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Skrivelsens huvudsakliga innehall

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

Riksrevisionen drar tre dvergripande slutsatser av granskningen. Den
forsta &r att redovisningen av nya skatteutgifter i huvudsak ér i linje med
granskningens bedémningsgrunder. Den andra &r att det finns utrymme
att fortydliga jaimforelsenormen. Dértill drar Riksrevisionen slutsatsen att
redovisningen av skatteutgifter inte lever upp till de uttalanden som
riksdagen och regeringen har gjort om att skatteutgifter bor kunna prévas
pé motsvarande sdtt som utgifter pa anslag.

Regeringen avser att i storre utstrickning fortydliga och forklara
vasentliga fordndringar av skatteutgiftsprognoserna i forhéallande till
tidigare prognoser, vilket ocksd é&r relevant for att folja hur
skatteutgifterna utvecklas i forhallande till de mal som riksdagen har
beslutat. Regeringen provar 16pande bade nya och existerande
skatteutgifter mot de skattepolitiska riktlinjerna inom ramen for
budgetarbetet.

I och med denna redovisning anser regeringen att Riksrevisionens
rapport &r slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Den 18 maj 2017 o&verlimnade riksdagen Riksrevisionens
granskningsrapport Regeringens skatteutgiftsredovisning — som
riksdagen vill ha den? (RiR 2017:12) till regeringen. I denna skrivelse
behandlar regeringen de iakttagelser och rekommendationer som
Riksrevisionen har redovisat i rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen drar tre Overgripande slutsatser av granskningen. Den
forsta ér att redovisningen av nya skatteutgifter i huvudsak &r i linje med
granskningens bedémningsgrunder. Den andra &r att det finns utrymme
att fortydliga jamforelsenormen. Dartill drar Riksrevisionen slutsatsen att
redovisningen av skatteutgifter inte lever upp till de uttalanden som
riksdagen och regeringen har gjort om att skatteutgifter bor kunna provas
pa motsvarande sétt som utgifter pa anslag. Med beaktande av vad som
framkommit i granskningen rekommenderar Riksrevisionen regeringen

— att i redovisningen av befintliga skatteutgifter redovisa och forklara
vasentliga fordndringar av skatteutgiftsprognoserna i forhéllande till
tidigare prognoser

— att utveckla redovisningen av skatteutgifter pa utgiftsomrade sa att
skatteutgifterna ingér i redovisningen av hur verksamheten utvecklats
i forhallande till de av riksdagen beslutade malen

— att i propositioner som innebér skatteutgifter motivera varfor skatte-
utgifter viljs 1 stillet for stod pa budgetens utgiftssida.

Riksrevisionens beddmningsgrunder for granskningen av redovisningen
av skatteutgifter baseras pa budgetlagen och de skattepolitiska rikt-
linjerna. Riksrevisionens granskning utgér fran tre huvudsakliga
beddomningsgrunder.

— JamfGrelsenormen bygger pé principen om enhetlig beskattning.

— Likartade krav kan stillas p& beredningen och redovisningen av
skatteutgifter och utgifter pa anslag.

— Sérskilda redovisningskrav kan stillas vid inférandet av nya
skatteutgifter.
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3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Enligt de skattepolitiska riktlinjerna som riksdagen antog 2015 (prop.
2014/15:100 avsnitt 5.5, bet. 2014/15:FiU20, rskr. 2014/15:254) 4r en
viktig princip for skattepolitiken, som bidrar till ett legitimt och rattvist
skattesystem, att skattereglerna ska vara generella, med breda skattebaser
och skattesatser som dr vil avviagda gentemot malen for den ekonomiska
politiken. Generella och tydliga regler, utan komplicerade gréns-
dragningar, bidrar till forstaelse och legitimitet for skattesystemet och
minskar dven utrymmet och riskerna for fel och fusk. En sadan
utformning av regelverket sdkerstéller skatteintdkter for en langsiktig
finansiering av den gemensamma vélfdarden, olika samhillsfunktioner
och andra offentliga utgifter. Avsteg fran denna princip kan i vissa fall
motiveras av explicita krav pa styrning eller av samhillsekonomiska
effektivitetsskal.

Skatteutgifter, dvs. stdd till hushall och foretag p& budgetens
inkomstsida till f6ljd av sdrregler, t.ex. nedsatt skatt pa vissa varor och
tjénster, bor darfor regelbundet omprovas. 1 forsta hand bor stod pé
budgetens inkomstsida undvikas och stéden bor &tminstone provas pé
samma sitt som vanliga utgifter i den arliga budgetprocessen. I
undantagsfall kan administrativa kostnader motivera att skatteutgifter
viljs framfor stod pa budgetens utgiftssida.

En aterrapportering av skatteutgifterna sker i utgiftsbilagorna i
budgetpropositionen. Vid denna aterrapportering redovisas dven
nytillkomna och reviderade skatteutgifter. Daremot gors i normalfallet
ingen uppdatering infér budgetpropositionen av de skatteutgifter som
regeringen varje &r redovisar till riksdagen i sin skrivelse Redovisning av
skatteutgifter.

Redovisningen av skatteutgifter fyller i allt visentligt tv& syften. Det
forsta och mest centrala dr att synliggora de stdd till foretag och hushall
som finns pd budgetens inkomstsida och som helt eller delvis kan ha
samma funktion som stéd pé budgetens utgiftssida. Pa detta sétt ges ett
bredare underlag for prioritering mellan olika stod. Det andra syftet &r att
beskriva graden av enhetlighet i skattereglerna. En sddan beskrivning
kraver — liksom synliggérandet av stoden — att en norm for skatteuttaget
definieras. I den redovisning som ldmnas i skrivelsen Redovisning av
skatteutgifter utgar jamforelsenormen fran enhetlig beskattning.

4 Regeringens dtgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen avser att i storre utstrickning fortydliga och forklara
véasentliga fordndringar av skatteutgiftsprognoserna i forhallande till
tidigare prognoser, vilket ocksd ar relevant for att folja hur
skatteutgifterna utvecklas i forhallande till de mal som riksdagen har



beslutat. Regeringen provar l6pande bade nya och existerande
skatteutgifter mot de skattepolitiska riktlinjerna inom ramen for
budgetarbetet. Exempelvis har skatteutgifterna for koldioxidskatt
omprovats och i budgetpropositionen for 2016 foreslogs ett stegvist
slopande av nedséttningen av koldioxidskatten for uppvarmningsbranslen
inom vissa sektorer utanfor EU:s system for handel med utslappsrétter.
Regeringen avser att i kommande propositioner bade redogora for nér ett
forslag innebér att en befintlig skatteutgift slopas, och tydligare motivera
varfor ett forslag som ldggs fram inom skatteomradet och som innebar
avsteg fran normen for enhetlig beskattning viljs i stillet for stod pa
budgetens utgiftssida. I och med denna redovisning anser regeringen att
Riksrevisionens rapport &dr slutbehandlad.
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Riksrevisionen dr en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den verksamhet
som bedrivs av staten. Vart uppdrag r att genom oberoende revision skapa demokratisk
insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv férvaltning i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport har
tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ar att granska hur effektiv den statliga
verksamheten ir. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 2011 direkt till riksdagen.
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2017-05-10
DNR: 3.1.1-2016-0952
RIR 2017:12

Hdrmed overldmnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport over effektivitetsrevisionen:

Regeringens skatteutgiftsredovisning
— som riksdagen vill ha den?

Riksrevisionen har granskat regeringens redovisning av skatteutgifter. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport. Den innehaller slutsatser och
rekommendationer som avser regeringen.

Foretradare for Finansdepartementet har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna
synpunkter pa ett utkast till rapporten. Riksrevisionen vill tacka referenspersonen
Per Molander for synpunkter.

Riksrevisor Ingvar Mattson har beslutat i detta drende. Revisionsledare Peter
Johansson har varit féredragande. Revisor Amina Peco och tf. enhetschef Hikan
Jonsson har medverkat i den slutliga handliggningen.

Ingvar Mattson
Peter Johansson

For kdnnedom:

Regeringen, Finansdepartementet

RIKSREVISIONEN
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Sammanfattning och rekommendationer

Bakgrund

Skatteutgifter ar i huvudsak stéd som uppstar genom sirregler i skattelagstiftningen.
For att kunna avgéra om det rér sig om en skatteutgift och till vilket belopp den
uppgar maste det finnas en jaimférelsenorm for skattesystemet. Det 4r i avvikelsen
mellan jaimférelsenorm och skatteregler som skatteutgiften uppstar. Exempelvis dr
normen f6r mervirdesskatt att all yrkesmissig omsittning av varor och tjinster ska
beskattas med en skattesats om 25 procent. Om momsskattesatsen pé vissa varor
eller tjinster dr ligre in den generella skattesatsen foreligger en skatteutgift, eftersom
skattesatsen avviker frin normen. Denna skatteutgift innebir en skattelittnad som
kommer hushall och féretag till del. En grundliggande tanke med skatteutgifts-
redovisningen ir att skatteutgifter dr stod genom skattelittnader, att dessa stod kan
jamforas med utgifter som redovisas pé statsbudgetens utgiftssida och att skatteut-
gifter dirfor ska synliggéras genom att redovisas.

Redovisning av skatteutgifter inleddes i samband med att en ny budgetprocess
infordes vid mitten av 1990-talet. For att synliggora stod till hushall och foretag som
utgdr i form av skatteutgifter har regeringen sedan 1996 arligen utgett en sirskild
redovisning av dessa. Till en bérjan utgav regeringen redovisningen i en bilaga till
den ekonomiska varpropositionen, men sedan 2008 redovisas skatteutgifterna i en
skrivelse som 6verlimnas till riksdagen samtidigt som den ekonomiska varpropo-
sitionen. En formell bestimmelse inférdes ar 2011 efter att riksdagen beslutat att
det i budgetlagen ska framga att regeringen varje ar ska redovisa skatteutgifter for
riksdagen.

Granskningens motiv och syfte

Granskningen motiveras av att skatteutgifter uppgar till stora belopp och att riksdagen
har uttalat att redovisningen av skatteutgifter ska g i en rikining som innebir att
de kan provas pa samma sitt som utgifter pa anslag. Syftet med granskningen ir
darfor att bedéma om regeringens redovisning av skatteutgifter ir i linje med de
uttalanden som riksdagen har gjort om att skatteutgifter bor kunna prévas pa
samma sitt som utgifter pa anslag. Granskningen utgar frin tvd revisionsfragor.

e Utgar redovisningen av skatteutgifter fran en tydlig jimforelsenorm?
o Ar skatteutgifter redovisade si att de i budgetprocessen kan prévas pa motsva-
rande sitt som stéd pa budgetens utgiftssida?

RIKSREVISIONEN 5
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Bedémningsgrunder

I budgetlagen bestims att regeringen arligen ska redovisa skatteutgifter till riksdagen
utan att det preciseras hur redovisningen av skatteutgifter ska utformas. Bedémnings-
grunderna for granskningen har dirfor tagits fram med hjilp av bl.a. uttalanden
fran regering och riksdag i samband med 2011 ars reformering av budgetlagen och
de riktlinjer for skattepolitiken som antagits av riksdagen. De tre huvudsakliga
bedémningsgrunderna ir foljande.

o Jimforelsenormen bygger pa principen om enhetlig beskattning.

o Likartade krav kan stillas pa beredning och redovisning av skatteutgifter och
utgifter pa anslag.

o Sirskilda redovisningskrav kan stillas vid inférandet av nya skatteutgifter.

Genomférande

I granskningen underscks regeringens redovisning av nya och befintliga skatteut-
gifter under aren 2006-2016. Undersokningen av skatteutgifter har avgrinsats till
ett urval bestiende av de 15 skatteutgifter som uppgick till stérst belopp 2015.
Sammantaget utgjorde dessa 70 procent av beloppet fér samtliga kvantifierade skatte-
utgifter samma ar.

Undersokningarna fokuserar pd hur regeringen beskrivit jimforelsenormen, redo-
visat skatteutgiftsprognoserna, redovisat nya skatteutgifter samt redovisat skatteut-
gifterna pa utgiftsomrade. Den huvudsakliga metoden 4r dokumentstudier. Killorna
utgdrs frimst av regeringens skrivelser, av utgiftsomradesbilagor till budgetpropo-
sitionen samt propositioner dir regeringen lagt fram férslag om nya skatteutgifter.
Dokumentstudierna har kompletterats med intervjuer med tjinsteméin vid Finans-
departementet under hosten 2016.

Riksrevisionens slutsatser

Riksrevisionen drar tre 6vergripande slutsatser av granskningen. Den forsta ir att
redovisningen av nya skatteutgifter i huvudsak 4r i linje med granskningens bedém-
ningsgrunder. Den andra ir att det finns utrymme att fortydliga jaimforelsenormen.
Dirtill drar Riksrevisionen slutsatsen att redovisningen av skatteutgifter inte lever
upp till de uttalanden som riksdag och regering har gjort om att skatteutgifter bor
kunna provas pd motsvarande sitt som utgifter pa anslag.

Jamférelsenormen

I skatteutgiftsredovisningen beskriver regeringen den jimférelsenorm som redovis-
ningen utgr frin. Riksrevisionens genomgang av hur jaimforelsenormen beskrivits
i regeringens skatteutgiftsredovisning visar att jimférelsenormen utgér frin principen

6 RIKSREVISIONEN
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om enhetlig beskattning. Genomgangen visar ocksa att beskrivningen av jimférelse-
normen indrats utan att det klart framgir om den dndrade texten ska uttrycka att
jamforelsenormen forindrats och vad en férindring i sddant fall innebir for skatte-
utgiftsredovisningen. Det kan vidare konstateras att normen skulle bli tydligare om
regeringen redovisade hur den tolkat denna i férhallande till dndrade skatteregler
som inte redovisas som skatteutgifter.

Prognoser

I granskningen har vidare iakttagits att regeringens prognoser for enskilda skatte-
utgifter har forindrats mellan skrivelser utan att detta redovisats och forklarats pa
motsvarande sitt som for utgifter pa anslag. Av granskningen framgar att regeringen
har reviderat skatteutgiftsprognoserna f6r dels enskilda ar, dels utvecklingen under
prognosperioden. En del forindringar har inneburit att de prognostiserade skatte-
utgifterna har reviderats upp med relativt stora belopp i férhallande till tidigare
prognoser. Vidare visar granskningen att en tredjedel av skatteutgifterna inte har
kvantifierats alls.

Om de ovannimnda revideringarna hade avsett utgifter pa anslag hade dessa redo-
visats och férklarats av regeringen i enlighet med budgetlagen. Andrade utgifts-
prognoser for utgifter pa anslag blir pa detta sitt foremal for riksdagens uppmirk-
samhet och behandling pa ett sitt som inte blir fallet vid reviderade prognoser for
skatteutgifter.

Redovisning pa utgiftsomrade

Skatteutgiftsprognoserna i regeringens skrivelse aterrapporteras i den redovisning
av skatteutgifter som gors i utgiftsomradesbilagorna till budgetpropositionen.
Redovisningen av skatteutgifter pa utgiftsomraden motiveras av att skatteutgifter pa
motsvarande sitt som utgifter pa anslag kan ha inf6rts som atgird inom ett specifikt
utgiftsomrade och att de paverkar budgetsaldot.

Redovisningen i utgiftsomradesbilagorna skiljer sig dock at mellan skatteutgifter
och utgifter pa anslag. I granskningen iakttas att alla utom en av de undersokta
skatteutgifterna redovisats pa det utgiftsomrade till vilken den hinforts i regeringens
skrivelse. For de skatteutgifter som redovisas pa utgiftsomrade framgar dock inte
motsvarande information om utgiftsutvecklingen som for utgifter pa anslag. Med
undantag for skatteutgiften till f6ljd av stod f6r nystartsjobb ingar inte skatteutgifterna
i resultatredovisningen, och med undantag for skatteutgiften till f6ljd av nedsatt
mervirdesskattesats pa livsmedel motiveras inte varfor skatteutgiften placerats pa
det specifika utgiftsomradet.

Riksrevisionens slutsats dr ddrfor att redovisningen av skatteutgifter pa utgiftsomrade
gors utan att skatteutgifterna tydligt kopplas till malen for utgiftsomradet. Att skatte-
utgifterna inte ingar i resultatredovisningen innebir att det inte pd motsvarande sitt

RIKSREVISIONEN 7
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som for utgifter pa anslag gar att utlisa hur skatteutgifter bidrar till de av riksdagen
satta malen f6r utgiftsomradet.

Nya skatteutgifter

Granskningen av hur regeringen hanterat nya skatteutgifter visar att den i enlighet
med bestimmelserna i riksdagsordningen anger skil for de atgirder som medfort
nya skatteutgifter. Vidare visar undersckningen att atgirdernas budgeteffekter
beriknats och att dessa redovisats i s.k. reformtabeller. I den meningen redovisas
nya skatteutgifter pA motsvarande sitt som utgifter pa anslag.

Diremot uppfyller inte redovisningen av nya skatteutgifter det sirskilda krav pa
redovisning som Riksrevisionen stillt upp med beaktande av de av riksdagen
antagna riktlinjerna for skattepolitiken. Kravet ir att regeringen motiverar varfor en
atgird som innebir skatteutgifter ska inféras. Det framgar dirfér inte varfor regeringen
gor avsteg fran principen om generella skatteregler som uttrycks i riktlinjerna for
skattepolitiken.

Rekommendationer

Med beaktande av vad som framkommit i granskningen rekommenderar Riksrevis-
ionen regeringen

e attiredovisningen av befintliga skatteutgifter redovisa och forklara visentliga
forandringar av skatteutgiftsprognoserna i férhallande till tidigare prognoser

o att utveckla redovisningen av skatteutgifter pa utgiftsomrade si att skatteutgif-
terna ingir i redovisningen av hur verksamheten utvecklats i forhillande till
de av riksdagen beslutade mélen

e att i propositioner som innebir skatteutgifter motivera varfor skatteutgifter
viljs i stillet for stod pa budgetens utgiftssida.

8 RIKSREVISIONEN
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1 Inledning

1.1 Bakgrund och motiv till granskning

Huvuddelen av statens stod till foretag och hushall dr utgifter som redovisas pa
anslag i statens budget. En del stod ges dock via sirregler i skattelagstiftningen och
utgor dirmed stéd som utgar pa budgetens inkomstsida i form av skatteldttnader.
Sadana stod kallas skatteutgifter.: Begreppet myntades i USA pa 1960-talet. Syftet
med att uppmirksamma skatteutgifter var att synliggéra de stod till hushall och
foretag som finns pa budgetens inkomstsida och dirigenom fi en uppfattning om
den totala mingden stod som staten utger.2 Sedan dess har fler och fler linder borjat
redovisa beridkningar av skatteutgifter, och bl.a. OECD har gjort internationella sam-
manstillningar.

En forutsitining for att definiera en skatteutgift och avgéra till vilket belopp den
uppgar ir att sirreglerna kan identifieras. For att detta ska vara moijligt krivs en
jamforelsenorm for skattesystemet. Skatteutgifter uppstar per definition nir skatte-
reglerna avviker frin jimforelsenormen. Normens utformning ir siledes avgérande
for skatteutgiftsredovisningen.

Denna granskning inriktas pa regeringens redovisning av skatteutgifter. Under
perioden 19962007 redovisade regeringen skatteutgifter for riksdagen i en bilaga
till den ekonomiska varpropositionen. Sedan 2008 sker redovisningen i en separat
skrivelse som regeringen avger under varen. Ar 2016 fanns sammanlagt 173 skatte-
utgifter. Enligt redovisningen uppgick de saldopiverkande skatteutgifterna till
183 mdkr 2016, vilket motsvarade drygt 15 procent av de takbegransade utgifterna
for 2016.4

Att skatteutgifterna uppgir till betydande belopp motiverar en granskning av redo-
visningen. En granskning motiveras dven av att regeringen och riksdagen har uttalat
att redovisningen av skatteutgifter ska ga i en riktning som innebir att de kan provas
pa samma sitt som utgifter pd anslag. I de riktlinjer for skattepolitiken som riksdagen
antog 2008 och 2015 anges t.ex. att skatteregler ska vara generella sivida det inte
finns sarskilda skil att anvinda skattereglerna som styrmedel. I riktlinjerna uttrycks

T Set.ex. skr.2015/16:98, s. 11. Definitionen av skatteutgifter skiljer sig at mellan olika linder, se OECD
(2010), s. 15-16.

2 For arbeten om skatteutgifter, se t.ex. Burton och Sadiq (2013); Boije (2002); Jacobsen m.fl. (2010).

3 OECD (2010).

4 Skr.2015/16:98, s. 17. Regeringen papekar att uppgifter om den samlade omfattningen bér tolkas med
férsiktighet. Det finns dven sa kallade skattesanktioner som uppstar nér avvikelsen fran normen inne-
bir att skatteinkomsterna blir hégre dn vad de skulle blivit enligt normen (se avsnitt 2.2). Skattesankt-
ionerna motsvarade 33 mdkr 2016. Enligt prognos i prop. 2016/17:1, s. 490 uppgar de takbegransade
utgifterna till 1196,9 mdkr.
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vidare att stod pa budgetens inkomstsida i férsta hand bor undvikas eller atminstone
prévas pa samma sitt som vanliga utgifter i den arliga budgetprocessen.s

1.2 Tidigare granskningar

Nir skatteutgifter har uppmirksammats internationellt har fokus riktats mot dels
hanteringen och redovisningen av skatteutgifter i budgetsammanhang, dels deras
effektivitet som styrmedel.

Den amerikanska motsvarigheten till Riksrevisionen, Government Accountability
Office (GAO), har med hinvisning till vikten av att savil allminhet som beslutsfattare
har goda beslutsunderlag foresprakat att skatteutgifter ska redovisas i budgeten och
utvirderas pd motsvarande sitt som andra politiska styrmedel.¢ Den brittiska revisions-
myndigheten, National Audit Office (NAO), har pa liknande sitt granskat arbetet
med att uppritta, rapportera och f6lja upp information om bl.a. skatteutgifters
kostnadsutveckling, att utvirdera dem som styrmedel samt att identifiera och agera
vid tecken pa missbruk av littnaderna.” OECD har undersékt hur ett antal linder
redovisar skatteutgifter och vilka utmaningar som ir fésrknippade med att integrera
redovisningen i budgetprocessen.s

Riksrevisionen har tidigare granskat beredningen och redovisningen av nya och
befintliga skatteutgifter. Utgangspunkten for den granskningen var att det av budget-
disciplinira skil kunde stillas motsvarande krav pa beredningen och redovisningen
av skatteutgifter som foér utgiftsanslag. I granskningen undersoktes om regeringen
tagit fram tillfredsstillande underlag infor beslut om nya skatteutgifter och om
redovisningen av skatteutgifter gav tillrickligt underlag fér en fortlopande prévning
av dessa.”

Riksrevisionen fann att skatteutgiftsredovisningen i nigra avseenden brast i 4nda-
malsenlighet och i transparens. Skatteutgiftsredovisningen hade inte resulterat i att
skatteutgifter f6ljdes upp systematiskt i budgetpropositionens resultatredovisning.
Vad avsag beredning och redovisning av nya skatteutgifter fann Riksrevisionen att
underlaget inte tillrickligt belyste alla relevanta konsekvenser infér budgetbesluten.
Regeringen limnade sillan forslag pa finansiering vid inférande av nya skatteutgifter,
vilket innebar att prévningen inte blev lika noggrann som for utgiftsanslag. Det
forekom att regeringen inte hade budgetberiknat skatteutgifterna.

Riksrevisionen rekommenderade regeringen att ta initiativ till en 6versyn av skatte-
utgiftsredovisningen for att géra den mer transparent och att nya skatteutgifter

5 Prop. 2007/08:100, s. 77; bet. 2007/08:FiU20, s.59; prop. 2014/15:100, s. 105; bet. 2014/15:FiU20,
s. 77. Se dven yttr. 2014/15:SkU7y.

GAO (2005).

NAO (2014).

OECD (2010).

Riksrevisionen (2007).

© ® N o
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borde provas mot ett antal férutbestimda kriterier for bittre belysning. Regeringen
rekommenderades ocksa att se dver hur skatteutgifter ska hanteras i det finanspolitiska
ramverket.

Finanspolitiska radet uppmirksammade skatteutgifter med anledning av risken att
dessa kan anvindas for att kringgd utgiftstaket. Ridet uppmirksammade att s skett
och menade att skatteutgifter var problematiska ocksé eftersom de inte var féremal
fér samma noggranna budgetprévning som utgifter pa anslag. Ridet foreslog dérfor
att regeringen skulle inleda en 6versyn av skatteutgiftsredovisningen. Ridet fore-
slog dven att regeringen ilinje med vad Riksrevisionen rekommenderat borde préva
nya skatteutgifter mot ett antal férutbestimda kriterier samt se 6ver hanteringen av
skatteutgifter i det finanspolitiska ramverket. I det sammanhanget nimnde radet
att skatteutgifter skulle kunna inordnas under utgiftstaket eller att ett sirskilt tak
skulle kunna skapas for nya skatteutgifter.1

1.3 Syfte, fragestillningar och avgriansningar

Riksdag och regering har uttalat att skatteutgifter i princip bor kunna prévas pa
samma sitt som utgifter pd anslag. Syftet med denna granskning ir att bedéma om
regeringens redovisning av skatteutgifter ir i linje med de uttalanden som riksdagen
har gjort om att skatteutgifter i princip bér kunna prévas pd samma sitt som utgifter
pa anslag. Granskningen koncentreras till tva fragestillningar.

e Utgar redovisningen av skatteutgifter fran en tydlig jaimforelsenorm?
o Ar skatteutgifter redovisade s att de i budgetprocessen kan prévas pa motsva-
rande sitt som stdd pd budgetens utgiftssida?

Den forsta fragestillningen bildar ett fundament f6r att besvara den andra frigan, som
ir den huvudsakliga granskningsfragan. Motivet till den forsta fragan 4r att jaimforelse-
normen ir helt avgérande f6r hur skatteutgifterna redovisas eftersom dessa inte kan
beriknas utan en jimférelsenorm. Den andra frigan omfattar redovisningen av
befintliga skatteutgifter och redovisningen vid inférandet av nya skatteutgifter.

Skatteutgifternas effektivitet som styrmedel har tidigare uppmirksammats. Den hir
granskningen berér inte denna fraga. Granskningen omfattar inte heller en under-
sokning av jaimférelsenormen som sadan och huruvida det enligt normen finns
skatteutgifter som inte redovisas som skatteutgifter. Vidare omfattar granskningen
inte frigan om férutsittningarna att integrera behandlingen av skatteutgifter i budget-
processen.

10 Finanspolitiska radet (2008). Se dven Molander och Paulsson (2008), s. 15-16.
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1.4 Bedémningsgrunder

Enligt budgetlagen (2011:203) ska regeringen varje ar limna en redovisning av skatte-
utgifter till riksdagen.’ Hur denna redovisning ska utformas regleras inte nirmare
ilagen. I regeringens skrivelse dir skatteutgifterna numera redovisas anges att det
finns tvd syften med skatteutgiftsredovisningen. Det mest centrala ir att synliggora
de stod till hushill och foretag som finns pa budgetens inkomstsida. Avsikten med
redovisningen i denna del ir att ge ett bredare underlag for prioriteringen mellan
olika stod. Det andra syftet dr att beskriva graden av enhetlighet i skattereglerna.

Denna granskning utgar fran tre huvudsakliga bedsmningsgrunder.

o Jimforelsenormen bygger pa principen om enhetlig beskattning.

o Likartade krav kan stillas pa beredning och redovisning av skatteutgifter och
utgifter pa anslag.

o Ett sirskilt redovisningskrav kan stillas vid inférandet av nya skatteutgifter.

Dessa bedémningsgrunder beskrivs utférligare nedan.

1.4.1 Jamférelsenormen bygger pa principen om enhetlig beskattning

Finansutskottet har uttryckt att enhetlig beskattning alltjimt &r ett krav pa skatte-
politiken.?* I det arbete som kom att ligga till grund for skatteutgiftsredovisningen
papekades vikten av att normen ir stabil over tid, vilket dven uttryckts av rege-
ringen.* Riksrevisionen bedémer dirfér att skatteutgiftsredovisningen ska utgd
fran en stabil jimforelsenorm och att jimforelsenormen ska utgd fran principen
om enhetlig beskattning.

Bedomningsgrunden ir i linje med att ett av skatteutgiftsredovisningens syften dr
att beskriva graden av enhetlighet i skattereglerna. Principen om enhetlig beskattning
var en viktig utgangspunkt for 1990-1991 ars skattereform. Skatteutskottet har
uttryckt att redovisningen av skatteutgifter inte ska utvecklas pa ett sitt som gor den
mindre informativ nir det giller avvikelser fran grundliggande principer i skatte-
systemet.1®

1.4.2 Likartade krav kan stillas pa beredning och redovisning av skatte-
utgifter och utgifter pa anslag

Regeringen framholl i propositionen om en reformerad budgetlag att det i syfte att
uppritthalla god budgetdisciplin bor stillas i princip likartade krav pd beredning

110 kap. 4 § budgetlagen (2011:203).

Skr. 2015/16:98, s. 11. Se dven prop. 2010/11:40, s. 48.

Bet. 2010/11:FiU1, s. 70. Se dven prop. 2010/11:40, s. 49.

14 SOU 1995:36, bilaga 4, s. 6; prop. 1995/96:150, bilaga 3, s. 2.
Yttr. 2010/11:SkU1y, s. 9.
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och redovisning av skatteutgifter som pa beredning och redovisning av utgifter pa
anslag.'s Finansutskottet vilkomnade regeringens forslag och sdg det som ett steg i
riktning mot att budgetprova skatteutgifter pd samma sitt som stéd pd budgetens
utgiftssida.!”

Kraven pa redovisningen av befintliga skatteutgifter

Att i princip likartade krav kan stillas pa beredning och redovisning av befintliga
skatteutgifter som beredning och redovisning f6r utgifter pa anslag innebir att
bedoémningsgrunden utgar ifran budgetlagens och riksdagsordningens (2014:801)
bestimmelser pa omradet. I budgetlagen anges bl.a. att regeringen noggrant ska
folja hur statens inkomster och utgifter utvecklas i férhallande till beriknade och
beslutade belopp. Regeringen ska vidare forklara visentliga skillnader mellan bud-
geterade belopp och beriknat utfall for det innevarande budgetaret. 1

Att utgifter i forslaget till statens budget ska hinforas till utgiftsomraden (UO) framgar
av riksdagsordningen.'® I budgetlagen finns ocksa bestimmelser om att budgetpro-
positionen ska innehalla en redovisning av de resultat som uppnatts i verksamheten
i forhallande till de av riksdagen beslutade malen. Redovisningen ska vara anpassad
till utgiftsomradena om utgifterna hinférts dit.20 I detta sammanhang kan det nimnas
att finansutskottet uttryckt att bestimmelsen om obligatorisk redovisning av skatte-
utgifter skulle kunna innebira att resultatredovisningen pa utgiftsomridena ska
innehilla en redovisning av resultaten av skatteutgifterna.2!

Nya skatteutgifier ska konkurrera med utgifter om budgetutrymme

En forutsittning for att beredningen av nya skatteutgifter ska kunna séigas ske pa
motsvarande sitt som av utgifter dr att de konkurrerar om det budgetmissiga
utrymmet.22 Detta kréver dtminstone att skatteutgifternas paverkan pa offentlig sektors
finansiella sparande beriknas och att berikningarna redovisas for riksdagen inom
ramen for budgetprocessen. Det kan dirutover diskuteras om inférandet av nya
skatteutgifter ska foranleda en justering av utgiftstaket, i enlighet med de principer
som regeringen uttryckt i skrivelsen Ramverk for finanspolitiken.? I skrivelsen anger
regeringen tre principer f6r teknisk justering av utgiftstaket. En av dessa ir att
forandringar som paverkar det offentliga dtagandet utan att paverka de takbegrinsade

16 Prop. 2010/11:40, s. 48.

7 Yttr. 2010/11:FiU2y, s. 9. | bet. 2010/11:KU14, s. 33, anger konstitutionsutskottet att det inte gor en
annan bedémning &n finansutskottet.

18 9 kap. 1§ budgetlagen (2011:203).

19 9 kap. 5§ och 11 kap. 18 § riksdagsordningen (2014:801).

20 10 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

21 Yttr. 2010/11:FiU2y, s. 9; bet. 2010/11:KU14, s. 33. Finansutskottet hinvisar till att resultatredovis-
ningen enligt forfattningskommentaren till 10 kap. 3 § budgetlagen (2011:203) ska relateras till verk-
samheten som helhet.

22 Riksrevisionen (2007), s. 27.

23 Skr.2010/11:79, s. 28.
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utgifterna bor féranleda tekniska justeringar for att inte takets avsedda stramhet ska
urholkas. En annan princip ir att tekniska justeringar bor goras vid omliggningar
fran brutto- till nettoredovisning, t.ex. da utgifter krediteras mot skattekonto.

1.4.3 Ett sirskilt redovisningskrav kan stillas vid inférandet av nya
skatteutgifter

Utover vad som foreskrivs i budgetlagen och riksdagsordningen kan ytterligare ett
krav stillas pa redovisningen i forslag till regelindringar som innebir skatteutgifter.
Kravet dr att regeringen redogor for skilen att infora en atgird pa budgetens
inkomstsida i stillet for att inféra den pa utgiftssidan. I internationella rekommen-
dationer om skatteutgiftsredovisning har det framhallits att ett av flera mojliga
kriterier som bor vara uppfyllt nir en ny skatteutgift inférs ir att det ska visas att en
skatteutgift 4r mer effektiv in en atgird pa utgiftssidan.?* Att regeringen sirskilt
redovisar varfér den foreslar en atgird pa inkomstsidan i stillet for pa utgiftssidan
kan ocksd motiveras av att riksdagen uttryckt att kravet pa generella skatteregler dr
styrande for skattepolitiken. I riktlinjerna for skattepolitiken framhalls bl.a. att
administrativa kostnader i undantagsfall kan motivera att skatteutgifter viljs i stallet
for stod pa budgetens utgiftssida.?

1.5 Metod och urval

Arbetshypotesen i granskningen ir att skatteutgifterna redovisas pa ett sitt som gor
att de kan provas pd samma sitt som utgifter pa anslag. Dirfor genomfosrs en
genomgang av hur skatteutgifterna redovisas med utgidngspunkt i de krav som stills
pa redovisningen av utgifter pa anslag. I denna genomgang prévas om redovis-
ningen lever upp till de krav som stills pa redovisning av utgifter.

Den huvudsakliga metoden for granskningen ir dokumentstudier. Huvudsakliga
killor for granskningen av befintliga skatteutgifter ir regeringens skrivelser och
redovisningen pa utgiftsomrade i budgetpropositionens bilagor. I granskningen av
redovisningen av nya skatteutgifter 4r killorna de propositioner som regeringen lagt
fram for riksdagen. Dokumentstudierna har kompletterats med intervjuer med
tjdnstemin vid Finansdepartementet som utforts under hosten 2016.

Undersskningen avser dren 2006-2016 och 6verlappar den period som omfattades
av Riksrevisionens forra granskning av skatteutgiftsredovisningen. Undersok-
ningen inriktas mot ett urval av skatteutgifter som bestir av de 15 skatteutgifter som
enligt 2016 ars skrivelse uppgick till stérst belopp ar 2015. Sammantaget utgér de
70 procent (164,2 mdkr) av beloppet for samtliga kvantifierade skatteutgifter. For att
undersokningen ska omfatta 90 procent av det totala kvantifierade beloppet skulle

24 Riksrevisionen (2007), s. 10-11; Polackova Brixi m.fl. (2004).
25 Prop. 2007/08:100, s. 77; prop. 2014/15:100, s. 105; 2014/15:SkU7y, s.15. Utskottet skriver att "enkla,
tydliga och hallbara regler med fa undantag samt breda skattebaser 4r grundlaggande principer”.
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dubbelt s4 manga skatteutgifter behova inga i urvalet. I kapitel 2 férklaras olika typer av
skatteutgifter. For en utférligare redovisning av skatteutgifterna i urvalet, se bilaga 1.

Tabell 1 Skatteutgifter som ingar i urvalet (mdkr)2

Skatteutgift Belopp Utgiftsomrade
Livsmedel 26,83 12
Skattereduktion fér ROT-arbeten 19,12 14
Avkastning eget hem 13,22 18
Nedsittning av arbetsgivaravgifter fér personer som 13,16 14

vid rets ingang inte har fyllt 26 ar

Nedsatt energiskatt pa el inom industrin 12,26 24
Restaurang- och cateringtjanster 9,16 24
Energiskatt pa diesel i motordrivna fordon 8,08 22
Avkastning bostadsrittsfastighet 7,54 18
Nedsatt kapitalvinstskatt vid férsiljning av eget 7,54 18
hem och bostadsratt

Nedsatt avkastningsskatt pa pensionsmedel 7,51 11
Personbefordran 7,24 22
Stéd fér nystartsjobb* 6,67 14
Utdelning och kapitalvinst pa kvalificerade andelar 5,84 24
Fastighetsskatt pa lokaler -6,00 24
Socialavgifter pa icke fsSrmansgrundande -14,14

ersittningar for arbete**

Anm. * Stéd for nystartsjobb utgar som kreditering av skattekonto. ** Socialavgifier pd icke fér-
mansgrundande ersittningar for arbete 4r en s.k. skatteteknisk skatteutgift.
Kélla: Skr. 2015/16:98, s. 30-34. Egen bearbetning.

1.6 Disposition

Kapitel 2 innehaller en bakgrundsbeskrivning av skatteutgifter, redovisningen i
regeringens skrivelser samt redovisningen av skatteutgifter pa utgiftsomraden. I
kapitel 3 utreds fragan om huruvida regeringens redovisning av skatteutgifter utgar
fran en tydlig jimforelsenorm for skattepolitiken.

26 Skatteutgifter som uppgir till negativa belopp 4r skattesanktioner.
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I kapitel 4-6 behandlas frigan om skatteutgifter redovisas pé ett likartat sitt som
utgifter pa anslag. I kapitel 4 underssks huruvida regeringens redovisning av skatte-
utgiftsprognoserna ger motsvarande information om skatteutgifternas utveckling
som for utgifter pa anslag. Specifikt undersoks om prognoserna har férindrats 6ver
tid och om det av redovisningen framgar varfér dessa forindrats.

I kapitel 5 presenteras en undersékning om huruvida befintliga skatteutgifter redo-
visas pd utgiftsomriden si att de i budgetprocessen kan provas pa motsvarande sitt
som stod pa budgetens utgiftssida.

I kapitel 6 undersoks sedan om redovisningen av nya skatteutgifter lever upp till de
krav som stills pa utgiftsredovisning i budgetsammanhang. Dir inkluderas en
undersskning om huruvida regeringen redovisat varfor den foreslar en atgird pa
budgetens inkomstsida i stillet for pa dess utgiftssida. Kapitlet innehaller dven en
diskussion om huruvida inférandet av nya skatteutgifter ska medfora justeringar av
utgiftstaket och vidare en undersokning av hanteringen av utgiftstaket i samband
med att skattekontokrediteringar flyttats 6ver till budgetens utgiftssida.

16 RIKSREVISIONEN



Skr. 2017/18:27

Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

2 Bakgrund

2.1 Skatteutgiftsredovisningen i ett budgetperspektiv

Skatteutgiftsredovisningen inférdes i samband med att en ny budgetprocess inférdes
vid mitten av 1990-talet. Den nya budgetprocessen innebar bl.a. att ett trearigt
utgiftstak inférdes for att 6ka kontrollen av utgiftsutvecklingen 6ver tid. Utgiftstaket
omfattar de s.k. takbegrinsade utgifterna som utgérs av utgifterna pa samtliga
utgiftsomraden med tilligg f6r utgifterna for alderspensionssystemet vid sidan av
statens budget, men med undantag fér utgifterna pa UO 26, Statsskuldrintor m.m.

En annan nyhet var den s.k. rambeslutsprocessen dir budgeten antas i tva steg. I
det forsta steget tar riksdagen beslut om bl.a. utgiftstakets faststillande, om de tak-
begrinsade utgifternas fordelning pa utgiftsomraden samt de av regeringen presen-
terade inkomstberikningarna for budgetaret. I ett andra steg beslutar riksdagen om
prioriteringar inom respektive utgiftsomrade.?” Denna ordning — dir besluten tas
uppifrdn och ned — innebir att utgifter stills mot varandra, och det ansigs angeliget
att olika utgifter skulle kunna jimforas pa ett rittvisande sitt. Fragan om jimforelsen
av stod som utgick pa budgetens inkomst- respektive utgiftssida uppkom da naturligt.

Sedan 1996 avger regeringen arligen en samlad redovisning av stéd pa budgetens
inkomstsida. Regeringen uttryckte i den forsta redovisningen att denna skulle
fungera som underlag fér den offentliga diskussionen och méjliggora en kontinuerlig
provning av stod pa inkomstsidan pad motsvarande sitt som for stod pa budgetens
utgiftssida.>s Regeringen anforde vidare att skattefsrmaner i manga fall var ett alter-
nativ till stod pa budgetens utgiftssida och att det dirfor var viktigt att riksdagen
behandlade dessa bada stodformer pa likartade sitt vad giller utvirdering, kontroll
och budgetprévning.2

Finansutskottet vilkomnade redovisningen av stoéd som utgar pa budgetens inkomst-
sida och sig den som ett viktigt led i riksdagens arbete med att forbittra arbets-
formerna for riksdagens budgetberedning. Vidare ansig utskottet att redovisningen
— dven om berikningarna av skatteutgifterna innehéll "ett element av osikerhet”
eftersom de var avhingiga den tillimpade jaimforelsenormen — skulle ge bittre
moijlighet att kontinuerligt préva olika stéd pa budgetens inkomstsida och mojlig-
gora en jimforelse mellan stod pa budgetens utgiftssida och stéd pd inkomstsidan.

27 Prop. 1994/95:150, bilaga 1, s. 52-56; bet. 1994/95:FiU20, s. 91-96.
28 Prop. 1995/96:150, bilaga 3, s. 1.
29 Prop. 1995/96:150, bilaga 3, s. 5.
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Att stod pa inkomstsidan dirtill redovisades pa utgiftsomraden sags som ett bra till-
skott till riksdagens beslutsunderlag och bedomdes underlitta arbetet med att prio-
ritera mellan olika utgiftsomraden och mellan olika anslag inom ett utgiftsomrade.s0

2.2 Identifiering av skatteutgifter

For att kunna bedéma om en skatteutgift har uppkommit och berikna till vilket
belopp den uppgir, férutsitts att det finns en jimforelsenorm for skattesystemet.
Jamforelsenormen utgdr fran principen om enhetlig beskattning. Det betyder att
inkomster inom ett och samma inkomstslag ska beskattas med en och samma skatte-
sats. Motsvarande giller for olika slag av konsumtion.3

Om skattereglerna utformats pa ett sitt som inte ir forenligt med jaimforelsenormen
uppstar en avvikelse. Fér den skattskyldige kan denna avvikelse innebira en skatte-
littnad eller en skattehdjning. Avvikelser som innebir skattelittnader benimns
skatteutgifter, och avvikelser som innebir skattehsjningar benamns skattesanktioner.
Vanligast 4r att avvikelserna innebir skattelittnader for de skattskyldiga.? Dirfor
anvinds ofta termen skatteutgifter nir man i generella ordalag talar om skatteav-
vikelser.

Avvikelser mellan jimférelsenorm och skattelagstifining innebir att inkomsterna
till offentlig sektor blir andra 4n om det inte hade funnits nagra avvikelser. Skatte-
utgifterna 4r med andra ord saldopaverkande. Det finns dock 4ven s.k. ej saldopa-
verkande skatteutgifter. Sddana uppstar nir offentliga transfereringar sisom bostads-
eller barnbidrag, i strid med jaimférelsenormen, inte beskattas.s: Tanken 4r att en
skatt pa dessa bidrag skulle medfora att de héjdes 1 motsvarande grad och att det
finansiella sparandet dirmed inte skulle pidverkas om transaktionerna beskattades.

2.3 Skrivelsen och dess hantering

I april varje ar redovisar regeringen skatteutgifter i en sirskild skrivelse stilld till
riksdagen. Skrivelsen tas fram i Finansdepartementet och limnas till riksdagen
samtidigt som den ekonomiska virpropositionen. Skatteutskottet avger ett betinkande
med anledning av skrivelsen dir det foreslar att riksdagen ska ligga skrivelsen till
handlingarna.

30 Bet. 1995/96:FiU10, s. 140.

31 Prop. 2010/11:40, s. 49.

32 Framstillningen i kapitlet bygger pa uppgifter i skr. 2015/16:98 om inte annat anges. Fér en beskriv-
ning av redovisningen av skatteutgifter i Sverige, se dven Kjellgvist m.fl. (2012).

33 Enligt jamforelsenormen ska alla offentliga transaktioner beskattas.
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2.3.1 Klassificering av skatteutgifter

I skrivelsen redovisar regeringen samtliga skatteutgifter enligt uppstillningen
nedan. Skatteutgifterna klassificeras med hinsyn till det skatteslag i vilket skatte-
utgiften uppkommit (A-I), med avseende pa vilken specifik teknik som anvints for
att dstadkomma skatteldttnaden (J-K). Dirtill finns klasser for skatteutgifter som
uppstatt pd grund av dndrade regler f6r skattskyldighet (L), fér skattesanktioner (M)
samt for de ej saldopaverkande skatteutgifterna (N).

Skattereduktioner ir en specifik metod for att dstadkomma en skattelittnad som
innebir att det belopp som den skattskyldige ska betala i skatt reduceras utan att
skattesatsen dndrats. Krediteringar av skattekonton férutsitter inte ndgon dndring
av skattelag. Diremot antar riksdagen en ny lag om kreditering pa skattekonto och
regeringen utfirdar en forordning med bestimmelser for stodet. Stodet utgar som
ett tillgodoriknande pd den skattskyldiges skattekonto hos Skatteverket. Enligt
nationalrikenskaperna ska krediteringar av skattekonton redovisas som utgifter.
Regeringen har dirfor flyttat 6ver dessa till budgetens utgiftssida dir de sedan 2016
redovisas pd anslag.3* Det innebir att stdd i form av krediteringar av skattekonton
inte kommer att ing i skatteutgiftsredovisningen framéver.

Tabell 2 Klassificering av skatteutgifter

Skatteutgifter

A Inkomst av tjanst och allminna avdrag | H Mervirdesskatt

B Intakter i naringsverksamhet | Punktskatter

C Kostnader i niringsverksamhet J Skattereduktioner

D Intikter i kapital K Kreditering pa skattekonto
E Kostnader i kapital L Skattskyldighet

F Socialavgifter M Skattesanktioner

G Sarskild Isneskatt N Skattefria transfereringar

Kdilla: Skr. 2015/16:98, s. 6.

2.3.2 Redovisningen av de enskilda skatteutgifterna

Varje enskild skatteutgift redovisas i skrivelsen.s Redovisningen innehéller dels
prognoser éver utgiftsutvecklingen for ett antal ar, dels en kortfattad beskrivning av

34 Prop. 2016/17:1, s. 37.

35 Regeringen skriver att huvudprincipen fér redovisningen ar att den ska vara heltickande och att alla
identifierade skatteutgifter ska redovisas men att avsteg fran principen kan vara nédvindiga av prak-
tiska skal. For punktskatter dr utgangspunkten t.ex. att redovisa skatteutgifter dar skatteintikterna fran
en enhetligt utformad skatt skulle ha &verstigit 1 procent av de totala skatteintikterna. Se skr.
2015/16:98, s. 11.
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skatteutgiften inklusive hanvisning till relevant lagrum. Prognoserna &r savil bakat-
blickande som framatblickande. Hur méinga dr som omfattas av prognoserna har
varierat 6ver tid. I 2016 drs skrivelse redovisades uppgifter for dren 2015-2018.

I skrivelsen férklaras att de skatteutgiftsbelopp som dir redovisas bygger pa en
periodiserad redovisning och har beriknats enligt den s.k. skattebortfallsmetoden.
Beriknade enligt denna metod motsvaras skatteutgiftsbeloppen av de bruttoberiknade
offentligfinansiella budgeteffekterna som redovisas i budgetpropositionen.

Skattebortfallsmetoden innebir att skatteutgiftsbeloppet beriknas genom att skatte-
basen multipliceras med nedsittningen. Vid exempelvis nedsatt momsskattesats till
12 procent f6r livsmedel multipliceras skattebasen med skillnaden mellan den ned-
satta skattesatsen och normalskattesatsen fé6r moms om 25 procent.* Vid berik-
ningen av skatteutgifter for nedsatta socialavgifter och for sirskild léneskatt ska
dock dessa riknas upp med aktuell marginalskattesats for att motsvara den brutto-
beriknade offentligfinansiella effekten. Vid berikningar av skatteutgifter inom inkomst
av tjinst beaktas vidare att vissa inkomster av tjinst berittigar till jobbskatteavdrag.

Berikningsmetoden r statisk och tar inte hinsyn till indirekta effekter. Det innebir
ocksd att ingen hinsyn tas till de eventuella beteendeforindringar som idndrad skat-
telagstiftning kan ge upphov till och hur dessa kan paverka andra skatter. I rege-
ringens skrivelse framhalls att skatteutgifterna dirmed inte kan ses som ett matt pa
de inkomstférstirkningar som ett slopande av skatteutgiften skulle innebira.

2.3.3 Skrivelsens 6vriga innehall

Skrivelsen innehaller vidare avsnitt om jimforelsenormen, bade 6vergripande och
fordjupat for respektive skatteslag. I ett separat kapitel behandlas dirtill enstaka
skatteutgifter i ett samhillsekonomiskt effektivitetsperspektiv. Bakgrunden till
avsnittet dr att det av den 6vriga redovisningen inte framgar huruvida det ur effektivi-
tetssynpunkt kan vara motiverat med regelindringar som medfér skatteutgifter.
Denna del av redovisningen kopplas &ven till riktlinjerna for skattepolitiken. Under
aren har den nedsatta arbetsgivaravgiften f6r unga, nedsittningar av koldioxidskatten,
nedsatt energiskatt pa drivmedel avsedda for vigtransporter samt nedsatt moms pa
restaurang- och cateringstjinster behandlats i detta avsnitt.s”

2.4 Redovisning av skatteutgifter pa utgiftsomraden

Skatteutgifter redovisas dven pa utgiftsomraden. For varje utgiftsomrade finns mal
som beslutats av riksdagen. Enligt budgetlagen ska regeringen for utgifter som

36 Prop. 2010/11:40, s. 49.
37 Skr. 2014/15:98, s. 21.
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hinforts till ett utgiftsomrade limna en redovisning av de resultat som uppnatts i
verksamheten som helhet i forhillande till de av riksdagen beslutade malen. 3

For utgiftsomradet som helhet redogér och kommenterar regeringen nya prognoser
om utgiftsutvecklingen. Den foreslar nya utgiftsramar f6r budgetaret och preliminira
anslagsberikningar fér kommande ar. Aven pa omridesnivd redovisas och
kommenteras utgiftsutvecklingen. Den nya ramnivén fér anslag pa utgiftsomradet
hirleds i en tabell dir det framgar i vad man pris- och loneomrikningar, évriga
makroekonomiska forutsittningar samt nya beslut om regelindringar forklarar de
nya utgiftsramarna. Dessa ingdr tillsammans med de preliminira anslagsberik-
ningarna i rambeslutsprocessen som beslutspunkter.

I skrivelsen hinfors ett antal saldopaverkande skatteutgifter till utgiftsomraden. Att
en skatteutgift hinfors till ett utgiftsomrade forutsitter att regeringen bedémt att
skatteutgiften inforts som stod pa ett specifikt utgiftsomrade och att den dirfér kan
jamstillas med stod pa budgetens utgiftssida och borde ingi i redovisningen av
resultaten som ldmnas pa utgiftsomradet. Regeringen anger att en sddan redovisning
ir en forutsittning f6r en mer rittvisande jaimforelse av stod som ldmnas inom olika
omraden.

Skatteutgifter som inte ir saldopaverkande hinférs inte till utgiftsomrade. Detta
giller dven for skattetekniska skatteutgifter trots att de 4r saldopaverkande och utgor
stod for den som omfattas av skattelittnaden. Skilet for att inte redovisa skattetekniska
skatteutgifter pa utgiftsomraden ir att de saknar direkt koppling till budgetens
utgiftssida. Regeringen skriver att dessa skatteutgifter har motiverats av den praktiska
hanteringen i skattesystemet och att de har uppkommit av administrativa skil,
exempelvis genom regelindringar som syftat till att forenkla skattesystemet.

Den information om skatteutgifterna som finns i utgiftsomridesbilagorna har dter-
rapporterats fran skrivelsen. Det betyder att det 4r uppgifterna i skrivelsen som ater-
anvinds i budgetpropositionen utan att de uppdaterats. Skatteutgifterna beskrivs
kortfattat, och de uppskattade beloppen for innevarande ar och f6r budgetaret redo-
visas. Regeringen anger dock att den uppdaterar prognoserna om budgetproposit-
ionen innehéller forslag som paverkar skatteutgifterna.«

38 10 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).
39 Skr2015/16:98, s. 15-16.
40 Skr.2015/16:98,s. 11.
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3 Jamférelsenormen

I detta kapitel redovisas en genomging av regeringens skrivelser som ska besvara
fragan om regeringens redovisning av skatteutgifter utgar fran en tydlig jimforelse-
norm. Undersokningen utgar ifrin att normen bygger pa principen om enhetlig
beskattning och ar stabil 6ver tid. Stabilitetskravet har framhéllits av regeringen och
ir en forutsittning for att redovisningen ska kunna beskriva graden av enhetlighet
i skattereglerna.

3.1 Bakgrund

Jamforelsenormen for skattesystemet bygger pa det utredningsarbete som utférdes
pa 1990-talet.# I regeringens skrivelse redovisas jaimforelsenormen for varje skatte-
slag. Skatteslagen ir inkomstskatt, indirekt beskattning av férvirvsinkomster, mer-
virdesskatt och punktskatter. Endast punktskatterna energiskatt och koldioxidskatt
omfattas av normen. For exempelvis alkohol- och tobaksskatt finns ingen jimférelse-
norm och féljaktligen redovisas inte heller nagra skatteutgifter pd dessa omraden.

Jamforelsenormen for varje skatteslag bestar av ett antal riktlinjer. I tabell 3 redovisas
ett axplock av de totalt 25 riktlinjer som, i 1995 ars betinkande av Utredningen om
statliga subventioner, anger jimférelsenormen for inkomstskatt. Tabellen visar att
riktlinjerna i ett forsta steg anger en systemavgrinsning. Dir fastslas bl.a. att
beskattningsperioden ir ett kalender- eller rikenskapsar och att savil progressiv
som proportionell skatteskala dr férenlig med normen. For mervirdesskatten 4r en
riktlinje att yrkesmissig omsittning 4r skattepliktig. En annan riktlinje ar att skatte-
satsen 4r proportionell och enhetlig. Den senare innebir att nedsatta skattesatser
for vissa varor eller tjanster innebir avvikelser som ger upphov till skatteutgifter.

I ett andra steg anges skattebasen for respektive skatteslag i en s.k. huvudnorm.
Som framgar av tabell 3 dr huvudnormen for inkomstskattens skattebas att den
utgors av den skattskyldiges forindrade nettoférmégenhet plus all konsumtion
under beskattningsperioden. For mervirdesskatten dr motsvarande huvudnorm att
skattebasen utgors av allt tillhandahallande av varor och tjinster. Undantag for vissa
varor och tjinster innebir siledes skatteutgifter.

Direfter, i ett tredje steg, preciseras huvudnormen genom ett antal riktlinjer. I ett
fjirde och avslutande steg anger en annan uppsittning riktlinjer vilka begrins-
ningar av huvudnormen som ir férenliga med normen. For inkomstskatt anges
bl.a. att inkomster som beskattas separat inte ska ingé i skattebasen for inkomst-
skatt. Syftet var att undvika dubbelbeskattning av t.ex. inkomster i form av gavor

41 Dessa dr Finansdepartementet (1992) och SOU 1995:36.
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och arv.#2 Nir normen upprittades pd 1990-talet beskattades arv och gavor enligt
sdrskilda skatteregler.+

Tabell 3 Nagra av de riktlinjer som utgér jimférelsenormen foér inkomstbeskattning

Systemavgrinsning

Huvudnorm

Precisering av
huvudnorm

Begransningar

Beskattnings-
perioden ir kalender-
eller rakenskapsar.

Progressiv och
proportionell skatte-
skala dr férenlig med
normen.

Skattebasen utgors av
nettoférmégenhetens
férandring plus all
konsumtion under
beskattnings-
perioden.

Sparande sker med
beskattade medel.

Transfereringar och
andra férmaner dr
skattepliktig inkomst
liksom férmanen att
bo i eget hem.

Inkomster med
separat beskattning
ingérinte i
skattebasen, och
avdrag far ske for
kostnader som krévs
for intakternas
férvarvande.

Skattereduktioner ar
férenliga med
normen om de inte
har som syfte att
gynna vissa grupper
av skattskyldiga.

Kélla: SOU 1995:36, bilaga 4, s. 28.

3.1.1 Redogérelsen for jimforelsenormen i skrivelserna

I de arliga skrivelserna redovisas jaimfdrelsenormen i flera avsnitt. I ett inledande
avsnitt beskrivs bl.a. jimforelsenormens funktion dir regeringen pa ett dvergripande
plan anger vilken jamférelsenorm som redovisningen av skatteutgifter utgar ifran.
Direfter redovisas jaimforelsenormen for respektive skatteslag. Hur beskrivningen
av jaimférelsenormen for inkomstbeskattningen ser ut framgir av nedanstiende
faktaruta. Nagra av de riktlinjer som redovisades ovan aterkommer i beskrivningen
av normen f6r inkomstskatt.

3.2 Fragestillning, bedomningsgrund och metod

For att jimférelsenormen ska anses vara tydlig bedomer Riksrevisionen att regeringen
ska redogora for jamférelsenormens inneboérd. I genomgangen har normbeskriv-
ningen granskats for varje skatteslag i regeringens skrivelser om skatteutgifter for
aren 2006-2016. Avsikten ir att identifiera eventuella forindringar 6ver tid och se
om regeringen kommenterat dessa och forklarat vad de innebir for skatteutgifts-
redovisningen.

42 SOU 1995:36, bilaga 4, s. 28 och 83.
43 Arvs- och gavoskatten slopades i december 2004. Slopandet féranledde inte nagra redovisade skatte-
utgifter.
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Utdrag ur regeringens redovisning av skatteutgifter ar 2006

Norm for inkomstbeskattning

Fér inkomstbeskattningen finns en gemensam norm fér vad som &r en inkomst. Den inne-
bir att den samlade inkomst som skall beskattas enhetligt motsvaras av summan av kon-
sumtionsutgifterna och nettofsSrmégenhetens férandring under beskattningsperioden. Be-
skattningsperiodens lingd skall vara ett kalenderar eller ett 12 manader langt rikenskapsar.

Det finns dock ingen gemensam norm for vilken skatteniva som skall galla fér de olika
inkomstslagen tjinst, kapital och niringsverksamhet. Det férhallandet att skattenivan fér
de olika inkomstslagen skiljer sig at paverkar siledes inte skatteutgiftsberikningarna.
Vidare giller att olika grad av progressivitet i skatteskalan &r forenlig med normen under
férutsattning att individer med identiska inkomster betalar lika mycket i skatt. Likasa ar
skattereduktioner forenliga med normen under férutsittning att de 4r generella och inte
gynnar vissa grupper av skattskyldiga eller inkomster av vissa typer av aktiviteter.

Dérutdver har bl.a. féljande preciseringar gjorts av normen fér inkomstbeskattningen.

- Sparande skall ske med beskattade inkomster.

- Virdeférandringar skall beskattas (alternativt skall skatterestitution ges) nir de upp-
kommer och inte vid realisationstillfallet.

Virdet av hushallsarbete och fritid skall inte inga i skattebasen.

Offentliga transfereringar skall utgéra skattepliktig inkomst.

Den implicita avkastning i form av boendetjanster som egnahemsigaren eller bostads-
rattsinnehavaren erhaller skall utgéra skattepliktig inkomst.

Avskrivningar i naringsverksamhet skall hanteras efter ekonomisk livsldngd.

Endast rinteutgifter for lan till investeringar dar avkastningen dr skattepliktig skall vara
avdragsgilla.

Killa: Prop. 2005/06:100, bilaga 2, s. 7.

3.3 lakttagelser rérande jamforelsenormen

3.3.1 Jamférelsenormen utgar fran principen om enhetlig beskattning

I den 6vergripande beskrivningen av jaimférelsenormen anges sedan 2009 att denna
i huvudsak utgar fran principen om enhetlig beskattning.+ Under perioden 2006—
2008 angav regeringen att "likformig beskattning” utgjorde grunden f6r normen,
men tillade att likformig beskattning ”i princip” innebar att beskattningen inom
varje skatteslag skulle vara "enhetlig och utan undantag”.4s Sedan 2012 ars skrivelse
anges att enhetlig beskattning innebir att "beskattningen inom varje skatteslag i
princip ska vara enhetlig och utan undantag”.«s Med skatteslag avses inkomstskatt,
mervirdesskatt, indirekt skatt pa forvirvsinkomster och punktskatt.#” Formuleringen,

44 Skr. 2008/09:183,s. 17.

45 Prop. 2005/06:100, bilaga 2, s. 7.
46 Skr.2011/12:136, 5. 13.

47 Skr. 2015/16:98, s. 12.
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att beskattningen inom varje skatteslag ”i princip” ska vara enhetlig och utan
undantag, ir i linje med att olika slags inkomster beskattas med olika skattesatser.
Detta framgdr av beskrivningen av jimforelsenormen for inkomstskatt i faktarutan
ovan.

3.3.2 Beskrivningen av jaimférelsenormen fér skatteslagen har fériandrats

Genomgangen av normbeskrivningen for respektive skatteslag visar att texten i ett
flertal fall har forindrats genom att formuleringar tagits bort eller tillkommit.
Forandringarna har framfér allt gjorts i normbeskrivningen f6r inkomstskatt och
for punktskatter.

Vad avser normbeskrivningen for inkomstskatt gjordes férandringen framst mellan
2006 och 2007 ars skrivelser. Da forsvann en formulering som preciserade att skatte-
reduktioner ir férenliga med normen under forutsittning att de inte gynnar
“inkomster av vissa typer av aktiviteter.” Vidare tillkom formuleringen i normbe-
skrivningen att "olika skatteuttag pa arbetsinkomster jamfért med 6vriga inkomster”
ir forenligt med normen.+ Formuleringen kan tolkas som att differentierad beskatt-
ning av olika inkomster (t.ex. 16n eller pension) inom inkomstslaget tjinst ska anses
forenlig med normen.

I normbeskrivningen for punktskatter 2007 tillkommer formuleringar som dels
anger att normen for koldioxidskatten avser koldioxidutslipp fran "fossila brinslen”,
dels anger att "energiskatten pa el dr avsedd att triffa forbrukningen av el” medan
skattebefrielser for "brinsle som anvinds f6r elproduktion” inte ska betraktas som
en skatteutgift.so

Vidare tillkommer 2011 en ny mening om att normen for koldioxidskatt inom EU:s
system for handel med utslippsritter dr noll. Hir finns dven en hinvisning till ett
nytt avsnitt i skrivelsen om skatteutgifter relaterade till koldioxidskatten.st Forkla-
ringen till nollskattesatsen 4r att handeln med utslippsritter, precis som koldioxid-
skatten, sitter ett pris pa utslipp av koldioxid. Den nya normen medfor att beskatt-
ning av brinslen som ingar i handelssystemet ir en skattesanktion.s2

3.3.3 Svart att avgéra om normen férindrats

Av de tre forandringarna for normbeskrivningen som beskrivits ovan redovisar
regeringen endast i ett fall om forindringen i texten aterspeglar en forindring av

48 Inkomstslagen ar inkomst av kapital, inkomst av tjanst och inkomst av naringsverksamhet.

49 Prop. 2005/06:100, bilaga 2, s. 7; prop. 2006/07:100, bilaga 2, s. 11.

50 Prop. 2006/07:100, bilaga 2, s. 12.

51 Skr. 2010/11:108, s. 12.

52 Ett exempel dr skattesanktionen Koldioxidskatt pa fossila bréinslen i viirmeverk inom EU ETS, se skr.
2015/16:98, s. 62.
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jamforelsenormen. Det giller tilligget om normen f6r koldioxidskatt inom EU:s
system for utslippsritter. I skrivelsen finns en redogérelse av hur redovisningen av
skatteutgifter paverkas av normforindringen.s

I de ovriga tva fallen anger inte regeringen om den férindrade beskrivningen av
jamforelsenormen faktiskt dterger en férindrad norm for skattesystemet. Det framgar
inte heller vad den foérindrade normen, i sddant fall, skulle innebira fér redovis-
ningen av skatteutgifter.

3.3.4 Regeringen redogér inte fér sin tolkning av dndringar i skattelagen

I de fall regeringen inte betraktar en regelindring som en avvikelse fran jimforel-
senormen saknas information om hur regeringen bedémt atgirden i férhillande
till jimférelsenormen.

Under undersskningsperioden har riksdagen beslutat om drygt 50 regelindringar
rérande forvirvsinkomst.s+ Bland de atgirder som har berdknats medfora storst
negativ paverkan pa det finansiella sparandet f6r offentlig sektor mirks framfor allt
forslagen om jobbskatteavdrag, férhojt grundavdrag for pensionirer samt hojd
kompensation fér den allminna pensionsavgiften. Ingen av dessa regelindringar
har redovisats som skatteutgifter.

3.4 Slutsatser

Det finns brister i jimforelsenormens tydlighet. Dessa beror pa att normbeskriv-
ningen for skatteslagen har dndrats. Text har tillkommit eller tagits bort, utan att
indringarna kommenterats och utan att det framgar om de visar att normen for
beskattningen har dndrats. Inte heller framgar vad en 4dndring i sddant fall innebir
for redovisningen av skatteutgifter.

Det skulle underlitta forstielsen av den norm som regeringen utgér ifrdn om rege-
ringen redovisade hur den har tolkat jimforelsenormen iven i férhallande till
regelindringar som inte bedomts utgéra skatteutgifter.

53 Skr.2010/11:108, 5. 17-18.
54 Genomgang av budgetpropositionerna fér aren 2006-2016.
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4 Prognoser

I detta kapitel redovisas en undersékning av prognoserna i regeringens skrivelser.
Undersokningen utgor underlag for att besvara frigan om huruvida redovisningen
av skatteutgifterna innehaller information som gor att de kan prévas pa motsvarande
sitt som stod pa budgetens utgiftssida.

4.1 Bakgrund

Skrivelsen innehaller prognoser 6ver skatteutgifternas utgiftsutveckling och en
kortfattad beskrivning av respektive skatteutgift. Som framgatt aterrapporteras
skrivelsens information i redovisningen av skatteutgifter pa utgiftsomriden. I 2016
ars skrivelse redovisades prognoser for aren 2015-2018. Ungefiir en tredjedel av skatte-
utgifterna ir inte kvantifierade och saknar dirfér prognoser, men beskrivs oavsett.

4.2 Fragestillning, beddmningsgrund och metod

Riksrevisionen utgar ifrdn att i princip samma krav kan stillas pa redovisningen av
skatteutgifter som for utgifter pa anslag gillande hur de utvecklas i férhallande till
beriknade belopp samt att visentliga skillnader mellan berikningar och utfall
forklaras.

For att bedéma redovisningen av prognoserna for skatteutgifternas utveckling har
vi dirfér undersokt i vad méan skatteutgifterna kvantifieras. Vi har ocksa jamfort
regeringens prognoser i olika skrivelser for att klargora om dessa har forindrats
over tid och for att bedoma hur omfattande férindringarna i sddant fall har varit.
Direfter har vi undersokt beskrivningarna av enskilda skatteutgifter i skatteutgifts-
redovisningen for att pd detta sitt granska om eventuella prognosforindringar upp-
mirksammats och forklarats i skrivelserna. Undersskningen inriktas pa de 15 skatte-
utgifter som enligt 2016 ars skrivelse uppgick till storst belopp ar 2015 (se bilaga 1).

4.3 lakttagelser rérande prognoserna

4.3.1 Det framgar inte varfér skatteutgifter inte kvantifierats

Att skatteutgifterna kvantifieras 4r en férutsittning for att utgiftsutvecklingen ska
kunna f6ljas och for att de ska kunna provas pa motsvarande sitt som utgifter pa
anslag. I 2016 ars skrivelse 4r dock drygt en tredjedel av de 153 redovisade saldopa-
verkande skatteutgifterna inte kvantifierade.ss Av skrivelsen framgar inte varfor
dessa skatteutgifter inte kvantifierats.

55 173 inklusive de ej saldopaverkande skatteutgifterna.
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Under granskningsarbetet har dock framkommit vissa skal till detta. Enligt tjinstemin
vid Finansdepartementet kan t.ex. nédvindiga underlag saknas. Den vanligaste
anledningen till att underlag saknas &r att den skattebas som ska anvindas vid
berikningen av skatteutgiften dr okidnd. Det kan t.ex. bero pa att den inkomst som
utgor basen for skatteutgiften inte ingdr i de deklarerade inkomstuppgifterna, eftersom
den inte 4r skattepliktig.se

Dirtill kan otillrickliga underlag, osikra beridkningar eller en svardefinierad norm
gora att skatteutgifterna inte kvantifieras. Finansdepartementets tjinstemin poing-
terar vikten av att skatteutgifterna redovisas dven om de inte dr majliga att kvantifiera.s”

4.3.2 Prognoserna fér enskilda ar revideras mellan skrivelser

I urvalet av skatteutgifter ar det vanligt att prognoser revideras mellan skrivelser.
Det innebir att de prognostiserade beloppen for enskilda ar kan variera mellan skri-
velser. Till vilka belopp dessa revideringar kan uppga varierar 6ver tiden och mellan
olika skatteutgifter.

Tabell 4 visar hur prognoserna avseende 2015 har reviderats fér fem skatteutgifter
i skrivelserna 2013-2016. Som framgar av tabellen revideras vissa prognoser endast
marginellt. Exempelvis revideras prognosen fér den nedsatta momsen pa livsmedel
upp med mindre dn en procent dren 2013-2016. For andra skatteutgifter har
prognoserna reviderats med relativt stora belopp under samma tidsperiod. Ett
exempel dr prognosen for ROT-avdraget som reviderades upp med sammantaget
drygt 7 mdkr, fran knappt 12 till drygt 19 mdkr under perioden. Det motsvarar en
revidering med 60 procent. Ett annat exempel 4r prognosen fér den nedsatta arbets-
givaravgiften for unga som reviderades ned med drygt 5 mdkr, eller nistan 30 procent,
under perioden.

ROT-avdraget och de nedsatta arbetsgivaravgifterna ir enbart jimforbara i det avse-
endet att de har reviderats med stora belopp mellan férsta och sista prognosen. Av
skrivelsen for 2016 framgar att de nedsatta arbetsgivaravgifterna har reviderats pa
grund av den regelindring som gjorts pa omradet, medan revideringen av ROT-
avdraget forblir okommenterad.ss

5 Detta giller exempelvis skatteutgiften Inkomst fran forsdljning av vilt vixande bir.
57 Intervju vid Finansdepartementet, 2016-12-15.
58 Skr.2015/16:98, s. 51-52 och 59.
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Tabell 4 Prognoser fér olika skatteutgifter avseende ar 2015 (mdkr)

Nedsatta  Avkastning

av d':a?:; Livsmedel be?::;fanr; arbetsgivar- bostadsritts-
3 avgifter* fastighet
Skrivelse 2013 11,91 26,64 8,50 18,55 5,37
Skrivelse 2014 13,75 26,36 8,10 18,92 5,37
Skrivelse 2015 16,86 26,42 6,57 19,78 6,72
Skrivelse 2016 19,12 26,83 7,24 13,16%%* 7,54
Revidering mellan 7,21 0,19 -1,26 -5,39 2,17
férsta och sista
prognosen

Anm. * Fullstiindig bendmning: Nedsdttning av arbetsgivaravgifter for personer som vid drets ingdng
inte har fyllt 26 dr. ** Striktare regler ligger bakom minskningen, se skr. 2015/16:98, s. 59.
Kéilla: Skr. 2012/13:98; skr. 2013/14;98; skr. 2014/15:98; skr. 2015/16:98.

Revideringarna kan folja olika monster. Prognosen for Personbefordran har bade
upp- och nedreviderats mellan olika skrivelser medan prognoserna t.ex. fér Avkastning
bostadsrittsfastighet och for ROT-avdraget har reviderats it ett och samma hall.

4.3.3 Den bedémda utvecklingen under prognosperioden revideras
mellan skrivelser

Da skatteintikterna redovisas i periodiserade termer som inte kan faststillas férrin
deklarationen hanterats ir skatteutgiftsprognoserna bade bakét- och framatblickande.
Eftersom prognoserna stricker sig over flera ar framgir hur regeringen bedomer
att skatteutgifterna kommer att utvecklas under prognosperioden. Genom att jimfora
prognoser i olika skrivelser framgar dven om dessa bedémningar har f6rindrats.

Jimforelsen visar att det finns flera exempel pd att regeringen har indrat sin
bedémning av hur skatteutgifterna kommer att utvecklas 6ver tid.s> Diagram 1 nedan
visar exemplet med Nedsatt energiskatt pd el inom industrin.

59 Fér fler exempel se bilaga 2, diagram B2 Skattereduktion fér ROT-arbeten, B10 Nedsatt avkastningsskatt
pd pensionsmedel, B11 Personbefordran, B12 Stéd for nystartsjobb och B15 Socialavgifter pa icke férmdns-
grundande ersdttningar for arbete.
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Diagram 1 Prognoser for Nedsatt energiskatt pa el inom industrin aren 2010-2018

Mdkr
14,5

s /

B ——
/

12,5
12
1,5
1
10,5
10
2010 201 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
= Skr. 2011 Skr. 2012 o Skr. 2013
mn Skr. 2014 = Skr. 2015 Skr. 2016

Anm. Notera att skalan pd vertikal axel inte startar vid noll.
Killa: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2011-2016. Egen bearbetning.

I de tidigare skrivelserna dr bedomningen att skatteutgiften kommer att 6ka med
tiden. I de senare skrivelserna, sirskilt 2015 drs skrivelse, ir bedémningen att den
kommer att vara férhallandevis oférindrad 6ver tid.

Ett annat exempel 4r prognoserna fér ROT-avdraget. Diagram 2 visar prognoserna
for ROT-avdraget i 6 skrivelser avseende dren 2010-2018. Med undantag fér 2016
ars skrivelse, dir regeringen beaktar regelindringar pa omridet, revideras prognoserna
uppét i forhallande till tidigare prognoser. Prognoserna visar samtidigt att rege-
ringen bedomer att skatteutgiften ska minska under prognosperioden. Denna
bedémning dndras dock med tiden, och i 2015 ars skrivelse bedoms skatteutgiften
i stort sett vara oférindrad under prognosperioden.
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Diagram 2 Prognoser for Skattereduktion for ROT-arbeten aren 2010-2018

Mdkr
25
20
15
\ —
. \\
5
0
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
e Skr. 2011 Skr. 2012 e Skr. 2013
e Skr. 2014 s Skr. 2015 Skr. 2016

Kélla: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2011-2016. Egen bearbetning.

4.3.4 Redovisningen av revideringarna kan bli utférligare

Att prognoserna fér enskilda ar liksom den bedémda utvecklingen under prognos-
perioden revideras mellan skrivelser 4r inget konstigt. Genomgangen av skrivelserna
visar dock att revideringarna inte uppmairksammats och forklarats i skrivelserna.
Det saknas information om att prognoserna forindrats for enskilda ar och om att
regeringen indrat sin bedémning av hur skatteutgiften ska utvecklas under prognos-
perioden. Regeringen redogér inte — pd motsvarande sitt som for utgifter — for
visentliga skillnader mellan prognoserna.

Det ska samtidigt framhallas att var genomgang av skrivelsernas avsnitt om enskilda
skatteutgifter visar att regeringen ibland redovisar information som innebir att
prognosen borde dndras. I avsnitten framgar i vissa fall att skatteutgiften paverkas
av nya skatteregler, att den beriknas enligt nya metoder eller redovisas enligt nya
principer (t.ex. redovisas ROT separat fran RUT fr.o.m. 2011 rs skrivelse).s! T skri-
velsen framgér dock inte hur dessa dndringar paverkar prognoserna for enskilda ar
eller den bedsmda utvecklingen under prognosperioden.

60 Med RUT avsags tjanster fér rengoring, underhall och tvitt. Sedan januari 2017 inkluderas dven repa-
rationstjdnster av vitvaror samt flyttjinster. Se skr. 2016/17:98, s. 17.
61 Se bilaga 2 dir det framgar vilka skatteutgifter som har paverkats av vilka fériandringar.
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Exempel pa detta ir skatteutgifterna Avkastning eget hem och Avkastning bostadsritts-
fastighet. For dessa har berikningsmetoden indrats mellan skrivelserna 2010 och
2011. Regeringen anger att anledningen till denna dndring &r att den tidigare berik-
ningsmetoden gav upphov till fluktuationer som inte kunde forklaras av fluktuat-
ioner i avkastningen for eget hem och bostadsritt.©2 Prognoserna har fér 2010 och
2011 reviderats ned med 0,4 och drygt 7 mdkr for eget hem samt 1,5 och 0,6 mdkr
for bostadsrittsfastighet.s3 Om detta dr en direkt konsekvens av den férindrade
berikningsmetoden framgir inte.

Det finns dven information hos Finansdepartementet som inte redovisas i skrivel-
serna. I en intervju med tjinstemin vid Finansdepartementet framgick att en miss-
bedémning fran departementets sida gjordes gillande efterfragan pad ROT-arbeten.
Departementet bedomde att efterfrigan pa ROT-arbeten skulle avta och inte vara
fortsatt lika stark. De intervjuade tjinsteminnen angav ytterligare ett antal anledningar
till att prognoser har reviderats. Revideringar kan t.ex. bero pa att utfall for tidigare
ar finns tillgingligt (det giller t.ex. Skattereduktion for ROT-arbeten), forindringar i
skattebasen (avser Personbefordran) eller oférutsedda forandringar pa aktuell marknad
(avser Avkastning bostadsrittsfastighet).ot

4.4 Slutsats

Genomgangen visar att alla skatteutgifter inte dr kvantifierade och att prognoserna
har reviderats mellan olika skrivelser utan att detta redovisats. Prognoserna har
reviderats med avseende pa dels skatteutgifternas belopp for enskilda ar, dels skatte-
utgiftsutvecklingen under prognosperioden.

Aven forhallandevis stora dndringar av prognoserna har gjorts utan att regeringen
har redovisat och kommenterat dessa i skrivelsen. Regeringens redovisning av
prognoserna uppfyller dirfor inte de krav som kan stillas pa utgifter pa anslag i det
hir avseendet.

62 Se bilaga 2, diagram B3 och B8 samt skr. 2010/11:108, s. 15.
63 Se bilaga 2, diagram B3 och B8 samt skr. 2009/10:195, s. 23 och skr. 2010/11:108, s. 21.
64 Intervju vid Finansdepartementet, 2016-12-15.
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5 Redovisningen pa utgiftsomraden

Den understkning som redovisas nedan ska ge underlag for att besvara fragan om
befintliga skatteutgifter 4r redovisade sa att de i budgetprocessen kan provas pa mot-
svarande sitt som stod pa budgetens utgiftssida.

5.1 Bakgrund

Redovisningen av skatteutgifter i budgetpropositionens utgiftsomradesbilagor
foljer den fordelning pa utgiftsomraden som gors i skrivelsen. Att en skatteutgift
redovisas pa ett visst utgiftsomrade tar fasta pa att den kan ha inférts som en dtgird
inom det specifika utgiftsomradet och att den pd motsvarande sitt som en vanlig
utgift 4r saldopaverkande. Redovisning av skatteutgifter pa utgiftsomriden ir en
aterrapportering av redovisningen i skrivelsen och normalt sett uppdateras inte
uppgifterna.ss

5.2 Fragestillning, bedémningsgrund och metod

For de 15 skatteutgifterna i urvalet har redovisningen i utgiftsomradesbilagorna
granskats under perioden 2006-2016. Skatteutgiften Socialavgifter for icke formans-
grundande ersittningar for arbete har i skrivelsen klassificerats som skatteteknisk
(ST). Den har dirfor inte hinforts till nagot utgiftsomrade och ingar inte i under-
sokningen. Undersokningen omfattar dirmed 6vriga 14 skatteutgifter (se bilaga 1).

Riksrevisionens 6vergripande bedémningsgrund ir att skatteutgifter i princip ska
beredas och redovisas pa motsvarande sitt som utgifter pa anslag. For utgifter giller
att de enligt riksdagsordningen i forslag till statens budget ska hinforas till utgifts-
omraden.5 I budgetlagen anges att budgetpropositionen ska innehélla en redovis-
ning av de resultat som uppnitts i verksamheten i férhallande till de av riksdagen
beslutade malen och att denna redovisning ska vara anpassad till utgiftsomriadena.s”

Mot den bakgrunden underséks i) om skatteutgifterna ingar i redovisningen pa ut-
giftsomraden och ii) om skatteutgifternas inplacering pa respektive omrade motiveras
genom att syftet med skatteutgiften kopplas till malen f6r utgiftsomradet. Dessutom
undersoks iii) om skatteutgifterna ingar i resultatredovisningen och iv) om skatte-
utgifterna ingar i redovisningen av utgiftsutvecklingen pa utgiftsomridet eller om
motsvarande information tillhandahalls.

65 Skr.2015/16:98, s. 11 och 16.
6 9kap. 5§ och 11 kap. 18 § riksdagsordningen (2014:801).
6710 kap. 3 § budgetlagen (2011:203).

RIKSREVISIONEN 33

41



Skr. 2017/18:27

Bilaga

42

REGERINGENS SKATTEUTGIFTSREDOVISNING - SOM RIKSDAGEN VILL HA DEN?

5.3 lakttagelser rérande redovisningen pa utgiftsomraden

5.3.1 Alla utom en skatteutgift redovisas pa utgiftsomraden

Det vanligaste dr att skatteutgifter hinférs till och redovisas pa utgiftsomraden.
Endast en av de 14 undersokta skatteutgifterna redovisas inte pa utgiftsomrade. Det
ar skatteutgiften Nedsatt avkastningsskatt for pensionsmedel. I skrivelsen hinférs skatte-
utgiften till UO 11, Ekonomisk trygghet vid dlderdom, men dir har den inte redo-
visats nagot ar under undersokningsperioden. Det framgar inte av skrivelsen eller
av utgiftsomridesbilagan varfor skatteutgiften inte redovisas dér.

Tjanstemin vid Finansdepartementet har dock framhallit att utgiftsomrade 11 avser
grundskyddet for dldre och eftersom den nedsatta avkastningsskatten inte ir en del
av grundskyddet kan en redovisning pa utgiftsomradet vara svar att motivera.®
Tjansteminnen uppger vidare att det 6verlag kan vara svart att fordela skatteut-
gifterna pa olika utgiftsomrdden och anger som exempel den nedsatta mervirdes-
skattesatsen pa livsmedel. Den redovisas i dag som stdd till barnfamiljer men kan
exempelvis ocksa ses som ett stod till niringslivet.®

5.3.2 Skatteutgifternas placering pa utgiftsomraden motiveras inte

For de 13 skatteutgifter som bade ingdr i undersskningen och redovisas pa utgifts-
omrade saknas det i samtliga fall utom ett en koppling mellan skatteutgiftens syfte
och malet for omradet. Undantaget utgors av den nedsatta mervirdesskattesatsen
pa livsmedel. Att den skatteutgiften redovisas pd UO 12, Ekonomisk trygghet for
familjer med barn, motiveras i utgiftsbilagan med att familjer med barn ir en viktig
mottagare av det stod som den nedsatta skattesatsen utgor.”

5.3.3 Skatteutgifterna ingar inte i resultatredovisningen

Av de skatteutgifter som ingar i urvalet har endast skatteutgiften Stod for nystartsjobb
ingatt i resultatredovisningen. Skatteutgiften omnimns férsta gingen i budgetpro-
positionen fér 2007 och har direfter aterkommande ingatt i resultatredovisningen
under egen rubrik pd UO 14, Arbetsmarknad och arbetsliv. Det har bl.a. inneburit
att syftet med stodet redovisats liksom utvecklingen av antalet personer som omfattats
av stodet. Regeringen har dessutom avgett en sammanfattande bedémning av
stodet i forhallande till malet for utgiftsomradet.”

68 Intervju vid Finansdepartementet, 2016-12-15.

6 Intervju vid Finansdepartementet, 2016-09-27.

70 Budgetpropositionerna fér aren 20072017, UO 12.
71 Se exempelvis prop. 2011/12:1, UO 14, s. 34-35.
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5.3.4 Skatteutgifter ingdr inte i redovisningen av utgiftsutvecklingen

Av de 13 undersokta skatteutgifterna ingar 12 inte i redovisningen av utgiftsutveckl-
ingen pé utgiftsomradena. For de skatteutgifter som inte ingir i utgiftsutvecklingen
redovisas inte heller motsvarande information nigon annanstans i utgiftsomrades-
bilagorna.” Stéd for nystartsjobb dr den enda skatteutgift som under underssknings-
perioden omfattats av utgiftsomradesbilagornas avsnitt om utgiftsutvecklingen och
som redovisats pa utgiftspost. Den redovisades i budgetpropositionerna for ar 2016
och 2017, vilket foljde av att regeringen med hinvisning till reglerna i nationalri-
kenskaperna overfort skatteutgiften (liksom andra skatteutgifter som utgar som
krediteringar pa skattekonto) till budgetens utgiftssida.” I formell mening var
stodet da inte lingre en skatteutgift.

Tabell 5 Redovisning av skatteutgifter pa utgiftsomraden

. Placeringen pa Ingar i P
Skatteutgift Utglfts- utgiftsomradet resultat- Ingar i u’tglﬂs-
omrade . . utvecklingen
motiveras redovisning
Livsmedel 12 Ja Nej Nej
ROT-avdraget 14 Nej Nej Nej
Nedsittning av arbetsgivar- 14 Nej Nej Nej
avgifter for unga
Stéd for nystartsjobb 14 Nej Ja Nej*
Avkastning eget hem 18 Nej Nej Nej
Avkastning bostadsritts- 18 Nej Nej Nej
fastighet
Nedsatt kapitalvinstskatt vid 18 Nej Nej Nej
férsiljning av eget hem och
bostadsritt
Personbefordran 22 Nej Nej Nej
Energiskatt pa diesel i 22 Nej Nej Nej
motordrivna fordon
Nedsatt energiskatt pa el 24 Nej Nej Nej
inom industrin

72 Fér skatteutgifterna redovisas skatteutgiftsbeloppen fér innevarande ar och fér budgetaret utan att
nagon jamfsrelse med tidigare prognoser gérs eller att eventuella skillnader férklaras.
73 Prop. 2015/16:1,s. 172.
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. Placeringen pa Ingari P

Skatteutgift Utglfts- utgiftsomradet resultat- Ingar i I{tglﬂs-

omrade . - utvecklingen

motiveras redovisning

Restaurang- och 24 Nej Nej** Nej
cateringtjanster
Utdelning och kapitalvinst pa 24 Nej Nej Nej
kvalificerade andelar
Fastighetsskatt pa lokaler 24 Nej Nej Nej

Anm. * Stéd for nystartsjobb ingdr i utgiftsutvecklingen i budgetpropositionen fér 2016 och fér 2017.
*% [ngdr i resultatredovisningen i budgetpropositionen fér 2013.
Kdlla: Utgiftsomradesbilagor till budgetpropositionerna fér dren 2007-2017. Egen bearbetning.

5.4 Slutsatser

Genomgangen visar att skatteutgifterna i de allra flesta fall presenteras i aktuell
utgiftsomradesbilaga. Det har dock framkommit att det kan vara svért att placera
skatteutgifterna pa utgiftsomrade eftersom det inte ar sjilvklart hur skatteutgift och
utgiftsomrade overensstimmer. Fallet med den nedsatta mervirdesskattesatsen pa
livsmedel visar att det kan rada osikerhet rérande vem som ska ses som mottagare
av stodet. Fallet med den nedsatta avkastningsskatten pd pensionsmedel visar att
stéd kan hinforas till utgiftsomride utan att vara forenligt med de av riksdagen
angivna malen for utgiftsomrédet.

Genomgangen av skatteutgifternas redovisning i utgiftsomradesbilagorna visar att
kopplingen till malen for utgiftsomradet inte ir utvecklad. Det saknas motiveringar
till varfor skatteutgifterna har redovisats pa det specifika utgiftsomradet. Inte heller
ingar skatteutgifterna i resultatredovisningen pa utgiftsomradet. Redovisningen av
skatteutgifter pa utgiftsomraden ger dirfor ingen information om huruvida skatte-
utgifter bidrar till mélen for utgiftsomradet. Den samlade bedémningen &r att redo-
visningen av skatteutgifter pa utgiftsomrade inte gors pa sadant sitt att skatteutgifter
kan prévas pa motsvarande sitt som stod pa budgetens utgiftssida.

Skatteutgifterna ingdr som regel inte i redovisningen av utgiftsutvecklingen for
anslagen pa utgiftsomradet. Detta foljer av att skatteutgifter inte redovisas pa
anslagsposter. Men inte heller information motsvarande den som redovisas for
anslagen redovisas for skatteutgifter. Motsvarande genomgangar av utfall i férhillande
till budgeterade belopp gérs inte for skatteutgifter och nya prognoser hirleds inte
pa motsvarande sitt. Det framgar dirfér inte hur regeringens bedémningar rérande
skatteutgifternas utveckling dndrats sedan féregiende redovisning och vad den
forandrade bedémningen beror pa.
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6 Nya skatteutgifter

I detta kapitel presenteras en undersokning av huruvida nya skatteutgifter vid info-
randet 4r redovisade pa sadant sitt att de i budgetprocessen kan prévas pd motsva-
rande sitt som stéd pa budgetens utgiftssida.

6.1 Bakgrund och urval

Under perioden 2006-2016 har ett 30-tal nya skatteutgifter tillkommit.”* Av dessa
ingar fem i urvalet och undersoks nirmare hir. De fem skatteutgifterna redovisas i
tabell 6.

Tabell 6 Nya skatteutgifter

Skatteutgift Inférdes
Utdelning och kapitalvinst pa kvalificerade andelar* 2006
Nedsittning av arbetsgivaravgifter fér personer som vid 2007

arets ingang inte har fyllt 26 ar**

Stod for nystartsjobb 2007
Skattereduktion fér ROT-arbeten#* 2009
Restaurang- och cateringtjanster 2012

Anm. * Bendmndes Utdelning och kapitalvinst pa kvalificerade aktier ndr den infordes. ** Bendmndes
Nedscttning av arbetsgivaravgifter for personer som har fyllt 18 men inte 25 dr néir den inférdes.
*%% Bendmndes Skattereduktion for hushdllsarbete ndr den infordes.

6.2 Fragestillning, bedémningsgrund och metod

For de fem granskade skatteutgifterna har vi undersokt regeringens propositioner.
Vidare har vi gatt igenom samtliga budgetpropositioner dren 2006-2016 for att
identifiera de fall da utgiftstaket justerats med anledning av att en ny skatteutgift
har inférts. Denna genomgang giller i forsta hand de fem skatteutgifterna ovan
men iakttagelser har ocksa gjorts gillande hanteringen av skatteutgifter i form av
krediteringar pa skattekonton. Aven dessa iakttagelser redovisas nedan.

Den grundliggande fragestillningen ir om regeringens beredning och redovisning
av nya skatteutgifter uppfyller de krav som stills pa beredning och redovisning av
utgifter pd anslag. Vi bedomer att en forutsittning for detta dr att regeringen i)
redovisat skil for atgirden och att skatteutgifter pd motsvarande sitt som utgifter
konkurrerar om budgetutrymmet. Dérfor undersoks vidare om regeringen ii) beriknar

74 Genomgang av avsnittet Nyheter i regeringens skatteutgiftsredovisning dren 2006-2016.
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budgeteftekterna for skatteutgiften och iii) inkluderar dessa i budgetprocessen samt
iv) justerar utgiftstaket.

Dirtill 4r det enligt var bedémning rimligt att det med beaktande av riktlinjerna for
skattepolitiken kan stillas sirskilda krav pa redovisningen av nya skatteutgifter.
Dirfér undersoks vidare om v) det framgar varfér regeringen valt att foresla en
atgird pa budgetens inkomstsida i stillet for utgiftssida.

6.3 lakttagelser rérande nya skatteutgifter

6.3.1 Regeringen redovisar skl for atgarden och budgetpaverkan

Av tabell 7 framgér att regeringen anger skal for atgarden och att den har presenterat
en beridkning av forslagets budgetpaverkan. Tabellen visar vidare att regeringen
redovisat atgirden i den s.k. reformtabellen i budgetpropositionen eller i den ekono-
miska varpropositionen.

Tabell 7 Redovisning av nya skatteutgifter

Skatteutgift Skal Berikning Reform- Utgiftstak Val
tabell

Sankt arbetsgivaravgift fér unga Ja Ja Ja Nej Nej
Stéd fér nystartsjobb Ja Ja Ja Nej Nej
Utdelning och kapitalvinst pa Ja Ja Ja Nej Nej
kvalificerade aktier

Skattereduktion fér ROT Ja Ja Ja Nej Nej
Nedsatt mervirdesskatt fér Ja Ja Ja Nej Nej
restaurang- och cateringtjanster

Kélla: Fér skdil, berdkning och val, se prop. 2005/06:40; prop. 2006/07:7; prop. 2006/07:84; prop.
2008/09:178 och prop. 2011/12:1, avsnitt 6.11. For utgifistak och reformtabell se prop. 2005/06:1;
prop. 2006/07:1; prop. 2008/09:97; prop. 2008/09:100 samt prop. 2011/12:1. Egen bearbetning.

Regeringens skil for att infoéra nya skatteutgifter har varierat. Den nedsatta arbets-
givaravgiften for unga och stodet f6r nystartsjobb var styrmedel som avsag att
paverka arbetsgivare att anstilla vissa grupper. Inforandet av ROT-avdraget syftade
i stiéllet till att paverka hushallens beteenden. Skilen for att sitta ned mervirdesskat-
tesatsen pé restaurang- och cateringstjinster var i forsta hand att minska foretagens
administrativa bérda, i andra hand att 6ka sysselsittningen.”

75 Se dven bilaga 1.
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6.3.2 Det finns exempel dir redovisningen kan bli mer utférlig

Diremot redovisar regeringen inga éverviganden rérande valet att inféra stod pa
budgetens inkomstsida i stillet for dess utgiftssida. Det framgar siledes inte av
underlaget varfor regeringen anser att atgirden borde genomforas i form av en skatte-
littnad och inte i form av st6d pa utgiftssidan.

Det forekommer dock att regeringen motiverar den specifika metoden den valt for
att dstadkomma skattelittnaden utan att den stills mot en alternativ dtgird pa bud-
getens utgiftssida. Att t.ex. Stod for nystartsjobb ska utgd som kreditering pa skatte-
konto motiveras med hinvisning till vikten av att subventionerna kommer arbets-
givarna tillgodo si snabbt som mojligt.”s

6.3.3 Regeringen har inte justerat utgiftstaket nar nya skatteutgifter
inforts

Som framgar ovan har regeringen inte i nagot av de undersokta fallen gjort en
teknisk justering av utgiftstaket i samband med att skatteutgifter uppkommit.

I detta sammanhang ska nimnas att genomgangen av budgetpropositionerna visat
att justeringar av utgiftstaket dock forekommit i andra fall. Det har da varit friga om
s.k. krediteringar pa skattekonton. Som framgar av tabell 8 var det dock inte alla nya
krediteringar pé skattekonton som medforde att regeringen foreslog en justering av
utgiftstaket. Till exempel infordes Stod for nystartsjobb utan att taket justerades. Denna
ir en av de fem skatteutgifter som ingick i den ovan redovisade genomgangen.

Tabell 8 Hantering av nya skattekontokrediteringar aren 2006-2016

Nya skatteutgifter Infordes Hantering

Stéd for nystartsjobb 2007 Ingen justering
Jamstélldhetsbonus 2008 Teknisk nedjustering
Stod for yrkesintroduktionsanstalining 2014 Ingen justering
Ersdttning fér héga sjuklénekostnader 2015 Teknisk nedjustering
Tak for bidragsersittning till nystartsjobb* 2015 Teknisk uppjustering

Amn. * Atgdrden innebar ingen ny skatteutgift.

Kdlla: Prop. 2006/07:1; prop. 2007 /08:1; prop. 2013/14:1; prop. 2014/15:1.

I genomgéngen av budgetpropositionerna framkom vidare att regeringen foreslagit
tekniska uppjusteringar av utgiftstaket da krediteringar av skattekonton har flyttats
over fran budgetens inkomstsida for att redovisas som anslag pa budgetens utgifts-
sida. Detta giller dven Stdd for nystartsjobb och Stod for yrkesintroduktionsanstillningar

76 Prop. 2006/07:7,s. 12.
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trots att taket inte justerades ned nir de inférdes. Det innebir att taket i dessa fall
justerats asymmetriskt. I faktarutan pa sidan 41 finns en utforligare redogorelse
for hanteringen av utgiftstaket i samband med att krediteringar flyttats over till bud-
getens utgiftssida.

6.4 Slutsatser

Undersokningen visar att regeringen har redovisat skil for att inféra de undersokta
regelindringarna, att atgirdernas budgeteffekter beriknats samt att de redovisats i
reformtabellerna i budgetpropositionen eller i den ekonomiska varpropositionen.
I dessa avseenden har nya skatteutgifter redovisats sa att de i budgetprocessen kan
provas pa motsvarande sitt som stod pa anslag. Diremot har redovisningen inte
skettienlighet med det sirskilda krav som kan stillas pa redovisningen vid inférandet
av nya skatteutgifter. Regeringen har inte redogjort f6r nagra dverviganden rérande
valet att infora atgirden pa budgetens inkomstsida i stillet f6r pa dess utgiftssida.

Vidare framgar att inférandet av de undersokta skatteutgifterna inte medfort att
utgiftstaket justerats ned. Det kan diskuteras huruvida ett sadant krav ar rimligt att
stilla. Regeringen framhaller i skrivelsen Ramverk for finanspolitiken att utgiftstaket
bor justeras om forindringar gors som paverkar det offentliga dtagandet utan att de
takbegrinsade utgifterna paverkas. Regeringen anger vidare att krediteringar av
skattekonton ska foranleda tekniska nedjusteringar av taket, men 6vriga skatteutgifter
diskuteras inte.”” Eftersom skatteutgifter per definition inte paverkar de takbegrin-
sade utgifterna ir frigan om ett infoérande av en viss skatteutgift paverkar det offentliga
atagandet. I de fall som undersskningen omfattar har regeringen inte redogjort for
om inférandet av skatteutgifterna paverkar det offentliga dtagandet. En sidan
redogorelse krivs for att bedoma om regeringen agerat i linje med vad ramverks-
skrivelsen indikerar pa detta omrade.

Utgiftstaket ska bidra till att beslut om utgifterna fattas samlat pd ett sitt som
bringar kontroll éver utgiftsutvecklingen.”s Om tekniska nedjusteringar av utgiftstaket
foljde av att nya skatteutgifter inforts skulle det innebira ett minskat utrymme for
utgifter pd anslag i forhallande till en situation dd taket inte justeras. Dirmed skulle
skatteutgifter stillas mot utgifter.

77 Skr. 2010/11:79, s. 26. Se dven resonemang i t.ex. prop. 2007/08:1, s. 82 och prop. 2014/15:1, s. 174.
78 Skr.2010/11:79, s. 26. Se &dven Finanspolitiska radet (2008), s. 115.
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Asymmetrisk justering av utgiftstaket

| samband med att krediteringar av skattekonto &verflyttas till budgetens utgiftssida har
tekniska uppjusteringar av utgiftstaket i vissa fall skett utan att dessa féregatts av tekniska
nedjusteringar vid skatteutgiftens inférande. Motivet till dessa uppjusteringar 4r att dver-
flyttningen paverkar utgifterna utan att det offentliga dtagandet ékar.?® Detta 4r i linje med
de principer fér tekniska justeringar av utgiftstaket som anges i skrivelsen Ramverk fér
finanspolitiken. Dar star bl.a. att utgiftstaket bor justeras vid budgettekniska omliggningar
som inte paverkar det offentliga atagandet.s

Hantering av utgiftstaket vid flyttade krediteringar av skattekonton 2006-2016

Flyttade skatteutgifter Ar Hantering

Investeringsstimulans fér energi- och miljdinvesteringar | 2007 | Ingen &tgard
i offentliga lokaler

Investeringsstdd for konvertering fran direktverkande el- | 2007 | Ingen atgird
virme i bostadshus

Vissa miljsférbattrande installationer i smahus 2007 | Ingen atgérd

Anstillningsstéd vid anstillning av langtidsarbetslosa 2008 | Ingen atgird

Anstallningsstod till langtidssjukskrivna 2008 | Ingen atgérd

Skyddat arbete hos offentliga arbetsgivare (OSA) 2008 | Ingen atgird

Jamstélldhetsbonus 2012 | Teknisk uppjustering
Stéd fér nystartsjobb 2016 | Teknisk uppjustering
Sjofartsstod 2016 | Teknisk uppjustering
Stéd for yrkesintroduktionsanstillning 2016 | Teknisk uppjustering
Ersattning fér héga sjuklonekostnader 2016 | Teknisk uppjustering

Kélla: Prop. 2006/07:1, avsnitt 4.2.1; prop. 2007/08:1, tabell 4.4; prop. 2011/12:1, tabell 4.4;
prop. 2015/16:1, tabell 5.3.

Av de sammantaget elva identifierade 6verflyttningar till budgetens utgiftssida har fem for-
anlett tekniska uppjusteringar av utgiftstaket. Detta giller ocksa for krediteringar av skatte-
konton som vid inférandet inte féranledde tekniska nedjusteringar av utgiftstaket, sasom
Stéd for nystartsjobb och Stéd for yrkesintroduktionsanstdllning. Att taket justerats uppat vid
verflyttningen men inte nedat vid inférandet innebir att taket justerats asymmetriskt. Ar
2015 uppgick dessa skatteutgifter till drygt 6,7 mdkr.8!

7 Prop. 2015/16:1, 5. 172.
8 Skr. 2010/11:79, s. 28.
81 Skr. 2015/16:98, 5. 34.
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Bilaga 1. Urval av skatteutgifter

I denna bilaga presenteras de skatteutgifter som ingéar i Riksrevisionens urval.
Urvalet bestdr av 15 av totalt 153 saldopaverkande skatteutgifter. Dessa ir de 15
storsta skatteutgifterna 2015 enligt uppgifter i 2016 ars skrivelse. Sammantaget
utgér de 70 procent (164,2 mdkr) av beloppet for samtliga kvantifierade skatteutgifter.

Eftersom ett fatal skatteutgifter star for majoriteten av det totala kvantifierade
beloppet 4r det rimligt att anvinda sig av en urvalsmetod som baseras pa skatte-
utgifternas storlek. Anledningen till att metoden avser ar 2015 och inte 2016 ir att
skatteutgifter som under undersckningsperioden har varit av betydande belopp
annars skulle hamna utanfor urvalet. Exempel pa siadana skatteutgifter 4r Stod for
nystartsjobb och Nedsdttning av arbetsgivaravgifier for personer som vid drets ingang inte
har fyllt 26 ar. T urvalet finns ett flertal utgiftsomraden (UO) och skatteslag repre-
senterade. Konsekvenserna av denna urvalsmetod blir dock att Riksrevisionen enbart
undersdker kvantifierbara skatteutgifter samt att skatteutgifter som tidigare eventuellt
har uppgatt till stora belopp inte omfattas. Urvalsmetoden medfor dven att inga
generella slutsatser om samtliga skatteutgifter kan dras.

Nedan foljer en beskrivning av de 15 skatteutgifterna i urvalet. Beskrivningen inne-
héller en redogorelse for vad skatteutgiften avser, dess omfattning samt till vilket
utgiftsomride den hinfors. Beskrivningen innehéller dven en kort redogorelse av
skatteutgiftens historik.

Livsmedel

Den nedsatta mervirdesskattesatsen pa livsmedel 4r den stérsta kvantifierade skatte-
utgiften i urvalet och uppgick 2015 till 26,8 mdkr.s2 Mervirdesskattesatsen pa livs-
medel sinktes for forsta gingen den 1 januari 1992 fran 25 procent till 18 procent.
Da angavs inga skil av regeringen forutom att EG (Europeiska gemenskapen,
nuvarande EU) inférde undantag f6r vissa varor och tjinster dir linderna tillits
tillimpa en lagre skattesats. Bland varorna fanns bl.a. livsmedel angivet.® Ar 1996
sinktes mervirdesskatten pa livsmedel ytterligare i samband med en sidnkning av
ersittningsnivaerna i socialférsikringssystemet. Eftersom sinkningen av ersittingen
vintades ha férdelningspolitiska konsekvenser ansigs den nedsatta mervirdesskatten
vara en kompletterande dtgird, frimst riktad till barnfamiljer och laginkomsttagare. s+

82 Skr. 2015/16:98, s. 32.

83 Prop. 1991/92:50, s. 8 och 10.

84 Prop. 1994/95:150, bilaga 1, s. 9 (och bilaga 7, s. 125). Daremellan inférdes en generell héjning av
mervirdesskattesatsen fran 18 till 21 procent fér att finansiera en férskjutning av skattebérdan fran
produktion till konsumtion, eftersom arbetsgivaravgifterna samtidigt sénktes (prop. 1992/93:50, s. 13).
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Skatteutgiften hinfors till UO 12, Ekonomisk trygghet for familjer och barn, och r
en nedsittning av mervirdesskattesatsen till 12 procent.ss

Skattereduktion fér ROT-arbeten

ROT-avdraget har tidigare inforts tre ginger som en tillfillig atgird for att stimulera
byggsektorn.s Nir ROT-avdraget infordes for fjirde gangen (2008) angavs inga tids-
begrinsningar och syftet var att 6ka arbetsutbudet och minska svartarbetet.s” Skatte-
reduktionen avser arbetskostnaden inklusive mervirdesskatt pa s.k. ROT-arbeten.
Den kan erhéllas av fysiska personer som koper arbete som avser reparation,
underhall eller om- och tillbyggnad av smahus, bostadsritter eller dgarligenheter.
Skatteutgiften f6r ROT-arbeten uppgick 2015 till 19,1 mdkr och hinfors till UO 14,
Arbetsmarknad och arbetsliv.ss Skatteutgiften avser skatt pa inkomst av tjanst.s

Avkastning eget hem

Virdet av att bo i eget hem, smahus, borde enligt normen beskattas som inkomst
av kapital. Eftersom den faktiska beskattningen av egna hem &r ligre dn beskattningen
av det forvintade virdet uppstir en skatteutgift. Avkastning eget hem uppgick 2015
till 13,2 mdkr och redovisas pa UO 18, Samhillsplanering, bostadsférsérjning och
byggande samt konsumentpolitik.%

Nedsittning av arbetsgivaravgifter for personer som vid
arets ingang inte har fyllt 26 ar

Nedsittningen av arbetsgivaravgifterna fér unga infordes den 1 juli 2007. Regeringen
angav att efterfragan pa ung arbetskraft behovde stirkas for att underlitta intridet pa
arbetsmarknaden.” Ar 2009 utskades nedsittningen och malgruppen for att ytterli-
gare stimulera efterfragan.” Den 1 juni 2016 slopades nedsittningen. Skilen som
regeringen angav d var att nedsittningen hade haft sma effekter i forhillande till

85 Skr. 2015/16:98, s. 55.

86 Prop. 1992/93:150, bilaga 6, s. 2; prop. 1995/96:229, s. 13-14; prop. 2003/04:163, s. 9-10.

87 Prop. 2008/09:178, s. 23.

8 Skr. 2015/16:98, s. 33 och 59.

89 Skr. 2008/09:183, s. 44.

9 Skr. 2015/16:98, s. 31 och 47. Trots att inga skil rérande styrning eller omférdelning anges fér skatte-
utgiften redovisas den pa ett utgiftsomrade. Detsamma giller Avkastning bostadsrttsfastighet, se nedan.

91 Prop. 2006/07:84, s. 19.

92 Prop. 2008/09:7, s. 13-14.
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dess kostnad samt att ett slopande skulle ¢ka likformigheten i skattesystemet.? Skatte-
utgiften uppgick 2015 till 13,2 mdkr och hinfordes till UO 14, Arbetsmarknad och
arbetsliv. Nedsittningen gav upphov till en skatteutgift avseende arbetsgivaravgifter.o

Nedsatt energiskatt pa el inom industrin

Méjligheterna till nedsatt energiskatt pa el som anvinds inom industrin kan sparas
tillbaka till oljekrisen under 1970-talet som resulterade i kraftiga prisskningar.
Redan di talades det om konkurrensneutralitet for den energiintensiva industrin. %
Samma argument aterkommer nir energiskatten pa el inom industrin slopas helt
ar 1993. Da angavs dven att den administrativa bordan for foretagen minskas.® I
budgetpropositionen for 2004 foreslog regeringen, efter att EU-kommissionen vid
en statsstodsprovning ifragasatt nollskattesatsen pa el som férbrukas inom industrin,
att sddan elférbrukning skulle beskattas i enlighet med de nivier som anges i EU:s
energiskattedirektiv.”” Energiskatten pa el inom industrin 4r d4ndock nedsatt och
avser att triffa el som anvinds i tillverkningsprocesser. Eftersom elen inom industrin
beskattas med en ligre skattesats dn normalskattesatsen pa el uppstar en skatteut-
gift. Skatteutgiften uppgick 2015 till 12,3 mdkr och hinfors till UO 24, Niringsliv.ss

Restaurang- och cateringtjanster

Fran och med den 1 januari 2012 sinktes mervirdesskatten pa restaurang- och
cateringtjinster till 12 procent. Skilen som regeringen angav var frimst att minska
den administrativa bérdan for féretagen, men 4ven att 6ka sysselsittningen.» Nedsitt-
ningen avser foretagets omsittning och uppgick 2015 till 9,2 mdkr. Skatteutgiften
hinfors till UO 24, Niringsliv.10

Energiskatt pa diesel i motordrivna fordon

Givet att skattesatsen pa bensin utgsér normen pa transportomréidet uppstar en skatte-
utgift da skattesatsen pa diesel ir ligre. Skatteutgiften dr dirfor skillnaden i skatte-
sats mellan drivmedlen och uppgick 2015 till 8,1 mdkr. Skatteutgiften redovisas pa
UO 22, Kommunikationer. 101

93 Prop. 2014/15:99, s. 57.

94 Skr. 2015/16:98, s. 32 och 51-52.

9 SOU 1989:82, s. 30.

9 Prop. 1991/92:150, bilaga 1:5, s. 10 och 1991/92:FiU30, s. 10.
97 Prop. 2003/04:1, s. 215.

9 Skr. 2015/16:98, s. 33 och 57.

9 Prop. 2011/12:1, s. 67 och 269.

100 Skr. 2015/16:98, s. 32 och 55.

Skr. 2015/16:98, s. 33 och 55.
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Avkastning bostadsrittsfastighet

Avkastning bostadsrittsfastighet avser dkta bostadsrittsforeningar, dvs. de bostads-
rittsféreningar vars huvudsakliga syfte dr att upplata bostadsritter till privatpersoner.
Virdet av att bo i en bostadsritt borde enligt normen beskattas som inkomst av
kapital. Eftersom den faktiska beskattningen av bostadsritter ir ligre 4n det forvintade
virdet uppstdr en skatteutgift. Avkastning bostadsrittsfastighet uppgick 2015 till
7,5 mdkr och hinfors till UO 18, Samhillsplanering, bostadsforsérjning och byggande
samt konsumentpolitik. 102

Nedsatt kapitalvinstskatt vid férsiljning av eget hem och
bostadsritt

Vid forsiljning av eget hem och bostadsritt tas inte hela kapitalvinsten upp till
beskattning. Detta ger upphov till en skatteutgift avseende skatt pa inkomst av
kapital. Beskattningen i dess nuvarande form inférdes 1993 i samband med att nya
uppskovsregler inférdes. Den nya utformningen av uppskovsreglerna gjorde det
omdijligt att beskatta kapitalvinsten pa olika sitt utifran boendeformen som séldes. 103
Kapitalvinstskatten har successivt hojts sedan 1993 i tvd omgangar. Skilen som da
angavs var att hojningen delvis ska finansiera forst en sinkning av den statliga
fastighetsskatten och sedan ett slopande samt inférandet av den kommunala fastighets-
avgiften.1+ Skatteutgiften uppgick till 7,5 mdkr 2015 och hinférs till UO 18,
Samhiillsplanering, bostadsférsérjning och byggande samt konsumentpolitik. 105

Nedsatt avkastningsskatt pa pensionsmedel

I samband med 1990-1991 ars skattereform angav regeringen att pensionsmedel
bér sirbehandlas, men inte till den grad att de ska undga beskattning. Skilen som
angavs for att avkastningen bor beskattas 4r neutralitet i beskattningen av avkastning
pa kapital, men att nedsittningen bor ses som en sparstimulerande atgird.10
Avkastning pa medel som avsitts for pension beskattas dirmed ligre 4n 6vrig avkast-
ning och féranleder en skatteutgift som avser skatt pa inkomst av kapital. I skatte-
reformen gjordes en atskillnad mellan avkastning pé tjinstepensionskapital och
ovrigt pensionskapital. Denna atskillnad togs bort den 1 januari 1992. Skilen till det

02 Skr. 2015/16:98, s. 31 och 47.

03 Prop. 1993/94:45, s. 59.

04 Prop. 2000/01:1, s. 218 och prop. 2007/08:27, s. 108 och 111.
05 Skr. 2015/16:98, s. 31 och 48.

06 Prop. 1989/90:110, s. 489-491.
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var att underlitta f6r skattskyldiga och ansvariga myndigheter.1” Tva ar senare sink-
tes skatten, for att aterigen hojas ar 1995.10s Skatteutgiften uppgick 2015 till 7,5 mdkr
och hinfors i skrivelsen till UO11, Ekonomisk trygghet vid dlderdom.1® Den redo-
visas diremot inte i utgiftsomradesbilagan.

Personbefordran

Personbefordran avser persontransporter oberoende av vilket transportmedel som
anvinds.110 Personbefordran borjade beskattas i samband med 1990-1991 érs skatte-
reform. Skilen som angavs da var neutralitet i beskattningen samt forenkling for
foretag som bedriver verksamhet med bade personbefordran och godstranspor-
ter.111 Skattesatsen for Personbefordran har sinkts i tre omgangar, fran 25 procent
till 6 procent, sedan den inférdes. Férsta gingen angav regeringen som skal att tu-
ristniringens konkurrenskraft bor stirkas. Andra gangen gors sinkningen pa ini-
tiativ av riksdagen som angav samma skil. 12 I budgetpropositionen f6r 2001 fore-
slog regeringen ytterligare en nedsittning fran 12 procent till 6 procent. Detta moti-
verades genom den hojda dieselskatten som vintades ha en negativ effekt for kollek-
tivtrafiken och annan yrkesmassig trafik.113 Personbefordran uppgick 2015 till 7,2 mdkr
och hinférs till UO 22, Kommunikationer.114

Stod fér nystartsjobb

Stod for nystartsjobb infordes den 1 januari 2007. Arbetsgivare kompenseras for
arbetsgivaravgiften och den allminna l6neavgiften om de anstiller en individ som
kvalificerat sig for nystartsjobb. Stodet betalas i form av en kreditering pa arbetsgivarens
skattekonto. Syftet med stodet var enligt regeringen att 6ka majligheterna att komma
tillbaka till arbetsmarknaden for dem som stir utanfér den.1s Denna kompensation
ger upphov till en skatteutgift avseende arbetsgivaravgifter. Stod for nystartsjobb upp-
gick 2015 till 6,7 mdkr och hinfors till UO 14, Arbetsmarknad och arbetsliv. Fran
och med 2016 redovisas Stdd for nystartsjobb pa budgetens utgiftssida. 16

10!

<

Prop. 1991/92:60, s. 75.

Prop. 1992/93:187, 5. 165 och prop. 1994/95:25, s. 53-54.
Skr. 2015/16:98, s. 31 och 48-49.

Skr. 2015/16:98, s. 32.

Prop. 1989/90:111, 5. 97-98.

Prop. 1991/92:50, s. 14 och 1991/92:FiU30, s. 128. Diremellan inférdes en generell hojning av mer-
virdesskattesatsen, se not 84.

Prop. 2000/01:1, s. 235.

Skr. 2015/16:98, s. 54.

Prop. 2006/07:7, s. 11.

Skr. 2015/16:98, s. 34 och 60.
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Utdelning och kapitalvinst pa kvalificerade andelar

All utdelning och kapitalvinst pa kvalificerade andelar i fimansforetag tas inte
upp till beskattning. Det innebir att skatten pa avkastningen ir ligre 4n 6vrig beskatt-
ning av kapitalinkomster. Detta ger upphov till en skatteutgift avseende skatt pa
inkomst av kapital. Skatteutgiften uppgick 2015 till 5,8 mdkr och hinfors till UO 24,
Niringsliv.17

Fastighetsskatt pa lokaler

Fastighetsskatten pa lokaler aterinférdes den 1 januari 1996 som en del i finansi-
eringen av medlemskapet i EU.18 Fastighetsskatten dr avdragsgill i inkomstslaget
niringsverksamhet. Den del av skatten som inte dr avdragsgill utgér en sanktion.
Fastighetsskatt pd lokaler ir en skattesanktion och uppgick 2015 till 6 mdkr. Skatte-
sanktionen hinfors till UO 24, Niringsliv.11

Socialavgifter pa icke férmansgrundande ersittningar for
arbete

Socialavgifter betalas pa all ersittning for arbete. Individer vars inkomst dverstiger
det formansgrundande beloppet beliggs med en skattesanktion. Det férmansgrun-
dande beloppet avspeglar taket inom socialférsikringssystemet, som &r en begrins-
ning av hur stor ersittning som betalas ut till individer. Sanktionen bestir av de
socialavgifter som betalas men inte motsvaras av férméner p.g.a. taket. Sanktionen
uppgick 2015 till 14,1 mdkr. Skatteutgiften 4r skatteteknisk vilket innebir att den
inte hinférs till nagot UO.120

17 Skr. 2015/16:89, s. 31 och 48.
18 Prop. 1994/95:203, s. 40-41.
19 Skr. 2015/16:98, s. 34 och 61.
20 Skr. 2015/16:98, s. 34 och 62.
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Bilaga 2. Prognoser

I denna bilaga presenteras undersokningen av skatteutgifternas utgiftsutveckling
for de 15 skatteutgifter som ingdr i vart urval. Undersékningen omfattar enbart
information som finns att tillgd i regeringens skatteutgiftsredovisning. Mer specifikt
omfattar undersékningen avsnittet dir prognoserna redovisas samt avsnittet dir
enskilda skatteutgifter beskrivs.

Riksrevisionen har identifierat att det av skrivelserna framgar tre olika anledningar
till att prognoserna revideras. Det giller férindrade redovisningsprinciper, férindrade
berikningsmetoder samt férindrade skatteregler. Vissa skatteutgifter omfattas av
flera av dessa férandringar.

For tre skatteutgifter har redovisningsprinciperna férindrats. Dessa tre 4r Skattere-
duktion for ROT-arbeten, Avkastning eget hem och Avkastning bostadsrittsfastighet.
Aven berikningsmetoden har forindrats for tre skatteutgifter. Dessa 4r Avkastning
eget hem, Avkastning bostadsrittsfastighet och Nedsatt avkastningsskatt pa pensionsmedel.
Sex skatteutgifter har omfattats av forindrade skatteregler. Dessa dr Skattereduktion
for ROT-arbeten, Nedsdttning av arbetsgivaravgifier for personer som vid drets ingang inte
har fyllt 26 dr, Nedsatt energiskatt pa el inom industrin, Energiskatt pa diesel i motor-
drivna fordon, Nedsatt kapitalvinstskatt vid forsilining av eget hem och bostadsritt och
Stéd for nystartsjobbi21.

For ovriga sex skatteutgifter, Livsmedel, Restaurang- och cateringtjdnster, Personbefordran,
Utdelning och kapitalvinst pa kvalificerade andelar, Fastighetsskatt pa lokaler och Social-
avgifter pa icke formansgrundande ersitiningar for arbete, har inga forindringar
kunnat identifieras.

Nedan presenteras prognoserna for samtliga skatteutgifter i urvalet fr.o.m. 2006
t.o.m. 2016, alternativt fr.o.m. att de inférdes. Under respektive diagram redovisas
de forindringar som gar att identifiera med hjilp av skrivelserna. I de fall inget
redovisas under diagrammen har inga motiv till férindringar kunnat identifieras.

121 Stod for nystartsjobb &r en skattekontokreditering vilket innebir att skattelagstiftningen inte behover
andras vid vare sig inférande eller férindrade regler.
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Livsmedel
Diagram B1 Prognoser fér Livsmedel aren 2005-2018
Mdkr
35
30 —
» /
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2072 2013 2014 2015 2016 2017 2018
= Bil. 2006 o= === Bil. 2007 e Skr. 2008 o= == == Skr. 2009
e Skr. 2010 o= === Skr.2011 = Skr. 2012 === Skr.2013
e Skr. 2014 o= === Skr.2015 Skr. 2016

Kélla: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2006-2016. Egen bearbetning.

Skattereduktion fér ROT-arbeten

Diagram B2 Prognoser fér Skattereduktion fér ROT-arbeten aren 2005-2018

Mdkr
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- ——
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2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
= Bil. 2006 o= == = Bijl.2007 e Skr. 2008 o= == = Skr.2009
s Skr. 2010 o= o= e Skr.2011 s Skr. 2012 o= e e Skr.2013
e Skr. 2014 o= = == Skr.2015 Skr. 2016

Kéilla: Regeringens skatteutgifisredovisning 2006-2016. Egen bearbetning.

52 RIKSREVISIONEN

60



Skr. 2017/18:27
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

ROT-avdraget aterintroduceras som en tillfillig skatteutgift under 2004 och var
menad att finnas fram till mitten av 2005. I skrivelserna for aren 2009 och 2010
redovisas ROT tillsammans med hushallstjinster, for att i skrivelsen f6r 2011 redovisas
under en egen post. I skrivelsen for 2016 aviseras en nedsittning av reduktionen.

Avkastning eget hem
Diagram B3 Prognoser fér Avkastning eget hem aren 2005-2018
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2005 2006 2007 2008 2009 2070 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
= Bil. 2006 Bil. 2007 e Skr. 2008 o= == == Skr.2009
s Skr 2010 o= = == Skr.2011 Skr. 2012 = e e Skr.2013

Skr.2014 o= == == Skr.2015 Skr. 2016

Kélla: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2006—-2016. Egen bearbetning.

Mellan skrivelserna for 2010 och 2011 férindrades berikningsmetoden. I skrivelsen
for 2011 angavs skilet vara att den tidigare berdkningsmetoden gav upphov till fluktu-
ationer som inte kunde forklaras av fluktuationer i avkastningen for egna hem och
bostadsritter. Fran och med skrivelsen fér 2012 redovisas inte lingre den nedsatta

fastighetsavgiften for nybyggnationer under skatteutgiften Avkastning eget hem.
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Nedsittning av arbetsgivaravgifter for personer som vid
arets ingang inte har fyllt 26 ar

Diagram B4 Prognoser for Nedsdttning av arbetsgivaravgifter fér personer som vid drets ingdng
inte har fyllt 26 dr dren 2007-2018

Mdkr
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20 -==""
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_ﬁ___————— \
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5 /‘ \
0
2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
= Skr. 2008 Skr. 2009 e Skr. 2010 == == == Skr.2011 === Skr.2012
o= === Skr.2013 Skr.2014 == === Skr.2015 Skr. 2016

Killa: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2008-2016. Egen bearbetning.

Mellan skrivelserna 2008 och 2009 utskas malgruppen och nedsittningen ¢kar. I
skrivelsen for 2016 skriver regeringen att reglerna fér nedsittningen forandrats
samtidigt som man aviserar att nedsittningen kommer att upphéra fr.o.m. mitten
av 2016.
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Nedsatt energiskatt pa el inom industrin

Diagram B5 Prognoser fér Nedsatt energiskatt pd el inom industrin aren 2005-2018
Mdkr
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Kéilla: Regeringens skatteutgifisredovisning 2006-2016. Egen bearbetning.

Varje ar justeras normen for energiskatten uppat.

Restaurang- och cateringtjianster

Diagram B6 Prognoser fér Restaurang- och cateringtjinster aren 2011-2018
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Kélla: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2012—2016. Egen bearbetning.
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Energiskatt pa diesel i motordrivna fordon

Diagram B7 Prognoser fér Energiskatt pa diesel i motordrivna fordon aren 2005-2018
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Kélla: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2006-2016. Egen bearbetning.

Varje r justeras normen och beskattningen uppat.

Avkastning bostadsrittsfastighet

Diagram B8 Prognoser fér Avkastning bostadsriittsfastighet aren 2006-2016
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Kélla: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2007—2016. Egen bearbetning.
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Precis som for Avkastning eget hem férindrades berdkningsmetoden mellan skrivel-
serna fér 2010 och 2011. I skrivelsen f6r 2011 angavs skilet vara att den tidigare
berikningsmetoden gav upphov till fluktuationer som inte kunde forklaras av
fluktuationer i avkastningen for egna hem och bostadsritter. Fran och med skrivelsen
for 2012 redovisas inte lingre den nedsatta fastighetsavgiften f6r nybyggnationer
under skatteutgiften Avkastning bostadsrdttsfastighet.

Nedsatt kapitalvinstskatt vid forsiljning av eget hem och
bostadsritt

Diagram B9 Prognoser fér Nedsatt kapitalvinstskatt vid férsdljning av eget hem och bostadsritt
aren 2005-2018
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Kéilla: Regeringens skatteutgifisredovisning 2006-2016. Egen bearbetning.

Fran och med skrivelsen f6r 2008 tas en marginellt storre andel av kapitalvinsten
upp till beskattning.
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Nedsatt avkastningsskatt pa pensionsmedel

Diagram B10 Prognoser fér Nedsatt avkastningsskatt pd pensionsmedel aren 2005-2018

Mdkr

18

16

14 = ,/

12 /"\\ ] l, /

10 \v/ \\\\/ ./ -— /

: N4 /
\/// N\ I/

6 — N7

4 —_—

2

0

2005 2006 2007 2008 2009 2070 2011
= Bil. 2006
= Skr. 2010
e Skr. 2014

o= == == Bil.2007
o= === Skr.2011
o= == == Skr.2015

2072 2013 2014 2015 2016 2017 2018
e Skr. 2008
= Skr. 2012

Skr. 2016

o= == == Skr. 2009
o= o= e Skr.2013

Kéilla: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2006—-2016. Egen bearbetning.

I skrivelsen for 2014 sker en fériandring av underlaget till berikningarna.

Personbefordran

Diagram B11 Prognoser fér Personbefordran aren 2005-2018
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Kdlla: Regeringens skatteutgifisredovisning 2006-2016. Egen bearbetning.
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Stod for nystartsjobb
Diagram B12 Prognoser for Stod for nystartsjobb aren 2006-2018
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Kélla: Regeringens skatteutgifisredovisning 2007—2016. Egen bearbetning.

Stod for nystartsjobb 4r nytillkommen i bilagan fér 2007. Ar 2008 utskas malgruppen.
I skrivelsen for 2009 aviseras att kompensationen utokas. Fran och med skrivelsen
fér 2013 hinvisar regeringen enbart till forordningen om stod fér nystartsjobb
(2006:1218) dir det klargors vilka som kvalificerar sig for stodet.
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Utdelning och kapitalvinst pa kvalificerade andelar

Diagram B13 Prognoser fér Utdelning och kapitalvinst pa kvalificerade andelar aren 2008-2016

Mdkr
8

7

6 __-,--/

0
2008 2009 2010 20M 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
— Skr. 2009 Skr. 2010 em— Skr. 2011 o= = = Skr. 2012
o= = == Skr. 2013 Skr. 2014 o= = == Skr. 2015 — Skr. 2016

Kélla: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2009-2016. Egen bearbetning.

Fastighetsskatt pa lokaler

Diagram B14 Prognoser fér Fastighetsskatt pd lokaler aren 2005-2018

Mdkr
0
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\ ~
~ »
4 ——
—_———ecaa.
-5 =
e—
6 SEm— —
-7
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
e Bi|. 2006 Bil. 2007 e Skr. 2008 o= = == Skr.2009
= Skr. 2010 o= = == Skr.2011 Skr. 2012 = e e Skr.2013
e Skr. 2014 = e = Skr. 2015 Skr.2016

Kdlla: Regeringens skatteutgifisredovisning 2006-2016. Egen bearbetning.
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Socialavgifter pa icke férmansgrundande ersattningar for

arbete

Diagram B15 Prognoser fér Socialavgifter pa icke formdnsgrundande ersdttningar for arbete aren

2005-2018
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I N Y
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o= o= == Skr.2011
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2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

e Skr. 2008
Skr. 2012
Skr. 2076

o= == == Skr.2009
== e Skr.2013

Kéilla: Regeringens skatteutgiftsredovisning 2006-2016. Egen bearbetning.
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Referenser bilagor

Propositioner
Prop. 1989/90:110. Om reformerad inkomst- och foretagsbeskattning.

Prop. 1989/90:111. Om reformerad mervirdesskatt, m.m.
Prop. 1991/92:50. Om stinkning av mervirdesskatt pa vissa varor och tjinster.
Prop. 1991/92:60. Om skattepolitik for tillvixt.

Prop. 1991/92:150. Med férslag om slutlig reglering av statsbudgeten for budgetiret
1992/93, m.m. (kompletteringsbudget).

Prop. 1992/93:50. Om atggrder for att stabilisera den svenska ekonomin.

Prop. 1992/93:150. Med forslag till slutlig reglering av statsbudgeten for budgetaret
1993/94, m.m. (kompletteringsproposition).

Prop. 1992/93:187. Om individuellt pensionssparande.

Prop. 1993/94:45. Om uppskovsregler vid bostadsbyten m.m.

Prop. 1994/95:25. Vissa ekonomisk-politiska atgdrder m.m.

Prop. 1994/95:150. Forslag till slutlig reglering av statsbudgeten for budgetaret 1994/95 m.m.
Prop. 1994/95:203. Finansiering av medlemskapet i Europeiska Unionen.

Prop. 1995/96:229. Skattereduktion for utgifier for byggnadsarbete pd bostadshus.
Prop. 2000/01:1. Budgetpropositionen for 2001.

Prop. 2003/04:1. Budgetpropositionen for 2004.

Prop. 2003/04:163. Skattereduktion for utgifier for byggnadsarbete pd bostadshus.

Prop. 2006/07:7. Kreditering pa skattekonto av stimulans till arbetsgivare for nystartsjobb
samt vissa andra skattefragor.

Prop. 2006/07:84. Nedsittning av socialavgifier for personer som fyllt 18 med inte 25 dr.

Prop. 2006/07:100. 2007 drs ekonomiska virproposition, bilaga 2, Redovisning av skat-
teutgifer.
Prop. 2007/08:27. Avskaffad statlig fastighetsskatt m.m.

Prop. 2008/09:7. Krafifullare nedsittning av socialavgifier for unga.

Prop. 2008/09:178. Skattereduktion for reparationer, underhall samt om- och tillbyggnad
av vissa bostider.

Prop. 2011/12:1. Budgetpropositionen for 2012.
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Prop. 2014/15:99. Vardndringsbudget for 2015.

Skrivelser

Skr.
Skr.
Skr.
Skr.
Skr.
Skr.
Skr.
Skr.
Skr.

2007/08:123. Redovisning av skatteutgifier.

2008/09:183. Redovisning av skatteutgifier 2009.
2009/10:195. Redovisning av skatteutgifier 2010.
2010/11:108. Redovisning av skatteutgifter 2011.
2011/12:136. Redovisning av skatteutgifier 2012.

2012/13:98. Redovisning av skatteutgifier 2013.
2013/14:98. Redovisning av skatteutgifier 2014.
2014/15:98. Redovisning av skatteutgifier 2015.
2015/16:98. Redovisning av skatteutgifter 2016.

Ovrigt

1991/92:FiU30. Den ekonomiska politiken och slutlig budgetreglering for budgetaret

1992/93.

SOU 1989:82. Nedsiittning av energiskatter. Delbetinkande av Utredningen om kon-

kurrensvillkoren for elintensiv industri.
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Statens stod till hushall och féretag belastar vanligtvis budgetens utgiftssida.
Men det finns ocksd stéd som redovisas som uteblivna inkomster. Dessa kallas
skatteutgifter.

Regeringen redovisar skatteutgifter for riksdagen enligt en bestimmelse i budget-
lagen. Riksrevisionen har granskat denna redovisning. Granskningen motiveras
av att skatteutgifterna uppgar till stora belopp, och av att riksdagen har uttalat att
redovisningen av skatteutgifter ska gi i en riktning som innebir att de kan prévas
pa samma sitt som utgifter pa anslag.

Granskningen omfattar regeringens arliga skrivelse till riksdagen om skatte-
utgifter, utgiftsomradesbilagorna till budgetpropositionen samt propositioner
med forslag som innebir nya skatteutgifter. Granskningen omfattar ett urval om
15 skatteutgifter och undersskningsperioden dr 2006-2016.

Riksrevisionen drar bland annat slutsatsen att redovisningen av skatteutgifter
inte lever upp till de uttalanden som riksdag och regering har gjort om att skatte-
utgifter bor kunna provas pa samma sitt som utgifter pa anslag. Riksrevisionen
rekommenderar regeringen bland annat att utveckla redovisningen péa utgifts-
omrade si att skatteutgifterna ingér i redovisningen av hur verksamheten utvecklats
i férhallande till de av riksdagen beslutade mélen.
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Finansdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 19 oktober 2017
Naérvarande: statsrddet Y Johansson, ordforande, och statsridden Lovin,
M Johansson, Baylan, Bucht, Hultqvist, Regnér, Andersson, Bolund,
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Skog, Ekstrom, Fritzon, Eneroth

Foredragande: statsradet Andersson

Regeringen beslutar skrivelse Riksrevisionens rapport om regeringens
skatteutgiftsredovisning.
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