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Till statsradet och chefen for Finans-
departementet

Genom beslut den 19 maj 1994 bemyndigade regeringen ddvarande
chefen for Finansdepartementet, statsrddet Wibble, att tillkalla en
sdrskild utredare for att se 6ver och foresla forbéttringar avseende be-
rakningar och analyser av statens inkomster, uppf6ljning av statens
utgifter samt budgetprognoser.

Med stéd av detta bemyndigande forordnades fr.o.m. den 19 maj
1994 generaldirektdren Kjell Jansson som sirskild utredare.

Som experter férordnades fr.o.m. den 22 juni 1994 departements-
sekreteraren Ellen Bramness Arvidsson, departementssekreteraren
Klas-Goran Larsson, kanslichefen Ove Nilsson, avdelningschefen
Tomas Nordstrom, departementssekreteraren Tove Olofsson och
avdelningsdirektéren Annika Persson. Samma datum férordnades som
sakkunnig revisionsdirektoren Per Ostling.

Som sekreterare i utredningen férordnades fr.o.m. den 1 juni 1994
chefsekonomen Per-Olof Jonsson. Som bitridande sekreterare for-
ordnades den 4 juli fil.kand. Kristina Akesson.

Utredningen har antagit namnet Budgetprognosutredningen (BPU).

Utredningen Overldmnar hirmed sitt betinkande med titeln
Prognoser 6ver statens inkomster och utgifter.

Sérskilt yttrande har limnats av sakkunnig Per Ostling.

Utredningsuppdraget ar harmed slutfort.

Stockholm i maj 1995
Kjell Jansson

/Per-Olof Jonsson
Kristina Akesson
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Sammanfattning

Utgangspunkter

Statsbudgeten beslutas av riksdagen pa forslag av regeringen och &r
en plan &ver statens inkomster och utgifter under det kommande
budgetdret. Inkomsterna &r uppdelade pé& inkomsttitlar som
representerar olika slag av skatter och andra inkomster. Utgifterna ar
uppdelade pa olika anslag. Riksdagens beslut om anslag innebér att
regeringen bemyndigas att anvidnda medlen till det av riksdagen
angivna dndamdlet. Statsbudgeten anger saledes omfattningen och
inriktningen av den statliga verksamheten savil pa aggregerad som pa
detaljerad niva. I statsbudgeten anges vidare hur verksamheten skall
finansieras och storleken av lanebehovet.

Budgetprocessens olika delar bestar av planering, genomforande,
uppfoljning och utvdrdering. Regeringens mél for den statliga
verksamheten &r utgdngspunkten i regeringskansliets och
myndigheternas planeringsarbete som bl.a. resulterar i en
budgetproposition med forslag till statsbudget fér det kommande
budgetdret. Den av riksdagen antagna statsbudgeten utgor slutfasen i
planeringsskedet. Darefter skall verksamheten genomforas i enlighet
med den beslutade inriktningen. Budgetprognoser anvinds i
uppfoljningen for att pa ett tidigt stadium identifiera budgetavvikelser
sd att korrigerande atgdrder kan vidtas. Slutligen utvirderas
verksamheten och dess méluppfyllelse, varvid avvikelserna mellan
budgeten och utfallet analyseras och forklaras.

Statsbudgeten styr inte enbart den statliga verksamheten utan den
paverkar i hog utstrdckning ocksé stora delar av den 6vriga inhemska
ekonomin. Statsbudgeten paverkar, och paverkas av, bl.a. tillvixt,
sysselséttning och inflation. Regering och riksdag har saledes #ven av
detta skél anledning att noga f6lja att den statsfinansiella utvecklingen
foljer uppgjorda budgetar.

Riksrevisionsverket (RRV) har en viktig roll i denna process.
Enligt sin instruktion skall RRV till regeringen &verlimna tva be-
rékningar per ar avseende statsbudgetens inkomster for ndstkommande
budgetar. Dessa utgor underlag for regeringens inkomstberékningar i
budget- och kompletteringspropositionen. RRV gér dven vid andra
tillfallen inkomstberakningar till Finansdepartementet. RRV beréknar
inkomsterna  utifrdin  Finansdepartementets —makroekonomiska
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forutsattningar (antaganden). RRV diskuterar vidare budgeteffekterna
av nya skatter med Finansdepartementet. Regeringen gor pa egen hand
berdkningarna av statsbudgetens utgifter for ndstkommande budgetar.
Nar statsbudgeten ar faststélld av riksdagen dr det RRV:s uppgift att
regelbundet géra prognoser ¢ver utfallet av statsbudgeten. Utgiftsbe-
rakningarna gors med hjdlp av enkdter till de stérre myndigheterna.
RRYV skall i samband med budgetprognoserna dven gora prognoser
Over statens lanebehov. Det A&ligger vidare RRV att redovisa
statsbudgetens utfall for det senaste budgetaret samt ansvara for den
realekonomiska statistiken dver statens finanser.

Detta 4r i korthet den institutionella bakgrund mot vilken mina
forslag skall ses. Enligt direktiven skall jag se Over och foresla
forbattringar avseende berdkningar och analyser av statens inkomster,
uppféljning av statens utgifter samt budgetprognoser. Uppdraget
omfattar framst RRV:s inkomstberdkningar, budgetprognoser,
utfallsredovisning samt finansstatistik. Jag kan i enlighet med
uppdraget dven ta upp andra frdgor som &r av intresse i
sammanhanget.

Mot bakgrund av statsbudgetens centrala roll i budgetprocessen
och den ekonomiska politiken i stort dr det av stor vikt att regering
och riksdag har ett s& korrekt och fullstdndigt underlag som mojligt
av savdl det aktuella ldget, i form av redovisat utfall, som
utvecklingen av statens inkomster och utgifter. Detta behov har
forstarkts till foljd av landets allvarliga statsfinansiella situation som
medfort att stabilisering av statsskulden fatt hogsta ekonomisk-
politiska prioritet. Riksdagen har salunda angett som mal att
statsskulden i forhallande till BNP skall stabiliseras till ar 1998.

Mitt grundldggande synsétt dr att prognoserna Over statens
inkomster och utgifter framst syftar till att utgéra beslutsunderlag for
regering och riksdag. Med prognoserna som underlag skall regering
och riksdag dels kunna besluta om budgetar for den statliga
verksamheten och om skatter och andra inkomster, dels bedoma om
utvecklingen fortskrider enligt den planerade inriktningen eller om
avvikelser foreligger som kréver att korrigerande atgirder behover
vidtas for att den 6nskade utvecklingen skall kunna uppnas.

Det finns dven andra intressenter som har behov av att néra folja
den statsfinansiellautvecklingen. Riksgéldskontoret behdver prognoser
over lanebehovet for att kunna planera upplaningen. Riksbankens
penning- och valutapolitik utformas bl.a. utifran den forvéntade
utvecklingen av statens l&nebehov och dess effekter pa ekonomin. Till
foljd av medlemskapet i den Europeiska Unionen har Sverige ocksé
forbundit sig att uppfylla de s.k. konvergenskraven uppstillda i
Maastricht-avtalet. Detta avtal innebér bl.a. att underskottet i den
offentliga sektorns finansiella sparande hogst far uppga till 3 procent
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av BNP och att den offentliga konsoliderade bruttoskulden hégst far
uppga till 60 procent av BNP. Regeringen skall regelbundet redovisa
utfallet och den senaste bedémningen av utvecklingen av dessa
variabler till den Europeiska Unionen. S& lidnge kraven i avtalet inte
ar uppfyllda skall regeringen ldmna en plan for hur och nir malen
skall kunna uppnés.

Den statsfinansiella utvecklingen fGljs vidare noggrant av
ekonomiska bedémare inom och utom landet till foljd av
statsbudgetens effekt pd den reala och finansiella ekonomiska
utvecklingen. Statsfinansernas utveckling f6ljs dven uppmiarksamt av
statens langivare, savél inom landet som utomlands.

Det ér viktigt att den externa presentationen &r Sverskadlig och
pedagogisk. Av stor betydelse ar ocksa att prognoserna ér trovirdiga,
dvs. uppfattas som réttvisande bedomningar av den statsfinansiella
utvecklingen. Regeringens budgetforslag 4r en central del av
regeringens ekonomiska politik. Om prognoserna i budgetforslaget
inte &r trovédrdiga minskar fortroendet for hela den ekonomiska
politiken. Det innebdr i sin tur minskad tilltro fran allménhetens sida
till att politiken kommer att fortskrida enligt planerna uppgjorda av
regering och riksdag. Den ¢kade osikerhet ett forsvagat fortroende
skulle medftra forsvarar bl.a hushallens och foretagens investerings-
och sparbeslut och &r ddrmed till skada fér den ekonomiska
utvecklingen.

Prognoserfarenheter

Erfarenheterna av prognoserna de senaste dren framgér av foljande
figurer. I nedanstdende figur jimfors prognoserna 6ver budgetsaldot
vid olika tillfdllen med utfallet.
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Diagram 1 Prognoser dver budgetsaldot 1984/85-1993/94
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Kdlla: Budgetpropositioner, kompletteringspropositioner och RRV:s budgetpro-
gnoser

Stills denna utveckling av prognoserna i relation till det faktiska
utfallet, se figur 2, 4r det uppenbart att budgetutvecklingen dr starkt
konjunkturberoende och att utvecklingstendensernaunderskattas i pro-
gnoserna. Det senare kan bero pa antingen att de makroekonomiska
bedomningar som prognoserna baseras pa underskattar kraften i den
ekonomiska fordndringen eller att inkomst- och utgiftsmodellerna
givet en korrekt makroekonomisk bild inte formér visa den stats-
finansiella utvecklingen.
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Diagram 2 Budgetsaldo exklusive statsskuldrintor 1983/84-1993/94, mdkr

40

. et
-40 /

-80

120
-160

200

2407 T T T T T T T T T T
8364 B4/85 8586 B6/67 67/60 88/89 B9/90 9091 9192 92193 9334

Kalla: RRV:s budgetprognoser

Prognosavvikelserna framgér n tydligare om man analyserar
utgifter och inkomster var for sig, se figurerna 3 och 4.

Diagram 3 Utgiftsprognoser 1984/85-1993/94
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Kalla: Budgetpropositioner, kompletteringspropositioner och RRV:s budgetpro-
gnoser
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Diagram 4 Inkomstprogneser 1984/85-1993/94
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Kdilla: RRV:s budgetprognoser

Jag kan séledes konstatera att prognosavvikelserna under senare ér
har varit stora for savil utgifter som inkomster. Det dr dock svart att
vérdera prognosavvikelserna eftersom det inte gors ndgra systematiska
analyser av prognosavvikelserna vare sig av regeringen eller av RRV.

Slutsatsen av de analyser som jag har gjort pekar pé att
prognosavvikelserna pa inkomstsidan till stor del kan hénforas till de
makroekonomiska férutséttningarna och till nya beslut av regering och
riksdag. Endast till en mindre del forklaras prognosavvikelserna av att
inkomstmodellerna givet korrekta antaganden inte lyckats forutsdga
inkomsterna. Detta géller framforallt prognoserna for fysiska
personers skatt och lagstadgade socialavgifter. For juridiska personers
skatt och mervirdesskatt 4r prognosavvikelserna orsakade av
inkomstmodellerna stérre. Det bor dock papekas att analyserna som
dessa slutsatser baseras pa endast avser budgetdret 1993/94 och att
regelforandringarna som péverkat detta budgetar varit omfattande och
inte kunnat utvarderas pa ett helt forutsattningslost satt.
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Pé utgiftssidan saknas praktiska forutsittningar att i efterhand gora
en analys av prognosavvikelserna utifrn statsmakternas beslut,
makroekonomiska forutsittningar och dvriga prognosfel. Utgifterna
byggs upp av en mingd olika utgiftsposter och det #r i allminhet
enbart den ansvariga myndigheten som har tillging till
prognosmodellerna. I absoluta tal har prognosavvikelserna som inte
berott p& nya beslut framforallt avsett utgifter for
infrastrukturinvesteringar, arbetsmarknadspolitik, invandring,
rdntebidrag och statsskuldréntor. Prognosavvikelserna dr emellertid
betydande, relativt sett, pd manga anslag. Orsakerna till avvikelserna
ar flera. Omsténdigheterna under vilka myndigheternas verksamhet
bedrivs dr manga ganger sddana att det &r svart att gora prognoser pa
utfallet av anslagsbelastningen. Till detta kommer att regelsystemen
i vissa fall, t.ex. ndr det giller ridntebidragen, 4r svara att aterskapa i
prognosmodellerna. Jag kan ocksa konstatera att underlaget fran
myndigheterna inte alltid har haft tillréckligt hog kvalitet. Det dréjer
ocksd i manga fall linge innan felaktiga prognoser rittas till. Det r
darfor svart att anvanda budgetprognoserna som ett styrinstrument i
budgetprocessen.

Huvudorsaken till den daliga precisionen i utgiftsprognoserna stér,
enligt min mening, att finna i utformningen av budgetprocessen och
anslagssystemen. Det grundliggande problemet dirvidlag &r att
budgeten inte &r tillréckligt bindande. Empiriska studier avseende EU-
landerna har ocksa pavisat att det foreligger ett samband mellan
precisionen i budgetprognoserna och budgetprocessens utformning.
Lander med en férhallandevis strikt budgetprocess har enligt denna
studie lattare kunnat prognosticera budgetutfallet, Mina erfarenheter
frén studiebessk i utlandet och samtal med experter fran
Internationella valutafonden (IMF) stédjer ocksé denna slutsats.

Anslagskonstruktionerna har stor betydelse i detta sammanhang. P4
forslagsanslag, som bl.a. anvinds for transfereringar, kan utgifterna bli
hur stora som helst om bara dndamalet med anslaget &r uppfyllt.
Overskridanden skall visserligen godkdnnas av regeringen men i
manga fall medger regeringen att anslaget far &verskridas redan i
regleringsbrevettill den ansvariga myndigheten, dvs. innan budgetaret
har borjat. Med en sadan anslagskonstruktion 4r incitamenten att ta
fram underlag for en korrekt budget och limna rittvisande
budgetprognoser  begridnsade for  savil myndigheter som
fackdepartement. Om inte Finansdepartementet besitter mycket stora
detaljkunskaper och ddrmed har méjlighet att motverka och balansera
incitamenten till underbudgetering finns det stora risker for att
utgifterna underskattas i budgetprocessens planeringsfas. Det finns
manga exempel pd reformer och projekt dar utgifterna blivit avsevirt
hdgre &@n planerat. I genomférandefasen #r incitamenten inte lika
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tydliga med forslagsanslag men en risk &r t.ex. att myndigheten da i
stillet Gverskattar utgifterna. Dirigenom kommer férslaget infor det
foljande 4ret att framstd som mindre omfattande. Eventuella
besparingar forefaller ocksd storre.

Detta innebir att den planerade fordelningen av resurserna inte blir
verklighet. Styrningen genom budgeten blir ddrmed inte effektiv. Ett
sitt att komma till rdtta med detta problem &r att géra budgeten mer
bindande. Om anslagen inte far verskridas, vilket innebdr att 6kade
utgifter maste beslutas av riksdagen, far myndigheter och
fackdepartement starkare incitament att se till att budgeten &r realistisk
vid anslagstilldelningen. Man fér ocksa starkare incitament att [pande
folja budgetutfallet och gora budgetprognoser for att ddrigenom tidigt
kunna identifiera killor till budgetavvikelser och planera och vidta
kompenserande atgérder.

Nir det giller reservationsanslag, som framforallt anvénds for
investeringsiandamal och som inte far éverskridas men vél dverforas
till nista budgetér, bor risken vara liten att utgifterna underskattas i
planeringsfasen. Snarare tenderar utgifterna att 6verskattas. Ddremot
4r risken uppenbar att utgifterna i genomforandefasen 6verskattas for
att tilldelningen av medel i nista &rs budget skall bli s hog som
majligt. Reservationsmedel som inte utnyttjas under innevarande
budgetar o6verfors automatiskt till nadsta budgetdr. Liknande
forhallanden foreligger for ramanslag, vilka framforallt anvénds for
myndigheternas forvaltningskostnader. Medel anvisade p& denna typ
av anslag kan till viss del 6verforas mellan budgetér.

Forslag
Mina forslag dr foljande:

- Finansdepartementet gor egna inkomstberdkningar och presenterar
dessa for riksdagen. RRV svarar fér modellutvecklingen. Dérmed
uppnas en klarare ansvarsférdelning mellan Finansdepartementet och
RRV.

- Budgetprognosernas roll bor vara att i ett tidigt skede identifiera
budgetavvikelser sé att korrigerande atgarder kan vidtas. For att pa
detta sitt integrera budgetprognoserna med budgetprocessen i dvrigt
bor regeringen gora egna budgetprognoser for innevarande budgetér.
Finansdepartementet svarar for progneserna over inkomsterna.
Fackdepartementen ges ansvar att med hjélp av myndigheterna géra
prognoser pa utgifterna.
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- Anslagstyperna forslagsanslag och reservationsanslag bér avskaffas
och ersittas med obetecknade anslag, som inte far 6verskridas och inte
heller sparas. Denna anslagstyp skapar de bista forutsittningarna for
att savidl korrekta budgetar stdlls upp som att réttvisande
budgetprognoser ldmnas. Malséttningen i det fortsatta arbetet med
utvecklingen av budgeten bor vara att 4stadkomma en 6kad bindning
i statsbudgeten genom t.ex. utgiftsramar.

- RRV bér i samarbete med Konjunkturinstitutet (KI) gora gentemot
regeringen fristdende prognoser over statens inkomster och utgifter
och presentera dessa for allminheten pd ett Oversiktligt och
pedagogiskt sétt. Regeringen bor redovisa i vilka avseenden den gor
en annan bedémning an RRV och KI. Dérigenom okar allménhetens
majligheter att bedéma regeringens prognoser. Detta bor stérka
trovérdigheten i regeringens prognoser.

- Formerna for samarbetet mellan RRV och KI bor utvecklas vidare
av dessa myndigheter. Ddrvidlag bor ockséd metoder, tidshorisonter
och presentationer utredas. Enligt min mening bér inhdmtandet av
prognosuppgifter frén myndigheterna i hogre utstrdckning
formaliseras. Samarbetet bor utvirderas efter tre ar i syfte att f&
underlag for beslut om den fortsatta organisationen.

- Savil regeringens som RRV:s och KI:s kunskap om myndigheternas
utgiftsmodeller bor oka.

- Inkomstmodellerna bor fortsitta att utvecklas. Utvecklingsarbetet &r
sarskilt angeldget vad avser modellerna for mervirdesskatt och
juridiska personers inkomstskatt. Modellerna och berékningarna bor
vidare dokumenteras noggrant.

- Prognosavvikelserna bor analyseras, forklaras och presenteras pd ett
systematiskt sdtt utifrdn foljande faktorer: finanspolitiska beslut,
makroekonomiska forutsdttningar och 6vrigt. Avvikelseanalysen
innebidr en kvalitetsanalys av prognoserna och bor dven i Ovrigt ge
virdefull information.

- Aven de makroekonomiska bedémningarna bér bli féremal for en
systematisk och &ppen analys av prognosavvikelserna utifrén t.ex.
finanspolitiska beslut, internationell utveckling och dvrigt.

- Regeringen och RRV bor striva efter att gora sd goda prognoser
som mojligt av lanebehovet. Detta forutsitter ett ndra samarbete med
Riksgéldskontoret, som l6pande foljer och gor prognoser &ver
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utvecklingen av statens lanebehov och statsskulden. Om man i de
utredningar om det framtida budgetarbetet som fér narvarande pagér
inom regeringskansliet finner det onskvért att ytterligare minska
budgetens kassamissighet bor samtidigt statens betalningssystem
utvecklas s att likviditeten och dédrmed lénebehovet bittre kan foljas
och prognosticeras.

- Regeringens langsiktiga berdkningar 6ver statens inkomster och
utgifter bor ges formen av en normativ langtidsbudget i stillet for att
enbart vara en konsekvenskalkyl. En langtidsbudget passar in i
riksdagens nya arbetssitt. Regeringen skall i framtiden redovisa sin
syn pd inriktningen av budgetarbetet i varpropositionen i april. Detta
bér ske mot bakgrund av en beddmning av den langsiktiga
utgiftsutvecklingen. En langtidsbudget bér presenteras varje gang
regeringen lagger fram forslag med budgeteffekter.

- RRV:s och KIis prognosarbete bor anpassas till det nya
budgetarbetet. Jag anser att RRV:s prognoser bér komma ut fyra
ganger per 4r i form av ett samlat dokument avseende statens
inkomster och utgifter. RRV bor vidare forhalla sig friare till fragan
hur berdkningarna skall presenteras. Avgorande #r allménhetens behov
av Overskadliga och pedagogiska analyser av statens finanser.

- For att bl.a. underlétta prognos- och analysarbetet bor statsbudgeten
presenteras mer tydligt &n i dag. Principen bér vara att allt som
péverkar ldnebehovet bér ingd i statsbudgeten och redovisas brutto.
Anslagsberdkningarna skall vara si aktuella som mojligt.
Berdkningspostentillkommande utgiftsbehov (TUBen), som innehaller
de berdknade budgeteffekterna av planerade men 4nnu inte
presenterade atgérder, bor bruttoredovisas och bor enbart innehalla
effekterna av planerade tilldggsbudgetar. Nar tilldggsbudgetar
presenteras bor motsvarande post i TUBen redovisas.

- Utfallet i riksredovisningen bér presenteras kvartalsvis gentemot
allménheten. RRV bér, t.ex. i samband med revisionen, anmérka pa
de myndigheter som inte skéter sitt uppgiftslimnande.

- Redovisningen av utgiftsslag under anslag bér forbittras s att en
tillforlitlig realekonomisk analys av statsbudgeten och inte enbart av
den totala statliga verksamheten kan goras. Redovisningen bér vara
bruttobaserad. Informationsinsamlingen bor kunna ske via enkiter till
de myndigheter som inte automatiskt i bokforingen redovisar
utgiftsslag under anslag.
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Huvuddragen i mitt forslag avseende organisationen av prognosarbetet
framgar av nedanstaende figur
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Summary

Points of departure

The budget is adopted by the Riksdag at the proposal of the Govern-
ment and represents a statement of government revenue and ex-
penditure during the coming fiscal year. Revenue is divided up into
revenue headings representing various taxes and other revenue.
Expenditure is broken down into appropriations. The Riksdag’s
adoption of the appropriations authorizes the Government to use the
funds for the purposes specified by the Riksdag. The budget thus
indicates the extent and orientation of government administration both
in aggregate and in detail. The budget also specifies how the various
operations are to be financed and establishes the borrowing require-
ment.

The budget process consists of the following elements: planning,
implementation, monitoring and evaluation. The Government’s
objectives for its administration form the starting-point for the
planning of the Government Office and the government agencies, one
of the results of which is the Budget Bill and draft budget for the
coming fiscal year. The budget subsequently adopted by the Riksdag
is the final phase in the planning stage. The administration then
assumes the task of implementing the adopted objectives. Budget
forecasts are used as monitoring instrument so as to give early
warning of any discrepancies between the budget and the outturn, so
that these can be corrected in time. Lastly, the administration and the
exent to which it has achieved its objectives are evaluated, and
discrepancies between the budget and the outturn are analysed and
explained.

The budget not only determines central government operations, it
also greatly affects much of the rest of the domestic economy. In
particular, the budget has an effect on, and is affected by, growth,
employment and inflation. This is therefore another reason for the
Government and the Riksdag to carefully monitor the government
finance situation in relation to the adopted budget.

The National Audit Office has an important role in this process.
According to its instructions the National Audit Office is to submit
biannual estimates of budget revenue during the next fiscal year.
These form the basis of the Government’s estimates of revenue in the
Budget Bill and the Supplementary Budget Bill. The Office also
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prepares estimates of revenue for the Ministry of Finance on other
occasions. It estimates this revenue on the basis of the Ministry of
Finance’s macroeconomicassumptions. It also discusses the budgetary
effects of new taxes with the Ministry. The Government produces its
own estimates of government expenditure for the coming fiscal year.
When the budget has been adopted by the Riksdag it falls to the
National Audit Office to prepare periodic forecasts of the budget
outturn. Expenditure is calculated with the help of questionnaires
addressed to the larger government agencies. In connection with its
budget forecasts the Office also prepares forecasts of the government
borrowing requirement. The Office must also report on the outturn of
the budget for the last fiscal year and prepare statistics on government
finance on a real economic basis.

In brief, this is the institutional background against which my
proposals should be considered. According to my terms of reference
it is my duty to examine estimates and analyses of government
revenue, the monitoring of government expenditure and budget
forecasts, and to propose improvements. This duty applies, in
particular, to the estimates of revenue, budget forecasts, outturn
reports and financial statistics prepared by the National Audit Office.
I also have a mandate to raise other issues that are relevant in this
connection.

In the light of the national budget’s central role in the budget
process and economic policy as a whole, it is very important that the
Government and the Riksdag should have access to information that
is as accurate and complete as possible about the current situation, in
the form of outturn reports, and developments in the government
revenue and expenditure situation. This need is now even greater in
view of the country’s serious financial situation, as a result of which
stabilization of government debt is at the top of the economic agenda.
The Riksdag has declared that the ratio between government debt and
GDP must be stabilized by 1998.

Basically, I consider that the main purpose of the forecasts of
government revenue and expenditure should be to provide data for the
decisions of the Government and the Riksdag. On the basis of these
forecasts the Government and the Riksdag can adopt budgets for the
government administration and decide on taxes and other revenues, as
well as assessing whether progress is being made according to plan or
whether there are discrepancies that must be corrected to make it
possible to achieve the declared objectives.

Other interested parties also need to keep a close watch on the
development of government finance. The National Debt Office needs
forecasts of the government borrowing requirement in order to plan
its borrowing activities. The Swedish central bank’s monetary policy
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is formulated, inter alia, on the basis of the expected development of
the borrowing requirement and its effects on the economy. Following
its accession to the European Union, Sweden has also undertaken to
fulfil the convergence criteria laid down in the Maastricht Treaty.
According to these criteria, the deficit in the public sector financial
balance must not exceed 3 per cent of GDP, and public consolidated
gross debt must not exceed 60 per cent of GDP. The Government
must report regularly on the planned and actual deficit and submit its
most recent assessment of these variables to the Union. As long as the
criteria are not fulfilled, the Government must submit a plan ex-
plaining how and when these goals can be achieved.

The government deficit situation is closely watched by economic
observers in Sweden and abroad on account of the budget’s effect on
the real and financial economy. The deficit situation is also closely
watched by those who lend money to the state of Sweden, whether in
Sweden or abroad.

[t is important that the budget is presented in a manner that is both
easy to understand and instructive. It is also very important that the
forecasts are credible, i.e. that they are perceived as accurate assess-
ments of the government deficit situation. The Government’s draft
budget is a vital element of its economic policy. If the forecasts in the
draft budget are not credible, this will damage confidence in the
economic policy as a whole. This will in its turn cause a loss of
confidence among the general public, who may no longer believe that
the policy will be implemented in accordance with the decisions of
the Government and the Riksdag. The increasing uncertainty that such
a loss of confidence would cause would make it difficult for private
individuals and the business sector to make decisions on investment
and savings, and would therefore be detrimental to economic
development.

Experience of forecasts

The experience gained of forecasts in the last few years is outlined in
the following diagrams. In the diagram below, forecasts of the budget
balance at various times are compared with the outturn.
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Diagram 1 Forecasts of the budget balance, 1984/85-1993/94, million kronor
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Source: Budget Bills (BB), Supplementary Budget Bills (SBB) and the National
Audit Office’s budget forecasts. SB=Budget adopted by the Riaksdag

When the forecasts shown above are compared with the outturns
(see diagram 2), it becomes obvious that budgetary development
depends greatly on economic cycles and that the trends have been
underestimated in the forecasts. This may either be because the
macroeconomic assessments on which the forecasts were based under-
estimated the momentum of new economic trends or that the revenue
and expenditure models that were used, assuming that the macroeco-
nomic picture was correct, were not capable of predicting the
government deficit situation.
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Diagram 2 Budget balance, excluding interests on government debt, 1983/84-
1993/94, billion kronor
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Source: the National Audit Office’s budget forecasts.

The differences between forecasts and outturns are even more
apparent if expenditure and revenue are analysed separately (diagrams
3 and 4).

Diagram 3 Forecasts of expenditure, 1984/85-1993/94, million kronor
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Audit Office’s budget forecasts. SB=Budget adopted by the Riksdag
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Diagram 4 Forecasts of revenue 1984/85-1993/94 million kronor
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I must therefore conclude that there have been substantial
differences between the forecasts of both expenditure and revenue and
the outturns in recent years. However, it is difficult to evaluate them,
since neither the Government nor the National Audit Office carries
out systematic analyses of these differences.

The conclusions I have drawn from my analysis indicate that the
differences on the revenue side can largely be attributed to macroeco-
nomic conditions and new decisions adopted by the Government and
the Riksdag. To a lesser degree, the differences may be explained by
the fact that, assuming that the assumptions were correct, the revenue
models could not accurately predict revenue. This explanation applies
in particular to the taxation of physical persons and to employers’
contributions. As regards the taxation of legal persons and VAT, the
differences caused by the revenue models are larger. However, it
should be pointed out that the analyses on which these conclusions are
based only relate to the fiscal year 1993/94 and that the changes in the
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rules that came into operation during that fiscal year were substantial
and could not be evaluated in a completely objective manner.

On the expenditure side it is not possible after the event to make
an analysis of the differences between forecasts and outturns on the
basis of the decisions adopted by the Government and the Riksdag,
macroeconomic conditions and other errors in the forecasts. Ex-
penditure consists of a great many different items, and as a rule only
the responsible agency has access to the forecasting models. In
absolute terms, the differences that are not attributable to new
decisions mainly concern expenditure on infrastructure investment,
labour market policy, immigration, housing interest subsidies and
interest on government debt. However, for many appropriations the
differences are rather large. There are several reasons for this. The
circumstances under which the agencies operate are often such that it
is difficult for them to make forecasts of expenditure. In addition, the
rules, for example as regards housing interest subsidies, are difficult
to reproduce in the forecast models. I have also observed that the data
submitted by the agencies is not always of sufficiently high quality.
In many cases, too, there are long delays before incorrect forecasts are
corrected. Therefore it is difficult to use the budget forecasts as a
control instrument in the budget process.

The main reason for the inaccuracy of the forecasts of expenditure
is, in my view, the design of the budget process and the appropriation
system. The fundamental problem here is that the budget is not
sufficiently binding. Empirical studies of the EU’s Member States
have also shown that there is a connection between accurate budget
forecasts and the design of the budget process. Countries with a
relatively strict budget process have, according to this study, found it
easier to forecast the budget outturn. My experience of study visits
abroad and talks with experts from the International Monetary Fund
(IMF) also supports this conclusion.

The design of the appropriation system is crucial in this context.
In the case of draft appropriations, which are used, inter alia, for
social security payments, there are no limits on expenditure as long
as the purpose of the appropriation is attained. While it is true that
overruns must be approved by the Government, in many cases it is
even stated in the appropriation directions issued to the agency
concerned before the start of the fiscal year that the appropriation may
be exceeded. With such appropriation arrangements there is little
incentive either for government agencies or ministries to produce
accurate budget data and submit accurate budget forecasts. Unless the
Ministry of Finance has access to very detailed information, which
allows it to counterbalance the incentive to underbudget, expenditure
is liable to be underestimated in the planning phase of the budget
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process. There are many examples of reforms and projects where
expenditure has turned out to be much higher than expected. In the
case of preliminary appropriations, the incentive is not as great in the
implementation phase, but there is a risk, on the other hand, of the
agency overestimating expenditure instead. This makes the proposed
appropriation for the following year appear smaller, while any savings
appear larger.

In consequence, the planned distribution of resources is not
translated into reality and the budget is not an effective instrument of
control. One way of dealing with this problem is to increase the
binding force of the budget. If overruns of appropriations are not
permitted, which means that increased expenditure must be approved
by the Riksdag, there will be a greater incentive for the government
agencies and the ministries to ensure that the budget’s appropriations
are realistic. There would also be a stronger incentive to keep the
budget outturn under continuous review and prepare budget forecasts
to give early warning of sources of error, which would make it
possible to plan and implement adjustments.

As regards limited extended appropriations, which are mainly used
for investment purposes and which must not be exceeded, although
they may be carried over to the next fiscal year, there should be little
risk of expenditure being underestimated in the planning phase. There
is in fact a tendency to overestimate expenditure. On the other hand,
there is an obvious risk of overestimating expenditure in the imple-
mentation phase so as to ensure that the allocation of funds in next
year’s budget will be as high as possible. Reserves not used during
the current fiscal year are automatically carried over to the next fiscal
year. The same applies to frame appropriations, which are chiefly
used for the agencies’ administrative costs. The funds allocated under
this type of appropriation can to some extent be carried over from one
fiscal year to the next.

Proposals
[ submit the following proposals:

- The Ministry of Finance should prepare its own estimates of revenue
and present these to the Riksdag. The National Audit Office should
be instructed to develop appropriate models. This would clarify the
division of responsiblities between the Ministry of Finance and the
National Audit Office.
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- The role of budget forecasts should be to give early warning of
differences between the budget and the outturn so as to enable
corrective measures to be taken. As a means of integrating the budget
forecasts into the budget process the Government should prepare its
own budget forecast for the current fiscal year. The Ministry of
Finance should make the forecasts of revenue. The line ministries
should be entrusted with the task of making forecasts of expenditure
with the help of the government agencies.

- Draft and limited extended appropriations should be abolished and
replaced by final appropriations, which must not be exceeded or
carried over to future years. Using of this type of appropriation would
be the best way of ensuring the accuracy of budgets and budget
forecasts. The objective of the ongoing improvement of the budget
procedure should be to increase the binding force of the budget, e.g.
by imposing expenditure limits.

- The National Audit Office should, in cooperation with the National
Institute of Economic Research, make forecasts of central government
revenue and expenditure independently of the Government and present
these to the public in a concise and instructive form. The Government
should explain in which respects its assessments differ from those of
the National Audit Office and the National Institute of Economic
Research. This would make it easier for the public to form an opinion
about the Government’s forecasts, which would in its turn increase
confidence in these forecasts.

- The forms of cooperation that exist between the National Audit
Office and the National Institute of Economic Research should be
further developed by these agencies. Methods, time perspectives and
presentations should also be reviewed. In my opinion, the procedure
for collecting forecast data from the agencies should be formalized to
a greater extent. This cooperation should be evaluated after three
years to provide information for decisions on the future organisation.

- Both the Government, the National Audit Office and the National
Institute of Economic Research should be better informed about the
expenditure models used by the agencies.

- The revenue models need further improvement. Development work
is especially necessary with respect to the models for VAT and
income tax paid by legal persons. The models and calculations should
also be carefully documented.

Summary
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- Differences between forecasts and outturns should be analysed, ex-
plained and presented in a systematic manner, taking into account the
following factors: financial decisions, macroeconomic conditions and
other conditions. Such analyses also involve an analysis of the quality
of the forecasts, as well as providing other valuable information.

- Systematic analyses of the differences between forecasts and
outturns, for example on the basis of financial decisions, international
developments etc., should also be carried out and presented with
respect to macroeconomic assessments.

- The Government and the National Audit Office should endeavour to
produce the best possible forecasts of the government borrowing
requirement. For this purpose they should cooperate closely with the
National Debt Office, which continuously monitors and makes
forecasts of the borrowing requirement and government debt. If, as a
result of the studies on the future budget process now in progress in
the Government Office, it is considered desirable to further reduce the
element of cash accounting in the budget, the payment systems used
by central government should at the same time be improved so as to
allow better monitoring and forecasts of liquidity and consequently of
the borrowing requirement.

- The Government’s long-term estimates of government revenue and
expenditure should take the form of normative medium-term budgets
instead of mere projections. A medium-term budget would be
consistent with the Riksdag’s new working methods. In future, the
Government should give its views on the orientation of budget
preparations in the Supplementary Budget Bill in April. This should
be done in the light of an assessment of medium-term expenditure
trends. A medium-term budget should be presented every time the
Government submits proposals that have a bearing on the budget.

- The forecasts prepared by the National Audit Office and the
National Institute of Economic Research should be adjusted to the
new budget process. In my view, the National Audit Office’s forecasts
should be published four times a year in the form of statements of
government revenue and expenditure. Moreover, the National Audit
Office should be more independent in its presentation of estimates.
The important thing is the public’s need of readily understandable and
instructive analyses of government finance.

- For the purpose, inter alia, of facilitating the preparation of forecasts
and analyses, the budget should be presented in a more transparent
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manner. The principle should be to include in the budget all the
factors that affect the government borrowing requirement, presented
in gross terms. The appropriation estimates should be as up to date as
possible. The item "additional net requirement", which includes the
estimated budgetary effects of measures that are planned but have not
yet been presented, should be reported at gross value and should only
take account of the effects of planned supplementary budgets. When
supplementary budgets are presented, the corresponding item under
additional net requirement should also be accounted for.

- The budget outturn should be presented to the public on a quarterly
basis. The National Audit Office should, for example in conjunction
with audits, criticize agencies that do not submit information in the
proper manner.

- The reporting of expenditure items under appropriations should be
improved so as to permit a reliable real economic analysis of the
budget and not only of government administration as a whole. These
statements should be based on gross values. Information should be
collected by means of questionnaires addressed to the agencies that do
not automatically report expenditure items under appropriations in
their accounts.

The main points in my proposals concerning the organisation of the
forecasts are outlined in the diagram below:

6_{;er es
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National Institute | 2SSUmptions 4
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Instruktionsforslag

Forslag till

Forordning om &ndring i férordningen (1988:80) med instruktion for
Riksrevisionsverket.

Hérigenom foreskrivs i fraga om forordningen (1988:80) med in-
struktion for Riksrevisionsverket

dels att rubriken nidrmast fére 3 § skall ha foljande lydelse,

dels att 3 § och 6 § skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

Sdrskilda uppgifter som ror Sdrskilda uppgifter som ror

redovisning redovisning och prognoser
38

Verket skall sérskilt

1. utveckla metoder for styrning och medelsforvaltning sdsom
verksamhetsplanering, budgetering, redovisning, resultatredovisning
och resultatanalys,

2. utveckla formerna for myndigheternas &rsredovisningar och
anslagsframstéllningar,

3. se till att redovisningen och kassahallningen &r &ndamaénsenliga
sévil for de enskilda myndigheterna som for statsférvaltningen i sin
helhet,

4. foretrdda och kontrollera statsverkets checkridkning med anslutna
konton samt det statliga betalningssystemet i 6vrigt,

5. besluta om inordnande av myndigheter i den statliga redovisnings-
organisationen,

6. ha hand om riksredovis- 6. ha hand om riksredovis-
ningen, ningen och utarbeta statistik
Over statens finanser med
malet att ge snabb och rdttvi-
sande information om utfallet

2 15-0536
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Instruktionsforslag

7. gora prognoser oOver stats-
budgetens inkomster och ut-

gifter,

8. utarbeta statistik over sta-
tens finanser,

SOU 1995:nn

av statens inkomster och ut-
gifier,

7. gora goda och trdffsckra
prognoser Gver statens inkom-
ster och utgifter som i forsta
hand skalltillgodose allmdnhe-
tens behov av information om
den statsfinansiella utveck-
lingen,

8. ansvara for utveckling av
modeller for inkomstprognoser
som skall tillgodose verkets
och  Finansdepartementets
behov av anvandarvanliga
modeller med hog precision
for saval kort- som langsiktiga
berdkningar,

9. planera for redovisningen under krigsférhallanden,

10. tillhandahalla redovisningssystemet for statliga kreditgarantier,

11. ansvara for redovisningssystemet och vissa tillhérande stodsystem

for statsforvaltningen,

12. betala ut 16ner och andra formaner for de myndigheter som
anvander Riksrevisionsverkets personaladministrativa system,

13. utveckla metoder for myndigheternas konsekvensutredningar enligt
14 § verksforordningen (1987:1100) och fdlja tillimpningen.

Revisionsberdittelser och rapporter

Verket skall varje ar till regeringen ldmna

1. revisionsberdttelser dver granskning av myndigheters redovisning
senast en manad efter den dag myndigheten skall ha ldmnat ars-
redovisning eller, om myndigheten ldmnar redovisningen en senare
dag, senast en ménad efter den dagen,
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Nuvarande lydelse

2. en samlad bedémning av
ekonomiadministrationen i
staten och en redovisning av
verkets iakttagelser vid revi-
sionen samt savdl behov av
som gjorda insatser for for-
bdttringar av ekonomi- och
resultatstyrning i statsforvalt-
ningen,

3. berdkningar av statsbud-
getens inkomster for ndstkom-
mande budgetdr, avsedda som
underlag for inkomstberdik-
ningen i budgetpropositionen,

4. reviderad berdkning av
statsbudgetens inkomster for
ndstkommande budgetdr, av-
sedd som underlag for in-
komstberdikningen i komplette-
ringspropositionen,

5. prognoser over utfallet pa
statsbudgeten,

6. redovisning av statsbud-
getens utfall for det senaste
budgetéaret,

7. realekonomisk statistik 6ver
statens finanser,

8. registrering 6ver myndig-
heterna inom den statliga
redovisningsorganisationen,

9. en éarsredovisning for sta-
ten.

Instruktionsforslag

Foreslagen lydelse

2. en samlad bedomning av
ekonomiadministrationen i
staten och en redovisning av
verkets iakttagelser vid revi-
sionen samt savil behov av
som gjorda insatser for art
Jorbdttra ekonomi- och resul-
tatstyrningen i statsforvalt-
ningen,

3. redovisning av statsbud-
getens utfall for det senaste
budgetaret,

4. realekonomisk statistik dver
statens finanser,

5. registrering 6ver myndig-
heterna inom den statliga
redovisningsorganisationen,

6. en arsredovisning for sta-
ten.

Denna forordning tréder i kraft den 1 januari 1996.
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1 Utredningsuppdraget

1.1 Direktiven

Utredning om berikningar av statens inkomster och utgifter
Dir. 1994:40

Beslut vid regeringssammantréde den 19 maj 1994

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare tillkallas for att se 6ver och foresla forbéttringar
i frdgan om berdkningar och analyser av statens inkomster, upp-
foljning av statens utgifter samt budgetprognoser.

Bakgrund

Riksrevisionsverket (RRV) skall enligt sin instruktion (SFS 1988:80,
dndrad senast 1993:99) géra tva berdkningar per ar avseende stats-
budgetens inkomster for ndstkommande budgetir som underlag for
inkomstberékningarna i budget- respektive kompletteringsproposit-
ionen.

RRV skall vidare regelbundet géra prognoser éver utfallet av
statsbudgeten och redovisa statsbudgetens utfall for det senaste
budgetéret.

RRYV skall i samband med budgetprognoserna och enligt ett sérskilt
uppdrag dven gora prognoser dver statens lanebehov.

Utgdngspunkter for uppdraget

For utformningen av den ekonomiska politiken #r det av stor vikt att
regering och riksdag har ett sa korrekt och fullstéindigt underlag som
majligt for berdkningar och bedémningar av statens finanser savil pa
kort sikt som lang sikt. Detta géller prognoser av savil statens inkom-
ster som utgifter.

57
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Det dr angeldget att berdkningarna f6ljs upp pé ett sddant sétt att
de kan tjina som underlag for eventuella fordndringar av den ekono-
miska politiken.

De berdkningar och analyser som presenteras har stor betydelse
ocksa for andra intressenter. Det dr dédrfor angeléget att t.ex. statens
upplaningsbehov kan redovisas pé ett korrekt och lattéverskadligt sétt
dven for att underldtta bl.a. de finansiella marknadernas funktion.

Stora regelférandringar, sdsom bl.a. skattereformens genomforande
aren 1990 och 1991, har inneburit 6kade krav p& metodforbattringar
vad avser inkomstberdkningarna. Behovet att kartldgga och analysera
effekterna av fordndringar i beteendemdnstret hos skattskyldiga och
betalningsmottagare har okat.

Det finns, bl.a. mot denna bakgrund, behov av en Gversyn av
inkomstberikningar och budgetprognoser. Oversynen bér innefatta
bade berdkningarnas precision och de analysmetoder som anvénds i
samband med redovisningen av bl.a. fordndringarna mellan olika
berdkningstillfallen.

Utover den fortlopande metodutveckling som sker inom ramen for
RRV:s beridkningsarbete har RRV paborjat ett arbete med att utveckla
berdknings- och analysmodeller. I det arbetet ingar &ven att forbéttra
kvaliteten i de grunddata fran bl.a. statliga myndigheter som RRV é&r
beroende av for sina berdkningar. Det &r angeldget att detta ut-
vecklingsarbete drivs vidare. Samtidigt &r informationsflodet nér det
giller prognoser och berdkningar av olika slag mycket omfattande och
inbegriper ett stort antal centrala producenter och anvandare. Det finns
dérfor skél att se over anvdndarbehov och produktionsmetoder i ett
vidare perspektiv for att effektivisera samverkan mellan informa-
tionsldmnare och prognos- och statistikproducenter.

Uppdragets inriktning

En sérskild utredare skall se 6ver och foresla forbéttringar vad géller
berdkningar, analyser och prognoser av statens inkomster, uppf6ljning
av statens utgifter och prognoser av statsbudgeten och statens lane-
behov.

Utredaren skall dven Kkartldgga olika anvdndares behov av
information och sérskilt studera anvdndarkraven med avseende pa
precision, detaljeringsgrad, tillforlitlighet och analys samt berdkna
kostnaderna for att tillmotesga kraven. Dérefter skall utredaren studera
i vilken man nuvarande berdkningsférfarande motsvarar de skilda
anvindarbehoven.
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Utredaren skall darfor sérskilt studera féljande:

- Antaganden. Mgjligheterna att i stdrre utstrdckning utnyttja ut-
fallsdata som en indikator for den ekonomiska utvecklingen bor
provas.

- Prognosmetoder. Felkillor i prognoserna bor kartliggas. Férslag
till forbattringar bor tas fram.

- Informationsinsamling. Informationsinsamlingen och samarbetet
mellan berérda myndigheter bor studeras.

- Presentation och analys. Férslag till hur presentation och analys av
berékningsresultaten kan forbattras bor 1dmnas.

- Forslag till utformning av en l16pande kvalitetsredovisning bor tas
fram.

Utredaren bor ocksé utreda och foresla omraden inom prognos-
verksamheten dér ett utokat samarbete mellan RRV och Riksgildskon-
toret, Konjunkturinstitutet, Statistiska centralbyrén och Riksskattever-
ket bor overvégas.

De olika verksamheterna som omfattas av i utredningsuppdraget
ar foljande:

Inkomstberikningarna

Betrdffande inkomstberdkningarna skall utredaren se 6ver berdk-
ningarna och prognosmetoderna och sirskilt studera berikningarnas
precision och tillforlitlighet. Utredaren skall d4ven bedoma kvaliteten
pé grunddata och ange hur de i forekommande fall kan forbittras.
Utredaren skall dven se Gver de analyser som gors samt de metoder
for att bl.a. forklara avvikelser mellan olika berdkningar som nyttjas.

Utgiftsuppfoljning

Utredaren skall se 6ver hur den 16pande uppf6ljningen av utgifterna
sker och hur denna anvénds i analyserna av den statsfinansiella
utvecklingen.

Utredaren skall dven analysera metoderna for utgiftsfordelningen
inom t.ex. realekonomiska omrdden och #ndamal. Utredaren skall
dven lamna forslag om hur statsmakternas 16pande utgiftsuppfoljning
kan utvecklas.

Inom Finansdepartementet pdgar ett utvecklingsarbete rrande en
forbdttrad styrning, budgetering och redovisning av statens finanser
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och verksamheten. Utredaren bor fortlopande hélla sig informerad om
arbetet i de delar som har beréring med foreliggande uppdrag.

Budgetprognoserna

Utredaren skall se 6ver arbetet med budgetprognoserna (inklusive be-
rikning av statens ldnebehov) samt i férekommande fall foresla
forbittringar i prognosmetoder, berdkningsforfaranden och kvalitet i
grunddata.

Det 4r angeldget att prognoser och bedémningar &r vl sammanlén-
kade med beddmningen av den ekonomiska utvecklingen.

For samtliga delar géller darfor att utredaren skall studera hur de
berdkningar som RRV gor for de olika utgiftsanslagen och inkomst-
titlarna kan kopplas till den makroekonomiska bedomning som gors
bl.a. av Konjunkturinstitutet och Finansdepartementet. I detta ingér att
virdera bade metoder och kompetens for en sddan koppling. En av de
fragor som skall analyseras ar hur dessa utfall skall kunna utgora en
snabb indikator pd eventuella férandringar i den ekonomiska ut-
vecklingen. Vidare skall kraven pa och formerna for samarbetet
mellan RRV och de uppgiftslimnande myndigheterna studeras.

Utredaren skall redovisa sina slutsatser och analyser samt ldmna
forslag till forandringar och foérbattringar av berdkningarna och
analyserna.

Utredaren skall som kunskapsgrund for sitt arbete bl.a. inhdmta
erfarenheter frdn motsvarande verksamheter i andra jamforbara lander.

Utredningsarbetet

Utredaren skall bedriva sitt arbete i ndra samarbete med RRV. Vidare
skall utredaren samrada med Konjunkturinstitutet och Riksgildskonto-
ret. Arbetet bor bedrivas i kontakt med Riksskatteverket, Riks-
forsikringsverket,andra myndigheter samt Svenska kommunforbundet
och Landstingsférbundet vars uppgiftslamnande &r av stor betydelse
for nu aktuella berdkningar och prognoser samt med vissa expert-
funktioner inom Finansdepartementet.

Utredaren skall beakta de sirskilda krav som ett eventuellt svenskt
medlemskap i EU kan komma att stélla.

Utredaren skall beakta direktiven till samtliga kommittéer och
sarskilda utredare att prova offentliga dtaganden (dir. 1994:23), att
redovisa regionalpolitiska konsekvenser (dir. 1992:50) samt om
beaktande av EG-aspekter i utredningsverksamheten (dir. 1988:43).
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Vidare skall utredaren beakta regeringens kommande uppdrag till
RRYV att utreda forutséttningarna fér RRV att ta dver arbetet med de
langsiktiga konsekvenskalkylerna (LK).

Det stér utredaren fritt att 6vervédga ocksd andra frdgor som har
ndra samband med utredningsuppdraget.

Utredaren skall redovisa resultatet av sitt arbete senast den 1 mars
1995.

1.2 Utredningsarbetets bedrivande

Utredaren har bitrétts av ett sekretariatet och av en expertgrupp med
representanter for Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet (KI),
Riksskatteverket (RSV) och Riksdagens finansutskott samt en sakkun-
nig frdn RRV. Utredningen har haft ett tiotal méten. Till utredningens
hjdlp bildades &ven en undergrupp for att diskutera finansstatistiken
bestdende av representanter frdn Statistiska centralbyréns national-
rédkenskaper (NR), KI, RRV och Finansdepartementet.

Utredningen har bedrivits i ndra samarbete med RRV. RRV har
bl.a. pd mitt uppdrag utfért och sammanstillt analyser av senare ars
prognoser. RRV har ocksa beretts tillfdlle att granska och limna
synpunkter pa betdnkandet.

I enlighet med direktiven har jag tagit kontakt med och informerat
vissa viktiga anvéindargrupper om syftet med utredningen och dess
inriktning. Sélunda har sammantriden och informationsutbyten
forekommit med representanter for bl.a. Landstingsférbundet, Kom-
munforbundet, Riksbanken, Riksforsdkringsverket och Riksskatte-
verket. Jag har samrétt med Konjunkturinstitutet och Riksgildskonto-
ret. Jag har dven diskuterat dessa fragor med ekonomer pé affirs-
banker och fondkommissionérsfirmor.

Jag har ocksa tagit kontakt med ett stérre industriféretag i syfte att
studera budget- och prognosverksamheten.

Jag har @ven haft kontakt med andra utredningar med anknytning
till omradet, t.ex. Skattebetalningsutredningen och Finansdepartemen-
tets projektgrupp for utveckling av statsbudgeten.

I direktiven anges att utredningen bér inhdmta information fran
motsvarande verksamhet i jamforbara ldnder. Under tva resor under
hosten 1994 besokte jag darfor finansdepartementen i Nederldnderna,
Storbritannien, Irland, Danmark, Norge och Finland.

Jag har dven haft utférliga samtal med experter i dessa fragor fran
Internationella Valutafonden (IMF) pa besok i Stockholm.

Erfarenheterna av resorna och av samtalen med experterna fran
IMF redovisas explicit i betédnkandet. De &vriga kontakterna, med bl.a.
olika anvédndare av statsfinansiell information, har ocksd varit en
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viktig del av utredningsarbetet. De synpunkter som jag dérvidlag har
erhéallit utgdr en del av det samlade utredningsunderlag som ligger till
grund f6r mina 6vervdganden och forslag.

1.3 Utredningens nidrmare inriktning och avgridnsningar

Budgetprognosutredningen (BPU) har fokuserat sitt intresse pd RRV:s
inkomstberidkningar och budgetprognoser (inkl l&nebehovsprognoser).
Budgetprognoserna kan dock inte analyseras fristiende frédn de
prognoser som Finansdepartementet och fackdepartementen gér ver
utgiftsutvecklingen. Aven dessa prognoser méste darfor ingd i ut-
redningsuppdraget.

Oversyn av RRV:s inkomst- och utgiftsuppfoljning ingér ocksa i
uppdraget. I detta ingér t.ex. att se 6ver underlaget RRV ldmnar till
nationalrikenskaperna (NR).

BPU lamnar ocksa vissa synpunkter pa de langsiktiga konsekvens-
kalkylerna (LK) och ansvaret for dessa.

BPU har ddremot inte ndrmare studerat arbetet med att ta fram den
makroekonomiska bild som utgér utgangspunkt for arbetet med
inkomstberdkningarna och budgetprognoserna. Inte heller har BPU
gatt igenom de statsfinansiella prognoser som Konjunkturinstitutet
(KI), Finansdepartementetsekonomiska avdelning eller Riksgéldskon-
toret gor i annan utstrdckning &n vad som eventuellt kan krévas for
jamforelsens skull.

Betinkandet innehaller forst en relativt fyllig 6vervdgandedel med
de olika forslagen. I de foljande avsnitten redovisas genomgéngar av
de olika utredningsomrédena. Dessa avsnitt utgér underlag fér mina
Gverviaganden och forslag.
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2 Overviganden och forslag

2.1 Utgéngspunkter

Statsbudgeten beslutas av riksdagen pa forslag av regeringen och 4r
en plan Over statens inkomster och utgifter under det kommande
budgetéret. Inkomsterna &r uppdelade pa inkomsttitlar som
representerar olika slag av skatter och andra inkomster. Utgifterna &r
uppdelade pé olika anslag. Riksdagens beslut om anslag innebdr att
regeringen bemyndigas att anvdnda medlen till det av riksdagen
angivna &ndamalet. Statsbudgeten anger siledes omfattningen och
inriktningen av den statliga verksamheten savil pa aggregerad som pa
detaljerad niva. I statsbudgeten anges vidare hur verksamheten skall
finansieras och storleken av lanebehovet.

Budgetprocessens olika delar bestér av planering, genomférande,
uppf6ljning och utvidrdering. Regeringens mal for den statliga
verksamheten & utgdngspunkten i regeringskansliets och
myndigheternas planeringsarbete som bla. resulterar i en
budgetproposition med forslag till statsbudget for det kommande
budgetaret. Den av riksdagen antagna statsbudgeten utgér slutfasen i
planeringsskedet. Direfter skall verksamheten genomforas i enlighet
med den beslutade inriktningen. Budgetprognoser anvinds i
uppféljningen for att pa ett tidigt stadium identifiera budgetavvikelser
sd att korrigerande atgdrder kan vidtas. Slutligen utvirderas
verksamheten och dess maluppfyllelse, varvid avvikelserna mellan
budgeten och utfallet analyseras och forklaras.

Statsbudgeten styr inte enbart den statliga verksamheten utan den
paverkar i hég utstrickning ocksa stora delar av den ovriga inhemska
ekonomin. Statsbudgeten paverkar, och paverkas av, bl.a. tillvaxt,
sysselsdttning och inflation. Regering och riksdag har saledes 4dven av
detta skil anledning att noga f6lja att den statsfinansiella utvecklingen
foljer uppgjorda budgetar.

Riksrevisionsverket (RRV) har en viktig roll i denna process.
Enligt sin instruktion skall RRV till regeringen dverlimna tva be-
rakningar per ar avseende statsbudgetens inkomster for nistkommande
budgetér. Dessa utgér underlag for regeringens inkomstberdkningar i
budget- och kompletteringspropositionen. RRV g0r dven vid andra
tillfallen inkomstberikningar till Finansdepartementet. RRV beriknar
inkomsterna  utifrdn  Finansdepartementets makroekonomiska



44  Overviganden och forslag SOU 1995:49

forutsattningar (antaganden). RRV diskuterar vidare budgeteffekterna
av nya skatteregler med Finansdepartementet. Regeringen gor pa egen
hand berdkningarna av statsbudgetens utgifter for ndstkommande
budgetér. Nar statsbudgeten &r faststilld av riksdagen &r det RRV:s
uppgift att regelbundet géra prognoser 6ver utfallet av statsbudgeten.
Utgiftsberdkningarna gdrs med hjélp av enkiter till de stérre myndig-
heterna. RRV skall i samband med budgetprognoserna dven gora
prognoser 6ver statens lanebehov. Det aligger vidare RRV att redovisa
statsbudgetens utfall for det senaste budgetéaret samt ansvara for den
realekonomiska statistiken dver statens finanser.

Detta #r i korthet den institutionella bakgrund mot vilken mina
forslag skall ses. Enligt direktiven skall jag se over och foresld
forbattringar avseende berdkningar och analyser av statens inkomster,
uppfoljning av statens utgifter samt budgetprognoser. Uppdraget
omfattar frimst RRV:s inkomstberdkningar, budgetprognoser,
utfallsredovisning samt finansstatistik. Med anledning av att regering-
en overviger att lata RRV utreda forutsittningarna for verket att ta
over arbetet med de langsiktiga konsekvenskalkylerna har jag valt att
ocksd behandla dessa berdkningar. De langsiktiga konsekvens-
kalkylerna kan ses som en naturlig forlangning av de mer kortsiktiga
prognoser dver statens inkomster och utgifter som gors av regeringen
och RRV.

Jag kan i enlighet med uppdraget dven ta upp andra fragor som &r
av intresse i sammanhanget.

Mot bakgrund av statsbudgetens centrala roll i budgetprocessen
och den ekonomiska politiken i stort @r det av stor vikt att regering
och riksdag har ett s& korrekt och fullstindigt underlag som majligt
av savil det aktuella liget, i form av redovisat utfall, som
utvecklingen av statens inkomster och utgifter. Detta behov har
forstarkts till f6ljd av landets allvarliga statsfinansiella situation som
medfért att stabilisering av statsskulden fatt hogsta ekonomisk-
politiska prioritet. Riksdagen har silunda angett som mél att
statsskulden i forhallande till BNP skall stabiliseras till ar 1998.

Mitt grundldggande synsdtt &r att prognoserna over statens
inkomster och utgifter frimst syftar till att utgéra beslutsunderlag for
regering och riksdag. Med prognoserna som underlag skall regering
och riksdag dels kunna besluta om budgetar for den statliga
verksamheten och om skatter och andra inkomster, dels bedoma om
utvecklingen fortskrider enligt den planerade inriktningen eller om
avvikelser foreligger som krdver att korrigerande dtgédrder behdver
vidtas for att den dnskade utvecklingen skall kunna uppnés.

Det finns dven andra intressenter som har behov av att néra folja
den statsfinansiellautvecklingen. Riksgdldskontoretbehdver prognoser
over lanebehovet for att kunna planera upplaningen. Riksbankens
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penning- och valutapolitik utformas bl.a. utifrdn den forvintade
utvecklingen av statens l&nebehov och dess effekter pd ekonomin. Till
foljd av medlemskapet i den Europeiska Unionen har Sverige ocksa
forbundit sig att uppfylla de s.k. konvergenskraven uppstillda i
Maastricht-avtalet. Detta avtal innebér bl.a. att underskottet i den
offentliga sektorns finansiella sparande hogst far uppga till 3 procent
av BNP och att den offentliga sektorns konsoliderade bruttoskuld
hogst far uppga till 60 procent av BNP. Regeringen skall regelbundet
redovisa utfallet och den senaste bedémningen av utvecklingen av
dessa variabler till den Europeiska Unionen. S& ldnge kraven i avtalet
inte dr uppfyllda skall regeringen limna en plan fér hur och nir mélen
skall kunna uppnas.

Den statsfinansiella utvecklingen f6ljs vidare noggrant av
ekonomiska bedomare inom och utom landet till féljd av
statsbudgetens effekt pd den reala och finansiella ekonomiska
utvecklingen. Statsfinansernas utveckling foljs d4ven uppméarksamt av
statens l&ngivare, savil inom landet som utomlands.

Det dr viktigt att den externa presentationen av statens finanser 4r
overskadlig och pedagogisk. Av stor betydelse #r ocksd att
prognoserna dr trovérdiga, dvs. uppfattas som rittvisande beddmningar
av den statsfinansiella utvecklingen. Regeringens budgetforslag 4r en
central del av regeringens ekonomiska politik. Om prognoserna i
budgetforslaget inte &r trovdrdiga minskar fortroendet for hela den
ekonomiska politiken. Det innebédr i sin tur minskad tilltro fran
allménhetens sida till att politiken kommer att fortskrida enligt
planerna uppgjorda av regering och riksdag. Den 6kade osikerhet ett
forsvagat fortroende skulle medféra forsvdrar bl.a. hushéllens och
foretagens investerings- och sparbeslut och dr ddrmed till skada for
den ekonomiska utvecklingen.

2.2 Nuvarande organisation av inkomstberdkningarna

Jag konstaterar i kapitel 5 att RRV:s inkomstberikningar tas fram i ett
komplicerat och omfattande samspel mellan olika myndigheter och
organisationer. De viktigaste sambanden #r mellan Riksskatteverket
(RSV) som o&verldamnar utfall, RRV som inkomstberiknare och
regeringen respektive Konjunkturinstitutet (KI) som anvindare av
dessa prognoser. Regeringen och KI forser & andra sidan RRV med
bedémningar (antaganden) om den ekonomiska utvecklingen.
Dirutover forekommer manga andra kontakter med myndigheter och
departement men de ovan angivna sambanden #r de mest frekventa i
RRV:s prognosarbete.
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RSV tillhandahéller I6pande rapporter 6ver skatteuppboérden, som
t.ex. manadsvis rapportering av inkomstskatt, arbetsgivaravgifter,
moms och punktskatter. Dessutom forser RSV RRV med uppgifter om
taxeringsutfall ur skattedatabasen for ett urval av fysiska och juridiska
personer. Dédrutdver utnyttjar RRV den redovisning skattemyndig-
heterna  gér i riksredovisningen, dvs. statens centrala
redovisningssystem. Kontakterna mellan handldggare pd RRV
respektive RSV och skattemyndigheterna dr omfattande dels nér det
giller utveckling av nya databaser, dels for att analysera och forklara
utfallen.

Forhallandet mellan RRV och RSV é&r ovanligt sétillvida att
ansvaret for prognoserna &r skilt fran RSV:is ansvar for
uppbdrdsverksamheten. RSV har inte strévat efter att bygga upp en
egen kompetens for att prognosticera skatteinkomster. Verket har
ocksa till helt nyligen valt att endast Sversiktligt analysera statistiken
over det samlade skatteutfallet. RSV har darfor enbart levererat
utfallsdata till RRV for vidare analys. Riksskatteverket har emellertid
pa senare tid lagt kad vikt vid analyser av uppbordsstatistiken. Detta
sammanhédnger bl.a. med RSV:s strdvan att bedoma effekterna av
kontrollinsatserna samt med utvecklingen av resultatuppféljningen for
verksamheten. Det har i detta sammanhang blivit nodvéndigt att i
okad utstrdckning analysera utfallen av skatteuppbdrden.

Finansdepartementet och RRV har ett mycket ndra samarbete.
Forutom de officiella och instruktionsenliga berdkningarna av stats-
budgetens inkomster gor tjanstemdn vid RRV d#ven I[6pande
berdkningar av inkomsterna mellan de officiella berdkningstillféllena
(s.k. underhandsberikningar). F6r dessa berékningar anstélls berorda
tjinstemén pd RRV av Finansdepartementet och blir saledes tillfalligt
departementstjinsteman. Samma tillvigagangssitt anvédnds for
Finansdepartementets langsiktsberdkningar. Finansdepartementets
budgetavdelning 4r den huvudsakliga mottagaren av inkomst-
berdkningarna, sivil vad giller de officiella berdkningarna som
underhandsberdkningarna. Den ekonomiska avdelningen vid
Finansdepartementet utnyttjar ocksé berdkningarna som underlag for
prognoser Over statens inkomster i nationalbudgeten. RRV:s

inkomstberéikningar baseras i sin tur pd makroekonomiska
beddmningar framtagna av den ekonomiska avdelningen pa
Finansdepartementet.

RRV:s berdkningar och modellarbete sker i ndra samarbete med
den skatteekonomiska enheten pa Finansdepartementets skatte-
avdelning. Skatteekonomiska enheten har bl.a. till uppgift att berdkna
de ekonomiska effekterna av dndrade skatteregler. I detta arbete
utnyttjar enheten, savitt géller beskattningen av forvirvsinkomster,
sjalvstiandigt bl.a. RRV:s modell for fysiska personers skatt. Andra
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skatteffekter berdknas av skatteekonomiska enheten i mindre
kalkylprogram skapade for det aktuella behovet. Resultatet av dessa
berédkningar kan ocksa komma att infogas i RRV:s inkomstberdkningar
i de fall verket inte haft méjlighet att komplettera de egna modellerna
med de nya reglerna.

Vid sidan av Finansdepartementet 4r KI den priméra anvindaren
av RRV:s inkomstberdkningar. RRV gor sirskilda inkomstberikningar
till KI i enlighet med KI:s makroekonomiska bedémningar. KI bistar
dven RRV med vissa analyser och beddmningar som ingar i
inkomstberdkningsmodellerna.

Inkomstberékningarna fér innevarande budgetér 4r vidare en viktig
del av RRV:s budgetprognoser.

Forutom dessa kontakter finns det ménga andra kontaktytor. Bland
myndigheterna kan ndmnas Riksforsdkringsverket (RFV) som gor
egna prognoser for socialférsdkringsavgifterna och som ocksa
Overldmnar dessa berdkningar till RRV. RRV har dven I6pande
kontakt med prognosansvariga pa Socialdepartementet nir det giller
utgifter som finansieras av socialférsikringsavgifterna. RRV:s
kontakter med tullverket 4r omfattande nér det géller importmoms och
tull. Andra myndigheter och affdrsverk med ansvar for inkomster
kontaktas i allménhet tvd ganger per 4r.

Kommunsektorn dr en intressent som foljer inkomstberikningarna
framst for att f4 en uppfattning om den egna sektorns inkomster
foljande &r. Detta har blivit aktuellt i och med dvergangen till en ny
modell for utbetalning av kommunalskatter. RRV har till uppgift att
varje &r senast den 15 augusti preliminirt berikna och senast den 20
december faststalla upprékningsfaktorer for utbetalning av kommunal-
skatt till kommunerna foljande &r. De berikningar som ligger bakom
beslutet om upprakningsfaktor fér kommunalskatten framkommer
som en del av inkomstberdkningarna, vilka i sin tur baseras pa
regeringens antaganden om den ekonomiska utvecklingen.
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2.3 En ny organisation av inkomstberékningarna

Mitt forslag: Finansdepartementet gor egna inkomstberdkningar
och presenterar dessa for riksdagen. RRV svarar for modell-
utveckling och inriktar sina inkomstberdkningar framst pa
allminhetens behov av oberoende och kvalificerade inkomstprog-
noser. Forslaget innebdr att Finansdepartementet behover en
resursforstirkning pa uppskattningsvis fyra handldggare.

Nuvarande organisation fér inkomstberakningarna ar komplicerad och
inrymmer, som framgatt, kontakter mellan manga olika institutioner
och myndigheter. Jag har dock funnit att médngden dubbelarbete dr
forhallandevis begrinsat. Berdkningarna av olika inkomsttitlar &r
ocksé konsistenta, dvs. de grundas pad en gemensam bild av den
ekonomiska utvecklingen. Ur detta perspektiv kan organisationen
saledes inte betraktas som ineffektiv. Problemet 4r i stéllet att
ansvarsfordelningen mellan Finansdepartementet och RRV idr oklar.
RRV:s inkomstberikningar &r formellt sett gjorda av en oberoende
myndighet. I praktiken 4r berdkningarna emellertid resultatet av ett
omfattande samarbete med Finansdepartementet.

Jag anser att Finansdepartementets behov av inkomstprognoser bor
tillgodoses inom den egna organisationen. Genom att berdkningarna
gors ndra anvidndarna och nédra bedémningarna av den ekonomiska
utvecklingen skapas de bidsta forutsdttningarna for hog kvalitet i
inkomstprognoserna. Jag har fétt stod for denna stindpunkt vid mina
samtal med experter frin IMF och vid mina besok i utlandet.
Regeringens ansvar for inkomstberédkningarna gentemot mottagarna av
prognoserna, riksdagen och allméanheten, blir ocksa tydligare med
denna 16sning.

Regeringen bor séledes pa egen hand berdkna statsbudgetens
inkomster och redovisa resultaten for riksdagen. Darmed bortfaller
regeringens behov av RRV:s inkomstprognoser, savil vad avser de
officiella berdkningarna som underhandsberdkningarna. Fragan &r da
om det finns skl att ha kvar RRV:s officiella inkomstberékningar. Jag
anser att det finns ett vérde i att ha tillgéng till inkomstprognoser som
gors fristdende fran regeringen. Oberoendet bor gélla savil antaganden
som effekterna av dndrade skatteregler. En fristdende myndighet kan
granska regeringens berdkningar och lopande redovisa alternativa
resultat. Existensen av oberoende och kvalificerade alternativa
berdkningar av statsinkomsterna 6kar majligheterna fér utomstaende
intressenter att bedoma regeringens berdkningar. Detta bor stirka
trovirdigheten i regeringens prognoser. Jag aterkommer till denna
frdga i avsnitt 2.7.
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Jag ser tvd huvudalternativ for organisationen av
inkomstprognoserna. Alternativet som innebér minst foréndring i for-
hallande till nuldget &r att Finansdepartementet ges dkad kompetens
att sjalvstindigt berdkna statsinkomsterna (alternativ I). RRV skulle
ansvara for prognosmodellerna, utveckla dessa och ansvara for den
I6pande uppdateringen av modellerna nér nya utfall kommer. RRV,
eller de verksamhetsansvariga myndigheterna, skulle ansvara for
prognoser for de mindre inkomsttitlarna. RRV:s Iopande
prognosarbete skulle med denna l6sning framst inriktas pé att
tillgodose Kl:s och andra intressenters, bla. riksdagens och
finansmarknadernas, behov av oberoende inkomstberdkningar.

Fordelarna med detta alternativ &r att Finansdepartementet med
relativt sma resursforstarkningar pd egen hand kan berdkna
inkomsterna och att man har en reell mgjlighet att fa till stdnd helt
oberoende berdkningar av statens inkomster fran RRV:s sida.
Nackdelarna 4r de totalt sett 6kade resurser denna 16sning krédver.
Alternativ I forutsitter ocksd en gemensam syn pa modellutveckling
och modellkonstruktion. Det &r inte osannolikt att Finansdepartementet
gradvis kommer att fordndra och utveckla vissa av modellerna pa egen
hand. Vinsterna av ett gemensamt utvecklingsarbete minskar
dérvidlag. Nar det géller utvecklingen av storre och mer komplicerade
modeller stiller dock de stora resursinsatser det da blir frégan om
automatiskt krav pa en samordnad utvecklingsinsats.

Ett annat alternativ (alternativ II) skulle innebédra storre
forandringar i forhallande till dagsléget. Finansdepartementet skulle
enligt detta alternativ f& savil modell- som berdkningsansvar for de
storsta inkomstslagen. Fér mindre centrala inkomstslag gor den
verksamhetsansvariga myndigheten prognoser. Kl:s behov av
inkomstberikningar tillgodoses genom att institutet ges mojlighet att
anvinda Finansdepartementets modeller.

Fordelarna med alternativ Il &r att de samlade resurserna for
inkomstberdkningarna ldggs pa den institution, Finansdepartementet,
som kontinuerligt har mycket stor anvandning for prognoserna. Denna
|6sning skapar dérfér goda forutsittningar for prognosernas utveckling
i samklang med huvudavnimarens krav. Losningen stiller inte heller
storre krav pa okade resurser. Detta 4r ocksa det vanliga séttet i andra
lander att organisera framtagandet av inkomstprognoser. Efter samtal
med experter fran IMF kan jag ocksa konstatera att detta &r den
modell som de anser skapar de bésta betingelserna for bra prognoser.

Nackdelen med alternativ II &r dock att man inte far till stdnd en
mer oberoende inkomstprognos dn genom KI:s berakningar med egna
antaganden. KI kan knappast tilldelas rollen att i detalj granska
modellernas uppbyggnad och antagandena om regelforéndringars
effekter.
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Mot denna bakgrund forordar jag dirfor det forsta alternativet
(alternativ I) dar Finansdepartementet ges ansvar att & regeringens
végnar svara for inkomstberékningarna till riksdagen. RRV svarar for
modellutveckling och inriktar sina egna prognoser pa olika
intressenters och den breda allménhetens behov av oberoende och
kvalificerade inkomstberdkningar. Finansdepartementet behéver en
resursforstdrkning pa uppskattningsvis fyra handliggare. Férutom
okad kompetens pa Finansdepartementet krdver denna Iosning ocksé
utokad kompetens inom RRV for att sjilvstandigt gora bedomningar
av nya skatters effekter. Mot bakgrund av att underhands-
berdkningarna samtidigt bortfaller fér RRV gor jag bedomningen att
verket kan klara av denna uppgift inom ramen fér de nuvarande
resurserna.

Jag har ocksd Overvdgt andra alternativ fér organisationen av
modellutvecklingenoch de gentemot regeringen oberoende inkomstbe-
rdkningarna. En I6sning dar ansvaret for prognoserna ligger p4 RSV
har fordelen att kunskapen om skatte- och uppbérdssystemet och om
utfallen for de stérsta inkomstslagen léttare skulle kunna integreras
med prognoserna. Jag gor dock beddmningen att de arbetsuppgifter
det hdr &r frégan om, omfattande modellutveckling och presentationer
och analyser av inkomsterna gentemot allminheten, inte utan
betydande svérigheter kan fas att passa in i RSV:s verksamhet. RSV
har inte heller verksamhetsansvaret for samtliga skatter. Jag forordar
dérfor inte att RSV ges ansvar for inkomstprognoserna. Déremot anser
jag att RSV:s roll nir det giller utfallsanalyser av uppborden bor
stérkas.

Ett organisationsalternativ som skulle uppfylla kravet pi samband
med bedémningen av den allmédnna ekonomiska utvecklingen vore att
ldgga prognosansvaret pd KI. P4 KI finns en miljé med vana att
arbeta med modeller som skulle vara fruktbar for den fortsatta utveck-
lingen av prognosmetoderna. Mot denna l6sning talar dock att KI
utifrén sitt eget perspektiv framst 4r inriktat pa att analysera den
makroekonomiska utvecklingen och i detta sammanhang dérfor framst
dr intresserat av de stora skatteflddena. Inkomstprognoserna kriver
emellertid ocksd stor kdnnedom om detaljer i skattelagstiftningen,
uppbdrdsteknik och redovisningsregler. Att bygga upp en kompetens
i dessa fragor pa K1 vore att utveckla en verksamhet utanfér institutets
egentliga verksamhetsidé och &r ddrfor, enligt min uppfattning, mindre
lamplig.

RRV har varken verksamhetsansvar inom skatteomradet eller
kompetens att géra makroekonomiska bedsmningar. Fér RRV talar i
stéllet verkets langa erfarenhet inom omradet och tillgdngen till den
samladeredovisningenav statsbudgetensinkomster. Riksredovisningen
kan komma att fa en stor betydelse for prognoserna om kvaliteten i
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utfallsredovisningen forbittras. Redan i dagslaget har dock utfallen
stor betydelse for de kortsiktiga inkomstprognoserna.

Sammanfattningsvis kan jag inte finna tillrackligt starka skél som
talar for att flytta 6ver ansvaret for modellutveckling och de gentemot
regeringen oberoende inkomstprognoserna frdn RRV till RSV eller KI.
Jag foreslar dirfor att RRV ges denna uppgift pd inkomstsidan. Jag
har da dven vigt in vad jag under avsnitt 2.7 kommer att féresld om
RRV:s roll nir det géller prognoser dver statens utgifter.

2.4 Nuvarande organisation av budgetprognoserna

Jag har tidigare konstaterat att budgetprognoser &r en viktig del av
budgetprocessen. Budgetprognosernas roll bor vara att pa ett tidigt
stadium identifiera budgetavvikelser sa att korrigerande dtgirder kan
vidtas. Arbetet med budgetprognoser &r i jamforbara ldnder (se kapitel
9) organiserat sa att fackdepartementen med hjélp av myndigheterna
lamnar prognoser till finansdepartementet som tillsammans med
berérda departement diskuterar konsekvenserna av eventuella
budgetavvikelser. I Sverige har regeringen &verldtit till RRV att
sammanstilla budgetprognoser med hjdlp av information direkt frdn
myndigheterna. Fackdepartementens roll i sammanhanget dr starkt
begransad. Budgetprocessen i Sverige &r ocksd sddan att ndgra
atgdrder fran regeringens sida med anledning av budgetprognosernas
resultat i allménhet inte vidtas vad giller utgifterna under 16pande
budgetér. Budgetprognoserna for innevarande budgetér har ddrmed
kommit att fA en mindre central roll i budgetprocessen i Sverige &n i
ménga andra ldnder (se kapitel 9).

RRV publicerar fem budgetprognoser per budgetér. Vid de tvé
sista tillfillena férlangs prognosperspektivet till att avse hela kalender-
aret. Budgetprognoserna innehdller dels uppgifter om utfall for
budgetérets gdngna ménader, dels prognoser for de aterstdende
manaderna. Budgetprognoserna kompletteras med uppgifter om
Riksgildskontorets utlaning utanfor statsbudgeten sa att en prognos for
statens lanebehov erhélls.

Inkomstberdkningen i budgetprognosen utgérs i allménhet av den
senaste underhandsberdkningen (se avsnitt 2.2) till Finans-
departementet. Fér merparten av statsbudgetens utgiftssida ldmnar ett
30-tal prognosmyndigheter regelbundet utfalls- och prognosuppgifter.
Darutéver har RRV vid behov kontakter med ytterligare ett 10-tal
myndigheter. Prognoserna fran myndigheterna granskas och
rimlighetsbedoms av RRV. Bedomningarna forsvaras dock for
nérvarande av den ojdmna kvaliteten pa ménadsutfallen bl.a. pa grund
av nyligen genomférda och pagéende systemforéndringar. Ett annat
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forhéllande som begrdnsar RRV:s mdjligheter att bedéma rimligheten
i uppgifterna &r att verket inte har fullstdndig kunskap om de metoder
och modeller som myndigheterna anvinder for att berékna utgifterna.

Budgetprognoserna grundar sig pa formellt sett fattade beslut och
lagda propositioner fran statsmakternas sida. Prognoserna anteciperar
inte "troliga" beslut dven om sidana till foljd av tex. politiska
uttalanden kan anses sannolika. I enlighet med hur statsbudgeten och
forslagen till statsbudget &r uppstdllda presenteras dock i
budgetprognosernaposten Tillkommande utgiftsbehov, netto (TUBen).
Finansdepartementet svarar for berdkningen av denna post som
innefattar budgetkonsekvenserna av planerade men #nnu inte offent-
liggjorda atgdrder. Forekomsten av denna post leder till att budget-
prognoserna inte kan ses som en strikt konsekvenskalkyl av redan
fattade beslut d&ven om RRV:s och myndigheternas del av prognosen
har denna inriktning.

2.5 Budgetprognosernas kvalitet och samband med
budgetprocessen

Mitt forslag: Anslagstyperna forslagsanslag och reservations-
anslag bor avskaffas och ersittas med obetecknade anslag. Denna
anslagstyp skapar enligt min mening de bésta férutsittningarna
for att sévidl korrekta budgetar stills upp som att rittvisande
budgetprognoser ldmnas. Forutsittningarna for langsiktig
utgiftskontroll forbittras ocksd. Jag anser ocksa att det utveck-
lingsarbete som fér nirvarande bedrivs inom regeringskansliet
betingat av riksdagens nya arbetssitt bl.a. bér ha som malsittning
att dstadkomma en 6kad bindning i statsbudgeten genom t.ex.
utgiftsramar.

Utifran den genomgéng av utgiftsprognoserna som jag redogor for i
kapitel 6 kan jag konstatera att de stora prognosavvikelserna i RRV:s
budgetprognoser kan hinforas till flera olika orsaker.
Omstédndigheterna under vilka myndigheternas verksamhet bedrivs #r
manga gdnger sidana att det 4r svért att géra prognoser pa utfallet av
anslagsbelastningen. Till detta kommer att regelsystemen i vissa fall,
tex. ndr det giller rdntebidragen, 4r svara att Aaterskapa i
prognosmodellerna. Jag kan ocksa konstatera att underlaget fran
myndigheterna inte alltid har haft tillrédckligt hog kvalitet. Det drojer
ocksé i ménga fall ldnge innan felaktiga prognoser rittas till. Det #r
darfor svért att anvinda budgetprognoserna som ett styrinstrument i
budgetprocessen.
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En del av dessa problem kan I5sas med tétare kontakter mellan
RRV och myndigheterna. Jag aterkommer till denna typ av atgirder
i avsnitt 2.7. De atgdrder som dar anges dr emellertid inte tillréckliga.
Huvudorsaken till den déliga precisionen i utgiftsprognoserna stdr,
enligt min mening, att finna i utformningen av budgetprocessen och
anslagssystemen. Det grundliggande problemet dérvidlag &r att
budgeten inte &r tillrdckligt bindande. Empiriska studier avseende EU-
linderna har ocksd pévisat att det foreligger ett samband mellan
precisionen i budgetprognoserna och budgetprocessens utformning.
Linder med en forhédllandevis strikt budgetprocess har enligt denna
studie lttare kunnat prognosticera budgetutfallet.' Mina erfarenheter
fran studiebesdk i utlandet och samtal med IMF stodjer ocksa denna
slutsats.

Anslagskonstruktionerna har stor betydelse i detta sammanhang. P4
forslagsanslag, som bl.a. anvands for transfereringar, kan utgifterna bli
hur stora som helst om bara dndamalet med anslaget ar uppfyllt.
Overskridanden skall visserligen godkdnnas av regeringen men i
manga fall medger regeringen att anslaget far 6verskridas redan i
regleringsbrevet till den ansvariga myndigheten, dvs. innan budgetéret
har borjat. Med en sadan anslagskonstruktion &r incitamenten att ta
fram underlag f6r en korrekt budget och ldmna réttvisande
budgetprognoser  begrdnsade for sdvdl myndigheter som
fackdepartement. Om inte Finansdepartementet besitter mycket stora
detaljkunskaper och ddarmed har méjlighet att motverka och balansera
incitamenten till underbudgetering finns det stora risker fér att
utgifterna underskattas i budgetprocessens planeringsfas. Det finns
manga exempel pa reformer och projekt dér utgifterna blivit avsevart
hégre dn planerat. I genomforandefasen ar incitamenten inte lika
tydliga med forslagsanslag men en risk &r t.ex. att myndigheten da i
stdllet 6verskattar utgifterna. Darigenom kommer forslaget infor det
foljande é&ret att framstd som mindre omfattande. Eventuella
besparingar forefaller ocksa storre.

Detta innebér att den planerade fordelningen av resurserna inte blir
verklighet. Styrningen genom budgeten blir dirmed inte effektiv. Ett
sdtt att komma till rétta med detta problem &r att gora budgeten mer
bindande. Om anslagen inte far overskridas, vilket innebér att okade
utgifter maste beslutas av riksdagen, far myndigheter och
fackdepartementstarkare incitament att se till att budgeten &r realistisk
vid anslagstilldelningen. Man fér ocksa starkare incitament att 16pande
folja budgetutfallet och gora budgetprognoser for att ddrigenom tidigt

'Jiirgen von Hagen och Ian J. Harden, National Budget Processes and Fiscal Performance,
European Economy nr 3, 1994
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kunna identifiera killor till budgetavvikelser och planera och vidta
kompenserande atgirder.

Nér det giéller reservationsanslag, som framférallt anvinds for
investeringsdndamal och som inte fir 6verskridas men vl Sverforas
till ndsta budgetar, bor risken vara liten att utgifterna underskattas i
planeringsfasen. Snarare tenderar utgifterna att dverskattas. Daremot
dr risken uppenbar att utgifterna i genomforandefasen 6verskattas for
att tilldelningen av medel i nista &rs budget skall bli sa hég som
mojligt. Reservationsmedel som inte utnyttjas under innevarande
budgetdr Overfors automatiskt till nésta budgetar. Liknande
forhallanden foreligger for ramanslag, vilka framférallt anvinds for
myndigheternas forvaltningskostnader. Medel anvisade pa denna typ
av anslag kan till viss del 6verforas mellan budgetar.

En hog precision i utgiftsprognoserna forutsitter hog
budgetdisciplin och goda prognosmodeller. Jag anser emellertid att
dagens anslagsmissiga konstruktioner i hég grad motverkar
strdvandena att uppnd en hog budgetdisciplin. Det finns dirfor starka
skdl for att anslagstyperna forslagsanslag och reservationsanslag
avskaffas och ersitts med obetecknade anslag som inte far 6verskridas
och som enbart avser ett ar. Denna anslagstyp skapar enligt min
mening de bésta forutsittningarna for att sdvél korrekta budgetar stills
upp som att rittvisande budgetprognoser limnas. Den risk som finns
ar att utgifterna dverskattas. Den motverkande kraften som utgérs av
kravet att halla nere de samlade utgifterna &r dock enligt min mening
sd stark att den torde motverka och balansera denna effekt. I
budgetuppfdljningen maste man ocksd bevaka att tillgingliga medel
som eventuellt blir 6ver under budgetéret inte anvinds for andra
syften 4n de beslutade. Nar det giller myndigheternas
forvaltningskostnader anvisas medel genom ramanslag. Dessa ér ocksa
svérprognosticerade eftersom medel till viss del kan éverféras mellan
budgetdren. Denna nackdel frdn prognossynpunkt motsvaras dock av
betydande fordelar i andra avseenden, bl.a. genom att anslagstypen
skapar forutsdttningar for en rationell verksamhet inom
myndigheterna. Jag foreslar dérfor inte att denna typ av anslag skall
upphora. Det dr emellertid viktigt att tillse att ramanslagen enbart
anvédnds for myndigheternas forvaltningskostnader. Det #r ocksa
viktigt att det gors s goda prognoser som mojligt av den faktiska
medelsforbrukningen for denna typ av anslag.

Forutom anslagskonstruktionerna inrymmer budgetprocessen i ett
vidare perspektiv manga andra aspekter som ocksé har stor betydelse
for prognosforutsittningarna. Dessa fragor har emellertid alltfor
vittomfattande konsekvenser fér att kunna utredas i detta
sammanhang. Jag vill dock peka pa de féljder budgetprocessen har pa
mojligheterna att félja och prognosticera utgiftsutvecklingen. De
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internationella erfarenheterna har t.ex. visat att utformningen av
budgetprocessen dr avgérande for organisationen kring budget-
prognoserna men ocksa for tréffsdkerheteni utgiftsprognoserna. Dessa
forhallanden bor darfor overvdgas inom de arbetsgrupper inom
regeringskansliet som for ndrvarande bl.a. ser 6ver och kommer att
lagga forslag till forbéttrad styrning och budgetering av den statliga
verksamheten.

Om dessa utredningars resultat blir att budgeten pa olika sétt gors
mer bindande, t.ex. genom olika former av utgiftsramar, dr det enligt
min mening naturligt att fackdepartementen ges en central roll.
Fackdepartementen bor ges i uppdrag att halla en faststélld utgiftsram
och vidta atgédrder inom ramen for att uppné detta mal. Om ett anslag
kommer att 6verskridas bor i forsta hand myndigheten vidta atgérder
inom sin ram, i andra hand bor fackdepartementet vidta dtgérder och
forst i tredje hand bor Finansdepartement och resten av regeringen
kopplas in pé& uppgiften att kompensera utgiftsékningen med
neddragningar pa annat hall. Om statsbudgeten pé detta satt verkligen
blir en budget skapas starka incitament for att inte underskatta
utgiftsutvecklingen i den budget som léggs fast. Incitamenten att inte
Overskatta utgifterna begrdnsas 4 andra sidan av ramarna for
utgiftsomradet respektive den totala utgiftsramen. Darmed har
regering och riksdag ocksé skapat de bédsta forutsittningarna for att
prognosticera utgiftsutvecklingen.

En mer bindande budget kommer ocksa att forbattra
prognosbetingelserna i ett annat avseende. Med starkare inslag av
budgetrestriktioner kommer det att bli allt viktigare att kunna
kontrollera de totala utgifterna. Darmed 6kar behovet att férdandra
utgiftssystemen s& att de i sd liten utstrickning som mojligt blir
beroende av faktorer som regering och riksdag inte kan styra over.
Som en konsekvens blir utgifterna ocksa léttare att prognosticera bade
pé kort och lang sikt.
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2.6 En ny organisation av budgetprognoserna

Mitt forslag: Budgetprognosernas roll bor vara att i ett tidigt
skede identifiera budgetavvikelser sa att korrigerande atgirder
kan vidtas. For att pa detta sitt integrera budgetprognoserna med
budgetprocessen i ovrigt bér regeringen géra egna budgetprog-
noser for innevarande budgetar. Finansdepartementet svarar for
prognoserna dver inkomsterna. Fackdepartementen ges ansvar att
med hjdlp av myndigheterna gora prognoser pa utgifterna och
vidta erforderliga atgirder. Prognoserna Gverldmnas till Finans-
departementetsom sammanstéllerinkomst- ochutgiftsprognoserna
och presenterar dem for riksdagen. Prognosavvikelserna analyse-
ras och forklaras pé ett systematiskt sdtt. Fackdepartementen bor
inhdmta de modeller som anvénds pé respektive myndighet och
analysera deras anviandbarhet och vid behov foresla fordndringar.

I mina O&vervdganden och f6rslag till organisation av
budgetprognoserna utgar jag fran de mojligheter som finns inom
ramen for nuvarande lagar. Budgetprognoserna méste ocksé omgérdas
av klara ansvarsforhallanden. Detta krav uppfylls inte i dagslaget da
Finansdepartementet via antaganden och TUBen har ett stort men
oklart inflytande Gver budgetprognoserna.

Jag anser att det i huvudsak finns tvd sitt att organisera
verksamheten vad avser prognoser dver statsbudgetens utgiftssida for
innevarande budgetar.

Det forsta alternativet (alternativ A) innebdr en utveckling av
nuvarande modell. RRV inhdmtar prognoser fran myndigheterna och
gor rimlighetsbedomningar med hjdlp av forbdttrade och snabbare
redovisning av utfallen och 6kad modell- och verksamhetskéinnedom.

Det andra alternativet (alternativ B) innebér att fackdepartementen
ges ansvar att med hjidlp av myndigheterna f6lja upp och gora
prognoser Over utgifterna. Prognoserna dverldmnas  till
Finansdepartementetsom sammanstéller berdkningarnaoch presenterar
dem for riksdagen.

For att ansvaret for berdkningarnai alternativ A skall bli helt klart
bor RRV sjdlv vilja vilka makroekonomiska forutsittningar som
berdkningarna skall grundas pd. RRV kan t.ex. anvinda sig av KI:s
ekonomiska bedomningar. RRV bor ocksé sjélvstindigt bilda sig en
uppfattning om storleken av de tillkommande utgifterna.

Fordelen med alternativ A 4r att den mojliggdr en gentemot
regeringen oberoende prognos Gver utgifterna. Detta argumentet 4r
dock inte lika starkt pa utgiftssidan som pa inkomstsidan eftersom
utgiftsprognoserna endast 4r uppskattningar av regeringens och
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riksdagens tidigare anvisade anslagtilldelning. Jamfort med
inkomstberdkningarna dr detta en stor skillnad eftersom berékningarna
darvidlag omfattar s&vdl innevarande som f6ljande budgetdrs
inkomster. MGdjligheterna for RRV att gora verkligt oberoende
utgiftsprognoser begrénsas ocksa av att verket endast sammanstéller
andra myndigheters utgiftsprognoser. Min bedémning &r att det manga
génger dr svart for RRV att fa den modell- och verksamhetskénnedom
som krdvs for att kunna géra en sjédlvstindig bedomning av de
uppgifter som myndigheterna ldmnar.

En nackdel med alternativ A &r att budgetprognoserna inte an-
passas till huvudavnamarens, dvs. regeringskansliets, krav. Finans-
departementet skulle darfér med hjélp av fackdepartementen behdva
gora egna berdkningar av utgifterna utifrdn sina ekonomiska
antaganden och sina bedémningar av myndigheternas uppgifter. Denna
typ av berdkningar och bedémningar sker emellertid till viss del redan
i dagsldget. Finansdepartementet begér I6pande in berdkningar av de
anslag som #r mest kénsliga for de ekonomiska férutséttningarna, s.k.
pris- och ldnekinsliga anslag, fran fackdepartementen. Négot storre
merarbete for regeringskansliets vidkommande skulle detta alternativ
saledes inte innebéra.

Den framsta nackdelen med denna organisatoriska l6sning &r i

stillet att den inte bidrar till att ©ka sambandet mellan
budgetprognoserna och budgetprocessen i ovrigt.
Detta kan exemplifieras med det i dag delade ansvaret for budget-
berdkningarna och budgetprognoserna. 1 planeringsfasen har
fackdepartementenen central roll. Det dr fackdepartementen som har
detaljkunskapen om anslagen nir de presenteras i budgetpropositioner
och kompletteringspropositioner. 1 genomforandefasen Overtas
fackdepartementens roll de facto av RRV och de berdrda
myndigheterna. Det finns dérfor inget odelat ansvar for berdkningarna
av anslagen fran det att de forsta prognoserna gors tills dess att
utfallet redovisas. Det oklara ansvaret befrdmjar inte en hog kvalitet
i prognoserna och férsvarar utgiftskontrollen. En annan konsekvens
dr att det dr svart att analysera prognosavvikelser ver en period dér
prognoser lamnats fran olika hall.

Enligt vad jag tidigare redovisat finns det skdl att tro att
precisionen i budgetprognoserna har starka samband med
budgetprocessens allménna utformning. Jag anser dérfor att man inom
ramen for nuvarande lagar bor strama upp rutinerna i samband med
budgetprognoserna sa langt som mdojligt. Detta bor ske genom att
fackdepartementen ges ansvar att med hjdlp av myndigheterna gora
prognoser over utgifterna. Enligt min mening bor fackdepartementen
kunna ta pé sig denna uppgift inom ramen for oférdandrade resurser.
Prognoserna dverlamnas till Finansdepartementet. Fackdepartementen
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bor vidare ges ansvaret att till riksdagen redogora for prognosav-
vikelserna. Detta alternativ (alternativ B) medfér enligt min mening
de bidsta forutsdttningarna for goda utgiftsprognoser till laga
kostnader. Detta alternativ innebér ocksé att det blir ett odelat ansvar
for savél budgetberdkningarna som budgetprognoserna for ett anslag,
Detta &r ocksd det vanliga sittet att organisera denna typ av
verksamhet i jamforbara ldnder. Det 4r ocksd den 16sning som IMF
foresprakar.

2.7 Fristdende prognoser av statens inkomster och
utgifter

Mitt forslag: RRV bor i samarbete med KI gora gentemot
regeringen fristdende prognoser Gver statens inkomster och
utgifter och presentera dessa for allmédnheten pa ett dversiktligt
och pedagogiskt sétt och for regeringen mer i detalj. Regeringen
bor dppet redovisa i vilka avseenden den gor en annan bedémning
dn RRV och KI. Dérigenom okar allmidnhetens méjligheter att
beddma regeringens prognoser. Detta bor stérka trovirdigheten
i regeringens prognoser. Formerna fér samarbetet mellan RRV
och KI bor utvecklas vidare av dessa myndigheter. Darvidlag bor
ocksd metoder, tidshorisonter och presentationssitt utredas.
Samarbetet bor utvirderas efter tre &r i syfte att f4 underlag for
beslut om den fortsatta organisationen. Inhdmtandet av prog-
nosuppgifter frdn myndigheterna via enkéter bor i hogre ut-
strackning formaliseras. RRV:s och KI:s kunskap om myndig-
heternas utgiftsmodeller bor ©ka. Prognosavvikelserna bor
analyseras och forklaras pé ett systematiskt sitt.

Jag har i det foregéende redovisat skilen till mitt forslag att RRV:s
budgetprognoser i dess nuvarande form bor ersittas med prognoser
framtagna internt inom regeringskansliet. Ddrmed skapar man, enligt
min mening, de bésta forutsittningarna for goda och triffsikra
budgetprognoser. Jag anser emellertid att d4ven andra aspekter bor
vdgas in ndr man tar stéllning till behovet av RRV:s prognoser.

Jag har som utgéngspunkt fér mina forslag att regeringens
prognoser Gver inkomsterna och utgifterna bade skall ha hog
tréffsédkerhet och vara trovirdiga. Betydelsen av att prognoserna har
hog trovirdighet har forstirkts till foljd av det radande statsfinansiella
laget och statsmakternas malséttning att stabilisera statsskulden till ar
1998. Det dr i en sddan situation angeléget att regeringens ekonomiska
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politik uppfattas som trovardig. Detta krédver i sin tur att prognoserna
over statens inkomster och utgifter har en hog trovardighet.

Trovérdighet i prognosverksamheten fortjanas pa lang sikt genom
hég kvalitet i berdkningarna och goda forklaringar till
prognosavvikelserna. Trovidrdigheten forstirks av institutionella
fordndringar som stramar upp budgetprocessen och som leder till att
budgetavvikelserna dels tydligare lyfts fram och analyseras, dels
foranleder atgérder. Fortroendet for regeringens prognoser forstérks
ocksd om det gors fristdende, kvalificerade bedomningar av
budgetldget eftersom regeringen dédrigenom tvingas att forklara
eventuella skillnader mellan sina egna prognoser och de oberoende
prognoserna. Utomstdende bedomare torde dérmed anse det sannolikt
att riskerna for 6nsketdnkande i regeringens prognoser minskar, vilket
kommer att stérka prognosernas trovérdighet.

Det &r viktigt att det gors savél kortsiktiga som mer langsiktiga
oberoende prognoser av den statsfinansiella utvecklingen. Denna typ
av alternativa berdkningar gors i dag av banker, KI och andra
ekonomiska institut.

Riksgaldskontoret gor fristdende berdkningarav lanebehovet. Dessa
prognoser gors primért for att utgéra underlag i upplénings-
verksamheten. Riksgéldskontorets ldnebehovsprognoser har tidigare
endast stréckt sig 6ver en period av tva till tre ménader. P4 senare tid
har emellertid kontorets behov av mer ldngsiktiga prognoser
forstérkts. Detta sammanhédnger med att upplaningen, till f6ljd av det
Okade lanebehovet, med nddvandighet kommit att styras av alltmer
langsiktiga Overvdganden. Lanebehovsprognoserna fran RRV och
regeringen har samtidigt inte haft tillrdckligt hog traffsidkerhet for att
kunna utgora underlag for upplaningsbesluten. Riksgéldskontoret har
darfor funnit det nodvéindigt att gora egna bedémningar av
ldnebehovet pa upp till ett ars sikt och, for att forbereda och
underldtta emissionerna, offentligt presentera dessa bedomningar. Jag
delar Riksgéldskontorets uppfattning att det som ett led i
upplaningsverksamheten dr nodvéndigt for kontoret att offentligt
redogora for sin bedomning av lanebehovet pa kortare och nagot
langre sikt. Detta géller sdrskilt vid tillfdllen, som under senare ér,
med otillracklig tréffsdkerhet i de officiella [dnebehovsprognoserna.
I en situation dér tréffsdkerheten i regeringens prognoser 6ver
lanebehovet dr storre dn for ndrvarande torde kontoret, efter en
sjdlvstdndig bedomning, sannolikt komma att ansluta sig till
regeringens prognos.

Upplaningsverksamhetens behov bor, enligt min mening, vara
styrande for Riksgéldskontorets prognosverksamhet snarare #n
allménhetens behov av oberoende inkomst-och utgiftsberidkningar. Jag
gor ddrfor bedémningen att Riksgéldskontoret inte bor aldggas att
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ansvara for de gentemot regeringen fristdende inkomst- och
utgiftsberdkningarna. Kontorets berdkningar av lanebehovet, framst pa
kort sikt, kan dock tjdna som ett betydelsefullt komplement till andra
fristdende berdkningar.

For att stdrka trovérdigheten i regeringens bedomningar av det
statfinansiella laget krdvs enligt min mening kvalificerade och fran
regeringskansliet fristdende alternativa berdkningar av statsfinansernas
utveckling pa langre sikt. Sddana berdkningar utfors i dagsldget av KI
med stdd av inkomstberdkningar frdn RRV och enkituppgifter fran
myndigheter vad géller utgifterna. Det starka sambandet mellan den
statsfinansiella och makroekonomiska utvecklingen férutsitter att
prognosen utarbetas inom en enhetlig organisatorisk ram. Starka skl
talar darfor for att KI har huvudansvaret for prognoserna i det ldngre
perspektivet.

Denna typ av berdkningar behdver emellertid kompletteras med
mer detaljerade prognoser for innevarande budgetir. Beroende paé i
vilken form regeringen presenterar sitt budgetforslag kan det ocksa
finnas behov av detaljerade alternativa prognoser for det féljande
budgetaret som kan jamfoéras med regeringens prognoser &ver
budgetldget i statsbudgettermer. Alternativt gors jamforelserna utifran
mer aggregerade och realekonomiskt fordelade prognoser.

Nér det géller de detaljerade, anslagsvisa prognoserna for
innevarande och eventuellt f6ljande budgetar anser jag att RRV har
béttre forutsattningar dn KI att gora denna typ av berdkningar, bl.a.
genom att RRV ansvarar for riksredovisningen.

RRV:s prognosverksamhet skulle, enligt min mening, ha mycket
att vinna pa ett narmare samarbete med KI. KI:s prognoser ver den
ekonomiska utvecklingen och modellkompetens bor i hogre grad
utnyttjas av RRV. Aven KI skulle ha mycket att vinna pa ett nirmare
samarbetemed RRV. Genom modellkompetensen pa inkomstsidan kan
RRV gora kvalificerade savdl kortsiktiga som langsiktiga
inkomstprognoser utifrdn givna makroekonomiska forutséttningar. Pa
utgiftssidan kan enkédterna samordnas. KI och RRV har tillsammans
kompetens att gora kvalificerade bedémningar av den allménna
ekonomiska utvecklingen och av den statsfinansiella utvecklingen.
Dessa bedomningar skulle om de gjordes med hog integritet och
sjdlvstandighet i forhallande till regeringen kunna leda till 6kad
trovardighet for regeringens bedémningar. Jag anser att detta skulle
kunna ha stor betydelse for omvirldens fortroende for den svenska
ekonomin.

Mitt forslag &r sdledes att RRV i samarbete med KI gor prognoser
over statens inkomster och utgifter och presenterar dessa for
allménheten pé ett overskadligt och pedagogiskt sitt. Verksamheten
bor prdglas av stor Oppenhet gentemot olika intressenters och



SOU 1995:49 Overvdganden och forslag 61

allménhetens ©nskemdl. Underlagsmaterialet med anslagen och
inkomsttitlarna specificerade bor ocksa offentliggéras och presenteras
for regeringen och andra som sa onskar.

RRV:s inhdmtande av uppgifter fran myndigheterna via enkdter
bor i hogre grad formaliseras sé att betydelsen av prognoserna klarare
framtrader. Ddrmed blir myndigheternas ansvar tydligare, vilket bor
leda till att myndigheternas interna arbete med prognoserna ses ver.
Beslut om prognoser bor darvid hamna pa hogre nivd i
myndigheterna. Med ett mer formaliserat férhallande mellan RRV och
prognosmyndigheterna kommer RRV ocksa att fd underlag for att
gora anméirkningar pd myndigheterna i detta avseende. RRV, och dven
KI, bor vidare ha bittre kinnedom om de metoder och modeller som
anvédnds pa respektive myndighet och analysera deras kvalitet och
anvindbarhet och vid behov foresld forandringar. Prognos-
myndigheterna bor ocksd 4laggas att forklara och analysera
prognosavvikelserna pé ett systematiskt sdtt. Utfallsstatistiken bor
vidare bli en viktigare del av prognoserna. For att detta skall ske
maste redovisningen dock bli snabbare och tillforlitligare.

RRV:s fordndrade roll innebér att instruktionen for verket bor
dndras i enlighet med mitt instruktionforslag. Niar det giller
prognosverksamheten bor det av instruktionen framga att RRV skall
gora prognoser dver statens inkomster och utgifter och séledes inte
enbart Over statsbudgetens inkomster och utgifter. Statsbudgetens
inkomster och utgifter bor dock framgér av berédkningarna liksom t.ex.
lanebehovet. Av instruktionen bor ocksa framgd att prognoserna i
forsta hand skall inriktas mot allménheten, dvs. hushall, kommuner
och foretag, och da framst foretag verksammma inom den finansiella
sektorn. Mélet med prognoserna bor ocksa framgé av instruktionen.
Jag anser att mdlet bor vara att gora sa goda och triffsidkra prognoser
som mojligt.

Det bor av instruktionen ocksa framga att RRV skall ansvara for
utveckling av modeller for inkomstprognoser. Mélet bér vara att
tillgodose verkets och Finansdepartementetsbehov av anvédndarvénliga
modeller med hog precision for savil kort- som langsiktiga
berékningar.

I RRV:s regleringsbrev bor det vidare framgd att
prognosavvikelserna skall analyseras och forklaras. Det bor ocksa
anges att verkets prognoser ¢ver statens inkomster och utgifter bor
vara utformade pa ett sadant sitt att de kan utgdra stéd for
regeringens egna prognoser.

I ovrigt anser jag att RRV tillsammans med KI ndrmare bor
utveckla och finna formerna for sitt samarbete. Metoder, tidshorisonter
och presentationssitt for prognoserna bor darvidlag utredas. Med
tanke pa att det samarbete jag foreslar 4r omfattande bor det redan nu
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bestimmas att en utvdrdering av samarbetet bor dga rum efter
forslagvis tre ar. Denna utvdrdering bor ge underlag till beslut om den
fortsatta organisationen.

2.8 Inkomstberikningsmodellerna

Mitt forslag: Systematiska avvikelseanalyser bér goras som
forklarar prognosavvikelserna utifran foljande faktorer: finans-
politiska beslut, makroekonomiskaantagandenoch évrigt. Stravan
bor vara att minimera 6vrigposten som orsakas av att modellerna
inte fullstidndigt avspeglar de verkliga ekonomiska férhallandena.
En sédan avvikelseanalys kan tjana som en del av en kvalitets-
analys av inkomstprognoserna férutom att avvikelseanalysendven
i ovrigt ger vardefull information. De makroekonomiska bedom-
ningarna (antagandena) som berékningarna grundas pé bor
redovisas per méanad eller kvartal. Inkomstmodellerna och berék-
ningarna bor dokumenteras noggrant. Jag anser ocksad att
inkomstmodellerna bor fortsétta att utvecklas. I avsnitten 2.8.1 till
2.8.5 redovisar jag vilka forhallanden som enligt min mening
darvidlag sarskilt bor beaktas.

Statens inkomster berdknas med hjélp av olika modeller for de olika
inkomsttitlarna. Prognoserna har de senaste aren varierat mycket
mellan olika berdkningstillfdllen och mellan prognoser och utfall. For
att fa underlag for att vardera prognosavvikelserna har jag begért att
RRYV skall analysera prognosavvikelserna systematiskt utifran foljande
orsaker: finanspolitiska beslut, makroekonomiska antaganden och
ovrigt. Ovrigposten orsakas av att inkomstberdkningsmodellerna inte
fullstdndigt avspeglar de verkliga ekonomiska forhéllandena. Det &r
denna post som utifran RRV:s perspektiv skall minimeras.
Slutsatserna av de analyser som RRV har gjort pekar pa att
prognosavvikelserna pé inkomstsidan till stor del kan hénforas till de
makroekonomiska forutséttningarna och till nya beslut av regering och
riksdag. Endast till en mindre del forklaras prognosavvikelserna av att
inkomstmodellerna givet korrekta antaganden inte lyckats forutsdga
inkomsterna. Detta géller framforallt for fysiska personers skatt och
lagstadgade socialavgifter. For juridiska personers skatt och
mervérdesskattér prognosavvikelsernaorsakade avinkomstmodellerna
storre. Det bor dock papekas att analyserna som dessa slutsatser
baseras pa endast avser budgetaret 1993/94 och att regelféréandringarna
som paverkat detta budgetdr varit omfattande och inte kunnat
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utvdrderas pd ett helt forutsittningslost sétt. Slutsatserna méaste dérfor
omgidrdas med reservationer.

Jag kan ocksa konstatera att de makroekonomiska prognoserna
forutom att avvika i hog grad fran utfallen ocksd varierar i hog
utstrickning ~ mellan berdkningstillfillena. Prognoserna for de
inkomsttitlar som &r starkt beroende av de makroekonomiska
bedomningarna kommer f6ljaktligen att variera efter ett likartat
monster. For att undvika missforstind mellan de som ldmnar
prognoser Over den makroekonomiska utvecklingen och de som
berdknar statsinkomsterna anser jag att antagandena for de viktigaste
variablerna, dvs. 16nesumma och privat konsumtion, bér redovisas per
manad eller kvartal. De som lamnar antagandena tvingas da explicit
att forklara hur de har tagit hiansyn till utfallen. Ett sddant forfarande
skapar ocksa goda mojligheter att manadsférdela inkomstprognoserna.
[ dagsldget ldggs vikten framforallt pa &rsprognoserna medan
ménadsfordelningen 4r sa pass schablonmissig att virdet av dessa
uppgifter kan ifragasittas.

De stora svingningarna mellan olika prognostillfillen kan dven till
viss del forklaras med den osikra kvaliteten pa utfallen. Da
inbetalningar och utbetalningar inte alltid redovisas den manad de
intréffar har RRV svért att dra slutsatser och &ndra sina prognoser
med hénsyn till utfallen.

Det &r svért att i modellerna bygga in hur varje specifik situation
som kan uppstd bér behandlas. Det kan da vara en fordel for den
enskilde tjinstemannen som berdknar inkomsterna att veta hur
liknande problem har behandlats tidigare. For att underlitta for de
berdkningsansvarigaanser jag att modellerna for varje inkomsttitel bor
dokumenteras, t.ex. vilket material som finns att tillgé och hur vanligt
uppkommande situationer skall behandlas. En god dokumentation
skulle dessutom underlitta vid personalbyten och medféra att
metodutvecklingen inte behdver avstanna. Dokumentationen av
modellerna och av de tidigare berdkningarna ér vidare nodvindigt for
att de berdkningsansvariga i efterhand skall kunna analysera sina
prognoser. Dokumentation blir 4n viktigare om RRV ges modellansvar
for modeller som anvinds av Finansdepartementet.
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2.8.1 Fysiska personers inkomstskatt

Till inkomstberidkningarna av fysiska personers inkomstskatt anvénds
en mikrosimuleringsmodell med ett urval om 30 000 individer. Det &r
en relativt avancerad modell som successivt utvecklas. Problemen i
modellen dr vil kdinda av RRV och torde kunna l6sas inom ramen for
det pagdende och omfattande utvecklingsarbetet. Populationen i
modellen #r t.ex. statisk. Det innebdr att det vid framskrivning fill
senare r inte antas ske ndgra demografiska forandringar. En 6kad
arbetsloshet leder i modellen t.ex. inte till att antalet arbetslosa dkar
utan i stillet till att de som &r arbetslosa i utvalet far hogre
genomsnittliga inkomster. Det gors i modellen sdledes ingen skillnad
mellan de situationer da inkomsterna dkar genom hogre medelinkomst
och de situationer da antalet personer med en viss inkomst 6kar. En
forbattring av modellen i detta avseende vore dnskvérd.

Ett annat problem i modellen &r behandlingen av
realisationsvinster. VarkenKI eller Finansdepartementetprognosticerar
realisationsvinsternas utveckling. RRV har darfor gjort vissa egna
beddmningar utifran fastighetsprisindex och férséld volym fastigheter.
Aven om modellen hittills gett gott resultat &r en vidareutveckling
nodvindig eftersom realisationsvinster #ven uppkommer vid
forsiljning av vérdepapper och andra vérdeféremal. Skatteinkomsterna
under 1995 tyder ocksd pa att modellen mindre vél kunnat
prognosticera den 6kning av realisationsvinsterna pa aktier som dgde
rum under 1994.

Jag anser att berdkningarna skulle vinna pa en okad flexibilitet nér
det giller att ta hiansyn till férdndringar i regler eller i omviérlden. I
dagsldget inkorporeras ofta sddana dndringar som "klumpsummor" i
modellen. Berdkningarna har ofta gjorts av Finansdepartementets
skatteavdelning. Jag anser att det &r mycket viktigt att RRV alltid kan
hdvda sitt oberoende. RRV maéste darfér ha kompetens att sjélvt
berikna effekternaav fordndringar i skattesystemet och dérvidlag géra
egna stillningstaganden. Alla sddana forandringar i modellerna maste
dokumenteras och utvérderas i efterhand.

2.8.2 Juridiska personers inkomstskatt

Berdkningarna av juridiska personers inkomstskatt forsvras av
forhallandet att foretagens vinster och inlevererad skatt endast i
begransad utstrickning samvarierar. RRV har i sin modell forsokt
fdnga vinstutvecklingen genom att skriva fram foretagens taxerade
inkomst med olika ekonomiska antaganden beroende pa
branschtillhdrighet. De valda framskrivningsvariablerna &r framtagna
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genom regressionsanalys varen 1993. Min bedémning &r att det 4r
svért att anvénda sig av tidsserier i ett sa pass fluktuerande materiel.
Skatteomldggningen 1991 gor ocksad att det inte gér att anvanda langre
tidsserier. De ekvationer som anvénds bor ses 6ver och vid behov
revideras. Andra variabler eller nya kombinationer av de befintliga
variablerna bor testas. Driftsoverskottet anvdnds t.ex. vid
framskrivning av inkomsterna for tillverkningsindustrin, gruvor och
mineralbrott. Driftsdverskottet har dock visat sig vara ett mindre
lampligt métt pd den taxerade inkomsten.

Med tanke pa att den verklighet som modellen skall beskriva ar
ytterst svarfangad bedémer jag att prognoserna bor goras med okat
inslag av flexibilitet. Detta &r en generell slutsats for flera av
modellerna  men den gdller i sdrskild hoég grad for
foretagsskattemodellen. Nér utfall finns eller klara tecken pa
fordndring i skatten syns ligger t.ex. inkomsterna i branschen i
berdkningarna ofta kvar pa den nya nivan dven efterf6ljande ar, 4ven
om mycket tyder pad att vinsterna paverkats av exceptionella
forhallanden. Som exempelkan ndmnas forsakringsbolagens inkomster
som efter rekordaret 1993 till f6ljd av fallande marknadsréntor ligger
kvar pa denna inkomstniva efterfoljande ar. Aven bankvinsterna torde
nér finanskrisen dr slut aterga till en mer ’normal’ niva. For att gora
denna typ av bedomning krdvs dock att den som &r
berdkningsansvarig besitter en stor kdnsla for hur nédringslivet fungerar
och hur konjunkturen utvecklas.

Den bolagsenkdt som RRV skickar ut till de storsta bolagen tvé
génger om dret har en bra svarsfrekvens men jag dr 4nd4 tveksam till
foretagens vilja eller mojlighet att ge bra prognoser 6ver vinster och
skatteinbetalningar. Svaren ger dock en snabb indikation pa utfallet
foregaende éar.

Ett projekt pdgdr i samarbete mellan Finansdepartementets
skatteekonomiska enhet, SCB och RRV for att ta fram en
mikrosimuleringsmodell @ven f6r juridiska personers inkomstskatt.
Den kommer att anvdndas bade i inkomstprognoserna och i
effektberdkningarna av nya skatteforslag. Forhoppningsvis kommer
den nya modellen att ge en bittre forstaelse for hur foretagen reagerar
pé skattedndringar. Det pagéende arbetet bor saledes fullfoljas for att
sedermera utvérderas.

2.8.3 Mervirdesskatt (moms)
Nér det géller momsmodellen anser jag att den grundliggande

regressionsanalysen gors pa ett mindre ldmpligt sétt. De historiska
observationer som ingar i regressionen justeras inte for att ta hdnsyn

3 15-0536
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till att mervérdesskattesatsen har férédndrats under aren. Detta innebar
att skattebortfallet, dvs. skillnaden mellan den teoretiska och den
faktiska momsen, inte berdknas pa ett korrekt sétt. Erfarenhetsméssigt
utvecklas inte heller skattebortfallet alltid i enlighet med modellens
resultat varfér manuella justeringar dr nodvéndiga. Dessa upp-
skattningar ar betydelsefulla eftersom diskrepanserna varierat starkt
under senare 4r.

Prognoserna gors vidare pa nettot pd inkomstiteln. Betalnings-
strommarna brutto dr emellertid mycket stérre. Jag anser att detta
forhéllande bor beaktas i det utvecklingsarbete som pabdrjats for att
forbéttra modellen.

2.8.4 Lagstadgade socialavgifter

Inkomsterna pd denna inkomsttitel &r forhéllandevis enkla att
prognosticera, eftersom inkomsterna direkt 4r beroende av
l6nesummans utveckling. Prognosproblemen hénger darmed i stort sett
enbart ihop med prognoserna dver lonesumman. Eftersom inkomst-
titeln dr nettoredovisad, dvs. efter avdrag for utgifter som avgifterna
skall finansiera, méste dven utgifterna prognosticeras. Detta gors av
RFV och Socialdepartementet. Jag har inte ndrmare analyserat dessa
berdkningar.

Kvaliteten i redovisningen av socialavgifternas ménadsutfall har
forbéttrats under senare ar. Strdvan bor dock vara att ytterligare 6ka
tillforlitligheten i utfallsredovisningen. Eftersom inkomsterna &r sa
starkt knutna till Ionesumman bor dven Finansdepartementet lI6pande
folja utfallen for att pd sd sitt tidigare notera eventuella avvikelser
fran prognoserna.

2.8.5 Energi- och bensinskatt

Prognoserna avseende punktskatter pa bensin och energi gors med
hjélp av enkla, men forhallandevis &ndamélsenligamodeller. Det finns
dock behov av modellutveckling avseende elasticiteterna for att
ddrigenom battre kunna forutsdga hur skattefordndringar kommer att
paverka statens inkomster.
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2.9 Bedomningen av den ekonomiska utvecklingen

Mitt forslag: Prognosavvikelserna i de makroekonomiska
bedémningarna bor redovisas 6ppet och bli féremél for en
systematisk analys. Prognosavvikelserna bor analyseras utifran
t.ex. finanspolitiska beslut, internationell utveckling och dvrigt.

Bedomningen av den ekonomiska utvecklingen (antagandebilden)
omfattar en rad ekonomiska variabler som t.ex. 16nesumma, inflation,
ranta m.m. Jag konstaterar i kapitel 5 att dessa bedémningar ofta
orsakar storre prognosavvikelser dn inkomstberdkningsmodellerna i
sig sjdlva. De makroekonomiska antagandena varierar ocks i stor
utstrackning mellan de olika prognostillfillena och orsakar dérfor
regelbundet stora prognosfordndringar av statsinkomsterna. Fér att
forbattra precisionen i inkomstberdkningarna och f3 till stdnd mindre
variationer mellan berdkningarna &r det saledes angeldget att
kvaliteteten i de makroekonomiska prognoserna okar. Jag har
emellertid inte ansett att en Oversyn av de bakomliggande
prognosmetoderna ingdr i mitt utredningsuppdrag. Jag har dérfor inte
gjort ndgon analys som medger ndgon virdering av dessa
prognosavvikelser. Enligt min mening bér dock #ven dessa
prognosavvikelser i framtiden bli féremal for en systematisk analys.
Sédana analyser gors i t.ex. Storbritannien och Danmark.
Prognosavvikelserna kan t.ex. delas upp i f6ljande forklaringsposter:
-finanspolitiska beslut av statsmakterna som fordndrar
forutséttningarna for prognosen,

-férandrad bedomning av den internationella ekonomiska utvecklingen
-Ovrigt som orsakas av modellfel och féréandrade beddmningar i 6vrigt
av den inhemska ekonomins utveckling.

I utredningens direktiv anges att mojligheterna att anvinda de
statsfinansiellautfallen som indikator pa den ekonomiska utvecklingen
bor studeras. Vad géller skatterna sa foljer inte Finansdepartementets
ekonomiska avdelning skatteinbetalningarna 16pande. Déremot foljer
avdelningenbl.a. sysselsittningenvia SCB:s Arbetskraftsundersékning
(AKU), timléneutvecklingen via SCB, lonesummeutvecklingen via
SCB:s bearbetning av uppbordsdeklarationerna och statistik Gver
detaljhandelns omsittning som ett méatt pd den privata konsumtionen.
Denna information om den ekonomiska utvecklingen nar ekonomiska
avdelningen ungefir lika snabbt som utfallen om skatteuppbérd nér
RRV. RRV har saledes rent tidsmassigt i dagsldget inget forsteg gent-
emot Finansdepartementets ekonomiska avdelning. Skatteuppborden
dr dessutom mer svartolkad dd den paverkas av en mingd andra
faktorer. Kvaliteten pa den kortsiktiga skatteutfallsredovisningen 4r
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inte heller tillrdckligt hog for att man skall kunna dra ldngtgéende
slutsatser av de bakomliggande makroekonomiska faktorernas
utveckling. Utfallsuppgifter som tyder pa variationer i uppbdrden
mellan manader kan t.ex. bero pé nér i tiden bokforingen har skett i
stillet for ndr betalningen har skett.

Under senare tid har emellertid uppbdrden i vissa fall paskyndats.
S4 betalar t.ex. arbetsgivarna fran och med 1995 prelimindr A-skatt
och socialforsdkringsavgifter den 10:e i manaden efter [6neutbetalning
i stillet for som tidigare den 18:e. En utredning ser ocksd &ver
mojligheterna att tidigareldgga inbetalningarna av mervérdesskatt.
Dessa fordndringar kan komma att medfora att skatteuppborden ger
en tidigare bild av den underliggande ekonomiska utvecklingen &n
annan jimforbar statistik. For att fullt ut tillgodogdra sig denna
uppsnabbning av informationsflddet torde man dock behdva se direkt
pé betalningsflodena. Detta kréver i sin tur att betalningarna sker pa
ett sadant sitt, t.ex. med olika postgirokonton for olika typer av
skatter, att de olika skatteslagen snabbt kan identifieras.

2.10 Langsiktiga konsekvenskalkyler

Mitt forslag: Regeringens langsiktiga berdkningar Over statens
inkomster och utgifter bér ges formen av en normativ l&ngtids-
budget i stillet for att enbart vara en konsekvenskalkyl. Léng-
tidsbudgeten bor vara en viktig utgangspunkt for regeringens och
riksdagens budgetarbete. EU:s konvergenskrav motiverar ocksa
framtagandet av en normativ langtidsbudget.

I direktiven anges att jag skall beakta att regeringen Overviger att
utreda forutsittningarna fér RRV att ta Over arbetet med de
langsiktiga konsekvenskalkylerna (LK-kalkylerna). Jag bedémer att
LK-kalkylerna ligger inom mitt uppdrag dven pé sa sitt att de utgdr
en forldngning av de mer kortsiktiga prognoser som gors av Finans-
departementet och RRV.

Min genomgéng av LK-kalkylerna i kapitel 7 visar att
malsittningen med dessa berdkningar méste definieras tydligare &n i
dag. For min del anser jag att ménga skdl talar for att
langsiktskalkylerna bor ges formen av en normativ l&ngtidsbudget i
stillet for att enbart vara en konsekvenskalkyl. Med normativ avser
jag att den skall ge uttryck for regeringens politik ndr det giller
inriktningen och omfattningen av statens verksamhet och finansiering
for en bestdmd period. For att langtidsbudgeten skall kunna uppfylla
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detta mal krdvs att utgifterna 4r specificerade pid atminstone
departements-eller utgiftsomradesniva. En siddan detaljeringsgrad bor
enligt min mening vara tillrdcklig for att bindande beslut skall kunna
fattas. Internt inom regeringskansliet bor langtidsbudgeten dock vara
specificerad per anslag. Metodmaéssigt bor utgdngspunkten i
framtagandet av langtidsbudgeten vara en konsekvenskalkyl som
belyser de statsfinansiella effekterna av redan fattade beslut.
Konsekvenskalkylen bér dven den publiceras sa att regeringens
budgetpolitiska ambitioner och &tgarder tydligt framgar av skillnaden
mellan l&ngtidsbudgeten och konsekvenskalkylen. Den makro-
ekonomiska bilden kommer ocksd att skilja sig at mellan dessa
berdkningar.

En langtidsbudget bor pd ett naturligt sitt passa in i riksdagens nya
arbetssitt. Regeringen skall i framtiden redovisa sin syn pa
inriktningen av budgetarbetet i varpropositionen i april. Detta bor
lampligen ske mot bakgrund av beddmningar av den langsiktiga
utgiftsutvecklingen och utifrdn vad som krévs for att malséttningen att
stabilisera statsskulden skall kunna uppfyllas. EU:s konvergenskrav
motiverar ocks&d framtagandet av en normativ lingtidsbudget.
Léngtidsbudgeten bor séledes vara ett politiskt dokument och tas fram
inom regeringskansliet.

Vem som har produktionsansvaret for den underliggande
konsekvenskalkylen dr ddremot i forsta hand en praktisk fraga. Jag
anser att det &r mest d&ndamalsenligt att lata regeringskansliet ta fram
underlagsmaterialet med tanke pd att langtidsbedémningarna bor
redovisas varje gdng regeringen ldgger fram ekonomiska propositioner
med budgeteffekter. Sambandet mellan ldngtidsbedomningarna och
den ekonomiska avdelningens makromodeller bor vidare stirkas.
Denna process skulle inte gagnas av att produktionsansvaret for
konsekvenskalkylen flyttades 6ver till RRV.

Jag anser dessutom att ldngtidsberékningarna bor presenteras mer
kortfattat och koncist d&n vad som gors for ndrvarande i LK-
kalkylerna. Presentationen av utgifterna bor i forsta hand ske enligt de
utgiftsomrdden som riksdagen faststillt for sin arbetsordning. Den
historiska analysen bor ske med samma uppdelning. Samman-
stédllningar av utgifterna enligt andra indelningar bor ske i tabellform
utan omfattande textbihang. Den realekonomiska bakgrunden behéver
vidare inte presenteras sa detaljerat. Det bor ricka med att hinvisa till
berdkningarna i nationalbudgeten.

Sammanfattningsvis anser jag saledes att det nu inte bor ske ndgon
overflyttning av arbetet med langsiktskalkylerna fran Finansdeparte-
mentet till RRV. Skélet ar framst att regeringen forst bor besluta om
langsiktsbedomningarnas roll i det 16pande budgetarbetet.
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2.11 Prognoser eller konsekvenskalkyler?

Mitt forslag: Regeringens och riksdagens bedomningar av den
statsfinansiella utvecklingen bade pé kort och lang sikt bor syfta
till att ge sa bra prognoser som mdajligt av det forvantade utfallet.
Prognoserna bor saledes inte vara av typen konsekvenskalkyler.
Detta ar ingen skillnad gentemot den nuvarande ordningen for de
kortsiktiga prognoserna som tdcker det innevarande och det
foljande budgetéret. Forslaget innebér emellertid en foréndring i
forhéllande till nuldget nér det géller de l&ngsiktiga konsekvens-
kalkylerna.

Berdkningar Gver statens inkomster och utgifter kan metodmaéssigt
goras med tva ansatser. Antingen syftar berdkningarna till att ge en sé
god prognos som mojligt av det forvdntade utfallet eller sd é&r
berdkningarnaav konsekvenskalkylkaraktir,dvs. de forsoker forutsédga
konsekvenserna av formellt sett redan fattade beslut. I det senare fallet
presenteras kalkylerna ofta i scenarioform utifran ett antal olika
bedomningar av den ekonomiska utvecklingen. Regeringens
berdkningar av statens inkomster och utgifter fér innevarande och
nésta budgetar dr av den forsta typen, dvs. de dr prognoser 6ver den
forvantade utvecklingen. De langsiktiga beddomningar av statens
inkomster och utgifter som presenteras i de langsiktiga
konsekvenskalkylerna &r ddremot enbart berdkningar av
konsekvenserna av redan fattade beslut.

Jag anser att regeringens och riksdagens bedémningar av den
statsfinansiella utvecklingen bade pa kort och l&ng sikt bor syfta till
att ge sa bra prognoser som mojligt av det forvédntade utfallet. En
konsekvenskalkyl &r enbart det forsta steget i en sddan prognos. Det
betyder inte att konsekvenskalkyler saknar allmént intresse.
Langsiktiga konsekvenskalkyler bor, enligt vad jag framfort i avsnitt
2.10, presenteras och jamforas med langtidsbudgetberdkningarna.
Konsekvenskalkyler tjanar primért till att identifiera behov av
atgérder. Nér detta skett och atgérderna har bérjat planldggas bor de
ocksa ingd i en prognos oavsett om nagra beslut formellt sett fattats
eller ej. Prognosernas roll som styrinstrument i den ekonomiska
politiken forstarks darmed. Vilka beslut och 6vriga 6vervdganden som
ingdr i prognosen maste dock klart framga av redovisningen.

Externa anvédndare av prognoserna &r ocksé framst intresserade av
att f4 en bedomning av det forvdntade budgetsaldot inklusive
effekterna av eventuella budgetpolitiska atgérder fran statsmakternas
sida. De utldndska erfarenheterna savil som synpunkter fran IMF, se
kapitel 9, stodjer ocksa denna standpunkt.



SOU 1995:49 Overviganden och forslag

2.12 Budgettekniska aspekter

Mitt forslag: For att bl.a. underlitta prognos- och analysarbetet
bor statsbudgeten presenteras mer tydligt 4n i dag. Principen bor
vara att allt som paverkar ldnebehovet bor ingd i statsbudgeten
och redovisas brutto. Anslagsberdkningarna bor vara si aktuella
som mojligt. Berdkningsposten Tillkommande utgiftsbehov
(TUBen) bor bruttoredovisas och bér enbart innehalla effekterna
av planerade tillaggsbudgetar. Nir tilliggsbudgetar presenteras
bor motsvarande post i TUBen redovisas.

Utgiftsprognosen for nastkommande budgetar 4r ett slutresultat av
budgetprocessen inom regeringskansliet. Myndigheterna bersknar i
anslagsframstéllningarna sina utgifter i enlighet med f&rslagen till in-
riktning av verksamheten. Férslagen provas ddrefter av fackdeparte-
menten och Finansdepartementet. Nar regeringen ligger fram
budgetpropositionen har utgifterna berdknats utifrdn de antaganden om
den ekonomiska utvecklingen som regeringen samtidigt presenterar.
Inemot tjugo anslag &r s.k. pris- och lénekidnsliga anslag (PLK-
anslag). Dessa anslag omraknas frekvent under budgetprocessen for
att vara konsistenta med den senaste bilden av den ekonomiska
utvecklingen. Omrékningarna gérs i modeller pd fackdepartementen
eller hos myndigheterna.

I kompletteringspropositionen presenteras en ny inkomstberdkning.
Utgiftsberdkningarna pa anslagsnivd dr emellertid samma som i
budgetpropositionen fér de anslag som inte varit foremal for
sdrproposition tidigare under véren. [ dessa fall laggs sdrpropsitionens
forslag in i kompletteringspropositionen. PLK-anslagen, med undantag
for statsskuldréntorna, riknas dock inte om pa anslagsniva dven om
forutséttningarna dndrats. I stillet ingr den beriknade forindrade
anslagsbelastningen i posten Beréknat tillkommande utgiftsbehov,
netto (TUBen).

I riksdagens behandling av anslagen ingar inte heller annat #n
undantagsvis ndgon omrikning av PLK-anslagen utifrin de senaste
ekonomiska antagandena, med undantag av statsskuldriantorna. Det 4r
dérfor inte forvanande att den férsta budgetprognosen under aret ofta
innebar kraftiga revideringar av den forvintade anslagsbelastningen.
Jag anser att statsbudgetberikningen per anslag bér vara en sa god
prognos som mdjligt. Samma metod bor dérfor tillimpas for andra
anslag som &r kénsliga for de makroekonomiska bedémningarna som
for statsskuldréntorna, dvs. att omrikning gors nér forhallandena sa
kréver.

il
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Den nya arbetsordningen i riksdagen som innebér att utgiftsramar
ligger fast under riksdagsbehandlingen innebir dock en komplikation
i sammanhanget. Riksdagen faststéller utgiftsramarna i november
medan anslagen faststills forst i december. Om de makroekonomiska
forutsdttningarna under denna tid foréndras kraftigt borde dérfor de
pris- och l6nekénsliga anslagen raknas om. Detta skulle dock innebiéra
att riksdagens budgetarbete i viss utstrackning maste borja om frén
borjan igen. Ett sddant forfarande kan enligt min mening bara
motiveras av synnerliga skdl. Huvudregeln bor siledes vara att
anslagen under riksdagsbehandlingen inte omrdknas till foljd av
mindre fordndringar av de makroekonomiska bedomningarna. Detta
staller dock hoga krav p& att berdkningarna i regeringens
budgetforslag dr aktuella d& de presenteras for riksdagen. Jag har d&
ocksa beaktat att det i framtiden endast kommer att forflyta tre
manader, att jimféra med fem manader i dagsldget, mellan det att
regeringen lagger sitt budgetforslag och riksdagen antar statsbudgeten.

Aven i ovrigt bor strdvan vara att fa till stdnd en tydligare och
mindre komplicerad uppbyggnad av statsbudgeten. Statsbudgetens
konstruktion 4r enligt min mening en av orsakerna till att systematiska
analyser av prognosavvikelserna gérs i sd liten utstrdckning. Den
utbredda nettoredovisningen av manga inkomster samt TUBen
forsvarar eller omdjliggor en rittvisande efterhandsanalys béde pa
inkomst- och utgiftssidan. I och med regeringens proposition 1994/-
95:100 har ett stort steg tagits mot okad bruttoredovisning pa
statsbudgeten. Utgifterna for sjuk- och foraldraforsdkringen skall
fr.o.m. budgetéret 1995/96 bruttoredovisas. Arbetsmarknadsfondens
inkomster och utgifter skall i fortsédttningen ocksé redovisas 6ver
statsbudgeten. Jag anser att strdvan bor vara att allt som paverkar
l4nebehovet ocksa bor redovisas inom statsbudgeten. Redovisningen
bor ske utifran bruttoprinciper.

Riksdagen har i samband med forslaget till ny budgetprocess stllt
krav pé bruttoredovisning av hela budgeten och dé dven av TUBen.
Omfattningen av TUBen bor vidare minska till foljd av riksdagens
nya arbetsordning som innebdr att s.k. sdrpropositioner med
budgeteffekter inte far foreldggas riksdagen. TUBen bor ddrmed
enbart innehalla effekterna av planerade tilliggsbudgetar. I efterhand
bor innehéllet i TUBen vidare tydligt presenteras. Ett alternativ &r
t.ex. att géra en 6ppen och direkt avrakning mot motsvarande post i
TUBen ndr tilldggsbudgetar presenteras.

Jag har tidigare foreslagit att anslagstypen reservationsanslag bor
avskaffas och ersittas med obetecknade anslag. Om detta ej sker bor
den beriknade medelsférbrukningen per reservationsanslag, och inte
enbart det nya reservationsanslaget, framga av statsbudgeten. Det &r
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1 annat fall mycket svart att folja upp prognoserna pa denna typ av
anslag.

2.13 Riksredovisning

Mitt forslag: Utfallet i riksredovisningen bor presenteras kvartals-
vis gentemot allmédnheten. RRV bér, tex. i samband med
revisionen, anmirka pad de myndigheter som inte skéter sitt
uppgiftslamnande.

Jag har funnit att riksredovisningens manadsutfall ofta &r svartolkade
och kommer fram sent. I prognosarbetet maste darfér uppgifter fran
riksredovisningen kompletteras med utfallsuppgifter frin annat hall.
Syftet med riksredovisningen r att fa till stind en samlad redovisning
for staten som kan anvéndas for aggregerade analyser av olika slag.
Det &r ddrfor ett rimligt krav att de I6pande utfallen i staten ar s&
tillforlitliga att de kan redovisas kontinuerligt.

Min erfarenhet frén de ldnder som jag besokt 4r att motsvarande
redovisning i allménhet presenteras lopande. Jag anser att detta bor
ske dven i Sverige. En 6kad anvindning och redovisning av utfallen
torde, enligt min mening, med all sdkerhet leda till forbattrad kvalitet
pé inrapporteringen. Utfallen bor presenteras pa en aggregerad niva.
Med tanke pa det arbete som maste liggas ned pA RRV och
myndigheterna bor en kvartalsvis redovisning vara tillricklig,
tminstone i ett inledande skede. Faller detta vil ut bor man 6verviga
att presentera utfallen madanadsvis. Det boér framgd av RRV:s
regleringsbrev att riksredovisningens utfall skall redovisas kvartalsvis.

Jag anser emellertid inte att det finns anledning att skirpa
bokfGringsforordningen eller RRV:s foreskrifter till denna. Myndig-
heternas skyldighet att presentera rittvisande manadsutfall &r redan i
dag, enligt min mening, tillrdckligt klart och entydigt angivet genom
RRV:s anvisningar. RRV bor utnyttja de mojligheter verket har att
anmérka pd de myndigheter som inte skoter sitt uppgiftslimnande.
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2.14 Finansstatistik

Mitt forslag: Jag anser att redovisningen av utgiftsslag under
anslag bor forbattras. Redovisningen bor vara bruttobaserad.
Informationsinsamlingen bor kunna ske via enkiter till de
myndigheter som inte automatiskt i bokforingen redovisar
utgiftsslag under anslag. Jag anser ocksa att det finns behov av
regelbundna méten mellan foretrddare for Finansdepartementet,
RRYV, KI och NR dér fragor som ror tekniska aspekter pé utfall
och prognoser diskuteras.

Budgetprognosutredningen har enligt direktiven till uppgift att se 6ver
metoderna for utgiftsfordelningen pa realekonomiska omrdden och
andamal. Enligt RRV:s foreskrifter och allménna rdd for tillimp-
ningen av bokforingsforordningen behover myndigheterna enbart
redovisa utgiftsslag under anslag "da sa ar mgjligt". Det finns
anledning att gora en dversyn eftersom myndigheterna sedan den nya
redovisningsmodellen infordes for ett par ar sedan inte léngre
automatiskt, som ett led i bokforingen, redovisar en realekonomisk
fordelning av anslagen i samma utstrdckning som tidigare. Detta har,
som jag ser det, allvarliga konsekvenser for méjligheterna att klargora
forhallandet mellan olika statsfinansiella begrepp och goéra prognoser
pa statens inkomster och utgifter realekonomiskt fordelade.

Mot bakgrund av min genomgéng av finansstatistiken i kapitel 8
anser jag att redovisningen av utgiftsslag under anslag bor forbéttras
sd att en tillforlitlig realekonomisk analys av statsbudgeten och inte
enbart av den totala statliga verksamheten kan goras. Jag dr emellertid
inte beredd att foresla nagon fordndring av myndigheternas
redovisningsmodell. Orsaken &r att en saédan féréandring skulle medféra
en visentlig kostnadsokning f6r den statliga redovisningen. Jag anser
att man i stillet bor préva andra sitt att uppnd det 6nskade madlet. En
mdjlighet som enligt min mening bor provas dr att RRV i hogre ut-
strackning anvénder sig av enkéter till de myndigheter som inte
automatiskt i bokforingen redovisar utgiftsslag under anslag. I RRV:s
foreskrifter till bokféringsforordningen bor det séledes framgé att
myndigheterna skall redovisa utgiftsslag under anslag, brutto, antingen
som en automatisk del av bokféringen eller som en sidoordnad
redovisning. Jag har ddremot inte funnit anledning att foresla
fordndringar vad avser den dndamalsvisa redovisningen av statens
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