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Sammanfattning

Staten kan valja att ge stod till foretag och hushall genom olika typer av
bidrag eller genom férmaner (undantag och sarregler) i skattesystemet.
Sadana undantag och sirregler i skattesystemet kallas skatteutgifter.
Kostnaden for skatteutgifter utgérs av orealiserade skatteintikter vilket
innebar att denna kostnad &r mindre synlig dn kostnaden fér andra
stéd och bidrag.

| samband med den svenska budgetreformen i mitten av 1990-talet
konstaterade regeringen att ett viktigt krav pa en ny skarpt budget-
process dr att alla undantag och sirregler som leder till inkomstbortfall
provas lika noggrant som utgiftsanslagen. For att detta ska vara mojligt
maste de stdd som ges i form av skatteutgifter synliggoras.

Sedan 1996 redovisar regeringen darfér en sammanstillning av
skatteutgifter i en bilaga till den ekonomiska varpropositionen. Syftet
med redovisningen dr bade att synliggéra de indirekta stéd som skatte-
utgifter innebar och att ge underlag for prioriteringar mellan olika typer
av stod.

| 2006 ars redovisning beraknades st6d i form av skatteutgifter till
cirka 12 procent av de totala skatteintakterna, vilket motsvarar ungefar
170 miljarder kronor. Skatteutgifterna uppgar alltsa till betydande
belopp. Samtidigt konkurrerar skatteutgifter inte om det budgetmassiga
utrymmet pd samma sitt som utgifter pa anslag. Skatteutgifter prévas
och utvirderas inte heller med samma regelbundenhet som utgifter pa
anslag.

Eftersom skatteutgifter innebar lagre skatteintakter har de samma
paverkan pa statsbudgetens saldo som stéd pa statsbudgetens utgifts-
sida. | syfte att uppratthalla en god budgetdisciplin finns ddrmed skal
att stdlla motsvarande krav pa beredningen och redovisningen av nya
och befintliga skatteutgifter som pa beredningen och redovisningen av
utgiftsanslag.

Mot denna bakgrund stiller Riksrevisionen féljande revisionsfragor:

1. Har regeringen berett och redovisat ett tillfredsstéllande underlag
infér beslut om nya skatteutgifter?

2. Ger regeringens redovisning av skatteutgifter ett tillrackligt
underlag for en fortlépande prévning av samma slag som
prévningen av utgifterna/anslagen pa statsbudgetens utgiftssida?

Revisionsfragorna utgar fran regeringens beredning vid inférandet av
en ny skatteutgift samt regeringens fortlépande redovisning och
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uppféljning av redan befintliga skatteutgifter. De krav som Riksrevi-
sionen bedémt revisionsfragorna mot féljer av regeringens syfte med
redovisningen av skatteutgifter och av internationella rekommenda-
tioner. Detta innebar att underlagen ska vara transparenta och begrip-
liga. Nya skatteutgifter bér konkurrera om det budgetmassiga utrym-
met pa4 samma sitt som utgifter pa anslag och redovisningen av
befintliga skatteutgifter ska fungera som underlag for prioriteringar,
uppféljning och kontroll.

Genom att granskningen omfattar regeringens redovisning av
skatteutgifter 1996-2006 ar det i huvudsak ar den tidigare regeringens
arbete som Riksrevisionen granskar.

Riksrevisionens slutsatser

Skatteutgiftsredovisningen brister i transparens och
dndamadlsenlighet

Riksrevisionens bedémning &r att regeringens redovisning av skatte-
utgifter inte uppfyller grundlaggande krav pa en transparent budget-
redovisning. Redovisningen av skatteutgifter &r omfattande men inte
latt att Sverblicka. Beskrivningen av enskilda skatteutgifter dr teknisk,
syftet med skatteutgiften anges sillan och hanvisning till lagrum och
forarbeten saknas.

Regeringen har inte heller latit géra nagon fullstindig genomgang
av skattelagstiftningen for att identifiera skatteutgifter. Variationen i
antalet skatteutgifter mellan olika &r kan darfér lika garna bero pa
forandrade redovisningsprinciper som pa att nya skatteutgifter
tillkommit eller férsvunnit.

De redovisningsprinciper och berdkningsmetoder som ligger till
grund fér skatteutgiftsredovisningen ar teoretiskt hiarledda men inte
anpassade for att ge ett underlag for en fortlopande prévning mellan
olika stéd. Detta far till f6ljd att manga mindre relevanta skatteutgifter
redovisas men ocksa att manga av de skatteutgifter som &r relevanta
att redovisa inte kan berdknas. Riksrevisionen kan dven konstatera att
de principer som redovisningen grundar sig pa har dndrats under aren
utan att detta kommenterats pa ett tydligt satt.

Skatteutgiftsredovisningen dr en dterrapportering

Skatteutgiftsredovisningen ar en aterrapportering av befintliga stoéd och
atgarder men resulterar inte i att skatteutgifter foljs upp pa nagot syste-
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matiskt satt. Trots regeringens ambition att inforliva skatteutgifter i
budgetpropositionens resultatredovisning dr det fa skatteutgifter som
verkligen féljs upp inom ramen fér denna. Eftersom skatteutgiftsredo-
visningen inte har nadgon direkt koppling till budgetprocessen fungerar
den inte heller som ett beslutsunderlag fér budgetering av framtida
atgarder.

Otillréiicklig provning infor beslut om nya skatteutgifter

Riksrevisionens samlade bedémning ar ocksa att regeringens bered-
ning och redovisning av nya skatteutgifter inte resulterar i ett underlag
som tillrackligt belyser alla relevanta konsekvenser infor ett budget-
beslut. Det underlag som bereds och redovisas kan darfér inte ses som
tillfredsstallande. Detta beror bland annat p4 att den statliga budget-
processen i forsta hand ar utformad for att hantera avvagningar pa
utgiftssidan.

Regeringen limnar sillan forslag till finansiering vid inférandet av
nya skatteutgifter, vilket innebér att skatteutgifter inte prévas lika nog-
grant som utgifter pa anslag. Det har dven férekommit att regeringen
inte budgetberiknat skatteutgifter. Eftersom férslag som inte budget-
beriknas inte heller behandlas i budgetpropositionen utan i en sarskild
proposition skild fran budgetberedningen innebér detta en risk for att
budgetdisciplinen paverkas negativt.

Nya skatteutgifter infors av manga olika orsaker. Det dr dock
séllsynt att alternativa |6sningar for att uppna samma mal redovisas i
det beslutsunderlag som ligger till grund fér férslaget om en ny skatte-
utgift. Omfattningen av nya skatteutgifter &r dessutom svara att férut-
se. Riksrevisionen kan darmed konstatera att skatteutgifter liknar de
forslagsanslag som tidigare anvindes for regelstyrda formanssystem
pa statsbudgetens utgiftssida.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen anser att regeringens redovisning av skatteutgifter har
en viktig funktion att fylla. Kopplingen mellan budgetprocessen och
beredningen och redovisningen av skatteutgifter behéver dock ses 6ver.
Mot denna bakgrund rekommenderar Riksrevisionen att:

Regeringen bor initiera en dversyn av skatteutgiftsredovisningen

Regeringen bér initiera en 6versyn av skatteutgiftsredovisningen for att
géra den mer transparent och andamalsenlig.

Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter
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For att redovisningen ska bli mer transparent bor den innehalla
syftet med varje redovisad skatteutgift samt hanvisningar till lagrum
eller férarbeten. Berdkningar och bedémningar bor férklaras pa ett
tydligare satt och hanvisningar till datakillor bér framga. Om redo-
visningsprinciper, berdakningsmetoder eller liknande dndras sa maste
detta férklaras och skilen till férandringen anges.

Det ar ocksa viktigt att nya eller relativt nya skatteutgifter och
saddana skatteutgifter som funnits en langre tid sdrredovisas. Detta
for att skatteutgifternas utveckling 6ver tiden ska bli mera tydlig.

For att redovisningen ska bli mer &ndamalsenlig behéver
underliggande redovisningsprinciper och berakningsmetoder ses Gver
och fortydligas. Redovisningen bor ocksa uppdateras for att sakerstilla
att alla relevanta skatteutgifter finns med. Detta innebir att en ny
genomgang av skattelagstiftningen motsvarande den som lag till grund
for betankandet "Férmaner och sanktioner — en samlad redovisning™
behover goras.

For att redovisningen ska ge ett underlag for budgetarbetet bér den
i huvudsak inriktas mot skatteutgifter som utgér alternativ till stéd pa
statsbudgetens utgiftssida. En omrikning av skatteutgifter till skatte-
pliktiga bidrag &r da inte n6dvandig. Berdkningen av skatteutgifter bor
istillet sa langt som mojligt fanga skatteutgifternas likvida budget-
effekter.

Regeringen bér préva nya skatteutgifter mot ett antal
forutbestdmda kriterier

Skatteutgifter ar inte fullt ut integrerade i den statliga budgetprocessen
pa samma sitt som utgifter. Detta beror framfér allt pa att skatteutgift-
er inte omfattas av nagra budgetmassiga restriktioner. De atgérder som
har diskuterats, savil nationellt som internationellt?, for att ytterligare
integrera skatteutgifter i budgetberedningen &r att inforliva skatteut-
gifter under utgiftstaket, skapa ett sarskilt tak for nya skatteutgifter eller
att utarbeta ett antal kriterier mot vilka nya skatteutgifter bor vagas
innan de inférs — en checklista.

Att inforliva nya skatteutgifter under utgiftstaket eller ett sarskilt
"skatteutgiftstak” stéller krav pa ett bittre underlag vid berakning av
skatteutgifters budgeteffekter. Med tanke pé att skatteutgifters budget-
effekter utgérs av orealiserade intédkter och att utfall inte finns for alla

' SOU 1995:36.

2 Se Boije, R. (2002), Bér skatteavvikelser integreras i budgetprocessen? och Brixi, H. P. m.fl.
(2004), Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending through the Tax
System.
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skatteutgifter, ar ett sddant underlag inte alltid mojligt att fa fram. Ett
forsta och alternativt steg mot att férbattra underlaget vid beredning av
nya skatteutgifter skulle darfor kunna vara att préva varje ny skatteutgift
mot ett antal forutbestimda kriterier. Detta 4r den metod som fére-
sprakas i de internationella rekommendationer som Riksrevisionen

har utgatt fran i denna granskning. Exempel pa relevanta och méjliga
kriterier ar:

1. Vilket problem ska atgidrdas?

2. Har problemet nagon koppling till 6vergripande politiska
prioriteringar?

3. Ardet mgjligt att visa att en tgérd/ett ingripande dr nédvindig?

4 Vilket 4r det mest effektiva sattet att 16sa problemet? Ar det
mojligt att visa att en skatteutgift ar mer effektiv @n en atgard
via utgiftssidan?

5. Vilka ar skatteutgiftens budgeteffekter? Vilka samhéllsekonomiska
effekter kan skatteutgiften antas medféra?

6. Gar det att sakerstalla en tillracklig uppfoljning av skatteutgiften?

En prévning av nya skatteutgifter mot dessa kriterier bor géras i sam-
band med regeringens interna beredning av nya skatteférslag och
redovisas i det beslutsunderlag som regeringen lamnar till riksdagen.

Regeringen bor 6verviga hur skatteutgifter ska hanteras i det
finanspolitiska ramverket

En prévning av nya skatteutgifter mot ett antal kvalitativa kriterier enligt
ovan kan ses som ett forsta steg for att bittre integrera skatteutgifter i
budgetberedningen. For att uppratthalla en god budgetdisciplin ar det
dock viktigt att hanteringen av atgédrder pa budgetens utgifts- och in-
komstsida dr nagorlunda symmetrisk. Regeringen bér darfér 6verviga
hur skatteutgifter ska hanteras i det finanspolitiska ramverket.

Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter
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1.1

Varfér granska skatteutgifter?

Bakgrund

Staten kan vilja att ge stod till foretag och hushall genom direkta bidrag eller
genom férmaner i form av undantag och sirregler i skattesystemet. Sddana
undantag och sarregler i skattesystemet kallas skatteutgifter.

Skillnaden mellan stéd i form av bidrag och stéd i form av skatteutgifter
ar att mottagarna av skatteutgifter betalar mindre i skatt istillet fér att fa en
kontant ersittning av staten. Till exempel innebar en lagre moms pa livsme-
del att hushallens utgifter for livsmedel reduceras. Som ett alternativ till en
lagre livsmedelsmoms skulle staten istillet kunna dela ut "livsmedelsbidrag”.
Ytterligare ett exempel &r att barnbidraget skulle kunna ersattas av en skatte-
reduktion eller ett skatteavdrag med samma effekt pa hushallens inkomst
som dagens barnbidrag. Oavsett vilken stédform som staten viljer (bidrag
eller férmaner i skattesystemet) sa kan alltsa syftet med stéden vara
detsamma.

Det finns dock en skillnad i hur de tva formerna av stéd redovisas i
statens budget. Stéd i form av bidrag till hushall och féretag redovisas som
anslag pa statsbudgetens utgiftssida och férdelas pa olika anvandningsom-
raden, sa kallade utgiftsomraden.’ Statsbudgetens inkomstsida &r daremot
en prognos dver hur stora inkomster som kommer att flyta in under budget-
aret till foljd av de skatteregler som géller. Detta innebdr att stéd i form av
skatteutgifter inte syns i redovisningen av statsbudgeten. Skatteutgifterna
minskar visserligen de totala skatteinkomsterna, men det framgar inte med
vilka belopp och till vilket andamal.

| samband med den svenska budgetreformen i mitten av 1990-talet
konstaterade regeringen att ett viktigt krav pa en ny skarpt budgetprocess ar
att alla undantag och sirregler som leder till inkomstbortfall prévas lika noga
som utgiftsanslagen. For att detta ska vara méjligt maste de stéd som ges i
form av skatteutgifter synliggéras.

Sedan 1996 redovisar regeringen darfér en sammanstéllning av skatte-
utgifter i en bilaga till den ekonomiska varpropositionen.* Syftet med
redovisningen dr bade att synliggéra de indirekta stéd som skatteutgifter
innebdr och att ge underlag for prioriteringar mellan olika typer av stéd.

Statsbudgeten ir indelad i 27 utgiftsomraden, och varje utgiftsomrade motsvarar ett specifikt
anvindningsomréde fér statens budget. Se bilaga 1 fér en férklaring av begrepp och termer som
anvinds i rapporten.

Bakgrunden till redovisningen kan ocksa harledas till ett tillkannagivande fran riksdagen om en
kartliggning av de statliga subventionerna. Se bet. FiU 1990/91:30, rskr. 1990/91:386.
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1.2

1.2.1

1.2.2

Motiv fér granskning

Regeringen berdknade i 2006 ars redovisning® att stéd i form av skatteut-
gifter utgjorde cirka 12 procent av de totala skatteintikterna ar 2006, vilket
motsvarar ungefar 170 miljarder kronor.c Som jamforelse kan namnas att
statens utgifter for arbetsmarknadspolitiken samt utbildnings- och studie-
stédssystemen sammantaget uppgick till omkring 130 miljarder kronor
samma ar.

| en forstudie till denna granskning samt i tidigare rapporter fran
Riksrevisionen’ har Riksrevisionen identifierat ett antal risker och problem
med skatteutgifter och redovisningen av skatteutgifter. Sammantaget kan
dessa risker och problem paverka de offentliga finanserna, budgetdisciplinen
och transparensen® i statsbudgeten.

Snabb 6kning av vissa skatteutgifter

Skatteutgifterna uppgar till betydande belopp, och vissa typer av skatteut-
gifter har dessutom 6kat snabbt under senare ar. Eftersom skatteutgifter
leder till lagre skatteintidkter har de samma paverkan pa de offentliga
finanserna som stéd pé utgiftssidan. Med andra ord ju fler och stérre
skatteutgifterna ar desto hogre maste 6vriga skatter vara for att kunna
finansiera en given niva pa de offentliga utgifterna.® Detta ska dock inte
tolkas som att det inte kan finnas goda skal for stod i form av skatteutgifter,
utan bara att det ocksa finns en kostnad férknippad med skatteutgifter som
inte &r lika synlig som for andra typer av stéd.

Svagare prévning och uppfoljning

Det finns dock en skillnad i hur regeringen hanterar stéd pa budgetens
inkomst- respektive utgiftssida. Skatteutgifter konkurrerar vanligen inte om
det budgetmissiga utrymmet pa samma sitt som utgifter. Detta beror bland
annat pa att skatteutgifter inte omfattas av statsbudgetens utgiftstak. Dar-
med prévas och utvirderas inte skatteutgifter med samma regelbundenhet
som utgifter.

* Prop. 2005/06:100, 2006 &rs ekonomiska vérproposition, bilaga 2, s. 6.

| berakningen ingar alla skatteutgifter som regeringen har férdelat pa politikomraden. Se kapitel 2
fér en mer detaljerad beskrivning av skatteutgifterna i regeringens redovisning.

7 RiR 2004:26, Utgift eller inkomstavdrag? — Regeringens hantering av det tillfélliga
sysselsattningsstodet (RiR 2004:26) samt Riksrevisionens arliga rapport 2005 och 2006.
Skatteutgifter kan ses som undantag fran bruttoredovisningsprincipen i budgetlagen (lag
[1996:1059] om statsbudgeten). Hur redovisningen av skatteutgifter gar till dr dirfér centralt for
transparensen i statsbudgeten. Med utgangspunkt i IMF:s Manual on Fiscal Transparency (se
bilaga 2) kan en transparent redovisning av skatteutgifter definieras som en 6ppen och offentlig
redovisning av syftet med, implementeringen samt effekten av skatteutgifter.

Detta foljer av att skattesystemets frimsta uppgift dr att finansiera de offentliga utgifterna.
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13

1.4

Skatteutgifter dr ocksa sirregler i skattesystemet. Detta innebir att det
kravs en férandring i skattelagstiftningen for att inféra, dndra eller ta bort en
skatteutgift. Efter det att en sirregel i skattesystemet vil tratt i kraft sa giller
den till dess att den uttryckligen upphivs (om den inte fran bérjan har tids-
begransats). Darmed finns det en risk for att skatteutgifter finns kvar langt
efter det att de har spelat ut sin roll och att de automatiskt kan véxa i takt
med de beskattningsbara inkomsterna.

Revisionsfragor

De risker och problem som vi har redogjort fé6r motiverar att vissa krav bor
stillas pa underlaget infor beslut om att inféra en ny skatteutgift och pa
redovisningen av befintliga skatteutgifter. Var granskning kommer darfér
att inriktas pa att analysera saval regeringens budgetering som regeringens
redovisning av skatteutgifter. De 6vergripande revisionsfragorna tar sin
utgadngspunkt i regeringens beredning vid inférandet av en ny skatteutgift
(ex ante) samt den fortlépande rapporteringen och uppféljningen av redan
beslutade skatteutgifter (ex post). De Svergripande revisionsfragorna ar:

1. Har regeringen berett och redovisat ett tillfredsstéllande underlag
infor beslut om nya skatteutgifter?

2. Ger regeringens redovisning av skatteutgifter ett tillrackligt underlag
for en fortldpande prévning av samma slag som prévningen av
utgifterna/anslagen pa statsbudgetens utgiftssida?

Bedémningskriterier

De kriterier vi beddmer revisionsfragorna mot utgar fran det huvudsakliga
syftet med redovisningen av skatteutgifter, vilket &r att synliggéra skatteut-
gifterna och ge underlag fér prioriteringar pa motsvarande sitt som pa
budgetens utgiftssida, samt fran internationella rekommendationer pa
omradet.

| samband med reformeringen av budgetprocessen konstaterade
regeringen att ett viktigt krav pa en ny skarpt budgetprocess ir att alla
sarbestimmelser som leder till inkomstbortfall prévas lika noggrant som
utgiftsanslagen. Eftersom skatteutgifter dessutom kunde ses som en form
av nettoredovisning' var det viktigt att dessa synliggjordes. Regeringen

1% Nettoredovisning innebir att redovisade inkomster har minskats med avdrag eller
poster som kan betraktas som utgifter.
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deklarerade darfér som sin avsikt att fortsattningsvis redovisa en
sammanstillning av skatteutgifter i de ekonomiska varpropositionerna.”

Enligt regeringens senaste redovisning fran 2006 ar syftet med redovis-
ningen av skatteutgifter att synliggéra de indirekta stod som skatteutgifter
utgor pa statsbudgetens inkomstsida for att darmed ge underlag fér priori-
teringar av olika stéd. En mer utforlig redovisning av syftet med redovis-
ningen finns i den forsta skatteutgiftsredovisningen fran 1996.*

Eftersom kostnaden for skatteutgifter utgors av orealiserade skattein-
tikter dr denna kostnad mindre synlig dn kostnaden f6r vanliga stéd och
bidrag. En viktig utgangspunkt 4r darfor att bade underlaget for beslut om
nya skatteutgifter och redovisningen och uppféljningen av befintliga skatte-
utgifter bér vara transparenta.

Utifran olika landers erfarenheter av budgetering och redovisning av
skatteutgifter har ett antal rekommendationer utarbetats av OECD, IMF och
Virldsbanken med syfte att sikerstilla en transparent budgetredovisning.™
Dessa internationella rekommendationer innebar bland annat att en redo-
visning av storre skatteutgifter alltid ska finnas med i regeringens budget-
dokument som ett underlag fér prioriteringar, att redovisningen bér inne-
halla syftet med varje skatteutgift, referenser till férarbeten och lagrum samt
att skatteutgiftens varaktighet och formodade effekt ska framga. Om mgjligt
bor stérre skatteutgifter ocksa beriknas.

Skatteutgifter paverkar de offentliga finanserna pa samma sitt som stod
pa statsbudgetens utgiftssida. | syfte att uppratthalla en god budgetdisciplin
finns det darfér skal att stilla motsvarande krav pa beredningen och redovis-
ningen av skatteutgifter som pa beredningen och redovisningen av utgifter
pa anslag. | de internationella rekommendationerna har detta uttryckts som
att nya skatteutgifter ska konkurrera om det budgetmissiga utrymmet pa
samma sitt som utgifter. Innan regeringen féreslar nya skatteutgifter bor den
ocksa tydligt ange motivet med skatteutgiften och redovisa hur vl detta motiv
stammer Gverens med regeringens Gvergripande politiska prioriteringar.
Vidare bér skatteutgiften stillas mot alternativa atgarder for att uppna
samma mal.

" Prop. 1995/96:220, Lag om statsbudgeten, s. 44.
'2 Prop. 2005/06:100, 2006 ars ekonomiska varproposition, bilaga 2, s. 5.

Prop. 1995/96:150, Ekonomisk varproposition med férslag till riktlinjer for den ekonomiska
politiken, utgiftstak, dndrade anslag fér budgetaret 1995/96, m.m., bilaga 4.

En redovisning av dessa internationella rekommendationer aterfinns i bilaga 2.
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1.5

Granskningens genomforande

For att besvara revisionsfraga 1 (Har regeringen berett och redovisat ett till-
fredsstillande underlag infor beslut om nya skatteutgifter?) granskar vi
regeringens beredning och redovisning av det underlag som ligger till grund
for riksdagens beslut om nya skatteutgifter.

For att besvara revisionsfraga 2 (Ger regeringens redovisning av skatte-
utgifter ett tillrackligt underlag fér en fortldpande prévning av samma slag
som prévningen av utgifter/anslag pa statsbudgetens utgiftssida?) granskar
vi regeringens redovisning av skatteutgifter men ocksa de bakomliggande
redovisningsprinciperna och beridkningsmetoderna. Vi granskar dven hur
regeringen foljer upp skatteutgifter, bdde under |6pande &r och inom ramen
for den arliga budgetprévningen.

Utgangspunkten for granskningen ar regeringens redovisning av skatte-
utgifter i bilagorna till de ekonomiska véarpropositionerna fran 1996 till 2006.
Sammantaget ror det sig om cirka 140-175 skatteutgifter per ar.”* Samtliga
skatteutgifter kommer dock inte att beréras i alla delar av granskningen.

De flesta skatteutgifterna i regeringens redovisning har funnits sedan en
lang tid tillbaka. | revisionsfraga 1 kommer vi darfér att begransa oss till de
skatteutgifter som tillkommit sedan 1997 och till de skatteutgifter dar vi
identifierat att storre lagéndringar skett.’® Samma urval anvidnder vi i gransk-
ningen av uppféljningen av skatteutgifter i revisionsfraga 2. Sammanlagt
innebdr detta att vi sarskilt studerar drygt 50 skatteutgifter i dessa delar av
granskningen. | bilaga 5 finns en sammanstillning av vilka skatteutgifter det
handlar om.

Ovriga delar av granskningen omfattar hela regeringens redovisning av
skatteutgifter. Vi granskar dock inte varje enskild skatteutgift fér sig utan
fokuserar pa helheten i redovisningen samt de bakomliggande redovis-
ningsprinciperna och berakningsmetoderna.

Granskningen bygger i huvudsak pa dokumentstudier av offentligt
material som riksdagstryck, utredningar och relevant internationell litteratur
inom omradet, men dven pa intervjuer med tjanstemin i Regeringskansliet.
Vi har dven gatt igenom Regeringskansliets interna anvisningar fér hur
forslag som paverkar statsbudgeten ska beredas, de sa kallade
budgetcirkuldren.

> Antalet skatteutgifter har varierat mellan aren till féljd av att gamla skatteutgifter férsvunnit och
nya tillkommit. | 2006 ars redovisning redovisades 175 skatteutgifter.

'6 Anledningen till detta urval 4r att en ny budgetprocess inférdes 1997. Fér var del 4r det mindre
intressant att granska hur nya skatteutgifter hanterades i den gamla budgetprocessen.
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1.6 Avgransningar

| denna granskning avgransar vi oss till att granska regeringens beredning
och redovisning av skatteutgifter ur ett budgetperspektiv, alltsa hur skatte-
utgifter hanteras i statens budget och i den statliga budgetprocessen. Vi
granskar dirmed inte hur skattesystemet paverkas av skatteutgifter, vilka
fordelningseffekter skatteutgifterna har eller vilken inverkan de har pa
ekonomins funktionssatt. Det frimsta skalet till var avgransning ar att det
huvudsakliga syftet med regeringens redovisning av skatteutgifter ar att
synliggora skatteutgifterna for att ge ett battre underlag for prioriteringar i
budgetarbetet.

Genom att utgadngspunkten fér var granskning ar regeringens redovis-
ning av skatteutgifter i de ekonomiska varpropositionerna fran 1996 till 2006
samt sadana skatteutgifter som tillkommit sedan 1997 &r det i huvudsak den
tidigare regeringens arbete vi granskar.

1.7 Rapportens disposition

| kapitel 2 beskriver och forklarar vi begreppet skatteutgifter samt andra
centrala begrepp som &r viktiga for granskningen. Kapitlet innehaller dven
en beskrivning av regeringens redovisning av skatteutgifter, syftet med redo-
visningen samt bakomliggande redovisningsprinciper. Vi avslutar kapitel 2
med en beskrivning av beslutsprocesserna for statens utgifter och
inkomster. | kapitlen 3 och 4 behandlar vi regeringens beredning, redovis-
ning och uppféljning av nya och befintliga skatteutgifter och redogér for vara
iakttagelser och bedémningar i anslutning till revisionsfragorna. Kapitel 5
innehaller sedan vara slutsatser och rekommendationer.

De fragor som vi diskuterar i denna rapport ar av teknisk karaktir. |
bilaga 1 finns darfér en ordlista med begrepp och definitioner som
férekommer i rapporten. | bilaga 2 sammanfattar vi de internationella
rekommendationer som utarbetats av IMF, OECD och Virldsbanken och
som ror redovisningen av skatteutgifter. Bilaga 3 innehaller en samman-
fattning av de jamférelsenormer som regeringen anvénder for att identifiera
skatteutgifter. | bilagan aterger vi dessutom jamférelsenormen fér inkomst-
skatten i dess helhet, sdsom den har preciserats i betdnkandet "Férmaner
och sanktioner — en samlad redovisning””. | bilaga 4 finns en utférlig
beskrivning av beslutsprocesserna f6r statens inkomster och utgifter
samt de finansieringsprinciper som regeringen anvander i sin egen interna
budgetberedning. | bilaga s, slutligen, finns en sammanstallning av de drygt
5o skatteutgifter som vi har specialgranskat.

7SOU 1995:36.
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2.1

Skatteutgifter ur olika perspektiv

| detta kapitel forklarar vi vad skatteutgifters dr och vad nagra centrala
begrepp kopplade till skatteutgifter betyder. Vidare beskriver vi regeringens
redovisning av skatteutgifter, syftet med redovisningen samt bakomliggande
redovisningsprinciper. Vi avslutar med en beskrivning av beslutsprocesserna
for statens utgifter och inkomster.

Vad ér en skatteutgift?

Skatteutgifter &r formaner (undantag och sirregler) i skattesystemet som
ges till vissa grupper av skattebetalare eller utgar for vissa typer av
ekonomiska aktiviteter. Benimningen ”"skatteutgift” kommer av att syftet
med dem lika gérna hade kunnat uppnas genom stéd och bidrag pa stats-
budgetens utgiftssida (istallet fér sarregler i skattesystemet), men ocksa for
att skatteutgifter har samma effekt pa statens budget som vanliga utgifter.

| praktiken definieras skatteutgifter i en tvastegsprocess. | det forsta
steget bestimmer man vilken skattelagstiftning eller skattestruktur som
ska anses utgéra "jamfoérelsenorm” i skattesystemet. | ndsta steg identifierar
man avvikelser i férhallande till denna jamférelsenorm. Det 4r sedan dessa
avvikelser som utgér sjalva skatteutgifterna.” Om vi tar mervirdesskatten
som exempel och definierar en skattesats pa 25 procent som jamférelse-
norm sa kommer alla avvikelser i férhallande till jimférelsenormen att
definieras som skatteutgifter, till exempel den nedsatta momsen pa livs-
medel, bécker och persontransporter.

Alla skatteutgifter behéver inte innebara en férdel eller forman fér de
skattskyldiga. Vissa skatteutgifter innebar tvartom ett 6veruttag i stillet for
en skattelattnad i férhallande till jimforelsenormen. Dessa skatteutgifter
kallas for skattesanktioner och kan likstallas med en extra skatt eller ett
negativt bidrag. Exempel pa skattesanktioner i den svenska redovisningen
ar den sidrskilda skatten pa termisk effekt i kirnkraftreaktorer.

' Nagon exakt eller universell definition av begreppet skatteutgift finns inte. Detta hindrar inte att en
internationell enighet eller praxis kring vissa grundliggande kriterier fér vad som utgér en
skatteutgift och hur skatteutgifter kan beriknas vuxit fram. Fér en mer utférlig genomgang se
OECD (2004), Off-budget and Tax Expenditures, Brixi, H. P. m.fl. (2004), Tax Expenditures —
Shedding Light on Government Spending through the Tax System samt Valenduc, C. (2006), Tax
Expenditure reporting and effectiveness analysis.

En sdrregel i skattesystemet kan antingen betraktas som en skatteutgift eller en del av
jamforelsenormen. Detta innebér att det kan finnas sérregler som inte 4r skatteutgifter. Sadana
sirregler har vanligen tillkommit av praktiska och administrativa skil eller fr skattesystemets
legitimitet. Till exempel &r vdrdet av ideellt arbete undantaget fran beskattning i manga lander,
diribland Sverige, utan att det ses som en skatteutgift.
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2.2 Jamforelsenormen och syftet med redovisning av
skatteutgifter

Det &r inte sjilvklart vilken jamférelsenorm man ska anvinda fér att identi-
fiera skatteutgifter. Jamférelsenormen behdver inte utga fran hur ett idealt
skattesystem skulle se ut, utan den kan vara ganska pragmatiskt formulerad.
Jamférelsenormen kan till exempel utgéras av regelverket for ett visst ar eller
bygga pa ett skattesystem med enhetliga skattesatser.

| forlangningen &r det syftet med redovisningen som styr valet av
jamforelsenorm. Om syftet 4r att kartlagga skatteutgifter ur ett effektivitets-
perspektiv sa anvdnder man vanligen en jamférelsenorm som anger hur ett
idealt (normativt) skattesystem skulle se ut. Om syftet istéllet ar att kartlagga
skatteutgifternas budgetpaverkan kan man anvianda en mer pragmatisk jam-
forelsenorm, till exempel regelverket ett visst ar.

Olika val av jamférelsenorm kommer att resultera i olika skatteutgifter.
Valet av jamférelsenorm spelar darfér en avgérande roll for vilka skatte-
utgifter som kommer att redovisas men ocksa fér bedémningen av deras
storlek.

2.3 Den svenska redovisningen av skatteutgifter

Sedan véaren 1996 redovisar regeringen skatteutgifter i en bilaga® till den
ekonomiska varpropositionen. Bakgrunden till redovisningen finns i ett
tillkannagivande fran riksdagen om att kartldgga de statliga subventioner-
na.”* Redovisningen bygger i huvudsak pa betidnkandet fran Utredningen om
statliga subventioner.”> Med ledning av berdkningarna i varpropositionen
redovisar regeringen dven skatteutgifter fordelade pa olika utgiftsomraden i
budgetpropositionen. Fran 2004 sker en sadan redovisning dven férdelat pa
olika politikomraden.

2.3.1  Likformighetsprincipen — den svenska jimforelsenormen
Den 6vergripande jamférelsenormen? i regeringens redovisning av skatte-
utgifter utgérs av den sa kallade likformighetsprincipen, vilken var en av
grundprinciperna i 1990 ars skattereform. Likformighetsprincipen innebar
att ekonomiska aktiviteter av likvardig karaktir ska omfattas av likvirdiga

% Bilagan heter "Redovisning av skatteutgifter”.

21 Bet. 1990/91:FiU30, rskr. 1990/91:386.

22 SOU 1995:36, Férméner och sanktioner — en samlad redovisning. Ett viktigt underlag for arbetet
med detta betinkande utgjordes av Ds 1992:6 "SkattefsSrmaner och andra sirregler i inkomst- och
mervirdesskatten”. Ds 1992:6 innehdll ett férsta férsok till en svensk redovisning av skatteutgifter.

2 Fér en mer utférlig beskrivning av den svenska jamférelsenormen, se bilaga 3.
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2.3.2

skatteregler. Skattesystemet ska alltsa inte gynna eller missgynna vissa
ekonomiska aktiviteter eller skattebetalare.”

| skatteutgiftsredovisningen har regeringen med utgangspunkt fran
likformighetsprincipen preciserat en jimforelsenorm fér vart och ett av
skatteslagen inkomstskatt, indirekt skatt pd férvirvsinkomst, merviirdesskatt
och punktskatter. Den tolkning av likformighetsprincipen som regeringen
darmed utgar fran innebar att beskattningen inom de olika skatteslagen ska
vara enhetlig och utan undantag.

Det grundlaggande arbetet med att precisera likformighetsprincipen fér
inkomst- och mervardesskatten gjordes i en ESO-rapport®, ”Skatteférmaner
och andra sarregler i inkomst- och merviardesskatten”?. Utredningen om
statliga subventioner” tog vid dar ESO-rapporten slutade genom att utar-
beta forslag pa jamforelsenormer fér socialavgifter och punktskatter med
utgangspunkt i likformighetsprincipen.

Regeringen beskriver 6versiktligt de olika jimférelsenormerna i
skatteutgiftsredovisningen. Fér en mer uttémmande beskrivning av
jamférelsenormerna hanvisar regeringen till betdnkandet "Férmaner och
sanktioner — en samlad redovisning” samt till 1997 ars ekonomiska
varproposition.

Strukturen i regeringens redovisning av skatteutgifter

Regeringens redovisning av skatteutgifter i de ekonomiska varpropositioner-
na har féljt ungefar samma disposition sedan den férsta redovisningen
1996. Forst ger regeringen en kort beskrivning av jamforelsenormen fér varje
skatteslag samt vilka berdkningsmetoder och andra Svergripande redovis-
ningsprinciper man har anvant. Direfter redovisar man alla skatteutgifter i
en tabell som i huvudsak ar sorterad efter skatteslag (inkomstbeskattning,
indirekt beskattning av forvdrvsinkomst, mervirdesskatt, punktskatt, skatte-
reduktioner, krediteringar pa skattekonto, skattskyldighet och skattesank-
tioner). De skatteutgifter som kan kopplas till nagot politikomrade har dven
en beteckning som anger vilket utgifts- och politikomrade de hor till.

Redovisning pa skatteslag

Redovisningen av skatteutgifter delas upp i skatteslag. Inom varje skatteslag
delas sedan redovisningen upp under ytterligare ett antal rubriker.

2 F&r en beskrivning av likformighetsprincipen, se Rabe, G. och Melbi, I. (2006), Det svenska

skattesystemet, s. 40 f, samt Lodin, S-O. m.fl. (2005), Inkomstskatt — en ldro- och handbok i
skatteritt, s. 36 f.

En ESO-rapport dr en rapport fran Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi (ESO).
% Ds 1992:36.
% SOU 1995:36, Férméner och sanktioner — en samlad redovisning.
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o Skatteutgifter inom inkomstbeskattningen redovisas enligt skattelag-
stiftningens indelning i inkomstslag, alltsa inkomst av tjanst, inkomst
av ndringsverksamhet och inkomst av kapital. Varje inkomstslag delas i
sin tur upp i intdkter och kostnader.

e Skatteutgifter inom indirekt beskattning av férvérvsinkomst redovisas
uppdelade pa socialavgifter (alltsa arbetsgivaravgifter och egenavgifter)
och sarskild |6neskatt.

o Skatteutgifter inom mervirdesskatteomrdadet inkluderar undantag fran
skatteplikt och skattskyldighet, nedsatta skattesatser, avvikande
redovisningsperiod samt avdrag fér ingdende merviardesskatt.

e Skatteutgifter inom punktskatterna redovisas uppdelat pa energiskatt
och koldioxidskatt.

o Skattereduktioner, undantag fran skattskyldighet och skattesanktioner har
egna rubriker i redovisningen.

Redovisningen av skatteutgifterna innehaller dven en sarskild rubrik med
skatteutgifter i form av krediteringar pa skattekonto®. Krediteringar pa skatte-
konto har i de flesta fall inte ndgon koppling till skatteunderlaget eller skatte-
systemet.” De utgér dirmed inte nagon avvikelse fran jimférelsenormen
och kan darfor inte betraktas som skatteutgifter. Det handlar istillet om
utgifter som finansieras pa statsbudgetens inkomstsida. Exempel pa dessa
ar investeringsstod for konvertering fran direktverkande elvarme i bostads-
hus, anstallningsstod till [angtidssjukskrivna och tillfalligt sysselsattnings-
st6d till kommuner och landsting.

Redovisningen utifran skatteutgifternas paverkan p4 statsbudgeten

Redovisningen av skatteutgifter uppdelat pa skatteslag omfattar alla de av-
vikelser fran den teoretiska jaimférelsenorm som regeringen har identifierat.
Parallellt med uppdelningen efter skatteslag delar regeringen in skatteut-
gifterna i olika grupper efter vilken paverkan de har pa statsbudgetens saldo
och hur vil de kan jamstillas med stéd pa budgetens utgiftssida. Detta inne-
bar att skatteutgifterna har delats in i saldopdverkande respektive icke saldopd-
verkande skatteutgifter samt skattetekniskt motiverade skatteutgifter respektive
skatteutgifter som utgér medel inom specifika politikomrdaden. Figur 1 nedan
visar en schematisk bild 6ver skatteutgiftsredovisningen uppdelad pa detta

% Alla fysiska och juridiska personer som ska betala nagon form av skatt eller avgift har ett
skattekonto hos Skatteverket. Stéd i form av krediteringar pa skattekonto innebir att mottagaren
av stédet far detta insatt pa sitt skattekonto.

% | prop. 2006/07:1, Budgetpropositionen fér 2007, féreslar regeringen att krediteringar pa
skattekonto far en egen inkomstgrupp, inkomstgrupp 8000 Utgifter som ges som krediteringar pd
skattekonto. Krediteringar pa skattekonto kommer dirmed inte langre att redovisas under
inkomstgruppen 1000 Skatter i statsbudgeten. Bet. 2006/07:FiU1, rskr. 2006/07:9.
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satt. Siffrorna inom parentes visar antalet skatteutgifter inom respektive
grupp i 2006 ars redovisning.

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

Skatteutgifter
a75)
Saldopaverkande Icke saldopéverkande
skatteutgifter skatteutgifter
(158) (17)

Skatteutgifter som utgor
medel inom specifika
politikomraden
(113)

Skattetekniskt motiverade
skatteutgifter
(45)

Kéilla: 2006 drs redovisning av skatteutgifier.

Av figuren framgar att de flesta skatteutgifter hor till gruppen saldopa-
verkande skatteutgifter. De skatteutgifter som utgér medel inom specifika
politikomraden har alla en koppling till ett utgifts- och politikomrade i stats-
budgeten. | skatteutgiftsredovisningen jimstills dessa darfér med stéd pa
statsbudgetens utgiftssida. De sa kallade skattetekniskt motiverade skatte-
utgifterna saknar direkt koppling till nagot politikomrade och jamstills
darfor inte med stdd pa statsbudgetens utgiftssida. De skattetekniskt moti-
verade skatteutgifterna har istéllet sin grund i mal inom skattesystemet,
sasom enkelhet och legitimitet, administrativa mal eller rena férdelningsmal.

Redovisningen av skatteutgifter innehaller dven icke saldopaverkande
skatteutgifter. Dessa utgérs av helt eller delvis skattebefriade offentliga
transfereringar, som till exempel barnbidrag, bostadsbidrag och studiestéd.
Att dessa ingar i skatteutgiftsredovisningen beror pa att jamférelsenormen
for skatteslaget inkomstskatt innebar att alla inkomster ska beskattas lika.
Dirmed ska dven offentliga transfereringar beskattas. Da en stor del av de
offentliga transfereringarna &r skattefria uppstar dirmed ett antal skatteut-
gifter mer eller mindre per automatik.

Beteckningen icke saldopaverkande skatteutgifter kommer av att statens
budgetsaldo inte paverkas om nagon av dessa skatteutgifter slopas férutsatt
att det bidrag som mottagarna far i handen dr oférandrat. Om till exempel
barnbidraget skulle bli skattepliktigt skulle staten behéva betala ut lite mer i
barnbidrag for att barnfamiljerna skulle fa lika mycket bidrag i kronor efter
skatt som de tidigare fick nar bidraget inte var skattepliktigt. Samtidigt far
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2.3.3

staten tillbaka en del av det utbetalade bidraget i form av skatt. Det hela blir
alltsa ett nollsummespel dar det inte spelar nagon roll for saldot pa stats-
budgeten om barnbidraget beskattas eller inte.

Berdikningen av skatteutgifter

Skatteutgifter innebdr bade inkomstforluster for staten och formaner till
vissa skattebetalare. Beroende pa vad man vill fokusera pa kan skatteutgifter
didrmed mitas pa olika sitt. Internationellt dr det framfér allt tvd metoder
som brukar anvindas for att berakna skatteutgifter. Dessa ar skattebortfalls-
metoden (revenue forgone) och utgifisekvivalentmetoden (outlay equivalent).®

| den svenska redovisningen anvander regeringen begreppen nettobe-
raknade och bruttoberiknade skatteutgifter. De nettoberiknade skatteut-
gifterna dr berdknade enligt skattebortfallsmetoden, medan utgiftsekvivalent-
metoden anvinds vid bruttoberikning av skatteutgifter. Nedan redogér vi
fér inneborden av de tva berdkningsmetoderna.

Skattebortfallsmetoden beriknar den intaktsférlust som uppstar pa
grund av skatteutgiften. Man beriknar intdktsférlusten genom att jamféra
skatteintakterna enligt géllande skattelagstiftning (inklusive den aktuella
skatteutgiften) med en uppskattning av de skatteintiakter som staten skulle
ha fatt in om skatteutgiften inte hade existerat. Metoden ar statisk och tar
inte hansyn till beteendeférandringar hos de skattskyldiga. De flesta lander
som redovisar skatteutgifter anvinder sig av skattebortfallsmetoden.

Utgiftsekvivalentmetoden ger svar pa hur stort skattepliktigt bidrag som
staten maste ge till den skattskyldige for att dennes inkomst efter skatt ska
vara ofériandrad om skatteutgiften slopas. Metoden innebir att den intakts-
forlust som uppstar till f6ljd av skatteutgiften (och som har beréknats i enlig-
het med skattebortfallsmetoden ovan) raknas om till ett skattepliktigt bidrag.
Om vi till exempel antar att en skatteutgift resulterar i ett skattebortfall pa
100 kronor sa &r detta statens intiktsbortfall till f6ljd av skatteutgiften. Men
det dr ocksa den inkomstférstarkning som den skattskyldige far efter skatt
till foljd av skatteutgiften. Om man istéllet omvandlar skatteutgiften till ett
skattepliktigt bidrag maste den raknas om med gillande skattesats for att
den skattskyldige ska fa lika mycket pengar i handen efter skatt som innan
omvandlingen. Syftet med omrikningen ar alltsa att skatteutgiften ska bli
jamforbar med skattepliktiga transfereringar pa statsbudgetens utgiftssida.

30 Det finns dven en tredje metod fér berdkning av skatteutgifter — skatteskningsmetoden (revenue
gain). Denna metod miter de ytterligare skatteintikter som staten skulle kunna fa in om
skatteutgiften togs bort. Skillnaden mot skattebortfallsmetoden ir att skatteskningsmetoden tar
hansyn till beteendeférandringar vid ett slopande av skatteutgiften. Till f6ljd av de svéarigheter som
finns med att uppskatta beteendeférindringar &r metoden inte sirskilt vanlig.
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| Tabell 1 redovisar vi skatteutgifterna i regeringens redovisning
beraknade enligt de tvda metoderna ovan samt som andel av skatteintdkterna
for respektive skatteslag.”

Tabell 1. Skatteutgifter per skatteslag i 2006 ars skatteutgiftsredovisning, miljarder kronor
och procent

Bruttoberaknade Nettoberiknade Nettoberiknade
skatteutgifter skatteutgifter skatteutgifter i
(utgiftsekvivalentmetoden)  (skattebortfallsmetoden) procent av
miljarder konor miljarder konor skatteintdkter
Inkomstbeskattning 66 44 7
Indirekt
beskattning av 12 9 2
férvarvsinkomst
Mervirdesskatt 53 38 14
Punktskatt 59 42 38
Skattskyldighet 0 0 -
Skattereduktioner 7 4 0%
Krediteringar pa 23 20
skattekonto
Skattesanktioner =32 -23 —2%*
Icke skattepliktiga 36 - -
bidrag
Totalt** 223 134 9%

Kdilla: Prop. 2005/06:100, 2006 drs ekonomiska vdrproposition.
* | procent av de totala skatteintikterna for 2006.

** Den berdkning som vi refererar till i avsnitt 1.1 (170 miljarder kronor) dr baserad pd
utgiftsekvivalentmetoden och avser enbart skatteutgifier som utgor medel inom specifika politikomréden
(alltsa exklusive skattetekniskt motiverade skatteutgifter och icke skattepliktiga bidrag).

Av tabellen framgar att berdkningen av skatteutgifterna kan skilja sig 4t en
hel del beroende pé vilken berikningsmetod som anvinds. Vad vi kinner till
ar det bara Sverige och USA som redovisar skatteutgifter berdknade enligt
bade skattebortfalls- och utgiftsekvivalentmetoden.

3! | praktiken beriknas varje enskild skatteutgift fér sig. En summering av skatteutgifter innebar
dirmed en Gverskattning av det faktiska skattebortfallet. Siffrorna i tabellen bér dérfér tolkas med
forsiktighet.
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2.4 Beslutsprocesser for statens utgifter och inkomster

Skatteutgifter paverkar statsbudgetens saldo pa samma sitt som utgifter
pa anslag. Det finns dock skillnader i hur skatteutgifter och évriga utgifter
bereds och beslutas.”

Skatteutgifter kraver lagstiftning eftersom de utgér sirregler i skattelag-
stiftningen. Riksdagen fattar beslut om nya lagar. Lagstiftningsprocessen
inleds vanligen med att regeringen tar initiativ till en ny lagstiftning, fort-
satter med att riksdagen beslutar och slutar med att regeringen verkstaller
beslutet.

Besluten om utgifter kraver inte lagstiftning utan bereds inom budget-
processen. Reglerna for beredningen av regeringens férslag till statsbudget
finns i regeringsformen och riksdagsordningen. Sedan 1997 finns dven
budgetpolitiska mal i form av ett utgiftstak for staten och ett 6verskottsmal
for den offentliga sektorns finanser som riksdagen stillt sig bakom. De bud-
getpolitiska malen &r styrande for budgetarbetet. Den interna beredningen i
Regeringskansliet styrs dven av ett antal finansieringsprinciper for finansie-
ring av utgiftsékningar och inkomstminskningar. Dessa principer har inte
nagon formell status men géller savida regeringen inte beslutar att géra
avsteg fran dem.

Riksdagen beslutar om statens utgifter och inkomster i statsbudgeten.
Den beslutsordning som riksdagen anvander sig av ndr den behandlar
regeringens forslag till statsbudget innebér att den fattar beslut om
utgifterna och godkinner berikningen av statsinkomsterna samt behandlar
forslag till skatteforandringar vid ett och samma tillfille. Riksdagens besluts-
ordning innebar darmed att det finns ett samband mellan utgifts- och in-
komstbesluten trots att dessa sker i olika processer.

Riksdagen provar besluten om utgifter arligen i samband med bered-
ningen av budgetpropositionen. Daremot finns inte ndgon formaliserad
systematisk uppféljning av enskilda skatter. Skatterna utvirderas istallet
individuellt, ofta genom att regeringen tillsatter en kommitté eller ger nagon
myndighet i uppdrag att utvirdera en enskild skatt.

32 En utférlig beskrivning av respektive beslutsprocess finns i bilaga 4.
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3

3.1

3.1.1

Regeringens beredning och budgetering
av nya skatteutgifter

| detta kapitel undersdker vi om regeringen bereder nya skatteutgifter sa
att de konkurrerar om det budgetmassiga utrymmet pa samma sitt som
utgifter. Vi besvarar diarmed fragan om regeringen berett och redovisat ett
tillfredsstallande underlag infér beslut om nya skatteutgifter.

Vi koncentrerar oss pa de drygt 50 skatteutgifter i redovisningen som
tillkommit genom stérre forandringar av skattelagstiftningen sedan 1997.
| bilaga 5 finns en sammanstillning av dessa.

Underlaget till beslut om skatteutgifter

Skatteutgifter kan till skillnad fran utgifter inforas utan att de
budgetberdknas

Det &r viktigt att férslagen till skatteutgifter budgetberiknas. Det framgar

av de internationella rekommendationer som utarbetats av IMF, OECD och
Viarldsbanken (se bilaga 2). Regeringen har ocksa tydligt uttryckt att det ar ett
viktigt krav att alla sarbestammelser som leder till inkomstbortfall ska prévas
lika noggrant som utgiftsanslagen.” En férutsattning for att en skatteutgift
ska kunna proévas lika noggrant som ett utgiftsanslag ar att forslaget till ny
skatteutgift innehaller en berdkning av dess budgeteffekter. Nir det giller
utgiftsanslagen budgetberiknar regeringen vart och ett av dessa, och
riksdagen fattar beslut om att anvisa anslag till bestimda belopp.

Av de drygt 50 skatteutgifter som vi granskat har regeringen budgetbe-
raknat de allra flesta nar de inférts. Vi har dock funnit exempel pa det mot-
satta, alltsa att regeringen inte gjort nagon budgetberakning. Detta galler
framfor allt nya skatteutgifter inom inkomstbeskattningen.* Regeringen
motiverar detta med att man antingen har bedémt att budgeteffekterna ar
av marginell karaktar eller att de inte har gatt att berdkna eftersom man har
saknat grundlaggande statistik. Till exempel bedémdes skatteutgiften férmdn
av personaldator, vilken inférdes 1998 av den davarande regeringen, ge
obetydliga budgeteffekter nar den skulle inféras. Nar férmanen sedan
slopades beriknade den nytilltridda regeringen att den skulle ge en

33 Prop. 1995/96:220, Lag om statsbudgeten, s. 44.

34 Skatteutgifterna arbetsgivares kostnader fér arbetstagares pension, avdrag fér
levnadsomkostnader vid tillfalligt arbete, dubbel bosiattning och hemresor, férman
av personaldator samt personalvard.

Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter 27

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

28

inkomstférstarkning pa cirka 1,5 miljarder kronor®, vilket knappast kan ses
som en obetydlig budgeteffekt.

| de fall regeringen inte gér ndgon budgetberikning av ett forslag till en
ny skatteutgift nir den inférs, kan vi konstatera att férslaget endast behand-
las i en sdrproposition utan att redovisas i budgetpropositionen.’ | riksdag-
en behandlas férslaget dirmed inte i samband med budgetbehandlingen.

Skatteutgifter har inforts utan att forslag till finansiering har angivits

Nya skatteutgifter som utgor alternativ till bidrag pa statsbudgetens utgifts-
sida, bor enligt de internationella rekommendationerna godkinnas inom
ramen for den arliga budgetprocessen och konkurrera om det budgetmas-
siga utrymmet pa samma satt som utgifter. For att forslag till nya skatte-
utgifter ska kunna konkurrera om det budgetmaissiga utrymmet pad samma
satt som utgifter bor férslagen atféljas av ett férslag om finansiering.

Budgetlagen och de budgetpolitiska malen, saldomalet och utgiftstaket,”
satter ramarna for hur forslag som har budgetpaverkan ska finansieras. Med
utgangspunkt i detta ramverk har ett antal s kallade finansieringsprinciper®
for Regeringskansliets interna budgetberedning utformats av Finansdeparte-
mentet. Utgiftstakets konstruktion innebar att finansieringsprinciperna ar
fokuserade pa utgiftssidan.

Huvudprincipen for utgiftssidan ar att utgiftsckningar ska finansieras
genom utgiftsminskningar. Fér inkomstsidan innebdr finansieringsprinciper-
na daremot att inkomstminskningar antingen kan finansieras genom minsk-
ning av utgifter, h6jning av annan skatt eller avgift (alltsa inkomstokningar)
eller genom att utnyttja ett prognostiserat utrymme ut6ver saldomalet.

Av de drygt 50 skatteutgifter vi granskat uttrycker regeringen i en tredje-
del av fallen att férslagen ar finansierade genom omprioriteringar pa
inkomstsidan, genom utgiftsminskningar eller att de &r finansierade inom
ramen for en stérre reform. De forslag som har finansierats genom utgifts-
minskningar faller samtliga inom arbetsmarknadspolitikens omrade och
utgor krediteringar pa skattekonto.*

35 Prop. 2006/07:1, Budgetpropositionen fér 2007, vol. 1, kapitel 5, avsn. 5.2.5 och 5.11.

36 Skatteutgifterna sjdinkomstavdrag, avdrag fér kade levnadskostnader vid tillfalligt arbete,
dubbelbosittning och hemresor samt personalvard.

%7 Se bilaga 1 Begrepp och definitioner.

38 | bilaga 4 finns en utférlig beskrivning av finansieringsprinciperna.

3% Regeringen anger att skatteutgifterna anstillningsstdd vid anstillning av langtidsarbetslésa,
offentligt skyddat arbete (OSA), anstillningsstoéd fér langtidssjukskrivna, utbildningsvikariat och
plusjobb har finansierats p4 detta sitt. | de senare tre fallen anger regeringen inga preciserade
utgiftsminskningar, utan anger endast i allménna ordalag att utgifterna pa utgiftsomradet
minskar.
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3.1.3

For resten av de nya skatteutgifterna har regeringen inte explicit angivit
nagon finansiering. Bland dessa finns nagra (sex fall) som regeringen antagit
vara budgetneutrala.

Som vi tidigare konstaterat har skatteutgifter samma effekt pa stats-
budgetens saldo som utgifter pa anslag. Skatteutgifter omfattas dock inte
av utgiftstaket. Nar regeringen har féreslagit nya skatteutgifter har detta inte
atfoljts av forslag till justering av utgiftstaket. Inte heller har skatteutgifter
som regeringen foreslagit ska finansieras via utgiftssidan atféljts av ett
forslag att justera utgiftstaket. | budgetpropositionen fér 2007 anger den nya
regeringen dock att den har for avsikt att franga nyttjandet av skattekredi-
teringar for stéd som éar att likstdlla med utgifter for att aterge utgiftstaket
sin avsedda betydelse. | samband med detta har regeringen ocksa valt att
flytta Sver ett antal skattekrediteringar pa energipolitikens omrade till
utgiftssidan.”

Skatteutgifter bedoms inte mot andra atgcrder eller 6vergripande
politiska prioriteringar

De internationella rekommendationerna pa skatteutgiftsomradet (se bilaga
2) framhaller att beslut om nya skatteutgifter ska féregés av en process dir
regeringen tar stallning till vilket mal som ska uppnas med den tankta
insatsen, om malet ligger i linje med regeringens politiska prioriteringar,
vilka budgeteffekter och socioekonomiska effekter forslaget far samt om
instrumentet skatteutgift ar det mest effektiva sittet att uppna malet.

Regeringen har angivit manga skal for besluten om nya skatteutgifter,
till exempel att ge férmaner till vissa grupper eller aktiviteter, att férenkla
regelverket, att 6ka tillvaxten och sysselsattningen generellt och att skapa
forenlighet med EU-ratten.

Regeringen har endast vid tva tillfallen redovisat hur motivet fér de
enskilda skatteutgifterna verensstimmer med 6vergripande politiska
prioriteringar. | underlagen fér besluten om den nedsatta bokmomsen och
investeringsstimulansen f6r energi- och miljdinvestering i offentliga lokaler
namner regeringen att insatserna kommer att bidra till att uppna malen for
respektive politikomrade.

Regeringen redovisar inte heller nagra motiveringar till varfér instru-
mentet skatteutgift 4r det mest effektiva sattet att uppna det aktuella syftet,
eller nagra 6vervaganden om huruvida det skulle vara battre med stédformer
via statsbudgetens utgiftssida. | tre fall har vi dock funnit motiveringar till att
metoden med kreditering pa skattekonto ar det administrativt bista sattet
for att genomfora insatsen.

0 Prop. 2006/07:1, Budgetpropositionen fér 2007, vol 1, avsnitt 6.4.6.
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Slutligen redovisar regeringen sillan nagra samhillsekonomiska effekter
i underlagen till beslut om nya skatteutgifter. Daremot redovisar man ofta
administrativa konsekvenser for olika myndigheter, till exempel Skatteverket
och Boverket.

3.2 Beredning av nya skatteutgifter

3.2.1 Skatteutgifterna bereds i lagstiftningsprocessen
Skatteutgifter kraver lagstiftning eftersom de utgor sarregler i skattelagstift-
ningen. Beredningen av nya skatteutgifter f6ljer ofta hela kedjan i lagstift-
ningsprocessen, med utredning, remissbehandling, lagradsremiss och
sdrproposition till beslut i riksdagen.

Vi kan dock konstatera att omfattningen av det utredningsarbete som
foregatt lagférslagen varierar. Samtidigt som férekomsten av krediteringar
pa skattekonto har 6kat, har det blivit vanligare att férslagen till nya skatte-
utgifter presenteras direkt i budgetpropositionen.

Det 4r ocksa vart att notera att de allra flesta lagférslagen har behandlats
av Lagradet. | de fall det inte skett har regeringen motiverat detta med att
forslaget har varit "av sddan beskaffenhet att Lagradets hérande saknar
betydelse”. Det som skiljer beredningen av krediteringar pa skattekonto fran
beredningen av andra skatteutgifter dr att krediteringarna aldrig har lagrads-
behandlats.

3.2.2 Skatteutgifter liknar forslagsanslag

Var granskning visar att skatteutgifter har manga gemensamma drag med
regelstyrda utgifter och de sedan linge avskaffade férslagsanslagen. For-
slagsanslagen anvindes frimst for att finansiera utgifter for regelstyrda
férmanssystem dar ersattningens storlek och villkoren fér den regleras i lag
men dar antalet ersittningsfall inte exakt kan férutses. Skatteutgifter bereds
som lagstiftning, och skattelagar giller anda till dess att de uttryckligen upp-
havs, savida de inte fran borjan tidsbegransas. De narmare villkoren for
skatteutgiften dr ddarmed reglerad i lag, och omfattningen pa atagandet kan
darfor vara svar att férutse. Den osidkerhet i budgetberikningen som finns
for nya skatteutgifter ar darfor en fraga om mojligheten att géra bra prognos-
er pa utvecklingen av de underliggande faktorer som styr férmanen.

41 Skatteutgifterna personbefordran samt nedsittning av koldioxidskatt fér dieselbransle till
arbetsmaskiner inom jord- och skogsbruksniringen forefaller ha tillkommit skyndsamt utan
att ha foregatts av nagot utredningsarbete alls.
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For skatteutgifter som ges som krediteringar kompliceras bilden av att
de nirmare villkoren fér dessa inte framgar av den lag som reglerar skatteut-
giften utan av en férordning. Detta innebar att villkoren fér en sadan skatte-
utgift kan dndras genom en férordningsandring, vilket, till skillnad fran lag-
andring, inte kraver riksdagsbeslut. Exempel pa denna teknik ar det anstall-
ningsstod till [angtidssjukskrivna som inférdes 2004 och de sa kallade
plusjobben som infordes 2006.4

Forslagsanslagen fick vidare 6verskridas av regeringen om det behévdes
for att &ndamalet med anslaget skulle uppfyllas. Detsamma blir konsekven-
sen for storleken pa skatteutgifter, eftersom det inte finns nagra villkor fér
storleken pa det inkomstbortfall som skatteutgiften innebir. Vi kan dock
notera att en ordning har utvecklats for krediteringar pa skattekonto som
innebar att det i aktuell lag anges en ram fér hur mycket statens inkomster
genom kreditering pa skattekonto far minska.® | vissa fall har en sadan ram
i stéllet skrivits in i ndgon av de férordningar som reglerar skattekredite-
ringarna, vilket innebér att ramen kan dndras utan riksdagens
godkinnande.*

Inférandet av utgiftstak och skirpta regler i budgetlagen har ékat kraven
pa regeringen att folja utvecklingen av inkomster och utgifter under I6pande
budgetar. Detta ar ocksa skalet till att forslagsanslagen avskaffades. Incita-
menten att félja utvecklingen pa forslagsanslag under I6pande budgetar var
namligen svaga eftersom medel betalades ut enligt de lagstadgade férman-
erna oavsett vilket belopp som hade budgeterats. Skatteutgifter ar ocksa
regelstyrda, och de incitament som saknades fér forslagsanslagen saknas
ocksa for skatteutgifter. Till detta kommer problemet att I6pande félja upp
de skatter som faststills vid den arliga inkomsttaxeringen.

Sammanfattande iakttagelser

o | de flesta fall har de drygt 5o skatteutgifter vi har granskat inférts utan
att forslag till finansiering lamnats. | nagra fall har det aven forekommit
att nagon budgetberikning av skatteutgiften inte redovisats vid dess
inférande.

2 Nar det giller plusjobben valde regeringen &ndé att i budgetpropositionen redovisa sin
bedémning av denna nya typ av anstillningsstéd. Arbetsmarknadsutskottet behandlade sedan
denna bedomning i sitt betankande (bet. 2005/06:AUT).

“ Bet. 2005/06:FiU24, s. 9.

* Detta giller till exempel skatteutgifterna investeringsstimulans for killsortering,
investeringsstimulans for energi- och miljoinvestering i offentliga lokaler” och investeringsstéd for
konvertering fran oljeuppvarmning i bostadshus.
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Underlaget till nya skatteutgifter innehaller sillan ndgon motivering till
varfor skatteutgifter skulle vara det mest effektiva sattet att uppna det
aktuella syftet. Dessutom saknas ofta en redogérelse for hur syftet med
skatteutgiften 6verensstimmer med Gvergripande politiska
prioriteringar.

Skatteutgifter bereds som lagstiftning, och skattelagar giller tills dess
att de uttryckligen upphivs, savida de inte fran bérjan tidsbegransas.
De villkor som giller for att komma i fraga f6r férmanen regleras dirmed
i lag, och det gar inte att med nagon hog precision forutsiga skatteut-
giftens totala omfattning. | dessa avseenden liknar skatteutgifter
anslagstypen férslagsanslag, som tidigare anviandes for regelstyrda
férmaner och avskaffades i samband med reformeringen av
budgetprocessen.
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4.1.1

Regeringens redovisning av
skatteutgifter

| detta kapitel behandlar vi regeringens redovisning av skatteutgifter i de
ekonomiska propositionerna. Vi granskar om regeringens redovisning av
skatteutgifter ger ett tillrdckligt underlag for en fortlopande prévning av
samma slag som utgiftsanslagen pa statsbudgetens utgiftssida.

Som framgar av kapitel 1 granskar vi helheten i regeringens redovisning
av skatteutgifter. For den del av revisionsfragan som rér uppféljning och
kontroll har vi dven specialgranskat de drygt 5o skatteutgifter som tillkommit
till foljd av storre fordndringar i skattelagstiftningen sedan 1997.

Grundlaggande krav fér transparens

Kostnaden for skatteutgifter utgérs av orealiserade intékter, vilket innebar att
denna kostnad ar mindre synlig dn kostnaden fér andra stéd och bidrag. For
att 6ka transparensen i budgetredovisningen och for att méjliggéra en fort-
|6pande prévning av olika stéd behover skatteutgifter darfor synliggéras.

Ett grundlaggande krav fér en transparent budgetredovisning r enligt
internationella rekommendationer (se bilaga 2) att alla betydelsefulla skatte-
utgifter redovisas som en del av budgetdokumenten. Redovisningen bér
innehalla syftet med varje skatteutgift, dess varaktighet och vilka effekter den
antas resultera i. Redovisningen bér ocksa innehalla referenser till férarbeten
och lagrum. Stérre skatteutgifter bér dessutom om méjligt berdknas. Alla
berdkningar och bedémningar bér férklaras med hénvisningar till datakallor
med mera. Berdkningarna bor dessutom omfatta féregaende, innevarande
och kommande ar.

Skatteutgiftsredovisningen dr svdr att 6verblicka

Regeringen redovisar sedan 1996 skatteutgifter i en bilaga till den ekono-
miska varpropositionen. Redovisningen utgér dirmed en del av budget-
dokumenten. Den har dock inte nagon formell betydelse i den meningen
att riksdagen fattar nagot sarskilt beslut med anledning av den. Den ir inte
heller foremal for nagon sarskild debatt i riksdagen.

Antalet redovisade skatteutgifter i regeringens redovisning har varierat
over tiden, se diagram 1. Den forsta redovisningen fran 1996* inneholl

* Prop. 1995/96:150 Ekonomisk véarproposition med férslag till riktlinjer fér den ekonomiska
politiken, utgiftstak, dndrade anslag fér budgetaret 1995/96, m.m., bilaga 4.
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knappt 160 skatteutgifter medan redovisningen fér 2006 omfattar 175
skatteutgifter, inklusive icke saldopaverkande skatteutgifter.

Diagram 1. Antal redovisade skatteutgifter i de ekonomiska varpropositionerna
1996—2006.
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Killa: Egen bearbetning av material fran skatteutgifisbilagorna i de ekonomiska virpropositionerna.

Variationen i antalet skatteutgifter 6ver aren beror bade pa att nya skatte-
utgifter har tillkommit och att gamla har férsvunnit. Variationen forklaras
ocksa av att skatteutgifter har slagits ihop i redovisningen eller att en
skatteutgift har separerats i flera mindre skatteutgifter.

| var granskning har vi kunnat konstatera att 6verensstimmelsen mellan
gallande skattelagstiftning, regelandringar och redovisningen av skatteut-
gifter inte dr sarskilt tydlig. En enda skatteutgift kan till exempel omfatta flera
sdrregler i skattelagstiftningen. Detta ar fallet ndr det giller den generella
och regionala nedsattningen av arbetsgivaravgifter som redovisas som en
skatteutgift av berdkningstekniska skil, medan andra sirregler redovisas
som flera skatteutgifter. Det senare fallet kan exemplifieras med avdrag fér
resor till och fran arbetet som redovisas uppdelade pa avdrag fér kostnader
i tjdnst och kostnader i naringsverksamhet.

Det gar inte heller alltid att avgéra om en regeldndring i skattelagstift-
ningen finns med i skatteutgiftsredovisningen eller inte. Nagon egentlig
genomgang av skattelagstiftningen har namligen inte gjorts sedan ESO-
rapporten? ”Skatteférmaner och andra sarregler i inkomst- och mervéarde-

* Prop. 2005/06:100 2006 ars ekonomiska varproposition, bilaga 2.
47 Ds 1992:6.
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skatten” och betidnkandet "Férmaner och sanktioner — en samlad redovis-
ning”#. Genomgangen i ESO-rapporten omfattade dock bara inkomst- och
mervardesskatten.*

| de senaste arens redovisningar har regeringen bérjat kommentera nar
nya skatteutgifter har tillkommit. | en del fall handlar det om skatteutgifter av
mindre betydelse, till exempel bidrag till Tekniska museet och Svenska Film-
institutet eller utjamning av smaféretagares inkomst, vilka bada tillkom i
2006 ars redovisning. Det férekommer dven att storre skatteutgifter tillkom-
mer i redovisningen. Nagra av de storre skatteutgifter som har tillkommit i
redovisningen pa senare ar, utan att lagstiftningen har dndrats, ar kapital-
vinst pa naringsfastigheter (vilken tillkom i 2006 ars redovisning och berék-
nades till drygt 1 miljard kronor netto) samt socialavgifter pa icke férmans-
grundande ersattningar for arbete (som tillkom i 2005 érs redovisning, och
som i den senaste redovisningen berdknades till omkring 12 miljarder kronor
netto).

Bakomliggande redovisningsprinciper dr svdra att folja

Den jamforelsenorm regeringen anvinder for att identifiera skatteutgifter i
skatteutgiftsredovisningen bygger pa den s kallade likformighetsprincipen.®
Aven om likformighetsprincipen &r en etablerad princip i skattesammanhang
sa dr det inte sjélvklart hur den ska tolkas i praktiken.

For att fa en bra beskrivning av hur regeringen faktiskt tolkat och
tillimpat likformighetsprincipen i skatteutgiftsredovisningen behéver man
g4 tillbaka till de arbeten som gjordes i betinkandet "Férmaner och sank-
tioner — en samlad redovisning” och i ESO-rapporten ”Skatteférméner och
andra sirregler i inkomst- och mervardeskatten”.”

Regeringens beskrivning av jimfcrelsenormen i skatteutgiftsredovis-
ningen dr ganska kortfattad. | stillet hanvisar regeringen till hur jamférelse-
normen beskrivs (det vill sdga hur likformighetsprincipen tolkas och
preciseras) i betdnkandet "Férmaner och sanktioner — en samlad redovis-
ning”. Det framgar dock inte av denna hinvisning att regeringen tolkat
likformighetsprincipen annorlunda &n vad utredaren gjorde i betankandet
"Férmaner och sanktioner — en samlad redovisning”. Denna skillnad i

“ SOU 1995:36, Férméner och sanktioner — en samlad redovisning.

12006 ars redovisning stir dessutom uttryckligen att redovisningen inte ar fullstindig.
Se prop. 2005/06:100, 2006 ars ekonomiska varproposition, bilaga 2, s. 6.

50 Se kapitel 2 fér en beskrivning av hur skatteutgifter identifieras.

5! Se bilaga 3 fér en redovisning av hur delar av jimférelsenormen preciserats i betdnkandet
(SOU 1995:36) Férmaner och sanktioner — en samlad redovisning.

Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter 35

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

4.1.3

tolkning av likformighetsprincipen innebér att skatteutgifterna inom
inkomstslaget kapital 6kar med omkring 10 miljarder kronor.*

Under 2003 utférde regeringen ett stort arbete med att férdela alla
skatteutgifter som utgér medel inom olika politikomraden pa olika
politikomraden. Syftet med detta var att ge en férutsattning fér en mer
rattvisande jamférelse av stéd som lamnas Gver statsbudgeten inom olika
omraden pa savil utgifts- som inkomstsidan. De skatteutgifter som enligt
regeringen inte hade nagon anknytning till nagot specifikt politikomrade
fordes till gruppen skattetekniskt motiverade skatteutgifter. Enligt regeringen
ir skattetekniskt motiverade skatteutgifter inte direkt jamférbara med stod
pa budgetens utgiftssida.

Uppdelningen av skatteutgifterna pa politikomraden respektive pa
skattetekniskt motiverade skatteutgifter har betydelse for hur olika skatte-
utgifter, enligt regeringen, bér behandlas i budgetprocessen. Samtidigt
redogdr regeringen inte fér hur och utifran vilka principer som den har
fordelat skatteutgifterna pa utgifts- och politikomraden respektive pa
skattetekniskt motiverade skatteutgifter.

Mal och syfte med enskilda skatteutgifter anges sdllan

Redovisningen av skatteutgifter i den ekonomiska varpropositionen har foljt
ungefar samma disposition sedan den férsta redovisningen 1996.5 | redovis-
ningen beskrivs forst syftet med redovisningen liksom bakomliggande redo-
visningsprinciper och de teoretiska berdkningsmetoderna. Sedan redovisas
alla skatteutgifterna i en tabell. Efter tabellen foljer en kort beskrivning av var
och en av skatteutgifterna uppdelade pa skatteslag.

Beskrivningarna av de enskilda skatteutgifterna 4r ofta teknisk. Mal och
syfte med skatteutgiften anges sillan. Det saknas &dven referenser till lagrum
och férarbeten. Detta dr en férsamring jamfort med hur skatteutgifterna
presenterades i den allra férsta svenska redovisningen av skatteutgifter i
ESO-rapporten "Skatteférmaner och andra sérregler i inkomst- och
mervdrdeskatten”.>

52 Enligt den tolkning av likformighetsprincipen som éterfinns i betinkandet (1995:36) Férmaner
och sanktioner - en samlad redovisning ska kapitalvinster beskattas férst nir de realiseras.
Regeringens tolkning av likformighetsprincipen innebér diremot att kapitalvinster ska beskattas
|6pande.

53 Fér en mer utférlig beskrivning av skatteutgiftsredovisningen se kapitel 2.

* | ESO-rapporten (Ds 1992:6) finns en referens till lagrum och i vissa fall dven till férarbeten i
beskrivningarna av de enskilda skatteutgifterna. Exempelvis beskrivs skatteutgiften "Dubbel
bosittning” pa féljande sitt: "Enligt p 3 a 2 st anv till 33§ KL har skattskyldig ratt till avdrag for
Skade levnadskostnader vid s.k. dubbel bosittning. ... Av motiven till detta stadgande synes
framga att avdrag av detta slag huvudsakligen medges for att framja rérligheten pa
arbetsmarknaden (prop. 1989/90:110 s. 360)".
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| 2006 érs redovisning beskrivs exempelvis skatteutgiften Dy,
Viirdeférdndring pa eget hem och bostadsritt>, sa har:

Enligt normen skall vardeférandringar beskattas (alternativt skall
skatterestitution ges) ndr de uppkommer och inte, som fallet &r,
nar de realiseras. Dessutom ges méjlighet till ytterligare uppskov,
under vissa férutsittningar, dven da vinsten har realiserats. Dessa
uppskovsmojligheter ger upphov till en skattekredit. Riantan pa
denna skattekredit utgér en skatteutgift som avser skatt pa kapital.

Vilket lagrum som den ytterligare uppskovsmgjligheten grundar sig pa
framgar inte.

Ett annat exempel dr skatteutgiften K3, Offentligt skyddat arbete (OSA)*,
som forklaras med féljande text:

Malgruppen for stodet dr arbetslésa med vissa funktionshinder som
medfor nedsatt arbetsférmaga. Stédet omvandlades 2003 fran ett
bidrag till en skattekreditering. Villkoren ar fér dvrigt oférandrade.

Har har man visserligen angivit en malgrupp for skatteutgiften men det
framgar inte varfér man har omvandlat bidraget till en skatteutgift.

Alla stérre skatteutgifter berdiknas inte

Enligt de internationella rekommendationerna pad omradet (se bilaga 2)

bér alla stérre skatteutgifter (om méjligt) berdknas. Aven om det kan finnas
stora problem férknippade med att berdkna skatteutgifter s& kan en
ungefarlig bedémning och férklaring av hur berakningarna har utférts
(datakéllor, berdkningsmetoder) vara till stort varde for transparensen i
redovisningen.

Manga skatteutgifter dr 6ver huvud taget inte beriknade. Inom inkomst-
beskattningen &r det till och med s& att mindre 4n hilften av antalet redo-
visade skatteutgifter har berdknats. Bland dessa aterfinns till exempel
avdraget for pensionspremier, som enligt Skatteverket uppgar till drygt 12
miljarder kronor per ar”, arbetsgivares kostnader for arbetstagares pension,
personaloptioner med flera. | redovisningen anger regeringen inte varfér
man inte kunnat berdkna dessa skatteutgifter.

Regeringen redovisar de skatteutgifter man har berikna bade netto
(alltsa enligt inkomstbortfallsmetoden) och brutto (alltsa enligt
utgiftsekvivalentmetoden) fér féregaende, innevarande och kommande ar. |

%3 Prop. 2005/06:100, 2006 &rs ekonomiska vérproposition, bilaga 2, s. 26.
3¢ Prop. 2005/06:100, 2006 ars ekonomiska varproposition, bilaga 2, s. 34.
37 Skatteverket (2006), Skatter i Sverige 2006, s. 66.
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redovisningen &r regeringen noga med att ange de problem som finns med
att summera skatteutgifter men i 6vrigt nimner man inte att det skulle
finnas nagra osdkra moment i berdkningarna. Den tabell i vilken de enskilda
skatteutgifterna redovisas ger dock intryck av god precision (pa 5 miljoner
kronor nar).

Vi kan dock konstatera att berakningarna av enskilda skatteutgifter inne-
haller ganska stora osikerheter pa grund av bristfillig kvalitet pa dataunder-
laget, framskrivningar till kommande ar och det extra steget med en upp-
rakning av skatteutgiften fran netto till brutto. Till detta kommer att enskilda
skatteutgifter dr svara att félja upp eftersom nagot utfall inte alltid finns att
tillga.

Det finns inte heller nagra uppgifter om hur berdkningarna har utférts.
Regeringen skiljer mellan definitiva skattelattnader och skatteutgifter som
innebdr att skatten skjuts upp, vilket dr att jaimstalla med en rintefri skatte-
kredit. Réntefria skattekrediter finns i stort sett enbart inom inkomstbeskatt-
ningen.”* Dessa skatteutgifter nuviardeberiknas men regeringen redovisar
inte nagra uppgifter om de antaganden i form av diskonteringsriantor med
mera som ligger till grund for nuvardeberakningen. Den berakningsmetod
som ligger till grund for berdkning av skatteutgifter i form av rintefria skatte-
krediter innebir ocksa att flera av dessa skatteutgifter inte kan beriknas. Det
giller till exempel avdraget fér pensionspremier ovan.

4.2 Redovisningen som underlag fér prioriteringar

Det huvudsakliga syftet med regeringens redovisning av skatteutgifter &r att
synliggéra de indirekta stod som skatteutgifter utgér pa statsbudgetens
inkomstsida fér att dirmed ge underlag for prioriteringar mellan olika stod. |
denna granskning har vi undersékt om skatteutgiftsredovisningen fungerar
som ett sadant underlag.

4.2.1  Nyttan med att bruttoberikna skatteutgifter kan ifragasdttas

Det pagar en standig utveckling av skatteutgiftsredovisningen och de redo-
visningsprinciper som ligger till grund for denna.

De tidiga redovisningarna av skatteutgifter var fokuserade p3 att skapa
jamférbarhet mellan skatteutgifter och skattepliktiga respektive icke skatte-
pliktiga stéd pa budgetens utgiftssida. | den férsta redovisningen fran 1996*°

%8 Exempel pa rintefria skattekrediter 4r pensionssparavdraget, realisationsvinster i inkomstslaget
kapital och olika inkomstutjimnande avdrag i féretagsbeskattningen.

%% Prop. 1995/96:150, Ekonomisk varproposition med férslag till riktlinjer for den ekonomiska
politiken, utgiftstak, dndrade anslag fér budgetaret 1995/96, m.m., avsnitt 3.3.1 samt bilaga 4.
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anges till exempel att syftet med regeringens redovisning av skatteutgifter
primart dr att géra en samlad redovisning av de skatteférmaner som ar
direkt jamférbara med bidrag pa budgetens utgiftssida. Redovisningen
skulle dven ge underlag fér en jaimforelse av skattepliktiga respektive icke
skattepliktiga transfereringar pa statsbudgetens utgiftssida. Ambitionen var
alltsa att fa ett battre underlag fér budgetarbetet genom att gora olika stéd
jamforbara.

Den metod som regeringen har valt for att skapa denna jamférbarhet
innebdr att alla skatteutgifter och icke skattepliktiga transfereringar ska
bruttoberdknas, det vill siga de ska raknas om till skattepliktiga bidrag.

En omrakning av skatteutgifter och icke skattepliktiga transfereringar till
skattepliktiga bidrag riskerar att férvirra mer @n den klargér. De omraknade
beloppen anvinds inte heller for att géra nagra jamforelser eller underlatta
prioriteringar mellan olika st6d. Fragan dr darf6r vilken funktion
omrikningen av skatteutgifterna och de icke skattepliktiga transfereringarna
egentligen fyller. Regeringen papekar dessutom sjilv att icke skattepliktiga
transfereringar egentligen inte kan betraktas som skatteutgifter eftersom
skattefriheten fér dessa narmast ar att betrakta som administrativ.® Det
verkar dirmed inte som om det finns nagot egentligt skl fér att inkludera
icke skattepliktiga transfereringar i skatteutgiftsredovisningen.

| de senare drens redovisningar av skatteutgifter har regeringen foku-
serat pa att inkludera skatteutgifter i de resultatredovisningar som limnas i
budgetpropositionen. Genom att inkludera skatteutgifterna i dessa resultat-
redovisningar synliggérs de indirekta stdd som skatteutgifter innebir, och
regeringen far ocksa ett underlag fér en jamférelse mellan stéd péa stats-
budgetens inkomst- och utgiftssida. Regeringen verkar darmed ha slappt
ambitionen att skatteutgiftsredovisningen ska gora olika stéd jamférbara
genom att de raknas om till skattepliktiga bidrag. Samtidigt innehaller
redovisningen fortfarande en sddan omrikning av bade skatteutgifter och
icke skattepliktiga transfereringar.

Strikt tolkning av likformighetsprincipen

| kapitel 2 konstaterar vi att olika val av jamférelsenorm kommer att resultera
i olika skatteutgifter. Det finns darmed en tydlig koppling mellan den jam-
forelsenorm som anvinds for att identifiera skatteutgifter och syftet med
redovisningen av dessa. Valet och preciseringen av den jamférelsenorm som
anvinds i redovisningen bor darfor styras av syftet med redovisningen.

€ Se bland annat prop. 2005/06:100, 2006 ars ekonomiska varproposition, bilaga 2, s. 9.
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Regeringen anger i 1997 ars redovisning av skatteutgifters' att en norm
som bygger pa principen om enhetlig beskattning underlattar en analys av
skattesystemet ur ett budgetperspektiv. Detta till skillnad fran en norm som
bygger pa ett skattesystem som minimerar de snedvridningar och effektivi-
tetsforluster som skatterna ger upphov till.

Den tillimpning av likformighetsprincipen som regeringen anvinder i
skatteutgiftsredovisningen far dock till foljd att man redovisar manga
skattetekniskt motiverade skatteutgifter. | den senaste redovisningen fran
2006% 4r ungefir en fjardedel av alla redovisade skatteutgifter skattetekniskt
motiverade.

Enligt regeringen har skattetekniskt motiverade skatteutgifter ofta sitt
ursprung i administrativa mal inom skattesystemet sasom enkelhet, legiti-
mitet med mera. Det dr dirfor inte mojligt att direkt jamstalla dessa med
stéd pa budgetens utgiftssida. Mot bakgrund av att syftet med regeringens
redovisning av skatteutgifter i férsta hand ar att synliggéra skatteutgifterna
for att darmed ge underlag for prioriteringar mellan olika stéd framstar
regeringens tillimpning av likformighetsprincipen som val strikt.

Den tolkning av likformighetsprincipen som regeringen valt framstar
dven som strikt i jamférelse med de tolkningar som utarbetats i andra
lander. | till exempel Australien och Holland &dr redovisningen av skatteut-
gifter i huvudsak fokuserad pa skatteutgifter som alternativ till stéd pa
utgiftssidan. Detta innebar att sarregler i skattelagstiftningen av rent
administrativa skal eller fér skattesystemets legitimitet inte anses utgéra
skatteutgifter. Dessa sirregler utgor istillet en del av jamférelsenormen.©

4.3 Uppfoljning och efterkontroll av skatteutgifter
Genomférandet av statsbudgeten kontrolleras i efterhand med hjalp av flera
metoder. De huvudsakliga metoderna ar finansiell uppféljning och resultat-
uppfoljning. | resultatuppféljningen ska regeringen redovisa de mal som
asyftas och de resultat som uppnatts pa olika verksamhetsomraden. Denna
redovisning sker i budgetpropositionens olika utgiftsomradesbilagor.

4.3.1 Skatteutgifter resultatbedéms inte

De skatteutgifter som kan anses vara medel inom specifika politikomraden
ska fran och med 2004 inkluderas i de resultatredovisningar som lamnas i

€1 Prop. 1996/97:150, 1997 &rs ekonomiska vérproposition, bilaga 4, s. 4.
62 Prop. 2005/06:100, 2006 &rs ekonomiska varproposition”, bilaga 2.

& Se Brixi, H. P. m.fl. (2004), Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending through
the Tax System.
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budgetpropositionen. Hur denna redovisning ska géras framgar av sarskilda
anvisningar i budgetcirkularen.

Redovisningen av skatteutgifter i resultatredovisningen sker i de olika
utgiftsomradesbilagorna till budgetpropositionen. Skatteutgifterna redovisas
nettoberiknade i en tabell under varje utgifts- och politikomrade och med en
atfoljande text som ar hamtad fran redovisningen av skatteutgifter i bilagan
till den ekonomiska varpropositionen. Innebérden i denna text ar att
sambhiillets stod till foretag och hushall i huvudsak redovisas pd statsbudgetens
utgiftssida och att det vid sidan av dessa ocksd kan férekomma skatteutgifter.

Vi kan konstatera att skatteutgifterna 4r stérre 4n de totala utgifterna pa
3% av de 15 utgiftsomraden som redovisar skatteutgifter i budgetproposi-
tionen for 2006%. Darmed stimmer inte formuleringen i budgetcirkularet
med hur den faktiska férdelningen av stéd pa statsbudgetens utgiftssida och
skatteutgifter ser ut.

Redovisningen av skatteutgifter ar inte heller kopplad till resten av de
insatser som redovisas och resultatbedéms under respektive politikomrade
(alltsé den ordinarie resultatbedémningen) i budgetpropositionen. Redovis-
ningen av skatteutgifter sker nimligen i ett eget avsnitt skilt fran avsnitten
om mal, insatser och resultatbedémning. Redovisningen av skatteutgifter far
dirmed inte nagon direkt koppling till de mal som finns f6r olika politikom-
raden.

Endast i nagra fa fall forekommer att skatteutgifter faktiskt foljs upp
inom ramen for den ordinarie resultatbedémningen i budgetpropositionen.
| nagot fall har da skatteutgiftens f6ljts upp under ett annat utgifts- och
politikomrade &n det som den har redovisats under i skatteutgiftsredovis-
ningen. Den férdelningen av skatteutgifter pa utgifts- och politikomraden
som finns i skatteutgiftsredovisningen verkar darmed vara bestamd utanfér
budgetprocessens resultatuppféljning.

Det finns inte heller finns ndgon annan systematisk uppféljning av
skatteutgifter utéver resultatuppféljningen. Daremot férekommer att skatte-
utgifter utvirderas i samband med allmian regeléversyn eller till foljd av
sarskilt regeringsuppdrag.

Redovisningen av skatteutgifter dr en dterrapportering

| kapitel 3 granskar vi hur nya skatteutgifter bereds och redovisas. Vi har
diarmed kunnat notera att kopplingen mellan & ena sidan beredningen av nya
skatteutgifter och a andra sidan redovisningen av redan existerande skatte-

 Dessa dr utgiftsomrade 14 Arbetsliv, utgiftsomrade 21 Energi och utgiftsomrade 24 Naringsliv.
% Prop. 2005/06:1, Budgetpropositionen fér 2006.

 Den aktuella skatteutgiften r befrielse fran energiskatt pa el vid deltagande i program fér
energieffektivisering inom industrin.
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utgifter dr svag. Det har till exempel férekommit att skatteutgifter beraknats
vid inférandet men inte i skatteutgiftsredovisningen och vice versa.

Trots att det finns prognosinslag i regeringens redovisning av skatteut-
gifter, eftersom skatteutgifterna beraknas fér bade innevarande och kom-
mande ar, dr redovisningen dnda framst att betrakta som en rapportering av
redan beslutade atgirder.

Det forkommer dock att regeringen anvinder skatteutgiftsredovisningen
for att hitta finansieringsférslag till andra atgérder. | dessa fall har det hand-
lat om att slopa skatteutgifter for att anvinda det budgetutrymme som dar-
med frigérs till nagot annat.

4.4 Sammanfattande iakttagelser

e Skatteutgiftsredovisningen ir omfattande men svar att éverblicka.
Overensstammelsen mellan skattelagstiftningen, regelandringar och
redovisningen av skatteutgifter ar inte sarskilt tydlig. En enda skatte-
utgift kan omfatta flera sirregler i skattelagstiftningen eller vice versa.
Beskrivningen av enskilda skatteutgifter saknar dessutom hénvisning
till lagrum och férarbeten. Det gar dirfor inte alltid att avgéra om en
regelandring i skattelagstiftningen finns med i skatteutgiftsredovis-
ningen eller inte. Det férekommer dven att skatteutgifter slagits ihop
i redovisningen eller att en skatteutgift separerats i flera mindre
skatteutgifter.

e Skatteutgiftsredovisningen ir teoretiskt korrekt men inte sarskilt anvand-
bar som ett underlag fér prioriteringar och fortldpande prévning. Detta
beror pa att manga skatteutgifter inte berdknas och att de berdknings-
metoder som anvinds inte fyller nagon reell funktion. Skatteutgiftsredo-
visningen innehaller dessutom manga skatteutgifter som inte kan ses
som alternativ till stod pa budgetens utgiftssida.

o Skatteutgifter foljs inte upp pa nagot systematiskt satt. Trots regeringens
ambitioner att inforliva skatteutgifterna i den resultatbedomning som
redovisas i budgetpropositionens utgiftsbilagor ar det fa skatteutgifter
som verkligen f6ljs upp inom ramen fér denna resultatuppféljning.
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5.1.1

Slutsatser

Riksrevisionens syfte med denna granskning har varit att underséka om
regeringens beredning och redovisning av nya skatteutgifter ger ett till-
fredsstéllande underlag for budgetbeslut och om redovisningen och
uppféljningen av befintliga skatteutgifter ger ett tillrackligt underlag for
uppfoljning och prioriteringar mellan olika stéd. De krav Riksrevisionen
stéller pa regeringens beredning, redovisning och uppféljning av skatteut-
gifter foljer av syftet med redovisningen av skatteutgifter och av internatio-
nella rekommendationer utarbetade av OECD, IMF och Virldsbanken.

Skatteutgiftsredovisningen brister i transparens och
dndamalsenlighet

Riksrevisionens bedémning ar att regeringens redovisning av skatteutgifter
inte uppfyller grundlaggande krav pa en transparent budgetredovisning.
Skatteutgiftsredovisningen ger heller inte ett tillrackligt underlag for en
fortldpande prévning av samma slag som prévningen av utgifter pa anslag
nar det giller redan befintliga skatteutgifter. Riksrevisionen menar dock att
en redovisning av skatteutgifter har en viktig funktion att fylla genom att
synliggdra skatteutgifter.

Redovisningen dr omfattande men svdr att éverblicka

Riksrevisionen konstaterar att regeringens redovisning av skatteutgifter ar
ambitiés och omfattande men inte sarskilt l4tt att Sverblicka.

Presentationen av enskilda skatteutgifter férutsatter goda kunskaper om
den svenska skattelagstiftningen. Mal och syfte med de enskilda skatteut-
gifterna framgar inte alltid, och nagon hanvisning till lagrum eller férarbeten
finns inte. Det dr darfér svart att av redovisningen utldsa nir en dndring av
skattelagstiftningen har dgt rum.

For att férsta de redovisningsprinciper och berdkningsmetoder som
ligger till grund for redovisningen av skatteutgifter maste man ga tillbaka
till det underlag som redovisas i betankandet av Utredningen om statliga
subventioner” och ESO-rapporten "Skatteférmaner och andra sarregler i
inkomstbeskattningen”. Regeringen hanvisar visserligen till betankandet i
skatteutgiftsredovisningen, men anger inte att man har utgatt fran en nagot

¢ SOU 1995:36, Férmaner och sanktioner — en samlad redovisning.
¢ Ds 1992:6.
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5.1.2

annorlunda tolkning av den jamférelsenorm (likformighetsprincipen) som
ligger till grund for identifieringen av olika skatteutgifter.

Regeringen har heller aldrig latit géra nagon fullstandig genomgang
av skattelagstiftningen i syfte att identifiera relevanta skatteutgifter. Den
variation i antal skatteutgifter som finns mellan olika ar kan darmed lika
girna bero pa férindrade redovisningsprinciper som pa att nya skatteut-
gifter har tillkommit eller férsvunnit.

Redovisningen dr teoretiskt korrekt men ger inte ndgot underlag for
budgetprioriteringar

Riksrevisionen bedémer att skatteutgiftsredovisningen inte ger ett underlag
for en fortldpande prévning av samma slag som prévningen av utgifterna pa
statsbudgetens utgiftssida. Redovisningen fokuserar mer pa en teoretisk
korrekt redovisning av skatteutgifter &n pa vilket underlag som behévs for att
gora prioriteringar i budgetarbetet.

Exempel pa detta ar redovisningen av icke skattepliktiga transfereringar
och omrikningen av skatteutgifter till skattepliktiga bidrag (alltsa fran netto-
till bruttobelopp)®. Att skatteutgifterna berdknas och redovisas bade brutto
och netto riskerar att férvirra mer dn det klargér.” Eftersom de bruttoberak-
nade beloppen inte heller anviands i budgetberedningen ifragasatter Riksrevi-
sionen den praktiska nyttan med denna omrikning.

Ett annat exempel ar att den tolkning av likformighetsprincipen som
regeringen utgar fran resulterar i att den stérsta gruppen skatteutgifter som
redovisas dr av skatteteknisk karaktar. | skatteutgiftsredovisningen konsta-
terar regeringen att de skattetekniskt motiverade skatteutgifterna inte ar
direkt jamforbara med stéd pa statsbudgetens utgiftssida. Riksrevisionen
anser darfor att en redovisning av dessa skatteutgifter ar mindre intressant
som underlag f6r prioriteringar och uppféljning av olika stéd.

Slutligen innebédr den metod som regeringen anvander fér att berdkna
skatteutgifter i form av rantefria skattekrediter att ett antal betydande
skatteutgifter inte kan berdknas. Det handlar bland annat om avdraget for
pensionspremier dir uppgifter om hur stora dessa avdrag ar finns att tillga
hos Skatteverket. For att berdkna den skatteutgift som avdraget medfér pa

% Omrakningen fran netto- till bruttobelopp innebir att de enskilda skatteutgifterna beriaknas bade
enligt skattebortfalls- och utgiftsekvivalentmetoden. Se kapitel 2.

7 Det enda land férutom Sverige som redovisar skatteutgifter i termer av utgiftsekvivalenter &r USA.
Av en genomgéng som IMF har gjort av den amerikanska skatteutgiftsredovisningen framgar att
redovisningen i termer av utgiftsekvivalenter och skattebortfallsmetoden har skapat en del
férvirring. "Except for some specialized economists, most observers have trouble understanding
the counterfactuals assumed for each direct spending program and why for certain tax
expenditures the outlay equivalent and revenue forgone estimates are the same and for others
they are not.” Se Brixi, H. P. m.fl. (2004), Tax Expenditures - Shedding Light on Government
Spending through the Tax System, s. 164.
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ett teoretiskt korrekt sitt kravs uppgifter om den framtida skatt som
pensionspremierna resulterar i ndr de betalas ut. Om syftet med skatteut-
giftsredovisningen &r att synliggéra skatteutgifter for att ge ett battre
underlag i budgetarbetet, anser Riksrevisionen, att en berdkning av den
likvida budgeteffekten av dagens pensionsavdrag ar mer intressant dn en
fullstindig nuvirdeberikning av den rintefria skattkredit som pensions-
avdragen ger upphov till.

Skatteutgiftsredovisningen dr en dterrapportering

Skatteutgiftsredovisningen &r en aterrapportering av befintliga stéd och
atgarder. Trots detta foljs inte enskilda skatteutgifter upp pa nagot syste-
matiskt sitt. Detta foljer av att skatteutgifter framfor allt hanteras inom
lagstiftningsprocessen och att lagstiftningsprocessen inte innehaller nagon
formaliserad uppféljning av olika forslag.

Regeringens ambitioner att inforliva skatteutgifter i den resultatbedém-
ning som redovisas i budgetpropositionen har inte heller férandrat upp-
foljningen av skatteutgifter. Det &r fa skatteutgifter som verkligen foljs upp
inom ramen for budgetpropositionens resultatbedémning. Detta beror pa
att de skatteutgifter som har férdelats ut pa utgifts- och politikomraden inte
har tagits om hand i budgetarbetet pad samma sitt som insatser pa utgifts-
sidan.

Otillracklig provning infor beslut om nya skatteutgifter

Trots regeringens ambitioner att synliggéra skatteutgifter s att alla sarbe-
stimmelser som leder till inkomstbortfall kan prévas lika noggrant som
utgiftsanslagen ar Riksrevisionens bedémning att skatteutgiftsredovisningen
inte fungerar som nagot beslutsunderlag i budgetarbetet. Skatteutgiftsredo-
visningen har inte nagon formell status eller direkt koppling till den statliga
budgetprocessen. Dirmed ger redovisningen inte heller ndgot underlag for
budgetprévning av nya skatteutgifter.

Det underlag som regeringen bereder och redovisar infér beslut om nya
skatteutgifter innehaller inte heller alla relevanta konsekvenser infér ett
budgetbeslut. Riksrevisionen bedémer dirmed att regeringens beredning
och redovisning av nya skatteutgifter inte fungerar som ett tillrackligt
underlag for budgetprévning.
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5.2.1 Alltfér ofta saknas motiv till varfor en skatteutgift dr det bésta
alternativet

Skatteutgifter utgér alternativ till stéd och bidrag pa statsbudgetens utgifts-
sida och har inférts utifran manga olika motiv och syften. Det kan handla
om att ge fdrmaner till vissa grupper, att 6ka tillvaxten och sysselsattningen
generellt eller konjunkturpolitiska skal.

Eftersom omfattningen av nya skatteutgifter ar svara att férutse och
skatteutgifter dessutom finns kvar tills dess att de uttryckligen upphéavs (om
de inte fran bérjan har tidsbegransats) &r det viktigt att varje ny skatteutgift
prévas mot alternativa tillvigagangssatt redan vid inférandet.

Riksrevisionen konstaterar att det underlag som bereds och redovisas
vid inférandet av nya skatteutgifter sallan innehaller nagon motivering till
varfor skatteutgifter skulle vara det mest effektiva sattet att uppna det
aktuella syftet. Férdelar och nackdelar med att anvinda skatteinstrumentet
framfor andra instrument diskuteras inte. Pafallande ofta saknas dessutom
en redogorelse for hur syftet med skatteutgiften 6verensstimmer med
overgripande politiska prioriteringar.

5.2.2  Outvecklad kontroll av skatteutgifters budgeteffekter

Riksrevisionen konstaterar att skatteutgifter i flera avseenden liknar de for-
slagsanslag som tidigare anvindes fér regelstyrda utgifter, men som av-
skaffades i samband med reformeringen av budgetprocessen. Liksom fér
forslagsanslagen dr de narmare villkoren for skatteutgifter reglerade i lag,
och omfattningen pa den férman som skatteutgiften innebar ar darmed svar
att férutse. Detta innebar att dven i de fall ndr en ny skatteutgift har budget-
beraknats och finansierats sa dr den inte alltid mojlig att prognostisera och
kontrollera med nagon exakt precision.

For skatteutgifter i form av krediteringar pa skattekonto har riksdagen
utvecklat en ordning som innebar att en ram med skatteutgiftens totala
budgetbelastning skrivs in i den lag som krediteringen grundar sig pa. Detta
innebar att riksdagen far motsvarande kontrollmekanism som fér anslagen
pa utgiftssidan. For att h6ja ramen eller flytta belopp mellan olika budgetar
maste regeringen aterkomma till riksdagen med ett lagférslag om detta. Det
bor poangteras att denna teknik inte &r lika enkel att anvianda for andra
skatteutgifter 4n de som ges i form av krediteringar pa skattekonto. For
manga skatteutgifter finns namligen inte nagot budgetutfall att félja upp
ramen mot.”

7' Detta giller till exempel for flertalet av skatteutgifterna inom mervirdesskattomradet som till
exempel den nedsatta mervirdesskatten pa bocker, persontransporter och livsmedel.
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| den senaste budgetpropositionen har regeringen aviserat att anvénd-
ningen av skattekrediteringar ska minska i syfte att starka utgiftstakets
trovirdighet.” Riksrevisionen anser att det 4r av yttersta vikt att denna
ambition verkligen halls och efterlevs.

5.2.3 Skatteutgifter har inforts utan att forslag till finansiering har angivits

Riksrevisionens bedémning &r att regeringens beredning av nya skatteut-
gifter inte innehaller motsvarande prévning som den for anslagsbundna
utgifter. Det beror pa att den statliga budgetprocessen i forsta hand &r ut-
formad for att hantera prioriteringar pa utgiftssidan. Statsbudgetens ut-
giftssida omges av restriktioner i form av utgiftsramar och utgiftstak, men
det finns inte motsvarande bindande restriktioner pa inkomstsidan. De
interna budgeterings- och finansieringsprinciper som regeringen anvinder
sig av blir ddrmed inte lika strama for forslag pa statsbudgetens inkomstsida
som for forslag pa utgiftssidan. Detta har fatt till foljd att forslag till finansi-
ering i manga fall inte lamnas vid inférandet av nya skatteutgifter, vilket
bland annat far konsekvenser fér budgetdisciplinen.

Riksrevisionen kan ocksa konstatera att det i nagra fa fall dven har fére-
kommit att ndgon budgetberikning av skatteutgiften inte har gjorts vid dess
inférande, detta trots att det i efterhand har gatt att konstatera att skatte-
utgiften haft relativt betydande budgeteffekter. Eftersom férslag som inte
budgetberaknas inte behandlas sammanhallet i budgetpropositionen utan
i sarproposition innebar detta ytterligare en risk att budgetdisciplinen
paverkas i negativ riktning.

72 Prop. 2006/07:1, Budgetproposition fér 2007, vol. 1, avsn. 6.4.6, s. 189.
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6 Rekommendationer

Riksrevisionen anser att regeringens redovisning av skatteutgifter har en viktig
funktion att fylla. Kopplingen mellan budgetprocessen och beredningen och
redovisningen av skatteutgifter beh6ver dock ses 6ver. Mot denna bakgrund
rekommenderar Riksrevisionen att:

Regeringen bor initiera en dversyn av skatteutgiftsredovisningen

Regeringen bér initiera en 6versyn av skatteutgiftsredovisningen fér att géra
den mer transparent och dndamalsenlig.

For att redovisningen ska bli mer transparent boér den innehalla syftet
med varje redovisad skatteutgift samt hanvisningar till lagrum eller férar-
beten. Berdkningar och bedémningar bér forklaras pa ett tydligare sitt och
hanvisningar till datakallor bér framga. Om redovisningsprinciper, berék-
ningsmetoder eller liknande dndras s& maste detta férklaras och skilen till
férandringen anges.

Det ar ocksa viktigt att nya eller relativt nya skatteutgifter och sadana
skatteutgifter som funnits en ldngre tid sirredovisas. Detta fér att skatteut-
gifternas utveckling éver tiden ska bli mera tydlig.

For att redovisningen ska bli mer &ndamalsenlig behover underliggande
redovisningsprinciper och berdkningsmetoder ses 6ver och fértydligas.
Redovisningen bor ocksa uppdateras for att sikerstalla att alla relevanta
skatteutgifter finns med. Detta innebir att en ny genomgang av skattelag-
stiftningen motsvarande den som lag till grund for betankandet "Férmaner
och sanktioner — en samlad redovisning”” behéver géras.

For att redovisningen ska ge ett underlag fér budgetarbetet bér den i
huvudsak inriktas mot skatteutgifter som utgér alternativ till stéd pa
statsbudgetens utgiftssida. En omrikning av skatteutgifter till skattepliktiga
bidrag ar da inte nodvéndig. Berdkningen av skatteutgifter bér istéllet sa
langt som mojligt fanga skatteutgifternas likvida budgeteffekter.

Regeringen bor préva nya skatteutgifter mot ett antal férutbestimda
kriterier

Skatteutgifter ar inte fullt ut integrerade i den statliga budgetprocessen pa

samma satt som utgifter. Detta beror framfér allt pa att skatteutgifter inte
omfattas av ndgra budgetmaissiga restriktioner. De atgirder som har

3 SOU 1995:36.
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diskuterats, savial nationellt som internationellt™, for att ytterligare integrera
skatteutgifter i budgetberedningen ar att inférliva skatteutgifter under
utgiftstaket, skapa ett sarskilt tak for nya skatteutgifter eller att utarbeta ett
antal kriterier mot vilka nya skatteutgifter bér vigas innan de inférs — en
checklista.

Att inférliva nya skatteutgifter under utgiftstaket eller ett sarskilt "skatte-
utgiftstak” staller krav pa ett battre underlag vid berikning av skatteutgifters
budgeteffekter. Med tanke pa att skatteutgifters budgeteffekter utgérs av
orealiserade intikter och att utfall inte finns for alla skatteutgifter, ar ett
sadant underlag inte alltid mojligt att fa fram. Ett forsta och alternativt steg
mot att férbattra underlaget vid beredning av nya skatteutgifter skulle darfér
kunna vara att préva varje ny skatteutgift mot ett antal férutbestamda
kriterier. Detta 4r den metod som féresprakas i de internationella rekom-
mendationer som Riksrevisionen har utgatt fran i denna granskning.
Exempel pa relevanta och méjliga kriterier ar:

1. Vilket problem ska atgirdas?
2. Har problemet nagon koppling till évergripande politiska prioriteringar?
3. Ar det majligt att visa att en &tgird/ett ingripande &r nddvandig?

4 Vilket ar det mest effektiva sittet att I6sa problemet? Ar det méjligt att
visa att en skatteutgift ar mer effektiv d@n en atgard via utgiftssidan?

5. Vilka dr skatteutgiftens budgeteffekter? Vilka samhillsekonomiska
effekter kan skatteutgiften antas medfora?

6. Gar det att sakerstilla en tillracklig uppféljning av skatteutgiften?

En proévning av nya skatteutgifter mot dessa kriterier bér géras i samband
med regeringens interna beredning av nya skatteférslag och redovisas i det
beslutsunderlag som regeringen lamnar till riksdagen.

Regeringen bor 6verviga hur skatteutgifter ska hanteras i det
finanspolitiska ramverket

En proévning av nya skatteutgifter mot ett antal kvalitativa kriterier enligt ovan
kan ses som ett forsta steg for att battre integrera skatteutgifter i budgetbe-
redningen. F6r att uppratthalla en god budgetdisciplin ar det dock viktigt att
hanteringen av atgirder pa budgetens utgifts- och inkomstsida ar nagor-
lunda symmetrisk. Regeringen bér darfér 6verviaga hur skatteutgifter ska
hanteras i det finanspolitiska ramverket.

7 Se Boije, R. (2002), Bor skatteavvikelser integreras i budgetprocessen? och Brixi, H. P. m.fl.
(2004), Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending through the Tax System.
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Bilaga 1. Begrepp och definitioner

Anslag

Utgiftsmedel pa statsbudgeten som riksdagen fattar beslut om. Riksdagen
anvisar anslag till ett visst &ndamal. Det finns idag tva olika typer av anslag:
Obetecknat anslag som inte far éverskridas eller sparas till foljande ar och
ramanslag som far 6verskridas och sparas till féljande ar.

Bidrag

En ersattning som lamnas utan krav pa direkt motprestation. | statlig
redovisning sammanfaller begreppet vanligen med transfereringar.
(Se transferering.)

Bruttoredovisning

Med bruttoredovisning avses att inkomster och utgifter redovisas var fér sig.
Motsatsen &r nettoredovisning vilket innebir att endast skillnaden mellan
inkomster och utgifter redovisas.

Budgetpolitik
Atgirder i statsbudgeten som paverkar statens budgetsaldo och den
offentliga sektorns finanser.

Budgetpropositon

Regeringens forslag till statsbudget for foljande budgetar.
Budgetpropositionen innehaller bland annat en finansplan, budgetpolitiska
mal, ramar for utgiftsomraden, férslag till anslag fér olika andamal och en
berakning av statens inkomster.

Budgetreglering

Proceduren fér hur statens budget kommer till (berdkning av
statsinkomsterna och faststillande av anslag) och riksdagens beslut
angéende statsbudgeten for det kommande aret.

Ekonomisk varproposition

Regeringens forslag till riktlinjer for den framtida ekonomiska politiken och
budgetpolitiken som ett forsta led i budgetprocessen.
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Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi (ESO)

Expertgruppen fér studier i offentlig ekonomi (ESO) var en kommitté under
Finansdepartementet med uppgift att utarbeta rapporter med ett brett och
férdjupat underlag fér budgetpolitiska och samhallsekonomiska avgéranden.
ESO beslutade sjilvstindigt dver sina rapporter och deras innehall. ESO:s
verksamhet upphérde i juni 2003.

Finansmakten

Med finansmakten avses ritten att bestimma &ver statens inkomster samt
att besluta om utgifter och pa annat sitt férfoga 6ver statens tillgangar,
alltsa besluta om beskattning och budgetreglering.

IMF

Internationella valutafonden (International Monetary Fund) bildades 1944.
Internationella valutafondens huvuduppgift ar att fraimja handel och tillvaxt
genom att verka for internationellt och monetért samarbete och finansiell
stabilitet. Tyngdpunkten i arbetet ligger pa atgarder for att forebygga
finansiella kriser. Bland annat ger man lander rad om ekonomisk politik och
finansiella reformer.

Inkomsttitel

Statsbudgetens inkomstsida bestar av fran och med 2007 av atta olika
inkomsttyper. Den stérsta av dessa ar inkomsttypen 1000 — Skatter. Under
varje inkomsttyp finns sedan olika inkomstgrupper och inkomsttitlar. Skatt
pa varor och tjanster dr en inkomstgrupp under inkomsttypen Skatter vilken i
sin tur bestar av inkomsttitlarna Alkoholskatt, Tobaksskatt, Energiskatt med
flera.

Likformighetsprincipen

En av utgdngspunkterna i skattereformen 1990 var att géra beskattningen
mera likformig. Principen innebir att beskattningen ska utformas pa ett
sadant satt att alla i samma ekonomiska och sociala situation beskattas pa
samma sitt. Det ska ddrmed sakna betydelse i vilken form en inkomst
erhélls och i vilken form en utgift erliggs.

OECD

Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling (Organization for
Economic Co-operation and Development) &r ett samarbetsorgan fér 30
landers regeringar och har sitt sate i Paris. OECD utgdér ett forum for utbyte
av idéer och erfarenheter och ar ett organ for analyser inom alla omraden
som paverkar ekonomin och den ekonomiska utvecklingen i
medlemsldnderna.
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Offentlig sektor

Staten, kommunsektorn (kommuner och landsting) och pensionssystemet.

Politikomrade

Statsbudgeten ar indelad i 47 politikomraden. Politikomradesindelningen
syftar till att mojliggéra en bittre koppling mellan mal, kostnader och
resultat. For varje politikomrade faststills darfor ett eller flera mal. Exempel
pa politikomraden ar Barnpolitik, Kulturpolitik och Arbetsmarknadspolitik.
De flesta anslag pa statsbudgeten redovisas mot ett politikomrade.

Saldomél (=Overskottsmal)

Ett 6vergripande mal fér finanspolitiken tillsammans med utgiftstaket.
Overskottsmalet innebir att det finansiella sparandet i den offentliga sektorn
ska motsvara 2 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel.

Skattekonto

Alla fysiska och juridiska personer som ska betala nagon form av skatt eller
avgift har ett skattekonto hos Skatteverket. Skattekontot liknar ett vanligt
bankkonto. P4 skattekontot sammanstalls alla skatteinbetalningar,
preliminir skatt enligt kontrolluppgifter och slutlig skatt enligt
slutskattebesked.

Skattesanktion

Skattesanktioner dr sirregler och undantag i skattesystemet som innebar
att de som omfattas av sarregeln betalar mer i skatt. Skattesanktioner kan
dirmed likstillas med en extra skatt och &r alltsa motsatsen till skatte-
utgifter. (Se skatteutgift.)

Skatteutgift

Skatteutgifter &r formaner (undantag och sirregler) i skattesystemet som
ges till vissa grupper av skattebetalare eller fér vissa typer av ekonomiska
aktiviteter. (Se dven skattesanktion.)

Statsbudgeten

Statsbudgeten ir en plan fér statens inkomster och utgifter under ett
budgetar. Statsbudgeten bestar av en inkomst- och en utgiftssida, samt
nagra poster for berdkning av statens lanebehov. Riksdagen beslutar om
statsbudgeten och anvisar medel till regeringens férfogande fér olika
andamal.

Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter 55

RIKSREVISIONEN



Statsbudgetens saldo

Statsbudgetens saldo definieras som skillnaden mellan statsbudgetens
inkomster och utgifter. Om saldot dr negativt foreligger ett budgetunder-
skott och ddarmed ett lanebehov. Ett positivt saldo, vilket &r detsamma

som ett budgetoverskott, innebéar att en amortering av statsskulden sker.
Férutom statsbudgetens saldo paverkar valutakursférandringar och tillfilliga
placeringar férandringen av statsskulden.

Transferering

Inkomstoverféring fran staten utan krav pa motprestation som till exempel
pensioner, barnbidrag, sjukforsakringar, arbetsloshetsersattning. Trans-
ferering kan ske till hushall, féretag, organisationer, kommuner,
internationell verksamhet och dven inom staten. (Se bidrag)

Utgiftsram

Riksdagen faststiller ramar for utgifterna inom varje utgiftsomrade for
kommande budgetar.

Utgiftsomrade

Utgifterna pa statsbudgeten 4r indelade i 27 stérre utgiftsomraden. Varje
utgiftsomrade motsvarar ett specifikt anvindningsomrade for statens
budget. Till exempel redovisas statens utgifter fér barnbidrag,
flerbarnstilligg och forildrapenning. pa utgiftsomrade 12 — Ekonomisk
trygghet for familjer och barn.

Utgiftstak

Det ena av tva 6vergripande mal som styr finans- och budgetpolitiken.
Utgiftstaket 4r en hogsta niva for de statliga utgifterna under ett ar. Systemet
med utgiftstak infoérdes 1997.

Virldsbanken

Viérldsbanken (the World Bank) skapades 1944 (samtidigt med IMF).
Formellt ar Viarldsbanken ett vergripande namn fér fem olika organ
med uppdrag att bidra till ekonomisk utveckling och global fattigdoms-
bekampning.

Overskottsmalet

Se saldomal.
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Bilaga 2. Internationella rekommendationer

Utifran olika landers erfarenheter av budgetering och redovisning av
skatteutgifter har ett antal rekommendationer och "best practices”
utarbetats av OECD, IMF och Virldsbanken. Dessa aterges nedan.

OECD Best Practices for Budget Transparency*

Tax Expenditures

e Tax expenditures are the estimated cost to the tax revenue of preferential
treatment for specific acitivities.

e The estimated cost of key tax expenditures should be disclosed as
supplementary information in the budget. To the extent practicable, a
discussion of tax expenditures for specific functional areas should be
incorporated into the discussion of general expenditures for those areas
in order to inform budgetary choices.

IMF — Manual on Fiscal Transparency*

Introduction

7. Fiscal transparency” is only one aspect of good fiscal management, and
care is needed to distinguish fiscal transparency from two other key aspects,
namely the efficiency of fiscal policy, and the soundness of public finances.
As the introduction to the original version of the Code notes, attention has
to be paid to all three aspects, which are clearly interrellated. But
institutional changes that would lead to more efficient government and
promote sound public finances are not advocated directly in the Code. Thus
if the government pursues fiscal policy objectives through extrabudgetary
funds and tax expenditures, or if nongovernment public sector agencies
engage in quasi- fiscal activities, the Code requires only that the purpose of
such interventions should be clearly identified an their financial
consequences reported. However, the expecation is that transparency about

7S OECD (2001).
76 |MF (2001).

7 IMF har definierat transparens som: "Being open to the public about the structure and functions
of government, fiscal policy intentions, public sector accounts, and fiscal projections”.
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extrabudgetary funds, tax expenditures, and quasi-fiscal activities will provide
less incentive for their extensive use, and lead to some of them being
replaced by traditional practices of fiscal management.

Contingent liabilities, tax expenditures, and quasi-fiscal activities

2.1.3 Statements describing the nature and fiscal significance of central
government contingent liabilities and tax expenditures, and of quasi-fiscal
activities shoult be part of the budget documentation.

Tax expenditures

67. Tax expenditures include exemptions from the tax base, allowances
deducted from gross income, tax credits deducted from tax liability, tax rate
reductions and tax deferrals (such as accelerated depreciation). Tax
expenditures are often identical in their effects to explicit expenditure
programs. For example, assistance to individuals, families, or firms can be
delivered either through expenditure programs or through concessional tax
treatment. Once introduced, however, tax expenditures do not require formal
annual approval by the legislature (though some may be subject to sunset
clauses), and are therefore not subject to the same degree of scrutiny as
actual expenditure. A proliferation of tax expenditures can therefore result in
a serious loss of transparency.

68. The inclusion of a statement of the main central government tax
expenditures as part of the budget documentation is a basic requirement
of fiscal transparency. Such statements should indicate the public policy
purpose of each provision, its duration, and the intended beneficiaries.
Where possible, major tax expenditures should be quantified.

69. Providing the estimated costs of all tax expenditures in the budget
documentation is included in the OECD best practice guidelines, which also
call to the extent possible for the discussion of tax expenditures and general
expenditure to be combined. Although there can be serious difficulties in
cost estimation, reporting the approximate cost of tax expenditures and
describing the basis of the estimates can significantly enhance transparency.

The World Bank and other experts

| december 2002 anordnade det kinesiska finansdepartement en internatio-
nell konferens for att diskutera erfarenheter av skatteutgifter i olika lander
samt hur skatteutgifter bér hanteras. Deltagarna i konferensen var experter
fran Varldsbanken, IMF, Australien, Belgien, Kanada och Nederlinderna. De
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rapporter som presenterades vid konferensen har publicerats av
Virldsbanken och det kinesiska finansdepartementet. Konferensen
resulterade dven i ett antal forslag och rekommendationer fér en bittre
hantering av skatteutgifter.”® Dessa ar:

Policy option 1. The government should periodically compile an inventory
of tax expenditures and report on their nature, legal basis, expected and
actual effects, and past and likely future fiscal costs.

Policy option 2. Annual budget documents, or other core fiscal policy
documents, should discuss tax expenditures and their fiscal costs and likely
socioeconomic effects in the context of the governments overall fiscal policy
analysis.

Policy option 3. Before deciding on a new tax expenditure, the
government should clearly specify its objective, assess how this objective fits
with policy priorities, evaluate alternative instruments for achieving the
objective and design the new tax expenditure so as to minimize its possible
negative effects. During the process of deciding on a newly proposed tax
expenditure, scrutiny could be built around five questions:

1. What is the root of the problem that needs to be corrected?

2. Does the objective belong to the government’s current policy priorities?

3. What is the most efficient way to achieve the stated objective?

4. What are the likely fiscal and socioeconomic effects?

5. How should the new tax expenditure be designed to minimize its
possible negative effects?

Policy option 4. A new tax expenditure should be approved in the context
of the annual budget process, with the expected cost of the proposed tax
expenditure competing aginst proposed spending items and the expected
cost of proposed programs of government contingent support.

However, government may find it difficult to expand the scope of the
budget process so as to ensure adequate consideration for alternative
spending and nonspending programs and for their possible trade-offs. A
second-best easier-to-implement option may be to introduce budgetary
ceilings on spending by means of tax expenditures.

78 Se Brixi, H. P. m.fl. (2004), Tax Expenditures — Shedding Light on Government Spending through
the Tax system, s. 228 f.
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Bilaga 3. Jamforelsenormen

Den 6vergripande jamférelsenorm som anviands for att identifiera skatte-
utgifter i regeringens redovisning bygger pa den sa kallade likformighets-
principen, vilken var en av grundprinciperna i 1990 ars skattereform.

Med utgangspunkt i likformighetsprincipen har en jamférelsenorm
preciserats fér vart och ett av skatteslagen: inkomstskatt, indirekt beskatt-
ning av férvarvsinkomst (alltsa socialavgifter och sarskild I6neskatt),
mervirdesskatt och punktskatter.

Jamférelsenormerna fér de olika skatteslagen beskrivs 6versiktligt i
skatteutgiftsbilagan till regeringens varproposition. Fér en mer uttémmande
beskrivning av jimfcrelsenormerna hanvisar regeringen dock till betdnkan-
det "Férmaner och sanktioner — en samlad redovisning” och till 1997 ars
ekonomiska varproposition.”

Nedan finns en kort sammanfattning av jamférelsenormerna fér de olika
skatteslagen. Nar det giller inkomstskatten aterger vi dven jamférelsenorm-
en sasom den beskrivs i betankandet "Férmaner och sanktioner — en samlad
redovisning” samt i 1997 ars ekonomiska varproposition. Detta for att
illustrera hur jamférelsenormen har preciserats i praktiken.

Sammanfattning av jamférelsenormerna i regeringens
redovisning

Inkomstskatten

For inkomstbeskattningen innebar likformighetsprincipen att alla inkomster
ska beskattas lika oavsett hur de uppstatt. Detta innebir till exempel att den
icke skattepliktiga delen av icke skattepliktiga transfereringar som barnbidrag
och studiestdd utgor skatteutgifter. Kostnader for intidkternas férvarvande ar
avdragsgilla enligt jimforelsenormen fér inkomstbeskattningen. Kostnader
for resor till och fran arbetet betraktas dock som privata levhadsomkost-
nader. Detta betyder att den avdragsritt som finns fér kostnader till och fran
arbetet i det svenska skattesystemet ar en skatteutgift.

7 SOU 1995:36 och prop. 1996/97:150, 1997 &rs ekonomiska varproposition, bilaga 4.
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Merviirdesskatten

Inom mervirdesskatteomrddet har likformighetsprincipen formulerats s& att
all yrkesmissig omsattning ska vara skattepliktig. Skattesatsen ska dven vara
enhetlig och utgéras av normalskattesatsen 25 procent. Detta innebar att de
undantag fran skatteplikt som till exempel giller for forsaljning av fast egen-
dom utgér en skatteutgift. Detsamma giller for omsittning av varor och
tjanster som beskattas med en lagre skattesats dn 25 procent, till exempel
forsiljning av livsmedel, bécker och persontransporter.

Indirekt beskattning av forvdrvsinkomst

Normen for indirekt beskattning av férvérvsinkomst innebir att all ersattning
som grundas pa arbete ska utgéra underlag fér uttag av socialavgifter eller
sarskild |6neskatt. Transfereringar som barnbidrag, bostadsbidrag med mera
ska darmed inte inga i avgiftsunderlaget. Skattesatsen ska vara enhetlig. Ett
exempel pa en skatteutgift som hér till indirekt beskattning av férvarvsin-
komster &r den regionala nedsittningen av socialavgifter som funnits sedan
2002.

Punktskatter

Redovisningen av skatteutgifter inom punktskatteomrddet omfattar endast
energi- och koldioxidskatterna inklusive den sarskilda skatten pa termisk
effekt i karnkraftsreaktorer. Anledningen till detta ar att regeringen inte
ansett det andamalsenligt att redovisa skatteutgifter for skatter som inte
ar allméngiltiga och har en tillrackligt bred skattebas.

Normen fér punktskatten &r att skatten ska vara proportionell. Fér
energiskatten har detta preciserats som att all energiférbrukning ska
belastas med samma skatt per kWh och f6r koldioxidskatten som att skatten
ska vara proportionell mot utslappen av koldioxid (tanken &r att skatten ska
spegla ett tankt pris pa utslapp av koldioxid). Exempel pa skatteutgifter inom
punktskatteomradet dr den lagre skatten for elférbrukning som giller i vissa
kommuner. Ett annat exempel dr den nedsatta koldioxidskatt som giller for
industrin och viaxthus- och jordbruksniringen.
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Jamforelsenormen fér inkomstskatten i SOU 1995:36 och
1997 ars varproposition

Proposition 1996/97:150

Skatteperiodens lingd ska vara kalenderar eller rikenskapsar. Skatteskalan kan vara progressiv,
proportionell eller degressiv. Bade sir- och sambeskattning dr méjlig. Skattereduktioner dr férenliga
med normen om de inte har som syfte att gynna vissa grupper av skattskyldiga.

Skattebasen definieras som summan av 6kningen av nettoférmégenheten och konsumtionsutgifterna
under beskattningsperioden. Eftersom skattebasen definierad pa detta sitt ar svar att faststilla
empiriskt krdvs ett antal preciseringar av normen.

i) Inget sparande far ske med obeskattade medel. Detta innebir till exempel. att avdrag for
pensionssparande kommer att definieras som en skatteférman. Eftersom pensionsutbetalningen

ir skattepliktig utgérs skatteférmanen av skillnaden i marginalskatt vid inbetalningstillfillet och
marginalskatt pa utfallande pensioner. ii) Kapitalvinster ska beskattas nir de uppstar och inte nir de
realiseras. iii) Avdrag far ske for utgifter for intakternas forvdrvande. Arbetsresor betraktas dock som
en privat levnadskostnad. Anledningen &r att den skattskyldige sjalv anses kunna valja bostadsort. iv)
Virdet av hushallsarbete och fritid ska inte ingé i skattebasen. v) Priser, hittelén och stipendier anses
dock utgéra skattepliktig inkomst. vi) Transfereringar och andra férmaner 4r skattepliktig inkomst
liksom férmanen av att bo i eget hem. Skatteférmanen av att bo i eget hem utgérs av skillnaden
mellan skatten pa de kapitalinkomster som individen skulle erhélla om fastigheten séldes och den
fastighetsskatt som egnahemségaren betalar enligt géllande regler. En motsvarande skatteférman
uppkommer fér innehavare av bostadsritter. vii) avskrivningar i naringsverksamhet behandlas i
skattelagstiftningen enligt vissa schablonregler medan de enligt den valda normen bér hanteras

efter ekonomisk livslangd.

SOU 1995:36

Systemavgrﬁnsning Skatteperiodens lingd ska vara kalenderar eller rakenskapsar, skatteskalan
kan vara progressiv, proportionell eller degressiv, bade sér- och sambe-
skattning ar méjlig. Skattereduktioner &r férenliga med normen om de inte
har till syfte att gynna vissa grupper av skattskyldiga.

Riktlinje 1  Beskattningsperioden ska vara ett ar, antingen kalenderar eller rikenskaps-
ar. Som metod for att faststilla ratt beskattningsar ska antingen
kontantmetoden eller redovisning enligt bokféringsméssiga grunder
anvindas. Lagregler ska vara utformade sa att de anger nir den ena eller
andra metoden ska anviandas men de far vara utformade sa att vissa
skattskyldiga kan vilja metod. Likasa kan samma skattskyldig vilja olika
metoder for olika typer av inkomster. Anm. Riktlinjen fastlidgger principen
om beskattningsarets slutenhet.

2 Enskatteskala tillamplig pa alla skattskyldiga tillhér elementen i en
normativ inkomstskatt. Denna skatteskala kan vara proportionell,
progressiv eller degressiv. En justering fér inflation genom uppskrivning
av skatteskalan, nar den ar progressiv, 4r ocksa en del i ett normativt
skattesystem. Samma giller regler som har till syfte att av andra skl
justera skatteskalorna, férutsatt justeringar sker generellt.
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3 Sarbeskattning och sambeskattning kan bada vara delar av ett normativt
skattesystem om de tillimpas konsekvent. Detta giller bade mellan makar
och mellan féréldrar och barn.

4  Skattereduktioner och andra avdrag fran skatt ar att betrakta som avvikelser
fran ett normativt system, om avdraget har till syfte att tillgodose ett socialt
eller naringsekonomiskt andamal. Daremot 4r en sadan skattereduktion
inte att betrakta som en sirregel om den kan anses vara en del av
skatteskalan, gillande i princip fér alla eller kriterier som inte syftar till att
gynna skattskyldiga pa grund av sociala, niringsekonomiska eller liknande
skal.

5 Regler som i en inkomstskatt med en progressiv skatteskala syftar till att
skapa en utjaimning mellan inkomster under en lingre tidsperiod 4n ett ar
ligger inom ramen for ett normativt skattesystem. Anm. Innebir att lagen
om ackumulerad inkomst och lagen om upphovsmannakonto ar férenliga
med riktlinjen. Daremot &r lagen om skogskonto, om det inte giller
stormfillning, inte férenlig med riktlinjen.

6 | ett normativt skattesystem ska finnas regler om att underskott ett &r ska
kunna utnyttjas mot éverskott ett annat ar. Anm. Giller underskott i
samma férvirvskilla. Den kvittning av underskott i niringsverksamhet mot
inkomst av tjanst som gillde under 1994 4r en skatteavvikelse.

7 Omdetiden internationella skatteritten finns specialregler for vissa typer
av inkomster eller sirskilda aktiviteter hos de skattskyldiga &r detta att
betrakta som sarregler.

8  Det irtillatet att som medel att undanrdja internationell dubbelbeskattning
tillimpa exemptionsmetoden eller credit of taxmetoden. Det &r dven
majligt att i samma dubbelbeskattningsavtal anvanda dessa metoder
parallellt.

g Offentliga foretag (ej Allmanna Pensionsfonden), som konkurrerar med
privata féretag, och organisationer, som inte driver verksamhet avsedd att
ge vinst at dgarna, ska beskattas p4 samma sitt som ett motsvarande
privat foretag respektive organisation, som &r vinstdrivande. Specialregler
for vissa skattskyldiga betriffande skattskyldighet fér kapitalinkomster och
naringsinkomster ar ocksa en avvikelse fran ett normativt system.

10 | ett normativt skattesystem kan ett aktiebolag och didrmed likartade
juridiska personer (kapitalbolag i motsats till personbolag) beskattas som
ett sdrskilt skattesubjekt.

11 Inkomst férvérvad av féretag, sdsom handelsbolag (personbolag), kan
antingen beskattas hos delidgarna eller hos bolaget.

Huvudnorm  siattebasen ar lika med ékningen eller minskningen av
nettoférmégenheten adderad med alla konsumtionsutgifter under
beskattningsperioden. Anm. Alla inkomster under beskattningsperioden
ska beskattas.

Preciseringar Eftersom skattebasen definierad pa ovanstiende sitt 4r omégjlig att
faststilla empiriskt krivs ett antal preciseringar av huvudnormen.
Preciseringen av huvudnormen anger bl.a. att inget sparande far ske med
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obeskattade medel, att priser, premier och stipendier utgér skattepliktig
inkomst. Aven transfereringar och andra férmaner &r skattepliktig inkomst
liksom férmanen av att bo i eget hem.

Avdragsritt ska inte medges fér inbetalda premier pa livférsikringar.
Utfallande livférsikringsbelopp ska inte beskattas. Anm. Avdragsritten
innebar egentligen tva avvikelser: Sparandet sker med obeskattade medel,
marginalskatten &r ofta hégre vid inbetalningen &n vid utbetalningen. Om
avvikelsen mits som skillnaden i skatt pa utfallande pensionsbelopp och
skattereduktionen fér tecknade pensionspremier miter avvikelsen den
direkta likvideffekten pa budgeten. Kostnadsavvikelsen maste dock mitas
som skillnaden mellan den skatt som skulle ha betalts och den skatt som
kommer att betalas pa en framtida pension. Aven det individuella
pensionssparandet strider mot riktlinjen.

Priser, premier och stipendier ska anses vara skattepliktiga.

Transfereringar i form av kontanta understdd och understéd i natura samt
virde av den féSrman som ldmnas i form av lan till rinta, som &r lingre dn
marknadsmassig, bor vara skattepliktig inkomst om subventionerna
utbetalas eller om férmanerna limnas efter bestimda kriterier till individer,
sasom efter behov, alder, stillning eller liknande. Férmaner som atnjuts av
alla medborgare, grundar diremot inte skatteavvikelser. Anm. Innebir att
offentliga transfereringar dr skattepliktiga.

Hela virdet av s.k. fringe benefits ska inriknas i den skattskyldiges
inkomst. Anm. Pensionskostnader fér arbetstagare &r exempel pa en siddan
avvikelse. Férmanen ges till den anstillde och bér saledes beskattas hos
denne.

Virdet av tillgdngar som tas ut av niringsverksamhet ska anses vara
skattepliktig inkomst. Anm. Uttag av brénsle. Ett inférande av skatteplikt
skulle formodligen erodera skattebasen samt medféra stora
kontrollproblem.

Kapitalinkomster, sasom hyror och réntor, ska vara skattepliktiga i ett
normativt skattesystem. Realisationsvinster ar ocksa skattepliktiga
inkomster. Orealiserade kapitalvinster beskattas didremot inte. Anm.
Majligheten att utnyttja realisationsférlust till 100 procent fér kvittning mot
realisationsvinster, vad giller bérsnoterade finansiella instrument, ar att
betrakta som en skatteavvikelse.

Férman att bo i egethem/bostadsrittslidgenhet ska beskattas utifran en
alternativ kapitalplacering.

Kapitalvinster och kapitalférluster vid avyttring av egendom ska inga i
skattebasen, nir dessa vinster/férluster har realiserats.

Premier som arbetsgivare inbetalar till férsikringsbolag fér premier pa
livforsdkring, for vilken den anstallde ar forsikringstagare, ska raknas som
skattepliktig inkomst fér den anstéllde det ar premien inbetalades. Nar
forsikringsbeloppet i framtiden utbetalas &r det skattefritt. De belopp som
forsakringsgivaren atnjuter i avkastning pa de inbetalade beloppen ska
beskattas hos férsikringstagaren eller atminstone hos férsikringsgivaren
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Begrinsningar

B1

B2

B3

B4
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med samma skattesats som den som hade triffat férsikringstagaren.
Inbetalningar av arbetsgivaren avseende offentliga pensionsférsikringar ar
endast skattepliktiga hos den anstillde om pensionssystemet ar uppbyggt
som ett premiereservsystem. Anm. Den ligre skattesatsen pa avkastningen
ar en skatteavvikelse.

Riktlinjer som begransar huvudnormen maste finnas, dels for att forhindra
vissa typer av dubbelbeskattning, dels av administrativa skal.
Begriansningen innebir bl.a. att inkomster med separat beskattning inte
ska ing4 i skattebasen, att avdrag far ske fér kostnader som krivs for
intikternas forvirvande, att virdet av vissa typer av arbete (t.ex.
hushallsarbete och ideellt arbete) inte ska inga i skattebasen.

Inkomster med separat beskattning ska inte inga in den bas pa vilken
inkomstskatten berdknas. Anm. Tillater separat beskattning av arv, gava,
lotterivinster, totalisatormedel, m.m.

Viérdet av eget arbete utanfér naringsverksamheten, sdsom
hushallstjanster, fritidsaktiviteter och ideellt arbete &r inte skattepliktig
inkomst. Anm. Riktlinjen medfér att produktion av egenarbete inte ska
laggas till fsrmdgenhetsékningen enligt riktlinje 1.

Avdrag ska ske fér alla kostnader uppkomna fér att férvirva och bibehalla
intdkter. Konsumtionsutgifter r inte avdragsgilla. Anm. Avdrag fér
kostnader fér resor till och fran arbetet &r en privat levnadskostnad och ar
saledes en skatteavvikelse.

Anskaffningskostnaden fér byggnader, maskiner, inventarier liksom fér
immateriella rattigheter och naturtillgdngar utnyttjade i niringsverksamhet
ska avdras genom avskrivningar férdelade éver den ekonomiska
livslangden for tillgangen.

Metoderna att vdrdera inképt lager och att faststilla
tillverkningskostnaderna ska ske pa sadant satt att de star i
Sverensstimmelse med god redovisningssed.
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Bilaga 4. Statens utgifter och inkomster

— beslutsprocesser och finansieringsprinciper

Finansmakten och normgivningsmakten=

Ratten att bestimma om inkomster till staten och att férfoga 6ver statens
tillgangar, genom beslut om utgifter kallas fér finansmakten. | Sverige ligger
finansmakten hos riksdagen.®” Finansmakten rymmer de tva funktionerna
beskattning och budgetreglering.

Budgetregleringen innebir att riksdagen genom att anvisa anslag till
angivna andamal beslutar om statens utgifter. Budgetregleringen innebar
aven att riksdagen godkanner berdkningen av statsinkomsterna.

Till skillnad fran beslut om utgifter, som fattas inom ramen fér budget-
regleringen, fattas beslut om beskattning genom att riksdagen stiftar lag.®
Huvuddelen av statens inkomster bestar av skatter som beslutas genom lag,
men det finns ocksa andra inkomster, till exempel utdelning fran statliga
bolag, som inte beslutas av riksdagen utan endast beraknas.

Riksdagens beslut om skatter 4r bade en fraga om normgivning® (alltsa
ratten att besluta om generella rittsregler som &r bindande fér enskilda och
myndigheter) och ett budgetbeslut, eftersom berikningen av statsinkomster-
na sker inom ramen fér budgetregleringen.

Budgetprocessen ar den beslutsprocess som anvinds f6r att bestimma
om statens utgifter, medan lagstiftningsprocessen ar den som anvinds fér
att bestimma inkomsterna till staten.

For att karaktarisera dessa processer gérs nedan en beskrivning av dem
i faserna beredning, beslut samt uppféljnings- och efterkontrollsfas. Uppfél;-
nings- och efterkontrollsfasen innehaller bade uppféljning under I6pande
budgetar och efter avslutat budgetar.

8 Framstillningen bygger pa& Mattson (2000), Den statliga budgetprocessen - rationell
resursférdelning eller meningslés ritual?.

& De grundliggande bestimmelserna om riksdagens och regeringens befogenheter pa
finansmaktens omrade aterfinns i 9 kap. regeringsformen (1974:152).

82 8 kap. 3 { regeringsformen (1974:152). Se dven 9 kap. 1 § regeringsformen (1974:152). | manga
andra lander fattas dven beslut om utgifter, alltsd hur statens medel ska anvindas, i lags form.

8 Innebsdrden av riksdagens normgivningsmakt eller normgivningskompetens framgar av
regeringsformen (1974:152).
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Budgetprocessen fér beslut om utgifter

Beredningsfasen

| regeringsformen stadgas att regeringen ska lamna ett forslag till stats-
budget till riksdagen. Férslaget Iimnas i form av en budgetproposition som
omfattar férslag till statens inkomster och utgifter fér budgetaret.*

| budgetlagen® som tydliggér regeringens befogenheter och skyldigheter
pa finansmaktens omrade finns preciseringar och kompletteringar till
regeringsformens och riksdagsordningens bestimmelser med relevans for
budgetberedningen. Enligt budgetlagen ska forslaget till statsbudget vara
fullstandigt nar den 6verlamnas till riksdagen. Detta innebér att forslag till
inkomster och utgifter for det féljande budgetaret inte far lamnas senare &n
i budgetpropositionen. Vidare ska statens inkomster och utgifter budgeteras
och redovisas brutto pa statsbudgeten. Av budgetlagen framgar slutligen att
regeringen for riksdagen ska redovisa de mal som asyftas och de resultat
som uppnatts pa olika verksamhetsomraden. | férarbetena till budgetlagen®
anges att utgifter och verksamheter som finansieras med skattemedel alltid
maste hanteras med stérsta omsorg. Nar riksdagen fattar beslut bér den
darfor ha tillgang till information om de resultat som hittills uppnatts och
de mal som férvintas bli uppnadda.

Utformningen av budgetpropositionen behandlas ocksa i regeringskan-
sliinterna dokument (sa kallade budgetcirkulir). Budgetcirkuldren grundar
sig pa regeringsformens och riksdagsordningens bestimmelser samt de
krav som budgetlagen stiller pa regeringen gentemot riksdagen. For arbetet
med budgetpropositionen giller, enligt cirkularen, att budgetférslaget ska
vara fullstandigt, att endast det som &r relevant for riksdagens beslutsfattan-
de ska tas med i budgetpropositionen samt att regeringsformens
beredningskrav ska foljas.

Med regeringsformens beredningskrav avses det krav som finns pa
inhamtande av upplysningar och yttranden fran berérda myndigheter och
sammanslutningar som giller fér regeringsdrenden.®” Niar det giller resul-
tatinformationen i budgetpropositionen &r det riksdagens behov av underlag
for att kunna ta stallning till budgetférslaget som ska vara styrande enligt
cirkularen. Dessutom anses det 6nskvart om resultatredovisningen bidrar
till en forstaelse for motiven till regeringens budgetforslag.

8 3 kap. 2 § riksdagsordningen (1974:153).
& Lag (1996:1059) om statsbudgeten.

& Prop. 1995/96:220, Lag om statsbudgeten.
87 kap. 2 § regeringsformen (1974:152).
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Beslutsfasen

Riksdagen beslutar om statsbudgeten. Riksdagsbehandlingen av regeringens
budgetforslag (budgetpropositionen) sker i tva steg enligt den rambesluts-
modell som har tillampats sedan budgetaret 1997.%

| rambeslutsmodellens forsta steg beslutar riksdagen om utgiftsramar
for utgiftsomradena. | detta forsta steg godkanner riksdagen ocksa berik-
ningen av inkomsterna pa statsbudgeten. Riksdagen tar dven stallning till
vilka skatte- och avgiftsandringar som ska genomféras.

| rambeslutsmodellens andra steg beslutar riksdagen om anslagen inom
respektive utgiftsomrade. De utgiftsramar for utgiftsomradena som
beslutades i forsta steget far inte dverskridas. Varje utgiftsomrade behandlas
som ett paket och riksdagen fattar beslut om samtliga anslag inom ett
utgiftsomrade i ett enda beslut.

Statens medel far inte anviandas pa annat satt dn riksdagen bestamt och
nar det giller utgiftsbesluten foreskrivs det i regeringsformen endast att
"riksdagen anvisar anslag till angivna andamal”.® Riksdagens beslut att
anvisa anslag innebir att riksdagen beslutar om dndamal och belopp. Med
anslagen foljer ocksa villkor om ratten for regeringen att 6verskrida anvisade
belopp och att anvidnda outnyttjade medel under féljande budgetar. | sam-
band med riksdagsbehandlingen av regeringens proposition om statsbud-
geten* konstaterade konstitutionsutskottet i sitt betdnkande” att riksdagen
formellt sett har en obegrinsad ritt nér det galler detaljregleringen i sam-
band med utgiftsbemyndigandena. Detta betyder "att riksdagen &r of6r-
hindrad att satta vilka villkor den vill vid angivande av anslagsiandamalen,
under férutsattning att villkoren star i organiskt samband med anslagsénda-
malet i fraga och inte strider mot tidigare gjorda ataganden”.

Uppfoljnings- och efterkontrollsfasen

Genom inférandet av utgiftstak och skarpta regler i budgetlagen har kraven
pa regeringen att folja utvecklingen av utgifter och inkomster under I6pande
budgetar 6kat. Enligt budgetlagen ska regeringen vid minst tva tillfallen
under aret informera riksdagen om utgifts- och inkomstutvecklingen. Detta
sker i den ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen. Regering-
en ska da redovisa och forklara visentliga skillnader mellan budget och
prognostiserat utfall. Av férarbetena till budgetlagen framgar att begreppet
visentlig skillnad avser bade en skillnad i relativa som absoluta tal.”” Ett 6ver-

8 Rambeslutsmodellen finns reglerad i 5 kap. 12 § riksdagsordningen (1974:153).
8 9 kap. 2 och 3 {{ regeringsformen (1974:152).

% Prop. 1995/96:220, Lag om statsbudgeten.

" Bet. 1996/97:KU3, s.17.

92 Prop. 1995/96:220, Lag om statsbudgeten, s. 108.
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RIKSREVISIONEN

eller underskridande av det budgeterade beloppet med mer dn fem procent
kraver normalt en forklaring. En vasentlig skillnad i forhallande till tidigare
gjord prognos bor forklaras dven om avvikelsen inte kan anses visentlig i
forhallande till det budgeterade beloppet.

| regeringens redovisningsskyldighet infor riksdagen ligger ocksa att
regeringen enligt budgetlagen for riksdagen ska redovisa de mal som asyftas
och de resultat som uppnatts pa olika verksamhetsomraden. Enligt forar-
betena till budgetlagen &r det |lampligt att resultaten i den statliga verksam-
heten uppmarksammas i budgetprocessen. Finansutskottet har ocksa
uttalat” att "det i budgetpropositionen maste finnas en tydlig koppling
mellan mal, resultat och budget” och att det finns "ett virde i om malen
uttrycks i sddana termer att de kan bilda utgangspunkt for politiska
prioriteringar och diskussioner”. | de sa kallade budgetcirkuldren betonas
vikten av att sambandet mellan mal, resultat och resurser ska analyseras
och redovisas.

Budgetens genomférande kontrolleras i efterhand pa flera sitt. De
huvudsakliga metoderna &r finansiell uppféljning, resultatuppféljning
och revision. Resultatet fran efterkontrollen kan sedan ligga till grund for
kommande beslut om statsbudgeten, nir budgetprocessen bérjar om igen.

| Arsredovisning for staten redovisar regeringen statsbudgetens
preliminara utfall fér riksdagen. Detta &r i enlighet med budgetlagens krav
om att regeringen senast fyra manader efter budgetarets slut ska redovisa
statsbudgetens preliminara utfall fér riksdagen. Da ska regeringen dven
forklara vasentliga skillnader mellan budgeterade belopp och det preliminara
utfallet.

Lagstiftningsprocessen for beslut om inkomster

Till skillnad fran beslut om utgifter maste beslut om inkomster, om det rér
sig om skatt till staten, enligt regeringsformen beslutas genom lag.” Beslut
om inkomster f6ljer dirmed lagstiftningsprocessen. Enligt regeringsformen
ar det riksdagen som fattar beslut om lagar.”> Det &r inte ovanligt att hela
processen fran initiativ till verkstillande tar flera ar.

% Bet. 2000/01:FiU2, s. 12.

% Regelstyrda utgifter inom till exempel transfereringssystemen kriver ocksé beslut i lag.

% Riksdagens normgivningsmakt framgar av 8 kap. regeringsformen (1974:152). Vissa delar av
riksdagens normgivningsmakt kan delegeras (till regeringen och myndigheter under regeringen)
men inte de delar som rér lagar/foreskrifter av betungande offentligrattslig karaktar. Till denna
grupp hor bland annat skattelagarna. Enligt 8 kap. 3 § regeringsformen (1974:152).
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Beredningsfasen

De flesta lagférslag initieras genom att regeringen tillsitter en kommitté for
att utreda fragan och utarbeta ett lagforslag.

Det grundlaggande kravet pa regeringens beredning av lagférslag ar det
sa kallade remissférfarandet vilket regleras i regeringsformen. Syftet med
remissforfarandet &r att ta in behévliga upplysningar och asikter fran
myndigheter, organisationer och enskilda.” Riksdagen har papekat att
formen fér remissbehandlingen normalt bér vara skriftlig”.

Regeringsformen foéreskriver dven att regeringen bér lamna viktigare
lagforslag till Lagradet for yttrande innan en proposition med férslag till ny
lagstiftning laggs fram for riksdagen. Lagradets uppgift ar att géra en juridisk
prévning av lagférslaget.”® Regeringen kan avsta fran att héra Lagradet om
den fraga som behandlas i ett lagférslag ar sadan att Lagradets hérande
skulle sakna betydelse eller om hérande av Lagradet skulle fordroja
lagstiftningsarendets behandling och detta skulle leda till avsevirda
olagenheter. Regeringen ska i sadana fall Lagradets yttrande inte inhamtas
redovisa skilen for detta for riksdagen.

| riksdagsordningen regleras att en proposition ska innehalla en redo-
visning av drendets beredning och skilen for regeringens férslag.*

| "Propositionshandboken”® som &r en intern handbok i Regeringskan-
sliet fér utarbetande av propositioner har bestimmelserna om innehallet i
propositioner utvecklats. Dar framgar att det i propositionen ska finnas en
redogérelse fér hur drendet uppkommit samt vilken kommitté som utrett
fragan. Vidare ska det framga om remissbehandling enligt regeringsformens
krav har gt rum och om f6rslaget har granskats av Lagradet. Har ingen
remissbehandling eller lagradsgranskning skett ska skalen for detta redo-
visas. | skilen for regeringens forslag ska regeringen ange varfér den vill att
riksdagen ska genomféra forslaget.

| propositionshandboken framhalls dessutom vikten av att problem- och
konsekvensanalyser foregar ett beslut.

Beslutsfasen

Riksdagens beslut om skattelagar fattas enligt de regler som finns i riksdags-
ordningen och skiljer sig inte fran det som generellt giller fér andra
riksdagsbeslut.™

% Behovet av remissbehandling styrs av beredningskravet i 7 kap. 2 § regeringsformen (1974:152).
%7 Bet. 2003/04:KU10, s. 56.

% 8 kap. 18 § regeringsformen (1974:152).

% 3 kap. 1§ riksdagsordningen (1974:153).

1% Ds 1997:1.

191 5 kap. riksdagsordningen (1974:153).
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Enligt de sa kallade budgetcirkularen finns det inte ndgot som hindrar
att lagstiftningsfragor tas upp i budgetpropositionen. Férslagen ska dock
inskranka sig till sadana lagférslag som har direkt samband med nagot som
behandlas i budgetpropositionen och dar det ar limpligt att riksdagen
behandlar lagférslaget i samband med budgetregleringen.

Konstruktionen av rambeslutsmodellen, dar riksdagen fattar beslut om
utgifterna och berikningen av statsinkomsterna samt behandlar férslag till
skatteférandringar vid ett och samma tillfalle, gor att det finns ett samband
mellan utgifts- och inkomstbesluten. Detta trots att utgifts- och inkomst-
besluten sker i olika processer.

Till skillnad fran budgetregleringen géller beslut om skatter f6r mer an
ett budgetar i taget. Generellt finns inte nagon tidsbegransning alls och
enligt regeringsformen far lag inte dndras eller upphéra pa annat sitt an
genom lag.

Uppféljnings- och efterkontrollsfasen

Den redovisningsskyldighet som regeringen har gentemot riksdagen innebéar
att regeringen noga ska félja hur statens inkomster utvecklas i férhallande
till berdknade belopp.'® Precis som fér utgifterna ska regeringen under
|6pande budgetar vid minst tva tillfillen redovisa utfallet av statens inkoms-
ter. Senast fyra manader efter budgetarets slut ska regeringen redovisa
statsbudgetens preliminéra utfall.

Av budgetlagen framgar att regeringen ska forklara vasentliga skillnader
mellan budgeterade belopp och beriknat respektive preliminart utfall.
Eftersom riksdagen godkénner en berakning av statsinkomsterna och inte ett
budgeterat belopp &r det inte helt tydligt vad budgetlagens bestammelser
innebar for hur avvikelser pa inkomstsidan ska kommenteras. Férarbetena
till budgetlagen'™ ger viss viagledning om detta. Enligt dessa ska regeringen
lamna uppgifter om varje anslag och inkomsttitel och att visentliga skill-
nader i forhallande till av riksdagen berdknade och beslutade belopp bor
forklaras.

Finansutskottet har konstaterat att de foérhallandevis stora
6verskridandena pa vissa inkomsttitlar rérande skattenedsattning inte
kommenterats.” Enligt utskottets uppfattning bér regeringen framover
kommentera st6rre avvikelser.

Nagon resultatuppféljning motsvarande den som arligen gérs pa
utgiftssidan férekommer inte pa inkomstsidan. Det betyder att nagon arlig

19235 § i Lag (1996:1059) om statsbudgeten.
1336-37 §§ i Lag (1996:1059) om statsbudgeten.

1% Prop. 1995/96:220, Lag om statsbudgeten, s. 74 f.
195 Bet. 2005/06:FiU24, s. 9.
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prévning av inkomstsidan inte finns. Prévningen sker endast vid de tillfillen
da nya eller férandrade skatte- och avgiftsregler foreslas. Utvarderingen av
skatter blir darmed osystematisk och sker genom att regeringen tillsétter en
kommitté eller limnar ett uppdrag till nagon myndighet att utvirdera en
enskild skatt eller skatteregel.

Finansieringsprinciper

Férutom saldomalet och utgiftstaket finns, som tidigare har namnts, andra
principer och restriktioner for regeringens budgetarbete, sa kallade
finansieringsprinciper. Dessa finansieringsprinciper framgar av de anvis-
ningar for budgetberedningen i Regeringskansliet som arligen utfardas av
Finansdepartementet. Finansieringsprinciperna giller savida regeringen inte
beslutar om att géra avsteg fran dem.

De finansieringsprinciper fér utgifts- och inkomstsidan som féljer nedan
ar hamtade fran regeringens interna budgetcirkular infér 2006 ars
ekonomiska varproposition.

Av cirkuldret framgar att ett antal budgeteringsprinciper satter ramarna
for hur finansiering ska ske. Budgeteringsprinciperna ar fullstandigheten i
statsbudgeten, bruttoredovisningsprincipen, att saldomalet och utgiftstaket
satter granserna for forslag till utgifts- och skattereformer och att
férvaltningskostnader inte ska budgeteras eller finansieras under ett
sakanslag. Dessa budgeteringsprinciper behéver enligt cirkularet
kompletteras med ett antal principer for finansiering av utgiftsékningar och
inkomstminskningar under savil budgeteringsfasen som pagaende
budgetar.

Enligt cirkuliret motiveras finansieringsprinciperna huvudsakligen av de
budgetpolitiska malen. Utgiftstakets konstruktion medfér att
finansieringsprinciperna dr fokuserade pa utgiftssidan och begransar till
exempel kraftigt anviandningen av inkomstokningar. Vidare leder saldomalet
naturligen till strama finansieringsprinciper pa saval utgifts- som
inkomstsidan.

Pa utgiftssidan galler féljande finansieringsprinciper under
budgeteringsfasen:

e Utgiftsomradesramarna sitter granser for férslag och omférdelningar
mellan anslag och utgiftsomraden

o Utgiftsékningar skall finansieras med utgiftsminskningar

1% Exempel pa det senare &r statskontorets utvirdering av lanedatorsystemet. Se statskontorets
rapport 2005:14, Lanedatorsystemet — Gratis for arbetsgivare - dyrt fér stat och kommun.

Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter 73

RIKSREVISIONEN



e Varaktiga utgiftsékningar skall finansieras med varaktiga
utgiftsminskningar

e Besparingar pa regelstyrda anslag skall grundas pa regelandringar.
Utgiftsminskningar till f6ljd av makroekonomiska férandringar eller
volymférandringar far inte anviandas som finansiering

e Anslagssparanden och reservationer far inte anvidndas som finansiering

e Omférdelningar fran transfereringsanslag till forvaltningskostnadsanslag
far inte ske

e Statsbidrag till kommuner och landsting skall justeras for statligt
beslutade atgarder som direkt tar sikte pa den kommunala
verksamheten.

Enligt cirkuldret &r inkomstsidan viktig for att saldomalet ska kunna uppnas
och ataganden pa inkomstsidan ska darfor beredas i samband med
beredningen av utgifterna. Beredningen av inkomstrelaterade forslag ska ske
i samband med den ekonomiska varpropositionen och budgetpropositionen.
De tidpunkter som géller f6r beredningen av forslag som paverkar utgifterna
giller ddrmed dven inkomstrelaterade férslag. Vid inkomstminskningar
galler féljande finansieringsprinciper:

En utgiftsomradesanknuten inkomstminskning ska finansieras genom
nagot av féljande:
e sidnkning av en utgift
e hojning av en skatt eller avgift eller genom

e utnyttjande av prognostiserat utrymme &ver saldomalet (i praktiken
innebér det att ingen finansiering anges).
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Bilaga 5. Specialgranskade skatteutgifter

Beteckningar enligt redovisningen i 2006 ars ekonomiska varproposition

A3
A6

A9
A10

A13
Al4
D2
D10
F1

F2
F3

F4

G4

Hé
H8
H13
110

114

118

122

123

129

Sjoinkomstavdrag

Regionalt forhojt grundavdrag

Avdrag for instillelseresor

Sankt skatt for utlandska nyckelpersoner
Férman av personaldator

Férman av miljdanpassade bilar

Utdelning pa aktier i onoterade bolag
Begrinsningslagen

Nedsittning med viss inriktning p4 mindre
féretag, egenavgifter

Regional nedsittning av egenavgifter
Nedsittning med inriktning mot mindre
féretag och regional nedséttning for
arbetsgivaravgifter

Tillfallig nedsattning av arbetsgivaravgifter for
enmansféretag 2006—2007

Tillfalligt slopad sarskild I6neskatt for
enmansféretag 2006-2007
Personbefordran

Bocker, tidskrifter m.m.

Entré djurparker

Avdrag fér energiskatt pa brinsle i
kraftvarmeverk

Tillfallig energiskattebefrielse for dieselbrinsle
till arbetsmaskiner inom skogsbruksnaringen

Befrielse fran energiskatt pa el vid deltagande
i program for energieffektivisering inom
industrin

Nedsittning av koldioxidskatt for
dieselbransle till arbetsmaskiner inom jord-
och skogsbruksnaringen

Tillfallig koldioxidskattebefrielse for
dieselbransle till arbetsmaskiner inom
skogsbruksnaringen

Nedsittning av koldioxidskatt pa brénsle i
kraftvarmeverk

Skattereduktion fér anslutning till bredband
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J2
3
j4
)5
J6
)7
)8

K1

K2
K3
K4

K5

Ké
K7

K8

K9

K10

K11

K12
K13

K14

M9

Skattereduktion for avgift till arbetsléshetskassa
Skattereduktion fér avgift till fackférening
ROT-avdrag

Skattereduktion fér sjdinkomst

Skattereduktion fér stormskadad skog
Begransningsregel smahus

Begransningsregel formégenhetsskatt

Anstallningsstod vid anstallning av
langtidsarbetsl6sa

Anstillningsstéd till langtidssjukskrivna
Offentligt skyddat arbete (OSA)
Sjofartsstod

Tillfalligt sysselsattningsstod till kommuner och
landsting

Investeringsstimulans till hyres- och
studentbostider

Investeringsstimulans fér killsortering

Investeringsstimulans fér energi- och
miljdinvestering i offentliga lokaler

Investeringsstimulans fér konvertering fran
direktverkande elvirme i bostadshus

Investeringsstdd for konvertering fran
oljeuppvarmning i bostadshus

Utbildning av personal inom vard och
dldreomsorg

Utbildningsvikariat
Plusjobb

Vissa miljoforbittrande installationer i smahus

Sarskild skatt pa termisk effekt i
karnkraftsreaktorer
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Skatteutgifter som tillkommit fére 1997 men
fériandrats i stérre omfatining efter 1997

Al Arbetsgivares kostnader fér arbetstagares
pension
A2 Léneunderlaget i famansaktiebolag

A7 Avdrag fér 6kade levnadskostnader vid
tillfilligt arbete, dubbel bosittning och
hemresor

A26  Personalvard
() Avsittning till personalstiftelse

C13  Bidrag till Tekniska museet och Svenska
Filminstitutet
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2003

2004

2005

Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen

2003:1
20041

2004:2
20043
2004:4

2004:5

2004:6
2004:7
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

2004:26

2004: 27
2004:28
2004:29
2004:30
20051
2005:2
2005:3
2005:4
20055
2005:6

Hur effektiv 4r djurskyddstillsynen?

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

Arbetsloshetsférsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhillet
— uppfolining av kriminalvardens klienter

Materiel fér miljarder — en granskning av forsvarets materielforsorjning
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB:s avgiftsbelagda verksamhet

Riktlinjer for prioriteringar inom hélso- och sjukvard

Bistand via ambassader

— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika virde? — en granskning av statens insatser
Hoga tjdnsteméns representation och férmaner
Riksrevisionens arliga rapport 2004

Arbetsmiljéverkets tillsyn

Offentlig forvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrorelsen och folkbildningen

Premiepensionens forsta ar

Ritt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter
Vattenfall AB — Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Forsakringskassans kép av tjdnster for rehabilitering
Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jarnvigsprojekt
Regelférenklingar for féretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?

Utgift eller inkomstavdrag?
— Regeringens hantering av det tillfdlliga sysselsdttningsstodet

Stodet till polisens brottsutredningar

Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag

Kontrollen av strukturfonderna

Barnkonventionen i praktiken

Miljomalsrapporteringen — f6r mycket och for lite

Tillvixt genom samverkan? Hégskolan och det omgivande samhillet
Arbetsldshetsforsikringen — kontroll och effektivitet

Miljegifter fran avfallsférbranningen — hur fungerar tillsynen

Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

Regionala stéd — styrs de mot &kad tillvaxt?
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2005:7
2005:8
2005:9
2005:10
2005:11
2005:12
2005:13
200514
2005:15
2005:16
2005:17
2005:18
2005:19
2005:20

2005:21

2005:22
2005:23

2005:24

2005: 25

2005:26

2005:27

2005:28
2005:29
2005:30

2005:31

2006 2006:1
2006:2
2006:3

2006:4

2006:5
2006:6

2006:7

2006:8
2006:9
2006:10

2006:11

Okad tillganglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och uppféljning
Representation och férmaner i statliga bolag och stiftelser

Statens bidrag for att anstilla mer personal i skolor och fritidshem
Samordnade inkép

Bolagiseringen av Statens jarnvagar

Uppsikt och tillsyn i samhallsplaneringen — intention och praktik
Riksrevisionens arliga rapport 2005

Fortidspension utan atervindo

Marklésen Finns férutsdttningar for ritt ersdttning?

Statsbidrag till ungdomsorganisationer — hur kontrolleras de?
Aktivitetsgarantin — Regeringen och AMS uppféljning och utvirdering
Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna

Ritt utbildning for undervisningen Statens insatser fér lararkompetens
Statliga myndigheters bemyndiganderedovisning

Larares arbetstider vid universitet och hégskolor — planering och

uppféljning

Kontrollfunktioner — tvd fallstudier

Skydd mot mutor Likemedelsférméansniamnden

Skydd mot mutor Apoteket AB

Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande — uppféljning och

utbetalningskontroll

Granskning av Statens pensionsverks interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Granskning av Sjofartsverkets interna styrning och kontroll av
informationssédkerheten

Fokus pa hallbar tillvaxt? Statens stod till regional projektverksamhet
Statliga bolags arsredovisningar
Skydd mot mutor Banverket

Nar oljan nar land — har staten sakerstallt en god kommunal
beredskap
for oljekatastrofer?

Arbetsmarknadsverkets insatser fér att minska deltidsarbetslosheten
Regeringens styrning av Naturvardsverket

Kvalitén i eldverféringen — finns férutsdttningar for en effektiv tillsyn
Mer kemikalier och bristande kontroll — tillsynen av tillverkare och
importorer

av kemiska produkter

Lansstyrelsernas tillsyn av éverférmyndare

Redovisning av myndigheters betalningsfloden

Begravningsverksamheten
— férenlig med religionsfrihet och demokratisk styrning?

Skydd mot korruption i statlig verksamhet
Tandvardsstéd fér dldre
Punktskattekontroll — mest reklam?

Vad och vem styr de statliga bolagen?
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2007

2006:12
2006:13
2006:14
2006:15

2006:16

2006:17
2006:18
2006:19
2006:20
2006:21
2006:22
2006:23

2006:24

2006: 25

2006:26

2006:27
2006:28
2006:29

2006:30

2006:31

2007:1

Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen?
Kvalificerad yrkesutbildning — utbildning fér marknadens behov?
Arbetsférmedlingen och de kommunala ungdomsprogrammen
Statliga bolag och offentlig upphandling

Socialstyrelsen och de nationella kvalitetsregisten inom hilso- och

sjukvarden

Forvaltningsutgifter pa sakanslag

Riksrevisionens Arliga rapport

Statliga insatser for nyanlinda invandrare

Styrning och kontroll av regeltillampningen inom socialférsakringen
Finansférvaltningen i statliga fastighetsbolag

Den offentliga arbetsformedlingen

Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna

Granskning av Arbetsmarknadsverkets interna styrning och
kontroll av informationssakerheten

Granskning av Migrationsverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Granskning av Lantmateriverkets interna styrning och kontroll av
informationssakerheten

Regeringens uppféljning av éverskottsmalet
Anstillningsstéd
Reformen av Forsvarets logistik Blev det billigare och effektivare

Socialférsikringsférmaner till gravida Forsikringskassans agerande
for en lagenlig och enhetlig tillampning

Genetiskt modifierade organismer — det mdjliga och det rimliga

Statlig tillsyn av bostad med sarskild service enligt LSS

Bestallning: publikationsservice@riksrevisionen.se
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