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Till statsradet och chefen for Finans-
departementet

Genom beslut den 19 maj 1994 bemyndigade regeringen d4varande
chefen for Finansdepartementet, statsridet Wibble, att tillkalla en
sérskild utredare for att se ver och foresla forbattringar 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 generaldirektoren Kjell Jansson som sirskild utredare.

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

Som sekreterare i utredningen forordnades 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 &verldmnar hirmed sitt betinkande med titeln
Prognoser over statens inkomster och utgifter.

Sdrskilt yttrande har lamnats av sakkunnig Per Ostling.

Utredningsuppdraget ar harmed slutfort.

Stockholm i maj 1995

Kjell Jansson

/Per-Olof Jonsson
Kristina Akesson






SOU 1995:49

Innehall
Sammanfattning
Summary
Instruktionsforslag
1 Utredningsuppdraget
1.1 Direktiven
1.2 Utredningsarbetets bedrivande
1.3  Utredningens nidrmare inriktning och avgréansningar
2 Overviiganden och forslag
2.1  Utgangspunkter
2.2 Nuvarande organisation av inkomstberdkningarna
2.3  En ny organisation av inkomstberdkningarna
2.4  Nuvarande organisation av budgetprognoserna
2.5 Budgetprognosernas kvalitet och samband med
budgetprocessen
2.6  En ny organisation av budgetprognoserna
2.7  Fristdende prognoser av statens inkomster och
utgifter
2.8  Inkomstberdkningsmodellerna
2.8.1 Fysiska personers inkomstskatt
2.8.2 Juridiska personers inkomstskatt
2.8.3 Mervirdesskatt (moms)
2.8.4 Lagstadgade socialavgifter
2.8.5 Energi- och bensinskatt
2.9 Beddmningen av den ekonomiska utvecklingen
2.10 Langsiktiga konsekvenskalkyler
2.11 Prognoser eller konsekvenskalkyler?
2.12 Budgettekniska aspekter
2.13 Riksredovisning
2.14 Finansstatistik
2.15 Sambandet mellan budgetunderskott och l&nebehov
2.16 Presentation

21

33

57
37
41
42

43
43
45
48
51

52
56

58
62
64
64
65
66
66
67
68
70
71
73
74
75
77



6 Innehall SOU 1995:49

3 Organisationen och nitverket 79
3.1 Informationsflodet vid berakningar av statsbudgetens

inkomster 79
3.2 Informationsflodet vid berdkningar av statsbudgetens

utgifter for det foljande budgetaret 81
3.3 Informationsflodet vid berdkningar av statsbudgetens

utgifter innevarande budgetar 83
3.4  Forutsdttningar for RRV:s prognosarbete 84
3.5 Finansstatistik och riksredovisning 85
3.6  Samarbetet med Riksskatteverket 86
3.7 Samband med Finansdepartementets ekonomiska

avdelning 87
3.8 Samband med Finansdepartementets skatteekonomiska

enhet 89
3.9 Samband med Finansdepartementets budgetavdelning 90
3.10 Samband med Konjunkturinstitutet 90
3.11 Samband med Riksgédldskontoret 91
4 Prognoserfarenheter 93
4.1  Prognoser for innevarande och kommande budgetar 93
4.2  De langsiktiga konsekvenskalkylerna 98
5 Inkomstberikningar 103
5.1 Modellen f6r berdkning av fysiska personers

inkomstskatt 103

5.1.1 Modellbeskrivning 103

5.1.2 Modellutveckling 106

5.1.3 Modellens precision 106

5.1.4 Synpunkter pa modellen for fysiska personers

inkomstskatt 107
5.2  Modellen for berdkning av juridiska personers

inkomstskatt 108

5.2.1 Modellbeskrivning 109

5.2.2 Modellens precision 112

5.2.3 Det pagéende arbetet med att forbéttra modellen 113
5.2.4 Synpunkter pa modellen for juridiska personers

inkomstskatt 114
5.3 Modellen for berdkning av merviardesskatt 115
5.3.1 Modellbeskrivning 116
5.3.2 Modellens precision 118
5.3.3 Synpunkter pa modellen for berdkning av
mervardesskatt 118
5.4  Lagstadgade socialavgifter 119

5.4.1 Modellbeskrivning 119



SOU 1995:49 Innehall 7

5.4.2 Modellens precision 121
5.4.3 Synpunkter pa modellen f6r berdkning av
lagstadgade socialavgifter 121
5.5  Punktskatter 121
5.5.1 Modellen fér berdkning av bensinskatt 122
5.5.2 Modellen for berakning av energiskatt 123
5.5.3 Synpunkter pa anvinda modeller 123
6 Budgetprognoser 125
6.1  Budgetprognosernas roll 125
6.2  Utvecklingen av budgetprognoserna 125
6.3  Budgetprognoserna idag 127
6.4  Budgetprognosernas precision 129
6.4.1 Anslagstyper och prognosavvikelser 130
6.4.2 Avvikelseanalys 1991/92-1993/94 132
6.4.3 Pris- och Iénekénsliga anslag 134
6.4.4 Ovriga utgifter 135
6.5  Riksgildskontorets prognosverksamhet 136
6.6  Slutsatser 138
7 De lingsiktiga konsekvenskalkylerna 141
7.1  Inledning 141
7.2 LK-kalkylernas anvidndning 142
7.3 Internationella valutafondens bedémning 143
8 Riksredovisningen och finansstatistiken 145
8.1  Riksredovisningen 145
8.2  Finansstatistiken 147
8.2.1 Utgangspunkter 147
8.2.2 RRV:s finansstatistik 149
8.2.3 Forhallandet mellan statsbudgeten och
nationalrdkenskaperna 152

8.2.4 Sambandet mellan budgetunderskott och lanebehov 156

9 Internationella jimforelser 159
9.1 Inledning 159
9.2  Internationella besok 159
9.2.1 Nederldnderna 160
9.2.2 Storbritannien 160
9.2.3 Irland 160
9.2.4 Danmark 161
9.2.5 Finland 161
9.2.6 Norge 161

9.3 Synpunkter fran Internationella valutafonden 162



8

Innehall

9.4  Overgripande intryck
Sérskilt yttrande
Bilagor

1 Prognosuppfoljning for vissa utgiftsanslag
2 Erfarenheter fran internationella besék

SOU 1995:49

163
165

181



SOU 1995:49

Sammanfattning

Utgangspunkter

statsbudgeten  beslutas g, riksdagen forslag 5y regeringen och &r
en blan over statens inkomster och utgifter under det kommande
budgetaret. inkomsterna ar uppdelade  pa& inkomsttitlar -
representerar olika slag 5y skatter och andra inkomster. Utgifterna  &r
uppdelade olika anslag. Riksdagens beslut o5, anslag innebar att

regeringen  bemyndigas  att anvanda medlen il det 5, riksdagen
angivna andamdlet.  Statsbudgeten anger séledes omfattningen  och
inriktningen 5, den statliga verksamheten saval pa aggregerad gom
detalierad nivd. | statsbudgeten anges Vidare hur verksamheten  skall
finansieras och storleken 5, l&nebehovet.

Budgetprocessens  olika delar bestdr 5, planering, genomfsrande,
uppféljining och utvardering. Regeringens mal fér den statliga
verksamheten ar  utgdngspunkten i regeringskansliets och
myndigheternas planeringsarbete som bla.  resulterar i en
budgetproposition med forslag till statsbudget for det kommande
budgetdret. Den 4, riksdagen antagna statsbudgeten utgor slutfasen i
planeringsskedet. Darefter skall verksamheten genomféras i enlighet
med den beslutade inriktningen. Budgetprognoser anvands i
uppfoliningen  for att pa ett tidigt stadium identifiera budgetavvikelser
sd att korrigerande atgarder  kan vidtas.  Slutligen utvarderas
verksamheten  och dess maluppfyllelse, varvid avvikelserna  mellan
budgeten och utfallet analyseras och forklaras.

Statsbudgeten  styr inte enbart den statliga verksamheten ytan den
paverkar i hdg utstrackning ocks& stora delar 5, den ovriga inhemska
ekonomin.  statsbudgeten  pdverkar, och péverkas av, Dbla. tillvaxt,
sysselsattning  och inflation. Regering och riksdag har sdledes #ven av
detta skal anledning att noga folia att den statsfinansiella  utvecklingen
foljer uppgjorda budgetar.

Riksrevisionsverket RRV har gn viktig roll i denna process.
Enligt sin instruktion  skall RRV till regeringen overlamna tvd be-
rékningar ey ar avseende statsbudgetens inkomster for nastkommande
budgetér. Dessa utgoér underlag fér regeringens inkomstberakningar i
budget- och kompletteringspropositionen. RRV gor aven vid andra
tillfallen  inkomstberakningar till  Finansdepartementet. RRV beréaknar
inkomsterna utifran Finansdepartementets makroekonomiska
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forutsattningar  antaganden. RRV diskuterar vidare budgeteffekterna
av nya skatter med Finansdepartementet. Regeringen gér pa egen hand
berakningarna 4y statsbudgetens utgifter for nastkommande  budgetér.
Nar statsbudgeten &r faststalld g, riksdagen &r det RRV:s uppgift att
regelbundet géra prognoser Over utfallet 5, statsbudgeten.  Utgiftsbe-
rékningarna gors med hjalp 5y enkater till de storre myndigheterna.
RRV skall i samband med budgetprognoserna  &ven géra prognoser
éver statens lanebehov. Det aligger vidare RRV att redovisa
statsbudgetens utfall for det senaste budgetdret samt agnsyara for den
realekonomiska  statistiken @ver statens finanser.

Detta &r i korthet den institutionella bakgrund mot vilken mina
forslag skall geg Enligt direktiven  skall jag ge 6ver och féresld
forbattringar  avseende berékningar och analyser g, statens inkomster,

uppfdljning av statens utgifter samt budgetprognoser. Uppdraget
omfattar framst RRV:s inkomstberé&kningar, budgetprognoser,
utfallsredovisning samt fmansstatistik. Jag kan i enlighet med

uppdraget  &aven ta ypp andra frAgor gom 4ar gy intresse i
sammanhanget.

Mot bakgrund 4, statsbudgetens centrala roll i budgetprocessen
och den ekonomiska politken i stort ar det g, stor Vikt att regering
och riksdag har ett s& korrekt och fullstandigt underlag go mojligt
ay Saval det aktuella laget, i form 5, redovisat utfall,  gom

utvecklingen av statens inkomster och utgifter. Detta behov har
forstarkts  till folid gy, landets allvarliga statsfmansiella — situation gom
medfort  att  Stabilisering av Statsskulden fatt hogsta ekonomisk-
politiska prioritet. Riksdagen  har sdlunda angett gom ™Ml att
statsskulden i forh&llande till BNP skall stabiliseras till &r 1998.

Mitt  grundldaggande synsatt ar att prognoserna Over statens
inkomster och utgifter framst syftar till att utgora beslutsunderlag  for
regering och riksdag. Med prognoserna som underlag skall regering
och riksdag dels kunna besluta o, budgetar for den statliga
verksamheten och 4, skatter och andra inkomster, dels bedbma 4,
utvecklingen  fortskrider  enligt den planerade inriktningen  eller g
avvikelser  foreligger  gom kraver att korrigerande  atgarder behover
vidtas for att den onskade utvecklingen skall kunna uppnas.

Det finns &ven andra intressenter gom har behov 4, att nara folja
den statsfinansiellautvecklingen. Riksgaldskontoret  behover prognoser
over lanebehovet for ait kunna planera upplaningen. Riksbankens
penning- och valutapolitik utformas  bla. utiffdin den forvantade
utvecklingen  ,y statens l&nebehov och dess effekter pa ekonomin. Till

folid 5y medlemskapet i den Europeiska Unionen har Sverige ocksa
forbundit sig att uppfylla de s.k. konvergenskraven uppstallda
Maastricht-avtalet. Detta avtal innebér bla. att underskottet i den

offentliga  sektorns finansiella sparande hégst far uppgd till 3 procent
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av BNP och att den offentliga konsoliderade bruttoskulden 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. Sa linge kraven i avtalet inte
dr uppfyllda skall regeringen ldmna en plan fr hur och nir mélen
skall kunna uppnas.

Den statsfinansiella utvecklingen foljs vidare noggrant av
ekonomiska bed6mare inom och utom landet till félid av
statsbudgetens effekt pd den reala och finansiella ekonomiska
utvecklingen. Statsfinansernas utveckling foljs 4ven uppmirksamt av
statens langivare, savil inom landet som utomlands.

Det dr viktigt att den externa presentationen &r 6verskadlig och
pedagogisk. Av stor betydelse dr ocksa att prognoserna ér trovirdiga,
dvs. uppfattas som réttvisande bedomningar av den statsfinansiella
utvecklingen. Regeringens budgetférslag 4r en central del av
regeringens ekonomiska politik. Om prognoserna i budgetforslaget
inte dr trovdrdiga minskar fértroendet for hela den ekonomiska
politiken. Det innebir 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 medfora forsvérar bl.a hushallens och foretagens investerings-
och sparbeslut och &4r ddrmed till skada for den ekonomiska
utvecklingen.

Prognoserfarenheter

Erfarenheterna av prognoserna de senaste éren framgar av foljande
figurer. I nedanstaende figur jamfors prognoserna dver budgetsaldot
vid olika tillfdllen med utfallet.
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Diagram | Prognoser éver budgetsaldot 198485-199394
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Kalla: Budgetpropositionen kompletteringspropositioner och RRV:s budgetpro-

gnoser

Stalls denna utveckling gy prognosermna | relation till det faktiska
utfallet, ge figur 4r det uppenbart att budgetutvecklingen ar starkt
konjunkturberoende ~ och att Utvecklingstendensemaunderskattas i pro-
gnosema. Det separe kan bero pd antingen att de makroekonomiska
bedémningar  som prognoserna  baseras pa underskattar kraften i den
ekonomiska  foérandringen eller att inkomst- och utgiftsmodellerna
givet on korrekt makroekonomisk bild inte formar visa den stats-

fmansiella  utvecklingen.
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Diagram 2 Budgetsaldo exklusive statsskuldrantor 1983/84-1993/94, mdkr
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Kalla: RRV:s budgetprognoser

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

Diagram 3 Utgiftsprognoser 1984/85-1993/94

M L.

-150000

T - T o T - T T
BP KP S8 Prog1 Prog23 BP Progd Prog5 KP Prog6  Utfal

Kalla: Budgetpropositioner, kompletteringspropositioner och RRV:s budgetpro-
gnoser
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Diagram 4 Inkomstprognoser 198485-199394
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Kalla: RRV:s budgetprognoser

Jag kan sdledes konstatera att prognosavvikelserna under genare ar
har varit stora for saval utgifter gom inkomster. Det ar dock svért att
vardera prognosavvikelserna  eftersom det inte gérs ndgra systematiska
analyser g, prognosavvikelserna  yare Sig gy regeringen eller g, RRV.

Slutsatsen 5y de analyser ooy jag har gjort pekar pd att
prognosavvikelserna pa inkomstsidan till stor del kan hénféras till de
makroekonomiska  forutsattningarna  och till nya beslut 5y regering och
riksdag. Endast till g mindre del forklaras —prognosavvikelserna av att
inkomstmodellema givet korrekta antaganden inte lyckats forutsaga
inkomsterna. Detta géller  framférallt prognoserna for  fysiska
personers Skatt och lagstadgade  socialavgifter.  For juridiska  personers
skatt och mervardesskatt ar prognosavvikelserna orsakade gy
inkomstmodellema storre. Det bor dock pépekas att analyserna gom
dessa slutsatser baseras pa endast gyger budgetdret 199394 och att
regelférandringarna som Paverkat detta budgetdr varit omfattande och
inte kunnat utvirderas pa ett helt forutsattningslost Sétt.
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P& utgiftssidan  saknas praktiska forutsattningar gt i efterhand géra
en analys 5, prognosavvikelserna utifrdn  statsmakternas  beslut,
makroekonomiska forutsattningar  och 6vriga prognosfel.  Utgifterna
byggs upp av en mangd olika utgiftsposter och det ar i allménhet

enbart  den  ansvariga myndigheten som har tillgang till
prognosmodellerna. | absoluta tal har prognosavvikelserna som inte
berott pa nya beslut framforallt avsett utgifter for
infrastrukturinvesteringar, arbetsmarknadspolitik, invandring,

rantebidrag  och statsskuldrantor. Prognosavvikelserna ar emellertid
betydande, relativt sett, ménga anslag. Orsakerna till avvikelserna
ar flera. Omstéandigheterna under vilka myndigheternas  verksamhet
bedrivs ar mdnga ganger sédana att det ar svart att gora prognoser
utfallet 5, anslagsbelastningen.  Till detta kommer att regelsystemen
i vissa fall, tex. nér det galler rantebidragen, &r svara att aterskapa i
prognosmodellerna. Jag kan ocksd konstatera gt underlaget frén
myndigheterna  inte alltid har haft tillrackligt hog kvalitet. Det drgjer
ocksd i manga fall lange innan felaktiga prognoser réttas til. Det ar
darfor svart att anvanda budgetprognoserna som ett Styrinstrument i
budgetprocessen.

Huvudorsaken till den daliga precisionen i utgiftsprognoserna star,
enligt min mening, att finna i utformningen av budgetprocessen  och
anslagssystemen. Det grundlaggande problemet  darvidlag ar att
budgeten inte &r tillrackligt  bindande. Empiriska studier avseende EU-
landerna  har ocksd pavisat att det féreligger ett samband mellan
precisionen i budgetprognoserna och budgetprocessens  utformning.
Lander med g, forhallandevis strikt  budgetprocess  har enligt denna
studie lattare kunnat prognosticera  budgetutfallet.  Mina erfarenheter

frAn  studiebesok i utlandet och samtal med experter  frén
Internationella  valutafonden IMF  stodjer ocks& denna slutsats.
Anslagskonstruktionerna har stor betydelse i detta sammanhang. Pa

forslagsanslag, o bl.a. anvands fér transfereringar,  kan utgifterna bl
hur stora gom helst om bara andamélet med anslaget ar uppfyllt.
Overskridanden  siall visserligen  godkannas av regeringen epn |
ménga fall medger regeringen att anslaget far overskridas redan i
regleringsbrevettill den ansvariga myndigheten, dvs. innan budgetaret
har borjat. Med g sédan anslagskonstruktion ar incitamenten it tg
fram  underlag for en korrekt  budget och lamna  rattvisande
budgetprognoser begréansade for saval myndigheter som
fackdepartement. Om inte Finansdepartementet  pesitter mycket  stora
detaljkunskaper  och darmed har mojlighet  att motverka och balansera
incitamenten till  underbudgetering finns  det stora risker for att
utgifterna  underskattas i budgetprocessens planeringsfas. Det finns
ménga exempel reformer och projekt dar utgifterna  blivit aysevart
hogre &n planerat. | genomférandefasen ar incitamenten  inte lika
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tydliga med forslagsanslag men en fisk &r tex. att myndigheten da i
stallet ©verskattar utgifterna.  Darigenom  kommer forslaget infor det
foliande  &ret att framstd gom mindre  omfattande. Eventuella
besparingar forefaller ocksd stérre.

Detta innebar att den planerade fordelningen gy resurserna inte blir
verklighet. ~ Styrningen  gepnom budgeten blir darmed inte effektiv.  Ett
satt att komma till ratta med detta problem &r att gora budgeten mer
bindande. Om anslagen inte far overskridas, vilket innebar att Okade
utgifter maste  beslutas 5, riksdagen, far  myndigheter och
fackdepartement ~ starkare incitament att e till att budgeten ar realistisk
vid anslagstilldelningen. Man far ocksd starkare incitament att I6pande
folia budgetutfallet —och géra budgetprognoser — fér att darigenom  tidigt
kunna identifiera  kallor till budgetavvikelser  och planera och vidta
kompenserande  atgarder.

Nar det galler reservationsanslag, gom framforallt — anvéands for
investeringsandamdl  och gom inte far Overskridas mepn val Gverforas
till nasta budgetér, bor risken ygrg liten att utgifterna  underskattas i
planeringsfasen.  Snarare tenderar utgifterna att Overskattas. Daremot
4r risken uppenbar att utgifterna i genomférandefasen  Overskattas  for

att tilldelningen av Mmedel i nasta ars budget skall bli s& hog som
mojligt.  Reservationsmedel som inte utnytjas under innevarande
budgetar  6verfors automatiskt til  nasta budgetdr. Liknande

forn&llanden  foreligger fér ramanslag, vilka framforallt — anvands for
myndigheternas  forvaltningskostnader. Medel anvisade pa denna typ
av anslag kan till viss del overforas mellan budgetar.

Forslag

Mina forslag ar foljande:

_ Finansdepartementet ~ gor egna Nkomstberakningar och presenterar

dessa for riksdagen. RRV gygrar for modellutvecklingen. Déarmed
uppnds ep klarare ansvarsfordelning mellan Finansdepartementet och
RRV.

_ Budgetprognosernas roll bor yara att i ett tidigt skede identifiera
budgetavvikelser ~ s& att korrigerande  &tgérder kan vidtas. For att pa
detta satt integrera budgetprognoserna  med budgetprocessen i Ovrigt
bor regeringen gora egna budgetprognoser for innevarande budgetar.
Finansdepartementet svarar f0' prognosera  Over inkomsterna.
Fackdepartementen  ges ansvar att med hjalp ay myndigheterna  gdra

prognoser utgifterna.
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_ Anslagstyperna  forslagsanslag och reservationsanslag ~ bor avskaffas
och ersattas med obetecknade anslag, gom inte far éverskridas och inte
heller sparas. Denna anslagstyp skapar de basta forutséttningarna  for
att saval  korrekta budgetar stalls upp som att rattvisande
budgetprognoser lamnas. Malsattningen i det fortsatta arbetet med
utvecklingen 4y budgeten bor yara att &stadkomma e Okad bindning
i statsbudgeten genom t.ex. utgiftsramar.

_RRV bor i samarbete med Konjunkturinstitutet Kl  gora gentemot
regeringen  fristiende  prognoser Over statens inkomster och utgifter
och presentera dessa for allmanheten pa ett Oversiktligt och
pedagogiskt  satt. Regeringen bor redovisa i vikka avseenden den gor
en annan Pedoémning  an RRV och KI. Darigenom  okar allménhetens
mdjligheter att bedoma regeringens  prognoser.  Detfta bor starka
trovardigheten i regeringens  prognoser.

_ Formerna for samarbetet mellan RRV och Ki bor utvecklas vidare
v dessa myndigheter. Darvidlag bor ocksd metoder, tidshorisonter

och presentationer utredas. Enligt min mening bodr inhamtandet gy
prognosuppgifter frén myndigheterna i hogre utstrackning

formaliseras. Samarbetet bor utvarderas efter tre ar i syfte att fa
underlag for beslut o, den fortsatta organisationen.

_ Séval regeringens gom RRV:s och Kl:s kunskap oy myndigheternas
utgiftsmodeller bor oka.

_ Inkomstmodellema bor fortsatta att utvecklas. Utvecklingsarbetet ar
sarskilt — angelaget vad gyser Modellerna  for  mervardesskatt och
juridiska  personers inkomstskatt.  Modellerna  och berékningarna  bor
vidare dokumenteras noggrant.

_ Prognosavvikelserna bor analyseras, forklaras och presenteras ett
systematiskt  satt utifrdn  foljande  faktorer:  fmanspolitiska beslut,
makroekonomiska férutsattningar och  &vrigt. Avvikelseanalysen

innebar o, kvalitetsanalys 4y prognoserna  OCh bor aven i ovrigt  ge
véardefull  information.

) Aven de makroekonomiska bedémningarna  bor bli féremdl for g
systematisk och 6ppen analys 4, prognosavvikelserna utifrdn  t.ex.
fmanspolitiska beslut, internationell  utveckling och o&vrigt.

_ Regeringen och RRV Dbor strava efter att géra s goda prognoser
som Mojligt 4y ldnebehovet. Detta forutsétter ett nara samarbete med
Riksgéldskontoret, som |6pande folier och gor prognoser ~ Gver

17
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utvecklingen 5y statens l&nebehov och statsskulden. Om o, i de
utredningar oy det framtida budgetarbetet o, for narvarande pégér
inom  regeringskansliet finner det oOnskvart att ytterligare minska
budgetens  kassamassighet bor samtidigt statens betalningssystem
utvecklas sa att likviditeten och darmed lanebehovet battre kan foéljas
och prognosticeras.

Regeringens  langsiktiga  berdkningar  gver statens inkomster och
utgifter  bor ges formen gy en normativ  langtidsbudget i stillet for att
enbart yara en konsekvenskalkyl. En langtidsbudget passar N i
riksdagens g arbetssétt. Regeringen skall i framtiden redovisa sin
syn P& inrikiningen 5, budgetarbeteti  varpropositionen i april. Detta
bor ske mot bakgrund 5, ey beddmning 5, den Iangsiktiga
utgiftsutvecklingen. En léngtidshudget bor presenteras varje géng
regeringen lagger fram forslag med budgeteffekter.

RRV:is  och Kl:is prognosarbete bor anpassas il det nya
budgetarbetet.  Jag gpger att RRV:s prognoser bor komma yt fyra
ganger per ar i form 5, ett samlat dokument avseende statens
inkomster och utgifter. RRV bor vidare forhdlla sig friare till fragan
hur berékningarna  skall presenteras. Avgérande & allmanhetens behov
av Overskadliga och pedagogiska analyser g, statens finanser.

. FOr att bl.a. underlatta progngs- och analysarbetet bor statsbudgeten

presenteras  mer tydligt an i dag. Principen bor g att allt gom
paverkar lanebehovet bor ingd i statsbudgeten och redovisas brutto.

Anslagsberakningarna skall  yara s& aktuella g5 mojligt.
Berakningspostentillkommande utgiftsbehov  TUBen, som innehaller
de beréknade  budgeteffekterna av Planerade  en  annu  inte
presenterade  Atgarder, bor bruttoredovisas och bér enbart innehdlla
effekterna av Planerade tillaggsbudgetar. Nar tillaggsbudgetar

presenteras bOr motsvarande post i TUBen redovisas.

_ Utfallet i riksredovisningen bor presenteras kvartalsvis gentemot
allmanheten. RRV bor, tex. i samband med revisionen, anmarka pa
de myndigheter g, inte skéter sitt uppgiftslamnande.

_ Redovisningen 4, utgiftsslag under anslag bor forbattras s& att en
tillforlitlig realekonomisk  analys 5, statsbudgeten och inte enbart av
den totala statliga verksamheten kan géras. Redovisningen  bor vara
bruttobaserad.  Informationsinsamlingen boér kunna ske via enkater till
de myndigheter som inte automatiskt i bokféringen 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 adopted by the Riksdag at the proposal of the Govem-
ment and represents g statement Of government revenue and ex-
penditure during the coming fiscal year Revenue divided p into
revenue headings representing various taxes and other reyenue.
Expenditure broken down into appropriations. The Riksdag's
adoption of the appropriations authorizes the Government to yse the
funds for the purposes specified by the Riksdag. The budget thus
indicates the extent and orientation of government administration  both

aggregate and in detail. The budget also specifies how the various
operations gre 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, gne
of the results of which the Budget Bill and draft budget for the
coming fiscal year. The budget subsequently adopted by the Riksdag

the final phase the planning stage. The administration then
assumes the task of implementing the adopted objectives. Budget
forecasts gre used g mMonitoring instrument g9 a5 to give early
warning  of gpy discrepancies between the budget and the outturn, so
that these ¢gn be corrected in time. Lastly, the administration and the
exent to Which has achieved its objectives g evaluated, and
discrepancies  between the budget and the outtum are analysed and
explained.

The budget not only determines central government operations,
also greatly affects much of the rest of the domestic gconomy. In
particular, the budget has g effect g4 and affected by, growth,
employment  and inflation.  This therefore another (gggon for the
Government and the Riksdag to carefully —monitor the government
finance situation in relation to the adopted budget.

The National ~Audit Office has g important role in this process.
According to its instructions the National Audit Office to submit
biannual ~estimates of budget reyenue during the next fiscal yegr,
These form the basis of the Government's estimates of (gyenue In the
Budget Bill ‘and the Supplementary Budget Bill. The Office also
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prepares estimates of reyenye for the Ministry of Finance on other
occasions. estimates this (eyenue on the basis of the Ministry of
Finance’s macroeconomic  assumptions. also discusses the budgetary
effects of pew 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 falls to the
National ~ Audit Office to prepare Periodic forecasts of the budget
outtum.  Expenditure 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 outtum of
the budget for the last fiscal year and prepare statistics  gp, government
finance on 4 real economic basis.
In brief, this the institutional ~ background  against which my
proposals should be considered. According to my terms of reference
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,
particular, to the estimates of revenue, budget forecasts, outtum
reports and financial statistics prepared by the National Audit Office.

| also have 5 mandate to raise other issues that e relevant this
connection.

In the light of the national budget's central role the budget
process and economic policy a5 5 whole, very important that the

Government  and the Riksdag should have gccess to information  that

as accurate and complete g possible about the current situation, in
the form of outtum reports, and developments the government
revenue and expenditure situation. This need now even greater in
view of the country’s serious financial situation, g 4 result of which
stabilization  of government  debt 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, | 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 . adopt budgets for the
government administration  and decide g, taxes and other revenues, as
well 55 assessing whether progress being made according to plan of
whether there g discrepancies that must be corrected to make
possible to achieve the declared objectives.

Other interested parties also need to keep 4 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  activites. 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.

It 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.

Summary
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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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Source: Budget Bills (BB), Supplementary Budget Bills (SBB) and the National
Audit Office’s budget forecasts. SB=Budget adopted by the Riksdag
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Diagram 4 Forecasts of reyenue, 198485-199394, million kronor
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Audit Office’s budget forecasts. SBBudget adopted by the Riksdag

I must therefore conclude that there have been substantial
differences  between the forecasts of both expenditure and reyenue and
the outturns recent years. However, difficult o evaluate them,
since neither the Government ., the National Audit Office carries
out systematic analyses of these differences.

The conclusions | have drawn from my analysis indicate that the
differences  op the reyenue Side can largely be attributed to macroeco-
nomic conditions and e, decisions adopted by the Government and
the Riksdag. TO 4 lesser degree, the differences may Pe explained by
the fact that, assuming that the assumptions ere correct, the revenue
models could not accurately predict reyenye. 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 |gyenue models e larger. However,
should be pointed oyt that the analyses on Which these conclusions g
based only relate to the fiscal year 199394 and that the changes in the
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rules that .5me into operation during that fiscal year were Substantial
and could not be evaluated a completely  objective  manner.

On the expenditure side not possible after the event to make
an analysis of the differences between forecasts and outturns op the
basis of the decisions adopted by the Government and the Riksdag,
macroeconomic conditions  and other grrors the forecasts. Ex-
penditure consists of 5 great many different items, and 45 g rule only
the responsible  ggency has access to the forecasting  models. In
absolute terms, the differences that g not attributable to new
decisions mainly concern expenditure o infrastructure  investment,
labour market policy, immigration, housing interest subsidies and
interest on government debt. However, for many appropriations  the
differences g rather large. There 5o several [ggsons for this. The
circumstances  under which the agencies operate gre Often such that

difficult  for them to make forecasts of expenditure. In addition, the
rules, for example g regards housing interest subsidies, gy difficult
to reproduce in the forecast models. | have also observed that the data
submitted by the agencies not always of sufficiently  high quality.
In many cases, too, there are long delays before incorrect forecasts gre
corrected.  Therefore difficult  to yse the budget forecasts g5 g
control instrument in the budget process.

The main yggason for the inaccuracy of the forecasts of expenditure
in my view, the design of the budget process and the appropriation
system. The fundamental problem  here that the budget not
sufficiently binding. Empirical  studies of the EU's Member States
have also shown that there a connection  between accurate budget
forecasts and the design of the budget process. Countries with 4
relatively ~ strict budget process have, according to this study, found
casier 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 crucial in this context.
In the case Of draft appropriations, which 5., used, inter alia, for
social security payments, there zre o limits o expenditure 54 long
as the pyrpose of the appropriation attained. While true that
overruns Mmust be approved by the Government, many cases
even Stated the appropriation directions  issued to the zgency
concerned before the start ofthe fiscal year that the appropriation may
be exceeded. With such appropriation  arrangements there little
incentive  either for government  agencies oy ministries to produce
accurate budget data and submit accurate budget forecasts. Unless the
Ministry ~ of Finance has zccess to very detailed information,  which
allows to counterbalance the incentive to underbudget, expenditure

liable to be underestimated the planning phase of the budget

Summary
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process. There gre 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 not as great the
implementation phase, but there a sk, on the other hand. of the
agency overestimating  expenditure instead. This makes the proposed
appropriation  for the following  year appear Smaller. while 5,y savings
appear larger.

In consequence, the planned distribution of resources not
translated into reality and the budget not an effective instrument of
control.  One gy of dealing with this problem to increase the
binding force of the budget. overruns Of appropriations  gre not
permitted, which eans that increased expenditure must be approved
by the Riksdag, there will be 5 greater incentive for the government
agencies and the ministries to ensure that the budget's appropriations
are realistic. There would also be 5 stronger incentive to keep the
budget outturn under continuous review and prepare budget forecasts
to give early warning of goyrces Of error, Which would make
possible to plan and implement adjustments.

As regards limited extended appropriations, which e mainly used
for investment pymposes and which must not be exceeded, although
they may be carried gyer to the next fiscal yeqy, there should be litlle
risk of expenditure being underestimated the planning phase. There

fact g tendency to overestimate expenditure. On the other hand,
there an Obvious risk of overestimating  expenditure the imple-
mentation phase gg a5 to ensure that the allocation of funds next
year’s budget will be 55 high 55 possible. Reserves not used during
the current fiscal year are automatically —carried gyer 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 gyer from gpe
fiscal year to the next.

Proposals
| submit the following  proposals:

_The Ministry  of Finance should prepare its own estimates of reyenue
and present these to the Riksdag. The National Audit Office should
be instructed to develop appropriate models. This would clarify the
division of responsiblites  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 a5 to enable
corrective  measures to be taken. As 5 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 (eyenue. 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
carried gyer to future yegrs. Using ofthis  type of appropriation  would
be the best gy of ensuring the 5couracy ©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..
by imposing expenditure limits.

__The National Audit Office should, 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 a concise and instructive form. The Government
should explain which respects its assessments differ from those of
the National Audit Office and the National Institute of Economic
Research. This would make easier for the public to form g, opinion
about the Government's forecasts, which would 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 yrevenye models need further improvement. Development  work

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, oy.
plained and presented in 5 systematic manner, taking into account the
following  factors: financial decisions, macroeconomic  conditions and
other conditions. Such analyses also involve g, analysis of the quality
of the forecasts, 55 well g providing other valuable information.

_ Systematic  analyses of the differences between forecasts and
outturns, for example o, 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 tg
produce the best possible forecasts of the government  borrowing
requirement.  For this pyrpose they should cooperate closely with the
National Debt Office, which  continuously monitors  and makes

forecasts of the borrowing requirement and government  debt. as a
result of the studies on the future budget process now progress
the Government Office, considered desirable to further reduce the

element of cash accounting in the budget, the payment systems used
by central government should at the ggme time be improved gq 45 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 here projections. A medium-term budget would be
consistent with the Riksdag's gy working methods. In future, the
Government  should give its views o, the orientaton of budget
preparations the Supplementary  Budget Bill April.  This should
be done the light of 5, assessment Of medium-term  expenditure
trends. A medium-term  budget should be presented every fime the
Government  submits proposals that have 4 bearing o, 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 its presentation of estimates.
The important thing the public’'s need of readily understandable and
instructive  analyses of government  finance.

_ For the pyrpose, inter alia, of facilitating the preparation of forecasts
and analyses, the budget should be presented in 5 pore 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:

FIEIE []
i forecast of
expenditure
National Intitute | 25Sumptions :
of Economic Nang’\?lceAudl Ministries
Research
revenue/ 7
expendture forecast of
development of expenditure
revenue models
Ministry of
Finance
reverue/ revenu
expenditure expenditure
) § \J
Public Riksdag
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Instruktionsforslag

Forslag till

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

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

dels att rubriken ndrmast fore 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
3§

Verket skall sédrskilt

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

2. utveckla formerna for myndigheternas &rsredovisningar och
anslagsframstallningar,

3. se till att redovisningen och kassahallningen 4r &ndaménsenliga
savil for de enskilda myndigheterna som for statsforvaltningen i sin
helhet,

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

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

gifter,

8. utarbeta statistik over sta-
tens finanser,
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av statens inkomster och ut-
gifter,

7. gora goda och trdffsdkra
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
Jfor saval kort- som langsiktiga
berdkningar,

9. planera for redovisningen under krigsfoérhallanden,

10. tillhandahalla redovisningssystemet for statliga kreditgarantier,

11. ansvara for redovisningssystemet och vissa tillhorande stodsystem

for statsforvaltningen,

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

13. utveckla metoder f6r myndigheternas konsekvensutredningar enligt
14 § verksforordningen (1987:1100) och folja tillimpningen.

Revisionsberdittelser och rapporter

Verket skall varje ar till regeringen limna

1. revisionsberittelser dver granskning av myndigheters redovisning
senast en manad efter den dag myndigheten skall ha lamnat ars-
redovisning eller, om myndigheten lamnar redovisningen en senare
dag, senast en manad 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 savél behov av
som gjorda insatser for for-
bdttringar av ekonomi- och
resultatstyrning i statsforvalt-
ningen,

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

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

5. prognoser over utfallet pa
statsbudgeten,

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

7. realekonomisk statistik dver
statens finanser,

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

9. en arsredovisning for sta-
ten.

Instruktionsforslag

Foreslagen lydelse

2. en samlad bedémning av
ekonomiadministrationen i
staten och en redovisning ay
verkets iakttagelser vid revi-
sionen samt savidl behov av
som gjorda insatser for atr
Jorbittra ekonomi- och resul-
latstyrningen i statsforvalt-
ningen,

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

4. realekonomisk statistik 6ver
statens finanser,

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

6. en arsredovisning for sta-
ten.

Denna férordning trader i kraft den 1 januari 1996.

35






SOU 1995:49

1 Utredningsuppdraget

1.1 Direktiven

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

Beslut vid regeringssammantridde den 19 maj 1994

Sammanfattning av uppdraget

En sérskild utredare tillkallas for att se dver och foresla forbittringar
i fragan 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
inkomstberdkningarna i budget- respektive kompletteringsproposit-
ionen.

RRV skall vidare regelbundet gora prognoser 6ver utfallet av
statsbudgeten och redovisa statsbudgetens utfall fér det senaste
budgetéret.

RRYV skall i samband med budgetprognoserna och enligt ett srskilt
uppdrag @ven gora prognoser dver statens lanebehov.

Utgédngspunkter for uppdraget

For utformningen av den ekonomiska politiken #r det av stor vikt att
regering och riksdag har ett sa korrekt och fullstédndigt 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.
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Det &ar angelaget att berékningarna  foljs upp pa ett sddant satt att
de kan tjana gom underlag for eventuella forandringar 5, den ekono-
miska politiken.

De berékningar och analyser gom presenteras har stor betydelse
ocksa for andra intressenter. Det ar darfor angeldget att tex. statens
upplaningsbehov  kan redovisas ett korrekt och lattoverskadligt  satt
aven for att underlatta bla. de finansiella marknadernas funktion.

Stora regelférandringar, sdsom bl.a. skattereformens genomférande

aren 1990 och 1991, har inneburit o©kade krav metodforbattringar
vad gyser inkomstberékningarna. Behovet att kartldgga och analysera
effekterna 5y foréndringar i beteendemdnstret  hos skattskyldiga  och

betalningsmottagare har o6kat.

Det finns, bla. mot denna bakgrund, behov 4, en Gversyn av
inkomstberalmingar och budgetprognoser. Oversynen bor innefatta
bade berdkningarnas precision och de analysmetoder gom anvands i
samband med redovisningen av bla. forandringarna mellan  olika
berakningstillfallen.

Utover den fortldpande metodutveckling  gom sker inom rgmen for
RRV:s berdkningsarbete har RRV paborjat ett arbete med att utveckla
berdknings- och analysmodeller. | det arbetet ingdr aven att forbattra
kvaliteten i de grunddata frdn bl.a. statiga myndigheter g¢om RRV &r
beroende 5, for sina berakningar. Det ar angelaget att detta ut-
vecklingsarbete  drivs vidare. Samtidigt &r informationsflodet nar det
géller prognoser Och berékningar 5y olika slag mycket omfattande och
inbegriper ett stort antal centrala producenter och anvandare. Det finns
darfor skél att ge Gver anvandarbehov  och produktionsmetoder i ett
vidare perspektiv  for att effektivisera samverkan mellan informa-
tionslamnare  och prognos-  Och  statistikproducenter.

Uppdragets inriktning

En sarskild utredare skall gg éver och foresld forbattringar  vad galler
berékningar,  analyser och prognoser av statens inkomster, —uppfoljning
av statens utgifter och prognoser av Statsbudgeten och  statens 1&ne-
behov.

Utredaren  skall aven kartlagga olika anvandares behov gy
information och sarskilt studera anvéndarkraven med avseende pa
precision,  detaljeringsgrad, tillforlitlighet och analys samt berékna
kostnaderna for att tillmotesgd  kraven. Darefter skall utredaren studera
i vilken man nuvarande beréakningsforfarande motsvarar de skilda
anvandarbehoven.
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Utredaren skall dérfor sarskilt studera féljande:

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

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

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

- Presentation och analys. Forslag till hur presentation och analys av
berdkningsresultaten kan forbéttras bor limnas.

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

Utredaren bor ocksd utreda och foresla omraden inom prognos-
verksamheten dér ett utkat samarbete mellan RRV och Riksgildskon-
toret, Konjunkturinstitutet, Statistiska centralbyrdn och Riksskattever-
ket bor dvervigas.

De olika verksamheterna som omfattas av i utredningsuppdraget
dr foljande:

Inkomstberikningarna

Betrdffande inkomstberdkningarna skall utredaren se dver beriik-
ningarna och prognosmetoderna och sirskilt studera berdkningarnas
precision och tillforlitlighet. Utredaren skall dven bedéma 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 dver hur den I6pande uppféljningen av utgifterna
sker och hur denna anvinds i analyserna av den statsfinansiella
utvecklingen.

Utredaren skall dven analysera metoderna for utgiftsfordelningen
inom tex. realekonomiska omraden och dndamal. Utredaren skall
dven lamna forslag om hur statsmakternas Iépande utgiftsuppféljning
kan utvecklas.

Inom Finansdepartementet pagér ett utvecklingsarbete rérande en
forbéttrad styrning, budgetering och redovisning av statens finanser
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och verksamheten. Utredaren bér fortlbpande halla sig informerad gm
arbetet i de delar gom har beréring med foreliggande  uppdrag.

Budgetprognoserna

Utredaren skall g dver arbetet med budgetprognoserna  inklusive  be-
rakning gy statens l&nebehov samt i forekommande fall foresla
forbattringar i prognosmetoder, berakningsforfaranden och kvalitet i
grunddata.

Det ar angeléget att prognoser och beddémningar  &r val sammanléan-
kade med beddmningen 5y den ekonomiska  utvecklingen.

For samtliga delar galler darfor att utredaren skall studera hur de
berdkningar gom RRV gor for de olika utgiftsanslagen och inkomst-
titarna kan kopplas till den makroekonomiska  beddmning = gom gors
bl.a. gy Konjunkturinstitutet och Finansdepartementet. | detta ingar att
vardera bade metoder och kompetens for g sddan koppling. En 5y de
frdgor gom skall analyseras ar hur dessa utfall skall kunna utgdra en
snabb indikator pa eventuella forandringar i den ekonomiska  ut-
vecklingen. Vidare skall kraven pa och formerna for samarbetet
mellan RRV och de uppgiftslamnande myndigheterna  studeras.

Utredaren skall redovisa sina slutsatser och analyser samt lamna
forslag till  forandringar och forbattringar av berdkningarna och
analyserna.

Utredaren skall gom Kkunskapsgrund  for sitt arbete bl.a. inhamta
erfarenheter frdn motsvarande verksamheter i andra jamforbara  lander.

Utredningsarbetet

Utredaren skall bedriva sitt arbete i nara samarbete med RRV. Vidare
skall utredaren samrdda med Konjunkturinstitutet och Riksgéaldskonto-
ret. Arbetet bor bedrivas i kontakt med Riksskatteverket, Riks-
forsakringsverket, andra myndigheter samt Svenska kommunférbundet
och Landstingsférbundet vars uppgiftslamnande ar gy stor betydelse
for py aktuella berékningar  och prognoser samt med vissa expert-
funktioner inom Finansdepartementet.

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

Utredaren  skall beakta direktiven till samtliga kommittéer och
sarskilda utredare att prova offentiga ataganden dir.  1994:23,  att
redovisa  regionalpolitiska konsekvenser dir. 1992:50 samt om
beaktande 5, EG-aspekter i utredningsverksamheten dir.  1988:43.
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Vidare skall utredaren beakta regeringens kommande uppdrag il
RRV att utreda forutsattningarna  for RRV  att ta over arbetet med de
langsiktiga  konsekvenskalkylerna LK.

Det stdr utredaren fritt att 6vervaga ocks& andra frégor <oy har
nara samband med utredningsuppdraget.

Utredaren skall redovisa resultatet 4, sitt arbete senast den | mars
1995.

1.2 Utredningsarbetets bedrivande

Utredaren har bitratts 5, ett sekretariatet och g, en expertgrupp med
representanter féor  Finansdepartementet, Konjunkturinstitutet Kl,
Riksskatteverket RSV och Riksdagens fmansutskott samt epn Sakkun-
nig frin RRV. Utredningen har haft ett tiotal méten. Till utredningens
hjalp bildades &ven gn undergrupp for att diskutera finansstatistiken
bestdende 5y representanter frdn Statistiska centralbyrdns  national-
rékenskaper NR, KI, RRV och Finansdepartementet.

Utredningen  har bedrivits i nara samarbete med RRV. RRV har
bl.a. mitt uppdrag utfért och sammanstallt analyser .y senare &rs
prognoser. RRV  har ocksd beretts tillfalle  att granska och lamna
synpunkter pa betankandet.

| enlighet med direktiven har jag tagit kontakt med och informerat
vissa viktiga anvéndargrupper gy Syftet med utredningen och dess

inriktning. Salunda har sammantraden och informationsutbyten
férekommit  med representanter for bl.a. Landstingsférbundet, Kom-
munférbundet, Riksbanken, Riksforsakringsverket och Riksskatte-
verket. Jag har samratt med Konjunkturinstitutet och Riksgéldskonto-
ret. Jag har &ven diskuterat dessa frAgor med ekonomer affars-
banker och fondkommissionarsfirmor.

Jag har ocksd tagit kontakt med ett storre industriféretag i syfte agt

studera budget- och prognosverksamheten.

Jag har aven haft kontakt med andra utredningar med anknytning
till omrédet, tex. Skattebetalningsutredningen och Finansdepartemen-
tets projektgrupp  for utveckling 5, statsbudgeten.

| direktiven  gnges att utredningen  bér inhamta information  fran
motsvarande  verksamhet i jamfoérbara  lander. Under tv& yegor under
hosten 1994 besokte jag darfor finansdepartementeni Nederlanderna,
Storbritannien, Iland, Danmark, Norge och Finland.

Jag har aven haft utférliga samtal med experter i dessa frdgor fran
Internationella  Valutafonden  IMF pa besok i Stockholm.

Erfarenheterna 5y yegorna Och gy samtalen med experterna  frén
IMF redovisas explicit i betdnkandet. De &vriga kontakterna, med bl.a.
olika anvandare 4, statsfinansiell information, har ocks& varit en
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viktig del av utredningsarbetet. De synpunkter som jag dérvidlag har
erhallit utgor en del av det samlade utredningsunderlag som ligger till
grund for mina Gvervidganden och forslag.

1.3 Utredningens nirmare inriktning och avgransningar

Budgetprognosutredningen (BPU) har fokuserat sitt intresse pd RRV:s
inkomstberdkningar och budgetprognoser (inkl ldnebehovsprognoser).
Budgetprognoserna kan dock inte analyseras fristdende fran 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 ingar ocksa i
uppdraget. | detta ingdr t.ex. att se 6ver underlaget RRV ldmnar till
nationalrdkenskaperna (NR).

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

BPU har didremot inte ndrmare studerat arbetet med att ta fram den
makroekonomiska bild som utgdr utgangspunkt fér arbetet med
inkomstberdkningarna och budgetprognoserna. Inte heller har BPU
gétt igenom de statsfinansiella prognoser som Konjunkturinstitutet
(K1), Finansdepartementetsekonomiska avdelning eller Riksgéldskon-
toret gor i annan utstrdckning @n vad som eventuellt kan krévas for
jamforelsens skull.

Betidnkandet innehdller forst en relativt fyllig 6vervdgandedel med
de olika forslagen. I de foljande avsnitten redovisas genomgéngar av
de olika utredningsomrddena. Dessa avsnitt utgér underlag fér mina
overvidganden och forslag.
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2 Overvéganden och forslag

2.1 Utgéangspunkter

Statsbudgeten beslutas av riksdagen pé forslag av regeringen och dr
en plan over statens inkomster och utgifter under det kommande
budgetdret. Inkomsterna #r uppdelade pi inkomsttitlar som
representerar olika slag av skatter och andra inkomster. Utgifterna &r
uppdelade pa olika anslag. Riksdagens beslut om anslag innebir att
regeringen bemyndigas att anvinda medlen till det ay riksdagen
angivna dndamalet. Statsbudgeten anger saledes omfattningen och
inriktningen av den statliga verksamheten savil pa aggregerad som pé
detaljerad niva. | statsbudgeten anges vidare hur verksamheten skall
finansieras och storleken av lanebehovet.

Budgetprocessens olika delar bestar av planering, genomfrande,
uppfoljning och utvirdering. Regeringens mal 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 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 &tgdrder kan vidtas. Slutligen utvérderas
verksamheten och dess maluppfyllelse, varvid avvikelserna mellan
budgeten och utfallet analyseras och forklaras.

Statsbudgeten styr inte enbart den statliga verksamheten utan den
paverkar i hog utstrickning ocksé stora delar av den ovriga inhemska
ekonomin. Statsbudgeten paverkar, och paverkas av, bla. tillvixt,
sysselsittning och inflation. Regering och riksdag har siledes dven av
detta skil anledning att noga folja att den statsfinansiella utvecklingen
féljer uppgjorda budgetar.

Riksrevisionsverket (RRV) har en viktig roll i denna process.
Enligt sin instruktion skall RRV till regeringen 6verlimna tva be-
rdkningar per ar avseende statsbudgetens inkomster fér nastkommande
budgetér. Dessa utgér underlag for regeringens inkomstberdkningar i
budget- och kompletteringspropositionen. RRV gor dven vid andra
tillféllen inkomstberikningar till Finansdepartementet. RRV beriknar
inkomsterna  utifrin  Finansdepartementets makroekonomiska
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forutsattningar ~ antaganden. RRV diskuterar vidare budgeteffekterna

av nya skatteregler med Finansdepartementet.Regeringen gor egen
hand berékningarna gy Statsbudgetens  utgifter  for nastkommande

budgetdr. Nar statsbudgeten &r faststalld 5, riksdagen &r det RRV:s
uppgift att regelbundet gora prognoser Over utfallet gy statsbudgeten.
Utgiftsberakningarna gors med hjélp g, enkater till de storre myndig-
heterna. RRV skall i samband med budgetprognoserna aven gora
prognoser Over statens ldnebehov. Det &ligger vidare RRV att redovisa
statsbudgetens  utfall for det senaste budgetéret samt ansvara for den
realekonomiska  statistiken 6ver statens finanser.

Detta ar i korthet den institutionella bakgrund mot vilken mina
forslag skall geg Enligt direktiven  skall jag ge Gver och foresla
forbattringar  avseende berékningar och analyser gy statens inkomster,
uppfdljning av statens utgifter samt budgetprognoser, Uppdraget
omfattar framst RRV:s inkomstberé&kningar, budgetprognoser,
utfallsredovisning samt finansstatistik. = Med anledning 5y att regering-
en Overvager att lata RRV utreda forutséttningarna  for verket att ta
gver arbetet med de langsiktiga konsekvenskalkylerna har jag valt att
ocksd behandla dessa berékningar. De langsiktiga konsekvens-
kalkylerna kan ges som en Naturlig férlangning 5, de mer Kortsiktiga
prognoser Over statens inkomster och utgifter gom goérs gy regeringen
och RRV.

Jag kan i enlighet med uppdraget &ven ta ypp andra frAgor gom é&r
qy intresse i sammanhanget.

Mot bakgrund 5, statsbudgetens centrala roll i budgetprocessen
och den ekonomiska politiken i stort &r det 5y, stor Vvikt att regering
och riksdag har ett s& korrekt och fullstandigt underlag gom mOjligt
av Saval det aktuella laget, i form 5, redovisat utfall,  gom
utvecklingen 5y statens inkomster och utgifter.  Detta behov har
forstarkts  till folid gy landets allvarliga statsfinansiella  situation gom
medfort  att  Stabilisering av Statsskulden fatt hogsta ekonomisk-
politiska prioritet. Riksdagen har s&lunda angett som Mal att
statsskulden i forhdllande till BNP skall stabiliseras till &r 1998.

Mitt  grundlaggande synsatt ar 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 o budgetar for den statliga
verksamheten och gy, skatter och andra inkomster, dels beddma om
utvecklingen fortskrider  enligt den planerade inriktningen eller om
avvikelser  foreligger gom kréver att korrigerande  &tgérder behover
vidtas for att den 6nskade utvecklingen skall kunna uppnas.

Det finns #ven andra intressenter gom har behov 5y att nara folja
den statsfinansiellautvecklingen. Riksgéldskontoret  behdver prognoser
over la&nebehovet for att kunna planera upplaningen. Riksbankens
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penning-  och valutapolitik utformas  bla. utifrdn den forvantade
utvecklingen 4y statens l&nebehov och dess effekter ekonomin.  Till
folid 5y medlemskapet i den Europeiska Unionen har Sverige ocks&
forbundit  sig att uppfylla de s.k. konvergenskraven uppstéallda i
Maastricht-avtalet. Detta avtal innebar bla. att underskottet i den
offentliga  sektorns finansiella sparande hogst far uppgd till 3 procent
av BNP och att den offentiga sektorns konsoliderade  bruttoskuld
hogst far uppgd till 60 procent ay BNP. Regeringen skall regelbundet
redovisa utfallet och den senaste bedémningen ., utvecklingen 4,
dessa variabler till den Europeiska Unionen. Sa& ldnge kraven i avtalet
inte ar uppfylida skall regeringen lamna gp plan fér hur och nar méalen
skall kunna uppnas.

Den statsfinansiella utvecklingen folis  vidare  noggrant av
ekonomiska beddmare inom och uytom landet till  folid av
statsbudgetens  effekt den reala och finansiella ekonomiska

utvecklingen.  Statsfinansernas  utveckling folis &ven uppméarksamt oy
statens l&ngivare, sdval inom landet goy, utomlands.

Det ar viktigt att den externa presentationen o, statens finanser &r
6verskadlig och pedagogisk. = Av  stor betydelse & ocksd att
prognoserna  &r trovardiga, dvs. uppfattas gom rattvisande bedémningar
av den statsfmansiella  utvecklingen. Regeringens budgetférslag  ar en
central del 4, regeringens ekonomiska polik. Om prognoserna |
budgetforslaget  inte &r trovérdiga minskar fortroendet for hela den
ekonomiska  politiken. Det innebar i sin tur minskad tilltro  frAn
allménhetens  sida till att politiken kommer gt fortskrida enligt
planerna uppgjorda 5y regering och riksdag. Den 6kade osakerhet ett
forsvagat fortroende  skulle medfora forsvarar bl.a. hushallens och
foretagens investerings- och sparbeslut och &r darmed till skada for
den ekonomiska  utvecklingen.

2.2 Nuvarande organisation 5y inkomstbcrakningama

Jag konstaterari  kapitel 5 att RRV:s inkomstberékningar tas fram i ett
komplicerat  och omfattande samspel mellan olika myndigheter och
organisationer. De viktigaste sambanden &r mellan Riksskatteverket

RSV som Overlamnar  utfal, RRV gqp inkomstberdknare och
regeringen  respektive  Konjunkturinstitutet Kl som anvandare g
dessa prognoser. Regeringen och KI forser & andra sidan RRV med
bedémningar antaganden om den ekonomiska utvecklingen.

Darutdver forekommer ménga andra kontakter med myndigheter och
departement e de gyan angivna sambanden &r de mest frekventa i
RRV:s prognosarbete.
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RSV tillhandahaller I6pande rapporter Gver skatteuppborden,  gom
tex. MmManadsvis rapportering av inkomstskatt, arbetsgivaravgifter,
moms Och punktskatter. Dessutom forser RSV RRV med uppgifter om
taxeringsutfall ur Skattedatabasen foér et urval gy fysiska och juridiska
personer. Darutover utnyttjiar RRV den redovisning  skattemyndig-
heterna gor i riksredovisningen, dvs. statens centrala
redovisningssystem. Kontakterna mellan handlaggare pd RRV
respektive RSV och skattemyndigheterna ar omfattande dels nar det
galler utveckling gy nya databaser, dels for att analysera och forklara
utfallen.

Forhdllandet mellan RRV och RSV ar ovanligt satillvida att
ansvaret  for prognoserna ar  skilt frén RSV:s ansvar  for
uppbdordsverksamheten. RSV har inte stravat efter att bygga ypp en
egen kompetens for att prognosticera  skatteinkomster. Verket har
ocksd till helt nyligen valt att endast Oversiktligt —analysera statistiken
6ver det samlade skatteutfallet. RSV har darféor enbart levererat
utfallsdata till RRV for vidare analys. Riksskatteverket har emellertid

senare tid lagt okad vikt vid analyser g5, uppbordsstatistiken.  Detta
sammanhanger bla. med RSV:s stravan att bedoma effekterna gy
kontrollinsatserna samt med utvecklingen 5, resultatuppfoljningen for
verksamheten. Det har i detta sammanhang blivit nodvandigt gt i
O6kad utstrackning analysera utfallen 4, skatteuppbdrden.

Finansdepartementet och RRV har ett mycket n&ara Samarbete.
Férutom de officiella  och instruktionsenliga berdkningarna 5y stats-
budgetens  inkomster gor  tjansteman vid RRV aven l6pande
berdkningar 5, inkomsterna mellan de officiella  berékningstilifallena
s.k. underhandsberékningar. For dessa berakningar anstélls berdrda
tiansteman p& RRV 4y Finansdepartementet  och blir séledes tillfalligt
departementstjansteman. Samma tillvagagangssatt anvands for
Finansdepartementets langsiktsberakningar. Finansdepartementets
budgetavdelning ar den huvudsakliga mottagaren gy inkomst-
berakningarna, sdval vad galler de officiella berékningarna som
underhandsberakningarna. Den ekonomiska avdelningen vid
Finansdepartementet utnyttjar ocksd berakningarna  gom underlag  for
prognoser ~ Over  statens  inkomster i nationalbudgeten. RRV:s
inkomstberakningar baseras i sin  tur pa& makroekonomiska
beddmningar framtagna av den ekonomiska avdelningen pa
Finansdepartementet.

RRV:s berdkningar och modellarbete  sker i nara samarbete med
den skatteekonomiska enheten pa& Finansdepartementets skatte-
avdelning.  Skatteekonomiska enheten har bl.a. till uppgift att berékna
de ekonomiska  effekterna 5, é&ndrade skatteregler. | detta arbete
utnyttjar  enheten, savitt géaller beskattningen g, forvarvsinkomster,
sjalvstandigt  bl.a. RRV:is 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
berdkningar 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 &r KI den priméra anvéindaren
av RRV:s inkomstberékningar. RRV gor sirskilda inkomstberékningar
till KI i enlighet med KI:s makroekonomiska bedémningar. K1 bistar
dgven RRV med vissa analyser och beddmningar som ingar i
inkomstberidkningsmodellerna.

Inkomstberikningarna for innevarande budgetér 4r vidare en viktig
del av RRV:s budgetprognoser.

Forutom dessa kontakter finns det ménga andra kontaktytor. Bland
myndigheterna kan nimnas Riksforsakringsverket (RFV) som gor
egna prognoser for socialférsikringsavgifterna och som ocksa
overlamnar dessa berdkningar till RRV. RRV har dven Iopande
kontakt med prognosansvariga pa Socialdepartementet nir det galler
utgifter som finansieras av socialforsikringsavgifterna. RRV:s
kontakter med tullverket dr omfattande nar det géller importmoms och
tull. Andra myndigheter och affirsverk med ansvar for inkomster
kontaktas i allménhet tva ganger per ar.

Kommunsektorn &r en intressent som foljer inkomstberikningarna
frimst for att fa en uppfattning om den egna sektorns inkomster
fljande ar. Detta har blivit aktuellt i och med dvergéngen till en ny
modell for utbetalning av kommunalskatter. RRV har till uppgift att
varje dr senast den 15 augusti preliminirt beriikna och senast den 20
december faststalla upprikningsfaktorer for utbetalning av kommunal-
skatt till kommunerna foljande ar. De berikningar som ligger bakom
beslutet om upprékningsfaktor for kommunalskatten framkommer
som en del av inkomstberikningarna, vilka i sin tur baseras pd
regeringens antaganden om den ekonomiska utvecklingen.
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2.3 En ny organisation ay inkomstberakningarna

Mitt forslag: Finansdepartementet — gor egna [nkomstberakningar
och presenterar dessa for riksdagen. RRV  gyarar for modell-
utveckling och inriktar  sina inkomstberékningar framst  pa
allménhetens  behov 5, oberoende och kvalificerade  inkomstprog-
noser. Forslaget innebéar att Finansdepartementet behover en
resursforstéarkning pa uppskattningsvis  fyra handlaggare.

Nuvarande organisation for inkomstberakningarna ar komplicerad  och
inrymmer, gom framgatt, kontakter ~mellan manga olika institutioner
och myndigheter. Jag har dock funnit att méangden dubbelarbete ar
férhallandevis begransat. Berakningarna 5, olika inkomsttitlar ar
ocksd konsistenta, dvs. de grundas pd en gemensam bild gy den
ekonomiska  utvecklingen. Ur detta perspektiv kan organisationen
sdledes inte betraktas gom ineffektiv. Problemet &r i stallet att
ansvarsfordelningen mellan Finansdepartementet och RRV ar oklar.
RRV:s inkomstberakningar ar formellt  sett gjorda gy en Oberoende
myndighet. | praktiken &r berdkningarna  emellertid resultatet gy ett
omfattande samarbete med Finansdepartementet.

Jag anser att Finansdepartementets ~ behov 5y inkomstprognoser  bor
tilgodoses inom den egna organisationen. Genom gatt berékningarna
gors nara anvandarna och nara beddmningarna 4, den ekonomiska
utvecklingen skapas de basta forutsattningarna for hog kvalitet i
inkomstprognoserna. Jag har fatt stéd for denna stndpunkt vid mina
samtal med experter fran IMF och vid mina besok i utlandet.
Regeringens gpsyar for inkomstberékningarna gentemot mottagarna av
prognoserna,  fksdagen och allménheten, blir ocksd tydligare med
denna 16sning.

Regeringen  bor sdledes pa egen hand berédkna statsbudgetens
inkomster och redovisa resultaten for riksdagen. Dé&rmed bortfaller
regeringens behov 5, RRV:s inkomstprognoser, sdval vad gyger de
officiella  berékningarna  gom underhandsberakningarna. Fragan ar d&
om det finns skal att ha kvar RRV:s officiella  inkomstberakningar. Jag
anser att det finns ett varde i att ha tillgng fill inkomstprognoser  som
gors fristdende frén regeringen. Oberoendet bér gélla séval antaganden
som effekterna gy andrade skatteregler. En fristhende myndighet kan
granska regeringens berdkningar och I8pande redovisa alternativa
resultat.  Existensen 5y oberoende och kvalificerade alternativa
berékningar 5, statsinkomsterna  6kar mgjligheterna  for utomstaende
intressenter  att beddéma regeringens  berakningar. Detta bor starka
trovérdigheten i regeringens  prognoser.  Jag aterkommer  till denna
fraga i avsnitt 2.7.
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Jag ser tva huvudalternativ for organisationen av
inkomstprognoserna. Alternativet  gom innebar minst forandring i for-
hallande till nulaget &r att Finansdepartementet geg Okad kompetens
att sjalvstandigt berdkna statsinkomsterna  alternativ RRV skulle
ansvara T0r prognosmodellerna, utveckla dessa och gzngyara for den
I6pande uppdateringen 5, modellerna  nar pya utfall kommer.  RRV,
eller de verksamhetsansvariga myndigheterna, skulle  gpsvara for
prognoser for ~de mindre inkomsttitlarna. RRV:s |6pande

prognosarbete skulle med denna lésning framst inriktas pa att
tillgodose Kl:s och andra intressenters, bl.a. riksdagens och
finansmarknadernas, behov 5y ©Oberoende  inkomstberakningar.
Fordelarna med detta alternativ  &r att Finansdepartementet med
relativt ~ sma  resursforstarkningar egen hand kan beréakna
inkomsterna  och att man har en reell mojlighet att f& till stadnd helt
oberoende  berdkningar  y statens inkomster fr&n RRV:s  sida.
Nackdelarna  &r de totalt sett Okade yesurser denna ldsning kraver.

Alternativ | forutsétter 0CKS& en gemensam syn pa modellutveckling
och modellkonstruktion. Det ar inte osannolikt att Finansdepartementet
gradvis kommer att forandra och utveckla vissa gy modellerna egen
hand. Vinstema gy ett gemensamt  Utvecklingsarbete minskar

darvidlag. Nar det galler utvecklingen gy stérre och e, komplicerade
modeller  staller dock de stora resursinsatser det d& blir frdgan om

automatiskt  krav en Samordnad utvecklingsinsats.

Ett annat alternativ alternativ 1] skulle  innebéra  storre
forandringar i forhdllande till dagslaget. Finansdepartementet skulle
enligt detta alternativ. f4 séval modell- gom berékningsansvar  for de
storsta  inkomstslagen. For mindre centrala inkomstslag gor den
verksamhetsansvariga myndigheten prognoser. Kl:is  behov gy

inkomstberakningar tillgodoses  genom att institutet  geg mojlighet  att
anvanda Finansdepartementets modeller.

Fordelarna  med alternativ ar att de samlade yesurserna fOr
inkomstberékningama laggs pa den institution, Finansdepartementet,
som Kontinuerligt — har mycket stor anvéndning for prognoserna. Denna
l6sning skapar darfor goda forutséttningar  for prognosernas Utveckling
i samklang med huvudavnamarens  krav. Losningen stéller inte heller
storre krav pé okade regyrser. Detta ar ocks& det vanliga sattet i andra
lander att organisera framtagandet g, inkomstprognoser. Efter samtal
med experter frén IMF kan jag ocksd konstatera att detta &r den
modell gom de anser Skapar de bésta betingelserna for bra prognoser.

Nackdelen med alternativ ar dock att man inte far till stdnd gp
mer Oberoende inkomstprognos  &n genom KIS berakningar med egna
antaganden. Kl kan knappast tilldelas rollen att i detalj granska
modellernas uppbyggnad och antagandena oy regelférandringars
effekter.
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Mot denna bakgrund forordar jag darfor det forsta alternativet

alternativ. | dar Finansdepartementet ges ansvar att & regeringens
vagnar gyara for inkomstberakningarna il riksdagen. RRV gygrar for
modellutveckling och inriktar  sina egna prognoser P& olika
intressenters  och den breda allménhetens behov av Oberoende och
kvalificerade inkomstberékningar. Finansdepartementet behéver o,
resursforstéarkning pd uppskattningsvis fyra handlaggare.  Forutom
okad kompetens Finansdepartementet  kraver denna lésning ocksd

utbkad kompetens inom RRV for att sjilvstandigt gora beddbmningar
av nya skatters effekter. Mot  bakgrund 5, att underhands-
berékningarna  samtidigt bortfaller for RRV gor jag beddmningen it
verket kan Kklara o, denna uppgift inom ramen for de nuvarande
resurserna.

Jag har ocksd o6vervagt andra alternativ  foér organisationen av
modellutvecklingen och de gentemot regeringen oberoende inkomstbe-
rakningarna.  En 16sning dar ansvaret for prognoserna  ligger p& RSV
har fordelen att kunskapen o, skatte- och uppbordssystemet och om
utfallen  for de storsta inkomstslagen lattare skulle kunna integreras
med prognoserna. Jag gor dock bedémningen att de arbetsuppgifter
det har ar frdgan o, omfattande modellutveckling  och presentationer
och analyser 5, inkomsterna gentemot  allménheten, inte  uytan
betydande svarigheter kan fas att passa i RSV:s verksamhet. RSV
har inte heller verksamhetsansvaret for samtliga skatter. Jag forordar
darfor inte att RSV ges ansvar for inkomstprognoserna.  Daremot gnger
jag att RSV:is roll nar det galler utfallsanalyser av uppbdrden  bor
starkas.

Ett organisationsaltemativ som Skulle uppfylla kravet p& samband
med beddmningen ., den allminna ekonomiska utvecklingen e att
lagga prognosansvaret P& KI. P& KI finns g mili6  med vana att
arbeta med modeller oy skulle \ar4 fruktbar for den fortsatta utveck-
lingen 5, prognosmetoderna. Mot denna I8sning talar dock att KI
utiffdn  sitt eget perspektiv framst ar inriktat pa att analysera den
makroekonomiska  utvecklingen och i detta sammanhang darfor framst
&ar intresserat 5, de stora skatteflddena. Inkomstprognoserna kraver
emellertid  ocksd stor kannedom ., detalier i skattelagstiftningen,
uppbodrdsteknik  och redovisningsregler.  Att bygga upp en kompetens
i dessa frdgor pa Kl ygore att utveckla en verksamhet utanfér institutets
egentliga verksamhetsidé och ar darfor, enligt min uppfattning, mindre
lamplig.

RRV  har varken verksamhetsansvar inom skatteomradet  eller
kompetens  att géra makroekonomiska beddmningar. Fér RRV talar i
stéllet verkets langa erfarenhet inom omradet och tilgdngen till den
samlade redovisningen , statsbudgetens inkomster. Riksredovisningen
kan komma att f& o stor betydelse for prognoserna om Kvaliteten |
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utfallsredovisningen forbattras. Redan i dagslaget har dock utfallen
stor betydelse for de Kortsiktiga —inkomstprognoserna.

Sammanfattningsvis kan jag inte finna tillrackligt  starka skal gom
talar for att flytta 6ver ansvaret for modellutveckling  och de gentemot
regeringen oberoende inkomstprognoserna  frdn RRV till RSV eller KI.
Jag foreslar darfor att RRV ges denna uppgift pa inkomstsidan.  Jag
har dd aven vagt in vad jag under avsnitt 2.7 kommer att foresld om
RRVzs roll nar det galler prognoser Over statens utgifter.

2.4  Nuvarande organisation gy budgetprognoserna

Jag har tidigare Kkonstaterat att budgetprognoser  ar en Viktig del gy
budgetprocessen.  Budgetprognosernas  roll  bor ygrg att ett tidigt
stadium identifiera  budgetavvikelser  s& att korrigerande  atgarder kan
vidtas. Arbetet med budgetprognoser ar ijamforbara  lander se kapitel
9 organiserat s& att fackdepartementen med hjélp 5, myndigheterna
lamnar  prognoser  till finansdepartementet som fillsammans  med
berérda  departement  diskuterar  konsekvenserna av eventuella
budgetavvikelser. | Sverige har regeringen Overlatit till RRV att
sammanstdlla  budgetprognoser med hjdlp g, information  direkt frdn
myndigheterna. Fackdepartementens roll i sammanhanget &r starkt
begransad. Budgetprocessen i Sverige &r ocksd sadan att nagra
atgarder frdn regeringens sida med anledning g, budgetprognosernas
resultat i allmidnhet inte vidtas vad galler utgifterna under l6pande
budgetdr. Budgetprognoserna  for innevarande budgetdr har dérmed
kommit att f& g mindre central roll i budgetprocessen i Sverige &n i
manga andra lander se Kkapitel 9.

RRV publicerar fem budgetprognoser  per budgetar. Vid de tva
sista tillfallena  forlangs prognosperspektivet il att gyse hela kalender-

aret. Budgetprognoserna innehdller dels uppgifter oy utfall  for
budgetdrets gangna manader, dels prognoser  for de aterstdende
manaderna. Budgetprognoserna kompletteras med uppgifter om

Riksgaldskontorets ~ utldning utanfor statsbudgeten s& att en prognos  for
statens lanebehov erhalls.

Inkomstberakningen i budgetprognoser] utgérs i allménhet 4, den
senaste  underhandsberékningen se  avsnitt 2.2 till Finans-
departementet. For merparten gy Statsbudgetens utgiftssida  lamnar ett
30-tal prognosmyndigheter regelbundet utfalls- och prognosuppgifter.
Darutover har RRV vid behov kontakter med ytterligare ett [O-tal

myndigheter. Prognoserna frin  myndigheterna granskas och
rimlighetsbedéms av RRV.  Beddmningarna forsvaras  dock  for
narvarande 5, den ojamna kvaliteten manadsutfallen  bl.a. pa grund

av Nyligen genomférda och pagéende systemférandringar. Ett annat
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forhdllande ¢om begrénsar RRV:s mojligheter  att bedéma rimligheten
i uppgifterna  ar att verket inte har fullstindig kunskap om de metoder
och modeller gom myndigheterna  anvander for att berdkna utgifterna.
Budgetprognoserna grundar sig pa formellt sett fattade beslut och
lagda propositioner  frén statsmakternas sida. Prognoserna anteciperar

inte troliga beslut aven oy sddana till félid 4, tex. politiska
uttalanden kan gngses sannolika. | enlighet med hur statsbudgeten och
forslagen till statsbudget ar uppstallda presenteras dock i

budgetprognosernaposten Tillkommande  utgiftsbehov, netto TUBen.
Finansdepartementet svarar for berékningen 5, denna post gom
innefattar ~ budgetkonsekvenserna 5y, planerade en &nnu inte offent-
liggjorda  atgarder. Fdrekomsten av denna post leder till att budget-
prognoserna  inte kan ges som en Strikt  konsekvenskalkyl av redan
fattade beslut aven om RRV:is och myndigheternas del 4, prognosen
har denna inriktning.

25 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 basta férutsattningarna
for att sévél korrekta budgetar stalls upp som att rattvisande
budgetprognoser lamnas. Forutsattningarna for  langsiktig
utgiftskontroll forbéttras  ocksd. Jag anser Ocksd att det utveck-
lingsarbete  gqm f6r narvarande bedrivs inom regeringskansliet
betingat 5y riksdagens nya arbetssatt bla. bér ha goy malsattning
att &stadkomma o, 6kad bindning i statsbudgeten genom tex.
utgiftsramar.

Utifrdn  den genomgéng ,, utgiftsprognosema ooy, jag redogor for i
kapitel 6 kan jag konstatera att de stora prognosavvikelserna i RRV:s
budgetprognoser kan hénfoéras till flera olika orsaker.
Omstandigheterna  under vilka myndigheternas  verksamhet bedrivs &r
ménga génger s&dana att det ar svirt att gora prognoser P& utfallet 4,
anslagsbelastningen.  Till detta kommer gt regelsystemen i vissa fall,
tex. nar det galler rantebidragen, ar svara att Aaterskapa i
prognosmodellerna. Jag kan ocks& konstatera att underlaget fran
myndigheterna  inte alltid har haft tillrackligt hoég kvalitet. Det drojer
ocksd i manga fall lange innan felaktiga prognoser réttas til.  Det ar
darfér svart att anvanda budgetprognoserna som ett styrinstrument
budgetprocessen.
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En del 5, dessa problem kan lI6sas med tatare kontakter mellan
RRV och myndigheterna. Jag aterkommer till denna typ gy atgérder
i avsnitt 2.7. De atgarder gom dar gnges ar emellertid inte fillrackliga.
I-luvudorsaken  till den daliga precisionen i utgiftsprognoserna star,
enligt min mening, att finna i utformningen 5, budgetprocessen och
anslagssystemen. Det grundldggande problemet  dérvidlag ar att
budgeten inte jr tillrackligt  bindande. Empiriska studier avseende EU-
landerna har ocks& pavisat att det foreligger ett Samband mellan
precisionen i budgetprognoserna och budgetprocessens  utformning.
Lander med g forhdllandevis  strikt budgetprocess har enligt denna
studie lattare kunnat prognosticera budgetutfalletl  Mina erfarenheter
frAn studiebesok i utlandet och samtal med IMF stodjer ocksd denna
slutsats.

Anslagskonstruktionerna har stor betydelse i detta sammanhang. P&
forslagsanslag, gom bl.a. anvénds for transfereringar, kan utgifterna  bli
hur stora som helst om bara andamalet med anslaget ar uppfyllt.
Overskridanden  skall visserligen godkdnnas gy regeringen men |
ménga fall medger regeringen att anslaget f&r Overskridas redan i
regleringsbrevet  till den ansvariga myndigheten, dvs. innan budgetdret
har borjat. Med g Ss&dan anslagskonstruktion ar incitamenten  att ta
fram underlag fér gn korrekt  budget och lamna rattvisande
budgetprognoser begransade for saval myndigheter som
fackdepartement. Om inte Finansdepartementet besitter mycket stora
detaljkunskaper  och darmed har mdjlighet att motverka och balansera
incitamenten till underbudgetering finns det stora risker for att

utgifterna  underskattas i budgetprocessens  planeringsfas.  Det finns
manga exempel pa reformer och projekt dar utgifterna blivit avsevart
hogre &n planerat. | genomférandefasen ar incitamenten inte lika

tydliga med forslagsanslag en en sk &r tex. att myndigheten da i
stéllet overskattar utgifterna.  Darigenom kommer forslaget infor det
foliande  aret att framstd goy mindre  omfattande.  Eventuella
besparingar forefaller  ocksa storre.

Detta innebar att den planerade fordelningen gy resurserna inte blir
verklighet. ~ Styrningen  genom budgeten blir darmed inte effektiv.  Ett
satt att komma till ratta med detta problem &r att gora budgeten mer
bindande. Om anslagen inte far Overskridas, vilket innebar att 6kade
utgifter maste  beslutas g, riksdagen, far  myndigheter och
fackdepartement  starkare incitament att getill att budgeten &r realistisk
vid anslagstilldelningen. Man far ocks& starkare incitament att l6pande
folla budgetutfallet och goéra budgetprognoser  for att darigenom  tidigt

lJurgenyon Hagenochlan  HardenNational BudgetProcesseand FiscalPerformance,
EuropeanEconomypr 1994
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kunna identifiera  kallor till budgetavvikelser och planera och vidta
kompenserande  atgarder.

Nar det galler reservationsanslag, gom framforallt  anvands for
investeringsandamél  och gom inte far overskridas en VAl Gverféras
till nasta budgetdr, bér risken vara liten att utgifterna  underskattas i
planeringsfasen. Snarare tenderar utgifterna att 6verskattas. Daremot
ar risken uppenbar att utgifterna i genomférandefasen  gverskattas  for

att filldelningen 5, medel i nasta &rs budget skall bli sd hog gom
mojligt. Reservationsmedel som inte utnyttjas under innevarande
budgetar  overfors automatiskt il nasta budgetar. Liknande
forhallanden  foreligger  for ramanslag, vilka framférallt  anvands fér
myndigheternas  forvaltningskostnader. Medel anvisade p& denna typ
av anslag kan till viss del Gverforas mellan budgetér.

En  hog precision i utgiftsprognoserna forutséatter hog
budgetdisciplin och goda prognosmodeller. Jag gnser emellertid  att
dagens  anslagsmassiga konstruktioner i hég grad motverkar

stravandena att uppnd o hdg budgetdisciplin.  Det finns darfor  starka
skal for att anslagstyperna  forslagsanslag och reservationsanslag

avskaffas och ersatts med obetecknade anslag go inte far Gverskridas

och gom enbart ayser ett &r. Denna anslagstyp skapar enligt min
mening de basta forutsattningarna  for att séval korrekta budgetar stills
upp som att réttvisande budgetprognoser lamnas. Den risk gom finns
ar att utgifterna  Gverskattas. Den motverkande kraften oy utgérs av
kravet att hdlla pere de samlade utgifterna  &r dock enligt min mening
s& stark att den torde motverka och balansera denna effekt. |
budgetuppfoljningen méste an Ocks& bevaka att tillgdngliga  medel
som eventuellt  blir ¢ver under budgetiret inte anvands for andra
syften an de  beslutade. Nér det  galler myndigheternas

forvaltningskostnader anvisas medel genom ramanslag. Dessa &r ocks
svarprognosticerade  eftersom medel till viss del kan dverforas mellan
budgetaren. Denna nackdel fran prognossynpunkt  motsvaras dock g
betydande fordelar i andra avseenden, bl.a. genom att anslagstypen

skapar  férutséttningar for  gn  rationell verksamhet inom
myndigheterna.  Jag foreslar darfor inte at denna typ av anslag skall
upphora. Det ar emellertid viktigt ait tillse att ramanslagen enbart

anvands for myndigheternas forvaltningskostnader. Det ar ocksd
viktigt  att det gérs s& goda prognoser som Mojligt g, den faktiska
medelsforbrukningen for denna typ 5y anslag.

Forutom  anslagskonstruktionerna inymmer  budgetprocessen i ett
vidare perspektiv. ménga andra aspekter gom ocks& har stor betydelse
fér  prognosforutsattningarna. Dessa fradgor har emellertid  alltfor
vittomfattande konsekvenser for att  kunna utredas i detta

sammanhang. Jag vill dock peka pa de félider budgetprocessen har pa
mojligheterna att folia och prognosticera  utgiftsutvecklingen. De
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internationella erfarenheterna har t.ex. visat att utformningen av
budgetprocessen dr avgoérande for organisationen kring budget-
prognoserna men ocksa for traffsdkerheteni utgiftsprognoserna. Dessa
forhallanden bor dérfor overvdgas inom de arbetsgrupper inom
regeringskansliet som for narvarande bl.a. ser dver och kommer att
lagga forslag till forbattrad styrning och budgetering av den statliga
verksamheten.

Om dessa utredningars resultat blir att budgeten pa olika sdtt gors
mer bindande, t.ex. genom olika former av utgiftsramar, 4r det enligt
min mening naturligt att fackdepartementen ges en central roll.
Fackdepartementen bor ges i uppdrag att hélla en faststalld utgiftsram
och vidta atgirder inom ramen for att uppné detta mél. 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 pa uppgiften att kompensera utgiftsokningen med
neddragningar pa annat hall. Om statsbudgeten pé detta sitt verkligen
blir en budget skapas starka incitament for att inte underskatta
utgiftsutvecklingen i den budget som laggs fast. Incitamenten att inte
overskatta utgifterna begrdnsas & andra sidan av ramarna for
utgiftsomradet respektive den totala utgiftsramen. Ddrmed har
regering och riksdag ocksa skapat de bésta forutsittningarna for att
prognosticera utgiftsutvecklingen.

En mer bindande budget kommer ocksd att forbéttra
prognosbetingelserna i ett annat avseende. Med starkare inslag av
budgetrestriktioner kommer det att bli allt viktigare att kunna
kontrollera de totala utgifterna. Ddarmed okar behovet att fordndra
utgiftssystemen sa att de i sd liten utstrickning som majligt blir
beroende av faktorer som regering och riksdag inte kan styra dver.
Som en konsekvens blir utgifterna ocksa lattare att prognosticera bade
pa kort och lang sikt.
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26 En ,y organisation gy budgetprognosema

Mitt  forslag:  Budgetprognosernas roll  bor ygra att i ett tidigt
skede identifiera  budgetavvikelser sd att korrigerande  &tgarder
kan vidtas. For att detta satt integrera budgetprognoserna  med
budgetprocessen i Ovrigt bor regeringen gora egna budgetprog-
noser for innevarande budgetér. Finansdepartementet  gygrgr fOr
prognoserna  Over inkomsterna.  Fackdepartementen ges ansvar att
med hjalp 5y myndigheterna  géra prognoser utgifterna  och
vidta erforderliga  &tgarder. Prognoserna overlamnas till  Finans-
departementetsom  sammanstéllerinkomst- och utgiftsprognoserna

och presenterar dem for riksdagen. Prognosavvikelserna analyse-
ras och forklaras ett systematiskt satt. Fackdepartementen — bor
inhamta de modeller goy anvands pa respektive myndighet och
analysera deras anvéndbarhet och vid behov foresld férandringar.

| mina Overvaganden och forslag till organisation av
budgetprognoserna utgdr jag fr&n de mdjligheter oy finns  inom
ramen for nuvarande lagar. Budgetprognoserna méaste ocksd omgardas
av klara ansvarsforhallanden. Detta krav uppfylls inte i dagslaget da
Finansdepartementet via antaganden och TUBen har ett stort men
oklart inflytande  @ver budgetprognoserna.

Jag anser att det i huvudsak finns tvd satt att organisera
verksamheten  vad ayser prognoser Over statsbudgetens utgiftssida for
innevarande  budgetar.

Det forsta alternativet alternativ. = A innebar g utveckling gy
nuvarande modell. RRV inhdmtar prognoser frdn myndigheterna  och
gor rimlighetsbedémningar med hjalp 5, forbattrade och snabbare
redovisning 5y utfallen och 6kad modell- och verksamhetskannedom.

Det andra alternativet alternativ. B innebar att fackdepartementen

ges ansvar att med hjalp gy, myndigheterna folja upp och gora
prognoser over utgifterna. Prognoserna overlamnas till
Finansdepartementetsom sammanstéllerberékningarnaoch presenterar

dem for riksdagen.

FoOr att ansvaret for berdkningarnai alternativ. A skall bli helt klart
bér RRV sjalv valja vika makroekonomiska forutséattningar som
berékningarna  skall grundas pd. RRV kan tex. anvanda sig 5y Kl:s
ekonomiska beddmningar. RRV bor ocksd sjalvstandigt bilda sig en
uppfattning  om storleken 5y, de tilkommande  utgifterna.

Fordelen med alternativ. A &r att den mojliggor en gentemot
regeringen  oberoende rognos Over utgifterna.  Detta argumentet  ar
dock inte lika starkt utgiftssidan  gom inkomstsidan  eftersom
utgiftsprognoserna endast &r uppskattningar av regeringens och
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riksdagens tidigare anvisade anslagtilldelning. Jamfort med
inkomstberékningama ar detta gy stor skillnad eftersom berakningarna
darvidlag ~ omfattar ~ sdval innevarande  gom foliande  budgetars
inkomster. Mojligheterna for RRV  att gora Vverkligt — oberoende
utgiftsprognoser begransas ocksd 5y att verket endast sammanstaller
andra myndigheters  utgiftsprognoser. Min bedémning ar att det manga
génger ar svart for RRV att f& den modell- och verksamhetskannedom
som krédvs for att kunna gora epn Sjélvstandig beddmning 4, de
uppgifter  gom myndigheterna  lamnar.

En nackdel med alternativ. A &r att budgetprognoserna inte gn-
passas fill huvudavnamarens,  dvs. regeringskansliets, krav.  Finans-
departementet  skulle darfor med hjélp 4, fackdepartementen  behova
gora egna berdkningar gy utgifterna  utifrdn  sina  ekonomiska
antaganden och sina bedémningar 5, myndigheternas  uppgifter. Denna
typ av Perékningar och beddémningar sker emellertid till viss del redan
i dagslaget. Finansdepartementet begér lopande berékningar 5, de
anslag gom &r mest kansliga for de ekonomiska forutséttningarna, — s.k.
pris- och lénekansliga anslag, frdn fackdepartementen. Nagot stérre
merarbete for regeringskansliets  vidkommande  skulle detta alternativ
sdledes inte innebara.

Den framsta nackdelen med denna organisatoriska lIosning  &r i
stallet att den inte  bidrar il att Oka sambandet mellan
budgetprognoserna  och budgetprocessen i Ovrigt.

Detta kan exempliieras med det i dag delade ansvaret for budget-
berakningarna och  budgetprognoserna. | planeringsfasen har
fackdepartementen  gp central roll. Det ar fackdepartementen  gop, har
detaljkunskapen gy anslagen nar de presenteras i budgetpropositioner
och  kompletteringspropositioner. I genomférandefasen dvertas
fackdepartementens rol  de facto 5, RRV och de berérda
myndigheterna.  Det finns déarfér inget odelat gngygr fOr berdkningarna
av anslagen frén det ag de forsta prognoserna 9gors fills dess att
utfallet redovisas. Det oklara ansvaret beframjar inte gn hog kvalitet
i prognoserna  Och forsvarar  utgiftskontrollen. En annan Konsekvens
ar att det ar svart att analysera prognosavvikelser over gp period dar
prognoser lamnats fran olika hall

Enligt vad jag tidigare redovisat finns det skal att tro att
precisionen i budgetprognoserna har starka  samband med
budgetprocessens  allménna utformning.  Jag gnger darfor att man inom
ramen fOr nuvarande lagar bdr strama ypp rutinerna i samband med
budgetprognoserna s 1&ngt gom mojligt.  Detta bor ske genom att
fackdepartementen  ges ansvar att med hjalp 5y myndigheterna  gora
prognoser Over utgifterna.  Enligt min mening bor fackdepartementen
kunna ta pa sig denna uppgift inom (gmen for oférédndrade |egyrser.
Prognoserna 6verlamnas till Finansdepartementet. Fackdepartementen
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bor vidare ges ansvaret att till riksdagen redogéra  for prognosav-
vikelserna.  Detta alternativ  alternativn. B medfér enligt min mening
de basta forutsattningarna for goda  utgiftsprognoser till  laga
kostnader. Detta alternativ innebér ocksd att det blir ett odelat gnsvar
for saval budgetberskningarna som budgetprognoserna  for ett anslag.
Detta &r ocksd det vanliga sattet att organisera  denna typ  av

verksamhet i jamforbara  lander. Det &r ocksd den l6sning gom IMF

foresprakar.

2.7 Fristdende prognoser av  statens inkomster och
utgifter

Mitt  forslag: RRV  Dbdr i samarbete med KI géra gentemot
regeringen  fristdende prognoser  Over statens inkomster  och
utgifter och presentera dessa for allméanheten p& ett dversiktligt

och pedagogiskt satt och for regeringen o, i detali Regeringen

bor oppet redovisa i vilka avseenden den gér epn annan Pedémning

an RRV och KI. Dérigenom okar allméanhetens méjligheter  att
bedéma regeringens prognoser.  Detta bor starka trovardigheten

i regeringens prognoser. Formema  for samarbetet mellan RRV
och KI bor utvecklas vidare ,, dessa myndigheter.  Darvidlag bor
ocksd metoder, tidshorisonter och presentationssétt utredas.
Samarbetet bor utvarderas efter tre ar i syfte att f4 underlag for
beslut oy den fortsatta organisationen. Inhamtandet 4, prog-
nosuppgifter frin  myndigheterna via enkater bor i hogre yt-
strackning  formaliseras. RRV:s och Klis kunskap oy myndig-
heternas  utgiftsmodeller bor ©6ka. Prognosavvikelserna bor
analyseras och forklaras pa ett systematiskt st

Jag har i det foregdende redovisat skalen till mitt forslag att RRV:s
budgetprognoser i dess nuvarande form bor ersattas med prognoser
framtagna internt inom regeringskansliet. Darmed skapar man enligt
min  mening, de béasta forutsattningarna for goda och traffsékra
budgetprognoser. Jag gnser emellertid att dven andra aspekter bor
vagas iN nar man tar stalining till behovet ,, RRV:s prognoser.

Jag har gom utglngspunkt  for mina forslag  att regeringens
prognoser ~ Over inkomsterna  och utgifterna  b&de skall ha hog
traffsakerhet  och gy trovardiga. Betydelsen o att prognoserna  har
hog trovardighet  har forstarkts till f6lid 5, det rddande statsfinansiella
laget och statsmakternas malsétining att stabilisera statsskulden till &r
1998. Det &r i gn Sddan situation angelaget att regeringens ekonomiska
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politik  uppfattas goy, trovérdig. Detta kraver i sin tur att prognoserna
over statens inkomster och utgifter har g hog trovardighet.

Trovérdighet i prognosverksamheten fortjgnas lang sikt genom
hog kvalitet i berékningarna och goda  forklaringar till
prognosavvikelserna. Trovéardigheten forstéarks av institutionella
forandringar  gom stramar ypp budgetprocessen och gom leder till att
budgetavvikelserna dels tydligare lyfts fram och analyseras, dels
foranleder  Atgarder. Fortroendet for regeringens prognoser  forstarks
ocksd om det gors fristAende,  kvalificerade beddémningar av

budgetlaget  eftersom  regeringen  darigenom  tvingas gt forklara
eventuella  skillnader mellan sina egna prognoser ©Och de oberoende
prognoserna. Utomstdende beddmare torde darmed apge det sannolikt
att riskerna for onsketankande i regeringens prognoser Minskar,  vilket
kommer att starka prognosernas ~ trovérdighet.

Det ar viktigt att det gors sdvél kortsiktiga gom mer langsiktiga
oberoende prognoser av den statsfinansiella  utvecklingen.  Denna typ
av alternativa  berdkningar gors i dag gy banker, KI och andra
ekonomiska institut.

Riksgéldskontoret  gor fristdende berdkningar 4y l&nebehovet. Dessa
prognoser ~ gors  primart  for att utgéra underlag i upplanings-
verksamheten.  Riksgéldskontorets l&nebehovsprognoser har tidigare
endast strackt sig over gpn period gy tva till tre ménader. P& ggngre tid
har emellertid  kontorets ~ behov gy mer langsiktiga  prognoser
forstarkts. Detta sammanhanger med att upplaningen, till foljd ay det
okade lanebehovet, med nodvandighet kommit att styras gy alltmer
langsiktiga ~ Gvervaganden.  Lanebehovsprognoserna frin RRV  och
regeringen har samtidigt inte haft tillrickligt  hog traffsakerhet  for att
kunna utgéra underlag for upplaningsbesluten. Riksgéldskontoret har
darfor  funnit  det nodvandigt  att géra egna bedomningar av

l&nebehovet upp till ettt &rs sikt och, for att forbereda  och
underlatta emissionerna, offentligt presentera dessa beddémningar.  Jag
delar  Riksgaldskontorets uppfattning att det gom ett led i
upplaningsverksamheten ar nodvandigt  for kontoret att offentligt

redogbra fér sin beddémning 5, lanebehovet pa kortare och nagot
langre sikt. Detta galler séarskilt vid tillfallen, gom under gepare arn

med otillracklig traffsakerhet i de officiella  lanebehovsprognoserna.
| en sSituation déar tréaffsékerheten i regeringens  prognoser ~ Over
lAnebehovet  &r storre an for narvarande torde kontoret, efter gp
sjalvstandig bedémning, sannolikt komma att ansluta sig il
regeringens  prognos.

Upplaningsverksamhetens behov bor, enligt min mening, ygrg
styrande  for  Riksgaldskontorets prognosverksamhet snarare  an

allmanhetens  behov 5, Oberoende inkomst-och  utgiftsberakningar. Jag
gor darfor beddmningen  att Riksgéldskontoret inte bor alaggas att
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ansvara 0r de gentemot regeringen  fristiende  inkomst-  och
utgiftsberékningarna. Kontorets berdkningar 4y l&nebehovet, framst
kort sikt, kan dock tjana gom ett betydelsefullt  komplement till andra
fristdende  berékningar.

For att starka trovardigheten i regeringens beddmningar 5y det
statfinansiella  laget kréavs enligt min mening kvalificerade och fran
regeringskansliet ~ fristiende alternativa berdkningar 5, statsfinansernas
utveckling p& langre sikt. Sadana berédkningar utférs i dagslaget 5y K
med stod L, inkomstberdkningar fran RRV och enkatuppgifter fran
myndigheter  vad géller utgifterna. Det starka sambandet mellan den
statsfinansiella och makroekonomiska utvecklingen forutsatter att
prognosen Utarbetas inom e enhetlig organisatorisk gy Starka skal
talar darfor for att Kl har huvudansvaret for prognoserna 1 det langre
perspektivet.

Denna typ gy berdkningar behover emellertid kompletteras med
mer detalierade  prognoser for innevarande budgetdr. Beroende i
vilken form regeringen presenterar sitt budgetforslag  kan det ocksd
finnas behov 5, detalierade alternativa prognoser for det foljande
budgetdret ¢op kan jamforas  med regeringens prognoser ~ Over
budgetlaget i statsbudgettermer.  Alternativt  gérs jamforelserna  utifran
mer aggregerade och realekonomiskt  fordelade prognoser.

Nar det galler de detalierade, anslagsvisa prognoserna  for
innevarande  och eventuellt féliande budgetdr gnger jag att RRV  har
battre forutsattningar  &n Kl att géra denna typ gy berdkningar, bla.
genom att RRV  gngyarar for riksredovisningen.

RRV:s prognosverksamhet skulle, enligt min mening, ha mycket
att vinna p& ett narmare samarbete med KI. Kizs prognoser OGver den
ekonomiska  utvecklingen och modellkompetens bér i hogre grad
utnyttias 5y RRV. Aven K| skulle ha mycket att vinna pa ett narmare
samarbete med RRV. Genom modellkompetensen pa inkomstsidan  kan
RRV gora  kvalificerade saval  kortsiktiga som l&ngsiktiga
inkomstprognoser utifrdn  givna makroekonomiska férutséattningar. P&
utgiftssidan  kan enkaterna samordnas. KI och RRV har tillsammans
kompetens  att goéra kvalificerade beddomningar 5, den allménna
ekonomiska  utvecklingen  och 5, den statsfinansiella  utvecklingen.
Dessa bedomningar  skulle oy de gjordes med hdg integritet och
sjalvstandighet i forhdllande  till regeringen kunna leda till &kad
trovardighet ~ for regeringens bedémningar.  Jag gnser att detta skulle
kunna ha stor betydelse for omvérldens fértroende fér den svenska
ekonomin.

Mitt forslag ar sdledes att RRV i samarbete med Kl gor prognoser
over statens inkomster  och utgifter och presenterar dessa for
allmanheten pa ett Overskadligt och pedagogiskt satt. Verksamheten
bor praglas 4y stor Oppenhet gentemot olika intressenters  och
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allméanhetens 6nskemal. Underlagsmaterialet med anslagen och
inkomsttitlarna specificerade  bor ocksd offentliggéras  och presenteras
for regeringen och andra ggp S& oOnskar.

RRV:s inhamtande 5, uppgifter frdn myndigheterna  via enkéter
bor i hogre grad formaliseras sa att betydelsen av prognoserna klarare
framtrader. D&rmed blir myndigheternas  gngyar tydligare,  vilket bor
leda till att myndigheternas interna arbete med prognoserna  ses Over.
Beslut  om prognoser ~ bor darvid hamna p& hégre nivd i
myndigheterna.  Med ett per formaliserat forhallande mellan RRV och
prognosmyndigheterna kommer RRV ocksd att fA underlag for att
gora anmérkningar  p& myndigheterna detta avseende. RRV, och &ven
KI, bor vidare ha batire kannedom oy, de metoder och modeller g¢om
anvands respektive  myndighet och analysera deras kvalitet och
anvandbarhet och vid behov foresla  férandringar. Prognos-
myndigheterna bor ocksd alaggas att forklara och analysera
prognosavvikelserna pa ett systematiskt satt. Utfallsstatistiken bor
vidare Dbli en viktigare del 5y prognosemna. FOr att detta skall ske
maste redovisningen  dock bli snabbare och tillférlitligare.

RRV:s forandrade roll innebdr att instruktionen  for verket bor
andras i enlighet med mitt instruktionforslag. Nar det galler
prognosverksamheten bor det n, instruktionen  framg& att RRV skall
gora prognoser Over statens inkomster och utgifter och séledes inte
enbart gver statsbudgetens inkomster och utgifter.  Statsbudgetens
inkomster och utgifter bo6r dock framgar av berékningarna  liksom t.ex.
lanebehovet.  Av instruktionen  bor ocksd framgd att prognoserna |
forsta hand skall inriktas mot allmanheten, dvs. hushall, kommuner
och foretag, och da framst féretag verksammma inom den finansiella
sektorn.  Malet med prognoserna POr ocksd framgé 4 instruktionen.
Jag anser att malet bor 5.5 att gora S8 goda och traffsakra prognoser
som Mmojligt.

Det bor 4y instruktionen  ocksd framgd att RRV skall gngyara fOr
utveckling av Mmodeller for inkomstprognoser. Malet bor yara att
tilgodose verkets och Finansdepartementetsbehov av anvandarvanliga
modeller  med hdg precision  for séval kort- gom  langsiktiga
berakningar.

_ RRVzs regleringsbrev bor det vidare framga att
prognosavvikelserna skall analyseras och forklaras. Det bor ocksa
anges att verkets prognoser Gver statens inkomster och utgifter  bor
vara utformade ett s&dant satt att de kan utgora stod  for

regeringens  egna prognoser.

| Ovrigt gpnser jag att RRV tillsammans med KI narmare bor
utveckla och finna formerna for sitt samarbete. Metoder, tidshorisonter
och presentationssatt  for prognoserna  bOr darvidlag  utredas. Med
tanke pa att det samarbete jag foresldr &r omfattande bor det redan nu
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bestammas  att en Utvardering 5, samarbetet bOr aga ym efter
forslagvis tre &r. Denna utvardering bor ge underlag till beslut 45, den
fortsatta organisationen.

2.8 Inkomstberakningsmodellema

Mitt  forslag:  Systematiska  avvikelseanalyser bor goras som
forklarar ~ prognosavvikelserna utifrdn  foljande faktorer:  finans-
politiska beslut, makroekonomiska  antaganden ovrigt.  Stravan
bor yara att minimera Ovrigposten oy orsakas gy att modellerna
inte fullstandigt avspeglar de verkliga ekonomiska forhallandena.

En sadan avvikelseanalys kan tjgna gom en del ay en Kvalitets-
analys gy, inkomstprognoserna forutom  att avvikelseanalysen  Aven
i ovrigt ger vardefull information.  De makroekonomiska beddm-
ningarna  antagandena som berékningarna grundas pa bor
redovisas per méanad eller kvartal. Inkomstmodellerna och berék-
ningarna  bér dokumenteras  noggrant. Jag agnser OCksd  att
inkomstmodellerna bor fortsatta att utvecklas. | avsnitten 2.8.1 ftill
2.8.5 redovisar jag vika férhdllanden  goy enligt min  mening
darvidlag sérskilt bor beaktas.

Statens inkomster beréknas med hjalp 5, olika modeller for de olika
inkomsttitlarna. Prognoserna har de senaste aren varierat mycket
mellan olika berakningstillfallen och mellan prognoser och utfall.  For
att fA underlag for att vardera prognosavvikelserna har jag begart att
RRV skall analysera prognosavvikelserna systematiskt  utifrdn foljande
orsaker:  finanspolitiska beslut, makroekonomiska antaganden  och
ovrigt. Ovrigposten orsakas gy att inkomstberékningsmodellerna inte
fullstandigt ~ avspeglar de verkliga ekonomiska forhallandena. Det ar
denna post som utifrdin  RRV:s perspektiv  skall minimeras.
slutsatserna 4, de analyser gom RRV  har gjort pekar pd att
prognosavvikelserna inkomstsidan  till stor del kan hénféras till de
makroekonomiska forutsattningarna  och till nya beslut 5, regering och
riksdag. Endast till gy mindre del forklaras prognosavvikelserna av att
inkomstmodellerna givet korrekta antaganden inte lyckats forutséaga
inkomsterna.  Detta gdller framforallt — for fysiska personers skatt och
lagstadgade socialavgifter. For juridiska personers  Skatt  och
mervardesskatt  &r prognosavvikelsernaorsakade av inkomstmodellerna
storre. Det bor dock pépekas att analyserna gom dessa slutsatser
baseras pd endast gyger budgetdret 199394 och att regelférandringarna
som Paverkat detta budgetdr varit omfattande och inte kunnat
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utvdrderas pa ett helt forutsittningslost sétt. Slutsatserna méste dérfor
omgérdas 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 4r starkt beroende av de makroekonomiska
bedomningarna kommer foljaktligen att variera efter ett likartat
monster. For att undvika missforstind mellan de som limnar
prognoser Over den makroekonomiska utvecklingen och de som
berdknar statsinkomsterna anser jag att antagandena for de viktigaste
variablerna, dvs. I6nesumma och privat konsumtion, bér redovisas per
ménad eller kvartal. De som limnar antagandena tvingas da explicit
att forklara hur de har tagit hansyn till utfallen. Ett sadant férfarande
skapar ocksé goda mdjligheter att manadsfordela inkomstprognoserna.
I dagsldget ldggs vikten framforallt pd Aarsprognoserna medan
ménadsférdelningen 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
intrdffar har RRV svart att dra slutsatser och éndra sina prognoser
med hénsyn till utfallen.

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

Till inkomstberakningarna av fysiska personers inkomstskatt —anvands
en Mikrosimuleringsmodell med ett urval gy 30 000 individer. Det ar
en felativt avancerad modell gony successivt utvecklas. Problemen i
modellen &r val kanda 5, RRV och torde kunna lésas inom (amen fOr
det pagdende och omfattande  utvecklingsarbetet. Populationen i
modellen  &r tex. Statisk. Det innebar att det vid framskrivning till
senare & inte antas ske néagra demografiska  forandringar.  En Okad
arbetsloshet leder i modellen tex. inte till att antalet arbetslosa Okar
utan | stallet till att de gom ar arbetslosa i utvalet far hdgre
genomsnittliga  inkomster. Det gérs i modellen sdledes ingen skillnad
mellan de situationer d& inkomsterna  6kar genom hogre medelinkomst

och de situationer d& antalet personer Med gn Viss inkomst Okar. En
forbattring 5y modellen i detta avseende yqre Onskvard.

Ett annat problem i modellen ar  behandlingen av
realisationsvinster. Varken Kl ellerFinansdepartementetprognosticerar
realisationsvinsternas utveckling.  RRV har darfor gjort vissa gegna

bedémningar  utifrdn fastighetsprisindex och forsald volym fastigheter.
Aven om Modellen hittills  gett gott resultat ar ep vidareutveckling

nddvandig eftersom realisationsvinster gven  uppkommer vid
forséljning oy vardepapper och andra vérdeféremél. — Skatteinkomsterna

under 1995 tyder ocksa att modellen mindre  val kunnat
prognosticera  den ©kning 4, realisationsvinsterna aktier gom éagde

rum under 1994,

Jag anser att berdkningarna  skulle vinna pa gp 6kad flexibilitet  nar
det galler att ta hansyn till foérandringar i regler eller i omvérlden. |
dagslaget inkorporeras  ofta s&dana é&ndringar gom Klumpsummor i
modellen.  Berékningarna har ofta gjorts 4y Finansdepartementets
skatteavdelning.  Jag anser att det &r mycket viktigt att RRV alltid kan
havda sitt oberoende. RRV maste darfor ha kompetens att sjalvt
berakna effekterna 4y forandringar i skattesystemet och darvidlag gora
egna staliningstaganden.  Alla s&dana forandringar i modellerna  maste
dokumenteras och utvarderas i efterhand.

2.8.2 Juridiska personers Inkomstskatt

Berakningarna av Juridiska  personers  inkomstskatt forsvaras 5y
forhallandet att foretagens vinster och inlevererad skatt endast i
begransad utstrackning  samvarierar. RRV har i sin modell forsokt
fdnga vinstutvecklingen genom att skriva fram féretagens taxerade
inkomst med olika ekonomiska antaganden beroende pa
branschtillndrighet. De valda framskrivningsvariablerna ar framtagna
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genom regressionsanalys varen 1993. Min beddmning ar att det ar
svart att anvanda sig qy tidsserier i ett s& pass fluktuerande  materiel.
Skatteomléggningen 1991 goér ocksd att det inte gar att anvénda langre
tidsserier. De ekvationer gom anvénds bor geg 6ver och vid behov
revideras. Andra variabler eller y5 kombinationer 4, de befintliga
variablerna bér  testas.  Driftséverskottet anvands t.ex. vid
framskrivning av inkomsterna  for tillverkningsindustrin, gruvor och
mineralbrott. Driftsbverskottet har dock visat sig ygrg ett mindre
lampligt matt pa den taxerade inkomsten.

Med tanke att den verklighet oy modellen skall beskriva &r
ytterst svarfangad  bedémer jag att prognosema POr goéras med okat
inslag gy flexibilitet. Detta ar en generell slutsats for flera 5y
modellerna men den  galler i séarskild hog grad for
foretagsskattemodellen. Nar utfall finns eller klara tecken pa
férandring i skatten gyns ligger tex. inkomsterna i branschen i
berakningarna  ofta kvar den pya nivdn &ven efterfoliande  ar, aven
om Mmycket tyder att vinsterna  paverkats 5, exceptionella
forhdllanden. Som exempel kan namnas forsékringsbolagens  inkomster
som efter rekordaret 1993 till folid 4, fallande marknadsrantor  ligger
kvar denna inkomstnivd  efterféliande  &r. Aven pankvinsterna  torde
nar finanskrisen  &r slut atergd ftill gy mer normal  nivd. For att gora
denna typ gy beddmning kravs  dock  att den gom  ar
berékningsansvarig besitter g stor kénsla for hur néringslivet  fungerar
och hur konjunkturen  utvecklas.

Den bolagsenkdt gom RRV skickar yt till de stérsta bolagen tva
génger om Aaret har o, bra svarsfrekvens nep jag ar dnda tveksam till
foretagens vilja eller mojlighet att ge bra prognoser ©ver vinster och
skatteinbetalningar. Svaren ger dock gp snabb indikation  pa utfallet
foregdende &r.

Ett projekt pdgdr i samarbete mellan Finansdepartementets
skatteekonomiska enhet, SCB och RRV for att ta fram g
mikrosimuleringsmodell aven for juridiska personers inkomstskatt.
Den kommer att anvandas bade i inkomstprognoserna och i
effektberékningarna av nya skatteforslag.  Férhoppningsvis kommer
den pyg modellen att ge en béttre forstéelse for hur foretagen reagerar
pd skatteandringar. Det pag&ende arbetet bér sdledes fullfélias for att
sedermera utvarderas.

2.8.3 Mervardesskatt moms
Nar det galler momsmodellen anser iag att den grundliaggande

regressionsanalysen gérs pa ett mindre lampligt satt. De historiska
observationer  gom iNQAr i regressionen justeras inte for att ta hansyn

3 15-0536

65



66  Overviganden och forslag SOU 1995:49

till att mervérdesskattesatsen har fordndrats under aren. Detta innebir
att skattebortfallet, dvs. skillnaden mellan den teoretiska och den
faktiska momsen, inte berdknas pa ett korrekt satt. Erfarenhetsméssigt
utvecklas inte heller skattebortfallet alltid i enlighet med modellens
resultat varfér manuella justeringar dr nodvandiga. Dessa upp-
skattningar #@r betydelsefulla eftersom diskrepanserna varierat starkt
under senare 4ar.

Prognoserna gors vidare pd nettot pa inkomstiteln. Betalnings-
strommarna brutto dr emellertid mycket storre. Jag anser att detta
forhallande bor beaktas i det utvecklingsarbete som paborjats for att
forbdttra modellen.

2.8.4 Lagstadgade socialavgifter

Inkomsterna pd denna inkomsttitel 4r forhédllandevis enkla att
prognosticera, eftersom inkomsterna direkt &@r beroende av
I6nesummans utveckling. Prognosproblemen hanger ddrmed i stort sett
enbart ihop med prognoserna dver lénesumman. Eftersom inkomst-
titeln dr nettoredovisad, dvs. efter avdrag for utgifter som avgifterna
skall finansiera, mdste dven utgifterna prognosticeras. Detta gors av
RFV och Socialdepartementet. Jag har inte ndrmare analyserat dessa
berédkningar.

Kvaliteten i redovisningen av socialavgifternas manadsutfall har
forbattrats under senare ar. Stravan bor dock vara att ytterligare 6ka
tillforlitligheten i utfallsredovisningen. Eftersom inkomsterna dr sé
starkt knutna till 16nesumman bor dven Finansdepartementet [6pande
folja utfallen for att pa sa sitt tidigare notera eventuella avvikelser
frdn prognoserna.

2.8.5 Energi- och bensinskatt

Prognoserna avseende punktskatter pd bensin och energi gors med
hjélp av enkla, men forhdllandevis &ndamalsenligamodeller. Det finns
dock behov av modellutveckling avseende elasticiteterna for att
dédrigenom bittre kunna forutsaga hur skattefordndringar kommer att
paverka statens inkomster.
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29  BedOmningen av den ekonomiska utvecklingen

Mitt  forslag: Prognosavvikelserna i de makroekonomiska
bedomningarna bor redovisas oppet och bli foremdl for gop
systematisk analys. Prognosavvikelserna bor analyseras utifran
t.ex. finanspolitiska beslut, internationell  utveckling och 6vrigt.

Bedémningen av den ekonomiska  utvecklingen  antagandebilden

omfattar o rad ekonomiska variabler gom t.ex. lonesumma, inflation,
ranta m.m. Jag konstaterar i kapitel 5 att dessa beddmningar  ofta
orsakar storre prognosavvikelser an inkomstberakningsmodellema i
sig sjalva. De makroekonomiska antagandena varierar ocksd i stor
utstrackning  mellan de olika prognostillfallena och orsakar darfor

regelbundet  stora prognosférandringar av Statsinkomsterna. For att
forbattra  precisionen i inkomstberékningarna och f& till stdnd mindre
variationer mellan berakningarna ar det sdledes angelaget att
kvaliteteten i de makroekonomiska prognoserna  Okar.  Jag har
emellertid inte  ansett att en Oversyn 4y de bakomliggande

prognosmetoderna ingar i mitt utredningsuppdrag. Jag har darfor inte
gjort nagon analys som Mmedger nagon  vérdering ay dessa

prognosavvikelser. Enligt min  mening  bor dock &ven dessa
prognosavvikelser i framtiden bli foremél for o, systematisk analys.
S&dana analyser gérs i tex.  Storbritannien och  Danmark.
Prognosavvikelserna kan tex. delas upp i follande forklaringsposter:
-fmanspolitiska beslut av  Statsmakterna som forandrar

forutsattningarna  for prognosen,
-forandrad  beddémning 5y den internationellaekonomiska utvecklingen
-0vrigt  gom orsakas g, modellfel och férandrade bedémningar i &vrigt
av den inhemska ekonomins utveckling.

| utredningens  direktiv  gnges att mojligheterna  att anvanda de
statsfmansiella  utfallen ¢oy, indikator pd den ekonomiska utvecklingen
bor studeras. Vad géller skatterna sa folier inte Finansdepartementets
ekonomiska avdelning skatteinbetalningarna I6pande. Daremot foljer
avdelningenbl.a.  sysselsattningenviaSCB:s Arbetskraftsundersokning

AKU, timléneutvecklingen via SCB, loénesummeutvecklingen via
SCB:s bearbetning 5, uppbordsdeklarationerna och statistk  ¢ver
detaljhandelns  omsattning  gom ett MAtt den privata konsumtionen.

Denna information 5y, den ekonomiska utvecklingen n&r ekonomiska
avdelningen  ungefar lika snabbt gom utfallen o, skatteuppbérd — nér
RRV. RRV har sdledes rent tidsmassigt i dagslaget inget forsteg gent-
emot Finansdepartementets ekonomiska avdelning.  Skatteuppbdrden
ar dessutom gy svartolkad d& den péverkas Ly e Mangd andra
faktorer.  Kvaliteten p& den kortsiktiga skatteutfallsredovisningen ar
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inte heller tillrackligt ~ hoég for att man skall kunna dra langtgdende

slutsatser 5, de bakomliggande makroekonomiska faktorernas
utveckling. Utfallsuppgifter som tyder pd variationer i uppbérden
mellan manader kan tex. bero nar i tiden bokféringen  har skett i

stallet for nar betalningen har skett.

under genare tid har emellertid uppborden i vissa fall péskyndats.
S& betalar tex. arbetsgivarna fran och med 1995 preliminar — A-skatt
och socialférsakringsavgifter den 10:e i manaden efter I6neutbetalning
i stallet for gom tidigare den 18:e. En utredning ggr Ocksd over
mojligheterna att tidigarelagga inbetalningarna ay Mervardesskatt.
Dessa forandringar kan komma att medféra att Skatteuppborden ger
en tidigare bild 5, den underliggande  ekonomiska utvecklingen  &n
annan Jjamforbar statistik.  For att fullt ut tillgodogora sig denna
uppsnabbning 5y informationsflédet torde man dock behdva ge direkt
pa betalningsflédena. Detta kraver i sin tur att betalningarna  sker
ett sadant satt, t.ex. med olika postgirokonton for olika typer av
skatter, att de olika skatteslagen snabbt kan identifieras.

210 Langsiktiga  konsekvenskalkyler

Mitt férslag: Regeringens langsiktiga berékningar  ¢ver statens
inkomster och utgifter bOr geg formen gy en normativ  langtids-
budget i stillet for att enbart yarg en Konsekvenskalkyl. Lang-
tidsbudgeten  bor yara en Viktig utglngspunkt for regeringens och
riksdagens budgetarbete. EU:s konvergenskrav motiverar  ocksa
framtagandet 5, en NOrmativ langtidsbudget.

| direktiven anges att jag skall beakta att regeringen Overvager att

utreda  forutsattningarna for  RRV  att ta Over arbetet med de
langsiktiga  konsekvenskalkylerna LK-kalkylerna. Jag beddmer att
LK-kalkylerna ligger inom mitt uppdrag &ven s& satt att de utgdr

en forlangning 5y de mer kortsiktiga  prognoser som 90rs ay Finans-
departementet och RRV.

Min  genomgang av LK-kalkylerna i kapitel 7 visar  att
malsattningen  med dessa berdkningar maste definieras tydligare  &n i
dag. F6r min del gnger Jjag att ménga skal talar for  att
l&ngsiktskalkylerna bor ges formen 5y en normativ I&ngtidsbudget i
stallet for att enbart grg en konsekvenskalkyl. Med normativ  gyser
jag att den skall ge uttryck  for regeringens  polittk nar det galler
inriktningen  och omfattningen 5y statens verksamhet och finansiering
for on bestdmd period. Fér att langtidsbudgeten  skall kunna uppfylla
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detta mal kravs att utgifterna ar specificerade atminstone
departements-eller utgiftsomradesniva. En sadan detaljeringsgrad  bér
enligt min mening gy tillracklig  for att bindande beslut skall kunna
fattas. Internt inom regeringskansliet — bor langtidsbudgeten  dock vara
specificerad per anslag.  Metodmassigt bor  utgdngspunkten i
framtagandet 5, l&ngtidsbudgeten vara en Kkonsekvenskalkyl som
belyser de statsfinansiella effekterna 5, redan fattade beslut.
Konsekvenskalkylen bdr &ven den publiceras s& att regeringens
budgetpolitiska ~ ambitioner och atgarder tydligt framgar 4, skillnaden
mellan  langtidsbudgeten och  konsekvenskalkylen. Den  makro-
ekonomiska  bilden kommer ocks& att skilja sig mellan  dessa
berakningar.

En langtidsbudget bor pa ett naturligt satt passa | riksdagens o
arbetssatt.  Regeringen skall i framtiden redovisa  sin syn pa
inriktningen av budgetarbetet i varpropositionen i april. Detta bor
lampligen  ske mot bakgrund 5, beddmningar ., den Ilangsiktiga
utgiftsutvecklingen och utiffdn vad gom kravs for att méalsattningen — att
stabilisera  statsskulden skall kunna uppfyllas. EU:s konvergenskrav
motiverar ocksd framtagandet av en nhormativ l&ngtidsbudget.
Léngtidsbudgeten  bor séledes ygrq ett politiskt dokument och tas fram
inom regeringskansliet.

Vem gom har produktionsansvaret for ~ den underliggande
konsekvenskalkylen ar daremot i forsta hand g, praktisk fraga. Jag
anser att det & mest andamdlsenligt att lata regeringskansliet g fram
underlagsmaterialet med tanke att langtidsbedémningarna bor
redovisas varje gang regeringen lagger fram ekonomiska propositioner
med budgeteffekter. Sambandet mellan langtidsbedémningarna och
den ekonomiska  avdelningens makromodeller bor vidare starkas.
Denna  process skulle inte gaghas av att produktionsansvaret for
konsekvenskalkylen flyttades  over till RRV.

Jag anser dessutom att langtidsberakningarna  bor presenteras mer
kortfattat ~ och koncist an vad gom gors foér narvarande i LK-
kalkylerna.  Presentationen 5, utgifterna bor i forsta hand ske enligt de
utgiftsomraden som riksdagen faststallt fo6r sin arbetsordning.  Den
historiska  analysen bor ske med ggmma Uppdelning. Samman-
stallningar 5y utgifterna  enligt andra indelningar bor ske i tabellform
utan omfattande textbihang. Den realekonomiska bakgrunden behover
vidare inte presenteras Sa detalierat. Det bor récka med att hanvisa till
berékningarna i nationalbudgeten.

Sammanfattningsvis  anser jag séledes ait det 1, inte bor ske nagon
overflyttning av arbetet med langsiktskalkylerna frdn Finansdeparte-
mentet till RRV. Skalet ar framst att regeringen forst bor besluta gm
l&ngsiktsbedémningarnas roll i det I6pande budgetarbetet.
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211 Prognoser eller konsekvenskalkyler

Mitt forslag: Regeringens och riksdagens beddmningar 5, den
statsfmansiella  utvecklingen  bade kort och lang sikt bor syfta
till att ge s& bra prognoser som MOjligt gy det forvantade utfallet.
Prognoserna  bor séledes inte ygra av typen konsekvenskalkyler.
Detta ar ingen skillnad gentemot den nuvarande ordningen for de
kortsiktiga  prognoserna  som tacker det innevarande och det
foliande budgetdret. Forslaget innebar emellertid o forandring i
forhallande till nuldget nar det galler de langsiktiga konsekvens-
kalkylerna.

Berakningar  @ver statens inkomster och utgifter kan metodmaéssigt
géras med tv& ansatser. Antingen syftar berdkningarna till att ge en sa
god prognos som Mojligt gy det férvantade utfallet  eller s& ar

berékningarna konsekvenskalkylkaraktar, dvs. de forsoker forutsaga
konsekvenserna g, formellt sett redan fattade beslut. | det gengre fallet
presenteras  kalkylerna ofta i scenarioform utifrdn  ett antal olika
beddmningar av den ekonomiska utvecklingen. Regeringens

berékningar gy statens inkomster och utgifter foér innevarande och
nasta budgetér &r 5, den forsta typen, dvs. de ar prognoser Over den

forvantade utvecklingen. De langsiktiga bedémningar av statens
inkomster och utgifter som  presenteras i de langsiktiga
konsekvenskalkylerna ar  daremot enbart berékningar av

konsekvenserna 4y redan fattade beslut.
Jag anser att regeringens och riksdagens beddmningar 5, den

statsfmansiella  utvecklingen  bade kort och lang sikt bor syfta till
att ge S& bra prognoser som Mojligt 4y det forvantade utfallet.  En
konsekvenskalkyl ar enbart det forsta steget i en Sadan prognos. Det
betyder inte  att konsekvenskalkyler saknar  allméant intresse.

Langsiktiga  konsekvenskalkyler bor, enligt vad jag framfort i avsnitt
2.10, presenteras och jamféras med l&ngtidsbudgetberékningarna.
Konsekvenskalkyler tidanar primart  till  att identifiera behov 4y
atgarder. Nar detta skett och atgarderna har bérjat planlaggas bér de
ocksd ingd i en prognos oavsett om NAagra beslut formellt sett fattats
eller ej. Prognosernas roll gomy Styrinstrument i den ekonomiska
politiken  forstarks darmed. Vilka beslut och ovriga @dvervaganden ggom
ingdr i prognosen Maste dock klart framg& 4y redovisningen.

Externa anvandare gy prognoserna &r ocksd framst intresserade g,
att fa en bedbémning qy det forvantade budgetsaldot inklusive
effekterna 5, eventuella budgetpolitiska atgarder fran statsmakternas
sida. De utlandska erfarenheterna sdval g synpunkter fran IMF,
kapitel stodjer ocksad denna standpunkt.

se
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2.12 Budgettekniska aspekter

Mitt forslag: For att bl.a. underlatta prognos- ©0ch analysarbetet
bor statsbudgeten presenteras mer tydligt &n i dag. Principen  bor
vara att allt gom péverkar lanebehovet bér ingd i statsbudgeten
och redovisas brutto. Anslagsberékningarna — boér 45 S& aktuella

som Mmojligt. Berakningsposten Tillkommande utgiftsbehov
TUBen bor bruttoredovisas  och bor enbart innehdlla effekterna
av Planerade tillaggsbudgetar. Nar tillaggsbudgetar presenteras

bdr motsvarande post i TUBen redovisas.

Utgiftsprognosen for nastkommande budgetdr #r ett slutresultat av
budgetprocessen  inom regeringskansliet. Myndigheterna beréknar i
anslagsframstéliningarna sina utgifter i enlighet med férslagen till in-
rikining gy verksamheten. Férslagen provas déarefter av fackdeparte-
menten och  Finansdepartementet. Nar regeringen lagger  fram
budgetpropositionen har utgifterna  berdknats utifran de antaganden g
den ekonomiska  utvecklingen som regeringen samtidigt presenterar.
Inemot tjugo anslag & sk. pris- och lonekansliga anslag PLK-
anslag. Dessa anslag omraknas frekvent under budgetprocessen fir
att yara konsistenta med den senaste bilden 5, den ekonomiska
utvecklingen.  Omrékningarna  gérs i modeller p& fackdepartementen
eller hos myndigheterna.

I kompletteringspropositionen presenteras en ny inkomstberakning.
Utgiftsberékningarna pd anslagsnivd ar emellertid  gamma  som |
budgetpropositionen for de anslag gom inte varit foéremdl  for
sarproposition  tidigare under vren. | dessa fall laggs sarpropsitionens
forslag i kompletteringspropositionen. PLK-anslagen, med undantag
for statsskuldréntorna,  raknas dock inte o anslagsnivd  aven om
forutsattningarna andrats. | stallet ingadr den berdknade forandrade
anslagsbelastningen i posten Beraknat tillkommande utgiftsbehov,
netto TUBen.

I riksdagens behandling 5, anslagen ingér inte heller annat &n
undantagsvis  ndgon omrékning 4, PLK-anslagen  utiffin de senaste
ekonomiska antagandena, med undantag av Statsskuldréntorna.  Det ar
darfor inte forvdnande gt den férsta budgetprognosen under Aret ofta
innebar kraftiga revideringar 5, den forvéntade anslagsbelastningen.
Jag anser att statsbudgetberékningen per anslag bor yara en S& god
prognos som MOjligt. Samma metod bor darfor tillampas for andra
anslag gom &r kéansliga for de makroekonomiska  bedémningarna som
for statsskuldrantorna, dvs. att omrakning gérs nar forhédllandena  s&
kraver.

71



72

Overvaganden och forslag SOU  1995:49

Den nya arbetsordningen i riksdagen ggy, innebar att utgiftsramar
ligger fast under riksdagsbehandlingen innebéar dock g komplikation
i sammanhanget. Riksdagen faststéller utgiftsramarna i november

medan anslagen faststills forst i december. Om de makroekonomiska
férutsattningarna under denna tid forandras kraftigt borde déarfor de
pris- och I6nekansliga anslagen réaknas oy Detta skulle dock innebara
att riksdagens budgetarbete i viss utstrackning maste bdria om fran
bérjan  igen. Ett sadant forfarande kan enligt min mening bara
motiveras 5y Synnerliga  skal. Huvudregeln bor saledes ygra att
anslagen under riksdagsbehandlingen inte omréknas till folid g
mindre forandringar 5, de makroekonomiska bedomningarna.  Detta
staller dock hoga krav att  berékningarna i regeringens
budgetforslag  ar aktuella d& de presenteras for riksdagen. Jag har d&
ocksd beaktat att det i framtiden endast kommer att forflyta tre
manader, att jamféra med fem manader i dagslaget, mellan det att
regeringen lagger sitt budgetforslag och riksdagen antar Statsbudgeten.
Aven i Gvrigt bor stravan vara att fa till stdnd g tydligare och
mindre  komplicerad uppbyggnad 5y Statsbudgeten.  Statsbudgetens
konstruktion  #r enligt min mening gn gy Orsakerna till att systematiska
analyser oy Pprognosavvikelserna — gors i S& liten utstrackning.  Den

utbredda  nettoredovisningen av Manga inkomster  samt TUBen
forsvarar  eller omdjliggdr  en rattvisande efterhandsanalys  bade pa
inkomst- och utgiftssidan. | och med regeringens proposition  1994-
95:100 har ett stort steg tagits mot Okad bruttoredovisning pa
statsbudgeten.  Utgifterna  for sjuk- och foréldraforsakringen skall
fro.m. budgetaret 199596 bruttoredovisas. Arbetsmarknadsfondens

inkomster  och utgifter skall i fortsattningen ocksd redovisas  Gver

statsbudgeten.  Jag anser att stravan bor yarg att allt gom paverkar
l&nebehovet ocks& bor redovisas inom statsbudgeten. Redovisningen
bor ske utifrdn  bruttoprinciper.

Riksdagen har i samband med forslaget till ny budgetprocess  stéllt
krav pa bruttoredovisning av hela budgeten och da &ven gy TUBen.
Omfattningen gy TUBen bor vidare minska till folid 5y, riksdagens
nya arbetsordning som innebar att s.k. sarpropositioner med
budgeteffekter inte far forelaggas riksdagen. TUBen bor darmed
enbart innehdlla effekterna 5y planerade tillaggsbudgetar. | efterhand
boér innehdllet i TUBen vidare tydligt presenteras. Ett alternativ = &r
tex. att gora en oppen och direkt avrakning mot motsvarande  post i
TUBen nar tillaggsbudgetar  presenteras.

Jag har tidigare foreslagit att anslagstypen reservationsanslag bor
avskaffas och ersattas med obetecknade anslag. Om detta sker bor
den berdknade medelsforbrukningen per reservationsanslag,  och inte
enbart det nya reservationsanslaget, framg& 5, statsbudgeten. Det &r
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i annat fall mycket svart att folja upp prognoserna pa denna typ av
anslag.

2.13 Riksredovisning

Mitt forslag: Utfallet i riksredovisningen bér presenteras kvartals-
vis gentemot allminheten. RRV bér, tex. i samband med
revisionen, anmirka pd de myndigheter som inte skoter sitt
uppgiftslamnande.

Jag har funnit att riksredovisningens manadsutfall ofta #r svartolkade
och kommer fram sent. I prognosarbetet maste dérfor uppgifter fran
riksredovisningen kompletteras med utfallsuppgifter fran annat hall.
Syftet med riksredovisningen 4r att fa till stind en samlad redovisning
for staten som kan anvindas for aggregerade analyser av olika slag.
Det dr darfor ett rimligt krav att de l6pande utfallen i staten dr si
tillforlitliga att de kan redovisas kontinuerligt.

Min erfarenhet fran de ldnder som jag besokt dr att motsvarande
redovisning i allménhet presenteras lopande. Jag anser att detta bor
ske #@ven i Sverige. En 6kad anvindning och redovisning av utfallen
torde, enligt min mening, med all sikerhet 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,
atminstone i ett inledande skede. Faller detta vil ut bor man 6verviga
att presentera utfallen manadsvis. Det bér framgd av RRV:s
regleringsbrev att riksredovisningens utfall skall redovisas kvartalsvis.

Jag anser emellertid inte att det finns anledning att skérpa
bokfdringsforordningen eller RRV:s foreskrifter till denna. Myndig-
heternas skyldighet att presentera rittvisande manadsutfall 4r 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 skéter sitt uppgiftslimnande.
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2.14  Finansstatistik

Mitt forslag: Jag anser att redovisningen  ,, utgiftsslag  under
anslag bor forbattras.  Redovisningen — bor grg bruttobaserad.
[nformationsinsamlingen bor kunna ske via enkater till de
myndigheter som inte automatiskt i bokforingen redovisar
utgiftsslag  under anslag. Jag anser ocksd att det finns behov 4y
regelbundna méten mellan foretrddare for Finansdepartementet,
RRV, Kl och NR dar frigor gom ror tekniska aspekter pa utfall
och prognoser diskuteras.

Budgetprognosutredningen har enligt direktiven till uppgift att ge Gver
metoderna  for utgiftsfordelningen pa realekonomiska  omraden och
andamdl. Enligt RRV:s foreskrifter ~ och allmanna rad for tillamp-
ningen g, bokféringsférordningen behdver myndigheterna enbart
redovisa utgiftsslag  under anslag da& sa & mojligt. Det finns

anledning att géra en Oversyn eftersom myndigheterna  sedan den pyg
redovisningsmodellen infordes  for ett par ar sedan inte langre
automatiskt, gom ett led i bokféringen, redovisar gp realekonomisk
fordelning gy anslagen i ggmma Utstrackning gom tidigare. Detta har,
som Jag ser det, allvarliga konsekvenser for mojligheterna  att klargora
forhdllandet mellan olika statsfinansiella  begrepp och gora prognoser
pa statens inkomster och utgifter realekonomiskt fordelade.

Mot bakgrund g, min genomgang 4y fmansstatistiken i kapitel 8
anser jag att redovisningen 5, utgiftsslag under anslag bor forbattras
sd att en fillforlitlig realekonomisk  analys 5y statsbudgeten och inte
enbart 5, den totala statliga verksamheten kan géras. Jag &r emellertid
inte  beredd att foresld ndgon  foréndring av Mmyndigheternas
redovisningsmodell. Orsaken &r att en S&dan foréndring  skulle medféra
en Vvasentlig kostnadsokning  for den statliga redovisningen.  Jag anser
att man | Stéllet bor préva andra satt att uppnd det onskade maélet. En
mojlighet  gom enligt min mening bodr prévas ar att RRV i hégre ut-
strackning  anvander sig g, enkéter till de myndigheter som inte
automatiskt i bokféringen  redovisar utgiftsslag under anslag. | RRV:s
foreskrifter till  boktoringsférordningen bor det sdledes framgd att
myndigheterna  skall redovisa utgiftsslag under anslag, brutto, antingen
som en automatisk del g, bokféringen  eller gom en Sidoordnad

redovisning. Jag har daremot inte funnit anledning att foresla
forandringar  vad ayger den &ndamadlsvisa  redovisningen av Statens
utgifter.

Jag anser Ocksd att det finns behov 5y regelbundna méten mellan
foretradare for Finansdepartementet, RRV, Kl och  SCB:s

nationalrékenskaper  dar frdgor gom ror tekniska aspekter pa utfall och
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prognoser diskuteras. Dérmed torde kvaliteten och anvandbarheten i
den realekonomiska  redovisningen  ka.

Om dessa forandringar  genomfdrs gneer jag att det finns goda
forutsattningar ~ for Finansdepartementet ¢t kunna presentera  statens
utgifter  realekonomiskt redovisade p& ett satt gom ar konsistent med
statsbudgetens utgifter anslagsmassigt redovisade s&val historiskt som

prognosmassigt.

215  Sambandet  mellan  budgetunderskott  och lanebehov

Mitt forslag: Finansdepartementet och RRV bor strava efter att
gora S& goda prognoser som Mojligt 5y l&nebehovet.  Detta
forutsatter  ett nara samarbete med Riksgaldskontoret. Jag anser
att det nyligen inledda fordjupade samarbetet mellan Riksgélds-
kontoret och RRV bor fortsatta. Om an i de utredningar om det
framtida budgetarbetet g, for narvarande p&gdr inom regerings-
kansliet finner det onskvért att ytterligare  minska budgetens
kassamassighet gnger jag att det ar nodvandigt att samtidigt
utveckla statens betalningssystem s gait likviditeten och dirmed
l&nebehovet béttre kan folias och prognosticeras.

Det sker i dagslaget op éversiktlig presentation g, forhdllandet mellan
statsbudget, lanebehov  och statsskuld i fmansplaner  och budget-
prognoser. Det stora problemet med denna redovisning #r skillnaden
mellan det redovisade budgetsaldot och det kassamassiga utfallet pa
statsverket  checkrakning. Denna  skillnad bendmns  kassamassig
korrigering.  En skillnad har alltid funnits till féljd av bl.a. fonder ¢4,
redovisas utanfor budgeten en yars betalningar sker @ver check-
rakningen.  Skillnaden  har emellertid ©kat i och med att budgeten
numera | Princip  &r utgiftsméssig och inte kassamassig, dvs. redovis-
ning mot budgeten sker nar faktura tagits emot och inte nar betalning
har  skett.  Transfereringar och  skatteuppbord redovisas dock
fortfarande  kassamassigt.

For budgetdret 199394 uppgick den kassaméssiga korrigeringen
till cq 15 mdkr. RRV gor i allmanhet ingen prognos Over denna post.
For att folia och prognosticera den kassamassiga korrigeringen i detalj
med nuvarande redovisningsprinciper  skulle det kravas att typ av
betalning direkt framgédr |, betalningssystemet. Min beddmning  ar att
det skulle innebara alltfér stora restriktioner pa betalningssystemet om
det skulle utformas s att typ av betalning exakt gick att identifiera
centralt. Jag vill darfor inte fororda en Sédan l6sning. Jag anser att
den kassaméssiga korrigeringsposten i de korta prognoserna | stallet
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bor fangas annat satt, tex. genom att jamforelser — gors mellan
utfallet pa statsverkets  checkrakning och budgetredovisningen.

Jamforelser bor ocksd ske mellan Riksgaldskontorets kassamassiga
l&nebehovsprognoser och budgetprognoserna. RRV och
Riksgaldskontoret har nyligen inlett ett samarbete for att bla.

kartiagga mojligheterna  att analysera differenserna mellan statsverkets

checkrakning och statsbudgeten. Tidigare genomgangar har dock visat

att detta &r svart och resurskravande. | de mer lAngsiktiga prognoserna

bor man é&ven fortsattningsvis  kunna  sétt likhetstecken mellan utfallet
checkrakningen  och statsbudgeten.

Jag vill dock papeka att strévandena under de senaste aren nar det
galler ekonomistymingen har inneburit att det gjorts allt stérre avsteg
fran den tidigare rddande kassamassigheten. Mojligheterna  att centralt
fa vardefull information | betalningssystemet —minskar &aven gy andra
orsaker. | direktiven till Skattebetalningsutredningen uttalas att man
bor studera mojligheterna  for de skattskyldiga att betala olika typer
av Skatter p& samma konto vid ett och gamma tillfalle. Déarmed skulle
enligt min mening vardefull information  om betalning 5, olika typer
av Skatter gom nu framkommer  direkt betalningssystemet ga
forlorad. Detta skulle i sin tyr innebdra att underlaget for bl.a. Riks-
galdskontorets prognoser skulle forsamras. Jag anser att dessa
forhallanden noga bor 6vervagas av Skattebetalningsutredningen.

Fragan oy Pprinciper for budgetredovisningen  héller for narvarande

att narmare Uutredas inom regeringskansliet. Om mgn i detta
sammanhang finner det oOnskvért att Yyiterligare minska budgetens
kassamassighet anser Jag att det ar nodvandigt att samtidigt utveckla
betalningssystemet  S& att statens likviditet kan féljas och iNngd som en
del i Finansdepartementets ~ och RRV:S prognoser. Jag anser emellertid
att man OCKS&, nir man ser over dessa frdgor mey fOrutsattningslost,
bor 6vervaga att &tergd ftill o, stikt kassamassig redovisning gy
statsbudgeten. En s&dan &tergdng skulle enligt min mening forenkla
och underlatta mojligheterna  att gora prognoser Over ldnebehovet —och
statsskuldens utveckling. Frdgan oy Statsbudgeten skall  vara
kassamassig, utgiftsméssig eller kostnadsméssig har emellertid manga
andra aspekter gom Ocksd maste végas i det inom regeringskansliet
p&géende utredningsarbetet.
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2.16  Presentation

Mitt  forslag:  Regeringens  presentation av budgetlaget i var-
propositionen och budgetpropositionen kommer  att innehdalla
prognoser ~Over statsbudgetens inkomster och utgifter fér det
innevarande och det kommande budgetiret och bor aven innehalla
en langtidsbudget  fér den foljande perioden. RRV:s och Kl:s
prognosarbete  bor gppassas till det nya budgetarbetet.  Jag gnger
att RRVis  prognoser bor komma yt fyra génger per ar i form g,
ett samlat dokument avseende statens inkomster och utgifter.
RRV  bor vidare forhdlla sig friare till frgan hur berékningarna
skall presenteras. Avgorande &r allménhetens behov ay Overskad-
liga och pedagogiska analyser gy statens finanser.

| den nya budgetprocessen skall regeringen i april varje &r avlamna en
varproposition om inriktningen 5, den ekonomiska  politken  och
budgetpolitiken. Enligt riksdagen bor regeringen darvidlag lagga fram
forslag  om riktlinjer for  budgetpolitiken for saval det narmast
efterfoljande  budgetéret g,y narmast efterfoliande  femarsperiod. Detta
bér ske mot bakgrund av regeringens beddémning av den
makroekonomiska utvecklingen. Riksdagen tar stallning till
regeringens férslag. Enligt min mening bor regeringens bedémning av
budgetlaget fér nasta &r och den langsiktiga bedémningen  ,,, den
finansiella  utvecklingen ske i form 4, e l&ngtidsbudget specificerad
pé departements- eller utgiftsomrdden. Regeringen bér samtidigt ocksa
redovisa budgetldget for innevarande &r samt utfallet och en analys 5y
prognosavvikelserna for det foregdende &ret.

P4 basis 5, riksdagens  stillningstagande  sker den forsatta
budgetberedningen i regeringskansliet. | september  Overlamnar
regeringen  budgetpropositionen  med forslag till inkomster och utgifter
specificerade  pa inkomsttitlar och anslag. Enligt min mening bér
regeringen ocksd &terkomma med o l&ngtidsbudget utiffdn de mest
aktuella  forutsattningarna. Budgetlaget  innevarande  &r bér ocksa
presenteras och budgetavvikelser  analyseras.

RRV:s och Kls prognosarbete bor  anpassas il det nya
budgetarbetet.  Jag gnger att RRV:s prognoser bor komma yt fyra
ganger per ar i form ,, ett samlat dokument avseende statens
inkomster  och utgifter. RRV bér aven vid andra tilifallen kunna
presentera  sin gy pa det statsfinansiella  laget om Vverket sa finner
lampligt. | dagslaget gors tvd inkomstberakningar och fem
budgetprognoser per ar. Genom att presentationerna med mitt forslag
kommer att ske mindre ofta frigors |egyrser fOr analys av Materialet.
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Analyser av prognosavvikelser bor t.ex. regelbundet utgora en del av
prognoserna.

RRV:s prognoser bor minst omfatta det innevarande dret. Jag anser
att det finns starka skél att ocksa gora utblickar Gver de foljande aren.
Detta arbete méste dock integreras med Kl:s prognoser. Samarbetet
mellan RRV och KI bér bl.a. ta sig uttryck i form av en gemensam
makroekonomisk och statsfinansiell syn och nédra 6verensstimmande
publiceringstillfillen. Enligt min mening bor slagkraften i respektive
myndighets prognoser 6ka med denna typ av samarbete. Samarbetet
maste dock ske pa respektive myndighets eget ansvar.

RRV bor vidare forhalla sig friare till frigan hur berékningarna
skall presenteras. Avgdrande 4r allmdnhetens behov av dverskadliga
och pedagogiska analyser av statens finanser. Berdkningarna skall
dock vara jimforbara med regeringens prognoser.
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3 Organisationen och nitverket

3.1 Informationsflodet vid berikningar av
statsbudgetens inkomster

Riksrevisionsverket (RRV) skall enligt sin instruktion till regeringen
overlamnaresultatet av tvé berékningar per ir avseende statsbudgetens
inkomster for ndstkommande budgetér. Berdkningarna utgér underlag
for regeringens inkomstberdkningarna i budget- och kompletterings-
propositionen. RRV skall vidare regelbundet gora prognoser &ver
utfallet av statsbudgeten och redovisa statsbudgetens utfall for det
senaste budgetdret. Verket skall i samband med budgetprognoserna
dven berédkna statens lanebehov.

Bild 3.1 Informationsflodet nir det giller berdkningarna ay statsbudgetens
inkomster for innevarande 4r, foljande &r och lingsiktskalkylerna kan schematiskt
och oversiktligt illustreras pa foljande sitt.

R | [

ovriga myndigheter
Kl Riksrevisionsverket RSV
B T Budget-
A
AN
iAn ementet
fak. 4| FE | FiBa | Fise
departement I H v
m— irkomstberakningar iksdagen
——  delprognoser, utfall i
antaganden Finansutskotte

Finansdepartementet limnar sin senaste prognos 6ver den makro-
ekonomiska utvecklingen till RRV. Prognosen tas fram av Finans-
departementets ekonomiska avdelning (Fi/E) och utgdr underlag for
RRV:s inkomstberdkningar. De viktigaste komponenterna i de
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makroekonomiska prognoserna ar utvecklingen av lonesumma,
driftsdverskott, priser och privat konsumtion.

RRV Dberdknar de stoérsta inkomstslagen: fysiska och juridiska
personers inkomstskatt, socialforsakringsavagifter, mervardesskatt samt
vissa punktskatter. For 6vriga inkomstslag inhamtar RRV uppgifter
fran de redovisningsskyldiga myndigheterna  j5 enkater tvd génger
om aret.

For de inkomsttittar ~ dar RRV har berékningsansvar  har verket ett
nara samarbete med de redovisningsskyldiga myndigheterna, dvs.
Riksskatteverket RSV, tullverket och Riksforsékringsverket RFV,
samt med Socialdepartementet. RSV:s redovisning g, utfallet 4y
skatteuppbdrden per manad ar omfattande. RSV tar &aven fram
underlag for RRV:s taxeringsstatistiska  undersokningar.

Tullverket ~och RFV lamnar férutom  utfallsstatistik aven pro-
gnosuppgifter  till RRV.

Socialférsékringsavgifterna redovisas netto P& Statsbudgeten, dvs.
efter avdrag for utgifter ¢om avgifterna skall finansiera. RRV:s model-
ler ayser enbart inkomsterna av socialférsakringsavgifter. For att
bedéma nettot pa& inkomsttiteln  behover inkomstberakningarna darfor
kompletteras med prognoser Over utgifterna. RRV far dessa uppgifter
frin RFV vid ett par filféllen om dret. Via kontakter med Social-
departementet fr RRV underlag for reviderade utgiftsberalcningar till
folid av nya antaganden om lénesumma  p.m. Socialdepartementets
berakningar  baseras p& samma @antagandebild gom &r grunden  for
RRV:s inkomstberékningar.

En vikig del 5, RRV:is modellarbete bestdr i att anpassa ©ch
utveckla inkomstmodellema till foreslagna eller beslutade regeland-
ringar. RRV har i detta avseende gp l6pande dialog med skatteekono-
miska enheten pa Finansdepartementet Fise. Enheten har bl.a. till
uppgift att berskna de ekonomiska konsekvensema gy nya Skattefor-
slag.

Finansdepartementet, och da framst Finansdepartementets bud-
getavdelning  FiBa, ar den huvudsakliga anvandaren 5, RRV:s
inkomstber&kningar. Det ar till Finansdepartementet de officiella
inkomstberékningarna riktas.  Finansdepartementet bestaller  ocks&
berakningar mellan de officiella  berakningstillfallena. Dessa Sistnamn-
da berakningar &r dock mest att se som inofficiella  underhandsbe-
rakningar. RRV gyarar Vidare for inkomstberakningamai I&ngtids-
kalkylerna. RRV:s inkomstberéakningar utgér ocksd underlag for den
ekonomiska  avdelningens  berékning 4y statens inkomster i national-
budgeten.

RRV gor vidare inkomstberékningar  till Konjunkturinstitutet Kl
som underlag for institutets ekonomiska rapporter. Dessa beréakningar
baseras den ekonomiska bild gom Kl lamnat till RRV.
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Utfallsmassigt analyserar RRV inom omréadet for finansstatistik
statens inkomster och presenterar dem i enlighet med national-
rikenskapernas krav. Nationalrdkenskaperna utgdér i sin tur den
viktigaste grunden for KI:s och den ekonomiska avdelningens analyser
och prognoser.

3.2 Informationsflédet vid berdkningar av
statsbudgetens utgifter for det foljande budgetaret

Bild 3.2 Berikningen av statsbudgetens utgifter sker pd olika sitt beroende pa
vilket 4r beriikningen avser. Utgiftsberékningarna for det foljande budgetéret sker
som en del av regeringskansliets budgetprocess och kan illustreras med foljande
schema.

N

évriga myndigheter

Riksrevisionsverket

Inkomst-
berékningar

RGK

— ugfisberskringar , Riksdagen
—— delprognoser, utfall
deiaaiin Resp utskott

Myndigheterna har i sina anslagsframstéllningar for ndsta budgetar
gjort berdkningar av den forvintade medelsforbrukningen pa de olika
anslagen. Anslagsframstillningarna, som baseras pa vissa generella
anvisningar om lonenivéer m.m., skickas in till respektive myndighets
fackdepartement. Direfter vidtar diskussioner mellan fackdeparte-
menten och Finansdepartementet vad giller utgifternas niva. Samtidigt
sker ocksé en teknisk granskning och omrikning av anslagen utifrin
en gemensam makroekonomisk bild. For de anslag som &r sérskilt
kdnsliga for olika pris- och volymantaganden gor fackdepartementen
nya berdkningar regelbundet under hela budgetdret, och da &ven
avseende innevarande budgetir. Nar det giller anslaget for stats-
skuldrdntor gor Riksgéldskontoret (RGK) lopande underhandsbe-
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rakningar till Finansdepartementet  fér sdval innevarande som foljande
budgetar.

Regeringen  presenterar  forslaget till utgifter for det féljande
budgetéret i budgetpropositionen till riksdagen i januari. | vissa fall
avser regeringen att gepare under véren presentera en Sarproposition
som beror anslagstilldelningen il ett visst omrade. | dessa fall anges
enbart ett jamfért med tidigare &r ofdrandrat belopp i budgetpro-
positionen.  Skilnaden mellan detta belopp och regeringens beddmning
av de faktiska utgifterna tas upp | berakningsposten  Tillkommande
utgiftsbehov, netto TUBen. I kompletteringspropositionen, som
presenterasi  april, kan de da& framlagda sarpropositionernas beraknade
budgeteffekter redovisas respektive  anslag. | samband med
kompletteringspropositionen raknas de pris- och lénekansliga anslagen
om med d& aktuella antaganden o, den makroekonomiska utveck-

lingen.  Denna omrakning medfér  emellertid inte  att anslagen
forandras.  Merbelastningen  eller den minskade belastningen beaktas
i stallet i TUBen. | TUBen beaktas ocksd effekterna , tillaggsbud-

getar och andra forvantade utgifter och inkomster pa omréden dar
regeringen  planerar mepn dnnu inte lagt fram férslag till riksdagen.
I budgetpropositionen  och kompletteringspropositionen presenterar

regeringen  ocks& g, nationalbudget. | denna ingar en berékning  gver
statens inkomster och utgifter  realekonomiskt fordelade  enligt
nationalrékenskapernas  definitioner. Till folid gy problem med ait

Oversatta statsbudgetens anslag till realekonomiska kategorier inhamtar
dock den ekonomiska avdelningen de uppgifter den behdver till stor
del fr&n annat hall &n budgetavdelningen.  Den ekonomiska .
delningen  forlitar  sig i stor utstrackning pa de uppgifter om Statens
utgifter gom Kl tagit fram, bla. utifran enkater till statliga  myndig-
heter. Ekonomiska  avdelningen  gér marginaljusteringar av Kilzs
uppgifter  betingade 4, dels g gnnan Makroekonomisk bild, dels gy
information o storre forandringar 5, utgifterna  til folid 5, bud-
getarbetet. Forfarandet  innebar att utgifterna  inte &r berdknade p& ett
konsistent  satt i de olika delarna 4, fmansplanen. Problemet kommer
att i an hogre grad tydliggoras nar budgeten Iaggs om ftill kalender-
budgetdr, vilket betyder att nationalbudgeten och statsbudgeten
kommer att qyse samma tidsperiod.

Tl folid 5y den fortsatta riksdagsbehandlingen  efter det att
kompletteringspropositionen beslutats 5, regeringen kan utgifterna i
den faststallda statsbudgeten komma att skilja sig frdn regeringens
forslag. | samband med riksdagens behandling 5, budgetforslaget har
riksdagsutskotten kontakt med respektive  fackdepartement. Riks-

Nationalrakenskapernailier de internationellaregler som rekommenderasgy FN i
Handbookof nationalaccounting.
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dagsbehandlingen brukar dock foranleda smé forandringar i for-
hallande till regeringens budgetférslag. Under riksdagsbehandlingen
sker det ingen omrikning av anslagen utifrdn den mest aktuella be-
démningen av den makroekonomiska utvecklingen. Denna effekt skall
i teorin beaktas i TUBen som redovisas av riksdagen i statsbudgeten.
Riksdagen far emellertid dérvidlag i allt visentligt forlita sig pa
Finansdepartementets bedomning.

Nir det giller statsskuldrintorna inhd@mtar dock Riksdagens
finansutskott aktuella berdkningar fran Riksgaldskontoret. Orsaken till
detta forfarande dr framforallt att statsskuldréntorna ofta har berdknats
utifrn vid berdkningstillfélletaktuella rantesatser och valutakurseroch
att berdkningarna ar kénsliga for dessa antaganden.

3.3 Informationsflodet vid berdkningar av
statsbudgetens utgifter innevarande budgetér.

Bild 3.3 Utgiftsberiikningarna for innevarande budgetar sker enligt en annan
ordning #n vad som beskrivits fér kommande budgetir. Informationsflodet vid
utgiftsberdkningar for ar 0 beskrivs schematiskt nedan.

UDD[;

Rmsraﬂsionsvéﬂ@/
Inkomst- Budget-
berékningar noser
Fack- 4—"’/'/ / Rksdagen
departement Finansutskottet

dvriga myndigheter

F ntet

R/E Fi/ Fi'se

—  Utgiftsberakningar
——  delprognoser, utfall

For innevarande budgetér svarar RRV for utgiftsberdkningarna. RRV
g6r detta genom att i sin tur via enkéter begéra in prognoser fran ett
30-tal myndigheter om deras forvantade utgifter. RRV forser déarvid
myndigheterna med antaganden om den ekonomiska utvecklingen av
betydelse for anslagsutvecklingen. Dessa forutsdttningar har RRV i sin
tur erhéllit fran Finansdepartementet. Det finns dock inga formella
krav att anvdnda Finansdepartementets antagandebild. Finansdeparte-
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mentet lamnar ocksd uppgift oy, storleken TUBen. For de ovriga
utgifterna  gor RRV  ggna uppskattningar  gver medelsforbrukningen.
Om inte nagra nya beslut fattats ligger i regel statsbudgetens uppgift
kvar om inte utfallet indikerar gnnat.

RRV stravar efter att kritiskt granska myndigheternas  uppgifter,
bl.a. utiffin bedémningar 5, utgifternas sasongsmassiga fordelning. |
praktiken ar RRV:is  mdjligheter att gora vasentliga avsteg fran
myndigheternas uppgifter  begrénsade. Eventuella justeringar sker
oftast i samrdd med myndigheten. Innan budgetprognoserna  publiceras
later RRV, sedan nagra ar tillbaka, regeringskansliet lamna synpunkter
pa den prelimindra  prognosen.

RRV:s budgetprognoser presenteras &dven realekonomiskt  férdelade
till hjalp for KI och den ekonomiska avdelningen pd Finansdeparte-
mentet | deras arbete med att ta fram gy samlad bild Gver den
ekonomiska  utvecklingen.

RRV:s budgetprognoser  syftar framst ftill att utgéra beslutsunderlag
for regering och riksdag. Vid mina kontakter med foretradare for
banker och fondkommissionéarsfrrmor har jag ocksd kunnat konstatera
att det finns ett stort intresse frdn deras sida nar det galler att folja
statsfinansernas  utveckling. Intresset fokuseras framst pa lanebehovet
och de storre inkomst- och utgiftsflodena. Generellt efterlyses  ett
oversiktligt  och pedagogiskt material innehéllande ké&nslighetsanalyser
och tumregler 4, olika slag goy kan anvandas ggy underlag for egna
analyser.

34  Forutsattningar for RRVis  prognosarbete

RRV:s arbetsuppgifter ~med inkomstberékningar,  budgetprognoser och

fmansstatistik ~ sker RRV:s ekonomiska avdelning inom enheten for
ekonomisk  information. Ansvaret  for riksredovisningen och stats-
budgetens utfall vilar enheten fér koncernekonomi inom  samma
avdelning.

RRV:s prognosarbete utgér frén berdkningar for yar och en av ca
150 inkomsttitar ~ och 5 800 utgiftsanslag gy tillsammans — omfattar
statsbudgeten.

Berakningarna  grundar sig pa fattade beslut och lagda propositio-
ner. Det innebar att man i prognosarbetet inte anteciperar troliga
beslut. Berakningarna  bygger antaganden oy, den samhaéllsekono-
miska utvecklingen  frdn Finansdepartementet.

Eftersom Finansdepartementet  lamnar forutsétiningar — for prognos-
berakningarna  bestammer 5 i hég grad nar de olika berékningarna
skall genomféras. Detta galler séarskilt for underhandsberakningarna
av inkomsterna. | budgetprognoserna  utgérs inkomstberékningen av
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den senaste underhandsberdkningentill Finansdepartementet. Eftersom
RRV presenterar vilka antaganden berékningarna baseras pa innebér
forfarandet att Finansdepartementets bild av det ekonomiska ldget
kommer till allminhetens kdnnedom via budgetprognoserna. For-
farandet stiller ocksd krav pa att tidsplaner for de olika produkterna
faststills i ndra samarbete med Finansdepartementet.

For att kunna gora prognoser for varje enskild inkomsttitel och
varje enskilt utgiftsanslag maste det ske en I6pande bevakning av nya
beslut och lagéndringar som paverkar berdkningsforutsittningarna (i
form av ytterligare tilldelade medel eller regelédndringar).

Féljande dokument maste l6pande bevakas:

- Lopande riksdagstryck (propositioner, utskottsbeténkande, riksdags-
beslut).

- Regeringsbeslut (regleringsbrev och andra beslut om disponering av
medel under budgetaret).

- Svensk forfattningssamling.

- Myndigheternas bokslut och arsredovisningar.

- Anslagsframstéllningar.

- Myndigheternas l6pande redovisning.

Bevakningen ger ocksd en mdjlighet att stimma av prognosmyn-
digheternas’ uppgifter. Vid regelférindringar i skattesystemet gors i
regel en avstimning med Finansdepartementets skatteekonomiska
enhet.

Det kan ibland vara férenat med vissa svarigheter dels att ritt tolka
den ekonomiska konsekvensen av en regeldndring, dels att beddma
hur den ekonomiskt skall periodiseras mellan budgetér. I dessa fall
kontaktas i regel den i beslutet angivna handliggaren eller berdrd
myndighet for klarlaggande.

3.5 Finansstatistik och riksredovisning

Finansstatistiken bestir av olika ekonomiska sammanstéllningar dér
statens inkomster och utgifter férdelas efter indamal och realekono-
miska arter.

Produktionen av finansstatistik avser framst en konsoliderad real-
ekonomisk fordelning av statens totala inkomster och utgifter samt en
realekonomisk fordelning av prognoser och utfall pé statsbudgeten.

’Med prognosmyndighet menas de myndigheter som RRV ntsett att bistd med prognoser
Over de egna utgifterna
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Finansstatistikens  produktionsplan  upprattas i nara samarbete med
anvandarnaSCB:s nationalrakenskaper,KiI, Finansdepartementet och
styrs i hog utstrackning 5, deras 6nskemal.

| den realekonomiska fordelningen av statens totala verksamhet
TV utgérs grunddata 4, myndigheternas redovisning i riksredovis-
ningen och aygser halvérsdata. Dessa uppgifter — kompletteras  med
enkater till utvalda myndigheter dar o detalierade uppgifter gom
inte framgdr 5y redovisningen efterfrigas. Exempelvis tillfragas Vag-
verket oy investeringar i egen regi och RFV gy vissa fonder.
Dessutom inhamtas information  frdn andra statiga fonder g5y, inte
rapporteras i riksredovisningen, t.ex. Norrlandsfonden, men som
ingdr i staten enligt nationalrakenskapernas  definition. Ofta kan en
komplettering  med avseende p& fordelning 5, forsaljningsinkomster
pad inomstatliga respektive  utomstatliga  inkomster  behdva goras.
Forutom omfattande myndighetskontakter anvands  aven andra
informationskallor for komplettering som t.ex. arsredovisningar.

Den realekonomiska fordelningen av Statsbudgeten, vilket &r ett
snavare begrepp  an statens totala verksamhet, kompliceras av
myndigheternas redovisning 5y utgiftsslag under anslag inte alltid
haller tillrackligt hég kvalitet. Myndigheternas realekonomiska
fordelning  gyser i stéllet framst den totala verksamheten, dvs. aven
den icke-anslagsfinansierade delen.  Darigenom behoéver  finans-
statistiken  gora relativt omfattande  kompletteringar for att erhdlla
statsbudgeten realekonomiskt  fordelad. | ménga fall anvands hela eller
tillampliga  delar g, myndighetens realekonomiska  struktur som Schab-
lon for anslagsdelen. RRV gor ocksd schablonmassiga  fordelningar
med hjalp 5, regleringsbrev  eller andra dokument.

Anslagens realekonomiskaf6rdelning for det foregdende budgetaret
tianar vidare oy tekniskt underlag for regeringskansliets pris- och
loneomrakning 5, anslag for det kommande budgetdret. Med hjalp 5
prisindex frdn SCB gors maskinella pris- och Isneomrakningar
slag.

per an-

3.6 Samarbetet med Riksskatteverket

Uppgifter  frdn Riksskatteverket RSV ar gy primart intresse  for
RRV:s berdkningar 4, statsbudgetens skatteinkomster. RSV lamnar
utfall ~ for  arbetsgivaravgifter, inkomstskatter, mervardesskatt och
punktskatter i form ,,, méanadsrapporter 9 till 12 dagar efter utg&ngen
av inbetalningsméanaden.

P& manadsrapporten dver  arbetsgivaravgifterna specificeras
uppborden 5y arbetsgivaravgifter  fér o, viss ménad. Rapporten Ar en
bearbetning 5, de uppgifter arbetsgivarna  lamnar p& uppbords-
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deklarationen. Av rapporten framgar bl.a. l6nesumman for aktuell
manad, storleken pa Norrlandsersittningen och det generella an-
stillningsstodet samt den sérskilda 16neskatten.

En annan manadsrapport ger en sammanstillning av inbetalda
skatter en viss manad uppdelat pé olika inkomsttitlar och uppbérdsled
(t.ex. kvarskatt, preliminér A-skatt). Bdda dessa m&nadsrapporterredo-
visar bara de inbetalningar som skett via postgirot. Ménadsrapporterna
utgor bokforingsunderlag for att kreditera inbetalningarna pa rétt
inkomsttitlar i riksredovisningen.

RSV lamnar i december:

-Taxeringsutfallet specificerat pa olika inkomstslag m.m. Taxerings-
utfallet anger dven underlaget for de olika skatteslagen, dvs. skatte-
baserna.

-Debiteringssammandrag som innehéller uppgifter om hur den slutliga
skatten 4r sammansatt. Debiteringssammandraget innehaller ocksa
uppgifter om hur den faststillda skatten skall slutregleras.

En rad uppgifter hamtar RRV direkt frdn den redovisning
skatteforvaltningen gor i det ekonomiska redovisningssystemet. Det
giller bl.a. de utbetalningar som gors fran skatteforvaltningen till de
skattskyldiga.

Forhallandet mellan RSV och RRV ér ovanligt satillvida att
ansvaret for prognoserna ar skilt fran verksamhetsansvaret. RSV har
inte strdvat efter att bygga upp nigon egen kompetens for att
prognosticera skatteinkomsterna. RSV har i stéllet enbart levererat
utfallsdata till RRV for vidare analys. RSV har emellertid pa senare
tid lagt 6kad vikt vid analyser av uppbordsstatistiken. Detta samman-
hénger bl.a. med RSV:s strdvan att bedoma effekterna av kontroll-
insatserna samt med utvecklingen av resultatuppféljningen for
verksamheten. Det har dérvidlag blivit nddvéndigt att i 6kad ut-
strackning analysera utfallen av skatteuppborden.

3.7 Samband med Finansdepartementets ekonomiska
avdelning

Finansdepartementets ekonomiska avdelning forser RRV med
makroekonomiska bedémningar till grund for inkomstkalkylerna.
Antagandena anges pa arsbasis. Den makroekonomiska bilden
revideras ofta och i relativt stor utstrackning.
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Diagram 3.1 Konsumentprisindex (KPI), ékning fran foregdende &r 1991-1993
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Kalla: RRV:s budgetprognoser

Diagram 3.2 Lonesummans fordndring fran foregiende ar 1991-1993
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Kadlla: RRV:s budgetprognoser
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Diagram 3.3 Forindring fran foregdende &r av privat konsumtion, l6pande priser
1991-1993
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Kdlla: RRV:s budgetprognoser

Prognosavvikelserna for makrobedomningarna @r en viktig an-
ledning till avvikelserna for de statsfinansiella prognoserna.

Finansdepartementets ekonomiska avdelning dr ocksa en viktig an-
védndare av RRV:s inkomstberakningar. Inkomstberdkningarna utgér
underlag for den ekonomiska avdelningens beddmningar av statens
inkomster i nationalbudgeten bade pé kort och lang sikt. Inkomstbe-
rakningarna ar darvidlag realekonomiskt uppstéllda.

3.8 Samband med Finansdepartementets
skatteekonomiska enhet

Finansdepartementets skatteekonomiska enhet har bl.a. till uppgift att
berdkna de ekonomiska effekterna av fordndrade skatteregler. I detta
arbete har enheten ett ndra samarbete med RRV. Enhetens berdkningar
av effekterna av skatteforslag utgdr en viktig utgangspunkt for RRV:s
inkomstberdkningar. De berdkningar som RRV tar del av ir i all-
ménhet relativt detaljerade. Berdkningarna &r i allminhet gjorda i
modeller skapade for den aktuella situationen. Nir det géller regelfor-
dndringar i beskattningen av fysiska personer anvinder enheten
ddremot vanligen samma modell som den som RRV har tillgang till.
I denna del sker samarbetet med RRV mer i dialogform.
Finansdepartementet lamnar enbart uppgifter till RRV om regelfor-
dndringens effekt givet vissa antaganden. Berdkningarna inkluderar i
allmédnhet inte effekter av dndrade beteenden, dock beaktas i fore-
kommande fall inverkan pad andra skattebaser samt overviltring via
forandrade I6ner, priser och/eller vinster. Det 4r svért att i efterhand

89
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granska o, skatteédndringar  har lett till det berdknade resultatet da
skatteinkomsterna  férandras &ven 5y andra orsaker.

RRV stravar efter att beddéma g, Finansdepartementets uppgifter
verkar rimliga innan verket anvander dem i sina modeller. Fér det
mesta leder samarbetet till att Finansdepartementets skatteekonomiska
enhet och RRV ar gverens g effekten 5 ep Viss regelandring.  Sam-
arbetet ar dock ftill sin npatur sadant att RRV:s berdkningsansvariga
tjgnstemén  inte ggr det gom sin roll att ifrdgasatta departementets  be-
démningar.  Till detta bidrar ocks& att arbetsuppdelningen  &r gjord s&
att handlaggarna pa RRV respektive Finansdepartementetkompletterar
snarare an kontrollerar  varandra.

39  Samband med Finansdepartementets
budgetavdelning

Finansdepartementets  budgetavdelning  &r den framste mottagaren och
bestéllaren 5, RRV:s inkomstberékningar och budgetprognoser.

Vad gyser inkomsterna  for innevarande  och nastkommande
budgetar far budgetavdelningen regelbundet inofficiella  ber&kningar
frin RRV. Berakningarna g&s igenom och analyseras tillsammans med
skatteavdelningen  och ekonomiska avdelningen.

Budgetprognoserna far Finansdepartementet  férst underhand  for
kannedom och for méjlighet att 1dmna synpunkter. Fackdepartementen
har ocks& givits ©kad mojlighet att lamna synpunkter pa& RRV:s
prognoser.  Synpunkter frdn regeringskansliet ~ kan leda till att verket
pa nytt kontaktar den berérda myndigheten ocheller  avviker frén
myndighetens uppgift. P& detta satt utnyttias fackdepartementens
kunskap o, verksamheten till att effektivare granska myndigheternas
uppgiftslamnande. Samtidigt o6kar kraven pa fackdepartementen  att ha
en battre budgetuppféljning.

Regeringens  styrning 5y RRV sker for narvarande i liten utstrack-
ning pa formella grunder. Styrningen sker i stallet mer informellt.
Tjanstemannen RRV  gom utfor berékningar 6ver statsbudgetens
inkomster  ar tex. deltidsanstéllda 5, Finansdepartementet den tid d&
de utfér underhandsberékningarna.

310 Samband med Konjunkturinstitutet

KI gor egna prognoser tre ganger per ar gver den samhallsekonomiska
utvecklingen inklusive utvecklingen , statens inkomster och utgifter.
Kl:s  prognosperspektiv ar tv& il tre & RRV:s inkomstberakningar
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utgor ett viktigt underlag i detta sammanhang. Kl tar dven underlag
frdn andra myndigheter om deras inkomster och utgifter.

Kl lamnar Forutsattningar ,,, den makroekonomiska  utvecklingen
som underlag till RRV. Kl utnyttiar RRV:s inkomstberakningar och
modeller med undantag g, mervardesskatteberakningarna. Kl har pa
detta omréde valt att ta fram gp egen modell.

Kl anvander sig 5y en realekonomisk  fordelning  enligt national-
rakenskapsdefinitioner nar institutet analyserar och prognosticerar
statens inkomster och utgifter. KI maste darfor gora Gversattningar
mellan  budgetredovisningen och nationalrakenskaperna vilket  &r
komplicerat och tidskravande samt ep kélla till fel. Kizs prognosarbete
skulle underlattas 5y en tydligare redovisning 4y statens inkomster och
utgifter enligt olika definitioner och 5, sambandet dem emellan.

311 Samband med Riksgaldskontoret

Frdn och med budgetiret 199394 kompletteras, pa regeringens
uppdrag, RRV:s prognos Over budgetutfallet  med op prognos ~ Over
l&nebehovet.  Skalet till detta ar att budgetsaldot kommit att bli ett allt
mindre  anvandbart  matt statens uppléningsbehov och pa for-
andringar i statsskulden till folid 5, statsmakternas beslut gt i allt
storre utstrackning redovisa statlig verksamhet utanfor statsbudgeten.
Regeringen  har dock nyligen foreslagit att féra o, del 4, denna
verksamhet, tex. Arbetsmarknadsfonden, tillbaka in i statsbudgeten.

Det har sedan gp lang tid funnits gp skillnad mellan budgetsaldo
och lanebehov, definierat ggy, skillnaden mellan det redovisade
budgetutfallet enligt  riksredovisningen och betalningssaldot pa
statsverkets checkrakning i Riksbanken. Vissa fonder redovisas t.ex.
utanfor budgeten medan betalningarna till och frAn fonderna sker gver
statsverkets  checkréakning. Skillnaden  har emellertid o©kat i och med
att statlig verksamhet i 6kad utstrackning redovisas utanfér statsbud-
geten. Skillnaden  har ocksa okat genom att budgeten  nymera &r
utgiftsmassig  och inte kassaméssig, dvs.redovisning mot budgeten sker
nar faktura tagits emot och inte nar betalning har skett. Transferering-
ar och skatteinkomster  redovisas dock fortfarande enligt kassamassiga
principer.

Riksgaldskontoret  har, bla. till folid L, dessa forhallanden,  under
ldng tid haft on egen prognosverksamhet — goy stod for den kortsiktiga
upplaningen.  L&nebehovsprognosernahar normalt sett varit kortfristiga
till sin karaktar. Det har varit frdgan o dag fér dag prognoser P& ypp
till tre ménaders sikt. Fér prognoser pa langre sikt har kontoret anvant
sig gqv RRV:s och Finansdepartementets  budgetprognoser.  Till foljd av
de férsamrade statsfinanserna och det darmed okade I|anebehovet har

natverket
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Riksgildskontoretsemissioner av statsobligationeroch statsskuldvéxlar
kommit att bli allt mer omfattande. Ett viktigt inslag i emissionsverk-
samheten #r att via information till langivarna om uppldningen i
forvig skapa sd goda forutsdttningar for emissionerna som mojligt.
Detta forutsétter hog precision i lanebehovsprognoserna inte enbart pa
kort sikt utan dven pa lingre sikt, upp till ett ar. Riksgéldskontoret har
ddrvid funnit att lanebehovsprognoserna fran RRV och regeringen
dven i detta tidsperspektiv inte alltid haft den kvalitet och precision
som #r nddvindig. Detta beror dels pa tendenserna till minskad kassa-
méssighet i statsbudgeten, dels pa att budgetprognoserna inte heller
tillrdckligt vdl lyckats prognosticera det redovisade budgetutfallet.
Riksgidldskontoret har till f6ljd av dessa omstdndigheter sedan hosten
1994 offentligt redovisat sin beddmning ay lanebehovets storlek dver
en langre period. Detta har medfort att sdvdl RRV som Riksgéldskon-
toret nu presenterar ett lanebehov for innevarande budgetar och att
prognoserna skiljer sig 4t. Som en konsekvens av detta har de bida
myndigheterna nyligen intensifierat arbetet med att jamfora pro-
gnoserna.
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4  Prognoserfarenheter

4.1 Prognoser for innevarande och kommande budgetar

For att riksdagen skall ha underlag att bedoma regeringens eko-
nomisk-politiska forslag presenterar regeringen prognoser over
statsbudgetens inkomster och utgifter fér det kommande budgetéret i
budgetpropositionen och kompletteringspropositionen. 1 dessa
prognoser svarar regeringen for utgiftsprognoserna och Riksrevisions-
verket (RRV) i huvudsak for inkomstprognoserna. Riksdagens beslut
i dessa fragor leder till att en statsbudget antas. I statsbudgeten kan
riksdagen ha reviderat regeringens och RRV:s prognoser.

Under budgetdret presenterar RRV fem budgetprognoser i vilka
verket svarar for berdkningen av merparten av inkomsterna. Utgifts-
berdkningarna gors med hjélp av enkiter till de stérre myndigheterna.
RRV:s budgetprognoser dr underlag for regeringens berdkningar av in-
komsterna och utgifterna for det innevarande budgetaret i budgetpro-
positionen och kompletteringspropositionen. Regeringen gér i vissa
fall avvikelser frin RRV:s prognoser till f6ljd av andra makroekono-
miska bedémningar och mer aktuell information t.ex. vad giller nya
regeringsforslag eller beslut som RRV inte kunnat beakta i sina berik-
ningar.

Jamfors prognoserna dver budgetsaldot fran budgetpropositionen
(BP), kompletteringspropositionen (KP), statsbudgeten (SB), RRV:s
budgetprognoser och BP och KP igen med det faktiska utfallet fram-
kommer vissa monster, se figur 4.1.

For budgetaren 1984/85 t.o.m. 1988/89 innebar praktiskt taget
varje ny berdkning av budgetsaldot en minskning av det tidigare
berdknade underskottet. Perioden sammanfaller vil med den langa
hdgkonjunktur som radde under 80-talet. Budgetaret 1989/90 markerar
en brytpunkt. Inledningsvis beriknades forbattringar ske #ven
budgetéret 1989/90. Berakningarna som gjordes i slutet av budgetéret
innebar emellertid att saldot forsimrades i forhallande till tidigare
prognoser. Utfallet fér budgetaret 1989/90 innebar ocksa ett mindre
budgetdverskott 4n aret innan.
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Diagram 4.1 Prognossaldo 198485-199394
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Kalla: Budgetpropositioner, kompletteringspropositioner och RRV:s budgetpro-
gnoser

Under perioden 199091 to.m. 199293 innebar i stort sett varje
ny berdkning 4, budgetsaldot gp forsédmring i foérhallande till tidigare
berdkning. Under budgetaret 199293 forsamrades budgetunderskottet
fran 70 mdkr i den forsta berdkningen till inemot 190 mdkr i utfall.
Under budgetdret 199394 synes Motsvarande vandning ha intraffat
som Skedde under budgetdret 198990 en npy | Positiv riktning i s&
motto att underskottet minskade. Inledningsvis innebar varje prognos
forsamringar  men mot slutet n, budgetdret pekade berékningarna pa
forbattringar i statsfinansema.  Utfallet for 199394  blev ocksd ndagot
battre an for det foregdende aret.

Stalls denna utveckling gy prognoserna 1 relation till det faktiska

utfallet, gg figur 4.2, ar det uppenbart att budgetutvecklingen ar
mycket  konjunkturberoende och att utvecklingstendenserna under-
skattas i prognoserna.  Det senare kan bero pad antingen att de
makroekonomiska bedomningar  gom prognoserna  baseras under-

skattar kraften i den ekonomiska férandringen eller att inkomst- och
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utgiftsmodellerna givet en korrekt makroekonomisk bild inte formar

visa den statsfinansiella utvecklingen.

Diagram 4.2 Budgetsaldo exklusive statsskuldrintor 1983/84-1993/94, mdkr
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Kdlla: RRV:s budgetprognoser

Noterbart dr ocksd att det ofta sker stora foréndringar i prog-
noserna av budgetsaldot sent under budgetiret. Avvikelsen mellan
budgetprognos 6 som kommer i juni, nér budgetaret praktiskt taget iir
slut och utfall foreligger t.o.m. mars, och det slutliga utfallet #r ofta

betydande.

Diagram 4.3 Prognosavvikelser for budgetsaldot mellan prognos i budgetpro-
positionen och utfall samt mellan RRV:s budgetprognos 1 och utfall som procent
av totala utgifierna.
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Kalla: Budgetpropositioner och RRV:s budgetprognoser
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Jamfors prognosavvikelserna for budgetsaldot dver tiden, se figur
4.3, finner man att dessa tenderat att 6ka under senare ar nér det
giller regeringens ursprungliga prognoser i budgetpropositionen
jamfort med utfall medan samma tendens inte kan urskiljas nér det
giller RRV:s budgetprognoser.

Nir det géller prognoserna 6ver enbart utgifterna, se figur 4.4, kan
jag konstatera att utgifterna prognosticerades relativt vdl under
perioden 1983/84 to.m. 1988/89, med undantag av budgetaret
1984/85. Den relativt stora prognosavvikelsen detta budgetar kan till
stor del forklaras av de valutaforluster som realiserades nér Riks-
gildskontoret med kort varsel fortidsinloste lan i utldndsk valuta.
Valutaforlusterna 6kade fran praktiskt taget ingenting vid den forsta
berdkningen till drygt 14 mdkr i utfallet.

Diagram 4.4 Utgiftsprognoser 1984/85-1993/94
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Kalla: Budgetpropositioner, kompletteringspropositioner och RRV:s budgetpro-
gnoser
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Fran och med budgetaret 1989/90 mérks emellertid 6kade svarig-
heter att berdkna utgifterna. Fran och med detta ar dverstiger utfallen
de forst gjorda prognoserna i relativt stor omfattning. Noterbart &r
ocksé att utgifterna ofta har reviderats upp kraftigt mellan statsbud-
geten och budgetprognos 1. Under de senaste tva budgetaren har det
4 andra sidan skett nedrevideringar av prognoserna i slutet av
budgetaren.

Diagram 4.5 Inkomstprognoser 1984/85-1993/94
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Kalla: RRV:s budgetprognoser

Tendensen har under lang tid varit att inkomsterna underskattats.
Detta torde bero antingen pa att antagandena om 16nesumma, privat
konsumtion, driftséverskott m.m. har varit i underkant eller pa att
inkomstmodellerna inte tillrédckligt val har avspeglat de verkliga
ekonomiska forhdllandena. Budgetiret 1990/91 synes ha varit ett
brytningsér da fordndringarna innebar mindre inkomster jamfort med

4 150536
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tidigare prognos. Denna tendens fortsatte under 199192 och 199293.
Under budgetret 199394 har inkomsterna &terigen borjat stiga.

Efter denna Oversiktiga genomgdng 4y kan jag konstatera att
prognosavvikelsema har varit stora for s&val utgifter ggp, inkomster.
Prognosavvikelserna har ocksd tenderat att bli storre de senaste aren,
aven om avvikelserna i viss utstrackning  tagit ut varandra om man
enbart ger P& prognosavvikelsema for budgetsaldot. Det ar dock svart
att vardera prognosavvikelsema eftersom det inte gors négra systema-
tiska analyser 5, prognosavvikelsema  ygre Sig gy regeringen eller gy
RRV.

De forklaringar  till inkomstférandringar som lamnas i budget-
prognoserna & ofta oklara och gy typen andring pg.a. utfal in-
nevarande eller foregdende ar, ny information,  &ndrade fyllnadsinbe-
talningar . m. Endast i mindre utstrackning &r forklaringarna  entydigt
nya beslut eller konstaterade foréandringar 5, underliggande ekonomis-
ka storheter typ lénesumma, privat konsumtion och vinster.  Forand-
ringarna  redovisas ocksd alltid jamfért med forra prognosen. Det ges
darfor inte i detta sammanhang nagon samlad beddémning 4, orsakerna
till forandringarna  under budgetaret.

P& utgiftssidan  ar det nagot lattare att urskilia effekterna 5y
regerings- och riksdagsbeslut i budgetprognoserna. ~ Orsaken till andra

typer av Prognosavvikelser, om de beror pd de makroekonomiska
antagandena eller prognosfel i 6vrigt, kan mgn dock i allménhet inte
utlasa.

I RRV:s publikation Statsbudgetens utfall presenteras utfallet for
det gangna budgetidret anslag for anslag och inkomsttitel for in-
komsttitel. Publikationen innehaller dock endast till mindre del
forklaringar ~ och analyser 4, utfallet. Inte heller regeringen gor nagon
samlad analys 4, Prognosavvikelsema.

42  De langsiktiga konsekvenskalkylerna

Den langsiktiga  konsekvenskalkylen, LK:n, som presenteras 1 en
bilaga till kompletteringspropositionen, visar inkomst- och utgifts-
utvecklingen for statsbudgeten och for hela den offentliga  sektorn
under den féljande femarsperioden.

Metodmassigt ar utgangspunkten for LK:in  att inkomster  och
utgifter enbart berdknas gom en konsekvens 4, redan fattade beslut
och gjorda ataganden. LK:n &r sdledes varken g prognos ©Over den
forvantade  utvecklingen eller gn normativ  framskrivning ay in-
komsterna och utgifterna gy, regeringen stéller sig bakom.
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Diagram 4.6 LK-kalkyler saldo, ldgalternatiy
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Kalla: Kompletteringspropositionen

Det dr mot denna bakgrund som berZkningsavvikelserna skall ses.
LK-kalkylernas berdkningar 6ver budgetsaldot, se figur 4.6, har under
den studerade perioden kinnetecknats av stora avvikelser gentemot
utfallet. Den kraftiga forsdmringen av statsfinanserna under 1990-talet
antyddes t.ex. inte ens i de LK-kalkyler som gjordes vid bérjan av
denna tid. I LK-kalkylerna har saldot i allménhet tenderat att langsamt
forbattras utifran den vid berdkningstillfillet ridande nivan, eventuellt
forst efter en inledande forsvagning.

Under den studerade perioden underskattas utgifterna varje ar
i LK-kalkylerna. Detta kan ses som en konsekvens dels av LK-
metoden att bara berdkna konsekvenserna av redan fattade beslut, dels
av att de makroekonomiska antagandena varit felaktiga. Metoden att
endast berdkna konsekvenserna av redan fattade beslut leder i
kalkylerna till minskade utgifter genom att de bindande 4tagandena
upphdr under berékningsperioden. I praktiken har det dock visat sig
att denna typ av utgiftsminskningar fylls av nya ataganden, varfér
utgifterna kommer att Gverstiga de beriknade.
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Diagram 4.7 LK-kalkyl, utgifter
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Kalla: Kompletteringspropositionen

Inkomstema i LK-kalkylerna stiger oftast med ett par procent om
aret, vilket framforallt  ar ett resultat 5, de schablonmassiga prog-
noserna om den ekonomiska  utvecklingen i kombination med ett

antagande g i huvudsak of6randrade  Skattesatser.

Diagram 4.8 LK-kalkyl, inkomster
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Kalla: Kompletteringspropositionen

De stora awikelsema mellan beréknade utgifterinkomster och
utfallen skall dock geg i liuset gy att LKin inte &r en prognos utan
enbart o konsekvenskalkyl. Ett problem darvidlag &r att budgeten,
over en Sa lang tid gom berdkningarna  omspanner, &r oerhort kanslig
for den ekonomiska  utvecklingen och att bedémningen 5, denna
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utveckling dr osdker och varierar snabbt éver tiden. Detta medfor att
avvikelserna mellan LK:n och utfallen till stor del orsakas av den
allmdnekonomiska utvecklingen snarare @n av budgetbeslut. Det dr
t.ex. svart att i berdkningarna se effekterna av de pa senare ar om-
fattande besparingarna. Enligt min mening begrédnsas virdet av LK-
kalkylerna som konsekvenskalkyler-av att skillnaderna i resultat
mellan de olika berékningstillfillenainte systematiskt forklaras utifran
t.ex. finanspolitiska beslut, makroekonomiska beddmningar och 6vrigt.
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Inkomstberakningar

Inkomsterna statsbudgeten redovisas pd 5 150 inkomsttitlar. De
flesta inkomsttitlar ar beloppsmassigt sm& och inkomsterna  for-
hallandevis okomplicerade att prognosticera. Nar det galler in-
komsterna de inkomsttitlar  gom &r mer betydande maste prog-
noserna déremot bygga Pp& mer eller mindre omfattande  modeller.

For de beloppsmassigt sma inkomsttitltarna  genomférs  tvd génger
per & en enkatundersokning riktad till ett 70-tal myndigheter,
affarsverk  och statliga bolag déar dessa ombeds att lamna uppgifter om
férvantade framtida inkomster. Som underlag till sina prognoser er-
haller  uppgiftslamnarna bla. antaganden o, den ekonomiska yt-
vecklingen. Lamnade prognosuppgifter for innevarande  budgetar
stams gy mot utfallet i riksredovisningen. Arbetet med dessa in-
komsttitlar ar snarare av administrativ an gy berékningsteknisk
karaktar och innebér tata kontakter mellan Riksrevisionsverket RRV
och respektive myndighet.

| det féljande behandlas de 5, RRV:s inkomstmodeller ¢, jag har
valt att studera narmare. De modeller g¢on analyseras #r modellerna
for fysiska personers inkomstskatt, juridiska personers inkomstskatt,
mervardesskatt, lagstadgade socialavgifter, bensinskatt och energiskatt;
Inkomsterna  frén dessa skatter utgér ca 90 % gy statens bruttoin-
komster.

51  Modellen for berakning ay fysiska personers
inkomstskatt

5.1.1 Modellbeskrivning

| diagrammet nedan gnges prognoserna  Och utfallet for inkomsttiteln
fysiska  personers inkomstskatt ~ de senaste fem 4ren. Inkomsttiteln
redovisas netto efter avdrag fér bla. utbetalning 5, kommunalskatt.
Att inkomsttiteln  visade ett negativt resultat budgetiret 199394 beror
framst p& omlaggningen 5, kommunalskatteutbetalningarna.
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Diagram 5.1 Prognoser och utfall p& inkomsttiteln fysiska personers inkomstskatt
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Kadlla: RRV:s budgetprognoser

Mikromodellen

Arbetet med prognoserna startar i ett individbaserat mikrosimulerings-
program. Utgangspunkten &r RRV:s taxeringsstatistiska undersokning
som bestér av ett urval av 30 000 individer.

For de 30 000 deklaranterna i urvalet inhdmtas fullstandiga
deklarationsuppgifter, vilket innebér ca 100 variabler. Varje individ
i urvalspopulationen ges en viss vikt som avspeglar hur méanga indivi-
der i hela befolkningen urvalspersonen representerar. Olika skattebe-
rakningar kan sedan utforas for var och en av personerna i urvalet.
Med hjilp av systemet med vikter kan berdkningarna utféras si att
representativa berékningsresultat giltiga for hela befolkningen erhalls.
Skatteberdkningarna utgér frén de i deklarationen befintliga upp-
gifterna samt gillande skatteregler.

Variablerna som anvinds vid framskrivningen erhalls fran Finans-
departementets ekonomiska avdelning. Fér vissa variabler tar RRV
fram egna antaganden.

Uppgifterna for varje person i urvalspopulationen skrivs fram med
den antagna utvecklingstakten for de olika variablerna. Inkomster av
I6n skrivs t.ex. fram med antaganden om lonesummans utveckling.
Vissa avdrag skrivs fram med konsumentprisindex. Pensionsinkomster
skrivs fram med antaganden om utvecklingen av pensioner osv. P4 sa
sitt skapas simulerade skatteunderlag for framtida ar.
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Makromodellen

Berakningarna  for hela skattebasen utgdr frdn senast kénda taxerings-
utfall for hela landet. Detta erhdller RRV frdn Riksskatteverket RSV
i december aret efter aktuellt inkomstér.

| berékningarna  for hela skattebasen gors vissa marginalkorri-

geringar och tillaggsjusteringar. Regelférandringar infogas i modellen
pad olika satt. | vissa fall finns inte forutsattningar att bygga
regelfdrandringen i modellen. De ekonomiska  konsekvenserna av

dylika regelférandringar diskuteras med Finansdepartementet  varefter
berékningarna justeras manuellt.

Som resultat g, berékningarna 5y skattebasen erhdlls g slutskatt.
Den framskrivna  slutskatten delas upp P& kassamassiga floden. Som
justeringsvariabel anvands  preliminarskattekvoten. Denna beréaknas
genom att dividera inbetald preliminéarskatt med slutlig skatt. Prelimi-
narskattekvoten ar tamligen stabil och ligger for de flesta &r rynt
94,5 %.

Andra in- och utbetalningar fordelas efter gallande regelverk.

Kommunalskatteutbetalningarna faststélls 5, RRV i december &ret
innan inkomstéaret borjar med hjalp 5, upprékningsfaktorer. Det totala
beloppet betalas yt med g tolftedel per méanad. | januari éaret efter

inkomstaret  gors en delavrakning och ytterligare ett & senare gors en
slutavrakning  nar det slutliga skatteutfallet f6r varje kommun &r kant.

Ménadsvis  Férdelning 5, heldrssiffror
inkomsterna  och utgifterna, gomy i sin helhet ar kassaméssiga, uppgar

till drygt 300 mdkr vardera. Nettot blir forhallandevis litet och 4 for
budgetaret 199394 t.o.m. negativt, vilket framforallt  hanger samman

med stora kommunalskatteutbetalningari samband med omlaggningen
av Utbetalningssystemet  for kommunalskatten  Férdelning p& manader
gors enligt antaganden g, l6nesummans kvartalsférdelning. De prog-

nosticerade  manadssiffrorna ersatts successivt o, utfallsuppgifter.
Darigenom  kan gop differens uppkomma mellan utfall och prognos.
Om gn sddan skilnad uppstdr kan RRV gora olka justeringar i
modellen. RRV kan tex. andra preliminirskattekvoten eller egeninbe-
talningarnas  storlek. Det kan &ven bli aktuellt att justera slutskatten.
En viss forsiktighet —méaste dock iakitas vid tolkningen av influtna
preliminarskatter d& de varierar mycket mellan manaderna.
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5.1.2 Modellutveckling

| syfte att berdkna och simulera effekterna 4y reglerna for skatter och
transfereringssystem for fysiska personer har en prognosdatabas
utvecklats gemensamt mellan Finansdepartementet, SCB, RRV och
RFV. Databasen med avidentifierade registerdata skall ersatta RRV:s
taxeringsstatistik och ge underlag for RRV:s inkomstberékningar.
Databasen ger méjlighet  till 6kad precision i inkomstberdkningarna
men kommer ocksd att ge battre underlag till analyser for delgrupper,
ovanliga skatteslag och regionala berékningar. ~ Stora anstrangningar
har gjorts 5y SCB for att f& fram det urval gom pa basta mojliga  satt
kan symbolisera skatte-Sverige.

Inom ramen fOr Prognosdatabasen ansvarar RRV for underhall
och utveckling av Skatteprogrammen. For analyser 4y budget-,
fordelnings-  och incitamentseffekterhar Finansdepartementetoch SCB
utvecklat  ep mikrosimuleringsmodell. | denna anvands framskriv-

ningsmetoder gom tar hansyn till férandringar i demografisk  sgmman-
sattning och forandringar i sysselséttning. Dessa metoder skall 5, SCB
implementeras i prognosdatabasen.

5.1.3 Modellens  precision

Den nuvarande modellens  precision  har analyserats genom  att
inkomstberakningar har gjorts i efterhand d& saval effekterna gy
samtliga regelforandringar ~ gom korrekta makroekonomiska  variabler
har ingatt i modellen. Avvikelsen mellan det sdlunda berdknade
resultatet och utfallet uppgick till mindre #&n 1 %. For inkomstéret
1992 4 differensen for variabeln beskattningsbar  inkomst 0,13 %
och for variabeln slutlig skatt 0,81 %. Motsvarande siffror fér 1993
var 027 % och 0,32 %. Bada berdkningama anvander 1991 gom
utgdngsér vilket innebar att prognosen fOr inkomstéret 1993 utgér frén
prognosen for inkomstéret  1992.

P& mitt uppdrag har RRV &ven gjort gon awikelseanalys mellan
statsbudgeten och utfallet fér 199394. Av bla. institutionella  skal &r
dock denna ansats inte oproblematisk. Jamfort med RRV:s sista
berakning infér statsbudgeten har regeringen i underlaget till statsbud-
geten gjort flera avsteg som verket inte har nagon mgjlighet  att till
fullo redogdra for. Detta kan geg som en folid gy den komplicerade
processen Vid framtagandet 5, statsbudgeten. Forfarandet innebar dock
att rattvisande efterhandsanalyser ~— forsvaras.

Jag har begart att prognosavvikelserna skall forklaras  utifrdn
makroekonomiska antaganden, finanspolitiska ~ beslut och 6vrigt. Vad
galler den makroekonomiska bilden kan jag konstatera att det fort-
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farande inte finns slutliga utfall fér 1993. De aktuella prognoserna
torde dock nara ansluta till utfallet. For 1994 5 prognoserna  Vid
analystillfallet mer Osékra.

Under perioden har &tta olika beslut eller regelandringar — paverkat
inkomsttiteln. Effekterna 5, dessa beslut &r i berékningarna upptagna
med de belopp som angivits i respektive proposition. Det har saledes
inte skett ndgon utvardering 5y dessa berakningar. Summan av dessa
effekter redovisas i nedanstdende tabld under posten beslut.

Avvikelseanalys 199394, Mkr

Justering Netto pa titeln
Utgangslage 7 522
Justeringar t,o.m. statsbudget +1 791 9 313
Antaganden -2 205
Beslut -10 677
Ovrigt -535
Utfall -4 104

Den storsta delen g den stora prognosavvikelsen  under budgetaret
199394 forklaras  sdlunda g, nya beslut och antaganden. Endast till
en mindre del orsakas prognosavvikelsema  ,,, &vrigposten, dvs. olika
typer av prognos- eller modellfel.  Prognosavvikelserna behdver dock
analyseras under op langre folid 4y &r for att yan med sakerhet skall
kunna bedoma modellens traffsakerhet.  Saval awikelseanalysen  gom
precisionsanalysen tyder emellertid p& att modellen givet korrekta
antaganden och faktiska regelverk relativt val prognosticerar  inkomst-
skatten.

5.1.4  Synpunkter modellen  for fysiska personers  inkomstskatt

Jag vill inte dra ndgon gnnan slutsats an att RRV:s modell for berak-
ning 5y fysiska personers inkomstskatt  aven vid internationella
jamforelser g kapitel 9 A&r avancerad. De brister goy modellen  trots
allt uppvisar &ar RRV val medvetet o Metodutveckling av modellen
pagdr. Jag vil i detta sammanhang kommentera vissa aspekter
modellen né&got er i detal).

Nar populationen skapas for prognoséret multipliceras varje individ
med ett upprékningstal.  Detta uppréakningstal  &r ett genomsnitt  for hela
befolkningen och innehdller  bade oy volymkomponent och gn
ersattningskomponent. I modellen gors ett antagande att det inte sker
nagra demografiska forandringar,  dvs. modellen #r statisk. En ©kad
arbetsloshet leder i mikromodellen t.ex. inte till att antalet arbetslésa

av
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okar utan i stallet til att de gom ar arbetslosa i urvalet far hogre
genomsnittliga  inkomster. Det goérs i modellen sdledes ingen skillnad
mellan de situationer d& inkomsterna  6kar genom hogre medelinkomst
och de situationer d& antalet personer Med en Viss inkomst 6kar. Som
tidigare namnts PAagar ett projekt for att losa detta problem.

Varken Kl eller Finansdepartementet prognosticerar  realisations-
vinsternas ~ utveckling. RRV har darfér i detta avseende gjort ggng
beddémningar baserade fastighetsprisindex ~ och forséld volym fastig-
heter. Enligt min mening bor man dock ta hansyn till fler variabler &n
enbart fastigheter nar man Prognosticerar realisationsvinsternas
utveckling. Hansyn bor tex. tas till realisationsvinster vardepapper.

Det ar ett stort Pproblem for samtliga skatteprognoser att de
redovisade manadsutfalleni riksredovisningen i vissa fall avviker fran
den underliggande  utvecklingen 4, skattebaserna. Detta medfér ait
utfallen inte utan sarskilda bedémningar kan ga som 9rund ipro-
gnoserna. FOr att komma tillrvatta med detta problem bor inrapporte-
ringen till riksredovisningen forbattras. RSV maste ocksd i hogre
utstrackning  félja och analysera skatteuppbdrden sd att verket kan
forse RRV med bedomningar 4y orsakerna till eventuellt observerade
fluktuationer i utfallet.

52  Modellen for berdkning gy juridiska  personers
inkomstskatt

Att gora prognoser Over juridiska  personers inkomstskatt  &r genuint
svart. Det visar bade svenska och utlandska erfarenheter. Sambandet
mellan den ekonomiska utvecklingen och bolagsskatten &r svagt. och
andras dessutom @ver tiden. Detta beror bl.a. att bolagen har
méjlighet  att skattemassigt yeservera Vinster, skriva ned lager och géra
avskrivningar i snabbare takt &n vad ggom é&r bokforingsméssigt

nodvéndigt.  Till detta kommer bolagens mdjligheter  att periodisera det
bokféringsmassiga resultatet, t.ex. genom realisationsvinster. Skatte-
lagstiftningen medfor darfor  att sambanden mellan den ekonomiska
utvecklingen  och bolagens taxerade inkomst férsvagas. | diagram 5.2
jamférs  forandringen i den ekonomiska  utvecklingen, matt

som
driftsbverskottet, med foérandringen i den taxerade inkomsten.
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Diagram 5.2 Férindring i driftsverskott och taxerad inkomst mellan aren 1981
och 1993 i procent
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Kalla: RRV

5.2.1 Modellbeskrivning

Svérigheternaatt géra prognoser ver juridiska personers inkomstskatt
bekriftas ockséd av den relativt ddliga triffsikerhet prognoserna har
visat. I diagram 5.3 anges hur prognoserna har relaterat sig till utfall
for budgetaren 1989/90-1993/94.

Diagram 5.3 Prognoser och utfall pa inkomsttiteln juridiska personers in-
komstskatt
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Kalla: RRV:s budgetprognoser

Prognosen pa juridiska personers inkomstskatt gors i tre steg. I
steg ett skrivs utfallen fram med de ekonomiska antagandena. Detta
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ger en beraknad inkomst g, néringsverksamhet  gom | ett andra steg
justeras med effekterna 5y de lagandringar och andringsforslag som
ar kanda vid prognostillfallet. Detta mojliggor en berdkning 5y
bolagens totala skatter for det aktuella inkomstéret. | ett tredje steg
fordelas dessa skatter pa uppboérdsmanad. Denna manadsfordelning
summeras Gl en prognos for nettot p& inkomsttiteln avseende
budgetaret.

Framskrivning

Som bas for framskrivningen anvands senaste kanda taxerade in-
komsten. Denna uppgift levereras frdn RSV i borjan december aret
efter aktuellt inkomstir. Det ar séledes ett ars skillnad mellan baséret
och det forsta prognoséret. Basaret skrivs fram med den observerade
ekonomiska utvecklingen. Darefter  skrivs  underlaget fram med
ekonomiska  parametrar som huvudsakligen inhamtas ~ frn  Finans-
departementet.  Antaganden gy réntenetto levereras frén KI. Vid
speciella  situationer, tex. i samband med bankkrisen, hamtas
antaganden frdn  gpnan 1&mplig  institution  gom besitter  specifik
kéannedom o, de intréffade héandelserna.

Foretagsinkomsterna skrivs fram med branschspecifika fram-
skrivningsvariabler. For varje bransch anvénds enbart o fram-
skrivningsvariabel. Huruvida den valda framskrivningsparametern ar

den bast lampade for framskrivning ay inkomst g, naringsverksamhet

i den enskilda branschen varderas med jamna mellanrum. Den py

aktuella uppsattningen 5y parametrar har varit oférandrad sedan 1993.
De variabler gom anvénds for framskrivning 5y de olika branscher-

na ar foljande:

Jordbruk,  skogsbruk Konsumentprisindex, genomsnitt
Gruvor och mineralbrott Driftséverskottet,justeratforrantenetto
Tillverkningsindustrin Driftséverskott, justerat for rantenetto
El, gas, varme och vatten Privat konsumtion, I6pande priser
Byggnadsverksamhet Reala rantan

Varuhandel, restaurang Privat konsumtion, Idpande priser
Samfardsel Privat konsumtion, I6pande priser
Banker Rantenetto  finansiella  foretag
Forsakringsbolag Reala rantan

C)vriga tjanster Privat konsumtion, |6pande priser

Tvd génger gm aret tar RRV in uppgifter frdn foretag i op enkat
till de ¢ | 000 storsta bolagen fler &n 500 anstdllda eller mer an 30
mkr i taxerad inkomst. Dessa bolag star for den storre delen 4y
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statens  skatteintakter frdn  juridiska personer. For den berdrda
bolagsgruppen anvands enkatresultatet  for att justera den taxerade
inkomst  som erhdllits  genom framskrivning.  For kommande &r sker
sedan framskrivning  utifrdn den séledes justerade taxerade inkomsten.
Gruppen mindre foretag berérs inte p, enkatresultatet. Beddémningen
ar att foérhdllandena for de storre foretagen inte ar representativa  for
de mindre foretagen.

Aven skatteunderlaget for  pensionsfondernas avkastning  och
underlaget  for den sarskilda léneskatten skrivs fram med antagna
framskrivningstal. Skatteunderlaget  for pensionsfonderna  utgors gy
pensionskapitalets ~ varde vid beskattningsérets ingang efter avdrag for
eventuella finansiella  skulder. Utifran  detta underlag beraknas en
schablonmassig avkastning genom att den genomsnittliga stats-
l&nerantan, for kalenderdret fére beskattningséret, multipliceras  med
underlaget.  Schablonavkastningen  beskattas med 9 %.

Slutligen tilliter modellen o, manuell justering g, det prognostice-
rade beskattningsunderlaget. Detta &r Onskvart i situationer dar man
kan observera forandringar i de faktiska skatteinbetalningarna utan att
forklaringsfaktorerna kan beldggas empiriskt. Denna typ gy manuell
justering  péverkar inte framskrivningen  for de foljande Aren.

Berdkning 5y slutlig skatt

Modellens  framskrivning  resulterar i g fovéntad taxerad inkomst for
det aktuella kalenderéret, givet oférandrade skatteregler i forhallande
till baséret. Den pa detta satt forvantade taxerade inkomsten justeras
darefter for lagandringar  och &ndringsforslag som ar kaénda vid
prognostillféllet. Genom att applicera den aktuella bolagsskattesatsen
pé forvantad taxerad inkomst beraknar RRV férvantad inkomstskatt.

| detta steg infogas de regler gom berdr de aktuella prognosaren.
Regelandringamas  statsfinansiella  effekter beréknas 5, skatteekono-
miska enheten pa Finansdepartementet. | de fall dar andringarna
paverkar skattebasen laggs de som parametrar i modellen, och
paverkar saledes forvantad taxerad inkomst for det aktuella &ret och
folj ande ar. Vanligast &r emellertid att regelandringarna  har karaktaren
avy andringar i skattesatsen. | dessa fall gors on marginaljustering av
den férvantade inkomstskatten p& kort och medellang sikt.

Juridiska  personer &r aven skattskyldiga  for andra typer 5y Skatter,
bl.a. fastighetsskatt. Dessa skatter skrivs fram 5 for sig och omfors,
férutom  avkastningsskatten pensionssparande, il
komsttitel i juni tv& &r efter respektive inkomstar.

en egen IN-
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Prognos for budgetaret

P& basis o, Observationer 5, foretagens Dbetalningsbeteende frén
tidigare &r uppskattas hur stor del 5y den forvantade slutskatten gom
kommer att betalas gom Preliminarskatt. Forandringen i skillnaden
mellan prelimindr  och slutlig skatt anvénds darefter for att berékna
fyllnadsinbetalningar, kvarstaende skatt och 0Overskjutande skatt.
Denna berdkning, kompletterat med det historiska manadsmonstret, ut-
gor underlag for att fordela det forvantade kassamassiga flodet pa
uppboérdsméanad.

De férvantade kassaméassiga flodena symmeras Ull ett netto for
inkomsttiteln  juridiska  personers InNkomstskatt for saval budgetdr gom
kalenderdr. Nar prelimindra méanadsutfall ~ blir tillgéngliga  under &ret
ersitter de prognoserna om de inte verkar alltfér  orimliga.  Om
differensen  mellan utfall och prognos &r liten sker ingen férandring
av de kommande ménademas prognoser. Om daremot utfallet tyder

att manadsprognosema  systematiskt underskattar eller Gverskattar
utfallet kan g forandring 4y slutskatten ygrg nOdvéndig. Detta kraver
en Personlig  beddmning frin den ansvarige tjanstemannens  sida.

5.2.2 Modellens  precision

Om modellens precision analyseras Utiffin ggmma typ av Precisions-
analys gom jag tidigare redogjort for betraffande fysiska personers
inkomstskatt  kan jaga konstatera att precisionen fér den har modellen
ar betydligt lagre. Fér budgetdret 199293  r differensen  mellan
utfallet och modellresultatet 16 %. For fysikermodellen uppgick
motsvarande differens till under 1 %.

P& min begaran har RRV gjort oy mer detalierad avvikelseanalys
for budgetaret 199394. Avvikelseanalysen grundar sig pa den sista
berékningen gom ordes till Finansdepartementet innan statsbudgeten
faststalldes. | statsbudgeten gjordes vissa forandringar il folid gy
senare information oy antaganden och utfall. Det gjordes o0ocksd enp
justering i modellen for kvarhdllande 5, Overskjutande  skatt.

Antagandebilden har under perioden i stort sett varit oférandrad
forutom nar det galler driftsdverskottet  gom hojdes med 4,6 procent-
enheter 1993 och 6,3 procentenheter 1994. Driftdverskottet gr for bade
1993 och 1994 dock fortfarande prognoser.

Sex olika regelandringar har under den aktuella perioden péverkat
inkomsttiteln. D& skattedndringarnai flera fall fér narvarande inte gar
att bygga in i modellen har RRV i analysen anvant sig 5y de be-
rakningar gom gjorts gy Finansdepartementets  skatteekonomiskaenhet.
Under &ret har vidare gp korrigering 5, modellen gjorts och den har
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i nedanstéende tabld tagits ypp som en egen forklaringspost. Andring-
ar P& grund 5y bolagsenkéten beaktas daremot under o&vrigt.

Avvikelseanalys 199394, Mkr

Justering Netto titeln
Utgangslage 20 257
Antaganden +1 244
Beslut +1 483
Modellkorrigering +1 627
Ovrigt +2 999
Utfall 27 610

Jamfors  denna modell med modellen for fysiska personers —Skatt
kan jag konstatera att de prognosavvikelser  gom hénfor sig till Ovrig-
posten, dvs. prognos- ©Och modellfel, i det har fallet ar betydligt  storre.
Precisionsanalysen formedlar  gsamma bild om modellerna  jamfors.
Denna typ gy jamforelse & dock inte rattvisande. Prognossvarig-
heterna &r betydligt stérre nar det géller bolagsskatt &n nar det géller
fysiska personers inkomster.  For att utgéra underlag for eop kvalitets-
beddmning 4y prognosemna bOr avvikelseanalysema  darfor gyse en
folid 5y &. Modellerna  bor i forsta hand bedémas utifrdn tidigare &rs
resultat.

5.2.3 Det pagdende arbetet med att forbattra modellen

| samarbete med Finansdepartementets skatteekonomiska  enhet och
programmen  for industristatistik och tjanstestatistik pa Statistiska
centralbyrdn  arbetar RRV med utvecklandet av en Mikrosimulerings-

modell for juridiska pergoners inkomstskatt.  Modellen skall majliggora

simuleringar 5, beteendeférandringar i samband med &ndringar i
skattelagstiftningen. | s& matto ar den tankt att motsvara den mikro-
simuleringsmodell som finns for fysiska personer. Vidare ar syftet att

det skall bli mojligt att forklara det oklara sambandet mellan fore-
tagens redovisade resultat och taxerade inkomst, vilket kan bli 5y stor
betydelse for prognoserna.

Databasen goy modellen skall appliceras kommer med tiden
framst  att utgoras gy RSVis uppgifter 5, bolagen. Genom de
standardiserade rakenskapsutdragen SRU samlar skattemyndig-

heterna in bokslutsdata for alla juridiska personer i riket. Bokslutsdata,
skatteméassiga justeringar och taxeringsunderlaget samlas i o databas.
Det avidentifierade  materialet kompletteras med uppgifter fran SCB:s
finansstatistik for icke-finansiella foretag och Finansinspektionens
bokslutsstatistik ~ for forsakringsforetag. For banker, finansiella foretag
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och forsakringsforetag  sker gp total undersékning.  For icke-finansiella
foretag begransas urvalet daremot ftill den urvalsram oy Statistiska
centralbyrdn tillampar  for sin statistik fér denna typ gy foretag.

5.2.4 Synpunkter pa modellen for juridiska personers inkomstskatt

Det forsta steget i den nuvarande modellen &r framskrivningen av
basen. Basen skrivs fram med olika parametrar beroende pa bransch-
tillhorighet. De valda framskrivningsmetoderna ar framtagna genom
regressionsanalys,  senast vdren 1993. Det ar svart att anvanda sig Ly
tidsserier i ett S& pags fluktuerande  materiel eftersom parameterestimat
och ekvationer maste revideras ofta.

Driftséverskottet ~ anvénds tex. vid framskrivning 4, inkomsterna
for ftillverkningsindustrin, gruvor och mineralbrott.  Driftsoverskottet
ar ett matt p& skillnaden mellan féretagens direkta inkomster  och
utgifter.  Driftoverskottet har dock visat sig ygrq ett mindre lampligt
métt p& den taxerade inkomsten.  Framskrivningsforfarandet for
pensionsfonderna innehaller vidare  enbart ett rénteantagande.
Darutéver  bor modellen dock &ven ta hansyn till antalet pensions-
sparare | framtiden.

Framskrivningsmetoderna ar séledes enligt min mening manga
ganger alltfor enkla. Sambanden torde ménga ganger inte vara linjara
utan exponentiella.  Ekvationerna  torde vidare behéva innehdlla flera
ekonomiska variabler.

Jag anser att RRV bor analysera samtliga variabler goy anvénds
i modellerna  och undersbka ., sambanden fortfarande & giltiga.
Verket bor aven aktivt forsoka hitta nya variabler eller kombinationer
av variabler gom béttre #n de nuvarande forklarar hur féretagsskatten

ar beroende 5, ekonomin i &vrigt. Modellens matematiska samband
bor omprévas vid varje nytt utfall. Ett forhdllande g, déarvidiag
ocksd bér provas ar om den férvantade  inbetalningsgraden av

preliminarskatt bor paverkas gy ranteantagandet Foretagens vilja att
betala preliminérskatt i februari eller fyllnadsskatt i april torde med
nuvarande regler i stor utstrackning  paverkas av Skillnaden  mellan
marknadsréntan  och kvarskatterantan.

Prognoserna  torde ocks& vinna pa ett Gkat inslag L, flexibilitet.
Nar utfall finns eller klara tecken pd férandring i skatten syns ligger
inkomsterna i branschen i berakningarna ofta kvar pa den nya nivan
aven efterféliande  &r, aven oy mycket tyder pa att vinsterna paverkats
av exceptionella  forhdllanden.  Som exempel kan namnas forsékrings-
bolagens inkomster gy efter rekordaret 1993 till folid L, fallande
marknadsrantor  ligger kvar pa denna nivd efterféliande  &r. Aven
bankvinsterna  torde nar finanskrisen  &r slut &tergd till gp mer normal
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inkomstnivd.  For att géra denna typ 5y bedémning krévs dock att den
som é&r berékningsansvarig besitter g stor kénsla for hur naringslivet
fungerar och hur konjunkturen  utvecklas.

En angreppsatt gom darvidlag kan 54 fruktbart & att via
foretagens  delarsrapporter  skapa sig gp tidig indikation pd vinstfor-
andringar.  Enligt de undersokningar  gom jag har latit géra kunde man
dock inte heller via delarsrapporterna ett tidigt stadium gpg sig till
den 6kning gy vinsterna gom skedde under 1993 och gom ledde ftill att
prognoserna  for  bolagsskatten budgetdret 199394 kraftigt  under-
skattade utfallet. Under slutet 5, 1993 indikerade dock delarsrappor-
terna kraftigt stigande vinster. Denna vag bor sdledes anvandas med
forsiktighet.  Jag anser dock att analyser gy bokslut och deldrsrapporter
kan g vardefull kompletterande  information |, prognoshanseende.
Skall man anvénda sig g, foretagens bokslutsrapporter i prognos-
sammanhang bor foretagens beteende och modjligheter till  tex.
kvittning mot tidigare &rs forluster  studeras noga och infogas i
modellen.

Bolagsenkiten  har daremot enligt min mening inte forutséttningar
att ge nagon storre vagledning nar det géller att bedoma foretagens
inkomster  innevarande  &r. Det torde ygrg SVArt att i enkatform f&
foretagen att rattvisande redovisa sin uppfattning i gp sa kanslig fraga.
Daremot torde bolagsenkaten aven fortsattningsvis — kunna utgéra ett
bra redskap for att tidigt f& op indikation o, foregéende é&rs vinster,

saval totalt sett gom uppdelat olika branscher.

Jag anser att modellen  for berékning gy juridiska personer
inkomstskatt  snarast bor utvecklas det satt jag har angivit. Denna
modellutveckling bor ske oavsett utvecklingen gy det arbete RRV

bedriver tillsammans med Finansdepartementet och SCB. Detta mer
langsiktiga arbete gomy har ett vidare syfte &n att enbart ta fram gn ny

prognosmodell for juridiska personers inkomstskatt  bor enligt min
mening fullfoljas.

5.3 Modellen for berakning 5y Mervérdesskatt moms

| diagrammet nedan redovisas prognoser Och utfall 4 inkomster frén
mervardesskatt — under den senaste femarsperioden. Som synes ror det
Sig om en stor statlig inkomstkélla gom under perioden prognosticerats

relativt val, férutom under budgetaret 199192.
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Diagram 5.3 Prognoser och utfall pa inkomsttiteln mervéardesskatt
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Kalla: RRV:s budgetprognoser

5.3. 1 Modellbeskrivning
Inkomster ~ frdn mervérdesskatt ~ beraknas framst med hjdlp ay an-
taganden oy, den privata konsumtionens  framtida utveckling.  Den
framtida nivdn p& bostadsinvesteringar  ar ocksd op Viktig parameter.
Uppgifter oy, privat konsumtion  inklusive mervardesskatt fas fran
Statistiska  centraloyrdn i grg aret efter inkomstaret. Den privata
konsumtionen delas ypp i konsumtion 5, skattepliktiga  och icke-
skattepliktiga  \aror OCh tjénster. Den skattepliktiga  konsumtionen har
ocksd delats pp utifrdn de Skattesatser gom ftillampas pé& respektive
vara eller tjanst. Beskattningsunderlaget justeras sedan pa ett sadant
satt att 20 % 5y det justerade beskattningsunderlaget ger den totala
teoretiska momsintéakten. Det sdlunda beraknade underlaget raknas
darefter upp med antaganden oy, privat konsumtion i lopande priser.
Uppgifter  om investeringar inhamtas frdn SCB gom en klumpsum-
ma. Investeringarna  kan dock inte delas upp pa varuslag samma
satt som den privata konsumtionen.  Antagande oy andelen gom ar
mervardesskattepliktig gors efter  diskussioner med ekonomiska
avdelningen  pd Finansdepartementet och KI. Dessa antaganden &r
0sdkra men anses vara de bésta ggm finns att f& for tillfallet. Endast
en mindre del 4, de totala investeringarna utgors gy investeringar i
icke momspliktig verksamhet  dér den ingdende momsen inte kan
lyftas 4y och dar investeringarna  sdledes direkt bidrar il att ©ka
statens momsintékter.  Detta géller framférallt  bostadsinvesteringar  och
investeringar i bank- och forsakringssektom. Som framskrivnings-
variabler anvands antaganden o investeringar i I6pande priser.
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De sammanlagda justerade investeringarna och konsumtionen
summerar il totalt momsbelagt  beskattningsunderlag. Om all
mervardesskatt  betalades skulle  prognosen inbetald moms vara
20 % g4y detta belopp. S& ar dock inte fallet. For att ta hansyn il
diskrepansen mellan teoretiska och faktiska momsintakter, gom t.ex.
kan bero pa& momsfusk eller pa matfel i beskattningsunderlaget,
anvands g regressionsmodell for att rakna yt nettot titeln inbetald
mervardesskatt.

Regressionen  gors en 23-&rig tidsserie dar den &rliga faktiska
momsintéakten 4r den beroende variabeln och det justerade beskatt-
ningsunderlaget  &r forklaringsvariabeln. Ingen hénsyn tas daremot ftill
att skattesatserna har forandrats under perioden.

Vissa &r har justeringar gjorts manuellt 5y nettoprognosen p.g.a. att
differensen  mellan den teoretiska skatteintdkten och faktiskt inbetald
skatt har okat kraftigt.

Mervardesskatten ~ fordelas per manad med tidigare ars utfall gom
underlag och med justeringar for speciella handelser. Manadsfor-
delningen gors bla. for att kunna Overféra kalenderarsprognosen till
en prognos per budgetdr. Manadsprognoserna  byts under Iopande
budgetdr ut mot det utfall gop erhdlls frdn RSV och Tullverket o
utfallet inte 5, RRV beddéms ygrg fOr orimligt ~Om det visar sig att
inbetalningarna konsekvent avviker frdn vad gom prognosticerats
revideras &ven kommande manaders beréknade inkomster. Eftersom
inbetalningar i stort sett bara sker yarannan Manad kravs det at-
minstone  fyra manader innan prognosen justeras p.g.a. utfall.
Kommande &r justeras aldrig till folid 4, utfall.

Utfall fas under l6pande budgetdr fran riksredovisningen och via
manadsrapporter ~ frAn RSV och Tullverket. Manadsutfallen  blir klara
den 8-10 i mdnaden efter utfallsmanad. Manadsrapporterna stammer
bra overens med de inbetalningar gy moms som registreras P& statens
postgirokonton medan den manatliga redovisningen i riksredovis-
ningen &r mindre tillforlitlig. Detta leder till problem eftersom det ar
riksredovisningen g till slut blir utfall. En viss forsiktighet iakttas
darfor vid tolkningen 5, méanadsutfallen.

RSV bistdr ocksd med uppgifter om hur mycket kommunerna
erhéllit i &terbetald mervardesskatt samt hur mycket mervérdesskatt
som restforts. Den restforda mervardesskatten har ©kat kraftigt de
senaste aren.

For att fordela nettoprognosen p& inbetalningar och &terbetalningar
inhamtar  RRV  en  prognos frdn  Tullverket vad gom beréknas
inbetalas i mervardesskatt g, importforetagen.  Ovriga férdelningar
gors gy RRV med hansyn till foregdende &rs justerade utfall och Gvrig
kannedom om nyg handelser. Detta fordelningstal far sedan bestamma
prognosens flodesfordelning 6ver de kommande &ren.
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Inbetalningarna ar i budgeten uppdelade Tullverket, RSV,
indrivet  och d&vrigt.  Till  6vrigt hor bla. omféringar fran  fysiska
personers inkomster. Aterbetalningarna g uppdelade pa Tullverket,
RSV, bidrag  kommun och avrakning staten. P& inkomsttiteln
mervardesskatt  redovisas nettot.

5.3.2 Modellens  precision

Momsmodellen  har blivit féremé&l for samma typ av Precisionsanalys
som fysiker- och juridikermodellerna. For 1992 medférde modell-
resultatet op differens pad 2,8 % mot utfallet. Fér budgetret 199293
var differensen  -14 %.

Nedan redovisas resultatet fran avvikelseanalysen mellan RRV:s
officiella  berékning innan statsbudgeten och utfallet for budgetaret
199394.

Avvikelseanalys 199394, Mkr

Justering Netto pa titeln
Utgangslage 115 018
Antaganden +1 520
Beslut -2
Ovrigt +8 240
Utfall 123 258

En stor del 5y den avvikelse g forklaras 5, ©vrigposten  kan
héanforas till att kalenderarsantagandenanvands for privat konsumtion.
| verkligheten varierar dock utvecklingen under aret. Under 1993 var
tex. skillnaden mellan 1:a och 2:a halvdret 3,46 procentenheter for
den privata konsumtionen. Detta belyser vikten 4y att gora korrekta
ménadsfordelningar av de makroekonomiska prognoserna.

5.3.3 Synpunkter pa modellen for berékning av Mmervardesskatt

Regressionen i modellen gérs pa gp tidsserie med variabler goy, inte
ar jamforbara. De historiska  observationer  gop ingdr i modellen
justeras inte for att ta hansyn till att mervardesskattesatsen har
forandrats  under &ren. Detta forfarande &r enligt min mening felaktigt.

Detta betyder i sin tur att Skattebortfallet raknas fram pa ett
felaktigt satt. Erfarenhetsmassigt utvecklas inte heller skattebortfallet
alltid i enlighet med modellens resultat varfor manuellajusteringar ar

nddvandiga.
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Som jag tidigare har redovisat beridknas inkomsterna fran mervar-
desskatten netto, trots att betalningsstrommarna avser bruttobelopp.
For att bl.a. ldttare kunna jamforas med utfallet borde prognoserna
avse bruttostrommarna. Jag har dock vid de internationella bestken
(se kapitel 9) inte funnit nagon modell for att berdkna momsens
bruttostrommar. Tvértom har jag ofta funnit att man anvént enklare
modeller an RRV:s momsmodell.

RRV har nyligen startat ett projekt med syfte att fordndra
momsmodellen. Jag forutsitter att de synpunkter jag hér har framfort
beaktas i detta sammanhang. Jag anser att RRV ocksd bor undersoka
mdjligheten att anvdanda en modell ddr bruttostrdommarna kan
prognosticeras.

5.4 Lagstadgade socialavgifter

I diagrammet nedan visas nettoinkomsten pa inkomsttiteln lagstadgade
socialavgifter 1989/90-1993/94.

Diagram 5.4 Prognoser och utfall pa inkomsttiteln lagstadgade sociala avgifter
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Killa: RRV:s budgetprognoser

5.4.1 Modellbeskrivning

Under inkomsttiteln redovisas alla inkomster fran arbetsgivaravgifter
och egenavgifter. Vidare redovisas vissa allmidnna avgifter som betalas
ay den enskilde i samband med inkomstskatten.
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Nedan gpnges de inkomster och utgifter goy redovisas over statsbud-

geten.

Tillaggspensionsavgift
Folkpensionsavgift
Barnomsorgsavgift
Sjukforsakringsavagift
Arbetsskadeavgift
Lénegarantiavgift
Arbetsskyddsavgift
Avgift  for sjofolkspensionering
Delpensionsavgift
Utbildningsavgift
Arbetsmarknadsavgift
Allman I6neavgift
Arbetsmiljdavgift

Underlaget i berékningarna  for kommuner och néringsliv  grundar
sig pad de uppbérdsdeklarationer som lamnas 4, arbetsgivarna i
samband med att preliminérskatter och socialavgifter  betalas in. RSV
redovisar den manadsvisa uppbdrden 4, arbetsgivaravgifteri den s.k.
manadsrapporten.  Riksférsakringsverket bestimmer underlaget for de
avgifter gom staten skall betala.

Det totala underlaget gop RRV f&r frin RFV i februari skrivs fram
enligt  antaganden som erhélls frdn  Finansdepartementet. Den
viktigaste  framskrivningsparametem ar lénesummans utveckling. De
totala avgifterna  fordelas per avgiftsslag med hjalp 5, de faststéllda
procentsatserna  for respektive socialavgift.

Avgifterna for  egenforetagare debiteras pa skattsedeln for
inkomstskatt  och omférs till inkomsttiteln  lagstadgade socialavgifter
tvd &r efter uppbordsaret. Prognoserna pé& avgifterna for egenféretaga-
re gors pa& inkomsttiteln  fysiska personers inkomstskatt.

P& inkomsttiteln socialavgifter  redovisas for flera avgifter saval
inkomster  gom utgifter  for verksamheten, tex. redovisas 85 % gy
sjukférsakringens utgifter statsbudgetens  inkomstsida.  Utgifterna
for  socialavgifter beréknas 5, Socialdepartementet, som 90r nya
berakningar infér varje prognos.

Varje ménad betalas ett forskott yt till  AP-fonderna. Kl gor
prognoser P& dessa forskottsutbetalningar. Vid foljande manadsutbe-
talning gors en avrékning mot vadtsom bordeha betalats ut.

Manadsuppdelningen baseras pa tidigare &rs utfall. Manadsupp-
delningen anvands bla. for att f& op prognos  per budgetdr. RRV ar
forsiktig med att &andra kalenderarsprognosen om Manadsutfallen
avviker frdn vad goy prognosticerats. -For dets-mesta laggs skillnaden
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mellan manadsprognosen och det nya utfallet i stillet ut p& kvarvaran-
de ménader. I slutet av budgetaret kan det dock bli aktuellt att &ndra
pa slutsumman. Motivet till denna handlingsregel 4r att ovéintade utfall
tyder pd att Finansdepartementets antaganden om lénesummans
utveckling inte stimmer 6verens med den verkliga utvecklingen. Det
leder till inkonsistens om RRV forindrar sin prognos nir [6nesumman
ligger fast for att sedan ldmna en oftrandrad prognos nér [6nesumme-
antagandet fordndras. Prognosen bor i stillet juseras samtidigt som
I6nesummeantagandet fordndras. RRV tar kontakt med Finansdeparte-
mentet om manadsutfallen inte Gverensstimmer med antagandestruk
turen.

5.4.2 Modellens precision

Denna modell hade det basta resultatet i "precisionsanalysen". Det
beror pd den mycket starka kopplingen mellan inbetalningar och
I6nesumma. Testet &r endast utfort pa den del av inkomsttiteln som
RRV berdknar, dvs. inkomsterna. Differensen mellan prognos och
utfall blev forsumbara 0,1 % vilket klart visar att prognosproblemen
for dessa inkomster endast sammanhdnger med prognosen &ver
|6nesumman.

5.4.3 Synpunkter pa modellen for berikning av lagstadgade
socialavgifter

Socialavgifter far sdgas vara den ur detta perspektiv mest opro-
blematiska av de stora inkomsttitlarna. Inkomsterna 4r i rakt led
beroende av l6nesummans utveckling.

Min bedomning &r att manadsutfallens kvalitet pa detta omréde har
forbattrats. Det dr dock onskvirt att denna process fortskrider sa att
manadsutfallen blir &nnu mer tiliforlitliga. Eftersom arbetsgivarav-
gifterna dr sa starkt knutna till [onesumman borde dven Finansdeparte-
mentet folja utfallen for att tidigt kunna justera prognosen for
l6nesummans utveckling.

5.5 Punktskatter

Nér det giller punktskatterna har jag valt att nirmare analysera
prognoserna for bensinskatt och energiskatt.
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5.5.1 Modellen for berékning 5, bensinskatt
| diagrammet nedan visas resultatet ay prognoserna fO0r de senaste fem
budgetéren. De kraftiga &ndringarna i borjan 4, aret kan férklaras ofta

gy andrade Skattesatser.

Diagram 5.5 Prognoser och utfall for bensinskatt
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Kélla: RRV: budgetprognoser

Utfallsuppgifter avseende bensinleveranser erhdlls manadsvis fran
SCB:s energistatistik. Detta underlag utgér grunden for framskriv-
ningen g, forbrukningen. Underlaget skrivs fram med antaganden fran
NUTEK:s  Narings- och teknikutvecklingsverket korttidsprognoser
som Kommer i mars Och september och gom ayser innevarande &r och
de foljande tva aren.

RRV gor aven ep kontrollberékning av att framskrivningen  verkar

rimlig. | en ekonometrisk  modell gors prognoser kommande  &r-
kvartal. | modellen anvinds data fran 1970 och framt. Regressionen
bygger pa 7 forklarande  variabler;  konsumentprisindex, bensinpris,
disponibel inkomst, justering  for oljekris och 3 s&songsdummy-

variabler. Resultatet 5, de tvd prognosmetoderna  brukar stamma VAl
overens.

Bensin beskattas med olika Skattesatser beroende pa blyhalten. For
att berékna hur stor andel L, bensinleveranserna  goy, skall belaggas
med respektive skattesats kontaktas Svenska Petroleuminstitutet.

skattesatserna  réknas o varje &r efter antaganden gy KPI okt
okt. Dessa antaganden fas i regel frn Finansdepartementet.

Utfallsdata kommer frAn Sarskilda skattekontoret i Ludvika gom
hanterar bensinskattedeklarationerna.
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5.5.2 Modellen for berdkning 4, energiskatt

! nedanstdende  figur anges prognoser Och utfall 198990-199394.
Andringarna i prognoserna  beror framst andrade skattesatser och
forandrad ~ konsumtion  beroende pé kalla eller \grmg Vintrar.

Diagram 5.6 Prognoser och utfall for energiskatt
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Kalla: RRV:s budgetprognoser

Utfall avseende forbrukning  erhélls frdn Sarskilda skattekontoret
i Ludvika.  For framskrivning av forbrukningen  anvands NUTEK:s
korttidsprognos  goyy kommer i mars och september och gom avser
innevarande & och de foliande tva &ren. Ovriga  skrivs fram med
antaganden frdn Finansdepartementet. Som framskrivningsvariabel
anvands privat konsumtion i fasta priser.

skattesatserna réknas upp utifrdn  antagandet o, KPI okt-okt. Detta
antagande f&s i regel frdn Finansdepartementet.

Vid de officiella  berékningarna kontaktas #ven Sarskilda skatte-
kontoret i Ludvika gom gor prognoser for innevarande och kommande

ar.

5.5.3 Synpunkter anvanda modeller

Jag har inte |&tit géra op lika detalierad analys av dessa prognos-
modeller g0y f0r RRVzs Ovriga modeller. Prognoserna p& punktskatter
ar svara att analysera eftersom skattesatserna vid flera tillfallen  &ndrats
under pagdende budgetdr. Min beddmning #r emellertid  att man |
prognoserna  inte alltid pé& ett tillfredsstallande satt Klarar 5y, att
bedéma hur prisandringar il félid 5, skatteférandringar  kommer gt

paverka efterfrigan. De priselasticiteter som RRV anvander i sina
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berikningar bor ddrfor ses dver. En sddan dversyn bor ske kontinuer-
ligt.
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6 Budgetprognoser

6.1  Budgetprognosemas roll

Budgetprocessens  delar &r planering, genomférande, uppfoljning  och
utvardering. | det forsta skedet planeras verksamheten och g budget
eller plan ¢ver inkomster och utgifter tas fram. Darefter genomfors
verksamheteni enlighet med den beslutade inriktningen.  Slutligen yt-
véarderas verksamheten och dess maluppfyllelse. Budgetprognosemas
roll i sammanhanget &r att pd ett tidigt stadium identifiera  bud-
getavvikelser sd att korrigerande  atgarder kan vidtas. Den framsta
anvandaren 4y prognoser statsbudgetens utfall ar darfér regeringen
vars uppgift bla. & att ta initiativ till och féresld forandringar 5,
Skatteregler och; medelstilldelningar. Riksdagen kan eget initiativ
vidta  forandringar i dessa avseenden. Budgetprognosema kan
darvidlag utgéra beslutsunderlag.

Budgetprognosema, kompletterat med uppgifter om Statlig
verksamhet utanfér statsbudgeten gom paverkar lanebehovet, anvands
dessutom For a-ttbedéma statens paverkan den reala och finansiella
ekonomiska utvecklingen 5y saval regeringen gom andra intressenter,
tex. riksdagen,  Riksbanken, Riksgaldskontoret, kreditvarderixigs-
institut, banker och olika ekonomiska institut inom och ytom landet.
Ur Riksgdldskontorets  perspektiv  &r prognoser ©ver lanebehovet vidare
en integrerad och nédvéndig del 5y den egna uppléningsplaneringen.

6.2 Utvecklingen av budgetprognosema

Budgetprognoser ar séledes gp viktig och central del g, budget-
processen. Detta motiverar  att prognoserna tas fram i nara samspel
mellan  de gom berdrs ,, budgeten och de gom det beslutade
organets uppdrag kontrollerar  budgetens genomférande.

RRV har gjort budgetprognoser regeringens uppdrag sedan
budgetéret 196465 i syfte ait skapa battre statistiskt underlag for
bedémningen 5, den Iépande budgetutvecklingen Budgetprognosema
gjordes inledningsvis o, gang per ménad med hjalp 5y uppgifier frén
55 prognosmyndigheter. Prognosmyndighetema lamnade uppgifter om
utfall och prognos per Mmanad fér innevarande budgetér e endast
budgetarssiffroma presenterades.
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Rapporten gom ursprungligen  y5r en I5-sidig  tabell skickades till
en shav krets 4, anvandare pé& Finansdepartementet, Riksgéldskon-
toret, Kl och Forsvarets forvaltningsdirektion.

Under 70-talet utvecklades budgetprognoserna med kommentarer
till forandringar  sedan senaste publiceringstiliféllet. Antalet publice-
ringstillfallen  minskade gradvis. Inkomsterna presenteradesménadsvis.
Det forlangda perspektivet, —dvs. utstrackningen  ay prognoserna fill att
avse hela innevarande kalenderdr, tillkom.

Under 80-talet utokades kommentarerna ytterligare och utgifterna
boérjade redovisas manadsvis. En realekonomisk  fordelning 4y utgifts-
prognosen infordes  ocksa.

Vid mitten 5, 80-talet omfattade rapporten cgq 100 sidor ygray
30-40 sidor text i form 4y sammanfattning och kommentarer.
Jamforelser  gjordes vidare mellan statsbudgetens saldo och stats-
verkets checkrakning. | syfte att bl.a. underlatta analyser g, likvidi-
tetsutvecklingen p& penningmarknaden gjordes &ven prognoser per
myndighet. Den moderna penningmarknadens  tillkomst  vid mitten gy
1980-talet medférde att antalet lasare 5, budgetprognoserna Okade
kraftigt. For att belysa orsaken till detta férhdllande  kravs gop kort
redogdrelse 5y penningmarknadens utveckling.

Analytikerna ~ och aktdrerna p& penningmarknaden var Vid mitten
gy B80-talet framst intresserade 4, att kunna bedéma budgetens
paverkan pa bankernas likviditet ~och darmed p& de korta rantorna.
Detta intresse hade sitt \rsprung i det system, den s.k. rantetrappan,
som Riksbanken inforde 1985. Réntetrappan innebar att bankerna fick
betala gp allt hogre ranta mer de l&nade i Riksbanken. Bankernas
totala position i Riksbanken, dvs. deras likviditet,  kontrollerades gy
Riksbanken genom Marknadsoperationer. Banklikviditeten paverkades
i hog grad gy statens betalningar och eftersom Riksbanken valde ait
enbart parera de storsta likviditetsforandringar som dessa betalningar
gav upphov till kunde statens betalningar i vissa fall komma att
paverka den totala banklikviditeten och darmed dagslanerantan. Detta
forhdllande  skapade ett stort intresse frdn marknadens sida nar det
géllde att prognosticera enskilda storre  budgetbetalningar. Detta
intresse minskade emellertid  nar Riksbanken et par &r genare Okade
ambitionsgraden i styrningen 5, banklikviditeten genom att med mer
frekventa marknadsoperationer e eller mindre fullstandigt  forhindra
genomslag frdn budgetens sida pa banklikviditeten. Bankekonomernas
intresse  for den likviditetsméassiga delen 5, budgetprognoserna
minskade darmed. P& ggnare &r har ocksd myndighetstabellerna  forst
minskat i omfattning och frdn och med 199394 ocksd helt tagits bort.

Vid slutet g, 80-talet bdrjiade RRV i sammanfattningen tydligt
presentera de antaganden gop berékningarna  grundas pé. Antalet
publiceringstillfallen minskade ocksa till nuvarande fem stycken.
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Fran och med budgetaret 199394 kompletteras, regeringens
uppdrag, prognosen ©Gver budgeten med gp l&nebehovsprognos.  Skalet
till detta &r att budgetsaldot genom statsmakternas beslut att finansiera
statlig verksamhet utanfor statsbudgeten kommit att bli ett allt mindre
anvandbart matt pd statens upplaningsbehov  och férandringar i
statsskulden.  Prognoserna  pa budgetsaldot tillsammans med prog-
noserna P& Riksgaldskontorets nettoutl&ning ger filsammans o,
prognos Over statens l&nebehov.

Riksgéldskontorets utldning sker till stérsta delen till myndigheter
som enligt riksdagsbeslut  skall finansiera delar 4, sin verksamhet

genom l&n i kontoret eller gom behover tilifaliga  krediter och
inlaningsmajligheter for sin avgiftsfrnansierade verksamhet.  Vissa
affarsverk  och statliga bolag goy i forsta hand finansierar  sin

verksamhet pd marknaden har ocks& ratt att ldna och placera medel i
Riksgaldskontoret. Utldning  sker sedan hdsten 1992 ocksd for att
finansiera underskott i Arbetsmarknadsfonden och Lonegarantifonden.
Delar 5y bankstddet har ocksd finansierats direkt i Riksgaldskontoret.
Enligt regeringens forslag i 1995 ars budgetpropositionen skall stora
delar 5, utldningen frdn och med budgetiret 199596 foéras in i
statsbudgeten.

Budgetprognoserna har sdledes utvecklats frdn att ha varit ett
internt  material  for budgetuppféljning for regeringskansliets  och ett
fatal centrala myndigheters behov till dagens situation dar allméan-
hetens och de finansiella marknadernas behov g, information om det
totala ldnebehovet och dess viktigaste delkomponenter  fatt @kat
genomslag i utformningen 5, budgetprognoserna.

6.3 Budgetprognoserna idag

Numera publiceras fem budgetprognoser per budgetar. Vid de tva sista
tilfallena  forlangs  prognosperspektivet  till att qyse hela kalenderdret.
Budgetprognoserna  kompletteras  med uppgifter oy, utldning . m.
utanfor statsbudgeten. Budgetprognoserna innehéller dels uppgifter om
utfall fér budgetarets géngna manader, dels prognoser for de ater-
stdende manaderna.  Prognoserna  for inkomsterna  gyser nettoin-
komster, dvs. inkomster efter avdrag for eventuella utgifter under
inkomsttiteln. For utgifterna  galler motsvarande  satt att prog-
noserna avser nettoutgifter,  dvs. utgifter efter avdrag 5, eventuella
inkomster  under anslaget. Budgetprognoserna  ar saledes prognoser
over de nettoinkomster  och nettoutgifter gy, utfallsméssigt  redovisas
som Statsbudgetens utfall.
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Budgetprognoserna publiceras enligt féljande schema:
Budgetprognos 1 oktober
Budgetprognos 23 december, infor budgetpropositionen
Budgetprognos 4 februari
Budgetprognos 5 april, infor kompletteringspropositionen
Budgetprognos 6 juni

Inkomstberékningen i budgetprognosen  utgors i allmanhet g5, den
senaste underhandsberakningentill Finansdepartementetse kapitel 5.
For merparten gy Statsbudgetens utgiftssida lamnar ett 30-tal prog-
nosmyndigheter  regelbundet utfalls- och prognosuppgifter. Darutover
har RRV vid behov kontakter med ytterligare ett 10-tal myndigheter.
Prognoserna fran myndigheterna  granskas och rimlighetsbedéms av
RRV. Vid behov tas kontakt med myndigheter for att reda ut
eventuella frégetecken. Justeringar gy prognoserna 90rs i forsta hand
i samrad med berérd myndighet. For de 6vriga myndigheterna  utgar
RRV frdn besluten gy medelstilldelning och jamféor med de I6pande
utfallen. Prognosmyndigheternas utfallsuppgifter stams ocks& g, mot
den manadsvisa inrapporteringen  till riksredovisningen. Fran och med
budgetaret 199495 stams vid vissa tillfallen  prognosuppgifter  ocksé
av Mmed respektive myndighets  fackdepartement.

Av totalt 5 800 utgiftsanslag gyarar 95 anslag med en prognos
over 500 mkr BP1 199495  for 92 procent gy den prognosticerade
utgiftsomslutningen. De 247 storsta anslagen med gp prognos Gver
100 mkr gyarar fOr 98 procent gy Utgiftsomslutningen. RRV:s enkater
tacker . 81 procent BP4 199495  ,, statsbudgetens utgifter.

Uppgifterna till  budgetprognoserna samlas rent tekniskt in
blanketter gom tillhandahdlls 5, RRV. Uppgifterna till  budgetprog-
noserna la@mnas underhand till RRV. Storre forandringar gy prognosen
for hela budgetaret skall forklaras g5y, respektive myndighet.  Prog-
noserna revideras tex. till folid gy

_ forandrade antaganden gy, den samhéllsekonomiska utvecklingen,
_ forandringar 5 skatter och avgifter,

_ anvisade medel pa tillaggsbudget,

. nya forslag eller beslut 5, regeringriksdag,

_ nya bedémningar  fran myndigheternas  sida.

Budgetprognoserna grundar sig sdledes pa formellt sett fattade
beslut och lagda propositioner frdn statsmaktemas sida. Prognoserna
anteciperar inte troliga beslut aven om sddan till folid oy, tex.
politiska  uttalanden kan gpses mycket sannolika. Liksom i statsbud-
geten och i forslagen till statsbudget presenteras dock i budgetprog-
noserna posten Beraknat tilkommande utgiftsbehov,  netto TUBen.
Finansdepartementet svarar for berékningen 5, denna post som
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innefattar  budgetkonsekvensernaav planerade qen dnnu inte offentlig-
gjorda atgarder. Forekomsten av denna post gér att budgetprognoserna
inte kan geg som en Strikt konsekvenskalkyl 5, redan fattade beslut
aven om RRVis och myndigheternas  del 4, prognosen har denna
inriktning.

RRV  har inte tillgdng till de modeller oy myndigheterna
anvander for att berékna utgifterna. D&remot kontrollerar RRV att de
viktigaste ekonomiska antagandena g, utgiftsprognoserna  baseras pa,
tex. basbeloppet, & konsistenta for de olika anslagen. Réantean-

tagandena & dock inte lika i berékningarna ., statsskuldrantor
respektive rantebidrag. Réanteantagandet for statsskuldrantorna & vid
berakningstillfallet aktuella  rantor, vilket framgdr 5, budgetprog-
noserna.

6.4  Budgetprognosemas precision

Jag har i kapitel 4 kunnat konstatera att prognosavvikelserna  har varit
stora for savél utgifter goy, inkomster. Dessa har dock varit svéra att
vardera eftersom det inte har gjorts nagra systematiska analyser gy
avvikelserna  \4re Sig gy regeringen eller 5, RRV. | kapitel 5 har jag
analyserat  prognosavvikelserna pd inkomstsidan  under budgetaret
199394 och delat p, avvikelserna tre typer gy forklaringar:

fmanspolitiska  beslut, makroekonomiska  antaganden och prognosfel

i Ovrigt. Det hade varit 6nskvart att f& motsvarande analys pa
utgiftssidan.  En sédan ansats forsvaras 5y det delade angyaret for
utgiftsberakningarna. | regeringens  budgetproposition ar regerings-
kansliet ansvarigt for berakningarna 4, utgifterna. Under det I5pande
budgetdret gors uppféliningarna  daremot direkt av myndigheterna.  Det
ar darfor  méanga ganger svart for myndigheterna  att analysera
skillnaden  mellan  statsbudgetberakningen  och deras egen senaste
prognos. Problemet mildras dock i de fall regeringskansliet klart
redovisat sina  berékningsmodeller eller avvikelserna gentemot
myndigheternas uppgifter i anslagsframstéallningarna. Ett annat
problem i sammanhanget &r att RRV och Finansdepartementet endast
i mindre omfattning  &r insatta i myndigheternas och fackdepartemen-

tens utgiftsmodeller. Jag har inte beddmt det praktiskt méjligt att i
efterhand  begéra in motsvarande analys som djordes 5, RRV pa
inkomstsidan  frdn  RRV:s prognosmyndigheter.

5 15-0536
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6.4.1 Anslagstyper och prognosavvikelser

Riksdagens medelstilldelning sker genom fyra typer av anslag:
forslagsanslag, reservationsanslag,obetecknadeanslag samtramanslag.
De olika anslagstyperna medfor olika prognosbetingelser. Under ett
forslagsanslag anvisas medel for ett budgetdr. Anslagsbeloppet kan
overskridas av regeringen utan riksdagens horande. Regeringen kan
dverfora denna ritt till respektive myndighet i regleringsbrevet eller
genom sirskilda beslut. Forslagsanslag anvédnds tex. for trans-
fereringsutgifter. Reservationsanslag far inte Overskridas men
behallningarna vid budgetarets slut kan déremot sparas och utnyttjas
under paféljande budgetér. Reservationsanslag anvénds ofta for att
tilldela medel for investeringar. De anviinds ocksa for t.ex. arbets-
marknadspolitiska atgérder. Obetecknade anslag far inte Sverskridas
och inte heller sparas. De anvinds i mycket liten utstrdckning.
Ramanslagenslutligen ger mdjlighet att fora 6ver anslagsmedel mellan
budgetiren i bada riktningarna, dvs. de medger savil spar- som
kreditmojligheter. Ramanslagen anvinds framforallt for myndig-
heternas forvaltningskostnader.

Diagram 6.1 Avvikelsen i procent mellan prognos och utfall i statsbudgeten,
budgetprognos 1, budgetprognos 4 och budgetprognos 6 for reservationsanslag
budgetiren 1983/84-1993/94. Ett negativt tal innebdr att prognosen legat hogre dn

utfallet.
%
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Diagram 6.2 Avvikelsen i procent mellan prognos och utfall i statsbudgeten,
budgetprognos 1, budgetprognos 4 och budgetprognos 6 for forslags, ram- och
obetecknade anslag exklusive rintor pa statsskulden budgetaren 1983/84-1993/94.
Ett negativt tal innebér att prognosen legat hégre 4n utfallet.
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—
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1952/63 1983/84 1384185 138586 136667 1367/88 1385/63 1353(30 1390491 139182 1932133 1993/94

Kalla: RRV

Diagrammen ovan visar att utgifterna pa reservationsanslagen ofta
overskattas i RRV:s budgetprognoser medan prognosavvikelserna i
statsbudgeten inte dr lika entydiga. Budgetaret 1989/90 &r ett undantag
da alla prognoser lag under det slutliga utfallet. Det finns ingen klar
tendens att prognoserna forbittras i slutet av aret, tvirtom uppvisar
budgetprognos 1 ofta mindre prognosavvikelser in senare budgetprog-
noser. Under budgetéret 1993/94 uppvisade reservationsanslagenstora
prognosavvikelser under hela 4ret, vilket till stor del kan forklara med
att de arbetmarknadspolitiska dtgérderna var for hogt prognosticerade
dnda fram till budgetprognos 6.

Utgifterna pd forslags-, ram- och obetecknade anslag forefaller
ddremot, tvirtemot vad som giller for reservationsanslagen, ha en
tendens att underskattas. Anslagen ligger under utfallet de flesta ar
med undantag av budgetaret 1993/94. Vissa ir har utgiftsprognoserna
dock hajts kraftigt i slutet av budgetaret s att prognos 5 (som jag valt
att inte redovisa i diagrammet) och prognos 6 kommit att Overstiga
det slutliga utfallet. Prognosavvikelserna foljer i stort sett samma
mdnster under respektive ar. Noterbart dr ocksa att berikningarna till
statsbudgeten i stort sett varje &r ligger ligre Zn berdkningarna i
budgetprognos 1.
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6.4.2 Avvikelseanalys199192-199394

For att vidare belysa prognosproblematiken utgiftssidan  har jag valt
att ga igenom RRVzs budgetprognoser for budgetdren 199192,
199293 och 199394 och analysera de forklaringar  till forandringar

som redovisats i prognoserna. Som beslut har jag raknat beslut gom
fattats under &ret och gom den berdkningsansvariga ~ myndigheten inte
haft k&nnedom , i budgetprognos De omfattande budgeteffekter-

na av av beslut under budgetdren 199293 och 199394 sammanhanger

til stor del med bankstod.

Tabell 6.1 Prognosavvikelser mellan budgetprognos | och utfall dels totalt, dels
uppdelade beslut, TUBen, vissa stora Utgifisposter som haft betydande pro-
gnosavvikelser de senastedren samt ovrigt.

199192 199293 199394

Totalt -8 648 31 495 3 542
Beslut 4 443 30 547 24 077
TUBen -13 000 -4 000 -6 000
Statsskuldrantor -2 257 10 8 736
Infrastrukturinvesteringar 583 217 -2 402
Arbetsmarknadspolitiska 3 047 -859 -6 581
atgarder

Rantebidrag 1635 | 537 5 030
Invandrarverket 290 496 -4 912
Ovrigt 223 5 659 -14 406

Kalla: RRV:s budgetprognoser

| bilaga 1 presenteras en detalierad genomgé&ng a4y prognoserna  for
vissa gy de utgiftsposter gom anges | tabellen gvan, Nedan foljer gn
sammanfattning.

De stora forandringama  for statsskuldréntoma  gom é&r ett forslags-
anslag sammanhanger med att berékningarna i allménhet baseras pa
vid berakningstillfallet rddande rantor och valutakurser och att dessa
faktorer ofta har varierat i stor Utstrackning mellan berékningstill-
fallena.  Statsskuldrantornas stora kanslighet for ranteférandringar
sammanhdnger med Riksgéldskontorets emissionsteknik. Riksgalds-
kontoret emitterar pyg trancher gy existerande  obligationslan, dvs.
utokar lanens storlek, i stallet for att emittera helt pyq lan. Foliden blir
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att de lopande ranteutgifterna  for obligationslénen 4 opaverkade
forandringar 5, marknadsrantan.  Samma l&n emitteras oberoende av
rantelage.  Skillnaderna i marknadsranta paverkar i stallet kursen for
obligationen  vid emissionen. Over- eller underkursen vid emissionen
motsvarar  skillnaden  mellan marknadsrdntan  och emissionsrantan
under lanets hela loptid. Nar rantan faller stiger priset och vice versa.

Detta forhdllande innebar 4t effekterna ay ranteforandringar inte
paverkar ranteutgifterna  gradvis som man Skulle kunna férvanta sig
utan i stallet pd on géng vid emissionstillfallet. Detta &r, i kombination
med varierande ranteantaganden till folid 5y stoppranteansatsen, den
framsta orsaken till variationer i prognoserna  Over statsskuldrantorna.

Infrastrukturinvesteringar har svarat for stora prognosavvikelser  de
senaste tre aren. Prognoser inom detta omrade lamnas till RRV av
Vagverket och Banverket. P& ggnare &r har regeringen givit okade
anslag till infrastrukturinvesteringar och verken har haft svarigheter
med att bedéma tid for byggstart och darmed nar anslagen kommer
att anvandas. Vid kontakt med de bada myndigheterna medger de att
prognoserna  inte tillmatts ftillrédckligt  stor vikt tidigare en att mer
omsorg skall laggas ned prognosarbetet i framtiden.

Arbetsmarknadspolitiska atgarder ar ett svarberdknat anslag som
ar starkt konj unkturberoende.  Anslaget &r ett reservationsanslag vilket
innebar att det inte far Overskridas. S&val budgetdret 199192 som
199293  antog dock Arbetsmarknadsstyrelsen att ytterligare  medel
skulle tilldelas varfér verket redan i budgetprognos | beriknade hogre
utgifter &n vad gom tilldelats. Enligt Arbetsmarknadsstyrelsen  ar o,
viktig orsak till de &terkommande prognosfelen att regeringen  ofta
andrar arbetsmarknadspolitisk inriktning  under pdgdende budgetdr. Ett
annat skal till de stora avvikelserna  ar att arbetsldsheten  ynder
perioden har varit exceptionellt  hég.

Rantebidraget  berdknas 4, Boverket. De vanligaste forklaringarna
till  &ndrade prognoser ~har varit andrade ranteantaganden  samt
svdrigheter med att berékna effekterna av regelandringar. Regel-
andringar  har varit vanliga och Boverket har haft svart att anpassa
sina  modeller till de nya regelsystemen. Boverket har darfor i
samarbete med Finansdepartementetkonstruerat en Mikrosimulerings-
modell foér rantebidragsprognoser.

De stora utgifterna  for Invandrarverket  ,,qor forlaggningskostnader
och ersattning till kommuner  fér A&tgarder for flyktingar. Detta &r
aterigen ett svarberaknat  anslag som ar helt beroende , faktorer
utanfér den ansvariga myndighetens  kontroll. Anslagets storlek beror
pa antalet asylsbkande och hur snabbt flyktingarna  kan placeras yt i
kommunerna.
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6.4.3 Pris- och lonekénsliga  anslag

Finansdepartementet ~ betecknar vissa anslag gom pris- och lonekansliga
PLK-anslag. Dessa anslag ar extra Kkansliga for den allmanna
ekonomiska utvecklingen och omréknas darfor  lopande  inom
regeringskansliet  bade vad ayser iNNevarande gom féliande budgetér.
Berdkningarna  sker utifrain den senaste antagandebilden fran Finans-
departementets ekonomiska avdelning. Berakningarna gors gy
fackdepartementen, i vissa fall i samverkan med berérd myndighet.
De viktigaste pris- och lonekénsliga anslagen &r foljande:

-BistdndsanslagenUD

-Allménna  barnbidragS

-BostadsbidragS

-Bidrag till foraldraforsakringenS
-BidragsforskottS

-Vardnadsbidrag ~ fér handikappade bam$S
-Bidrag till sjukpenning och rehabiliteringS
-Bidrag till sjukvardsformaner  mmS
-FortidspensionerS

-AlderspensionerS

-Bostadstillagg  till  pensionarerS
-RéantebidragF i

-StatsskuldrantorFi

-StudiemedelU

-StudiehjalpU

-Arbetsmarknadspolitiska atgarderA
-ForlaggningskOstnaderKu

-Erséttningar  till kommuner for &tgarder for flyktingarKu

Jag kan konstatera att prognosavvikelserna  for manga 5, dessa
anslag, med undantag 4, de anslag gom Jag har redovisat tidigare,
genomgdende har varit sma under ggpare tid. De prognosproblem  gsom
4and& har uppstatt har ofta haft samband med omfattande regelférand-
ringar yars Verkan varit svara att forutsaga. Prognosproblem  har ocksa

haft sitt yrsprung | dramatiskt forandrade  omvarldsférhéllanden vars
effekter varit svara att berdkna. Bostadsbidragen  &ar tex. ett sadant
anslag gom | hog grad péverkats 4, den snabba uppgdngen gy

arbetslésheten. Manga g, de pris- och lonekénsliga anslagen ligger
inom Socialdepartementets ansvarsomradde.  Socialdepartementet har
egna modeller for att berdkna den férvantade anslagsbelastningen  pa
dessa och vissa andra anslag. Modellerna  &r gy, Olika komplexitet

beroende p& anslagets art. Det finns enkla kalkylarksmodeller och
andra betydligt mera komplicerade  modeller. Jag har inte i detalj
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studerat dessa modeller men har 4nd4 kunnat konstatera att det finns
en betydande kompetens pa Socialdepartementet i detta avseende.
Berdkningarna till RRV inom detta omrade grs i huvudsak av RFV.
Det finns i allménhet ett ndra samarbete mellan Socialdepartementet
och RFV i dessa fragor.

6.4.4 Ovriga utgifter

Prognosavvikelserna for Gvriga anslag framgér av figuren nedan.
Forutom de anslag som angivits ovan har dven TUBen exkluderats.

Diagram 6.3 Prognosavvikelser budgetiren 1991/92-93/94 exklusive PLK-anslag,
TUBen och utgifter specificerade i tabell 6.1

193394

260000 : f 3 P o ] [T
! 1992183
—_——

1991182
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2200001
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Kdlla: RRV:s budgetprognoser

Den stora ¢kningen mellan statsbudgeten och prognos 1 under
budgetaret 1991/92 forklaras till storsta delen av stid till Nordbanken.
Mellan prognos 1 och 2 sker en liten nedgang. Prognoserna okar
sedan fram till prognos 5 varefter det sker en nedgang till utfallet.

Aven under budgetaret 1992/93 sker det en markant upprevidering
av utgifterna mellan statsbudgeten och prognos 1. Mellan prognos |
och 2/3 &kar de beriknade utgifterna till foljd av bankstdd. Efter det
ligger prognoserna i stort sett fast. Ayvikelsen mellan prognos 6 och
utfallet &r liten.

Under budgetdret 1993/94 redovisas Aterigen en okning av
utgifterna mellan statsbudgeten och prognos 1 som huvudsakligen
forklaras av stod till banksektorn. Efter budgetprognos 1 sjunker
utgifterna mellan varje nytt berdkningstillfille. Den kraftigaste
nedgangen sker dock mellan budgetprognos 6 och utfallet. Denna
minskning kan hanforas till sma avvikelser, i absoluta tal, pa manga
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olika anslag, bl.a. p& ramanslag fér myndigheternas forvaltningskost-
nader. Dessa awvikelser ar dock inte narmare analyserade ygre Sig i

budgetprognoserna  eller annat hall.
Utfallet for respektive anslag presenteras i RRV:s publikation
Statsbudgetens  utfall. | denna rapport presenteras inte avvikelsernai

forhdllande till den sista prognosen fOr budgetdret ytan endast i for-
hallande till statsbudgeten. Detta forhdllande forsvarar analyser.

6.5  Riksgaldskontorets prognosverksamhet

Ett satt att fA perspektiv  pa prognosavvikelsernai RRV:s budgetprog-
noser ar att géra en jamforelse med de prognoser over l&nebehovet
som Riksgéldskontoret gor. | det féljande lamnas darfor gpn kort
redogorelse  for Riksgéldskontorets prognosverksamhet.

Prognosverksamheten har op historia gom gar tillbaka till  1950-
talet d& kontoret borjade gobra prognoser Over statens betalningar. P&
senare & inte minst mot bakgrund 4, det shabbt okade l&nebehovet
och andrade forutséttningar  for upplaning i Riksbanken, har prog
nosema blivit  allt  viktigare. Prognoserna  ligger till grund  for
berékning gy l&nebehov och emissionsvolymer, uppféljning gy statens
kasshalining, berakning oy, rdnteutgifter, information till penning- och
obligationsmarknaden  m.m. Det Overgripande syftet &r att minimera
upplaningskostnaderna  for staten.

Nar Riksbanken 1985 inforde den sk. réantetrappan for styming gy
de korta marknadsrantornafick Riksgaldskontorets ~ prognosverksamhet
sven betydelse for Riksbanken. Bakgrunden gy att statens betalningar,
genom att de finansierades 4, den s.k. kontokrediten i Riksbanken,
paverkade likviditeten i ekonomin. Fér att Riksbanken fran penning-
politiska utgdngspunkter skulle kunna motverka de svangningar detta
ledde till borjade Riksgéaldskontoret utarbeta dagférdelade  prognoser
over utfallet 5y de statliga betalningarna. Prognoserna tillstalides  Riks-
banken och ingick i bankens ©vervaganden infor beslut gm atgarder
for att styra Mmarknadsrantorna och darmed ytterst likviditeten i
ekonomin.

| och med att Riksgaldskontoret ~ frdn den 1juli 1994 i stallet skall
klara de dagliga fluktuationerna i statens lanebehov genom att agera
pa dagslanemarknaden, behoéver  Riksbanken inte langre  dessa
prognoser. | stéllet har prognoserna  blivit mycket viktiga for Riks-
galdskontoret ~ sjélvt. Statens likviditet ~varierar normalt mycket kraftigt
fran den eng dagen till den andra, tex. frdn ett underskott pa 5 mdkr
ena dagen till et overskott pa& 20 mdkr dagen efter. Utan den framfor-
héllning  som prognoserna  ger skulle det g Svart for kontoret att
agera effektivt p& lanemarknaden.
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Eftersom Riksgildskontorets enda mélsittning med prognoserna &r
att fa en sd bra prognos som méjligt dver det totala lanebehovet
inriktas faktainsamlingen och analyserna p4 betalningsstrémmarnas
totalbelopp och de delmingder som erfarenhetsmissigt kan forklara
fordndringar i totalbeloppen. Riksgildskontoret strivar inte efter att
analysera de olika budgetposterna. Prognoserna kan dérfor inte
anvindas som lopande budgetkontroll.

Riksgdldskontoret gér varje ménad en prognos &ver statens
nettolanebehov for de ndrmaste 2-3 manaderna. Manadsprognoserna
i dagférdelad form revideras och uppdateras dagligen 4nda fram till
dess slutligt utfall for de statliga betalningarna for respektive dag 4r
ként. Prognoserna baseras framforallt pd uppgifter fran ett tiotal
myndigheter med stora utbetalningar, egna skatteprognoser och
analyser ayv regelsystem och utfall.

For planeringen pa mer 4n nagra manaders sikt har kontoret hittills
i princip varit beroende av Finansdepartementets och RRV:s be-
démningar. Da dessa prognoser varierat kraftigt under aret och avvikit
fran utfall har kontoret funnit det nédvéndigt att géra egna langsiktiga
beddmningar av lanebehovet. Riksgildskontorets intresseférskjutning
mot langsiktigare prognoser hénger ocksd samman med att upp-
laningen, till folijd av det okade finansieringsbehovet, med nod-
véandighet kommit att styras av alltmer langsiktiga 6verviganden nir
det giller lanebehovet. Riksgildskontoret har ocksi ansett det ndd-
véindigt att offentligt presentera dessa bedémningar da de har kommit
att utgdra ett allt viktigare underlag for beslut om emissionsvolymer.

Diagram 6.4 Jamforelse mellan Riksgildskontorets (RGK) och RRV:s lanebehov-

sprognoser budgetaret 1993/94.
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Kalla: Riksgildskontoret och RRV:s budgetprognoser
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Riksgéaldskontorets langsiktiga  beddémningar  gérs schablonmassigt.

Utgéngspunkten  ar senaste utfall och genomarbetade prognoser for de
narmaste manaderna. Till detta 1499S en prognos for de féljande
ménaderna gom | stort sett utgdr fran utfallet motsvarande  ménad
tidigare &r korrigerat for storre kénda forandringar 5y inkomsterna och
utgifterna,  Riksgéaldskontoret har under gengre tid utvecklat de lang-

siktiga  prognoserna atskilligt.  For skatterna gors tex. numera samma

typ av berdkningar p& kort gom ldng sikt. P& utgiftssidan  utgér
dock kontoret i hog grad fortfarande fran forra &rets utfall. Kontakter-

na med myndigheterna i detta prognosperspektiv  ar forhallandevis

begréansade.

Riksgaldskontorets metod har brister. Att den trots detta ger en
battre l&nebehovsprognos ~ &n RRV:s metod for en S& pass lang period
som iNnevarande budgetdr &r forvnande. En 5y orsakerna fill skillna-
den i prognosresultat star troligen att finna i att det g, olika skal &r
svart att snabbt identifiera  prognosavvikelser med hjélp g, enkater till
myndigheterna oy RRV  gér och att utfallen darfor i méanga fall ger
snabbare véagledning nar det galler den framtida utvecklingen 5y stats-
finanserna.

6.6 Slutsatser

Genomgangen gy utgiftsprognoserna visar, enligt min mening, att det
grundlaggande problemet ar att budgeten inte &r tillréckligt  bindande
for de verkstdllande  grganen. Jag kan konstatera att det foreligger

prognosproblem for samtliga anslagstyper med undantag g, de
obetecknade anslagen. Det &r inte heller forvdnande. Forslagsanslagen

innebar att utgifterna  kan bli hur stora som helst om bara &ndamélet
med anslaget ar uppfyllt. ~Overskridanden  skall visserligen —godkénnas
av regeringen  men i manga fall medger regeringen att ett anslag far
Overskridas redan i regleringsbrevet,  dvs. innan budgetdret har borjat.
Med gp s&dan anslagskonstruktion — ar incitamenten  att ta fram underlag
for en korrekt budget och lamna rattvisande budgetprognoser starkt
begransade for saval myndigheter oy fackdepartement. Det finns
manga exempel reformer och projekt dar utgifterna blivit avsevart
hogre &n planerat. Som exempel kan namnas den nyligen inforda
assistansersattningen, vars beréknade  utgifter under  budgetéret
199495 har okat frdn 2,5 mdkr i statsbudgeten till 4,5 mdkr i
budgetprognos | genomférandefasen ar incitamenten inte lika
tydliga med forslagsanslag men en Mojlighet &r tex. att myndigheten

dd i stillet overskattar utgifterna. Darigenom kommer forslaget infor
det féliande A&ret att framstd gom mindre  omfattande. Eventuella
besparingar forefaller ocksa stérre.
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Nar det géller reservationsanslag &r risken att underskatta utgifterna
i planeringsfasen  sm&. Daremot &r risken uppenbar att utgifterna i
genomforandefasen Overskattas for att tilldelningen av Mmedel i nasta
ars budget skall bli s& hég gom mojligt. Liknande problem foreligger
fér ramanslagen.

Ett narliggande problem &r det oklara gpsvaret for budgetberak-
ningarna och budgetprognoserna. | planeringsfasen  har fackdeparte-
menten en central roll. Det ar fackdepartementen som har detaljkun-
skapen gy anslagen nar de presenteras | budgetpropositioner och
kompletteringspropositioner. I genomforandefasen overtas  fack-
departementens  roll de facto 5, RRV och de berdrda myndigheterna.
Det finns déarfor inget odelat gngygr fOr anslagsberdkningama  fran det
att de forsta prognoserna  gors tills dess att utfallet redovisas. Det
oklara ansvaret befrémjar inte g hog kvalitet i prognoserna.  EN annan
konsekvens ar att det ar svart att analysera prognosavvikelser — gver en
period déar olika instanser &r ansvariga for prognoserna  Vid olika
tillfallen.

Utgiftsmodellema bor vidare utvecklas. Stravan bor 4.5 att Oka
samarbetet mellan fackdepartement och myndigheter i detta avseende.
Det bor ocksd finnas stérre kunskap o  utgiftsmodellerna pa

Finansdepartementet  och RRV.

Frénvaron 5, analyser 4, prognosawvikelserna och den daliga
kvaliteten  pd utfallen har sannolikt ocksd bidragit till prognosfel.
Antagandestrukturen  méste ocksd \grq Konsistent i berakningarna fran
de olika prognosmyndigheterna.

Ett annat problem i sammanhanget &r den otydliga och komplicera-
de utformningen 5 statsbudgeten. Detta ar enligt min mening en av
orsakerna till att systematiska analyser 5, prognosavvikelser gors i sa

liten  utstrackning. Den utbredda nettoredovisningen 5, manga
inkomster samt TUBen forsvarar o, rattvisande efterhandsanalys  bade
pd inkomst- och utgiftssidan. | och med regeringens  proposition

1994952100 har ett steg tagits mot ©6kad bruttoredovisning pa
statsbudgeten. Motivet #r att ge en tydligare bild 5, statens &taganden
och underlatta forstéelsen av Statsbudgeten ggmt att skapa storre likhet
mellan det redovisade budgetsaldot och statens l&nebehov. Utgifterna

for sjuk-  och foraldraforsékringen skall tex. from. budgetaret
199596  bruttoredovisas.  Aven  arhetsmarknadsfondens utgifter  och
inkomster skall i fortsattningen redovisas over statsbudgeten.

Riksdagen har i samband med férslaget il ny budgetprocess  Aven
stallt krav pa bruttoredovisning 5, hela budgeten och d& #ven av
TUBen.

Jag anser att innehdllet i TUBen &ven i ovrigt bor presenteras
tydligare &n i dagslaget. Ett alternativ  ar tex. att gora en Oppen och
direkt avrakning met motsvarande post i TUBen nar tillaggsbudgetar
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laggs. Behovet av TUBen skulle ocksa minska om anslagen hela tiden
omriknas efter senast tillganglig information. I dagsldget innehéller
TUBen i vissa fall berdknade merkostnader for ett anslag. Berdknad
forbrukning av behéllningar pa reservationsanslag bor ocksa presente-
ras per anslag for att underldtta uppfoljningen.

Sammanfattningsvis anser jag att utformningen av budgetprocessen
och anslagssystemet dr den frimsta orsaken till den daliga precisionen
i utgiftsprognoserna. Andra orsaker som t.ex. oklara ansvarsfor-
héllanden i organisationen av budgetberdkningar och prognoser,
otydlighet i budgetens uppstilining och presentation, brister i
modellerna, frinvaro av prognosavvikelseanalyser och dalig kvalitet
pa utfallen kan ses som konsekvenser av den nuvarande budget-
processen.
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7 De langsiktiga konsekvenskalkylerna

71 Inledning

Den langsiktiga konsekvenskalkylen, LK, som presenteras i en bilaga
till  kompletteringspropositionen, visar inkomst- och utgiftsutveck-
lingen for den offentliga sektorn under den féljande femarsperioden.
Dess syfte sags yara att utgéra ett gy regeringens underlag vid utform-
ningen gy den langsiktiga utgiftsstrategin.

Metodmassigt ~ &r utgangspunkten for LK:n att berdkna inkomster
och utgifter gom en konsekvens ,, redan fattade beslut och gjorda
ataganden. En konsekvens 5, denna metod & att madnga anslag antas
utgd med realt oférandrade belopp under perioden. Transfererings-
anslagen beraknas utvecklas i enlighet med de antaganden gom gors
om Volymférandringar. Utgiftsberakningama gors i fasta priser och
omraknas dérefter till |6pande priser i enlighet med pris- och I6nean-
tagandena. Berdkningar i fasta priser gérs gy ansvarigt fackdeparte-
ment | samverkan med respektive kontaktperson pd budgetavdel-
ningen. omrékningen till  16pande priser sker i ett 5, budgetavdel-
ningens  datasystem,  statsbudgetsystemet. | detta finns Hven en
historisk databas over de olika utgifterna. Statsskuldréantorna  berdknas
av Riksgéldskontoret och baseras den antagna réanteutvecklingen
under LK-perioden.

Inkomstberakningarna gors gy RRV med utgdngspunkt i existeran-
de regler och utiffin de olika ekonomiska antagandena. Till skillnad
frdn i statsbudgeten &r berdkningarna 5, inkomster och utgifter i LK:n

i storre utstrackning  bruttomassiga,  dvs. utgifterna budgetens in-
komsttitlar  redovisas utgiftssidan.
Under posten Berdknat tillkommande utgiftsbehov TUBen

netioredovisas ~ sédana inkomst- och utgiftsforandringar ~ ggp inte anses
kunna redovisas direkt pa anslag eller inkomsttitel.

Langsiktskalkylen ar séledes ingen plan gver op 6nskad utveckling
eller prognos Gver den sannolika utvecklingen. Det &r ett besluts-

underlag for regeringen med utg&ngspunkt | bestamda, alternativa
scenarios. Det ar darfér narmast axiomatiskt att den faktiska utveck-
lingen avviker fran berékningarnai LK:n.

Utgifterna  underskattas oftast i LK-kalkylerna.  Detta kan geg som
en konsekvens ,, metoden att alltid utgd frdn fattade beslut. Dock
skall mgan hélla i minnet att besluten under gepare &r i allmanhet varit
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av besparingskaraktar  varfor de faktiska utgifterna i sjalva verket
borde understiga de framraknade.

inkomsterna i LK-kalkylerna stiger nastan  alltid med ett par
procent om Aaret. Detta folier ,y makroantagandena. Det &r generellt
svart att prognosticera  konjunktursvangningar.

Problemen med LK:in gom konsekvenskalkyl ar att budgeten ar
oerhort  kanslig for den ekonomiska utvecklingen och att bedémningen
gy denna utveckling  ar osdker och kan variera mycket gver tiden.
Detta medfor att avvikelser mellan LK:n och utfallet till storsta delen
orsakas gy just den ekonomiska utvecklingen gnparare &n gy budgetbe-
slut.

7.2 LK-kalkylemas anvandning

LK-kalkylerna skall utgéra ett gy regeringens underlag vid utform-
ningen gy den langsiktiga  utgiftsstrategin. Inga formella beslut fattas
emellertid med anledning gy LK:n. Internt inom regeringskansliet
fyller LKin  gpn roll gom en fOrsta del i den budgetprocess  gom
resulterar i budgetpropositionen.

LK-kalkylerna presenteras i ett dokument riktat fill riksdagen. Det
finns ingen hemstallan till riksdagen med anledning 5, berékningarna.
Riksdagen tar inte heller stélining till kalkylerna. LK-kalkylerna
presenteras vidare vid gp tid da riksdagsarbetet  ar gom mest intensivt
och inriktat att avsluta budgetbehandlingen i stallet for vid ett
inledande skede. Det forekommer i enstaka fall att riksdagsmotioner
hanvisar till LK-berékningarna.

Regeringens och riksdagens malséttning ar att sStabilisera stats-
skulden gom andel 5, BNP till 1998. Berédkningarna 4y, utvecklingen
av Skuldkvoten gérs gy Finansdepartementets  ekonomiska —avdelning
i makromodeller. For vissa utgiftsposter  gors berdkningarna gy
budgetavdelningen. Det gors ingen beskrivning 5, vad det fram-
réknade utvecklingsforloppet innebar i termer gy utgifter for de olika
departementen  eller inom olika utgiftsomraden. Sambandet mellan
skuldkvotsberakningarna och LK-kalkylerna ar séledes svagt.

Min bedémning &r att LK-kalkylerna spelar g mycket liten roll i
den allmanna debatten g, det finansiella laget. Detta torde samman-
hanga med att kalkylerna inte utgér ep Viktig del g, den ekonomiska
politiken.  Skuldkvotsberakningarna ges daremot ett stort utrymme |
den ekonomiska debatten och alternativa berdkningar presenteras ay
manga institut och ekonomer.
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7.3 Internationella valutafondens bedémning

Da jag anser att utvecklingen av statsfinanserna pa lingre sikt 4r av
stor vikt har jag dven inhéimtat synpunkter frin experter inom
Internationella valutafonden (IMF) angdende deras syn pi lang-
siktsprognoser dver statsbudgeten.

Léngtidsbudgetarna bor enligt IMF vara normativa, dvs. de skall
uttrycka regeringens prioritering av olika atgirder inom en totalt sett
given ram for de totala utgifterna. Utgiftsramen framkommer utifran
en beddmning av vilket lanebehov som ér dnskvirt eller mojligt att
uppritthdlla givet en inte alltfor optimistisk bedémning av den
makroekonomiska utvecklingen och av inkomsterna. Riksdagen bor
stdlla sig bakom de pa detta sitt beriknade langtidsbudgetarna.

Langtidsbudgeten bor utgéra utgangspunkten for det mer detalj-
erade budgetarbetet. Omprioriteringar mellan olika utgiftsomraden kan
bli aktuella men skall ske inom en totalt sett oforandrad utgiftsram.
Det bor dock klargoras att en fornyad bedémning av det ekonomiska
laget kan ge vid handen att fordndringar av utgiftsramarna dr néd-
véandiga.

IMF foresprakar sledes att utgiftsramarna siitts utifran en forsiktig
beddmning av det strukturella budgetldget. Detta medfor att under-
skottet periodvis kan bli stérre eller mindre 4n vad som beriknats i
langtidsbudgeten. Pa lingre sikt bor dessa effekter ta ut varandra.
Utgiftsramar &r vidare att foredra framfor normer om budgetens saldo
eftersom fackdepartementen endast bor ha inflytande 6ver respektive
verksambhets utgifter.

Langtidsbudgeten bor omfatta tre &r inklusive aret for vilket vanlig
budget gors. Langre langtidsbudgetar &r svara att utforma och ge
officiell status. Utgiftsramarna bor inte heller omfatta statsskuldréntor
och arbetsldshetskostnader. Ramarna bor faststillas i 16pande priser.
Det dr tydligare &n ramar i fasta priser samtidigt som det klart visar
att dkad inflation inte maste kompenseras. Langtidsbudgeten bor dock
innehalla reserver for oférutsedda utgifter, reserver som okar for ar
ldngre fram i tiden.
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8  Riksredovisningen och
finansstatistiken

8.1 Riksredovisningen

Riksrevisionsverket RRV har enligt sin instruktion bl.a. i uppgift att

handha  riksredovisningen. Riksredovisningen ar den samlade
benéamningen for den ekonomiska redovisningen  for den statliga
koncernen gom helhet. Uppgifterna i riksredovisningen  grundas i allt
vasentligt  p& uppgifter frdn de statlign myndigheterna  och deras
redovisning.

Tidigare har riksredovisningen  fullgjorts gom en del gy det centrala
redovisningssystemet Cosmos. Under gepare ar har ett Okat antal
myndigheter  skaffat ggna, lokala system for sin redovisning  och
rapporterar i stallet till  riksredovisningen i Cosmos gp gang per
manad.

Tillampningen ay den till budgetdret 199394 hos samtliga myndig-
heter inférda nya redovisningsmodellen har i manga fall &nnu inte
funnit sin slutliga form. Under inledningsskedet har kvaliteten p& riks-
redovisningens manadsuppgifter forsamrats. Det manatliga upp-
giftslamnandet har i vissa fall helt uteblivit. Inrapporteringen till
riksredovisningen har ocksd skett gepare dn vad gom har foreskrivits.
RRV har darfér beslutat att med borjan budgetaret 199495 successivt
infora  ett nytt system for myndigheternas inrapportering il riks-
redovisningen.  Syftet &r att forenkla inrapportering fér de myndigheter
som har egna redovisningssystem men Ocksd att tydliggéra  myndig-
heternas gngyar fOr en god informationskvalitet i riksredovisningen.

Reglerna for myndigheternas  inrapportering  innebar att myndig-
heterna manatligen skall inrapportera uppgifter oy det ekonomiska
utfallet avseende utgifter och inkomster fordelade pa dels anslag och
inkomsttitlar, dels finansstatistiska  koder. Myndigheterna  skall &ven
rapportera  betalningar  enligt sérskilda specifikationer  och avrakning
med statsverket samt de balansposter goy, skall specificeras pa
inkomstutgiftsslag. Uppgifterna i riksredovisningen skall  6ver-
ensstamma med innehdllet i myndighetens egen redovisning.

Redovisning gy utfall skall alltid 5yge budgetdr och dar inom varje
kalenderméanad. Inrapportering skall ske senast den 15:e i manaden
efter utfallsmdnad.  Utgifter och inkomster ¢om avser anslagsmedel
skall redovisas mot beroérda anslag och i férekommande fall  mot
anslagsposter och delposter. | finansstatistiskt — syfte kraver RRV att
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myndigheternas utgifter och inkomster vid inrapportering till riks-
redovisningen sammanfors  och klassificeras  enligt de 5, RRV
faststéllda realekonomiska inkomst- och utgiftsslagen.

Enligt direktiven  skall utredningen préva om det ar mojligt  att i
hégre utstrackning  utnyttia utfallsdata tex. oy skatteuppbérd som
en indikator  p& den ekonomiska utvecklingen.  Utredningen skall ocks&
bedébma kvaliteten grunddata och gpge hur den i forekommande
fall kan forbattras.

Den beddmning gom ofta framfors 4y personer Vverksamma  med
prognoser RRV & att det &r svart att dra slutsatser frdn de
manadsvisa utfallen i den ekonomiska redovisningen  eftersom dessa
varierar pa ett satt som inte kan forklaras utifran bilden av den under-
liggande ekonomiska  utvecklingen. Utfallen  péverkas 4, tillfalliga
forhéllanden, sdsom tex. sent inkomna eller oregistrerbara  handlingar,
som forrycker  utvecklingen mellan olika manader. Dessa problem
beror dels pa myndigheternas  dvergang till egna redovisningssystem,

dels pa otillracklig  redovisningsdisciplin vad syger riksredovisningen.
Mojligheten  att t.o.m. mitten 5, maénaden gora korrigeringar g, fore-
gdende ménads utfall utnyttias tex. i liten omfattning. Jag anser att
myndigheterna i storre utstrdckning  bor anvénda sig 5y, mdjligheten

till korrigeringar  sd att en réttvisande manadsredovisning lamnas.

Den lopande ekonomiska  redovisningen frin  Riksskatteverket
RSV 4 inte anpassad for att direkt g&  gom utfall i prognosmodel-
lema. Utfallen péverkas g, tillfalliga forhallanden sdsom sent inkomna
betalningar  gom bokfors  péfoliande manad. Det gar darfor inte att
enbart studera méanadsutfallen  frdn RSV gm man Vill félia den under-
liggande ekonomiska utvecklingen,  som prognoserna Méste utgé ifran.
Den statistik Statistiska centralbyrdn SCB  tar fram i detta avseende
baseras pa bearbetningar 5y uppbérdsdeklarationerna och ger en for
detta &ndamal béttre bild. Denna statistik baseras debiterade belopp
oavsett nar och gy, beloppen faktiskt betalas. Debiteringsstatistiken
utnyttjiar  information 5, debiteringar  och debiteringsandringar for de
tre senaste debiteringsmanaderna och den tas ut den 10:e i manaden
efter utfallsmanaden. Min jamforelse  mellan riksredovisningen och
SCB:s uppbdrdsstatistik tyder pad att en stor del gy svangningarna i
riksredovisningens ménadsutfall  har andra orsaker &n den under-
liggande ekonomiska utvecklingen. Aven j scB:s material finns dock
vissa sasongsvariationer. Skatteinkomsterna i januari och juli ar tex.
hogre &n i omkringliggande manader. Detta kan dock férklaras av
bl.a. variationer i den ekonomiska aktiviteten.

IRRVzs indelning gy statens inkomster och utgifter pa realekonomiskaarter foljer
nationalrékenskapema.



SOU  1995:49 Riksredovisningen och finansstatistiken

Ett annat problem gom har skapat osékra utfallsdata  ar ypp-
delningen p& olika inkomstslag. Bade preliminar A-skatt och socialfor-

sékringsavgifter kommer in  samtidigt samma Postgirokonto.

Socialférsakringsavgifterna avskilies darefter 5, RSV frdn skatterna.
Den vidare fordelningen 4, de olika socialférsékringsavgifter pa olika
avgiftsslag verkstélls 5y RFV. | denna fordelningsprocess har

inbetalningar  ibland redovisats pa ett felaktigt satt och ibland har det
tagit tid innan redovisningen  slutforts eftersom den har foregatts gy
utredningar.  Enligt RRV har denna process fungerat battre de senaste
&ren an tidigare. De kvarstdende ouppklarade betalningarna ar numera
avsevart mindre &n tidigare.

| prognosarbetet maste gn | mManga fall inta g pragmatisk
hallning och anvanda sig 5, olika typer gy utfallsdata. Aven med
denna utg&ngspunkt  bor dock stravan yarg att forbattra  riksredovis-
ningen. Syftet med riksredovisningen ar att fa til stdnd o samlad
redovisning  for staten gom kan anvandas for aggregerade analyser gy
olika slag. Jag gnser darfér att RRV bor publicera riksredovisningens
utfall kvartalsvis. En okad anvandning och redovisning 4, ménadsut-
fallen torde med all sakerhet leda till forbattrad kvalitet pa inrapporte-
ringen. De redovisade siffrorna  bor presenteras Pa en aggregerad niva,
tex. per departement. Daremot anser jag inte att det finns anledning
att skarpa bokféringsférordningen eller RRV:s foreskrifter till denna.
Myndigheternas ~ skyldighet att presentera rattvisande méanadsutfall — &r
redan i dag, enligt min mening, klart och entydigt angivet.

8.2 F inansstatistiken

8.2.1 Utgangspunkter

Analysen gy statens inkomster och utgifter underlattas o, statsbud-
geten forutom att redovisas anslagsméssigt &ven redovisas enligt ep
realekonomisk indelning.  En realekonomisk  klassificering ar tex.
nédvandig for att kunna klargéra sambanden mellan olika sektorer i
ekonomin. RRV gor gn realekonomisk  fordelning 4y statens totala
inkomster och utgifter oy anvénds i nationalrékenskapernas  redovis-
ning. RRV gor ocksd gp realekonomisk  fordelning 4y Statsbudgetens
utfall och 4, budgetprognosema. RRV prognosticerar dock inte statens
finansiella  sparande gy, det redovisas i nationalrakenskaperna. Det
gor daremot Finansdepartementet och  Konjunkturinstitutet KI.
Underlaget  till  dessa berakningar kommer frdn SCB:s national-
rakenskaper NR  och RRV.

Regeringen presenterar i nationalbudgeten prognoser Over statens
inkomster  och utgifter  realekonomiskt fordelade i enlighet med
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nationalrékenskapsdefinitioner. Saval omfattningen av staten som
periodiseringen av inkomster  och utgifter  skiljer sig mellan
statsbudgeten  och nationalrékenskaperna. Skillnaderna  framgar dock

inte 5y berdkningarna.

Enligt min mening bodr statens inkomster och utgifter enligt olika
definitioner  presenteras satydligt gom méjligt saval utfallsmassigt gom
i prognoshéanseende. | de krav goy EU stéller rapporteringen 5, de
svenska statsfinanserna ingar ocksa att forhallandet mellan statsbud-
getens saldo, statens finansiella  sparande, l&nebehov och statsskuld
klargérs. Regeringen har nyligen tillsatt g utredning med uppgift att
narmare klargéra  forhdllandet  mellan statsbudgeten och national-
rékenskapernas redovisning 5y statens inkomster och utgifter.  Utifran
mitt perspektiv har jag dock anledning att ocksd berdra dessa fragor.

Budgetprognosutredningen har enligt direktiven till uppgift att ge
over metoderna for utgiftsfordelningen pa realekonomiska omraden
och &andamél. Det finns anledning att gora en Oversyn gy den
realekonomiska  fordelningen  eftersom myndigheterna  sedan den nya

redovisningsmodellen infordes  for et par & sedan inte langre
automatiskt,  gom ett led i bokféringen,  redovisar g realekonomisk
fordelning 5y anslagen i ggmma Utstréckning  goy tidigare.  Den

viktigaste orsaken till att anslagsutfallen allt oftare inte kan férdelas
realekonomiskt  &r dock de pyg styr- och finansieringsmodeller som
inforts 5, statsmakterna. Detta har, gom jag ger det, allvarliga konse-
kvenser for mojligheterna  att dels klargora forhallandet mellan de
olika statsfmansiella begreppen, dels gora prognoser pa statens
inkomster och utgifter realekonomiskt  fordelade.

Problemet illustreras 5, bla. féliande forhallande. | budgetpro-
positionen och kompletteringspropositionen presenterar regeringen gp
nationalbudget. | denna ingér o, berékning per kalenderdr ¢ver statens

inkomster  och utgifter realekonomiskt  fordelade enligt NR:s defini-
tioner. Till félid 5, den omfattande nettoredovisningen pa statsbud-
geten och att statlig verksamhet i stor omfattning redovisas utanfor
statsbudgeten  inhamtar dock Finansdepartementets ekonomiska  gy-
delning de uppgifter den behover till stor del frdn annat h&ll &n
Finansdepartementets budgetavdelning. Den ekonomiska avdelningen
forlitar  sig i stor utstrdckning pd de uppgifter oy statens utgifter som
Kl har tagit fram, bla. utiffdn enkater till statiga myndigheter.  Till
de delar den statliga sektorn, enligt definitionen i NR, innefattar
statsbudgeten anvands saledes inte budgetavdelningens prognoser over
statens utgifter.  Detta inneb&r att utgifterna inte ar beraknade ett
konsistent satt i de olika delarna ,, finansplanen.  Foljaktligen  gér det
inte heller att harleda ett exakt samband mellan budgetsaldot och det
finansiella  sparandet. Detta kommer att bli ett an tydligare problem
nar budgetdret laggs o till kalenderbudgetar.



SOU  1995:49 Rikrredovisningen och finansstatistiken 149

8.2.2 RRV:s finansstatistik

RRV:s produktion 5, finansstatistik gyger dels gn konsoliderad  real-
ekonomisk  fordelning gy statens totala inkomster och utgifter, dels gp
realekonomisk  fordelning 4y prognoser och utfall statsbudgeten.
Dessa produkter presenteras oOcksd &ndamdlsindelade.

RRV &r ansvarigt for andamélsklassificeringen av anslag och
myndigheter.  Nar det galler den realekonomiska utgiftsslagsredovis-
ningen utfardar RRV foreskrifter  for de statliga myndigheterna.

Finansstatistikens ~ produktionsplan  upprattas i nara samarbete med
anvandarna  SCB, Kl, Finansdepartementet och styrs i hdg ut-
strackning 5y deras Onskemal.

Den realekonomiska fordelningen  goérs enligt NR:s definitioner.
Avgransningen  for vad gom & staten folier NR:s definitioner.  Vag-
verket och Banverket, gom enligt NR inte ingér i staten, har RRV
dock valt att ha med i sin redovisning. Dessa myndigheter redovisas
enligt Overenskommelse med NR i bilagor for att underlatta NR:s
arbete.

Statens totala verksamhet TV:n skall beskriva strémmarna gy
pengar mellan staten och Ovriga sektorer i ekonomin. Darfér redovisas
inkomster och utgifter brutto men konsoliderat for inomstatliga trans-
aktioner.  Inkomster gom levereras inkomsttitel ~ foranleder inga
speciella problem eftersom varje inkomsttitel entydigt kan klassificeras
realekonomiskt  férutom  tvd. Inkomster gom redovisas under anslag
eller ingdr i uppdragsverksamhet och samtliga utgifter maste analyse-
ras med hjalp 5y uppgifter frdn myndigheterna. Myndigheterna  gér ep
Gversattning gy kontona i kontoplanen till realekonomiska  koder, vilka
i sin tur grupperas till realekonomiska  arter. Darigenom kan g Visa
hur utgifterna  har fordelats olika realekonomiska arter gom t.ex.
l6ner, hyror, investeringar  eller transfereringar till olika sektorer i
ekonomin.

I den realekonomiska  fordelningen 5y statens totala verksamhet
utgérs grunddata sdledes 5, myndigheternas redovisning i riksredovis-
ningen och gyser halvarsdata. Dessa grunddata kompletteras — med
enkater till vissa myndigheter dar speciella uppgifter gom inte framgéar
ay redovisningen  efterfrigas. Exempelvis tillfrAgas Vagverket omp in-
vesteringar i egen regi och Riksforsékringsverket RFV om Vissa
fonder. Dessutom inhdmtas information frdn andra statliga fonder gom
inte rapporteras  in i riksredovisningen, t.ex. Norrlandsfonden, men
som INGar i staten enligt nationalrakenskapernas  definition. | ovrigt
behdvs ofta gn komplettering med avseende fordelning 5y forsalj-
ningsinkomster inom- respektive utomstatliga inkomster. Forutom
omfattande myndighetskontakter anvands #ven andra informationskal-
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lor for komplettering  gom t.ex. arsredovisningar och RRV:s avgiftsen-
hets enkat med bl.a. kundstrukturer.

Den realekonomiska fordelningen av Statsbudgeten, vilket ar ett
snavare begrepp &n statens totala verksamhet, kompliceras av de nya
styr- och fAnansieringsprinciperna som Inforts 5, statsmakterna de
senaste aren och 4y att myndigheterna, enligt RRV:s foreskrifter,
endast behdver redovisa utgiftsslag under anslag d& s& ar méjligt.
Myndigheternas redovisning innehdller  darfor inte alltid realeko-
nomisk information anslag. Frdn vissa myndigheter begér RRV
kompletterande  information.  Universitet och hogskolor far komplettera
via enkat och for andra myndigheter sker kompletteringen oftast via
andra kontakter. | ovrigt anvénds hela eller tillampliga delar 4y
myndighetens  realekonomiska  struktur goy, schablon for anslagsdelen.
Alternativt  gor RRV med hjalp 5, regleringsbrev  eller andra doku-
ment schablonméssiga  fordelningar.

statsbudgeten  fordelas realekonomiskt  bade avseende prognoser
och utfall. Varie nytt anslag tilldelas ett andamél och o realeko-
nomisk férdelning  utifrén den information oy, finns i tex. proposi-
tioner och regleringsbrev. Fordelningen uppdateras  allt eftersom
redovisat utfall finns. Vid behov féregds klassificeringen av kontakter
mellan RRV och NR. Eftersom RRV bara goér prognoser stats-
budgetens utfall kommer den realekonomiska prognosen som gors ett
antal ganger per Ar ocksd att ayse enbart statsbudgeten. Den real-

ekonomiska fordelningen av budgetprognosen kommer i nara
anslutning till den vanliga budgetprognosen.
RRV presenterar utfallsmaterialethalvarsvis medan NR presenterar

materialet arsvis. NR:s presentation féregds dock av Vissa justeringar
och omperiodiseringar av RRV:s material. Vissa poster hamtas vidare
frdn annat hall tex. RFV. Enligt min mening bor stravan bor yara att
sd langt gom mojligt  begransa dessa korrigeringar. NR:s synpunkter
p& materialet har ocksé tillgodosetts L, RRV utifrin detta perspektiv.
De korrigeringar som &ndd maste vidtas bor dokumenteras  och
presenteras tydligare 5y NR.

RRV:s finansstatistiska  material utgér vidare tekniskt underlag till
Finansdepartementetfcar  pris- och léneomrakning 4, statsbudgetposter.
Grunddata utgdrs gy den realekonomiska  fordelningen 5, anslagen.
Med hjalp 5y prisindex frdn SCB gors maskinella pris- och I6neom-
rakningar  per anslag.

RRV:s realekonomiska  férdelning 5 utfallet statsbudgeten
foregdende budgetdr utgor ocksd basen for Finansdepartementets egna
realekonomiska  férdelningar 5, anslagen. RRV levererar en 9ang per
&r de realekonomiska  koderna fér varje anslag det avslutade bud-
getdret till budgetavdelningen. Koderna laggs i budgetavdelningens
eget statsbudgetsystem.  Statsbudgetsystemet  innehaller en databas ver



SOU  1995:49 Riksredovisningen och finansstatistiken

anslagen de fem senaste budgetdren. Systemet innehdller  ocksa
anslagen for det innevarande budgetaret samt berdknade anslag for de
kommande fem budgetaren. RRV:s koder fors @ver till innevarande
budgetdr och &ven till det kommande budgetret. Materialet granskas
darefter 5, budgetavdelningen och L, fackdepartementen. Gransk-
ningen kan foranleda korrigeringar 5, kodningen tex. till folid 5y att
ett anslag har andrat eller kommer att andra karaktdar. Hansyn till
dessa forhdllanden tas &ven 5y RRV nar anslagen realekonomiskt

fordelas for prognoséret.

Jag anser att det finns tvd huvudsakliga felkallor i detta sgmman-
hang, dels RRV:s kodning, dels departementets korrigeringar. Det
storsta problemet &r kvaliteten RRV:s realekonomiska fordelning
av anslag. Orsaken till detta ar gom jag tidigare namnt framforallt — den
nya redovisningsmodellen som inneburit lagre kvalitet p& myndig-
heternas uppgiftslamnande vad géller den realekonomiska férdelningen
av anslagen. Till viss del uppvags detta 5, att den realekonomiska
kodningen 5, myndigheternas totala utgifter bedéms 5;5 god. Detta
ar dock 4y begrénsat varde i prognoshanseende eftersom regerings-
kansliets utgiftsprognoser  gyser Statsbudgeten och inte den totala verk-
samheten. Anslagen och inte myndigheterna  &ar darfér de naturliga
byggstenarna i prognosarbetet avseende statsbudgeten. For att géra ep
realekonomisk  analys eller prognos av Statsbudgetens utgifter ar det
darfor  nodvandigt att ha gn hog kvalitet den realekonomiska
férdelningen 5, anslagen. Man boér dock i detta sammanhang beakta
anslagskonstruktionema och dess folider for den realekonomiska
redovisningen. En realekonomisk redovisning skall avspegla flodena
mellan staten och omvarlden. Redovisningen bor darfor 5.4 baserad
pa bruttoprinciper eftersom det inte gar att goéra meningsfulla
realekonomiska  analyser ett underlag gom nettoredovisat  och
som darfor  kan innehdlla  betydande bruttofléden mellan  olika
samhéllssektorer. Jag anser darfor att den realekonomiska  redovis-
ningen 5, statsbudgeten bor félja bruttoprincipen, aven om detta
kommer att innebdra att utgifts- och inkomstnivderna  kommer  att
skilja  sig mellan  anslagsredovisningen och den realekonomiska
redovisningen. De tekniska problemen med avstdmningar mm.
kommer dock att bli omfattande. Utifrdn det perspektiv jag foretrader
skulle jag darfor garna ge att anslagsredovisningen mer Strikt  foljde
bruttoprincipen.

Jag anser sdledes att redovisningen 5y, utgiftsslag under anslag bor
forbattras.  Jag ar emellertid inte beredd att foresl& nagon férandring

av myndigheternas  redovisningsmodell. Orsaken &r att en Sadan for-
andring skulle medféra o vasentlig kostnadstkning for den statliga
redovisningen.  Jag gnser att man | Stéllet bér prova andra satt att

uppnd det 6nskade malet. En mdjlighet gom enligt min mening  bér
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provas ar att RRV i hogre utstrackning anvéander sig 5, enkater till de
myndigheter  gom inte automatiskt i bokféringen  redovisar utgiftsslag
under anslag. | RRV:s foreskrifter till bokféringsférordningen bor det
sdledes framgd att myndigheterna skall redovisa utgiftsslag  under
anslag, brutto, antingen gom en del g, bokféringen  eller gom en
bedomd eller kalkylerad fordelning vid sidan g, redovisningen.

Jag anser ocksd att foretradare for  Finansdepartementet bor
diskutera  de korrigeringar de gpnser Nodvéandiga i RRVis  under-
lagsmaterial med representanter frdn RRV och &aven frdn NR och KI.
Regelbundna moten mellan  Finansdepartementet, RRV. Kl och NR
dar dessa och andra frAgor diskuteras gom ror tekniska aspekter
utfall och prognoser skulle enligt min mening oka kvaliteten  och
anvandbarheten i den realekonomiska  redovisningen.

Om dessa foréandringar  genomférs  gnger jag att det finns goda
forutsattningar for Finansdepartementet att kunna presentera statens
utgifter  realekonomiskt redovisade ett satt gom 4ar konsistent med
anslagsredovisningen séval historiskt  gom Pprognosmassigt.

8.2.3 Forhadllandet mellan statsbudgeten och nationalrdkenskaperna

Som gp direkt folid 5, problemen att gora realekonomiska for-
delningar 5, statsbudgeten &r sambandet mellan budgetunderskottet
och det finansiella sparandet otydligt redovisat i saval fmansplanerna
som | andra sammanhang till forfAng for s&val de initierade 4.
vandarna och prognosmakarna gom ldsarna g, produkterna.

Utfallsmaéssigt ar det emellertid mojligt att Oversiktligt redovisa
dessa samband. Jag har darfor med hjalp 5, material frdn RRV och
NR I&tit sammanstalla foljande tabell gom beskriver sambandet mellan
statens inkomster och utgifter enligt statsbudgeten, totala verksam-
heten och nationalrdkenskaperna.
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INKOMSTER (Mkr) 1992 1993
Totala inkomster i statsbudgeten (SB) 373 862 368 704
Lagstadgade socialavgifter (netto pa SB) 173 410 156 429
Skatt pa varor och tjénster 4 995 5032
Jordbruksregleringsavgifier 2 009 2418
kéirnbrdnsleavgifter 1 263 1114
lantmditeriverket, ansokn avg 375 366
Patent- och registreringsv, ansokn avg 303 307
ovrigt 1 045 827
Rinteinkomster 24295 77 064
Riksgdldskontoret (netto pa SB) 20 164 72 878
REV, fonder 1 636 719
Kérnbrdnslefonden 1 018 1025
Regionala utvecklingsfonder 440 440
ovrigt 1037 2002
Offentligrittsliga avgifter 865 943
Skatteforvaltningen 162 299
Trafiksdkerhetsverk, avgifier 380 177
CSN, avgifier 113 124
ovrigt 210 343
Aterbetalning och overldtna lan 141 349
RFV 0 159
NUTEK 78 116
Lansstyrelser 58 61
ovrigt 5 13
Aterbetalning KBT 6 629 3095
Aterbetalning bidragsforskott 1 184 865
Bidragsinkomst 3 522 4 924
Kyrkofonden 1413 1 894
Universitet och héogskolor 1 201 1 467
ovrigt 908 1563
Forsiljningsinkomster 6 920 6 297
Viigverket 337 664
AMU 633 231
Byggnadsstyrelsen 382 261
Lantmdteriverket 343 506
Jordbruksverket 1173 315
Forsvaret 399 240
Skogsvardsorganisationer 643 315
Banverket 223 802
ovrigt 2 786 2 962
Ovriga inkomster 920 4 222

Totala inkomster i totala verksamheten 596 742 627 923
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1992 1993

Totala inkomster i totala verksamheten enligt NR 596 743 628 052

Kapitalférslitning 5943 6 070
Inkomster som hor till socialforsikringssektomn -159 331 -178 843
Finansiella inkomster -26 419  -79 255
Kapitaltransfereringar (bl a bankstéd, i NR inkomster) 5 872  -50 285
Omperiodiseringar -12 520  -10 807
Forsdljningsinkomster (nettoredovisas) -5 190 -4 588
Transfereringar till och frin kommunerna (netto) -30 977 -3 684
Inkomster som hor till néringslivet -1 317 -2 130
Aterbetalda bidragsforskott (nettoredovisas) -1 184 -865
Forsdljning av varor hos jordbruksverket -1 070 -140
Forséljning av fastigheter mm (i NR utgifter) -564 -446
Aterbetalningar avseende FN-styrkor och SIDA (netto) -224 -294
Ovrigt 177 215
Totala inkomster i nationalriikenskaperna 369 939 303 000
UTGIFTER (Mkr) 1992 1993
Totala utgifter i statsbudgeten 516 091 573 654

Léner och omkostnader (finansierade med uppdrags- 15 657 15 879
verksamhet och forsiljningsinkomster, efter konsolidering)

Hyror -8 683 -2 265
Investeringar 2713 2 626
Transfereringar 208 225 207 178
Varav: Till hushallen REUGIN 2 22:412
arbetsskadeersattningar 10 850 11 035
personalpensionsférmaner 6 188 6 037
lonegarantier 4 959 3 688
forskotterat KBT 6 630 3 099
delpensioner 2276 2 295
Till socialforsakringssektorn 168 097 168 135
sjukforsdkrings- och ATP-avgifier 145 234 129 571
utgifter till EAK, Arbetsmarknadsfonden 22 863 38 564
Rénteutgifter for Riksgildskontoret (brutto) 19 340 70 858
Statlig utlaning 7919 7 020
Ovrigt -1 449 1 648

Totala utgifter i totala verksamheten 759 813 876 598
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1992 1993
Totala utgifter i totala verksamheten enligt NR 759 816 876 600
Kapitalforslitning i konsumtionen 4 256 4 210
Subvention 4y, Banverket 404 1137
Utgifter gom hor till socialforsékringssektom -158 872 -176 569
Finansiella utgifter -34 013  -90 636
Kapitaltransfereringar i NR pa inkomstsidan -0 831  -50 285
Utgifter gom hor till néringslivet -4 057 -6 248
Forsaljningsinkomster redovisas netto -5 190 -4 588
Transfereringar till och frAn kommunerna netto -30 977 -3 684
Omperiodisering gy ranteutgifier for Allemansspar 681 131
Aterbetalda pidragsforskott netto 184 -865
Forsaljning gy fastigheter redovisas utgifissidan -564 -446
Aterbetalning avseende FN-styrkor och SIDA netto -224 -294
Jordbniksverkets kop och forséljning -2300 -660
Ovrigt p| a andra kallor och justeringar i TV 426 -6 355
Totala utgifter i nationalrakenskaperna 515519 540 186

Av tabellen framgdr att med statens totala verksamhet gyges dven den

del gy statens verksamhet ¢q, inte redovisas statsbudgeten. Denna
del 4, verksamheten finansieras i stéllet framst med avgifter,
fondmedel och fdrsaljningsinkomster. Vissa 4y fonderna, framférallt
Arbetsmarknadsfonden och Lodnegarantifonden, finansierar i sin tyr

sina underskott med l&n i Riksgaldskontoret.  Avgransningen 5y statens
totala verksamhet folier med vissa undantag nationalrdkenskaperna
och bestdms 5y vika myndigheter eller fonder gony klassificeras gom
statliga.

Den viktigaste skillnaden mellan statsbudgeten och redovisningen
i statens totala verksamhet &r att en stor del av Statsbudgetens
inkomster  och utgifter nettoredovisas medan totala verksamheten
tilampar o konsekvent bruttoprincip.  Detta har betydelse for nivaerna
pd inkomsterna  och utgifterna, men inte saldot.

Den totala verksamheten &r dessutom konsoliderad, vilket innebar
att transaktioner  inom och mellan myndigheter nettas bort. Trans-
aktioner mellan statsbudgetens inkomst- och utgiftssida nettas ocksa
bort.

Skillnaden  mellan statens inkomster och utgifter i totala verksam-
heten och nationalrakenskaperna orsakas framst 4, att national-
rakenskaperna  har gp na&got sndvare avgransning gy den statliga
sektorns omfattning.  Viktiga delar 5, vad den totala verksamheten
Klassificerar g5y, statlig verksamhet redovisar nationalrakenskaperna
som delar 4y socialforsékringssektorn, bl.a. sjukforsakring, ATP och
arbetsldshetskassor. Nationalrékenskaperna redovisar aven delar 4y
totala verksamhetens inkomster och utgifter gom en del gy narings-
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livet. Finansiella transaktioner dras vidare ifrdn d& de inte paverkar
det finansiella sparandet. Nationalridkenskaperna gor dessutom tilldgg
i form av kapitalforslitning. Omperiodiseringar av en del skatter och
rintor gors i syfte att fa till stdnd en sa rdttvisande bild som mdgjligt
av hushéllens arliga inkomster. Jag kan dessutom konstatera att
nationalriakenskaperna inte lika strikt foljer bruttoprinciper for
redovisningen. Manga poster nettoredovisas och andra poster redovisas
i sin helhet som avdragsposter.

Jag kan saledes konstatera att sambandet mellan statens inkomster
och utgifter i statsbudgeten respektive i nationalrdkenskaperna gér att
presentera utfallsméssigt. Malet bor vara att detta samband ocksa skall
g4 att hdrleda i prognoshdnseende. Den utredning som nyligen tillsatts
for att narmare studera forhallandet mellan statsbudgeten och national-
rdkenskaperna torde komma att ldmna virdefulla bidrag i detta
avseende.

8.2.4 Sambandet mellan budgetunderskott och lanebehov

En oversiktlig presentation av forhallandet mellan statsbudget, ldne-
behov och statsskuld sker redan nu i finansplaner och budgetprog-

noser.
Mdkr 1992 1993
Statsbudgetens saldo 143,6 205,0
Kassaméssiga korrigeringar -10.6 3.8
Riksgildskontorets nettoutldning 17,0 32,9
Arbetsmarknadsfonden 4.4 34,3
Lénegarantifonden 0,8 5]
CSN 5.6 6,7
Investeringslan till myndigheter 0 1,1
Vasakronan, Byggnadsstyrelsen mm 1,6 20
Securum 0 1,0
Retriva 0 3.8
Sparbanken Forsta, lan 38 0
Ovrigt, netto (bl.a. rdntekonton) 0,8 -10,0
Teknisk korrigering (in- och utlaning redov netto) 0 -84
Léanebehov 150,0 241,7
Skulddispositioner 37.8 9.8
Statsskuldens forindring 187,9 251,5

Det stora problemet med denna redovisning ar skillnaden mellan
det redovisade budgetsaldot och det kassaméssiga utfallet pa stats-
verkets checkrékning. Denna skillnad bendmns kassamassig korrige-
ring. En skillnad har alltid funnits som bl.a. orsakas av fonder som
redovisas utanfér budgeten men vars betalningar sker 6ver checkrak-
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ningen. Skillnaden har emellertid 6kat i och med att budgeten numera
ar utgiftsméssig  och inte kassamassig, vilket innebdr att redovisning
mot budgeten sker nar faktura tagits emot och inte nar betalning har
skett. Transfereringar och skatteuppbord  redovisas dock fortfarande
kassamassigt.

For budgetdret 199394 uppgick den kassamassiga korrigeringen
till ¢z 15 mdkr. RRV gor i allménhet ingen prognos ©Over denna post.

For att folla och prognosticera den kassaméssiga korrigeringen i detal]
med nuvarande redovisningsprinciper skulle det krévas att statens be-
talningssystem gors om S& att typ gy betalning direkt framgar i
rapporteringen. | dagslaget finns denna typ 5y information  endast
myndighetsniva. Om betalningssystemet utvecklades sa att denna
information  kunde sammanstallas centralt skulle det ocksd ygrq @nda-
malsenligt  att begira betalningsprognoser frin myndigheterna
langre sikt sa att lanebehovet battre kunde prognosticeras och stillas
i forhallande till budgetunderskottet. | dagslaget gor Riksgaldskontoret

prognoser  Over l&nebehovet genom att inhamta information om
betalningar frdn myndigheterna.  Riksgéldskontorets prognoser &r dag-
for-dag prognoser Pa tva till tre manaders sikt. Dessa prognoser héller
en fillrackligt  hog kvalitet utifrdn  perspektivet  att utgéra underlag for
l&neplaneringen. Mojligheterna att goOra avstamningar med bud-
getredovisningen och budgetprognoserna ar emellertid  begransade
eftersom typ gy betalning inte framgér |, betalningssystemet.

Min beddmning &r att det skulle innebara alltfér stora restriktioner
pd betalningssystemet om det skulle utformas s& att typ av betalning
exakt gick att identifiera centralt. Jag vill darfor inte fororda o sddan

I6sning. Jag anser att den kassaméssiga korrigeringsposten i de korta
prognoserna | stéllet bor fdngas pd annat satt, tex. genom  att
jamforelser gors mellan utfallet pa statsverkets checkrékning och
budgetredovisningen. Jamférelser  bor ocksd ske mellan Riksgalds-

kontorets kassamaéssiga lanebehovsprognoser  och budgetprognoserna.
RRV och Riksgaldskontoret har nyligen inlett ett samarbete for att
bl.a. kartlhigga mdjligheterna att analysera differenserna mellan
statsverkets checkrakning  och statsbudgeten. Tidigare genomgangar
har dock visat att detta ar svart och resurskravande. | de mer
I&ngsiktiga prognoserna  POr man &ven fortsattningsvis kunna  satt
likhetstecken ~ mellan utfallet pa checkrakningen och statsbudgeten.
Jag vill dock papeka att stravandena under de senaste &ren nar det
galler ekonomistyrningen har inneburit att det gjorts allt storre avsteg
frdn den tidigare radande kassamassigheten. Mojligheterna  att centralt
f& vardefull information | betalningssystemet  minskar &ven 5y andra
orsaker. | direktiven till Skattebetalningsutredningen uttalas  att man
bor studera mojligheterna  for de skattskyldiga att betala olika typer
av Skatter samma Konto vid ett och ggmma tillfalle. Darmed skulle
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enligt min mening vérdefull information om betalning av olika typer
av skatter som nu framkommer direkt ur betalningssystemet ga
forlorad. Detta skulle i sin tur innebéra att underlaget for bl.a. Riks-
géldskontorets prognoser skulle forsamras. Jag anser att dessa
forhallanden noga bor Gvervigas av Skattebetalningsutredningen.

Fragan om principer for budgetredovisningen haller fér ndrvarande
pé att ndrmare utredas inom regeringskansliet. Om man i detta
sammanhang finner det onskvért att ytterligare minska budgetens
kassaméssighet anser jag att det dr nodvéndigt att samtidigt utveckla
betalningssystemet sé att statens likviditet bittre kan f6ljas och prog-
nosticeras. Jag anser emellertid att man nir man ser Gver dessa fragor
mer forutsédttningslost ocksa bor Gvervdga att aterga till en strikt
kassamaéssig redovisning av statsbudgeten. En sadan atergang skulle
underldtta mojligheterna att gora prognoser Gver lanebehovet och
statsskuldens utveckling.
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9 Internationella jamforelser

9.1 Inledning

Enligt direktiven skall Budgetprognosutredningeninhdmta erfarenheter
fran prognosverksamheten i jamforbara ldnder. Vid tva resor beséktes
sex europeiska lander: Nederldanderna, Storbritannien, Irland, Dan-
mark, Finland och Norge.

I samtliga besokta linder har representanter fran Budgetprog-
nosutredningen samtalat med representanter for finansdepartementet
och andra myndigheter som pa olika sitt deltar i budgetprocessen. Vér
huvudsakliga kontakt har varit med landets finansdepartement dér vi
tréffat tjinstemén fran de i prognosarbetet involverade avdelningarna.
I de ldander som anvénder sig av andra departement for inkomst-
berdkningarna har vi dven triffat representanter for dessa. I Neder-
ldnderna besokte vi det oberoende institutet Central Planning Bureau
som ansvarar for de makroekonomiska prognoserna. Ytterligare in-
formation har inhdmtats fran respektive finansdepartements utgivna
publikationer. Utredningens begrdnsade tid i respektive land gor det
omdjligt att kontrollera alla de uppgifter som limnats muntligt.

Erfarenheterna frdn dessa studiebesok utgdr en viktig utgangspunkt
for mina Gvervdganden om den organisatoriska uppbyggnaden av
prognosarbetet och budgetprocessen for att skapa s goda forutsitt-
ningar som majligt for bra prognoser.

9.2 Internationella besdk

De internationella erfarenheternaredovisas i detalj i bilaga 2. Jag har
strdvat efter att systematiskt presentera ldnderna med bl.a. ater-
kommande rubriker for att underlitta jimforelsen. Nedan ges en
kortfattad sammanfattning med de enligt min mening viktigaste
iakttagelserna for varje land.
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9.2.1 Nederlanderna

Nederlanderna har kort tid lyckats forbattra  statsfinansema
betydligt. Forbattringen har bla. &stadkommits genom en upp-
stramning gy budgetprocessen, och d& framférallt 5, utgiftskontrollen.
De utgiftsramar  gom léggs fast innan budgetarets borjan méaste héllas.
Om nagot oférutsett intraffar gy, hotar att sprécka (amarna Skall i
forsta hand den ansvariga myndigheten vidta kompenserande atgarder.
| andra hand skall &tgarder vidtas g, ansvarigt fackdepartement och
forst i tredje hand &ar det regeringen  sin helhet gom skall besluta om
atgarder for att halla utgiftsramarna.

De makroekonomiska bedémningama som finansdepartementet
anvander i sina berdkningar tas fram g, ett frin regeringen oberoende
institut.  Institutet analyserar och utvérderar l6pande sina berékningar
och forklarar skillnaderna mellan de olika berakningstillfallena.

Prognoser 6ver utgifterna  gors 5y respektive  fackdepartement
medan inkomstprognosema gors finansdepartementet. Modellerna
for berakningar 5, inkomsterna  &r relativt enkla.

9.2.2  Storbritannien

Storbritannien lagger stor vikt vid de makroekonomiska bedém-
ningarna. Finansdepartementet  publicerar férutom sina egna prognoser
aven en sammanstdlining  ay prognoser diorda gy banker och ovriga
oberoende bedomare. Finansdepartementet analyserar i efterhand sina
bedémningar  och redovisar awvikelserna for de senaste aren.

| Storbritannien  har arbetet med prognosmodeller  fér inkomsterna
haft on forhallandevis hég prioritet. Regeringskansliet har t.ex.

tillgang  till g mikrosimuleringsmodell for  juridiska personers
inkomstskatt. | modellen ingar 15 000 foretag.

Vad géller presentationen far regeringskansliet i Storbritannien
sagas ha egn 6ppen instéllning i likhet med vad gopy géller i Danmark.
Prognoser publiceras  regelbundet med avvikelseanalyser. Det sker

aven en jamférelse  med prognoser som ar framtagna gy oberoende
bedomare. Statsfinansernas  utfall presenteras varje manad.

9.2.3 lIrland

Utgiftsramama satts Iland efter hur stort upplaningsbehovet kan
tilldtas  bli inom (gmen fOr nuvarande skatteregler.

Iland har lyckats minska budgetunderskottet genom en Mycket
strikt  utgiftskontroll. Finansdepartementet  kontrollerar  varje manad att



SOU 1995:49 Internationella jamforelser 161

fackdepartementen haller sig inom sina givna ramar. Alla avvikelser
skall forklaras samt atgérder vidtas for de kommande manaderna.

Inkomsterna analyseras inte lika noga. Skatteforslagen limnas t.ex.
till parlamentet utan att nya regler 4r utarbetade i detalj.

9.2.4 Danmark

I Danmark dr det framforallt tre departement som #r delaktiga i
berdknandet av statsbudgetens inkomster och utgifter. Ekonomi-
departementet tar fram de makroekonomiska prognoserna, Skatte-
departementet riaknar pd nya skatteforslag och finansdepartementet
kontrollerar och sammanstiller budgeten. Dessutom réknar respektive
fackdepartement pa sina egna utgifter.

Danmark har for att 6ka trovirdigheten i sina prognoser valt att
inta en mycket 6ppen hallning till allménheten. Makromodellerna ir
t.ex. tillgdngliga for andra att anviinda. Avvikelseanalyseranvinds for
att starka trovérdigheten i prognoserna. Presentation av budgetliget
sker ocksa oftare 4n i de andra linderna.

9.2.5 Finland

Myndigheterna i Finland gor anslagsframstillningar for fyra ar framat.
Dessa framstillningar anvénds av finansdepartementet for att faststéilla
aggregerade utgiftsramar per departement. Ramarna gors fér komman-
de budgetar plus tre 4r framéat. Riksdagen ligger dock ofta fast en
budget som ligger hogre #n den av regeringen faststillda ramen.

Finansdepartementet har ett datorprogram for att omvandla
anslagen i budgeten till utgifter i nationalrikenskapstermer.

Statskontoret i Finland skéter upplaningen for regeringens rakning.
Som underlag for Statskontorets likviditetsplanering inhimtas
uppgifter om betalningar dag for dag 20 bankdagar framét fran de
storre myndigheterna via ett datasystem. Prognoserna tjinar enbart
som likviditetsprognoser.

9.2.6 Norge

Budgetprocessen i Norge 4r mindre strikt @n i de 6vriga linderna.
Aven i Norge méste dock alla anslagsoverskridanden godkénnas av
riksdagen.

Norska SCB, som har ett ansvarsomrdde som ocksd innefattar
modellkonstruktioner, arbetar ndra ihop med finansdepartementet.

6 150536
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SCB:s makromodeller — anvands tex. bade 5, finansdepartementet  for
att ta fram  prognoser pa statsbudgeten och 5, SCB.

For att berékna fysiska personers inkomstskatt och effekterna gy
forandrade transfereringar  har SCB utvecklat g mikromodell.

9.8 Synpunkter fran  Internationella valutafonden

Jag har aven haft samtal med experter frén Internationella  valuta-
fonden IMF som under utredningens gang besokte Sverige for att
studera den svenska prognosverksamheten.

IMF ggr inte ndgot behov 5, RRV gom Oberoende prognosmyndig-
het. Finansdepartementet ~ bor enligt experterna frén IMF f& gngyar fOr
inkomstprognoserna for innevarande och kommande ar. Politiskt
onsketdnkande i prognoserna kan undvikas genom at Finansdeparte-
mentet | efterhand tvingas redogora for och analysera sina prognosav-
vikelser.

Fackdepartementen ~ bor geg ansvaret for prognoserna  av utgifterna
for innevarande och kommande &r. Fackdepartementen boér samla in
prognosuppgifter fran myndigheterna  och kritiskt granska dessa. For
att klara gy att kritiskt granska prognoserna  krévs att fackdeparte-
menten skaffar sig en stérre insyn i myndigheternas  verksamhet och
tillgang  till deras prognosmodeller. Uppdaterade  prognoser ~ Skulle
séndas till Finansdepartementetregelbundet. Fackdepartementenskulle
i IMF:s modell ha det fulla ansvaret for alla prognosavvikelser och
redogéra for dessa gn gang per ar till riksdagen.

Finansdepartementet ~ skulle med detta tillvagagéngsséatt — ha det éver-
gripande  ansvaret for budgettvervakningen, vilket  betyder  att
departementet  aven maste kunna ifrdgasatta  fackdepartementens
utgiftsprognoser.

For att undvika politiskt ~Gnsketankande i prognoserna foreslar IMF
att prognoserna aven skall granskas 5, en Oberoende organisation.
IMF:s forslag ar att KI intar gn mer aktiv roll gom oberoende granska-
re av Finansdepartementets makroekonomiska antaganden  och
prognoser Over statens inkomster  och utgifter.

IME rekommenderar  dven férandringar vad 4yger de langsiktiga
prognoserna  for att bl.a. erhdlla g béattre budgetkontroll. Dessa
rekommendationer har jag redogjort for i kapitel

| samband med att budgetkontrollen starks ar det gy Vikt att
budgeten presenteras s tydligt gom mojligt.  Experterna  fr&n IMF  &r
kritiska  till konstruktionen av TUBen, den utbredda nettoredovis-
ningen pa statsbudgeten och olika fondkonstruktioner.

IMF:s synpunkt p& RRV:s inkomstmodeller sammanfaller i stort
sett med de synpunkter gom jag redovisar i kapitel
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9.9  Overgripande intryck

Prognoserna  ¢ver statens inkomster och utgifter gors i samtliga lander
utredningen besokt internt inom regeringskansliet. Inkomstberak-
ningarna  utférs 5y, finansdepartementet, eventuellt i nara samarbete
med separata skattedepartement.l inkomstberdkningarna  anvéands ofta
enkla modeller. Undantaget &r framst Storbritanniens modell  for
juridiska.  personers inkomstskatt.  Av de studerade landerna ar det
Storbritannien  gom enligt min mening lagger storst vikt vid inkomst-
berakningarna. | de évriga landerna lagger man ner Mindre resurser
pa berékningarna 5, inkomsterna och analyserar vanligtvis  inte prog
noserna | efterhand. Daremot anvéander |54 dven i de andra landerna
relativt avancerade modeller for att géra makroekonomiska prognoser.
Overlag kanjag konstatera att de svenska inkomstmodellerna ar bland
de mest avancerade och genomarbetade.

P& utgiftssidan  har ,gn i de flesta L, de undersokta landerna en
striktare syn budgeten goy innebar att alla avvikelser  maste
hanteras inom respektive fackdepartement.  Utgiftsherdkningarna gors
av fackdepartementeni samverkan med berérda myndigheter. Ut
giftsuppféljningen sker fackdepartementensom nara foljer myndig-
heternas forehavanden.  Overskridanden  maste tas upp | riksdagen.
Det ar aven den modell goy IMF  rekommenderar for Sverige.

Langsiktsberakningarna ar, i de fall s&dana gérs, normativa till sin
karaktar och anvénds gom riktmarken i budgetprocessen.

Med undantag 5y Danmark presenteras prognoserna  inte  s&
frekvent. | allmanhet presenteras en genomgang av statsfmanserna  tva
eller tre ganger per ar. De offentliga  publikationerna ar mindre
omfangsrika an de svenska budgetprognoserna. | Danmark och

Storbritannien har regeringskansliet o, forhdllandevis  6ppen attityd
gentemot allménheten. | dessa lander redovisas prognoserna overskad-
ligt och analytiskt.

Vad galler vardet ,, frdn regeringen oberoende beddmningar ses
detta gom viktigast i Nederlanderna och Storbritannien | men da endast
nar det galler de makroekonomiska beddémningarna. | Danmark soker
man f& ett hogt fortroende genom aftt vara Oppna nar det galler
modeller och avvikelseanalyser. Detta géller framst de makroeko-
nomiska beddmningarna.

Mina erfarenheter frdn de internationella  beséken &r att budget-
processens ol inte far underskattas nar det galler att prognosticera
och kontrollera  utgifterna, vilket i sin tyr & nédvandigt for att minska
de offentliga  underskotten. Manga lander har lyckats vanda en hegativ
utveckling 4, statsfinanserna genom att tillampa o striktare  budget-
kontroll.
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Sarskilt yttrande

Jag delar till stor del utredarens beddmning vad géller behovet 4,
skarpt kontroll 5, statsutgifterna, o, utokad roll for fackdepartementen
och Finansdepartementet i detta avseende, o Okad mojlighet  for
Finansdepartementet budgetavdelningen att gora egna inkomstbe-
rékningar,  vikten 5, klara ansvarsforhallanden samt behovet 5,
oberoende och trovardig statsfinansiell information. Daremot gnger jag
att utredaren inte i tillracklig utstrackning har vagt fér- och nackdelar
med sitt forslag oy organisation 4, inkomstberakningar och budget-
prognoser. Enligt min mening kan och bor det 44 ett gott samarbete
med Finansdepartementet  nar det galler RRV:s prognoser utan att det
for den skull behover innebéara att RRV:s trovérdighet ¢qy, oberoende
prognosmyndighet ifrdgasatts. Enligt min mening bor dessutom kraven

en forbatirad  utgiftskontroll och trovardig information  battre #n i
utredarens  forslag kunna férenas med krav en kostnadseffektiv
organisation  ytan onddigt dubbelarbete. Jag véljer ait avstd fran
synpunkter  pa 6vriga forslag.

1 RRV:is  samarbete med Finansdepartementet

Utredaren gnser att inkomstprognoserna  skulle vinna p& ett klarare
ansvarsférhallande mellan RRV och Finansdepartementet. Av detta
drar utredaren slutsatsen ait departementet sjalvstandigt  skall gora
inkomstber&kningar. Om utredaren med vinna menar en battre
prognoskvalitet  eller precision har jag svart att g Sambandet. For det
forsta har utredaren konstaterat att givet ratta makroantaganden  har
modellerna o bra precision. Ett undantag galler for juridiska
personers inkomstskatt —och darfér pagér ocksd ett omfattande utveck-
lingsarbete 5, modellen i samarbete med Finansdepartementet.
Otvivelaktig ~ kanner och tar RRV ett angyar for sina modeller och
resultatet 5, sina berdkningar. For det andra visar t.ex. en artikel i
Konjunkturinstitutets decemberrapport 1993 Att jamféra  svenska
konjunkturprognoser att de flesta prognosmakarna  kraftigt  under-
skattade fallet i BNP 1990 till 1992. Av detta torde man kunna dra
slutsatsen att oavsett ansvarsforhdllanden — kan det ibland 55 SVArt att
f& hoég precision p& makroantagandena.

Utredaren konstaterar ocksd att det omfattande samarbetet mellan
RRV och Finansdepartementet  gér att RRV:s roll gom en Oberoende
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prognosmyndighet kan ifrdgasattas och att den féreslagna organisa-
tionen skulle stérka detta oberoende. | det féliande kommenterar jag
de omrdden dar samarbetet, enligt utredaren, &ar gy S&dan omfattning
att oberoendet kan ifrdgasattas.

Ll Val 5, antagandebild

Det ingér inte i RRVis uppdrag att gora egna Makroantaganden  gm
den samhaéllsekonomiska utvecklingen.  Det ar f.n. endast Konjunktur-
institutet ~ Ki och Finansdepartementet — gom kan forse prognoserna
med fullstandiga och konsistenta antaganden o, den samhéllseko-
nomiska utvecklingen. RRV har haft mdjlighet att vid berékningarna
under de senaste etttvd &ren anvanda Klizs antaganden. Mdjligheten
har dock inte utnyttjats framst 4y tids- och arbetsmassiga skal men
ocksd darfor att skillnaderna i antagandebilderna  varit marginella. |
stallet har berakningarna kompletterats med kanslighetsanalyserutifr&n
forandringar i vissa betydelsefulla antaganden  t.ex. for  privat
konsumtion, I6nesummor, rantor. Enligt min mening ligger trovardig-
heten i att Gppet redovisa antagandena och frdn vilken organisation
man hamtat dem, viket RRV ocks& gor. Detta forfaringsséatt gor det
mojligt  fér andra att kunna genomféra alternativa berakningar pa ett
meningsfullt  satt.

1.2 Underhandsberakningar

For de storre inkomsttitlarna gér RRV:s tjansteman underhands-

berdakningar &t budgetavdelningen pa Finansdepartementet. Dessa
berdkningar tas darefter i de officiella berakningarna. Enligt
utredaren  minskar  detta forfaringssatt trovardigheten i RRV:s

prognoser. Jag anser, liksom utredaren, att magn bOr strdva mot att
gora det mojligt for budgetavdelningen pa Finansdepartementet att
sjalvstandigt  géra berdkningar med RRV:s modeller. Med dagens
teknik inom datakommunikation ar detta fullt mojligt, vilket jag
aterkommer  till i avsnitt 3.2 nedan. Jag gpser att det rent tekniskt bor
finnas o modell en med fordelat gnsyar P& samma Satt som nu
finns fér modellen &ver fysiska personers inkomstskatt — dar a SCB
svarar for urvalsforfarandet. Déaremot ggr jag inte ndgot hinder i att
budgetavdelningen 4ven i fortsdttningen  lagger ett uppdrag pa RRV
att gora Vvissa berdkningar. Om dessa bygger forutsattningar som
RRV inte bedémer go, realistiska bor dessa berékningar inte utgéra
underlag till RRV:s officiella  berdkningar. Déari ligger enligt min
mening sjalva frdgan oy ett oberoende eller inte.
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[.3  Samarbetet med skatteekonomiska avdelningen pa Finans-
departementet

Samarbetet mellan Finansdepartementets skatteavdelning och RRV #r
relativt omfattande. I utvecklingen av modellen for juridiska personers
inkomstskatt har samarbetet utvecklats till ett gemensamt projekt dar
bl.a. en projektanstilld finansieras pa 50/50-basis. Det vore olyckligt
om sadana samarbetsformer inte skulle g4 att férena med en ny
organisatorisk 18sning. Det skulle hindra ett optimalt utnyttjande ay
den samlade kompetens som finns inom skatteomradet. Den svenska
forvaltningsmodellen - kind for sin flexibilitet och effektivitet -
bygger i hog grad pa informella kontakter och kunskapsutbyte mellan
olika organisationer.

Effektberdkningar av nya skatteregler som gors av skatteekono-
miska avdelningen gér i vissa fall in som en "klumpsumma" i RRV:s
berdkningar. Detta beror i forsta hand pa att det inte finns underlag
att bygga varaktiga modeller pd. Diremot bygger RRV sjilvklart in
de nya reglerna i modellerna sd snart det 4r mojligt. Enligt min
mening 16ses trovirdighetsfragan genom att RRV i sin publicering helt
enkelt redovisar att man "i brist pa annat" har tagit Finansdepartemen-
tets berdkningar till grund for en del av prognosen. Verket bér dock
dérvid vara vl insatt i berdkningsmetoderna och vara berett att stilla
sig bakom dessa.

1.4 Behandling av tillkommande utgiftsbehov, netto (TUBen)

TUBen innebir att RRV i sina prognoser har ett element som man
inte har kunskap om varken av dess bestindsdelar eller nir under
budgetéret dessa utgifter och/eller inkomster kommer att uppsta.
Denna TUB behdver inte ingd i RRV:s officiella berdkningar och
dédrigenom far prognoserna en mer genuin karaktéir av konsekvensbe-
rakningar.

Sammanfattningsvis vill jag framhélla att de officiella be-
rdkningarnas trovirdighet bor forstirkas genom
- mer omfattande kinslighetsanalyser
- att valet av antagandebild kommenteras och jimfdrs med olika
aktorers uppfattning om den samhillsekonomiska utvecklingen samt
- publicering av avvikelseanalyser.
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2 Prognosarbetet

Utredaren menar att Prognosavvikelsema  under perioden 198384
199394 varit stora for saval utgifter och inkomster och att ay-
vikelserna tenderat bli stérre. Enligt min mening borde man narmare
forsokt faststdlla olika anvandares krav pa precision och gpn be-
démning 5y rimligheten i dessa krav stéllt mot de svérigheter gom
alltid finns i ett prognosarbete.

21 Inkomstberakningama

Betraffande  inkomsterna  konstaterar utredaren att awikelsema till
dvervagande del hanfor sig till orsaker utanfér RRV:s modeller. Den
framsta orsaken till avvikelsema #r de makroekonomiska  antagandena,
men nya beslut star ocksd for gn betydande del 4, avvikelsema.
Utredaren  lamnar ocksd synpunkter RRV:s  modeller. Dessa
synpunkter har i manga fall varit vérdefulla varfor RRV integrerat
dem i det I6pande utvecklingsarbetet ~med modeller och tekniker t.ex.
avvikelseanalyser.

2.2 Utgiftsprognoser

For utgiftsprognoserna  gnser Utredaren att den framsta orsaken till den
daliga precisionen  beror utformningen v budgetprocessen  och
anslagssystemet. Utredaren har ocksd &gnat stort utrymme bristerna
i statens budgetkontroll, dvs. anslagssystemets  utformning  och den
bristande  budgetkontrollen. Jag delar utredarens uppfattning  att det
kravs gn striktare budgetkontroll. Det pégdr ocksd inom regerings-
kansliet ett utvecklingsarbete  pd omrédet. Daremot anser jag inte att
utredningen  pd ett Overtygande satt kunnat visa att den foreslagna
organisationen 5, arbetet med budgetprognoserna leder till battre
prognoser. Det finns omréden for vilka det ar genuint sVart att gora
prognoser dar det alltid kommer  att finnas osékerhet och risk for stora
prognosavvikelser. Det kan galla omradden gom invandring eller be-
teendeforandringar vid nya regler eller dar omfattande Atgérder satts
in gom tex. infrastruktur  och arbetsmarknadsatgarder.

| ovrigt kan man fora ett resonemang om Vad som menas med bra
utgiftsprognoser.  OM en prognos Under 1opande budgetdr indikerar gp
obnskad utveckling och atgarder satts for att andra denna ut-
veckling ~ kommer prognosen  at f4, allt annat oféréndrat, opn storre
avvikelse mot utfallet an om ingenting gjorts. | sd fall &r avvikelsen
mer ett matt en lyckad &tgard an ett métt pd gn dalig prognos.
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2.3 Storleken pa avvikelser mellan prognos och utfall

Jag avser inte att gd i polemik med utredaren om vad som kan anses
vara stora avvikelser. Daremot har jag till detta yttrande bilagt tabeller
som visar ett antal olika matt pa prognosavvikelser. I slutdndan ar det
dock anvindarens krav pa precision som anger om avvikelserna kan
anses vara stora eller inte. Detta giller oaktat om kraven kan anses
vara rimliga eller inte. Nedanstdende tabell (inklusive dvriga tabeller
i bilagan) visar totala avvikelsen, dvs. inklusive bristande precision i
makroantaganden och nya beslut.

Tabell. Absolut avvikelse i procent av utfall. Medelvirde for perioden 1978/79 -
1993/94

Inkomster pa Utgifter pa

statsbudgeten statsbudgeten
Statsbudgeten 5,6% 3,1%
Budgetprognos 1 4,6% 2,1%
Budgetprognos 2/3 3,6% 1,3%
Budgetprognos 4 3,4% 1,3%
Budgetprognos 5 2,1% 1,3%
Budgetprognos 6 1,6% 0,5%

Utredaren konstaterar ocksa att prognosavvikelserna tenderat bli
storre. Konstaterandet leder litt till intrycket av att det 4r en pagaende
forsamring som framgent kommer att leda till allt stérre avvikelser.
Sa dr det inte enligt min mening. Jag anser att man istillet bor se de
okade avvikelsernai borjan av 90-talet mot bakgrund av en period dér
utvecklingen dramatiskt glidit 6ver frdn en 6verhettad ekonomi till en
depression. Férutom stora fordndringar i konjunkturen har dven andra
stora foréndringar paverkat prognosverksamheten framfor allt under
senare ar:

- skattereformen

- kommunalekonomiska reformen

- bankstod

- utforsiljning av aktier

- fondbehdllningar har plockats in pa statsbudgeten

- bolagisering av myndigheter

- omlédggning av myndigheternas momsredovisning

- Overgang till "rdntekontomodellen"

- Okad finansiering av statliga utgifter utanfor statsbudgeten

- Okade skillnader mellan redovisning mot statsbudgeten och
statsverkets checkrékning (minskad kassaméssighet i statsbudgeten).
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Jag anser att utredaren i sina Overvdganden inte beaktat dessa
bakgrundsfaktorer.

3 Organisation ~ for  inkomstberékningar och  budget-
prognoser

3.1 Ett béattre utnyttiande 5y resurser

Jag anser att utredarens organisatoriska  forslag leder till ett omfattande
dubbelarbete  utan att det for den skull leder ftill béttre eller mer
trovardiga  prognoser.

| stallet for tvd 4y varandra helt fristiende prognosorganisationer
RRV respektive Finansdepartementetfackdepartementen, som
utredaren foreslar, anser @0 man kan komplettera nuvarande arbets-
organisation med att

i enlighet med utredarens forslag I|ata fackdepertementen  sngvara
for den lopande utgiftsuppféljningen
~ RRV med sin mgjlighet till 6verblick och fristdende bedomningar
aktivt medverkar i uppfélining  och kontroll 5, statens utgifter

ge fler intressenter tillgdng till att gora berakningar p& RRV:s in-
komstmodeller.

Harigenom  &stadkoms gp kraftsamling 5, tillgangliga  resurser
kontroll 5y utgiftslaget; varje organisation efter sina forutsattningar.

Pa detta satt geg framfor allt Finansdepartementet,  pen &ven fack-
departementen, ett gott stod for sitt arbete samtidigt som allménhetens
och marknadens krav en 6ppen och fristAende prognosverksamhet
tillgodoses.  Ansvarsfordelningen blir tydlig och dubbelarbete undviks.

3.2 Organisation 5y, inkomstberéakningama

Enligt min uppfattning bér RRV lamna inkomstberékningar till
regeringen gom underlag for dess beslut. Finansdepartementet bor
dock ha kapacitet och mojlighet att géra egna lOpande inkomstbe-
rékningar genom att RRV:s modeller gors tillgéngliga for departemen-
tet och genom att resurserna pa& departementet forstarks. RRV  gyarar
for modellutvecklingen i kontakt med KI och Finansdepartementet.

Jag delar utredarens uppfattning oy att det bor gd g klarare
skilielinje.  mellan vad RRV officiellt  publicerar och vad gom beréknas

Finansdepartementet. Det innebér bla. att RRV har mdjlighet att
bestimma vilken antagandebild g0 Vil arbeta efter, vilket inte
utesluter att man kan vélja Finansdepartementets  antagandebild,  och
att man Oppet redovisar valet och motivet.
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RRV bor aven i fortsattningen  kunna 5,5 Finansdepartementet
behjalpligt  med berdkningar s& att resurser departementet  kan
frigbras  for e kvalficerade bedomningar  och analyser pa den
politiska  nivan. Denna typ av arbete for departementets rékning bor
dock hdllas &tskilt fr&n RRV:s ggng officiella  berakningar.

RRV har ansvaret for utvecklingen 5, modellerna i kontakt med
Kl och Finansdepartementet. ~ RRV gygrar Ocksd for lopande underhall
och uppdatering med ny information. RRV bor strava efter att skapa
en S& oppen teknisk miljo goy mojligt  for att underlatta for utom-
stdende att gora egna berékningar inom systemet. RRV:s mikrosimule-
ringsmodell  for fysiska personers inkomstskatt ligger tex. redan idag
i SCB:s Unix-dator och kommer att kopplas ihop med det s.k.
storurvalet. RRV har dessutom redan inlett o dokumentation av
arbetsprocesserna som DbOr underlatta for utomstdende att anvanda
modellerna.

3.3 Organisation av budgetprognosema

Utredaren  har noterat att det finns tvd huvudsakliga anvéandnings-
omraden for budgetprognosema. Det framsta och ursprungliga &r att
ge underlag till regering och riksdag for att dessa skall kunna bedéma
om utvecklingen  fortskrider enligt den planerade inriktningen eller omy
avvikelser  foreligger — gom kraver korrigerande  &tgarder. Det andra
anvandningsomradet for budgetprognosema  &r att de skall tjdna ggom
utgdngspunkt  for sdval regeringen gom andra intressenter for att
beddma statens paverkan pa den reala och finansiella ekonomiska
utvecklingen.

Utredaren forslag innebéar att man bygger upp dubbla organisa-
tioner for att tillgodose de tv& anvandningsomrddena.  Jag gpser att det
inom befintligt  system finns goda méjligheter ait férena kraven pé
budgetkontroll med gop liksom idag oberoende statsfmansiell in-
formation  p& myndighetsansvar genom aft bygga ut och formalisera
det forfarande go, finns idag.

Det yore enligt min mening ett sléseri med resyrser 0Ch kompeten-
ser att inte involvera RRV:s prognosverksamhet i den &tgardsinriktade

inkomst-  och utgiftsuppféljningen, inte minst mot bakgrund 5, det
nuvarande statsfinansiella laget. Jag gnser att det finns betydande
synergieffekter  via riksredovisningen, betalningssystemet  och RRV:s

metod- och systemkunskap.

Fackdepartementens ansvar att med hjalp 5, myndigheterna
kontrollera  och beddéma utgiftslaget under I6pande budgetdr bor gom
utredaren féresldr fértydligas. Beddmningarna gom innehaller analyser
av eventuella budgetavvikelser, Overlamnas till Finansdepartementet.

yttrande
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Sammanstallningen av dessa ftillsammans med RRVs prognoser,
bearbetas 5, departementet go, darefter presenterar sin samlade
prognos till riksdagen.  Finansdepartementet far pd sa satt hjalp med
sin bedémning 5y en Organisation med Overblick och kunskap oy, hela
utgiftsomradet  och gy dessutom ar fristdende i forhallande till berord
verksamhet.

Efter initiativ  frdn Finansdepartementet inleddes for ett par ar
sedan ett narmare samarbete med fackdepartementen. De f&r numera
preliminara  utgiftsprognoser  for respektive departement for kommen-
tarer Vid tva prognostillfallen per budgetdr. De anmodas att komma
med synpunkter  pa prognosen il RRV.  Dessutom  skall de for
Finansdepartementet forklara avvikelser och komma med atgardstor-
slag. Detta samarbete kan utvecklas pa olika satt. Kanslihusets behov
av underlag for finansiell kontroll kan skraddarsys, tex. kopplat med
utgiftsslagsredovisningen, genom framtagning 5, sarskilda rapporter

lamplig  detaljeringsnivd  etc. Enligt min mening kan RRV bistd
Finansdepartementet med [6pande information for att pad sa satt
underlatta for kvalitativa och e kvalificerade insatser fr&n departe-
mentets  sida.

De anslag gom yr budgetkontrollsynpunkt borde 4r5 intressantast
ar dels pris- och lonekansliga anslag, dels volymberoende anslag.
Dessa utgér en relativt liten delméngd 5, de .5 800 anslag gom finns
pa statsbudgeten. Enligt min mening borde Finansdepartementet  och
fackdepartementeni sin budgetkontroll i forsta hand koncentrera sig
p&d de |, budgetkontrollsynpunkt mest intressanta anslagen, medan
RRV har gom sin uppgift att kontrollera, sammanstélla och indikera
awvvikelser for samtliga anslag.
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Bilaga 1

Prognosuppfoljning for vissa utgiftsanslag

Nedan redogors for prognoserna fér vissa stérre utgiftsanslag med
stora prognosavvikelser under budgetaren 1991/92-1993/94.
Invandringskostnader

Budgetaret 1992/93

Anslaget D 2 Forlidggningskostnader 1992/93, mkr

SB BPI BP2/3 BP4 BP5 BP6 Utfall
2 960 7 850 7 850 6 745 6 745 6 484 6 355

Anslaget &r ett forslagsanslag. Anslagsbelastningen paverkas framfor-
allt av antalet asyls6kanden, drendehanteringen hos Invandrarverket
och Utldnningsndmnden, polisens mdjligheter att verkstilla av-
visningsbeslut, kommunernas beredvillighet att ta emot flyktingar och
tillgdngen pé lampliga forlaggningsplatser till rimliga priser.

Orsaken till den kraftiga upprevideringen av den beridknade
anslagsbelastningen i budgetprognos 1 var den 6kade strommen av
asylsokande framst fran f.d. Jugolavien. Prognosen bedémdes av
Invandrarverket som mycket osidker da det var stora svdrigheter att
uppskatta antalet flyktingar som skulle komma samt mdjligheten att
bereda dessa forlaggningsplatser. Vid en kraftig okning av asylsok-
ande stiger dven kostnaden per forlaggningsplats.

Senare under budgetaret gjordes bedémningen fran Invandrar-
verkets sida att kulmen pa antalet asylsokande natts och att ett visst
antal forldggningsplatser kunde avvecklas. Prognosen riknades dérfor
ned. Utfallet blev nagot lidgre dn prognoserna under varen.

Prognosen i statsbudgeten forefaller ha varit alltfor 1ag. Det
framkommer inte heller om medel reserverats for de extra utgifterna
under posten Berdknat tillkommande utgiftsbehov, netto.

8 15-0536



182

Bilaga

SOU  1995:49
Budgetaret 199394
Anslaget D 2 Forlaggningskostnader 199394, mkr
SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall
6 383 5779 5 632 5 000 4 800 4 800 4615

Under budgetdret 199394 reviderades den beréknade anslagsbelast-
ningen successivt ned. Orsaken ygr en Minskad flyktingstrom  och att
det gick lattare att f& kommunplatser till flyktingar  gom Vistades pa
forlaggningarna. Darigenom  kunde antalet forlaggningsplatser min-
skas.

Anslaget D 5 Erséttning till kommunerna for atgarder for flyktingar 199394, mkr
SB BPI BP23 BP4 BPS BP6 Utfall

4 295 8 104 3 880 4 463 4 440 4 440 4 124

Anslagsbelastningen reviderades forst upp kraftigt i budgetprognos |
for att till den foljande budgetprognosen  revideras ned ungefar lika
mycket. Upprevideringen fororsakades 5y att antalet flyktingar  gom
skulle kunna placeras i kommunerna berdknades ©ka. Den ftljande
nedrevideringen  orsakades 4, beddmningen att denna omplacering till
storsta delen skulle komma att ske under gepgre delen g, budgetéret
och att ersattningen till kommunerna darfor forst skulle erlaggas under
det foljande budgetaret.

Utvecklingen visar pa svarigheten att gora prognoser ~ Over
medelsforbrukningen for epn verksamhet gom styrs gy externa faktorer
och gom i praktiken bedrivs ytan budgetrestriktioner.

Arbetsmarknadspolitiska atgarder
Budgetaret 199192

Arbetsmarknadspolitiska atgarder 199192, mkr

SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall

15026 17 000 16 960 18 600 18 600 19000 20 007

Anslaget for arbetsmarknadspolitiska atgarder &r ett reservationsanslag
och fir sdledes inte Overskridas. Anledningen  till att AMS likval
lamnade en prognos som var hogre é&n tildelade medel 5 att verket
forvantade sig att f& ytterligare medel anvisade pa tillaggsbudget il
folid 5, Okade kostnader for arbetsmarknadsutbildning och utbild-



SOU 1995:49 Bilaga 1 183

ningsbidrag. I det hér fallet var prognosen séledes inte en strikt konse-
kvenskalkyl. Prognosen forutsatte i stillet ett nytt riksdagsbeslut. Sa
skedde ocksa.

Mot bakgrund av en prognosavvikelse pa nira 5 mdkr forefaller
statsbudgetberédkningen ha varit alltfor ldg. Prognoserna under hésten
forsvirades av osdkerheten om storleken av extratilldelningen av
medel. Aven sedan detta blev klart i december var dock prognosavvi-
kelsen betydande.

Budgetaret 1992/93

Arbetsmarknadspolitiska atgdrder 1992/93, mkr

SB BP1 BP2/3 BP4 BP5 BP6 Utfall
19 919 26 575 27 305 29 816 29616 28 400 28 027

I ovanstéende tabla har de ingdende reservationsmedelsbehallningarna
inkluderats i statsbudgetbeloppet sa att totalt tillgingliga medel
framgar. 1 statsbudgeten tas dock endast de nya anslagen upp.
Berdknad forbrukning av reservationsmedelsbehallningar presenteras
i stdllet enbart som en klumpsumma utan att fordelas pa anslag. Detta
forsvarar avvikelseanalysen.

I budgetprognos 1 reviderades anslagsbelastningen upp kraftigt.
AMS hade da tilldelats ytterligare 8 066 mkr i propositionen for att
stabilisera den svenska ekonomin. Sammanlagt fanns d& 27 994 mkr
att disponera. De okade utgifterna avsig ungdomspraktikplatser,
beredskapsarbeten och tidigareldggning av vissa sysselsdttningsin-
tensiva investeringar inom affirsverken.

Senare under budgetaret beslutade regeringen att utnyttia 2 000
mkr av finansfullmakten for arbetsmarknadspolitiska atgérder och da
frimst till utbildningsbidrag till ungdomar. Sammanlagt fanns da
29 994 mkr i tillgangliga medel. AMS prognos innebar att praktiskt
taget alla tillgdngliga medel skulle forbrukas under budgetéret. Denna
prognos overskattade emellertid utfallet med 1,8 mdkr. Orsaken var
senareldggning av verksamhet och betalningar.

Budgetiret 1993/94

Arbetsmarknadspolitiska Atgidrder 1993/94, mkr

SB BP1 BP2/3 BP4 BP5 BP6 Utfall
30 333 29 175 29 175 25 600 23 700 22 500 22 594
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Under budgetdret 199394 sanktes prognosen for anslagsbelastningen
successivt. Neddragningen  berodde p& att antalet personer 1 ALU
okade vilket medforde att antalet pergoner I @rbetsmarknadsutbildning
minskade.  ALU-projekten finansieras  via arbetsmarknadsfonden i
stallet for via statsbudgeten.

Infrastmkturinvesterin gar

Budgetéret 199091 inréattades utéver de ordinarie investeringsanslagen
ett sarskilt anslag for strategiska investeringar i vagar, jarnvdgar och
kollektivtrafik. Budgetdren 199091 och 199192 anvisades gsgmman-
lagt 10 000 mkr for detta &ndamal. Detta fick till f6lid att investe-
ringsnivdn  okade dramatiskt.  Budgetdret 199293  nara nog for-
dubblades  investeringsnivan jamfért  med tidigare. Investeringarna
fortsatte p& denna hoga nivd 199394.

Anslagen inom detta omradde &r reservationsanslag. | statsbudgetbe-
loppen i tablderna nedan ingdr eventuella ingdende reservationer.

Budgetaret 199192

Ordinarie investeringsanslag for Véagverket och Banverket 199192, mkr

SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall

4 887 4 834 4 834 4 834 4 834 4784 4279
Vagverket och Banverket behdll gamma Utgiftsprognos under hela

budgetaret. Utfallet blev drygt 500 mkr lagre. Den storsta delen gy
prognosavvikelsen,  drygt 400 mkr, foll Vagverket.

Sarskilt infrastrukturanslag 199192, mkr

SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall
5 000 2 000 | 700 | 400 1400 | 300 | 257
Det sarskilda infrastrukturanslaget berdknades inledningsvis av

RRV. Darefter inhamtades uppgifter fran V&agverket och Banverket.

Produktion och sysselsattning 199192, mkr

SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall

650 800 800 750 315
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Med anledning av den negativa konjunkturutvecklingen anvisades
under hosten 1991 1 500 mkr pa tilliggsbudget 1 for vissa pro-
duktivitets- och sysselsattningsfrimjande atgarder inom Kommunika-
tionsdepartementets omrade. RRV gjorde initialt bedémningen att 650
mkr skulle utnyttjas under budgetiret 1991/92. Direfter héjdes
prognosen med ledning av prognoser frdn Vigverket och Banverket.
Utfallet uppgick till 315 mkr.

Budgetaret 1992/93

Ordinarie investeringsanslag 1992/93, mkr

SB BPI1 BP2/3 BP4 BP5 BP6 Utfall

6 651 4 865 4 865 4 865 4330 4 230 4 851

Under budgetéret 1992/93 prognosticerades utfallet relativt vil under
en stor del av aret. I de sista budgetprognoserna underskattades
emellertid utfallet, frimst beroende pa Vigverkets prognos.

Sérskilt infrastrukturanslag 1992/93, mkr

SB BP1 BP2/3 BP4 BP5 BP6 Utfall
8 743 5300 5300 5300 5200 4 900 5088

Anslaget prognosticerades relativt vl under budgetaret. Papekas
bor aterigen att det higa beloppet angivet for statsbudgeten beror pa
att ingdende reservationer i detta sammanhang lagts till det nya
anslaget. [ statsbudgeten har reservationsmedelsférbrukningen
berdknats schablonmissigt for samtliga anslag. Regeringens och
riksdagens prognoser Gver medelsforbrukningen pa detta anslag
framgar dérfor inte.

Aven anslaget Vissa produktivitets- och sysselséttningsfrimjande
atgdrder prognosticerades relativt vil under budgetaret. Prognosen,var
900 mkr och utfallet blev 943 mkr.

Nér det géller det sarskilda infrastrukturanslaget och anslaget for
vissa produktivitets- och sysselsittningsfrimjande atgdrder kan man
notera betydligt mindre prognosavvikelser detta budgetar jimfort med
det foregdende. Detta sammanhénger sannolikt med att anslagen och
verksamheterna var nya under det foregdende budgetaret och att det
ddrfor var svért att bedéma resursforbrukningen. Under budgetaret
1992/93 hade verksamheten fétt en fastare inramning. Det blev da
ocksa lattare att gora prognoser.
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Budgetaret 199394

Anslagsstrukturen for infrastrukturinvesteringar gjordes gy fr.O.m.
budgetaret 199394. Det tidigare  sérskilda infrastrukturanslaget

slopades. Dessa medel lades i stillet ihop med de ordinarie investe-
ringsanslagen  gom blev ramanslag i stdllet for gom tidigare reserva-
tionsanslag. For ramanslag yser det anvisade beloppet medelsbehovet
for ett budgetdr men spar- och kreditmgjlighet finns mellan bud-
getéren. De utgdende reservationerna  sedan foregdende budgetar fick
inte disponeras.

Vagar 199394, mkr

SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall

6 395 6 395 6 300 6 300 6 395 6 300 5 467

Lanstrafikanlaggningar 199394, mkr

SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall

2123 2123 2 000 2 000 1900 1 900 | 504

Jamvagar 199394, mkr

SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall

59013 5700 5400 4 900 4 700 4 400 4 526

vagverket  holl under hela budgetéret fast vid prognoser  som
motsvarade de anvisade beloppen. RRV gjorde dock Vvissa smarre
revideringar gy prognoserna  Pl-a. med hjalp 5, det manadsvisa
utfallet. RRVzs andringar avsdg framst anslaget for lanstrafikan-
laggningar  gom reviderades ned med drygt 200 mkr. Utfallet 5 dock
ytterligare 400 mkr lagre. Detta visar svarigheterna  for RRV att
frangd myndigheternas  prognoser anslagsnivd. Aven . RRV
utifrdn  utfall och tidigare erfarenhet kan gora beddmningen  att en
prognos Sannolikt  gver- eller underskattar utgifterna  &r det SVart att
kvantifera denna effekt. Resultatet blev stora prognosavvikelser som
dessutom inte upptacktes forran i utfallet.

Banverkets  prognosavvikelser var 9ocksd stora men prognoserna
reviderades i ratt riktning successivt under budgetaret. Nedrevidering-
arna Motiverades med lagre utfall och berdknade forseningar 5y olika
slag.

Erfarenheterna  tyder pé att en Viss del 4y denna typ av Projekt
alltid blir forsenade 4, olika orsaker. Denna erfarenhet borde avspegla
Sig i prognoserna redan frdn borjan. Prognosavvikelserna skall ocksé&
ses | liuset o, att satsningarna pa investeringar i infrastrukturen
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senare ar har varit mycket stora. Det har funnits en Stark politisk vilja
att snabbt f& igang olika projekt. Detta kan ha medfért att mojlig-
heterna att i praktiken ocksa igdng alla dessa projekt har @ver-
skattats. Detta kan ocksd ha paverkat prognoserna.
Vagverkets prognoser har generellt sett haft stora prognosavvikel-
ser. Under budgetdret 199394 lamnade tex. myndigheten o, alltfor
h6g prognos, som var lika med det anvisade beloppet hela budgetaret.
Forst nar utfallet kom uppdagades de stora avvikelserna mot utfall.
Efter pépekanden frdn RRV har Vagverket nu beslutat att oka
ambitionsgraden i prognosarbetet. De nya budgetprognoserna  bygger
pé& finansieringsprognoser  fr&n Vagverkets sju regioner. Tidigare  ars

prognoser baserades i férsta hand regleringsbrev  och utfallsstatistik.

Réantebidrag

Rantebidrag  betalas yt enligt tva system. Enligt det gamla systemet
betalar staten hela den ranta gom Overstiger den sk. garanterade
rantan. Den garanterade rantan startar en 1&g nivd och trappas
sedan upp arligen med o viss procentandel. Den helt overvagande
delen gy rantebidragen betalas fortfarande yt enligt detta system.

Den | januari 1993 inférdes ett nytt bostadsfinansieringssystem  for
hus gom paborjats fro.m. 1993. Enligt detta system lamnas rante-
bidrag med stegvis minskande andel 5y rantekostnaderna. For varje ny
argdng hus startar bidragsgivningen  pd op lagre nivd an foregiende
argadng. Anslaget &r ett forslagsanslag.

Budgetaret 199192

Réntebidrag 199192, mkr

SB BPI BP2 BP4 BP5 BP6 Utfall

22 710 27 440 28 000 28 900 29 400 29 600 29 075

Till den forsta budgetprognosen inkom Boverket med gp prognos P&
26 800 mkr gom reviderades 5y RRV till 27 440 mkr efter kontakter
med Finansdepartementet. ~ Okningen motiverades framférallt  med att
besparingseffekterna il folid 5, det nya Sk. ranteldnesystemet  skulle
infalla forst under féljande budgetér. Till foliande prognostillfalle 4,
det kant att ranteldnesystemet inte skulle inféras. Detta medforde i sin
tur att utgifterna  reviderades upp ytterligare. Vid de féljande pro-
gnostilifallena  fortsatte utgifterna  att oka till folid 5, nya beddmningar
av regelférandringar  och utfall.
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Budgetaret 199293

Rantebidrag 199296, mkr

SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall

29 310 32 300 32 300 32 300 32 300 32 300 33 837

ljuni 1992 beslutade riksdagen o inférandet g5y det pyg systemet for
rantebidrag  for hus byggda from. 1993. Vidare beslutades gy
besparingar i det gamla systemet. Till den forsta budgetprognosen
skedde dock gp kraftg  upprevidering ay Utgifterna. Okningen
forklarades  framst 4, ett hogre rantelage och, &terigen, gp fordrojd
besparingseffekt.  Denna prognos &g fast under budgetéret.  Utfallet

oversteg dock prognosen.

Budgetaret 199394

Rantebidrag 199394, mkr
SB BPI BP23 BP4 BP5 BP6 Utfall

31 315 28 700 28 700 31 300 31 300 33 800 33 730

Statsbudgetberakningen ~ baserades en antagen réntenivd for 1993

10 % och for 1994 pé& 9,7 %. Boverkets berékningi  budgetprognos
| baserades betydligt lagre ranteantaganden, 7,5 % under andra
halvaret 1993 och 7 % under forsta halvaret 1994. Dessa olika
ranteantaganden ar huvudforklaringen till  nedrevideringen av
utgifterna i forhallande till Statsbudgetberakningen.  Finansdepartemen-
tet gjorde dock i budgetpropositionen en kraftig uppdragning 5, den
beraknade utgiftsnivdn  fér innevarande budgetdr med motiveringen  att
utbetalningarna gy rantebidrag sker snabbare &n beraknat.

Boverket lamnade genare en mer utforlig  forklaring i budget-
prognos De okade utgifterna  berodde bla. p& att tiden frén
p&bdrjandet till fardigstallandet 5, bostdderna hade forkortats vasent-
ligt. Vidare kalkylerades med g, ndgot hogre genomsnittlig sub-
ventionsranta under andra halvaret 1993 &n tidigare. | budgetprognos
5 gjordes inga justeringar i prognosen men | kompletteringsproposi-
tionen avvek Finansdepartementet  aterigen frdn Boverkets berdkning
och héjde prognosen med 2 500 mkr till 33 800 mkr. Motiveringen
var Nya 0och mera exakta berakningar 5, Boverket framfor allt nar det
galler tidpunkten d& lagre marknadsrantor  forsta gangen visar sig i
rantebidragsérendena i form 5y lagre bidragsutbetalningar och
effekterna 5y att fastighetsdgarna  sdvitt galler py, bidragsérenden
fro.m. &r 1992 har mojlighet att vélja tidpunkt for den forsta bidrags-



SOU 1995:49 Bilaga 1 189

utbetalningen." I budgetprognos 6 beriknades prognosen till 33 800
mkr vilket 6verensstimde med berdkningarna i kompletteringsproposi-
tionen. Denna prognos stimde ocksa vil med utfallet som uppgick till
33 730 mkr.

Boverket har till foljd av de aterkommande prognosproblemen
"under néra kontakter med tjansteménnen pa Finansdepartementet"
konstruerat en ny och mer detaljerad prognosmodell f6r rantebidrags-
anslaget som pé ett battre sdtt skall fanga upp effekterna av rantefor-
dndringar och nya regler.
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Erfarenheter fran internationella besdk

I det foljande redogors for utredningens erfarenheter fran besoken i
Nederldnderna, Storbritannien, Irland, Danmark, Finland och Norge.
Erfarenheterna dr sammanstéllda under rubrikerna budgetprocessen,
makroekonomisk prognos, utgifter, inkomster, ldngsiktiga prognoser,
uppléning och presentation. Presentationen av varje land inleds med
en faktaruta dar finansiellt sparande, statsskuld, offentliga utgifter och
offentliga inkomster anges som procent av BNP de senaste tio &ren.

For jamforelsens skull presenteras nedan motsvarande statsfinan-
siella utveckling for Sverige.

84 85 86 87 88 89 90 91 92 93
Fin. spar. % =29 -38 -1.3 42 35 54 42 -1,1 <74 -129
av BNP
Statsskuld 67 67,6 67,1 59.1 53,5 484 444 534 70,1 83
% av BNP
Offentliga 62 63,4 61,6 578 58,1 58,3 59,1 613 67,2 713
utg % av
BNP
Offentliga 59 59.5 604 62,1 616 63,7 633 60,2 598 583
ink. % av
BNP

Kdlla: OECD Economic Outlook 1994

Nederldnderna

84 85 86 87 88 89 90 91 92 93
Fin.spar % | -59 39 35 5,1 A2 =41 V% 24 35 29
av BNP
Statsskuld % 65 684 699 735 76,2 763 76,5 76,4 77,1 79
av BNP
Offentliga 581 565 S61 577 563 538 4 s43 552 5538
utg. % av
BNP
Offentliga 5237\ S26' soen Sz ST 94 14 519 S17 529
ink. % av
BNP
Kalla: OECD Economic Outlook 1994
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Budgetprocessen

| Nederlanderna sammanfaller  budgetéret med kalenderdret.Till  grund
for budgetarbetet ligger en gy regeringen faststalld norm  som anger
vilket budgetunderskott ~ och skattetryck gom kan tilldtas de narmaste
tre aren.

| mars-april & t-I tar finansministern stalining till fackdeparte-
mentens budgetférslag  och lagger fram ett forslag for regeringen med
ramanslag for de olika departementen samt forslag om var besparingar
skall goras. Regeringen har sedan tid fram il juli att diskutera
andringar i finansministems  forslag. Andringama maéste dock halla sig
inom de 4y finansministem angivna rgmarna. | augusti ar t1 lagger
regeringen fast sitt forslag om utgifts- och inkomstandringar for ar

| september &r tI presenteras budgetforslaget  for riksdagen. En
promemoria  dar innebdrden 5, de olika besluten forklaras medfclier
forslaget. Vid denna tidpunkt kan det fortfarande finnas poster som
inte &r specificerade p& enskilda anslag utan som ingar i allmanna
berakningsposter. Dessa utgifter kommer att foras till ratt anslag i
budgetrevideringen under varen ar

Budgeten #r kassamassig men kompletteras med gp redovisning 5y
civilrattsligt bindande ataganden.

Makroekonomisk prognos

De makroekonomiska antagandena tas fram g, Central Planning Bu-
reau CPB som 4&r ett oberoende institut. Institutet utfér uppdrag at
olika intressenter.

CPB gor bdde kort- och l&ngsiktiga ekonomiska prognoser som
bl.a. bygger information  frdn finansdepartementet men aven
information ~ fr&n andra organisationer. Prognoserna bygger till storsta
delen modellberakningar varvid variabler goy, anstélining, 16nebild-
ning, konsumtion, investeringar, bidrag och transfereringar ar de
viktigaste. ~ CPB  &r ppga Med att lopande utvardera och offentligt
redovisa sina berdkningar och forklara skillnaderna mellan de olika
berakningstilltallena.

| samband med regeringens budgetforslag ger CPB ut en makro-
ekonomisk prognos med uppdatering gy innevarande &rs antaganden
samt detalierade antaganden fér kommande budgetar.

Finansdepartementet ~ anvander ggmma Modeller gom CPB och gér
pa egen hand parallella berdkningar. Kontakten dem emellan &r god.
Det kan handa att finansdepartementet  och CPB gor olika beddm-
ningar i sina respektive  prognoser men Skillnaden  &r d& tydligt
angiven.
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Utgifter

Varje  fackdepartement prognosticerar utgifterna fér  kommande
budgetdr samt ytterligare fyra &r framat. Nar val budgeten &r beslutad
av regering och parlament &r varje departementschef ansvarig for att
halla sina budgetramar. Om kostnaderna skulle stiga inom ett omréde
maste den ansvariga ministern finna besparingar i férsta hand inom
samma Mmyndighet och i andra hand n&gon annanstans inom sitt
verksamhetsomrade. Om det visar sig ygrg omojligt att kompensera
utgiftsokningen inom departementets eget verksamhetsomréde och
regeringen  gnser att det finns goda skal till utgiftsdkningen kan
regeringen  besluta att ©vriga verksamhetsomraden far dra ned sina
utgifter  for att budgetramarna  for hela statsbudgeten skall hallas.
Departementen  kompenseras dock alltid fér beréknad inflation.

For transfereringsanslag som 4r svara att styra kan det g5 Svart
att snabbt vidta kompenserande atgarder. Skulle det 55 Ooméjligt att
kompensera  utgiftskningen inom et sddant behovs- och regelstyrt
anslag kan finansministem  bestdmma att 6verskridandet skall kompen-
seras | nasta a&rs budget sd att pyg lagar hinner stiftas for att minska
utgifterna. ~ Overskridanden ay anslag maste allid godkannas
riksdagen.

av

Inkomster

For att kunna berdkna effekterna 4y nya skatteférslag vad galler
fysiska personers inkomstskatt  har CPB tagit fram ¢, modell for
fmansdepartementets rakning. Det &ar en Mikrobaserad  modell
anvands ett material oy 75 000 individer.

For prognosticering av Skatteinkomsterna  anvands enkla makro-
modeller dér ett totalbelopp for &ret beraknas gom sedan méanadsfor-
delas enligt historiskt monster. Manadsutfall stams efterhand 5, mot
prognoserna. Utfallet  ar dock inte helt ftillforlitigt ~ och de tjansteman
som ansvarar fOr inkomstberékningarna  tenderar darfor att behdlla
CPB:s antaganden &ven oy de inte stammer med de senaste utfallen.

Vid  mervardesskatteberakningarna skrivs forra arets inbetalda
moms fram med konsumtionsantagandena.  Metoden ger tillfredsstal-

som

lande resultat s& lange sammanséttningen i konsumtionen  inte &ndras
mellan y5ror i Olika skatteklasser.

Officiella inkomstberékningar presenteras tre génger per ar. |
samband med berékningarna anges forklaringar till férandringar.
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Langsiktiga prognoser

CPB gor antagandebedémningar dels pa fem ars sikt, dels mindre
detaljerade bedémningar pé ldngre sikt som inte anvinds i budgetpro-
cessen. De ldngre prognoserna visar upp ett antal mdjliga scenarion
och till dessa anvinds sérskilda modeller.

Regeringen lagger fram en femarig langtidsbudget pa en detaljerad
nivd. Langtidsbudgeten anger ramen for den budgetprocess som
angivits ovan. De langsiktiga budgetarna 4r bade berdknade kassa-
méssigt och atagandemaéssigt.

Upplaning

Upplaningen for den holldndska statens rdkning skots av en avdelning
inom finansdepartementet. Staten har ett kassadverskott i central-
banken som finansierar de dagliga lanebehovssvidngningarna. Finans-
departementet bryter ned det berdknade arliga lanebehovet pd ménader
och dagar till ledning for de som svarar for upplaningen och éven till
ledning for centralbanken. Dessa berdkningar presenteras inte for
marknaden. Ddremot presenterar man ett kvartalsvis emissionsschema.

Presentation

CPB publicerar de senaste makroekonomiska bedémningarna tvé
génger om aret, i juni och i december. I samband med budgetpro-
memorian i september publiceras en uppdaterad prognos for in-
nevarande ar samt en forsta detaljerad prognos for ndstkommande
budgetar.
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Storbritannien

84 85 86 87 88 89 90 91 92 93
Fin.spar % | 39 28 24 13 1 09 120 R N
av BNP
Satsskuld % | 544 527  SI1 486 422 367 346 354 406 465
av BNP
Offentliga 45,1 44 424 40,7 379 375 399 408 433 43,5
utg. % av
BNP
Offentliga a3 412 4 393 389 385 387 381 37 358
ink. % av
BNP
Kdlla: OECD Economic Outlook 1994

Budgetprocessen

I Storbritannien pagar budgetaret fran 1 april till 31 mars. Ett 4r innan
budgetérets borjan, i maj ar t-1, gérs de forsta forberedelserna i
budgetprocessen. Da faststéller regeringen kassamissiga grinser for
vissa delar av budgeten. I november samlas respektive departements
forslag till budget in. Dessa forslag utgér underlaget for regeringens
fortsatta budgetarbete. I februari liggs den detaljerade anslagsfram-
stdllningen fram for parlamentet.

Makroekonomisk prognos

For att oka tilltron till finansdepartementets (Treasury) makroeko-
nomiska prognoser publicerar departementet dven prognoser fran obe-
roende bedémare. Férutom att redovisa vissa bankers och andra
instituts prognoser i motsvarigheten till var finansplan redovisas ocks4
makroekonomiska beddmningar frén en expertpanel med oberoende
beddmare fran universitetsvérlden och den privata sektorn.

Antagandebilden revideras i sin helhet tvd gdnger om &ret. Vissa
antaganden som t.ex. inflationen revideras manadsvis.

Utgifter

Finansdepartementet kontrollerar alla utbetalningar som gar genom
statskassan, Paymaster General Office. Finansdepartementet far pa
detta sitt full kinnedom om storleken pi och dndamalet med alla
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statliga utgifter varje méanad. Rapporteringssystemet ar inte dock helt
tillforlitligt.

Budgetprognoserna  stélls samman av en grupp Nom finansdeparte-
mentet som traffas varie ménad for att analysera innevarande
budgetars prognoser. Det &r samma personer som folier det ekonomis-
ka laget gom gor sammanstéliningarna. Gruppen  kontrollraknar
departementens  prognoser for innevarande &r samt gor dven vissa egna
prognoser pa transfereringsanslagen. Om  gruppen inte tror pa de
prognoser ~ departementen lamnar kan den lagga till on extra post |
budgetprognosen  utan att ange vilket departement den héanfér sig till.

Overskridanden ., anslag maste godkannas 5y parlamentet.

Inkomster

Ansvaret for de officiella  prognoserna  ligger pé tva departement gom
tar information  och gor prognoser pa inkomster for offentligt  bruk,
Inland Revenue och Excise and Duty. Finansdepartementet har ocksé
skattemodeller  utifran vilka inkomstprognoser gors.

Finansdepartementet  gor 5-&riga simuleringar 4, skatteférandringar
som Sands till de inom departementen g utfor berékningar  Gver
inkomsterna. | berdkningarna  gom de tvd departementen gér anvénds
vissa gy finansdepartementets  variabler e berdkningarna utférs med
respektive departements ggng Modeller.  Resultatet gar sedan ater till
finansdepartementet.

| Storbritannien  har pan lagt ned ett omfattande arbete p& modell-
uppbyggande bade vad galler makroekonomiska modeller och
inkomstmodeller. Den mest avancerademodellen ar mikrosimulerings-
modellen  for juridiska  personers inkomstskatt.  Den bestar 5, 15 000
foretag gom Storleksmassigt  ar indelade i 7 klasser. De 3 000 storsta
foretagen &r samtliga medraknade och modellen innehdller till storsta
delen gamma foretag &r efter Ar.

Mervéardeskatteberékningarna har under flera &r uppvisat stora fel
och modellen har darfér fr.0.m. innevarande budgetdr bytts ut mot en
enklare version. Tillvagagangssattet paminner om det som RRV
anvander dvs. gp rak framskrivning gy nettoinkomsterna.  Den brittiska
versionen kraver dock gn hel del manuella justeringar efter det att
regressionsberakningarna ar utférda. De ggom utfor berdkningarna
tvekar inte att ifrdgasatta finansdepartementets antagandebild 5, de
inte beddmer den gg, trovérdig.
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Langsiktiga prognoser

Med utgdngspunkt i fackdepartementens prognoser framstiller
finansdepartementet prognoser dver de offentliga utgifterna for in-
nevarande &r plus tre ar framat i tiden. Dessa prognoser &r en viktig
del av budgetarbetet och alla fordndringar skall kunna motiveras.
Foérutom dessa tredrsbudgetar gors enkla Gversiktsprognoser for
ytterligare tva ar. Prognoser pa inkomsterna gors p4 samma stt for
innevarande &r plus tre ar framat i tiden.

Prognoserna presenteras varje ar i samband med budgeten i
februari. Vid detta tillfille forklaras dven eventuella fordndringar i
prognoserna fran foregdende r.

Upplaning

Bank of England hanterar upplaningen for statens rdkning. Finans-
departementet levererar underlag for upplaningen i form av dag-for-
dag prognoser for lanebehovet tvd ménader framat i tiden. Manads
prognoserna har varit bra pa inkomstsidan. Varken dagsprognoserna
eller manadsprognoserna vad giller utgifterna har déremot varit
tillforlitliga. Bank of England offentliggér prognoser tre ganger om
dagen avseende nettoupplaningen.

Presentation

Regeringskansliet har en &ppen instillning till att presentera in-
formation om statsfinansernas utveckling. Forutom prognoserna pa
innevarande ars inkomster och utgifter som publiceras tvd ganger per
ar ger finansdepartementet dven ut sina langsiktiga makroekonomiska
prognoser och jamfor dessa med de oberoende institutens prognoser.
De fullstindiga prognoserna publiceras tvd ganger om daret. Varje
méanad presenteras budgetens ackumulerade utfall frdn budgetérets
borjan men utan prognos for kommande ménader.

En viktig del i 6ppenheten 4r att noga analysera och redovisa av-
vikelserna i de makroekonomiska prognoserna. Finansdepartementet
gor dven avvikelseanalyser for respektive inkomstslag pa budgeten.
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Irland
84 85 36 87 88 89 9 91 2 9

Fin, spar. -8,8 -10,1 -10 -78 -3.8 -1 -1,5 -14 -2,6 -2,5
% av BNP
Statsskuld 1013 1043 116 117,1 113 103,5 96,8 96,6 922 90,5
% av BNP
Offentliga Si4l. s2s 33 S6dd o AT1 405 4 21 437 442
utg. % av
BNP
Offentliga 42,7 423 423 425 433 395 395 40,7 412 41,7
ink. % av
BNP

Kdlla: OECD Economic Outlook 1994

Budgetprocess

Budgetaret pd Irland ar kalenderdr medan taxeringsiret gar fran 1
april till 31 mars. Riktmérket i den irlindska budgetprocessen &r
nettouppléningens storlek. Det &r utifran taket for upplaningen som
budgetens utgiftsramar bestims. I maj-juni faststélls vilken nettoupp-
laning regeringen kan tillita sig det kommande budgetaret. Fack-
departementen ldgger under sommaren fram budgetférslag for den
egna verksamheten.

[ december fér riksdagen for forsta géngen ta stillning till de av
regeringen foreslagna utgifterna pa budgeten. I samband med att den
fullstandiga budgeten ldggs fram for riksdagen i januari presenterar
regeringen de eventuella forslag till skattesndringar som behdvs for
att sikerstélla att den faststillda nettoupplaningen inte Gverskrids. Ofta
ar skatteforslagen endast allmént specificerade i budgeten med en
overslagsberdkning av den forvintade inkomstokningen/minskningen.
[ och med att skattearet gér fran april till mars finns det tid att arbeta
fram sjdlva skatteforslaget mellan det att budgeten beslutas i parla-
mentet och det att skatteregeln skall trida ikraft.

Makroekonomisk prognos

Arbetet med den makroekonomiska prognosen bérjar i mars r t-1. En
viktig utgdngspunkt ar internationella rapporter fran OECD och IMF.,
Finansdepartementet jamfor 4ven med andra instituts prognoser och
gor forfragningar pa andra departement. | samband med att budgetens
utgiftssida sammanstills i december revideras den makroekonomiska
bilden for innevarande plus nédstkommande budgetar.
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Centralbanken samt vissa andra ekonomiska bedomare publicerar
egna makroekonomiska antagandebilder.

Utgifter

Utgifterna réknas efter oférandrade regler, dvs. vad som kan spende-
ras utan att dndringar behover vidtas for att uppna den av regeringen
faststédllda lanenivan. For vissa ay transfereringsanslagen som t.ex.
pensionerna tillats okningar mellan november, d4 alla utgifter
egentligen ska vara satta, och den slutliga budgeten i januari.

En viktig del av den irldndska budgetprocessen &r att parlamentet
inte kan dndra delar av regeringens budgetforslag utan maste anta eller
forkasta forslaget i dess helhet.

Om utgifterna under aret blir storre an budgeterat far regeringen
gé till riksdagen och begdra 6kade anslag. 1 borjan av éret begér
finansdepartementet att fackdepartementen skall gora en kassaméssig
betalningsprofil dver utgifterna ménadsvis uppdelade. Under bud-
getiret ska varje departement for respektive anslag och maénad
redogora for budgetutfallet och ligga fram en ny prognos for resten
ay aret. Alla avvikelser fran tidigare prognos skall i samband med
detta forklaras. Overskridande av den prognosticerade manadsutgiften
tillats endast om departementet klart kan gora troligt att det kommer
att uppvéagas av mindre utgifter senare under dret. Om det visar sig att
de beviljade anslagen inte ar tillrdckliga skall departementet under
pagéende budgetr alltid forsoka att gora neddragningar pa annat hall
inom sina ramar.

For betalningar har myndigheterna ritt att sjdlva vilja bank men
det vanligaste #r att de anvénder sig av det statliga systemet. Den
starka centraliseringen och strikta kassamissigheten gor att finans-
departementet kan kontrollera att myndigheter och departement foljer
sina budgetar.

Inkomster

Inkomsterna réknas av finansdepartementetmed hjélp av mycket enkla
modeller som ofta endast dr framskrivningar av féregéende ars utfall.
En skillnad mot andra ldnder dr att Irland anvénder sig av 16ne- och
priselasticiteter som ett tilligg till den raka framskrivningen av
skatteinkomster.

Nya skatteregler berdknas av olika avdelningar inom finansdeparte-
mentet. Den person (obs. en person) som ansvarar for framskrivningen
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av Skatterna sammanstéller de olika berdkningarna och presenterar en

samlad prognos.

Langsiktiga  prognoser

Finansdepartementet  gor varje Vvar langsiktiga budgetprognoser pa fem
ars sikt gom bygger pé redan fattade beslut. | prognoserna  SKrivs  det
nuvarande underlaget fram med demografiska forandringar  och in-
flationen.  Eftersom regeringen férvantas motkampa inflationens  verk-
ningar pa utgiftssidan  skrivs intékterna upp med ett hogre inflations-
antagande. Dessa framtida scenarier blir darfor alltid o positiva an
verkligheten.

Prognoserna  &r inte bindande och deras viktigaste syfte ar att
utgéra utgangspunkt infér nasta &rs budgetarbete.

Upplaning
National ~ Treasury Management Agency motsvarigheten till  Riks-
galdskontoret i Sverige ar den myndighet som ansvarar fOr upp-

ldningen & irlandska statens vagnar. Finansdepartementet  #r huvudman
for myndigheten  och anger Sin beddémning gy det totala |&nebehovet
och vissa riktlinjer ~ for hur upplaningen skall bedrivas. Finansdeparte-
mentet gor kvartalsvisa prognoser pa lanebehovet.

Centralbanken  skoter den dagliga hanteringen g statens likviditet
eftersom  National ~ Treasury Management Agency valt att ha ep
overskottskassa i centralbanken. Som stod for sina operationer tar
centralbanken  fram gqng kortsiktiga  lanebehovsprognoser.

Presentation
Iland har g, forhallandevis  restriktiv syn pa publicering g, prognoser.

Inga langsiktiga prognoser Publiceras.  Prognoserna f6r innevarande  Ar
publiceras endast tvd génger oy A&ret.
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Danmark
84 85 86 87 88 89 90 91 92 93

Fin, spar. -4,1 -2 34 24 0,6 -0,5 -1,5 ~2,1 24 -4.5
% av BNP
Statsskuld 65,9 64,1 583 55,9 58 58,5 59,7 609 624 66,1
% av BNP
Offentliga 604 593 55,7 573 594 59,6 58,6 59,2 60,7 62,3
utg. % av
BNP
Offentliga 56,3 573 59,1 59,7 60 591 571 57,1 583 57,7
ink, % av
BNP

Kiilla: OECD Economic Outlook 1994

Budgetprocess

I Danmark tar ekonomidepartement fram de makroekonomiska
forutsdttningarna. Skattedepartement berdknar effekterna av nya
skattef6rslag medan finansdepartement svarar fér bdde makroekono-
miska bedémningar och budgetarbetet.

[ januari ar t-1 ldgger finansdepartementet fram ett ramforslag som
bygger pd departementens prognoser fran tidigare ar. Erfarenhets-
méssigt kommer inte alla ministrar att hélla sig inom sin ram varfor
finansdepartementet behaller vissa medel som en reserv. Fackdeparte-
menten skall fére maj l&mna in sina budgetforslag till finansdeparte-
mentet som sammanstiller budgetforslaget. Samtidigt skall fack-
departementen ldmna en utgiftsprognos for de kommande tre aren
uppdelat pa anslag. Efter det att uppgifterna inlimnats vidtar dis-
kussioner mellan finansministern och dvriga ministrar for att minska
alla ramovertriddelser. Finansministern kan tvinga fram mer be-
sparingar inom ett departement eller minska pa reserven.

I september ar t-1 lagger regeringen fram ett budgetforslag for
riksdagen. Inkomster och utgifter 4r d4 omriknade utifrin de senaste
makroekonomiska antagandena.

Makroekonomisk prognos

Den makroekonomiska bilden prognosticeras av ekonomidepartemen-
tet, men berdkningar gors dven av finansdepartementet som har kom-
petens att gora egna prognoser dven dver konjunkturutvecklingen.
Varje kvartal presenteras revideringar av de makroekonomiska
prognoserna i de s.k. budgetoversikterna. Kommande érs budget blir
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en del 5y budgetbversikten forst i tredje kvartalet.  Arbetet med
budgetdversikterna sker snabbt. Forst .5 tvd veckor innan den skall
publiceras  bodrjar  finansdepartementet och ekonomidepartementet

diskutera  konjunkturlaget. Bé&da departementen  gor egna berakningar

som utgangspunkter  och gnas sedan om en gemensam  prognos.

Utgifter

Budgetavdelningen pa finansdepartementet gor ep kontrollberékning
av fackdepartementens  utgiftsberdkningar  for att g att de tekniskt &r
ratt beraknade. De budgetférslag goy departementen  lagger fram
Gverskrider  ofta de fastlagda (gmamna. Om det & de lagbundna
utgifterna  gomy vantas bli for stora kan gn lagandring  bli aktuell,
alternativt  sker o generell utgiftsminskning ~ for samtliga departement.

Under budgetaret har respektive departement ritt att omdisponera
utgifterna s& lange det hdller sig inom sin 5y, Om departementet
daremot vill Oka sina utgifter utéver ramarna MAaste det f& finans-
departementets  tillstind  att be riksdagen om Uutokade anslag. De
konjunkturberoende anslagen hanteras vid sidan 4, budgetramarna
men &ven da maste riksdagen godkdnna Gverskridanden.

Under pagéende budgetdr omraknas de utgifter gom &r beroende
konjunkturlaget fyra génger medan 6vriga utgifter bara omriknas tre

ganger.

Inkomster

Inkomsterna  raknas oy i maj, augusti, oktober och december. |
berékningarna  ingdr innevarande &rs och kommande &rs inkomster.
Berakningarna borjar med att ekonomidepartementet och finans-
departementeti samarbete tar fram gn konjunkturbild utifrdn  vilken
skatterna skall berdknas. Den makroekonomiska prognosen Overlam-
nas sedan till skattedepartementet g5y, gor detaljerade prognoser
alla pyg skatter. Finansdepartementet — anvénder sedan egna modeller
och kontrollréknar  skattedepartementets  berakningar. De gpag darefter
om en prognos. Enigheten mellan de tre ansvariga departementen
anses som Mmycket viktig.

| samband med varje ny prognos gors en avvikelseanalys dar
skillnaden jamfért med forra prognosen redovisas uppdelad pé& beslut,
konjunkturbedémning och odvrigt.
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Langsiktiga prognoser

Som tidigare ndmnts lamnar departementen in detaljerade budget-
forslag for tre ar framét. Dessa har dock ingen officiell status utan
anviands enbart internt inom regeringen som grund for ndsta ars
budgetramar.

[ 6vrigt gors en langsiktig prognos pa fem ars sikt med hjélp av en
makroekonomisk modell dér den viktigaste indikatorn &r det struktu-
rella budgetsaldot. Prognoserna har karaktir av kravanalys for att
uppna en dnskad utveckling. Savil antaganden om finanspolitiken som
antaganden om den privata konsumtionen, skattetrycket och trans-
fereringarna ingar. Dessa prognoser publiceras av finansdepartementet
men dr inte bindande for regeringen. I och med EU:s konvergenspro-
gram har langtidsprognosen dock fétt storre betydelse 4n tidigare. |
augusti varje ar analyseras tidigare ars langtidsprognoser

Upplaning

Finansdepartementet &r ansvarigt for upplaningen men det praktiska
arbetet ligger pa centralbanken. Finansdepartementetldgger kvartalsvis
fast riktlinjer for upplaningen. Dessa normer publiceras tva ganger om
areti budgetoversikten. Finansdepartementetmanadsférdelarlanebeho-
vet enligt sedvanligt monster. Utifrdn dessa prognoser gér central-
banken likviditetsprognoser som de presenterar fér marknaden.
Centralbanken gor ocksa likviditetsprognoser per dag.

Presentation

Regeringskansliet i Danmark har en oppen hallning avseende
presentationen av prognoserna for att ddrigenom stérka trovérdigheten
i prognoserna. De flesta prognoser och utfall publiceras jimte analyser
av prognosavvikelserna. Budgetoversikten presenteras varje kvartal.
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Finland
84 85 86 87 88 89 90 91 92 93

Fin. spar. % 3 3 3.5 11 4,1 6.3 54 -1,5 -4.9 -19
av BNP
Statsskuld % 17,8 18,9 20,5 209 19,6 174 16,6 253 44 51,7
av BNP
Offentliga 42 4338 44,7 45 44 42 454 53,9 583 61,5
ulg. % av
BNP
Offentliga 45 46,8 482 46,1 48,1 48,3 50,7 52,5 533 53,7
ink. % av
BNP

Kdlla: OECD Economic Outlook 1993

Budgetprocess

Budgetaret i Finland sammanfaller med kalenderaret. Myndigheterna
gor anslagsframstillningar for fyra ar framat. Fackdepartementen
lamnar i sin tur budgetforslagen till finansdepartementet. Finans-
departementet rdknar med stod av dessa forslag fram aggregerade
ramar per departement. Ramarna ldggs fast av regeringen i februari-
mars och tdcker kommande budgetér plus f6ljande tre budgetar.

Departementen har sedan tid till i maj att utarbeta detaljerade
budgetforslag som sammanstélls av finansdepartementetoch éverldm-
nas till regeringen. Fackdepartementens forslag héller sig inte alltid
inom ramarna varfor sommaren oftast maste anvindas till diskussioner
om utgiftsnedskédrningar. Diskussionerna avslutas i augusti da
regeringen haller ett slutligt budgetsammantride dér den enas om ett
budgetforslag som ldaggs fram for riksdagen i september.

Fram till december diskuteras sedan budgeten i riksdagen.
Finansutskottet ansvarar for att utgifterna inte hojs for mycket.
Riksdagsbehandlingen resulterar ofta i en budget som &verskrider
regeringens budgetramar.

Makroekonomisk prognos

De makroekonomiska berdkningarna gors av ekonomiska avdelningen
inom finansdepartementet. Avvikelserna i de makroekonomiska
beddémningarna har varit betydande under senare ar till foljd av stora
forandringar i omvirlden.
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Utgifter

Den ekonomiska avdelningen gér prognoserna pa inkomster, utgifter
och den ekonomiska utvecklingen medan budgetavdelningen  gnsvarar
for budgetuppféljningen. Budgetavdelningens  uppféljning  gor att den
snabbt  uppméarksammar om Nagot departement Overskrider sina
ekonomiska  rgmar. FOr alla typer gy utgifter méste departementen ha
riksdagens tillstdind  for ©verskridanden.

Vissa inkomst- och utgiftsposter redovisas netto i budgeten. Det
finns &ven fonder tex. socialforsakringen  gom ligger utanfér statsbud-
geten men vars inkomster  och utgifter ocksd prognosticeras av
ekonomiska  avdelningen.  Utgifterna budgeten redovisas utgifts-
méassigt men Med goda mojligheter till kassamassiga analyser.

Inkomster

Ekonomiska  avdelningen  goér inkomstberakningarna med hjalp gy
relativt enkla modeller déar mycket &r beroende 4, prognosmakarens
fmgertoppskansla. Inkomsterna  beréknas i budgettermer  och gors
darefter om till nationalrakenskapstermer med hjalp 4y ett detaljerat
statistiskt  program. Budgetavdelningen  gor egna inkomstprognoser for
kommande &r for att kontrollera  ekonomiska avdelningens  berak-
ningar.

Berdkningarna  baserar sig de beréknade eller slutliga kassa-
méassiga resultaten fran tidigare &r. Till det laggs nya beslut gom
forvantas paverka skattebasen och foréandringar i skattesatserna.
Skatteavdelningen  raknar pa nya forslag men bara for innevarande och
nasta ar. Finansdepartementet  har &aven en speciell skattegrupp med
representanter f0r de olika avdelningarna  syfte att ge till att alla pyg
regler kommer med i budgeten och att de behandlas riktigt.

For innevarande &r réknas inkomstprognoserna  om varie manad

men de publiceras bara tvd ganger, dels i januari-februari, dels i
augusti. | augusti presenteras kommande ars prognos for forsta
gangen.

Langsiktiga  prognoser

Myndigheterna gor i samband med budgetprocessen enp fyradrig  ut-
giftsprognos.  Finansdepartementet ~ anvander sig ay prognoserna som
utgdngspunkt i arbetet med (gmar fOr nasta ars budget. Ramama for
de kommande tre aren ar inte bindande. Dé&remot &r prognoserna
viktiga i nasta ars budgetprocess da finansdepartementet anvénder dem
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i sina diskussioner med fackdepartementen. De langsiktiga prog-
noserna Publiceras inte ytan anvands internt goy arbetsmaterial.

Upplaning

Statskontoret i Finland  gngyarar fOr upplaningen  for regeringens
rakning och goér det ytan medverkan 5, centralbanken. For att béttre
kunna planera likviditeten  gér myndigheterna prognoser over sina
utbetalningar  dag for dag 20 bankdagar framat. Prognoserna laggs in
i ett datasystem for upplaningen Varakas. For att fa sd bra dagsprog-
noser som Mojligt och sd satt minska kostnaderna  for  likviditets-

hanteringen  har gn infort on fiktiv internranta oo, paférs  alla
felorognoser  gom ar stérre  an 5%. Prognoserna  tjanar enbart o
likviditetsprognoser och har inte med budgetuppfoljningen att gora.
Forsoken att strdcka ut prognoserna till att ayse ldngre perioder, 5,
till ett &r, har inte slagit s& val ut. De Kkortsiktiga prognoserna  héller
daremot bra kvalitet.

Presentation

Prognoserna  presenteras i budgetdokumentet. Utfallet ~ for statens
inkomster  och utgifter publiceras manadsvis. De langsiktiga prog-
noserna Publiceras inte utan &r bara internt arbetsmaterial.

Norge

84 85 86 87 S 89 90 9| 91 93

Finspar, 75 102 58 47 26 14 25 -02 -23 -27
“isayBNP
Statsskabd 38,7 40,7 51,1 42,7 425 427 392 385 41,3 44,8
avBNP

Offentliga 455 44,8 489 50,4 524 535 538 554 57,4 57,1
utg%av
BNP

Offentliga 53 55,1 54,7 551 55 549 56,3 552 55 544
ink%gayv

BNP

Kélla: OECD Economic Outlook 1994
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Budgetprocessen

Budgetaret i Norge sammanfaller med kalenderaret. I mars ar t-1 halls
den forsta regeringsoverldggningen angdende kommande ars budget.
I samband ddrmed faststdlls ramar for departementen. Utgangs-
punkten 4r en konsekvenskalkyl av den faststillda budgeten for
innevarande ar. Departementen skall utifran denna kalkyl foresla
utgiftsbesparingar inom sitt omrade. Mellan mars och maj kan
departementen foresld forandringar av de foreslagna ramarna.
Departementen kan dven be att fa omfordela sina utgifter inom
budgetforslaget.

I maj ldggs ramarna fast men finansdepartementet behaller en
reserv for ovintade utgifter och forvintade nya forslag. I augusti skall
budgetforslaget i stort sett vara fardigt och uppdelat pa anslag. [
oktober ldggs budgeten fram for riksdagen. | riksdagsbehandlingen
kan utgifterna komma att 6ka. Det dr finansutskottets uppgift att se till
att utgiftsokningarna haller sig inom rimliga granser. Om det visar sig
att riksdagen okar utgifterna Over den totala ramen aterkommer
regeringen med nya besparingar. Detta sker i december dé regeringen
lagger fram den s.k. salderingspropositionen med forslag som syftar
till att upprétthalla den dnskade utgiftsnivan.

Makroekonomiska antaganden

Prognoser gors for nasta ar plus de kommande fyra dren. Norska SCB
har en makroekonomisk modell, MODAG, som omfattar 30 sektorer.
Modellen anvinds av bade finansdepartementet och SCB.

Utgifter

Under aret skall departementen folja att utgiftsramarna hélls. Over-
skridanden maéste godkinnas av riksdagen. Okade anslag skall
kompenseras av neddragningar pi annat héll. 1 annat fall anvisar
finansministern en finansieringskélla.

En tredjedel av utgifterna ér socialfrsdkringsutgifter. Det har under
dren varit stora prognosavvikelser for dessa anslag och darfor har en
speciell grupp tillsatts for att gora dessa prognoser. Gruppen bestér av
representanter fran finans- och fackdepartement och Norges motsva-
righet till RFV. Finansdepartementet gér i 6vrigt inga prognoser éver
fackdepartementens utgifter.
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Inkomster

De berdkningsansvariga gor fem inkomstprognoser per ar. Berak-
ningarna sker pa uppbordsédr och beloppen fordelas sedan kassa-

massigt. Berékningarna 5, skatteinkomster  baseras underlag frén
SCB:s mikromodeller. Momsberakningarna grundas pa berakningar i
den makroekonomiska modellen MODAG. Modellresultaten maste

dock korrigeras manuellt. De manuella justeringarna gor det svart att
analysera prognosfelen.  Fysiska personers inkomstskatt — beraknas till

storsta delen med hjalp 5y en annan Mikromodell, Lotte, som é&ven
den ar framtagen 4, SCB.
Under aret far finansdepartementet I6pande manadsutfall ~ fran

Norges motsvarighet till  RSV.

Langsiktiga  prognoser

P& inkomstsidan  gors fyradriga prognoser P& detaljinivd.  Dessa bygger
helt pa den makroekonomiska modellen samtidigt gom inga forand-
ringar 5y den ekonomiska  politken antas ske. Det gors &ven genera-
tionsberakningar for att beakta effekterna 5, dagens beslut
kommande generationer.

Regeringen staller sig inte bakom de l&ngsiktiga prognoserna men
paverkas 5, dem i sina beslut. Malet ar att sikt uppnd budget-
balans.

Upplaning

Finansdepartementet ansvarar for uppldningen medan det praktiska
arbetet hanteras g, centralbanken. Staten har gn stor Overskottslik-

viditet i centralbanken som finansierar de dagliga budgetsvang-
ningarna. Centralbanken  gér dagsprognoser 6ver l&nebehovet baserat
pa tidigare monster och finansdepartementets arssiffror.

Presentation

Budgetprognoser publiceras fem ganger per ar.
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