér den kdpta verksamheten.
Stodet beraknades uppga till 2,2 miljarder kronor. Syftet med denna del

av sysselsattningsstodet ar att 6ka kommunernas méjlighet att uppratthalla
sysselsattningen.

Den andra delen av det tillfilliga sysselsattningsstodet ar nyanstdllnings-
stodet. Syftet med nyanstallningsstodet dr att mojliggéra for kommunerna
att tidigareldgga nyanstillningar. Stédet beraknades i propositionen uppga
till 0,8 miljarder kronor. Berakningen baseras pa 6kningen i |6nekostnads-
underlaget mellan tva ar. Stodet utgar med 32,82 procent av denna 6kning.
Procentsatsen motsvarar arbetsgivaravgiften. Okningen i [6nekostnads-
underlaget korrigeras for lonedkningar, som regeringen bedémde skulle bli
4 procent per ar. For bada stéden giller att de utbetalas genom en krediter-
ing pa kommunernas skattekonto hos Skatteverket dit dven ansékningarna
ska stallas. Riktlinjerna faststilldes i en férordning (se kapitel 3).

Forlangt stéd

Som namnet anger skulle sysselsittningsstdet vara tillfalligt och gilla

ett ar (2002). Stodet forlangdes emellertid darefter till att galla aven ar 2003
(prop. 2002/03:1). Det forlangdes sedan ytterligare for att gilla 2004, dock
med fordndringen att nyanstéllningsstodet upphérde medan det generella
stodet forstarktes till 3 miljarder kronor (prop. 2002/03:100). Det generella
stodet for 2004 utbkades sedan till 3,4 miljarder kronor (prop. 2003/04:1) .5
Regeringen meddelade i budgetpropositionen fér 2004 att man avsag att
avskaffa stédet for budgetaret 2005 och i stallet géra en motsvarande héjning
av det generella statsbidraget till kommuner och landsting (prop. 2003/04:1).
| 2004 ars ekonomiska varproposition (prop. 2003/04:100) besl|6t regering-
en dock att dels avisera namnda hgjning av det generella statsbidraget,

dels foresla ett nytt generellt sysselsattningsstod av mindre omfattning dn
det tidigare. | budgetpropositionen fér 2005 forlingdes och férstirktes stédet
till att uppga till 7,5 miljarder kronor ar 2005 och 7 miljarder kronor ar 2006.
Dessutom forstirktes stédet med 1,5 miljarder kronor i tilliggsbudget det
innevarande éret, 2004. En mer utforlig redogérelse av stédets budgetering
finns i bilaga 2.

> Fér att det totala stédet skulle motsvara 3,4 miljarder kronor justerades procentsatsen
i den efterféljande férordningen till 1,1 (férordning 2003:449).
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Stodets implementering och utfall

| detta kapitel belyses forst kortfattat implementeringen av sysselsittnings-
stodet pa central niva. Darefter redovisas stddets utfall ur tva aspekter, dels
hur stédet férdelats mellan olika kommuner och landsting jamfért med hur
det fordelats om det utformats som ett generellt statsbidrag, dels hur stort
kostnadsutfallet pa statsbudgeten blivit totalt jamfért med vad som var
budgeterat.

Skatteverkets implementering

| forordningen (2002:366) om tillfilligt sysselscittningsstod till kommuner och
landsting preciserades vissa tekniska aspekter av stédet. Férordningen
utformades i samrad med Skatteverket samt Kommun- och Landstings-
forbundet. Beslut om stodet fattas av Skatteverket som tillgodofér kom-
munerna stodet genom att kreditera deras skattekonton.

Skatteverket informerade kommunerna om sysselsattningsstodet och
skickade ut skrivelser och ansékningsblanketter. Under september méanad
ska ansckningarna ha inkommit till Skatteverket som har anlitat extra-
anstilld personal for handliggningen. Denna har till stor del varit manuell
men har dven kravt en viss insats fran Skatteverkets IT-avdelning fér att
administrera krediteringen pa kommunernas skattekonton. Skatteverkets
kontroller av ansékningarna har bland annat handlat om summering av
delposter i underlaget och jamforelser med verkets egna uppgifter av
motsvarande slag. | de fall visentliga avvikelser kunnat konstateras har
uppgifterna kontrollerats skriftligt med kommunerna. | de fa fall storre fel
har upptéckts efter ovan beskrivna kontroller har dessa uppdagats av
kommunernas internrevisorer i samband med bokslut.

Krediteringen av stodet har for flertalet kommuner resulterat i ett Gver-
skott pa kommunens skattekonto. Detta innebér att kommunen i fraga,
for att fa tillgang till pengarna, skriftligt maste ansoka hos det lokala
skattekontoret om aterbetalning.

Kommunférbundet fick en relativt stor méangd samtal med fragor fran
kommunerna under det férsta aret, dock betydligt farre under stédets andra
ar. Aven Skatteverket och Finansdepartementet menar att férfragningarna
har blivit farre. Dessa har i huvudsak rort tekniska detaljfragor i anséknings-
underlaget. Foretradare fér Landstingsforbundet bedémer att ansékan av
stodet hade tagit ungefir en halv dag att administrera f6r flertalet landsting.
Kommunférbundets foretridare uppskattar att det tog betydligt langre tid,
sarskilt fér vissa mindre kommuner.
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3.2 Riksrevisionens kommentarer till implementeringen

33

Riksrevisionen har inte funnit nadgra mer omfattande problem nar det galler
implementeringen av stodet pa central niva. Planeringen har visserligen
forsvarats av att Skatteverket underhand har fatt beskedet att stédet inte

ska forlangas ytterligare ett ar trots att sa senare dnda skett. Detta har
paverkat utformningen av administrationen av stédet men det har, enligt
Riksrevisionen, sannolikt inte inneburit nagon stérre effektivitetsforlust.
Riksrevisionen har darfér inte funnit anledning att géra ndgon mer ingaende
granskning inom detta omrade.

Utfall kommunvis jamfort med ett generellt statsbidrag

Ett motiv for att utforma ett stéd till kommunerna utanfér ramen fér det
generella statsbidraget kan vara att, med delvis andra kriterier &n de som
galler for det generella statsbidraget, soka styra férdelningen av stodet.

| syfte att illustrera eventuella skillnader har vi undersékt kostnadsutfallet
for sysselsiattningsstodet med det generella statsbidraget som jamférelse-
norm.* Resultatet redovisas mer detaljerat i bilaga 3. De 6vergripande
tendenserna presenteras nedan.

De allra flesta glesbygdskommuner har gynnats av det generella syssel-
sdttningsstodet jaimfort med om stodet hade fordelats som ett generellt
statsbidrag. Detta giller dven for samtliga kommuner i rikets fyra nordligaste
lan. De kommuner som har fatt lagre bidrag per invanare dn de skulle ha
fatt om stodet fordelats som ett generellt statsbidrag dr i huvudsak fororts-
kommuner samt kommuner i Stockholms och Skane ldn. Nar det géller
landstingen visar undersckningen att det dven har dr norra Sverige som
relativt sett gynnas mer, dock i mindre utstrackning &n vad som ér fallet
for primarkommunerna.

Nyanstillningsstodet kinnetecknas av en mycket stérre spridning nar det
galler avvikelser fran riksgenomsnittet i utfallet per invanare. Detta beror
delvis pa att vissa kommuner och landsting inte far nadgot nyanstillningsstod
alls. Nyanstallningsstédet uppvisar inte motsvarande tendenser som fér
det generella sysselsittningsstédet. Det finns heller inget tydligt samband
mellan det generella sysselsattningsstédets och nyanstéllningsstédets utfall
kommunvis.

¢ Valet av jamférelsenorm motiveras av huvudprincipen om att stéd till kommuner ska utga
som generella statsbidrag (se bilaga 1). Av denna anledning kommer dven nyanstillningsstodet
att jamféras med det generella statsbidraget. Jamférelsen har gjorts med den invanarbaserade
delen av det generella statsbidraget, vilken utgér bidragets merpart.
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Sammanfattningsvis har sysselsittningsstédet siledes fatt en nagot
annorlunda férdelning mellan kommunerna 4n vad stédet skulle ha fatt om
det férdelats som generellt statsbidrag.

Utfall pa statsbudgeten

Kostnadsutfallet for sysselsattningsstddets tva forsta ar framgar av
arsredovisningen for staten ar 2002 och ar 2003. Biada dessa ar 6verskred
stodet det belopp som prognostiserats i budgetpropositionen (se tabell 1).

| tabellen jamférs det belopp som stédets tva delar budgeterats till i ndrmast
féregaende budgetproposition med den faktiska kostnaden enligt arsredo-
visningen for staten. Observera att jamférelsen gallande stodets totala storlek
gors arsvis, utifran vilket ar stédet krediterades skattekontot. Detta innebar
att det sysselsattningsstod som foreslogs i den ursprungliga propositionen
redovisas tva olika ar, det generella stédet ar 2002 och nyanstillningsstodet
ar 2003.

Utgift eller inkomstavdrag?
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Tabell 1. Kostnadsfall (mdkr) och budgetering enligt arsredovisning fér staten fér 2002
(bilaga 3, s. 9) respektive for 2003 (bilaga 4, s. 6)7

Generellt Nyanstill- Totalt

sysselsatt- ningsstéd

ningsstéd
2002, utfall 2 560 - 2560
budget 2200 - 2200
differens 360 - 360
differens i % +16 % - +16 %
2003, utfall 2957 2 100%* 5057
budget 2300 800 3100
differens 657 1300 1957
differens i % +29 %* +163 % +63 %
2004, utfall** 3393 1032 4425
budget*** 3 400 800° 4200
differens -7 232 225
differens i % o % +29 % +5%

*Ej avrundad uppgift (arsredovisning for staten fér 2003, s. 79)
** Skatteverkets uppgifter
*** Uppgift ur budgetpropositionen fér 2004 (prop. 2003/04:1,volym 1, s. 148)

Som tabell 1 visar, verskreds budgeten under 2002 (generellt stéd) med
16 procent medan det totala Gverskridandet 2003 var hela 63 procent, det vill
sdga stodet blev ndra 2 miljarder kronor dyrare dn beraknat. Nyanstillnings-
stodet fér 2003 blev mer dn dubbelt sa stort (1,3 mdkr) som regeringen hade
berdknat i sina prognoser till riksdagen. | kapitlen 4, 5 och 6 redovisas resul-
tatet av granskningen av regeringens prognoser infor sysselsattningsstédets
forsta ar respektive infér férlangningarna. Utfallet for ar 2004 6verensstimde
som synes i hdgre grad med vad som budgeterats (se dven avsnitt 6.2).

7 Férstirkningen av det generella sysselsattningsstédet ar 2004, som féreslagits av regeringen

i budgetpropositionen fér 2005, ingér inte i tabellen.

Det bor noteras att riksdagen i samband med 2003 drs ekonomiska vérproposition férstérkte

den generella delen av stédet med 300 miljoner kronor och att regeringen som konsekvens av
detta justerade upp den procentsats varpa stédet berdknades. Om inte procentsatsen hade hojts
under utbetalningsaret hade regeringens budget, allt annat lika, slagit fel 14 % i stillet for 29 %.
Differensen mellan den totala budgeterade summan och det totala utfallet skulle da ha blivit 48 %
i stillet for 63 %.

Denna prognos gar endast implicit att utldsa ur propositionen. Fér ett ndrmare resonemang om
detta hinvisas till bilaga 4.

8
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4.1

Regeringens beredning

Revisionsfraga 1: Har regeringens beredning varit tillfredsstéllande?

| detta kapitel besvaras den férsta av de tre revisionsfragorna. Granskningen
har skett utifran de nedan (avsnitt 4.1) redovisade bedémningskriterierna.

Riktlinjer

Pdlitliga prognoser

Finansutskottet har framhallit vikten av att prognoserna om statsbudgetens
utgifter ar palitliga. Vidare har utskottet uttryckt att korrekta prognoser

om utgifternas utveckling ar av stor vikt i ett system med utgiftstak

(bet. 1999/2000:FiU11). Enligt propositionshandboken™ (Ds: 1997:1) ska
beslut om lagar féregas av en grundlig analys av konsekvenserna fér, bland
annat, statsfinanserna. De konsekvensanalyser som har gjorts under bered-
ningsarbetet bor enligt handboken redovisas i den proposition dar férslagen
laggs fram.

Strdvan efter hig effektivitet

Enligt budgetlagen ska hog effektivitet efterstravas och god hushallning
iakttas i statens verksamhet (1 §). | férarbetena (prop. 1995/96:220 s. 82)
definieras effektivitet som att statens verksamhet ska bedrivas p4 ett sddant
satt att av riksdagen angivna mal nas i sa hég grad som mojligt inom ramen
for tillgangliga resurser. Verksamheten ska med andra ord genomféras pa
ett andamalsenligt satt.

1% En utgangspunkt i granskningen &r att sysselsittningsstédet i sak motsvarar en utgift pa
utgiftssidan. Denna utgdngspunkt hirror fran hur regeringen har beskrivit sysselsittningsstodet
vid olika tillfillen. Detta beskrivs i bilaga 4. | bilagan redogérs bland annat fér distinktionen mellan
denna form av skatteavvikelse, som inte har nagon direkt koppling till skatteunderlaget, och andra
skatteavvikelser.

" Propositionshandboken &r en departementsskrivelse som innehaller anvisningar om vad som bér
gilla nér regeringen ska limna en proposition till riksdagen. Konstitutionsutskottet har ett flertal
ganger refererat till handboken vid beskrivning av vilka killor det finns som anger hur regeringens
beredning bér vara infér férslag till riksdagen (se t.ex. bet. 2003 /04:KU20, bet. 1999/2000:KU10).
Regeringen har, infér riksdagen, framhillit propositionshandboken som killa till utférliga riktlinjer
om Regeringskansliets arbete (bet. 1998/99:KU26).
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4.2

Skriftlig remissbehandling

Vid beredningen av regeringsarenden féreskriver regeringsformen (RF 7:2)
att behovliga yttranden och upplysningar ska inhamtas fran berérda
myndigheter. Riksdagen har vid upprepade tillfillen (bet. 2003/04:KU10,
bet. 1999/2000:KU10) betonat att ett skriftligt remissférfarande ar och alltid
bor vara det normala sattet att inhdmta synpunkter fran utomstaende nar
ett lagforslag bereds. Remissméten, det vill siga muntligt inhdmtande av
synpunkter som ett led i beredningen, uttrycks frimst vara anvandbara som
komplement till ett skriftligt forfarande. Att regeringens beredning av
lagforslag begrinsar sig till underhandskontakter med berérda myndigheter
bor endast komma i fraga i "verkliga undantagsfall” (bet. 2003/04:KU10).

lakttagelser

Bristfdlligt underbyggda prognoser

Som tidigare visats (avsnitt 3.4) blev sysselsattningsstodet under de forsta
aren avsevart dyrare dn beraknat. Felprognostiseringen var storst nar det
giller nyanstillningsstédet men dven kostnaden fér den generella delen av
stodet underskattades i budgeten.
Finansdepartementet beriknade i en promemoria infér den social-
demokratiska partikongressen att nyanstdllningsstodet skulle kosta
cirka 0,8 miljarder kronor. Prognosen uppgavs explicit vara prelimindr,
"i avvaktan pa narmare analyser”. | granskningen har det inte framkommit
nagra uppgifter om att ndgon niarmare analys gjordes ut6ver en grov rimlig-
hetsprévning som en enhet vid Finansdepartementet svarade fér. Denna
prévning ledde inte till ndgon foridndring av prognosen. Kommun- och
Landstingsférbundets representanter tillfragades inte om beloppets rimlighet.”
Nér stodet dndrades, i syfte att bli mer konkurrensneutralt, breddades
berdkningsunderlaget till att schablonmassigt dven inkludera entreprenérers
|6nekostnader.™ Enligt vad som framkommit i granskningen gjorde regering-
en inte nagon ny prognos av kostnaderna fér nyanstallningsstodet som
en konsekvens av denna férandring.™

12 Enligt intervjuer med foretradare fér fSrbunden anség de att beloppet verkade fér lagt riaknat
men gjorde inga narmare kalkyler i samband med beredningen. Det gjorde dock féretridaren
fér Landstingsférbundet vid ett senare tillfille, med hjilp av material som fanns tillgingligt vid
tidpunkten f6r beredningen. Denna berikning stimde relativt vil éverens med vad som blev
det faktiska utfallet.

3 50 % av kostnaderna fér kép av verksamhet ingar i underlaget fér stédet.

| samband med faktagranskningen av ett utkast av Riksrevisionens rapport gjorde Finans-
departement en efterhandsuppskattning av stédets férdelning. Den del av stédet som baseras
pa kommunernas kostnader for képt verksamhet kom, enligt detta material, att utgéra en betydande
del av sysselsattningsstodet, sarskilt nyanstillningsstodet. Att breddningen av berdkningsunder-
laget inte ledde till nagon hojning av det budgeterade beloppet tycks saledes vara en viktig
delférklaring till underbudgeteringen.
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Aven kostnaderna fér det generella sysselscittningsstddet dverskred
budgeten, om &n inte i samma utstrackning som for nyanstallningsstédet.
Det generella sysselsattningsstodet ar dock lattare att berakna eftersom
skillnaden mellan olika ar i I6nekostnadsunderlaget hir far férhallandevis
litet genomslag.” Det framgick i ett tidigt skede att den generella delen av
stodet skulle utgad med 1 procent av |6nekostnaderna, vilket skulle innebara
2 miljarder kronor. Det dr, dven efter intervjuer inom Regeringskansliet,
oklart vad denna siffra byggde pa.

Efter den nimnda férandringen av berakningsunderlaget, i syfte att
uppna konkurrensneutralitet, hojdes prognosen for det generella stédet till
2,2 miljarder kronor. Det finns dock inte nagra uppgifter som tyder pa att
justeringen av prognosen hade ett samband med férandringen av under-
laget. Uppjusteringen till 2,2 miljarder kronor var, enligt intervjuer inom
Regeringskansliet, snarast ett resultat av férhandlingarna med samarbets-
partierna.

Granskningen visar sammanfattningsvis att prognoserna for sysselsatt-
ningsstédet som presenterades i propositionen inte baserades pa nagon
narmare analys av de statsfinansiella konsekvenserna. Kostnadsutfallet kom
ocksa att kraftigt 6verskrida vad som budgeterats. Slutsatsen blir dirmed att
regeringen inte har genomfért den grundliga analys som kravs fér att astad-
komma palitliga och korrekta prognoser.

Svag strdvan efter hog effektivitet
| regeringens beredningsunderlag angaende nyanstdllningsstédet hanvisas till
de problem som finns med s.k. marginella sysselsattningsstod nar det giller
att skapa sysselsattning (se bilaga 1). | en intern promemoria konstateras
det att "de |6sningar som har presenterats genomgaende har haft lag
effektivitet” och att svarigheterna inte heller i det har férslaget gar att 16sa.s
| det beredningsunderlag som Riksrevisionen tagit del av finns inga
uppgifter om att nyanstallningsstédet som konstruktion skulle ha en positiv
sysselsattningseffekt. Inte heller i intervjuer inom Regeringskansliet har
nagra sadana uppgifter framkommit. Tvartom pekade den ovan nimnda

'3 En 8kning av I6nekostnadsunderlaget innebér bara en marginell férindring av basen fér det gene-
rella stodet, som utgérs av det fotala |onekostnadsunderlaget. Nar det giller nyanstaliningsstodet
far kningen ett mycket stdrre genomslag eftersom basen for detta stéd utgérs av just denna
dkning (med viss korrigering fér den |6neskning regeringen bedémt skulle dga rum oavsett
stodet).

Promemorian, som lades fram vid ett tidigt skede rér visserligen den ursprungliga utformningen
nér stédet avsags utgéras av en befrielse fran arbetsgivaravgiften fér nyanstillningar. De férand-
ringar som direfter genomférdes, bland annat att basen breddades till att dven inkludera I6ner
hos entreprenérer, har inte haft nagon uppenbar positiv inverkan pa de sysselsittningsskapande
effekterna. Fér en férdjupad diskussion om I6nesubventioner och marginella sysselsittningsstod,
se bilaga 1.

Utgift eller inkomstavdrag? 25

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

26

promemorian, med hanvisning till befintlig forskning och utvardering, pa att
forslaget om nyanstallningsstéd hade laga férutsattningar att effektivt skapa
nya arbetstillfillen.

Nér det giller det generella sysselsdittningsstidet har vi inte funnit nagot
beredningsunderlag dar effektivitetsaspekterna har diskuterats.”

Franvaron av diskussioner om sysselsattningsstédets effekter hindrar
dock inte att regeringen sannolikt, och pa goda grunder, antagit att
ett resurstillskott till kommunerna atminstone skulle fa vissa positiva
effekter pa sysselsattningen i kommunala verksamheter, savida inte hela
stédet anvindes till att hoja Ionerna for befintlig personal.

Regeringens beredning av propositionen kan sammanfattningsvis
inte sdgas ha kdnnetecknats av nagon tydlig stravan efter att uppna hog
effektivitet i statens verksamhet.

Bristfdllig remissbehandling

| propositionen anges att forslagen har beretts med Svenska Kommun-
férbundet och Landstingsforbundet samt Skatteverket. Regeringen refererar
aven till skrivelsen fran Svenskt Naringsliv (se avsnitt 2.1, fotnot). Forslagen
har, enligt propositionen, i huvudsak utformats efter de synpunkter som
kommit fram under beredningen.

Granskningen har bekriftat att inget skriftligt remissforfarande har
genomforts. Regeringen har saledes inte foljt riksdagens generella 6nskemal
om att lagférslag ska underga en skriftlig remissbehandling. Riksdagen har
i annat sammanhang uttryckt att det i detta fall anvanda remissférfarandet,
det vill siga remissméten och underhandskontakter, kan anvindas i vad
som uttrycks vara "verkliga undantagsfall”. Méjligtvis skulle man kunna
argumentera for att sysselsattningsstodet utgor just ett sddant undantagsfall
med tanke pa den tidspress under vilken beredningen gjordes och att
det initialt avsag att gilla ett ar. A andra sidan borde stodets icke obetydliga
statsfinansiella konsekvenser ha 6kat vikten av ett noggrant skriftligt remiss-
forfarande som omfattar alla aspekter av férslaget. Konstitutionsutskottet
(bet. 1999/2000:KU10) har anfért att planeringen av ett drende bor vara
sa god att inte remissmoten maste tillgripas pa grund av bristande tid.™

7 Notabelt i sammanhanget &r dock att regeringen som svar pa en interpellation infér propo-
sitionen om det tillfilliga sysselsattningsstédet anfor att stédet dr utformat "med malséttning
att ge bista effekt” (interpellation 2001/02:109).

Konstitutionsutskottet har granskat remissbehandlingen av det tillfilliga sysselsittningsstédet
(bet. 2002/03:KU30). Utskottets granskning berérde dock endast fragan om férfarandet i f6r-
hallande till EU-kommissionen vad giller EG-rittens statsstodsregler (se bilaga 1). | utskottets
stillningstagande anférs: "Det &r givetvis av vikt att EG-férdragets bestimmelser om under-
rittelse till kommissionen om planerade stodatgirder féljs. Granskningen féranleder i dvrigt
inget uttalande av utskottet.”
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| den muntliga beredningen med Svenska Kommunférbundet och
Landstingsférbundet samt Skatteverket har dessa endast tillfragats om vissa
begriansade aspekter av stodet. | granskningen har framkommit att Kommun-
férbundets och Landstingfoérbundets féretridare tillfragades om uppskatt-
ningen av Idnekostnadsandelen i den av privata entreprenérer upphandlade
verksamheten, en fraga av teknisk natur rérande utformningen i syfte att
uppna konkurrensneutralitet. Skatteverkets medverkan i beredningen
handlade i huvudsak om utformningen av férordningen. Bade Skatteverket
och kommunférbunden har, vid Riksrevisionens intervjuer, anfort prin-
cipiella synpunkter med relevans fér utformningen av sysselsittningsstodet.
Nar skriftliga remisser genomférts i samband med beredningen av andra
skattekrediteringar har Skatteverket kritiserat dessa med hanvisning till att
de inte ar forenliga med budgetlagen (se bilaga 1). Kommunférbunden har,
dven i den muntliga beredningen av sysselsittningsstddet, givit uttryck for
sin principiella hallning att resurser till kommuner i stéllet bor tillféras
genom hdjningar av det generella statsbidraget.

Regeringens remissbehandling av forslaget om tillfilligt sysselsattnings-
stéd har saledes endast skett muntligt och i sak endast rért begransade
delar av forslaget.

Slutsatser

Granskningen har visat pa brister i regeringens beredning av det tillfalliga
sysselsattningsstodet. Bristerna ror framfor allt

¢ underlaget fér prognoserna
e strivan efter hog effektivitet i statens verksamhet

e remissférfarandet, som endast skett genom ett muntligt inhamtande
av synpunkter pa begransade delar av foérslaget.

Riksrevisionen drar slutsatsen att regeringens beredning av det tillfilliga
sysselsattningsstodet inte har varit fullt tillfredsstéllande.

Utgift eller inkomstavdrag?
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5.1

Informationen till riksdagen

Revisionsfraga 2: Har regeringen limnat fullgod information som
beslutsunderlag till riksdagen?

Regeringens beredningsunderlag utgér grunden fér informationen till
riksdagen. Granskningen av rapporteringen till riksdagen &r i detta kapitel
avgrinsad till den information som presenteras i propositionen Tillflligt
sysselscttningsstod till kommuner och landsting. Informationen har granskats
med utgangspunkt i de nedan (avsnitt 5.1) redovisade
bedémningskriterierna.

Riktlinjer

Klara mal

Riksdagen har vid ett flertal tillfallen uttryckt generella krav pa mal for
statliga verksamheter. Finansutskottet har framhallit vikten av att malen

for en verksamhet ska vara vilformulerade, miatbara och uppféljningsbara
(bet. 1999/2000:FiU13, bet. 2001/02:FiU2, bet. 2002/03:FiU2). Utskottet har
dven uttryckt att malen maste vara tydliga och litt avidsbara. Ett féreslaget
resurstillskott maste kunna prévas mot konkreta, matbara och uppféljnings-
bara mal eller resultatindikatorer (bet. 2003/04:FiU2).

Skal for forslag

Propositionen dr inte bara en politisk utsaga utan dven ett viktigt fakta-
underlag for riksdagens ledaméter i deras beslut. En proposition ska, enligt
riksdagsordningen, innehalla en redovisning av drendets beredning och
skilen f6r regeringens forslag (RO 3:1).

1% Regeringens bedémningar och beskrivningar i samband med utskottsutfragningen bedéms
saledes inte.
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lakttagelser

Oklara mal

| skilen for forslaget om tillfalligt sysselsattningsstod till kommuner och
landsting uttrycks foljande:

Om dessa ges majlighet att upprdtthdlla sysselscttningen samt tidigare-
ldgga planerade nyanstdllningar, kan de kommunala verksamheterna
stdrkas samtidigt som en 6kning av arbetsldsheten motverkas. Stodet
bidrar dérmed till att stéirka for vilfirden viktiga sektorer och férebygga
arbetsloshet.

Malen for sysselsattningsstédet ar vaga och allmént formulerade. Vagheten
i den 6vergripande malformuleringen ligger delvis i att det inte framgar klart
vad som utgér de faktiska malen for stodet och vad som utgér positiva
bieffekter.

For sysselsattningsstodets tva komponenter anges tva olika syften.
Syftet med det generella sysselsittningsstodet for kommuner anges vara
"att oka deras mojligheter att uppréatthalla sysselsattningen”. Syftet med
nyanstdllningsstodet f6r kommuner dr "att mojliggéra for dessa att tidigare-
lagga nyanstallningar”.

Orden "méjligheter” och "mg&jliggéra” innebar i praktiken att malen blir
sjalvuppfyllande i och med att stodet faktiskt [imnas. F6r att bli meningsfullt
maste malen, enligt Riksrevisionen, tolkas som att de angivna effekterna
faktiskt uppnas.

Tolkningsmajligheterna gér saledes dessa mal oklara. Det ar vidare
oklart i vilken man stodet i praktiken &r att betrakta som ett generellt resurs-
tillskott eller som ett specialdestinerat bidrag (se bilaga 1).

Malet att bibehalla respektive 6ka sysselsittningen inom de kommunala
verksamheterna dr svart att folja upp. Svarigheten bestar framfor allt i att
faststalla pa vilket satt bibehallen respektive 6kad sysselsattning kan
harledas fran just detta stod. Det konkurrensneutrala inslaget i stodet skulle
dessutom férutsatta en uppféljning av hur manga som anstillts hos
kommunens entreprenérer som en konsekvens av stddet.

Sammanfattningsvis dr malen f6r det tillfilliga sysselsidttningsstodet
oklara.
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Inga redovisade skdl for viktiga avvikelser

Finansutskottet har betonat vikten av bruttoredovisning och beskrivit det
som ett "grundldggande krav i budgetlagen” (bet. 2000/01:FiU1 5.128).%°
Bruttoredovisningsprincipen i budgetlagen (17 §, lag 1996:1059) innebar
enligt forarbetena till lagen "att inkomsterna inte far minskas med utgifter
och att utgifterna inte far minskas med inkomster”” (se bilaga 1). | utred-
ningen infér budgetlagens inférande (SOU 1996:14 s. 197) konstateras att
nettoredovisning leder till att insatserna inte blir féremal for nagon sedvanlig
budgetprévning och att inkomsttitlar inte ar underkastade nagra villkor

i fraga om disposition, 6verskridande och sparande.

Riksrevisionen kan konstatera att regeringen, i propositionen om
det tillfalliga sysselsattningsstddet, inte angav nagot skal till att forslaget
utgjorde ett avsteg fran bruttoredovisningsprincipen.?

Budgetlagen inférdes i syfte att skapa en stramare budgetprocess
(dir. 1995:42). Finansutskottet har uttryckt att varje nytt utgiftsatagande
maste finansieras genom prioriteringar inom utgiftstakets ram (2003/04:FiU1).
Regeringen har i flera sasmmanhang uttalat ambitionen att 6kade utgifter
ska finansieras genom motsvarande minskning av utgifterna fér samma ar
(se t.ex. prop. 2001/02:1 s. 212).

Det férhallandet att sysselsattningsstédet redovisas pa statsbudgetens
inkomstsida i stallet fér pa utgiftssidan dndrar inte det faktiska finansierings-
behovet, eftersom stédet i praktiken ar ett utgiftsatagande.” Fér en utgift
som redovisas mot inkomsttitel skulle en finansiering inom utgiftstakets
ram i princip innebidra en sdnkning av utgiftstaket motsvarande utgiftens
storlek. En finansiering genom prioritering inom utgiftstakets ram skulle da
innebira att andra utgifter minskas. Nagon sadan finansiering och justering
av utgiftstaket har dock inte féreslagits av regeringen. Regeringen kommen-
terade inte detta férhallande.

2 Detta hindrar inte att riksdagen i lag kan besluta om att avvika fran budgetlagen (bet. 2003/04:KU20,
bilaga A2.1.2).

2 Proposition 1995/96:220.

22 Konstitutionsutskottet har granskat regeringens agerande i fraiga om inférandet av nedsittningar

av samma slag som sysselsittningsstodet (bet. 2003 /04:KU20). Utskottet konstaterade "att

regeringen vid olika tillfillen framlagt férslag for riksdagen som inneburit avvikelse fran

budgetlagen, och att riksdagen sedan har stiftat lag i enlighet med regeringens férslag. Det finns

ur konstitutionell synvinkel inget att invinda mot regeringens férfarande”.

Som konstaterats har regeringen vid ett flertal tillfillen uttryckt att sysselsittningsstédet de facto

ar en utgift. Se not 10.

En prioritering inom utgiftstakets ram innebir som grundregel en minskning av en utgift

motsvarande 6kningen av en annan. Om 6kningen av utgifter sker pa inkomstsidan, och ddrmed

inte omfattas av utgiftstaket, leder det till en de facto-hsjning av utgiftstaket. Fér att utgiftstaket

inte ska férindras substantiellt maste det dirfér sankas. Detta i sin tur innebir att en utgift pa

utgiftssidan maste minskas, alternativt att budgeteringsmarginalen tas i ansprak.

2

o

2

N
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Slutsatser

Granskningen har visat pa brister i regeringens information till riksdagen infor
beslutet om det tillfalliga sysselsattningsstédet. Dessa brister rér huvud-
sakligen

e malformuleringarna

o skal till forslag gallande avvikelsen fran budgetlagen och stédets
finansiering

Riksrevisionen drar slutsatsen att regeringen inte har lamnat fullgod
information till riksdagen infér beslutet om det tillfalliga sysselsattnings-
stodet.

Utgift eller inkomstavdrag?



6.1

Forlangningarna

Revisionsfraga 1: Har regeringens beredning infor férldngningarna
varit tillfredsstdllande?

Revisionsfraga 2: Har regeringen ldmnat fullgod information som
beslutsunderlag till riksdagen infor forldngningarna?

| detta kapitel granskas regeringens hantering av forlangningarna

av det tillfalliga sysselsattningsstédet. Stodet har, som tidigare beskrivits,
forlangts successivt fram till ar 2006> (se bilaga 2 ). Liksom i kapitlen 4

och 5 behandlas regeringens beredning respektive information till riksdagen,
men har infor férlangningarna av stodet. Regeringens beredning infor
forlangningarna granskas mot det tidigare anvinda bedémningskriteriet
Pdlitliga prognoser (se avsnitt 4.1). Granskningen av regeringens information
till riksdagen infor forlangningarna baseras pa féljande kriterier (avsnitt 6.7).

Riktlinjer

Aterapportering till riksdagen

Enligt budgetlagen (2 §) ska regeringen fér riksdagen redovisa de resultat
som uppnas pa olika verksamhetsomraden.

Prognoser om utfallet och forklaring till avvikelser

Enligt budgetlagen (36 §) ska regeringen under |6pande budgetar vid minst
tva tillfillen for riksdagen redovisa prognoser 6ver utfallet av statens
inkomster och utgifter samt statens lanebehov. Regeringen ska férklara
vasentliga skillnader mellan budgeterade belopp och berdknat utfall. Enligt
forarbetena till lagen (prop. 1995/96:220 s. 108) avses med begreppet
visentlig skillnad en skillnad i saval relativa som absoluta tal. Ett 6ver- eller
underskridande av det budgeterade beloppet med mer &n 5 procent kraver
normalt en forklaring.

 Férlingningarna avseende 2005 och 2006 har inte ingétt i granskningen, inte heller férslaget till
férstirkning av stédet med 1,5 mdkr innevarande ar (2004).
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6.2

Transparens

| budgetlagens férarbeten (se t.ex. prop. 1995/96:220 s. 43) anges motivet
till bruttoredovisningsprincipen vara att ge en tydligare bild av statens
ataganden och att underlitta forstaelsen av statsbudgeten, det vill saga att
6ka transparensen i den statliga redovisningen. Finansutskottet har beskrivit
stravan efter transparens som skalet till att det tillmater bruttoredovisningen
en stor vikt (se t.ex. bet. 2000/01:FiU20). Utskottet exemplifierar de negativa
effekterna av en nettoredovisning mot inkomsttitel med att det kan bli svart
att utldsa omfattningen av kommunéverféringarna.

lakttagelser av beredningen

Bristfdlligt underbyggda prognoser

| avsnitt 4.2 redovisades iakttagelser gillande regeringens prognoser och
prognosunderlag avseende det forsta utbetalningsaret. P4 motsvarande sitt
redovisas har iakttagelser som ror forlangningarna, det vill sdga det andra
och tredje utbetalningsaret. Som underlag for iakttagelserna har vi studerat
de utfallsberakningar som presenterats i regeringens budgetpropositioner.?

| budgetpropositionen for dr 2003 foreslas en férlangning av sysselsatt-
ningsstédet. Regeringen bedémer att den sammanlagda kostnaden for det
generella stédet och nyanstallningsstédet kommer att bli 3 miljarder kronor.
Den budgeterade férdelningen mellan stédets bada delar ar dock annor-
lunda &n under det forsta aret. Nyanstallningsstodet for 2004 budgeteras till
0,7 miljarder kronor och det generella stodet for 2003 till 2,3 miljarder
kronor. Vilket underlag som legat till grund fér dessa bedémningar har inte
presenterats av Regeringskansliet pa forfragan fran Riksrevisionen.
| budgetpropositionen for dr 2004 ldmnas en ny prognos fér nyanstéllnings-
stédet for 2004. Prognosen justeras har upp fran o,7 till 0,8 miljarder
kronor.” | Regeringskansliets interna underlag ar dock stédet vid denna
tidpunkt prognostiserat till cirka 1,2 miljarder kronor, vilket battre kom att
overensstimma med utfallet. Regeringen tycks saledes inte ha utnyttjat
befintligt underlag for att ge riksdagen en sa palitlig prognos som mgjligt
i budgetpropositionen.

Visserligen férsvarades prognosmajligheterna for regeringen av att inget
utfall for tidigare ar fanns tillgangligt. Enligt Riksrevisionen praglades dock

% Prognoserna har i vissa fall justerats i varpropositionen, dven under det ar da stédet i fraga
ska betalas ut. Dessa justeringar redovisas i bilaga 2 men kommenteras inte nidrmare hir.

¥ Denna prognoshdjning gar endast implicit att utldsa ur propositionen. Fér ett ndrmare
resonemang om detta hinvisas till bilaga 4.
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regeringens budgetering infér stédets andra verksamhetsar,” i likhet med
beredningen infér det forsta, av ett bristfalligt underlag niar det géller
analysen av de statsfinansiella konsekvenserna.

Dock kan konstateras att budgeteringen av stodet férbattrats infor dess
tredje verksamhetsar (se avsnitt 3.4). Mojligheterna att i beredningen pa-
verka den tekniska utformningen av stédet har 6kat da enbart storleken pa
stodet fastlagts politiskt, inte procentsatsen pa vilken stédet beriknas.

En annan orsak till att budgeteringen har férbattrats 4r att det nu funnits
tillgang till utfallsdata. Att endast det generella stodet har forlangts har
ocksa underlittat prognosmojligheterna eftersom de stérsta svarigheterna
harvidlag gallde nyanstallningsstédet.

Riksrevisionen kan saledes konstatera att regeringen efterhand har
forbattrat de prognoser som redovisats for riksdagen. Regeringens
beredning infér den forsta forlangningen kan dock fortfarande inte anses
uppfylla kraven pa palitliga och korrekta prognoser.

lakttagelser av informationen

Otydlig och otillriicklig dterrapportering av stodets resultat

For att fa en bild av regeringens aterrapportering till riksdagen av uppnadda
resultat har budget- och varpropositioner for relevanta ar granskats.”
Forutsattningarna for en god aterrapportering sammanhénger givetvis med
hur stodet f6ljts upp och utvarderats. Uppféljningen och utvérderingen av
stodet behandlas i ndsta kapitel (kapitel 7).

| 2003 ars ekonomiska varproposition konstaterar regeringen att syssel-
sattningen inom hushallstjansteverksamheten har 6kat: ”Kommunsektorns
6kade majligheter att kopa in de personalintensiva tjanster som produceras
inom hushallstjansteverksamheten kan ———ha bidragit till att antalet
sysselsatta inom sektorn 6kade i fjol” (prop. 2002/03:100, s. 39—40). | budget-
propositionerna fér 2003 och 2004 finns liknande beskrivningar av férmodade
snarare dn pavisade effekter. | 2004 ars ekonomiska varproposition och

% Det vill siga det generella stédet fér 2003 och nyanstillningsstédet for 2004.

» En mer kursiv genomsékning av dvrigt riksdagstryck av eventuellt intresse har inte lett till att
nagot skrivet material som berér effekterna av stédet har hittats. Det kan inte uteslutas att
regeringen har informerat enskilda eller grupper av riksdagsledaméter pa nagot annat sitt,
men denna information faller utanfér ramen fér vad som kan betraktas som aterrapportering
till riksdagen.

30 Enligt budgetpropositionen fér 2003 kan 6kningen av sysselsittningen i primarkommunerna bero
pa det tillfdlliga sysselsittningsstédet (prop. 2002/03:1 bilaga 2 s. 40). | budgetpropositionen for
2004 skriver regeringen att stédet troligen har bidragit till att den kommunala sysselsittningen
hallits pa en relativt hog niva (prop. 2003/04:1 bilaga 2 s. 70).
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i budgetpropositionen fér 2005 finns ingen redovisning av effekter av
sysselsdttningsstodet.

Enligt Riksrevisionen ar regeringens aterrapportering till riksdagen inte
tillracklig for att budgetlagens krav pa redovisning av resultat ska kunna
anses vara helt uppfyllda.

Inga forklaringar till avvikelser fran budget

Riksrevisionen har granskat varpropositioner och budgetpropositioner for
att studera forekomsten av prognoser fér innevarande ar (se bilaga 5). Dar-
utéver har forklaringar till vasentliga skillnader mellan budgeterat belopp och
beraknat utfall granskats.”” Eftersom 2002 ars ekonomiska varproposition
lades fram kort efter beslutet om att inféra sysselsattningsstédet har denna
proposition inte granskats.

For det generella sysselsdttningsstodet har nya prognoser (beraknat utfall)
redovisats i 2003 ars ekonomiska varproposition och i budgetpropositionen
for 2004. | budgetpropositionerna fér ar 2003 och ar 2005 presenteras dock
ingen ny prognos®, ej heller i 2004 ars ekonomiska varproposition. | de tva fall
dir en ny prognos presenteras férklaras inte avvikelsen fran budget, trots att
avvikelsen i bada fallen klart 6verstiger 5 procent och darfor enligt budget-
lagens forarbeten ar att betrakta som vasentliga.

Nya prognoser for nyanstillningsstédet presenterades i budgetproposi-
tionen fér ar 2004% samt i budgetpropositionen fér ar 2005, dock inte
i motsvarande proposition for ar 2003 eller i ndgon av varpropositionerna,
vare sig ar 2003 eller 2004. Avvikelserna mellan de nya prognoserna och
de budgeterade beloppen, som &dven i detta fall klart Gverstiger 5 procent,
forklaras inte.

Riksrevisionen kan saledes konstatera att regeringen inte har levt upp
till budgetlagens bestimmelser nar det giller att forklara avvikelser mellan
prognoserna och de budgeterade beloppen.** Det &r vidare tveksamt om
regeringen levt upp till bestimmelserna om att férse riksdagen med prognoser
under budgetaret. Detta eftersom det i flera fall endast ar det budgeterade
beloppet som, utan kommentar, aterupprepas.

* Jamférelsen gérs med nirmast féregaende budgetproposition, dven fér nyanstillningsstédet.
32 Med ny prognos menas hir en prognos som utgdr ett annat belopp &n det budgeterade.

¥ Prognosen i budgetpropositionen 2003 innefattar stédets bada komponenter sammantaget.
Fordelningen mellan det generella stédet och nyanstillningsstodet kan inte utlésas.

3 Sysselsittningsstédet utbetalas bara en gang per ar, vilket gor att det, till skillnad frén vissa andra
transfereringar, inte gar att fa manadsvisa utfallssiffor. Det borde dock ha funnits stérre méjlig-
heter att bedéma I6nekostnadernas omfattning fér ar 2002 under varen 2003 dn hésten 2002.
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Bristande transparens i informationen infor beslut

| granskningen har framkommit att det finns brister i transparensen
i var- och budgetpropositionerna nar forslagen till riksdagsbeslut laggs fram.
Tva faktorer gor det sérskilt svart att utldsa hur mycket av varje del av syssel-
sattningsstodet som kommer att betalas ut varje ar.

Den férsta faktorn ar kopplad till det faktum att nyanstéllningsstodet
budgeteras cirka tva ar innan det betalas ut, medan motsvarande tid for
det generella stédet ar ett ar. Den samlade kostnaden for stéden anges
darfor i forslagstexten ofta som summan av férslag avseende tva olika
utbetalningsar for att i vissa tabeller representeras av en annan, namligen
den totala kostnaden for ett utbetalningsar. Att de bada delarna av stédet,
trots sina olikheter, inte sdrredovisas i samtliga prognoser gér det svart att
fa en bild av deras respektive storlek.

Den andra faktorn som férsvarar férstaelsen av redovisningen ar sittet
pa vilket budgeterade belopp framstills. Ett exempel pa detta aterfinns
i 2003 ars ekonomiska varproposition. Regeringen justerar hir upp prognos-
en for det generella stodet till f6ljd av férandringar i I6nekostnadsunderlaget
(1 procent av underlaget). Samtidigt féreslar regeringen ett resurstillskott
(i kronor), vilket i sin tur féranleder en héjning av procentsatsen. Det budge-
terade beloppet behandlas saledes dels som en prognos baserad pa férand-
ringar i berakningsunderlaget, dels som ett resursforstéarkt belopp som i sin
tur medfér en justering av procentsatsen.

Icke-transparens i drsredovisningen for staten

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av sysselsattnings-
stodet i arsredovisningen for staten fér 2002 och 2003. Informationen har
granskats ur tva aspekter, dels redovisningen av stodets konsekvenser for
utgiftstaket, dels redovisningen av stédets kostnadsutfall.

Att nettoredovisning av utgiftsataganden har negativa konsekvenser fér
transparensen i redovisningen har tidigare patalats av saval Riksrevisions-
verket (RRV dnr 30-2003-0294) som Riksrevisionen (RiR 2004:13 s. 10).
Nar det giller sysselsattningsstodet ligger bristerna framst i regeringens redo-
visning av de samlade utgifternas forhallande till utgiftstaket. Riksrevisions-
verket beskrev i sitt granskningsutlatande fér arsredovisningen for staten
2002 att en bruttoredovisning av skatteavdrag, av samma slag som syssel-
sattningsstodet, skulle ha lett till att budgetmarginalen skulle sjunka fran
ett positivt belopp till ett negativt, det vill séga att utgiftstaket skulle ha
overskridits.

Med motsvarande resonemang kan Riksrevisionen konstatera att ut-
giftstaket skulle ha éverskridits med 2,2 miljarder kronor bade ar 2002 och
ar 2003 om sysselsittningsstddet hade bruttoredovisats i enlighet med
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budgetlagen.® Alternativt skulle regeringen ha behévt genomféra bespar-
ingar av motsvarande storlek. Detta férhallande beskrivs dock inte i sam-
band med att regeringen konstaterar att utgiftstaket har underskridits, vare
sig i arsredovisningen for staten for 2002 eller f6r 2003 (skr. 2002/03:101
kapitel 2, skr. 2003/04:101 kapitel 2).

Med erfarenheter av tidigare liknande stéd férutskickade finansutskottet
i betdnkandet (bet. 2001/02:FiU25) att transparensen i redovisningen av
sysselsattningsstodets kostnadsutfall, trots konstruktionen som skatte-
avvikelse, skulle komma att tillgodoses. Riksrevisionen instimmer i att ut-
vecklingen av kostnaderna for sysselsittningsstddet har belysts férhéllande-
vis vdl i arsredovisningen for staten fér bade 2002 och 2003.*¢ Regeringens
redovisning har dessutom forbattrats i ett viktigt avseende. | resultatrak-
ningen for 2002 ar sysselsattningsstodet, och de andra skattekrediteringarna
av samma slag inte inraknade i den totala summan av transfereringar och
saledes heller inte i de totala kostnaderna (skr. 2002/03:101 bilaga 2 s. 6—7).
| arsredovisningen fér 2003 inkluderas dock sysselsattningsstodet
i den totala summan av kostnader (skr. 2003/04:101 s. 68—69).

Bristerna i transparens géller saledes redovisningen av de samlade
utgifternas férhallande till utgiftstaket men daremot inte redovisningen
av kostnadsutvecklingen av stédet. Enligt Riksrevisionen har budgetlagens
stravan efter transparens i den statliga budgeten och redovisningen inte helt
uppfyllts av regeringen.

Slutsatser

Granskningen har visat pa brister i regeringens beredning och regeringens
information till riksdagen vid forlangningarna av det tillfélliga sysselsatt-
ningsstodet.

Bristerna i beredningen rér framfér allt
e framtagandet av prognoser.
Bristerna i informationen ror framfor allt
e aterrapporteringens innehall
o forklaringar av avvikelse mellan prognos och budgeterat belopp
e transparensen
« iinformationen om stédets omfattning

o iarsredovisningen for staten.

* En teknisk justering av utgiftstaket, som beskrivits i tidigare kapitel, hade haft samma resultat.

% Ett fel som forsvarar forstaelsen &r att sysselsittningsstddet i arsredovisningen for ar 2002

redovisas hopslaget med anstillningsstddet i specifikationen av statsbudgetens inkomster. Detta
gor att denna atgird ser ut att vida ha dverskridit det budgeterade beloppet, medan tillkomsten av
ett nytt stéd, sysselsittningsstodet, inte alls framgar av specifikationen.
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Riksrevisionen drar slutsatsen att regeringens beredning av
forlangningarna av det tillfilliga sysselsattningsstédet inte har varit fullt
tillfredsstéllande. Regeringen har inte heller limnat fullgod information till
riksdagen infor dessa férlangningar.
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7.2

Uppféljning och utvardering

Revisionsfraga 3: Har stidet foljts upp och utvirderats pd central niva?

Fran riksdagens sida finns det inte nagot uttalat krav pa regeringen

om uppféljning och utvardering av sysselsittningsstédet. Darfor utgar
granskningen i detta kapitel endast fran de krav riksdagen generellt givit
uttryck for i fragan. Kapitlet behandlar den information om resultat och
effekter av stodet som regeringen tagit fram, medan rapporteringen till
riksdagen granskades i féregaende kapitel, i anslutning till informationen
infor forlangningarna (avsnitt 6.3).

Riktlinjer

Uppfdljning och utvdrdering

Finansutskottet, savil som konstitutionsutskottet, har vid ett flertal
tillfallen uttryckt krav pa att regeringen ska félja upp och utvirdera statliga
verksamheter.”” Enligt férarbetena till budgetlagen &r en kontroll av resultat
och uppnadda effekter en forutsattning for en malstyrd offentlig forvaltning
(prop. 1995/96:220 s. 21). Att jimféra resultatet av en verksamhet med
malet for densamma uttrycks av regeringen vara helt grundlaggande for
att uppna en allt effektivare verksamhet.

lakttagelser

Viss uppféljning

Skatteverket har for regeringen redovisat hur mycket som totalt betalats ut
i generellt sysselsattningsstod respektive nyanstallningsstod. Skatteverket
har dven gjort sammanstiliningar av utbetalningarna kommunvis. Dessa

%7 Fér en sammanstilining av utskottens uttalanden och 8nskemal hinvisas till slutrapporten
fran Riksdagskommitténs referensgrupp fér uppféljning, utvirdering och revision "Riksdagens
arbete med uppféljning och utvirdering” (2000/01:RS1, kap. 3). | denna rapport presenteras dven
en distinktion mellan uppféljning och utvirdering. Det tidigare beskrivs som information som
ska besvara fragan "Vad har hint?” medan utvirdering i stillet séker svar pa fragan "Varfér har
nagot hant?”
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sammanstallningar efterfragades i ett senare skede av regeringen. Nagon
uppfoljning av exempelvis fordelningen mellan |6nekostnader foér képt
verksamhet och I6nekostnader for verksamhet som kommunen sjalv
bedriver har dock inte gjorts.

| propositionen om tillfalligt sysselsattningsstdd skriver regeringen att
kostnadsberdkningarna ar preliminira och att dessa, sarskilt nar det galler
nyanstillningsstodet, dr behiftade med viss osidkerhet. Enligt Riksrevisionen
kan regeringens uppféljning av stodet, sarskilt mot bakgrund av namnda
osakerhet, inte anses ha varit helt tillrdcklig.

Ingen utvirdering

Granskningen har visat att regeringen inte har genomfort eller initierat
nagon utvirdering av sysselsittningsstédet. Av granskningen har ocksa
framkommit av nagon utvardering inte heller diskuterades under bered-
ningen av stédet. Av vad som framkommit i granskningen har ndgon sadan
diskussion inte heller férekommit i samband med férlangningarna av stédet.

Slutsatser

Granskningen av regeringens uppféljning och utvirdering av det tillfilliga
sysselsidttningsstédet har visat att ingen utvidrdering har gjorts och att
uppféljningen av stodet har varit begriansad.
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Riksrevisionens bedémningar och
rekommendationer

Sammanfattande iakttagelser och bedémningar

Riksrevisionens granskning av det tillfilliga sysselsattningsstodet har

visat att

e regeringens beredning av drendet inte har varit fullt tillfredsstallande

e regeringen inte har lamnat fullgod information som underlag for
riksdagens beslut

e stodet inte har utvdrderats och att uppféljningen har varit
begransad.

Nedan féljer ett sammandrag av Riksrevisionens huvudsakliga
iakttagelser och bedémningar av bristerna i regeringens hantering av
sysselsattningsstodet.

Beredning

Granskningen har visat att prognoserna som presenteras i
propositionen om tillfalligt sysselsattningsstod inte baserades pa
nagon narmare analys av de statsfinansiella konsekvenserna.
Kostnadsutfallet kom ocksa att kraftigt 6verskrida vad som budgeterats.
Under 2003 blev stédet néra 2 miljarder kronor dyrare @n beraknat.
Riksrevisionen kan emellertid konstatera att regeringen efterhand har
forbattrat sina prognoser. Saledes har prognoserna nar det giller de
successiva forlangningarna av sysselsattningsstodet i allt hogre grad
kommit att narma sig kostnadsutfallet.

Regeringsformen féreskriver att behévliga yttranden och upp-
lysningar ska inhamtas fran berérda myndigheter vid beredning av
regeringsdrenden. | ett fortydligande av regeringsformens berednings-
krav har riksdagen uttryckt att ett skriftligt remissforfarande alltid bor
vara det normala sattet att inhdmta synpunkter nir ett lagférslag
bereds. Riksrevisionen kan dock konstatera att regeringen inte har
genomfort nagot skriftligt remissforfarande. Dartill kommer att
den muntliga beredningen med berérda myndigheter endast har
berért begransade delar av regeringens férslag.
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Information till riksdagen

Riksrevisionen har kunnat konstatera brister i regeringens information
till riksdagen. Sysselsattningsstodet var inte utformat i enlighet med
budgetlagens bruttoredovisningsprincip. Nagon finansiering av stédet
genom prioriteringar inom utgiftstakets ram har inte gjorts. Regeringen
har inte angivit nagra motiv till dessa tva viktiga avvikelser i forslaget
om tillfalligt sysselsattningsstod till kommuner och landsting. Nar det
giller finansieringen kan Riksrevisionen dessutom konstatera en
asymmetri i regeringens tillampning av principerna fér finansiering av
ekonomiska ataganden. Detta belyses i budgetpropositionen fér 2004
dar regeringen foreslar en hojning av utgiftstaket i samband med att
det davarande sysselsattningsstodet férs 6ver till statsbudgetens
utgiftssida, trots att nagon sinkning av taket inte féreslogs nar stédet
tidigare inférdes pa inkomstsidan.®

Enligt budgetlagen ska regeringen under |6pande budgetar vid
minst tva tillfillen for riksdagen dels redovisa prognoser éver utfallet av
statens inkomster och utgifter, dels férklara vasentliga skillnader mellan
budgeterade belopp och beriknat utfall. Riksrevisionen kan konstatera
att regeringen, sedan sysselsattningsstddet inférdes, inte presenterat
nya prognoser med den frekvens som lagen anger att prognoser ska
redovisas. | de fall sadana prognoser redovisats har regeringen inte
forklarat vastentliga skillnader mellan budgeterade belopp och berédknat
utfall.

Ett motiv bakom budgetlagens princip om bruttoredovisning var att
6ka transparensen i den statliga redovisningen. Riksrevisionen kan
dock konstatera brister i redovisningen av sysselsattningsstodet i
drsredovisningen for staten nar det géller framstallningen av de samlade
utgifternas férhallande till utgiftstaket. Hade sysselsattningsstodet
bruttoredovisats i enlighet med budgetlagen skulle besparingar
motsvarande 2,2 miljarder kronor ha varit nédvandiga for att klara
utgiftstaket 2002 respektive 2003.

Uppfélining och utvirdering

Riksdagen har vid ett flertal tillfallen uttryckt krav pa att regeringen ska
folja upp och utvirdera statliga verksamheter. Riksrevisionen kan
konstatera att ingen utvardering har gjorts av det tillfilliga

38 Regeringen féreslar att sysselsattningsstddet permanentas genom att motsvarande belopp
dverfors till budgetens utgiftssida. Overféringen beskrivs som ”en redovisningsmissig
forandring” som féranleder en atgird som "kan likstillas med en teknisk justering av
utgiftstaket” for &r 2005 och ar 2006. | konsekvens hirmed borde séledes finansieringen av
sysselsittningsstédet, som en féljd av dess redovisning mot inkomsttitel, hainneburit en
sinkning av utgiftstaket motsvarande stédets storlek.
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sysselsattningsstodet och att uppféljningen av stédet har varit
begransad. Detta har i sin tur medfért en otydlig och otillracklig
aterrapportering av stddets resultat till riksdagen.

| propositionen om det tillfalliga sysselsattningsstodet skriver
regeringen att kostnadsberakningarna ar preliminara och att dessa,
sérskilt ndr det giller nyanstillningsstodet, ar behiftade med viss
osakerhet. Mot denna bakgrund hade det, enligt Riksrevisionen, varit
sarskilt angelaget att lagga storre vikt vid att félja upp och utvidrdera det
tillfalliga sysselsattningsstodet.

Konsekvenser av stodets hantering

| foregaende avsnitt redovisades Riksrevisionens iakttagelser om brister
i regeringens hantering av det tillfalliga sysselsattningsstodet till
kommuner och landsting. Sysselsattningsstédet dr utformat som en
skattekreditering och redovisas som ett avdrag pa statsbudgetens
inkomstsida. Detta férhallande har paverkat budgetbehandlingen och
redovisningen av stodet pa ett satt som, enligt Riksrevisionen, fatt
negativa konsekvenser fér budgetdisciplinen, féor méjligheterna att
kontrollera kostnadsutvecklingen och fér transparensen i
statsbudgeten.

Konsekvenser fér budgetdisciplinen

Riksrevisionen har i granskningen konstaterat att hanteringen av
sysselsattningsstddet innebir ett avsteg fran budgetlagens bruttoredo-
visningsprincip. Riksrevisionen konstaterar ocksa att stédet i praktiken
ar ett utgiftsatagande, som motsvarar en utgift pa utgiftssidan, men

att nagon finansiering genom prioriteringar inom utgiftstakets ram

inte har gjorts. Utgiftstaket har saledes inte fungerat som restriktion vid
hanteringen av stédet. Om sysselsattningsstédet hade bruttoredovisats
hade en stramare finanspolitisk behandling av stédet varit nédvindig.
Enligt Riksrevisionen riskerar en fortsatt expansion av skattekreditering-
ar av samma slag som sysselsattningsstodet att pa sikt urholka utgifts-
takets betydelse fér statsfinanserna.

Konsekvenser for kostnadskontrollen

Riksrevisionens granskning av sysselsittningsstddet har visat att
regeringens prognoser, framforallt initialt, varit bristfalliga. Dessutom
har regeringen inte férklarat skillnaderna mellan prognoser och
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budgeterat utfall. Regeringen har saledes inte f6rsett riksdagen med

ett underlag som mojliggor allsidiga 6vervaganden om behov av resurser
till sysselsittningsstddet jamfort med alternativa utgiftsataganden.
Enligt Riksrevisionen kan dessa férhallanden sammanhinga med
bristande incitament till foljd av att regeringens prognoser inte
begransades av nadgon ram f6r stédets finansiering utan endast
utgjorde en berdkning av dess storlek.

Konsekvenser fér transparensen i statsbudgeten
Sysselsattningsstédet motsvarar en utgift pa utgiftssidan. Det gar dock
inte att direkt utldsa hur stor volym de takbegrinsade utgifterna skulle
ha haft om sysselsattningsstodet, och andra inkomstavdrag av samma
slag, hade bruttoredovisats i enlighet med budgetlagen. Darmed
forsvaras mojligheterna att 6verblicka om utgifterna skulle ha rymts
inom de i forvag uppsatta budgetramarna givet att de grundlaggande
principerna om bruttoredovisning hade f6ljts. Detta férsamrar ars-
redovisningens virde som beslutsunderlag fér framtida prioriteringar
och riskerar att negativt paverka fortroendet for de svenska stats-
finanserna.

Riksrevisionens rekommendationer

Budgetdisciplin, kostnadskontroll och transparens ar tre av den re-
formerade budgetprocessens mest centrala funktioner. Konstitutions-
utskottet framholl, i sitt betdnkande om budgetlagen (bet. 1996/97:KU3),
att lagen kunde bidra till att strama upp budgetbehandlingen och starka
budgetdisciplinen. Finansutskottet framhall i sitt yttrande till konstitu-
tionsutskottet att bruttoredovisningsprincipen 6kar majligheten att
kontrollera utvecklingen av statens utgifter. Dessutom 6kar budgetens
Sverblickbarhet och budgetens virde som beslutsunderlag.

Det kan finnas olika skal fér en redovisning av ett utgiftsatagande
pa statsbudgetens inkomstsida. Enligt Riksrevisionen bér dock sadana
avsteg fran budgetlagens bruttoredovisningsprincip inte paverka bud-
getdisciplinen, kostnadskontrollen eller transparensen i statsbudgeten.
Fragans vikt accentueras av att utgiftsdtaganden av samma slag som
sysselsattningsstédet har tredubblats de tre senaste aren och i budget-
propositionen for 2005 utgdr drygt 13 miljarder kronor. Riksrevisionens
rekommendationer férenar statsmakternas behov av handlingsfrihet
nar det giller mojligheten att kunna vélja olika budgettekniska

Utgift eller inkomstavdrag?



I6sningar med kravet pa stramhet i budgetprocessen. Rekommenda-
tionerna avser inkomstavdrag av samma slag som sysselsattningsstodet.*

Justering av utgiftstaket

Riksrevisionen vill uppméarksamma riksdagen pa behovet av initiativ till
forandringar som innebér att tydliga krav stills pa tekniska justeringar
av utgiftstaket i samband med férslag som innebar nettoredovisning.
Enligt Riksrevisionen bér ett sadant krav, nir det giller inkomstavdrag
av samma slag som sysselsattningsstddet, ha féljande innebérd:

Om regeringen lagger fram ett férslag som innebér en nettobud-
getering av ett utgiftsitagande ska den féresla riksdagen en sénkning
av utgiftstaket av en storlek motsvarande det nettobudgeterade belopp-
et. Forslaget om en sadan teknisk justering ska limnas i den proposition
dar forslaget som innebir en nettobudgetering presenteras.

Férbdttrad kostnadskontroll

Riksrevisionen vill ocksa fasta riksdagens uppmarksamhet pa behovet
av atgarder som syftar till att férbittra kostnadskontrollen fér inkomst-
avdrag av samma slag som sysselsattningsstodet.

Enligt Riksrevisionen bor regeringen, nar det galler prioritering och
finansiering av saddana utgiftsataganden, foresla férindringar som inne-
bar att dessa ataganden behandlas likvardigt med anslag pa statsbud-
getens utgiftssida. Detta bor ske bland annat genom att beslut om
det enskilda atagandet ocksa ska omfatta beslut om en ram fér kost-
naden. En dndrad berdkning av kostnaderna bor atféljas av ett forslag
till ny ram.

* | bilaga 4 presenterar Riksrevisionen en definition av vilka skatteavvikelser som helt mot-
svarar utgifterna pa budgetens utgiftssida. Det 4r dessa skatteavvikelser, samt i viss grad
de skattekrediteringar som har en direkt koppling till skatteunderlaget, som Riksrevisionen
menar dr av samma slag som sysselsittningsstodet. Riksrevisionen utesluter dock inte att
rekommendationerna kan ha relevans dven fér andra skatteavvikelser.
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Bilaga 1 Begrepp

Statsbidrag till kommuner

Av statsbudgetens utgifter utgérs cirka 12 procent av transfereringar till
kommuner (2002/03:RR21, s. 75). Det finns ingen allmént vedertagen
definition av statsbidrag till kommuner. Bidragen utgéar antingen som
generella eller som specialdestinerade. Ett specialdestinerat bidrag ar
knutet till en viss verksambhet eller atgérd. Ett generellt bidrag &r ett allmént
finansiellt stéd (2002/03:RR21, s. 75). Enligt lag (1995:1514) om generellt
statsbidrag till kommuner och landsting fordelas bidraget arligen med

i huvudsak ett enhetligt belopp per invanare i kommunen. Den, av regering-
en uttryckta, grundprincipen ar att statsbidrag ska ges i form av generella
bidrag (se t.ex. prop. 2004/03:1).

Den ovan ndmnda principen var en av slutsatserna fran den Kommu-
nalekonomiska kommittén som pa tidigt go-tal lade fram sitt forslag till
system f6r statsbidragsgivning. Till f6ljd av kommitténs forslag inordnades
de flesta specialdestinerade statsbidrag, den dittills dominerande formen
for bidragsgivning, i det generella bidraget. (SA 2003:5, s. 17 ff). Efter detta
har det dock ater skett en 6kning av antalet specialdestinerade bidrag.

De nya specialdestinerade bidragen ir ofta av en mer tillfallig art. Det ar
vanligt att man efter viss tid inkorporerar dem i det generella statsbidraget
(Andersson & Wikstrém, bilaga 5 till 2002/03 RR21). Sysselsattningsstodet
skiljer sig fran det generella statsbidraget. Det ar dock inte 6Gronmarkt for
nagon viss verksamhet.

Lonesubventioner och marginella expansionsstéd

Sysselsattningsstodet kan ses som en form av I6nesubvention och, mer
precist, som en form av marginellt sysselsattningsstéd. Idén om marginella
sysselsiattningsstéd, med ett bredare begrepp kallade marginella expansions-
stod, tillskrivs LO-ekonomen Gésta Rehn. Gosta Rehn och hans kollega
Rudolf Meidner formulerade Rehn—Meidner-modellen, en modell som har
beskrivits som den svenska modellens ekonomiska politik (Erixon, 2003).

Grundidén med det marginella expansionsstédet ar att staten ska
"képa” arbetstillfillen pa marknaden. | stillet for att styra var de nya arbets-
tillféllena ska uppkomma genom att sjalv anstilla eller gynna vissa bransch-
er ska man lata marknaden bestimma var de nya jobben ska uppkomma.
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Detta gors genom att man sanker, eller helt tar bort, arbetsgivaravgiften for
de foretag som, netto, 6kar antalet anstallda. Det huvudsakliga problemet
med det marginella expansionsstddet &r, dven enligt dess féresprakare, hur
det ska utformas for att bli tillrackligt traffsakert.© Traffsidkerheten beror
bland annat pa i vilken man stédet subventionerar nyanstéliningar som dnda
skulle dgt rum. Ett traffsakert stod riskerar dock att skapa en relativt omfatt-
ande administration och pa sa sitt inte bli kostnadseffektivt.”

Diskussionen om I6nesubventioner generellt har till stor del kretsat kring
fragan om vilka undantriangnings- och 6verviltringseffekter stéden riskerar
att fa. Med undantriangningseffekter menas att arbeten som skapas med
hjalp av stédet tranger undan andra arbeten som annars skulle uppkommit.
Detta galler sjalvklart inte om stédet utformas pa ett markandskonformt satt
som beskrivits ovan. Overviltringseffekter innebér att pengarna inte gar till
att skapa nya jobb utan i stallet bidrar till 6kad vinst for foretagen alternativt
till hojda loner for dem som arbetar. Vem som gynnas mest av en subven-
tion antas bero pa vem som &r priskénsligast, i detta fall for priset pa arbete,
det vill saga l16n. Den empiriska forskningen som gjorts pa olika former av
|6nesubventioner visar till stérsta delen pa en lag effektivitet i férhallande till
malet att 6ka sysselsattningen.®

Skattekrediteringar

En skattekreditering ar en form av skatteavvikelse, det vill sdga en sarreglering
i skattelagstiftningen. Tillsammans med 6vriga skatteavvikelser redovisas
skattekrediteringar i en avslutande not i den ekonomiska varpropositionen
(se t.ex. prop. 2002/03:100). | betankandet (bet. 2001/02:FiU25) om syssel-
sattningsstodet refererar utskottet till de tidigare skattekrediteringar som gjorts.
Exempel pa sddana tidigare stéd 4r anstéllningsstodet och sjofartsstodet.
Anstallningsstédet som tradde i kraft i oktober 1999 var den férsta konstruk-
tionen av detta slag. Om man studerar riksdagsbehandlingen av anstill-
ningsstédet och sj6fartsstédet finns det inget politiskt parti som konsekvent
har varit emot lagférslagen med motivering att man vander sig emot princip-
en om skattekrediteringar. Kritik mot konstruktionen har daremot férekommit
vid bada tillfillena. Kritiken har bland annat gallt férhallandet till utgiftstaket.
| behandlingen av lagen om sj6fartsstodet, ifragasattes stédets 6verens-
stimmelse med budgetlagen. Skatteverket har, bland annat i samband

“ F8r en beskrivning av teorin bakom marginella expansionsstsd hinvisas till Rehn (1988).

I Just detta, de administrativa problemen med ett marginellt expansionsstéd angavs tidigt som
ett argument mot att inféra expansionsstdd (ex. Ds Fi 1984.12). FIEF har under senare ar bedrivit
forskning for att hitta en 8sning pa just de administrativa problemen (Johansson, 2003).

2 Se t.ex. Anxo & Dahlin (1996).
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med beredningen av sjofartsstodet, kritiserat skattekrediteringar med hin-
visning till att de inte dr férenliga med budgetlagen. Samtliga skattekrediter-
ingar redovisas pa inkomsttitel 1700 Nedséattningar. Fér en mer detaljerad
beskrivning av dessa nedsittningar hanvisas till bilaga 4. Dér definieras dven
termen skatteavvikelse mer i detalj och en distinktion mellan olika former

av skatteavvikelser presenteras.

Utgiftstaket och budgetlagens huvudprinciper

Budgetlagen, lag (1996:1059) om statsbudgeten, ar en lag av central
betydelse. Dess sarskilda vikt har understrukits genom att den refereras
till i saval regeringsformen (RF 9:11) som riksdagsordningen (RO 3:2)
och i det lagrum dar ytterligare bestimmelser om statsbudgeten finns.
Tva huvudprinciper i statsbudgetsfragor dr den om bruttoredovisning och
den om fullstandighet (SOU 1996:14, s. 196). Fullstandighetsprincipen
innebdr att alla statens inkomster och utgifter, och andra betalningar som
paverkar statens lanebehov, ska redovisas i budgeten. Bruttoredovisnings-
principen innebir att de redovisade inkomsterna pa statsbudgeten inte ska
ha minskats med utgifter, det vill sédga att inkomster och utgifter redovisas
var for sig.® Finansutskottet har vid upprepade tillfillen papekat vikten av
bruttoredovisning. Utskottet har beskrivit vad det kallar fr "bruttoredovis-
ningskravet” som en av de grundldggande principer som har genomsyrat
budgetbehandlingen under senare &r (bet. 2000/01:FiU20).

| budgetlagen beskrivs dven utgiftstaket. Riksdagen beslutar om
ett utgiftstak i budgetpropositionen. Besluten om utgiftstak tas for 3 ar
framat (se t.ex. 2003/04:FiU1). Det finns dock inget krav pa att riksdagen
ska besluta om ett utgiftstak.

EG-rittens statsstédsregler

| och med Sveriges EU-medlemskap har regeringen dven europeisk lag-
stiftning att ta hdnsyn till i beredningen av sina férslag. Europeisk ratt star
6ver svensk ratt och har stor betydelse fér vissa rattsomraden. Konkurrens-
ratten dr, som konsekvens av dess betydelse f6r den gemensamma mark-
naden, ett omrade dir det finns en omfattande europeisk reglering.

* Inkomster fran avgifter for frivilligt efterfragade varor och tjinster, som delvis eller helt ticker
kostnaderna fér verksamheten, undantas dock i budgetlagen fran huvudprincipen.
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| beredningen av sysselsittningsstédet diskuterades atgérdens for-
hallande till EG-rattens statsstodsregler.# Grundregeln ar att stéd som ges
av en medlemsstat, eller med hjilp av statliga medel, och som snedvrider
eller hotar att snedvrida konkurrensen ar oférenliga med den gemensamma
marknaden. Det avgérande &r inte vad som ar syftet med stédet utan vilka
effekter det har. Regeln har dock endast relevans i den utstriackning den
paverkar handeln mellan medlemslinderna. Till denna regel finns ett antal
undantag, till exempel om syftet ar att avhjilpa skador som orsakas av
naturkatastrofer. Ministerradet kan pa forslag frain kommissionen besluta
om ytterligare undantag.

Om kommissionen finner att ett stéd gar emot statsstédsbestimmel-
serna har den befogenheter att upphiva stédet ifraga. Medlemslanderna har
skyldighet att underratta kommissionen om nya stéd, som riskerar att ga
emot statsstodsreglerna, ska inféras och invanta kommissionens utlatande
innan stéden genomférs.

* Artiklarna 8789, férdraget om upprittandet av Europeiska gemenskapen (konsoliderad
Nice version).
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Bilaga 2 Budgetering av sysselsattningsstodet

Nedan redovisas nir olika delar av det tillfilliga sysselsittningsstodet
foreslagits riksdagen for férsta gangen och de belopp de da beréknats till.
Uppjusteringar av berdknat utfall redovisas saledes endast nir de uppgetts
bero pa ett resurstillskott, och inte pa nya berakningar utifran en tidigare
budgetering. For det generella sysselsittningsstodet anges dven den pro-
centsats av I6nekostnadsunderlaget som stodet ska utga med.

(Miljarder kronor)

Sdrproposition gillande stédet 2002
Generellt stod

2,2 for 2002 (berédknas fran 1 %)
Nyanstillningsstod

0,8 fér 2003

Budgetproposition fér 2003
Generellt stod

2,3 fér 2003 (berdknas fran 1 %)
Nyanstillningsstod

0,7 fér 2004

2003 drs ekonomiska vérproposition
Generellt stod
+ 0,3 fér 2003

3,0 for 2004 (procentsats berdknas senare)

300 miljoner kronor lades till det redan budgeterade beloppet samtidigt som prognosen for
den i fsregdende budgetproposition féreslagna delen av stddet justerades upp fran 2,3 till
2,74 miljarder kronor. Prognosen for det generella sysselsattningsstédet 2003 totalt blev ddrmed
féljande: 2,74 + 0,3 = 3,04 miljarder kronor (ny prognos fran 1 % + 0,3 som ska in genom upp-
justering av procentsats i férordning = 1,1 %).
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Budgetproposition fér 2004
Generellt stod
+ 0,4 fér 2004 (3,0 uppges motsvara 1 %, 3,4 beriknas i férordning till 1 %)

2004 drs ekonomiska vérproposition
Generellt stod
1,5 fér 2005 (0,5 %)

Budgetproposition fér 2005

Generellt stod

+1,5 fér 2004 (en hdjning som berdknas motsvara 0,5 %)
+6,5 for 2005 (procentsats berdknas senare)

7 fér 2005 (procentsats berdknas senare)
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Bilaga 3 Kommunvis utfall av
sysselsattningsstddet 2003

| beskrivningen av utfallet av det tillfalliga sysselsattningsstodet anvander vi
oss genomgaende av RKA:s, Radet fér kommunala analyser och jamférelser,
typkommuner for att belysa olika skillnader.* Om stédet hade tillférts genom
ett invanarbaserat generellt statsbidrag hade alla kommuner fatt samma
summa i stod per invanare. Detta utgér jamférelsenormen i beskrivningen
av det kommunvisa utfallet. Utfallet per invanare i varje enskild kommun
jamfors saledes med riksgenomsnittet.”

Norrland och glesbygden gynnas ...

Samtliga glesbygdskommuner utom Orsa befinner sig i den Svre fjardedelen
av utfallet fér det generella sysselsittningsstodet fér 2003. Glesbygdskommun-
erna har i genomsnitt fatt 28 procent mer per invanare an riksgenomsnittet.
Av de 30 kommunerna som gynnades mest av det generella sysselsittnings-
stédet, i jaimforelse med ett invanarbaserat generellt statsbidrag, ar 21 gles-
bygdskommuner (se tabell 1).

En majoritet av glesbygdskommunerna ligger i de fyra nordligaste lanen;
Vistnorrland, Jamtland, Vasterbotten och Norrbotten. Kommunerna i dessa
fyra lan har dven de blivit relativt sett gynnade av det generella sysselsattnings-
stodet. 84 procent av kommunerna befinner sig i den 6vre fjardedelen av utfallet
2003. Kommunerna i norra Sverige har i genomsnitt fatt 25 procent mer
per invanare an riksgenomsnittet. 27 av de 30 kommuner som gynnades mest
av det generella sysselsittningsstédet dr Norrlandskommuner (se tabell 1).

... férortskommuner samt Stockholm och Skane gynnas
mindre

| den nedre fjardedelen av utfallet finner vi drygt 8o procent av férorts-
kommunerna. Férortskommunerna har i genomsnitt fatt 12 procent mindre
per invanare an riksgenomsnittet. 18 av de 30 kommuner som missgynnades

4 www.kommundatabas.se.

* Med riksgenomsnitt menas hir den summa som i genomsnitt betalats ut per kommuninvénare
i Sverige. Det rér sig med andra ord inte om summan av respektive kommuns stéd per invanare
delat med antal kommuner.
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mest av det generella sysselsattningsstodet, i jimforelse med ett invanar-
baserat generellt statsbidrag, ar forortskommuner (se tabell 1).

De flesta av férortskommunerna ar beligna i Stockholms eller Skane lan.
Drygt 8o procent av Stockholmskommunerna respektive cirka 58 procent av
de skanska kommunerna befinner sig i den nedre fjardedelen av utfallet per
invanare 2003. Kommunerna i Stockholms |an far i genomsnitt 12 procent
mindre per invanare dn riksgenomsnittet. Motsvarande siffra for kommun-
erna i Skane lan ar 8 procent. Av de 30 kommunerna som gynnades minst av
det generella sysselsattningsstodet, ligger tjugo i Stockholms eller Skane lan
(se tabell 7).

Samtliga landsting i norr gynnas

Beskrivningen ovan giller endast for primarkommunerna. Da landstingen
ar betydligt farre till antalet och det kan darfér vara svarare att urskilja
tendenser utifran typlandsting. Dock framgar av utfallet att det dven for
landstingen &r norra Sverige som har gynnats i jimférelse med ett invanar-
baserat generellt statsanslag, daremot inte i samma grad som nar det giller
kommunerna (se tabell 2).

Inte samma tendens fér nyanstillningsstédet

Nér det giller nyanstéllningsstédet aterfinner vi inte samma ménster som
for det generella sysselsattningsstodet. Vi kan vidare konstatera att det inte
finns nagot tydligt samband, vare sig positivt eller negativt, mellan hur
mycket pengar kommunerna/landstingen fick fran de tva stéden 2003.

Mycket storre spridning fér nyanstillningsstodet

Ar 2003 skilde sig i kommunerna utfallet per invanare for det generella
stodet i genomsnitt med 11 procent fran riksgenomsnittet. Motsvarande
siffra fér landstingen var 8 procent. Spridningen fér nyanstéllningsstodet
samma ar ar avsevart storre. Utfallet av stédet i kommunerna skiljer sig

i genomsnitt med 75 procent fran riksgenomsnittet, i landstingen 65 procent.
Var femte kommun och var fjarde landsting fick inget nyanstillningsstod.

“ Korrelationskoefficienten, som visar pa det linjira sambandets styrka, kan anta virden mellan
-1 och 1. Tecknet visar om sambandet &r positivt eller negativt och siffran pa sambandets styrka.
De tva extremvirdena visar pa ett perfekt linjirt samband. Sambanden mellan hur mycket
kommunerna respektive landstingen fick i generellt sysselsittningsstéd och nyanstillningsstéd
var 0,00 och 0,19.
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Tabell 1. Mest respektive minst gynnade av det generella sysselsittningsstédet 2003,
jamfért med ett generellt statsbidrag

Utfall/invdnare jimfért med riksgenomsnittet, primédrkommuner

Mest gynnade
Gotland 63 %
Sorsele 61 %
Pajala 47 %
Vilhelmina 44 %
Arjeplog 43 %
Vinnds 42 %
Lycksele 42 %
Asele 41 %
Mald 39%
Hdrjedalen 35%
Bréicke 34 %
Norsjo 33%
Stromsund 33%
Arvidsjaur 32%
Kiruna 31%
Overtorned 31%
Gillivare 30%
Overkalix 29%
Alvsbyn 27 %
Torsby 27 %
Jokkmokk 27 %
Sollefted 26 %
Amal 26 %
Berg 25%
Bjurholm 24 %
Dorotea 24 %
Boden 24 %
Storuman 22 %
Ange 22 %
Roberisfors 21%
Fet text = glesbygdskommun (21/30)
Kursiv text = Vistnorrland, Jamtland,
Visterbotten, Norrbotten (27/30)
Fet kursiv = (20/30)
Normal = varken glesbygd eller

Norrlandslian (2/30)

Minst gynnade

Vellinge -26 %
Habo 25 %
Staffanstorp -23 %
Kavlinge -22%
Solna 21 %
Trosa -20 %
Osterdker -20 %
Vaxholm -19%
Habo -19 %
Sjébo -18 %
Bollebygd -18 %
Huddinge -17 %
Jirfilla -17 %
Salem -16 %
Svedala -16 %
Vallentuna -16 %
Nykvarn -16 %
Burlév -16 %
Linkoping -15%
Mullsjo -15%
Haninge -15%
Oxel6sund -15 %
Lilla Edet -14 %
Lekeberg -14 %
Astorp -14 %
Sundbyberg -14 %
Lomma -14 %
Heby -14 %
Tiiby 14 %
Virmdé -13%
Fet text = férortskommun (18/30)
Kursiv text = Stockholms eller Skane lan (20/30)

Fet kursiv = 16/30

Normal = varken férort eller
Stockholm/Skane (8/30)
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Tabell 2. Landstingens generella sysselsittningsstéd 2003, jamfért med ett generellt
statsbidrag

Utfall/invdnare jimfért med riksgenomsnittet, samtliga landstingskommuner

Visterbotten 21 %
Uppsala 13 %
Stockholm 9%
Orebro 6%
Visternorrland 4%
Dalarna 2%
Blekinge 1%
Norrbotten 0,4 %
Jamtland -0,5 %
Ostergdtland 1%
Vistra Gétaland 2%
Skéne 2%
Vistmanland 7%
Gavleborg -8 %
Kalmar -10 %
Kronoberg -10 %
Virmland 11 %
Jénkoping 11 %
Sédermanland -15 %
Halland -20 %
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Bilaga 4 Sysselsattningsstodet —en utgift

Sysselsdttningsstodet, och de andra skattekrediteringarna som dr att likstdlla
med transfereringar och redovisas mot inkomsttitel 17700 Ovriga nedscitt-
ningar, motsvarar en utgift pd utgiftssidan.

En utgangspunkt i granskningen har varit att sysselsattningsstodet
motsvarar en utgift pa utgiftssidan i alla avseenden férutom sattet pa vilket
det redovisas. Denna utgangspunkt hirrér fran regeringens beskrivning av
sysselsattningsstodet vid olika tillfallen. Nedan konstateras saledes inled-
ningsvis att regeringen har beskrivit stédet som en utgift. Darefter aterges
den distinktion som regeringen har gjort mellan sysselsattningsstédet och
andra skatteavvikelser. Avslutningsvis diskuteras, med utgangspunkt i denna
distinktion, en tankbar avgransning av sadana skatteavvikelser som helt
motsvarar en utgift pa utgiftssidan.

Sysselsittningsstodet ar en utgift

Regeringen har uttryckt att sysselsattningsstodet de facto ar en utgift. Syssel-
sattningsstodet har beskrivits som en arbetsmarknadspolitisk kostnad i ars-
redovisningen for staten (se t.ex. skr. 2002/03:101, bilaga 3 5.9-10), tillsammans
med exempelvis arbetsléshetsersittning (en kostnad fér en transferering ar
som regel synonymt med en utgift och utbetalning).

Regeringen har vidare uttryckt att stddet avviker fran bestimmelserna
i 17 § budgetlagen (2003/04:KU20, bilaga A2.1.2). Denna bestimmelse betyder
enligt férarbetena att inkomsterna inte far minskas med utgifter och att utgift-
erna inte far minskas med inkomster (prop. 1995/96:220). Eftersom sysselsitt-
ningsstédet redovisas som en minskning av inkomsterna innebar en avvikel-
se fran bestimmelsen foljaktligen att stédet 4r att betrakta som en utgift.

Sysselsattningsstodet jamfort med andra skattavvikelser

Regeringen gér en distinktion mellan den grupp av skatteavvikelser som
sysselsattningsstodet tillhér och andra skatteavvikelser. Riksrevisionen
redogor nedan fér hur regeringen i var- och budgetpropositioner har gjort
kategoriseringar under den mer Gvergripande termen skatteavvikelser.
Denna kategorisering gors i fem olika nivaer.

“ Beskrivningen bygger, om inte annat specificeras, pa varpropositionen &r 2004 (prop. 2003/04:100
bilaga 2).

Utgift eller inkomstavdrag? 63 RIKSREVISIONEN



Niva 1:

Skatteavvikelse

/ Niva 2: \

Ej saldopaverkande Saldopaverkande
Ingen skatt pa
studiestéd (N14) Mivé 3 \
Skattepolitiskt motiverad ) )
Medel inom ett specifikt

Ingen rinta pd . X
den uppskjutna skatten pa politikomrade

en bostads virdeskning (E5) / \
Niva 4:

Mindre skatt debiteras Nedsittning av
Léigre moms debiterad skatt
pd backer (K8) (1700 Nedsittningar)
/ Niva s:
Inte att likstélla med Att likstalla med
en transferering en transferering
(Nedsatta skatter) (Ovriga nedsittningar)
Sjéfartsstodet (G8) Sysselsittningsstodet (G9)

Sysselsittningsstodet definieras av regeringen som en saldopéverkande skattavvikelse som utgér medel inom
ett specifikt politikomrade och bestér av en skattenedsittning som ir att likstélla med en transferering. Under
varje kategorisering som inte stimmer pa sysselsittningsstodet anges ett exempel. Inom parentes anges
exemplets nummer i varpropositionens redovisning av skatteavvikelser (prop. 2003/04:100 bilaga 2).

1. En skatteawvikelse innebar ett avsteg fran den norm som angivits for
den kategori som en viss skatt tillhor. Exempelvis ar ersittningen till
den som limnar blod skattebefriad trots att det &r en ersattning for
en prestation som i normalfallet, enligt normerna for inkomstskatt och
|6neskatt, beskattas. En skatteavvikelse utgor pa sa satt ett indirekt stéd
pa budgetens inkomstsida.

2. Skatteavvikelser delas av regeringen in i tva kategorier, saldopdverkande
skatteavvikelser och ej saldopaverkande skatteavvikelser. Den senare kate-
gorin utgdrs av en rad helt eller delvis skattebefriade offentliga transferer-
ingar, exempelvis studiestodet. En 6kad beskattning skulle hir innebara att
skatteintakterna skulle 6ka men att utgifterna skulle behéva 6ka i motsvaran-
de grad om samma summa netto dnda skulle betalas ut till mottagaren.

3. De saldopaverkande skatteavvikelserna delas i sin tur upp utifran om
de utgér medel inom specifika politikomrdaden eller 4r skattepolitiskt moti-
verade. De skattepolitiskt motiverade avvikelserna saknar anknytning till
ett visst politikomrade och har i stillet skattepolitiska mal som enkelhet
och legitimitet. Dessa kan enligt regeringen darfor inte jamstallas med
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stod pa utgiftssidan. Ett exempel rér hur en bostads virde hanteras
skattemassigt. Ingen skatt betalas pa viardedkningen av en bostad forran
den siljs. Att ingen rénta tas ut pa denna skattekredit utgér en skatte-
politiskt motiverad skatteavvikelse. Nér det géller den forstnimnda kate-
gorin, skattavvikelser som utgér medel inom specifika politikomraden,
menar regeringen att dessa ska i princip behandlas i likhet med” stéd
pa statsbudgetens utgiftssida. Fér samtliga dessa avvikelser kan

ett politikomrade anges.

. En underkategori till de saldopaverkande skatteavvikelserna som utgor
medel inom ett specifikt politikomradet ar de stéd som pa budgeten
redovisas under inkomsthuvudgruppen 1700 Nedsdttningar. En ned-
sattning innebdr att en skattskyldig inte maste betala en del av den skatt
som den har debiterats. Till skillnad fran andra skatteavvikelser dr det
inte vilken skatt som debiteras som paverkas vid en nedsittning utan
endast det belopp som den skatteskyldige ska betala in (se t.ex.
prop.2002/03:1 5.126, prop. 2003/04:1 5.148). | fallet med sysselsattnings-
stodet har detta inneburit (se avsnitt 3.1) att det blivit ett 6verskott pa
manga kommuners skattekonton. Detta exempel illustrerar nedsattning-
arnas karaktar som utgifter; de kan i sjalva verket leda till en utbetalning.
Andra saldopaverkande skatteavvikelser som ar medel inom ett politik-
omrade innebir i stillet att den debiterade skatten blir mindre, inte en-
dast det som den skatteskyldige ska betala. Den ligre momsen pa bocker
utgor ett exempel pa detta. Stédet utgor ett stéd inom utgiftsomrade

17 Kultur, medier, trossamfund och fritid och innebir att bara 6 % moms
betalas vid inkép av en bok i stallet for 25 % som ar normen fér moms.

Regeringen gor under inkomsttitel 1700 Nedsattningar vidare en distinktion
mellan Nedsatta skatter och Ovriga nedséttningar (se prop. 2003/04:100
S.111, prop. 2004/05:1, volym 1 s. 148). Denna distinktion bygger pa

en bedémning av i vilken man stéden faktiskt utgér skattereduktioner,
som minskar skatteintakterna, eller transfereringar som 6kar utgifterna.
Denna bedémning utgar fran om stédet har "nagon direkt koppling

till skatteunderlaget” (2002/03:1 s. 112), det vill sdga om det preciseras
vilken debiterad skatt som ska minskas av krediteringen eller inte.

Ett exempel pa en nedsittning som enligt denna definition inte utgér

en transferering ar sj6fartsstodet. Sjofartsstodet krediteras med ett belopp
som motsvarar skatteavdrag och arbetsgivaravgifter pa sjdinkomst.
Sysselsattningsstédet innebar dock inte en minskning av nagon angiven
skatt (se avsnitt 2.1 och 2.3) och redovisas darfér under Ovriga nedsitt-
ningar. Andra exempel pa denna typ av skatteavvikelser dr nedsattning
for anstallning av langtidsarbetsl6sa, nedsittning for skyddad arbete

hos offentlig arbetsgivare och nedsittning for bredbandsinstallation

i kommuner.
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Vilka skatteavvikelser motsvarar helt utgifter pa
utgiftssidan?

Alla skatteavvikelser kan betraktas som utgifter. Daremot varierar det i vilken
grad de kan anses motsvara de utgifter som finns pa statsbudgetens utgifts-
sida. Exempelvis skulle det vara svart att tidnka sig ett anslag for franvaron av
ranta pa skattekrediten pa en bostads virdedkning. En viss grupp av skatte-
avvikelser motsvarar dock helt utgifterna pa utgiftssidan. | arsredovisningen
for 2003 gor regeringen i resultatrakningen en distinktion (skr. 2003/04:1071,
s. 69) mellan stéden som redovisas under Ovriga nedséttningar och andra
skatteavvikelser. Motiveringen till detta 4r féljande:

Det bakomliggande synsittet dr att om tekniken med skattekonto inte
anvdnts skulle bidrag ha betalats ut och skatter betalats in med mot-
svarande hégre belopp. Metoden dr endast en teknisk I6sning. Den gene-
rella redovisningsprincipen ”Innehdll fore form” (Substance over form)
leder diirmed till slutsatsen att transfereringen och skatten ska redovisas
brutto (Observera att detta endast giller resultatrikningen, RiR:s anm.).

Regeringen uttrycker saledes att det inte finns nagot som innehallsligt
skiljer dessa skatteavvikelser fran utgifter pa utgiftssidan. Samtliga stéd
under Ovriga nedsittningar, dir sysselsittningsstédet ingar, motsvarar
dirmed utgifter pa utgiftssidan.®

Med utgangspunkt fran regeringens sitt att kategorisera skatteavvikelser
skulle saledes en definition av ett stéd som motsvarar en utgift pa utgifts-
sidan innebara:

Ett stod motsvarar en utgift pé utgiftssidan om den pdaverkar budget-
saldot, har en anknytning till ett visst politikomrade och dessutom inte
har en direkt koppling till skatteunderlaget.”

Sammanfattningsvis dr sysselsattningsstddet inte endast att betrakta
som en utgift utan, till skillnad fran manga andra skatteavvikelser, motsvarar
den dven de utgifter som finns pa utgiftssidan av statsbudgeten.

5% Dessa stéd innebir inte en minskning av en specifik skatt. Eftersom det da inte heller finns nagon
angiven norm att utga fran kan sjilva kategoriseringen som skatteavvikelse ses som tveksam.

3! Nir det géller de stdd under inkomsttitel 1700 Nedséttningar som har en koppling till skatteunder-
lagen minskar likheten med en utgift pa utgiftssidan nagot. Det 4r dock inte heller hir en friga om
att ndgon egentlig skatt minskas, utan att ett belopp motsvarande hela, eller en del av, skatten till-
godoférs en skatteskyldigs konto.
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Bilaga 5 Forekomst av nya prognoser for
sysselsattningsstddet innevarande ar

| denna tabell jamf6rs de prognoser som regeringen presenterat for syssel-
sattningsstodet i var- och budgetpropositioner, under det ar da respektive
del av stédet betalats ut, med det belopp som det budgeterats till i budget-
propositionen aret innan. "Ny prognos” definieras hdr som en prognos som
utgdr ett annat belopp dn det som stodet budgeterats till i den, i férhallande
till utbetalningsaret, narmast férevarande budgetpropositionen.

BPfér2003 VP&r2003 BPfér2004 VPir2o004 BPfér 2005

(02/03:1) (02/03:100)  (03/0411) (03/04:100)  (04/05:1)

GS GS NS GS NS GS NS GS NS
Finns ny prognos? Nej Ja Nej Ja Ja Nej Nej Nej Ja*
Prognosavvikelse (>5%7?) 19 % 65 % 25 %>
Férklaras avvikelser? - Nej —  Negj Nej - - —  Nej

52

5!

)

54

Denna prognoshdjning gérs endast implicit av regeringen: skillnaden mellan prognosen fér

det totala stddet fér 2004 (5,9) och prognosen for det generella stédet (4,9) fér samma ar blir

1,0 miljarder, i stillet for det tidigare budgeterade 0,8.

| avsnitt 3.4 fors i en not ett resonemang om den resursférstirkning, under utbetalningsaret,

som ledde till en héjning av den procentsats varpa stédet berdknades. Om procentsatsen inte
hade justerats hade prognosavvikelsen ovan blivit 50 % i stillet fér 65 %.

Prognosen fér nyanstillningsstddet fér 2004 justerades i budgetpropositionen fér 2004 upp fran
0,7 miljarder till 0,8 miljarder. Denna prognoshéjning gar dock endast att utldsa implicit av propo-
sitionen: skillnaden mellan budgeteringen fér det totala stédet fé6r 2004 (4,2) och det generella
stédet (3,4) fér samma ar blir 0,8 miljarder, i stillet fér det tidigare budgeterade 0,7. Enligt fére-
tridare fér Regeringskansliet justerades inte prognosen upp till 0,8 miljarder utan till 1,2. Forstark-
ningen av det generella stédet kom inte med i budgetpropositionen pa grund av en informations-
miss inom kansliet vilket gav intrycket av att prognosen fér nyanstillningsstédet inte reviderades.
Eftersom prognoserna fér nyanstillningsstodet respektive det generella stédet for ett visst &r inte
sarredovisas (se avsnitt 6.3) gar det inte att av budgetpropositionen utldsa om detta ar korrekt
eller inte. Riksrevisionen noterar dock att samma prognos fér det stéd som totalt ska utbetalas
2004 ges pa nytt i efterféljande varproposition.
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Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003:1
20041

2004:2
200433
2004:4

20045

2004:6
20047
2004:8
2004:9
2004:10

2004:11

2004:12
2004:13
2004:14

2004:15

2004:16

2004:17

2004:18

2004:19
2004:20
2004:21

2004:22
2004:23
2004:24
2004:25

Hur effektiv &r djurskyddstillsynen?

Lansplanerna fér regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Fordndringar inom kommittévisendet

Arbets|8shetsférsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhallet

— uppflining av kriminalvdrdens klienter

Materiel f6r miljarder — en granskning av férsvarets materielférsérjining
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB: s avgifisbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard

Bistand via ambassader
— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet
Betyg med lika véarde?

— en granskning av statens insatser

Héga tjanstemins representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004
Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens forsta ar

Ratt avgifter?
— statens uttag av tvingande avgifier

Vattenfall AB
— Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?
The Swedish National Audit Office Report 2004
Férsakringskassans kép av tjanster for rehabilitering

Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jérnvigsprojekt
Regelférenklingar for foretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?
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