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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av de iakttagelser som
Riksrevisionen har gjort i rapporten Rékenskapssammandraget — ar
resultat- och balansrékningen tillforlitlig? (RiR 2018:23).

Regeringen anser att Riksrevisionens rapport kan utgora ett vardefullt
underlag i Statistiska centralbyrans (SCB) arbete med att validera killdata
for sina statistikprodukter.

En ny lag (2018:597) om kommunal bokforing och redovisning triader i
kraft den 1 januari 2019. Regeringen bedéomde i propositionen En
dndamaélsenlig kommunal bokforing och redovisning att lagen kommer
leda till en mer vélfungerande kommunal bokfGring samt en mer
rattvisande redovisning. Dessutom bedrivs ett arbete av SCB i samrad med
viktiga anvdndare av myndighetens statistik for att se &ver uppgifts-
lamnandet till statistiken. I detta arbete har flera av de fragor som
Riksrevisionen uppmirksammat aktualiserats.

Mot denna bakgrund avser regeringen for nirvarande inte vidta nagon
atgird med anledning av Riksrevisionens iakttagelser. Det finns dock skal
att fortsatta folja utvecklingen av rikenskapssammandraget och vid behov
vidta ytterligare atgirder i syfte att sdkerstilla att uppgifterna dér &r
tillforlitliga och transparenta.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten &r
slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Den granskning som ligger till grund for rapporten som behandlas i denna
skrivelse har syftat till att undersoka om staten har vidtagit tillrickliga
atgirder for att sidkerstilla att resultat- och balansrakningen i rikenskaps-
sammandraget &r tillforlitlig. Granskningen har redovisats i rapporten
Rékenskapssammandraget — &r resultat- och balansrakningen tillforlitlig?
(RiR 2018:23), se bilaga.

Riksrevisionens rapport éverlamnades av riksdagen till regeringen den
4 september 2018. I denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser
som Riksrevisionen har redovisat i sin rapport.

2 Riksrevisionens iakttagelser och
bedomningar
2.1 Riksrevisionens granskning

Riksrevisionens syfte med granskningen dr att undersoka om staten har
vidtagit tillrackliga atgédrder for att sékerstdlla att resultat- och balans-
rakningen i rdkenskapssammandraget ar tillforlitlig. Granskningen avser
att besvara foljande fragor:
e Har SCB gjort tillrdckligt for att validera dverensstimmelsen mellan
arsredovisning och rikenskapssammandrag?
— Finns det avvikelser mellan arsredovisning och rikenskapssamman-
drag?
— Vad har SCB gjort for att validera dverensstimmelsen mellan ars-
redovisning och rikenskapssammandrag?
e Har staten gjort tillrickligt for att begrinsa kommunal resultat-
justering?
— Har resultatjustering paverkat kommunernas samlade resultat?
— Har inférandet av resultatutjamningsreserver begréansat effekten av
kommunernas resultatjustering?

2.2 Riksrevisionens iakttagelser

Har SCB gjort tillrdckligt for att validera 6verensstimmelsen mellan
drsredovisning och rikenskapssammandrag?

Riksrevisionen konstaterar att overensstimmelsen mellan arsredovisning
och rdkenskapssammandrag som véntat dr ndrmast perfekt for de
fortryckta uppgifterna om skatteintikter och generella statsbidrag.
Overensstimmelsen ir ocksi god for materiella anliggningstillgdngar och
totala tillgangar. Diremot finns det enligt Riksrevisionen péatagliga
avvikelser mellan arsredovisning och riakenskapssammandrag enskilda &r
for de 6vriga granskade posterna.
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Resultat- och balansrikning med tillhorande notsystem héller enligt
Riksrevisionen avsevirt lidgre kvalitet for kommunernas sammanstéllda
rakenskaper dn for den redovisning som endast omfattar de kommunala
forvaltningarna. Riksrevisionen konstaterar att ménga kommuners
redovisning avviker fran den uppstillning som anges i lagen (1997:614)
om kommunal redovisning.

SCB ska enligt Eurostats riktlinjer validera kélldata regelbundet. Vad
géller resultat- och balansrakningen i rikenskapssammandraget har nagon
sddan validering aldrig gjorts enligt Riksrevisionen. Kommunernas
revisorer har mojlighet att granska inrapporteringen men i praktiken &r
sadan granskning séllsynt menar Riksrevisionen. Riksrevisionen
konstaterar att eftersom SCB utgétt frén att Gverensstimmelsen ar god sa
har heller inga sérskilda atgérder vidtagits for att stdrka Gverens-
stimmelsen.

Har staten gjort tillrdckligt for att minska kommunal resultatjustering?

Enligt Riksrevisionen bekréftar undersokningen resultat fran tidigare
studier om kommunal resultatjustering. Resultatjustering har férekommit
varje ar under perioden 2012-2016 enligt Riksrevisionen.

Relativt manga kommuner har, trots att konjunkturen varit stark, dkat
sina resultat i redovisningen enligt Riksrevisionen. En ndgot mindre andel
kommuner har i stillet minskat sina resultat. Enligt Riksrevisionen
neutraliserar de tva strategierna delvis varandra i den riksévergripande
statistiken.

Den resultatjustering som har identifierats tyder enligt Riksrevisionen
pa att resultatjustering har forsvagat tillforlitligheten i rdkenskapssamman-
dragets resultat- och balansrikning. Riksrevisionen menar dock att det inte
ar troligt att den har foréndrat den dvergripande bilden av den ekonomiska
situationen i kommunsektorn.

Enligt Riksrevisionen ar det svart att folja upp hur resultatutjamnings-
reserver har tillimpats. Detta beror enligt Riksrevisionen dels péd att
uppgifter i rdkenskapssammandragets resultatrikning inte Overens-
stimmer med uppgifter i rikenskapssammandragets balansridkning, dels
pa att uppgifter i kommunernas arsredovisningar ibland avviker fran bada
dessa delar av rikenskapssammandraget.

Enligt Riksrevisionen har resultatutjamningsreserver fatt brett genom-
slag hos kommunerna, men de tycks inte ha minskat resultatjusteringens
omfattning. Kommuner som infort resultatutjamningsreserver har férvisso
justerat resultaten i mindre utstrickning, men detta tycks bero pa andra
faktorer &n resultatutjimningsreserverna, enligt Riksrevisionen.

2.3 Riksrevisionens bedomningar

Utifran den aktuella granskningen bedomer Riksrevisionen att den
véardering SCB gor av tillforlitligheten i resultat- och balansrdkningen i
rakenskapssammandraget behdver nyanseras. Riksrevisionen menar att
resultat- och balansrakningen i rakenskapssammandraget inte &r ett direkt
sammandrag av uppgifter fran kommunernas Aarsredovisningar.
Kommunernas arsredovisningar dr dessutom en relativt oséker priméarkalla



anser Riksrevisionen. Aven om de flesta kommuner tycks skota bade
redovisning och dverforing pa ett fullgott sitt, &r det tillrackligt manga
eller stora kommuner som brister i ndgot avseende for att det ska fa en
tydlig paverkan pa det samlade resultatet enligt Riksrevisionen.

Riksrevisionen ldmnar med anledning av denna granskning ett antal
rekommendationer till SCB.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser och
bedomningar

3.1 Har SCB gjort tillrackligt for att validera
overensstimmelsen mellan arsredovisning och
rdkenskapssammandrag?

Som Riksrevisionen péapekar har inte SCB till uppgift att sékerstilla
overensstimmelsen mellan kommunernas arsredovisning och rdkenskaps-
sammandraget. Enligt Eurostats riktlinjer ska SCB regelbundet validera
killdata for sina statistikprodukter, t.ex. rdkenskapssammandraget. Vad
som framkommit i Riksrevisionens rapport kan utgora ett virdefullt
underlag for detta arbete.

Riksrevisionen anser att de identifierade avvikelserna mellan
kommunernas &rsredovisningar och ridkenskapssammandraget &r otill-
fredsstéllande och rekommenderar dédrfér SCB att regelbundet validera
Overensstimmelsen mellan uppgifterna i rdkenskapssammandraget med
uppgifterna i kommunernas arsredovisningar. Riksrevisionen anser att en
lamplig metod kan vara att inféra krav pa revisorsintyg.

Regeringen noterar att ett krav pa revisorsintyg for inrapportering till
rikenskapssammandraget 6vervégdes i betdnkandet Samordnad kommun-
statistik for styrning och uppf6ljning (SOU 2009:25). Utredaren gjorde da
bedomningen att insatser fran revisorer inte i tillricklig grad skulle kunna
oOka tillforlitligheten och forbéttra aktualiteten i inlimnade uppgifter.

3.2 Har staten gjort tillrackligt for att minska
kommunal resultatjustering?

Riksrevisionen konstaterar att resultatjustering forekommer men att den
har begriansad paverkan pé det samlade resultatet. Riksrevisionen anser
dock att det finns goda skil for regeringen att folja utvecklingen av
kommunal resultatjustering och didrmed efterlevnaden av lag och
normering for den kommunala redovisningen.

Riksdagen har under 2018 beslutat att lagen (2018:597) om kommunal
bokféring och redovisning ska trdda i kraft den 1 januari 2019
(prop. 2017/18:149, bet. 2017/18:FiU42, rskr. 2017/18:285). Lagen inne-
bir en utokad reglering av den kommunala redovisningen. Regeringen
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anfoérde i propositionen En #dndamalsenlig kommunal bokféring och
redovisning bl.a. foljande. Det samlade forslaget kommer bidra till 6kad
likvardighet och darmed en mer vélfungerande kommunal bokforing samt
en mer rittvisande redovisning som mdojliggér oOkad insyn och
jamforbarhet. Utredningen som 1ag till grund for propositionen har i sin
analys funnit att det finns undersdkningar som visar pa brister i
efterlevnaden av lagstiftningen och rekommendationer om kommunal
redovisning, framforallt nir det giller reckommendationer fran Réadet for
kommunal redovisning (SOU 2016:24 En &ndamalsenlig kommunal
redovisning). Undersokningarna tyder dock, enligt utredningen, samtidigt
pa att det pa senare tid skett forbattringar vad géller efterlevnaden. I syfte
att forbattra efterlevnaden ar det viktigt att skapa en tydligare ram for den
kommunala redovisningen. Den nya lagen har fler bestimmelser, bl.a. i
frégor dér vigledning tidigare endast kunnat sokas i de rekommendationer
som Rédet f6r kommunal redovisning gett ut. En béttre struktur och utokad
végledning pa omradet bor leda till en forbéttrad efterlevnad. Utvecklingen
vad giller efterlevnaden av lag och kompletterande normgivning méste
dock dven fortsdttningsvis foljas (prop. 2017/18:149 s. 105).

SCB svarar for insamlingen av uppgifter om kommunernas och
landstingens ekonomi, bl.a. genom det arliga rdakenskapssammandraget.
Riksrevisionen ldmnar i rapporten négra rekommendationer till SCB om
att utveckla ridkenskapssammandraget. Enligt SCB:s regleringsbrev for
budgetéret 2018 ska myndigheten bl.a. minska kostnaderna for uppgifts-
lamnandet till statistiken. Myndigheten ska ocksd samradda med viktiga
anvindare innan visentliga fordndringar av statistikens innehall och om-
fattning genomfors (Fi2017/04757/RS). SCB genomfor darfor anvandar-
rad tva génger per ar dér anviandarnas behov fangas upp. I anvéndarradet
finns representanter fran Socialstyrelsen, Statens skolverk, Regerings-
kansliet och Sveriges Kommuner och Landsting. Utifran anvéndarnas
behov utvecklar SCB undersdkningen 16pande. SCB véger anvindarnas
onskemal mot den 6kade produktionskostnaden och bérdan av att ldmna
uppgifter som fordndringen innebar.

Riksrevisionen bedomer att det bor inforas automatiska kontroller for att
sakerstilla att uppgifter om resultatutjgmningsreserverna ar samstaimmiga
mellan resultat- och balansrikningen i rékenskapssammandraget. Fragan
ar foremal for diskussion i SCB:s anvindarrad.

Riksrevisionen gor ocksd bedomningen att SCB bor aterinfora
kassaflodesanalysen i rdkenskapssammandraget och att den bor omfatta
dels kommunal verksamhet, dels de sammanstillda rikenskaperna.
Regeringen erfar att SCB tillsammans med anvéndarna i anvéndarradet
Overviager att utreda frdgan om att aterinféra kassaflodesanalysen i
rakenskapssammandraget.

SCB har pa uppdrag av regeringen under senare ar vidtagit flera atgérder
for att forbéattra rakenskapssammandragets tillforlitlighet. Uppdragen har
bl.a. géllt uppgiftslimnarbdrdan och tidigareldggning av publicering. Att
lamna uppgifter till rikenskapssammandraget &r en stor uppgift redan i dag
for kommunerna och tendensen ér att antalet efterfragade uppgifter stadigt
okar. Det stiller hoga krav pa uppgiftslimnarna. Ménga kommuner har
redan i dag svart att leverera uppgifterna till SCB i utsatt tid. Alla forslag
om forandringar maste darfor vigas mot den 6kade produktionskostnaden
och dven stillas i relation till den tid det tar for kommunerna att uppfylla



de fordndrade eller 6kade kraven. Om SCB efter 6vervdgande bedomer att  Skr. 2018/19:20
det ar lampligt att ga vidare med atgérder for forandringar av statistikens

innehall och omfattning, kan SCB gora det utan nagot ytterligare uppdrag

fran regeringen.

4 Regeringens atgiarder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser och
bedomningar

Riksrevisionen har i sin rapport inte framfort nagra rekommendationer
direkt till regeringen utan rekommendationerna &r stdllda till SCB. En ny
lag om kommunal bokforing och redovisning tréder i kraft den 1 januari
2019. Lagen bedomdes i propositionen En dndamalsenlig kommunal
bokforing och redovisning leda till en mer vilfungerande kommunal
bokforing samt en mer rittvisande redovisning. Dessutom bedrivs ett
arbete av SCB 1 samrdd med viktiga anviandare av myndighetens statistik
for att se 6ver uppgiftslamnandet till statistiken. Mot denna bakgrund avser
regeringen for nérvarande inte vidta nagon atgird med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser. Det finns dock skidl att fortsitta folja
utvecklingen av rakenskapssammandraget och vid behov vidta ytterligare
atgirder i syfte att sdkerstélla att uppgifterna dar &r tillforlitliga och
transparenta.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten &r
slutbehandlad.
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Hirmed overlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. foljande granskningsrapport:

Rakenskapssammandraget
— dr resultat- och balansrakningen tillfsrlitlig?

Riksrevisionen har granskat tillforlitligheten i Rikenskapssammandraget for
kommuner. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.
Rapporten innehiller slutsatser som berdr regeringen och Statistiska centralbyran
(SCB). Den innehaller rekommendationer som avser SCB.

Riksrevisor Helena Lindberg har beslutat i detta drende. Revisionsledare Lasse
Einarsson har varit féredragande. Revisionsledare Henrik Segerpalm och
enhetschef Magdalena Brasch har medverkat i den slutliga handliggningen.

Helena Lindberg
Lasse Einarsson

For kannedom:

Regeringskansliet; Finansdepartementet
Statistiska centralbyran
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EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Sammanfattning och rekommendationer

Rikenskapssammandraget (RS) ir statens viktigaste killa till information om
kommunernas ekonomiska situation och utveckling. Resultat- och
balansrikningen i RS ligger till grund for nationalrikenskaperna, som i sin tur
utgdr ett centralt underlag for regeringens finanspolitik. Uppgifterna anvinds i
regeringens budgetpropositioner men #ven for finansiella nyckeltal och
inrapportering till EU:s statistikorgan Eurostat. Det dr darfor viktigt att
uppgifterna ir tillforlitliga.

Enligt Statistiska centralbyrdn (SCB) har uppgifterna i RS resultat- och
balansrikning hog tillforlitlighet. Bedémningen bygger bl.a. pa tva antaganden: 1)
att uppgifterna i RS ir en summering av motsvarande uppgifter i kommunernas
arsredovisningar (AR), och 2) att kommunernas AR ir tillforlitliga. Riksrevisionen
har bedémt att grunden fér dessa antaganden varit otillréckligt belyst.

Granskningens syfte har varit att underséka om staten har vidtagit tillrickliga
atgarder for att sikerstilla att resultat- och balansrikningen i RS ar tillforlitlig.

Granskningen har inriktats mot tvd huvudsakliga fragestillningar:

1. Har SCB gjort tillrickligt for att validera 6verensstimmelsen mellan AR
och RS?
2. Har staten gjort tillrackligt for att begrinsa kommunal resultatjustering?

Granskningens resultat

Overensstimmelsen mellan AR och RS ir inte tillfredsstillande

Kommunernas inrapportering till RS resultat- och balansrikning handlar om att
fora over uppgifter som redan tagits fram i bokslutsarbetet. Overforingen av
uppgifter till RS ska dirfor vara en rent administrativ uppgift. Trots detta visar
Riksrevisionens granskning att avvikelser mellan AR och RS ir betydligt storre an
vad som kunde férvintas dn om det bara rorde sig om avrundningsfel.
Avvikelserna for vissa poster och ar 4r sa patagliga att man inte kan utesluta
negativa effekter for de aktérer som anvinder uppgifter fran resultat- och
balansrikningen i RS.

Alla avvikelser betyder inte att uppgifter dr inkorrekta i RS. Avvikelser
uppkommer ocksa nir inkorrekta uppgifter i AR korrigeras i samband med
inrapportering till RS. P4 samma siitt 4r perfekt éverensstimmelse heller ingen
garanti for att uppgifter i RS ir korrekta. Vi har sett manga exempel pa att
tveksamma, och ibland felaktiga, uppgifter i AR har rapporterats till RS. Det ar
sirskilt tydligt i de sammanstillda rikenskaperna att kommuner har forhallit sig
fritt bade till den giingse begreppsapparaten och till kraven pa upplysningsplikt.

RIKSREVISIONEN 5
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RAKENSKAPSSAMMANDRAGET — AR RESULTAT- OCH BALANSRAKNINGEN TILLFORLITLIG?

SCB validerar inte 6verensstimmelsen mellan AR och RS

SCB har inte till uppgift att sikerstilla Gverensstimmelsen mellan AR och RS.
SCB har dock atagit sig att regelbundet validera killdata for sina
statistikprodukter. Detta har aldrig gjorts for RS. Eftersom kommunernas
revisorer heller inte granskar 6verforingen till RS, har SCB inte kint till
avvikelsernas omfattning. Myndigheten har av naturliga skil inte vidtagit atgirder.

Med tanke pa resultat- och balansrikningens betydelse fér olika anvindare 4r de
identifierade avvikelserna mellan AR och RS otillfredsstillande. Riksrevisionen
rekommenderar dirfér SCB att regelbundet validera dverensstimmelsen mellan
AR och RS. En limplig metod kan vara att infora krav pa revisorsintyg. Revisorns
granskning bor da fokusera pa 6verensstimmelsen mellan AR och RS. SCB bor
ocksa overviga ett krav pa intyg for sirskilt riskfyllda delar i RS, som t.ex.
redovisningen av kostnader som hinfor till lagen (1993:387) om stéd och service
for vissa funktionshindrade (LSS). SCB kan reglera kravet genom en indring i en
befintlig foreskrift.

Kommunal resultatjustering fsrekommer men har begrinsad
paverkan pa det samlade resultatet

Kommunernas externa redovisning sker inom ett politiskt ramverk. Var
granskning bekriftar resultaten frén tidigare studier som visat att vissa kommuner
justerar de underliggande resultaten sa att mer politiskt énskvirda resultat kan
redovisas. Granskningen visar att sadan resultatjustering har en pataglig inverkan
pa det redovisade resultatet i vissa kommuner. Att resultaten justeras forsvarar for
intressenter som kommuninvénare, politiker, journalister, forskare och
kreditinstitut att f6lja dessa kommuners reella ekonomiska utveckling. Det
paverkar ocksa de finansiella nyckeltal som kommuner anvinder for
kommunjimférelser.

For intressenter som anvinder riksovergripande uppgifter dr problemet troligtvis
mer begrinsat. Att kommuner justerar sina resultat har paverkat det samlade
resultatet fér enskilda ar. Den resultatjustering vi har kunnat skatta i denna
granskning har dock inte forindrat den 6vergripande bilden av kommunsektorns
ekonomi i nigon stérre utstrickning. Detta beror pa att defensiva och offensiva
strategier for resultatjustering till stor del neutraliserar varandra i det samlade
resultatet.

Var granskningsmetod har huvudsakligen fangat den resultatjustering som skett
genom periodiseringar av utgifter. Tidigare kartliggningar har visat att dven
periodiseringar av inkomster, inte minst statsbidrag, kan omfatta betydande
belopp. Vir granskning har heller inte omfattat felklassificering som metod for
resultatjustering eller den resultatjustering som eventuellt sker i bolagssektorn.
Det finns saledes goda skil for regeringen att folja utvecklingen.

6 RIKSREVISIONEN



Skr. 2018/19:20
Bilaga

EN GRANSKNINGSRAPPORT FRAN RIKSREVISIONEN

Resultatutjimningsreserver har inte paverkat graden av
resultatjustering

Riksdag och regering har infért méjligheten fér kommuner att reservera medel i
s.k. resultatutjgmningsreserver (RUR). Syftet har bl.a. varit att ge bittre foljsamhet
till redovisningsregler, normer och principer. RUR har fatt ett brett genomslag —
nistan 60 procent av kommunerna har ndgon gang reserverat medel i RUR. Den
utgdende balansen i RUR uppgick 2017 till ca. 13 miljarder kronor. RUR har dock
inte paverkat graden av resultatjustering bland kommunerna. Kommuner som
infért RUR har visserligen justerat resultaten i mindre utstrickning én andra
kommuner, men denna skillnad fanns redan innan RUR inférdes. Ingenting
tyder heller pa att kommuner har minskat resultatjusteringen efter att de infort
RUR.

Staten bér vidta atgérder for att kunna félja upp RUR

Riksdagen och regeringen har uttryckt att RUR behover féljas upp for att
sikerstilla att RUR tillimpas sa som avsett. For nirvarande begrinsas
forutsittningarna for en sadan uppfsljning, dels av att informationen om RUR ir
motstridig i RS, dels av att SCB har tagit bort kassaflédesanalysen frin RS. Om
regeringen vill kunna utvirdera effekten av RUR, behover dessa tva hinder
undanrdjas.

Riksrevisionen anser att SCB bér infora kontroller i RS-blanketten for att
forebygga motstridiga uppgifter i resultat- och balansrikningen. En andra atgird
bor vara att kravet pa revisorsintyg ocksa omfattar rapporteringen av uppgifter om
RUR. SCB bér dven aterinfora kassaflédesanalysen i RS och lata den omfatta bade
kommunala férvaltningar och sammanstillda rikenskaper.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar med anledning av denna granskning f6ljande
rekommendationer till SCB:

e SCB bor vidta atgirder for att regelbundet validera 6verensstimmelsen
mellan AR och RS. Revisorsintyg kan vara en limplig atgard.

e SCB bor infora automatiska kontroller for att sikerstilla att uppgifter om
RUR ir samstimmiga mellan resultat- och balansrikning i RS.

e SCB bor aterinfora kassaflédesanalysen i RS. Kassaflddeanalysen bér omfatta
bade kommunala verksamheter och de sammanstillda rikenskaperna.
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1 Inledning

Statistiska centralbyran (SCB) samlar varje ar in finansiella uppgifter frain
kommuner, landsting och kommunalférbund. Denna inrapportering resulterar i
det s.k. Rikenskapssammandraget (RS). Sammanstillningen syftar till att ge
tillforlitlig information om kommunernas och landstingens ekonomi, nulige och
utveckling!.

I RS idr det resultat- och balansrikningen som utgér det viktigaste underlaget for
berikning av nationalrikenskaperna. Nationalrikenskaperna utgdr i sin tur ett
centralt analysunderlag fér regering och riksdag, statliga myndigheter,
kommuner, Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) och Europeiska unionen
(EU). RS ligger dessutom till grund fér den kommunalekonomiska utjimningen,
LSS-utjamningen?, och ir ett viktigt underlag fér bedémningen av nivan pa de
allminna och riktade statsbidragen.

Resultat- och balansrikningen har ocksd en indirekt betydelse genom att den
linkas till andra delar av RS for vidare nedbrytning 6ver verksamheter och
kostnadsslag. Dessa delar av RS anviinds fér nationalrikenskaperna men de
anvinds ocksd for andra dndamal, som t.ex. nyckeltalsjimforelser éver tid och
mellan kommuner.

SCB har sedan 1998 bedémt att resultat- och balansrikningen i RS priglas av hog
tillforlitlighet.> SCB har flera skal till sin positiva bedémning av tillforlitligheten.
Ett skil ar att RS ir en totalundersokning med marginellt eller obefintligt bortfall.
Ett annat skil dr att kommunerna har incitament att géra en korrekt
inrapportering eftersom de sjilva anvinder RS for olika analyser. Utéver detta
bygger SCB:s bedomning pa tva antaganden:

1. att uppgifterna i resultat- och balansrikningen i RS ir ritt inrapporterade
och inte avviker frain kommunernas arsredovisningar (AR)+, och
2. att kommunernas AR haller hog kvalitets.

1 SCB. Riikensk drag 2015 — Beskrivning av istiken, 2016, s. 3.

2 Utjamning av kostnader for verksamhet enligt Lag (1993:387) om sirskilt stdd och service fér vissa
funktionshindrade.

3 Under perioden 1998-2015 har SCB anvint formuleringen "mycket hég tillférlitlighet”. 1 2016 och
2017 ars kvalitetsdeklarationer anvinds istillet formuleringen "hég tillférlitlighet”. Enligt SCB
speglar fériandringen ingen nedgradering av bedémningen, utan &r en anpassning till det sprakbruk
som anvinds vid bedémning av andra statistikprodukter. Se SCB:s samtliga kvalitetsdeklarationer
1998-2017: http://www.scb.se/OE0107#_Fordjupadinformation, himtade 2018-06-24.

4 SCB. Kvalitetsdeklaration. Rakensk
2017,s. 5.

5 Samtal med tjanstemin vid SCB, Avdelningen for nationalrakenskaper, 2018-04-10 och 2017-09-06.
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Riksrevisionen bedémer att grunderna for de tvd antagandena ovan ir otillrickligt
belysta. Bristande 6verensstimmelse mellan AR och RS samt kvalitetsbrister i AR
utgor tva potentiella felkillor i RS.

I denna granskning undersoker Riksrevisionen de potentiella felkillorna och om
statliga aktorer har vidtagit tillrickliga atgirder for att uppticka och begrinsa
negativa konsekvenser for tillforlitligheten i resultat- och balansrikningen i RS.

1.1 Motiv till granskning

RS samlas in genom att kommunerna fyller i ett stort antal uppgifter i en
Excelblankett som bestar av flera "avdelningar” (se avsnitt 2.1 och 2.3). Alla
avdelningar tar sin utgangspunkt i resultat- och balansrikningen. Eventuella fel i
resultat- och balansrikningen kommer dirfor att ge foljdfel i flera delar av RS. Det
4r dirfor av stor betydelse att resultat- och balansrikningen ir tillforlitlig.

Overforingen av uppgifter fran AR till RS kan ske maskinellt men ocksa manuellt.
Overensstimmelsen mellan RS och kommunernas AR har aldrig kontrollerats
systematiskt. Det saknas dérfér kunskap om risken for fel vid inrapporteringen av
uppgifter till RS.

Det finns ocksa skal att ifragasatta hur tillforlitliga AR ar som kalla for resultat-
och balansrikningen i RS. Det institutionella ramverket fér kommunal
redovisning har kritiserats fran flera hall, bl.a. for att det saknas
sanktionsmdéjligheter nir redovisningsskyldiga trotsar gillande lag och normering.
Kritik har ocksa riktats mot att kommunrevisionen inte &r tillrickligt skarp (se
avsnitt 2.5.2).

Kommunernas externa redovisning sker inom ett politiskt ramverk. I franvaro av

tillsyn och sanktioner kan politiska incitament paverka hur kommuner nyttjar det
tolkningsutrymme som finns inom ramen f6r kommunal redovisning. Flera svenska
och utlindskac studier har visat att kommuner justerat de underliggande resultaten
s att politiskt mer énskvirda resultat kan redovisas. Om denna s.k. resultatjustering’
ir omfattande kan den utgora en felkilla i RS (se avsnitt 2.4.3 och 2.6).

6 Se exempelvis Arcas, ].M. och Marti, C. Financial Performance Adjustment in English Local
Governments, Australian Accounting Review No 77 Vol. 26 Issue 2 2016, s. 141-152, 2016; Pilcher, R.
och M. Van Der Zhan. Local governments, unexpected depreciation and financial performance
adjustment. Financial accountability & management, 26: 299-324, 2010; Vinnari, E. och S. Nisi.
Creative accrual accounting in public sector: 'Milking’ water utilities to balance municipal budgets and
accounts. Financial Accountability & Management, 24: 97-116, 2008.

7 Begreppet "resultatjustering” dr en dversittning av det engelska begreppet "financial performance
adjustment”, och anvinds for att beskriva kommuners justering av det resultat som redovisas.
Sadan justering kan ske bade inom och utanfér ramen fér lag och normering. Bokslutspolitik, kreativ
bokféring, resultatutjimning, resultatstyrning och artificiell styrning av resultat 4r begrepp som
anvinds for att beskriva liknande fenomen. Innebérden av resultatjustering diskuteras narmare i
avsnitt 2.4.3.
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Flera statliga utredningar har berért resultatjustering i kommunsektorn men inte
uppmirksammat konsekvensen for RS (se avsnitt 2.4.3 och 2.6). Andra statliga
utredningar har berért RS och statistiksystemet men inte belyst
resultatjusteringen som en mojlig felkilla (se avsnitt 2.6).

Riksdag och regering har genom en dndring av kommunallagen (2017:725),
hidanefter benimnd KL, infért méjligheten for kommuner att reservera medel i
sd kallade resultatutj@mningsreserver (RUR).¢ Ett av skilen till inforandet av RUR
var att det saknades mojligheter att spara 6ver en konjunkturcykel. Regeringen
bedomde att detta bl.a. kunde leda till s.k. bokslutspolitik, t.ex. i form av
redovisningsteoretiskt tveksamma avsittningar for att reservera medel for
framtida kostnader. Regeringen konstaterade att sidan paverkan pa redovisningen
underminerar redovisningens trovirdighet. Riksdag och regering bedésmde att
RUR skulle ge bittre foljsamhet till redovisningsregler, normer och principer, och
att RUR dirmed skulle frimja jimforbarhet och tydlighet i den kommunala
redovisningen.® Effekten av RUR har inte utvirderats (se avsnitt 2.5.3).

1.2 Granskningsfragor

Granskningen syftar till att underska om staten har vidtagit tillrickliga atgiarder
for att sikerstilla att resultat- och balansrikningen i RS ir tillforlitlig.

Granskningen avser att besvara foljande fragor:

e Har SCB gjort tillrickligt for att validera dverensstimmelsen mellan AR och
RS?
— Finns det avvikelser mellan AR och RS?
— Vad har SCB gjort for att validera 6verensstimmelsen mellan AR och RS?

e Har staten gjort tillrickligt for att begrinsa kommunal resultatjustering?
— Har resultatjustering paverkat kommunernas samlade resultat?
— Har inférandet av resultatutjimningsreserver (RUR) begrinsat effekten
av kommunernas resultatjustering?

Granskningen avgrinsas till RS for kommuner pa lokal niva. RS for landsting och
kommunalférbund omfattas siledes inte av granskningen. Utifrdn resultatet av
granskningen gérs en bedémning av om SCB gér en rimlig beskrivning av
tillforlitligheten i RS.

En ny KL tridde i kraft den 1 januari 2018. Riksdag och regering har ocksa
beslutat om en ny lag om kommunal bokf6ring och redovisning, som trider i kraft

8 Andringen gjordes genom lagen (2012:800) om &ndring av kommunallagen (1991:900).
9 Prop. 2011/12:172. K la resultatutjamningsreserver, s. 22 f; bet. 2012/13:FiU15, . 9.
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den 1 januari 2019.1 Bada dessa lagar innehaller bestimmelser som kan komma
att paverka forutsittningarna for resultatjustering. Det dr dock for tidigt att
bedoma vilket genomslag dessa lagindringar har fatt. Deras eventuella inverkan
pa kommunernas AR omfattas dirfor inte av Riksrevisionens granskning.

1.3 Bedomningsgrunder

Av lagen (2001:99) om den officiella statistiken framgar att den officiella
statistiken ska vara objektiv och allmint tillginglig. Enligt Riksdagen &r det
"mycket angeliget att den officiella statistiken dr av god kvalitet och att den ger en
rittvisande bild av lige och utveckling i samhillet”.11 I forarbetena till samma lag
framgar att statistiken inte fir paverkas av ovidkommande faktorer.1 Ar 2013
preciserades begreppet kvalitet med sju kriterier.13

I denna granskning utgar vi fran kriterierna noggrannhet och jimforbarhet.
Begreppens innebord definieras i 3 a § lagen (2001:99) om den officiella
statistiken:

e noggrannhet: grad av 6verensstimmelse mellan skattningarna och de
okinda sanna virdena, samt

o jimforbarhet: mitning av effekten av skillnader i de statistiska begrepp,
miitverktyg och mitférfaranden som anvints, nir statistik fran olika
geografiska omraden eller sektorsomraden eller fran olika tidsperioder
jamfors.

I granskningen anvinder vi tillforlitlighet som sammanfattande begrepp for de tva
kvalitetskriterierna.

Enligt riksdag och regering ir kvalitet inte nagot absolut begrepp utan utgar fran
statistikens anvindbarhet. Den officiella statistiken ska tillgodose anvindarnas
informationsbehov och férvintningar.* Denna granskning utgar fran de krav pa
tillférlitlighet som kan vara av betydelse for nationalrikenskaperna.

Prop. 2016/17:171. En ny kommunallag; bet. ZO'IG/'I 7 KU}O rskr. 2016/17:335; kommunallagen
(2017:725) samt prop. 2017/18:149, En dind | bokféring och redovisning; bet.
2017/18: FiU42; rskr. 2017/18:285; lagen (2018:597) om kommunal bokformg och redovlsnmg
Prop. 1991/92:118. Om férenklad statistikreglering; bet. 1991/92: FIU23; rskr. 1991/92: 316.

Prop. 2000/01:27. En ny statistiklagstiftning, s. 15.

3a(lagen (2001:99) om den officiella statistiken. Kvalitetskriterierna dr noggrannhet, jamférbarhet,
relevans, aktualitet, punktlighet, tillganglighet och samstimmighet. SCB har preciserat
kvalitetskriterierna genom férordningen (2001:100) om den officiella statistiken, SCB:s foreskrifter
fér offentliggérande m.m. av officiell statistik (SCB-FS 2002:16), SCB:s féreskrifter om kvalitet for
den officiella statistiken (SCB-FS 2016:17), samt

SCB. Kvalitet for den officiella statistiken — en handbok, 2016.

Prop. 2013/14:7. Andringar i statistiklagstiftningen; bet. 2013/14: FiU7; rskr. 2013/14:58 och 3a § 2 st.
1 p. lagen (2001:99) om den officiella statistiken.
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Nationalrikenskaperna ir beroende av ett stort antal priméarkillor. For
kommunsektorns del av nationalrikenskaperna ir kommunala AR den helt
dominerande primarkallan.s Tillforlitligheten i kommunala AR ar dérfor
avgorande for tillforlitligheten i kommunsektorns del av nationalrikenskaperna.

1.3.1 Det ska vara éverensstimmelse mellan AR och RS

Ilagen (1997:614) om kommunal redovisning, hidanefter benimnd KRL, anges
att bokféringen ska vara ordnad si att en tillfredsstillande finansstatistisk
information kan limnas.1e Kommunerna ir enligt lagen (2001:99) om den
officiella statistiken skyldiga att rapportera in uppgifter fér den officiella statistiken
till statistikansvarig myndighet.”” Enligt férordningen (2001:100) om den officiella
statistiken framgér att kommunernas preliminira och definitiva arsbokslut
omfattas av inrapporteringsskyldigheten.:s I SCB:s foreskrift (SCB FS 2017:17)
finns ytterligare bestimmelser om inrapporteringen till RS. Foreskriften tillimpas
pa uppgiftslimnarskyldigheten till SCB:s statistik om bl.a. kommunernas arliga
bokslut.» I SCB:s instruktioner fér RS-inrapporteringen fortydligas vidare att
resultat- och balansrikningen i RS ska vara i 6verensstimmelse med motsvarande
uppgifter i kommunernas AR.2

Lagstiftningen preciserar inte vilket ansvar SCB har att sikerstilla att killdata for
myndighetens statistikprodukter ir tillforlitliga. SCB har dock atagit sig att folja
riktlinjerna fran EU:s statistikorgan Eurostat.2 Enligt dessa riktlinjer ska de
europeiska statistikorganen regelbundet validera killdata, preliminira resultat och
statistiska produkter. Var utgangspunkt 4r att SCB har ett ansvar att validera
overensstimmelsen mellan AR och RS. I slutsatskapitlet fors ett nirmare
resonemang om vilka atgirder som &r rimliga att forvinta sig med anledning av
detta ansvar.

1.3.2 Kommunal redovisning ska félja god redovisningssed
Riksrevisionen utgr fran att kommunernas redovisning ska folja bestimmelserna
i KRL och de kompletterande rekommendationer om god redovisningssed som
publiceras av det normerande organet, Radet for kommunal redovisning (RKR).

15 SCB. Kvalitetsdeklaration. Nationalriikenskaper, kvartals- och drsberikningar, 2017.

16 2kap. 2§ 3 lagen (1997:614) om kommunal redovisning.

177 § lagen (2001:99) om den officiella statistiken.

185 ¢ § férordningen (2001:100) om den officiella statistiken.

19 SCB:s féreskrifter om uppagifter till statistik om kommunernas, landstingens samt
kommunalférbundens érliga bokslut, Rikenskapssammandraget (SCB-FS 2017:17).

2 SCB. Rakenskap draget 2017 — ktioner, 2018, . 12.
21 Eurostat, 2011. Riktlinjer for europeisk statistik. For medle och g kap
statistikansvariga myndigheter. Se dven Eurostat 2015. Quality A Fi k of the Europ

Statistical System.
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Riksdag, regering och en statlig utredning har slagit fast att balanskravet och dess
fokus pa nirmast efterféljande ar kan leda till bokslutspolitik?2, bl.a. i form av
redovisningsmissigt tveksamma avsittningar for att reservera medel for framtida
kostnader. Enligt riksdag och regering dventyrar sidant beteende redovisningens
trovirdighet. En modifiering av balanskravet genom inférandet av RUR skulle,
enligt riksdag och regering, resultera i bittre foljsamhet till god redovisningssed.2:

Nir Riksrevisionen granskar om RUR har fatt avsedd effekt, utgar vi frin
riksdagens och regeringens avsikt att genom RUR minska incitamenten till
resultatjustering.

1.4 Metoder fér datainsamling och analys

For att fa en bild av hur olika aktérer ser pi méjliga felkillor i RS resultat- och
balansrikning har Riksrevisionen genomfort intervjuer med tjinstemin vid
Finansdepartementet, SCB, RKR, Sveriges kommunala yrkesrevisorer (SKYREV),
Kommunalekonomernas férening (KEF) och Sveriges kommuner och landsting
(SKL). Riksrevisionen har dven gjort fyra kommunbesék for att fa perspektiv pa
kommunernas arbete med inrapportering till RS och kommunernas anvindning
av RUR. Kommunerna valdes utifrin kommunernas storlek, forutsittningar att
anvinda RUR och faktisk anvindning av RUR. Intervjuerna genomférdes med
nyckelpersoner fér kommunernas inrapportering till RS och anvindning av RUR.
De intervjuade har haft olika befattningar beroende pa hur kommunen #r organiserad.
Exempel pa befattningar dr ekonomichef, redovisningschef, ekonomistrateg,
ekonom med ansvar for inrapporteringen av RS (RS-ansvarig). Riksrevisionen har
gjort kompletterande intervjuer med RS-ansvariga i fyra kommuner och
representanter for tvd kommunala revisionskontor. Syftet med dessa intervjuer
har varit att fa forstéelse for orsaker till avvikelser mellan RS och AR.

1.4.1 Overensstimmelsen mellan RS och AR och atgarder for att
validera 6verensstammelsen

Riksrevisionen har samlat in samtliga kommuners AR for dren 2012, 2014 och
2016. Fran dessa dokument har atta poster? fran kommunernas verksamhet
respektive de sammanstillda rikenskaperna (dir kommunala bolag ingar) samlats
in fér 2011-2016. For att underlitta insamlingen har uppgifter for ojamna ar
(2011, 2013 och 2015) himtats frin jimforelsetalen i de jamna rens AR. Samtliga
uppgifter har matats in i kalkyleringsprogrammet Excel och jimférts med

Begreppet "bokslutspolitik” motsvarar det vi benimner som "resultatjustering”.

Prop. 2011/12:172. I I jamni . s. 22 f; bet. 2012/13: FiU15, s. 9.

De Atta posterna ar: verksamhetens intakter, av- och nedskrivningar, skatteintakter, intékter fran
generella statsbidrag, utjimningssystem och kommunal fastighetsavgift, arets resultat fére
extraordinira poster, arets resultat, materiella anlaggningstillgangar och totala tillgangar.
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motsvarande uppgifter i RS. Syftet med analysen har varit att finga eventuella
avvikelser mellan uppgifter i AR och RS.2

Jamférelsen har gjorts genom att for varje enskild post summera de redovisade
beloppen i AR och berikna den procentuella avvikelsen i forhallande till
motsvarande summa i RS. Eftersom normen ir total 6verensstimmelse mellan
killorna, bortsett frin avrundningsfel?, saknas en naturlig variation i avvikelser.
Det dr dirfor inte meningsfullt att testa det statistiska oberoendet mellan killorna.

I redovisningen av identifierade avvikelser mellan AR och RS har vi litit negativa
och positiva avvikelser ta ut varandra. Om en kommun har redovisat en miljon
kronor mer i AR dn i RS och en annan kommun har gjort det omvinda, s ir den
redovisade avvikelsen noll kronor i vr presentation. Om vi istillet hade summerat
alla avvikelser, oavsett om de har plus- eller minustecken framfor sig, hade
avvikelserna blivit storre (se bilaga 1).

Det férekommer att kommuner korrigerar jimforelsetalen for foregdende i
forhallande till den uppgift som angavs i originaldokumentet. Var metodik att
anvinda jaimforelsetal frin jimna ars drsredovisningar kan dirfor forsimra
precisionen i mitningen av avvikelser. Vi har gjort tva robusthetstest for att
underscka om si dr fallet. For kommunala verksamheter finns en statistiskt
signifikant skillnad i avvikelser mellan udda och jimna ar for posten
skatteintikter. Detta kan vara en indikation om att metodiken har paverkat
resultatet for denna post. De totala avvikelserna for skatteintikter dr dock mycket
sma. Den eventuellt férsimrade precisionen har dirfor inte paverkat de
overgripande resultaten och slutsatserna av undersskningen. For évriga poster
finns ingen indikation om systematiska avvikelser mellan udda och jamna ar.
Resultaten av testen presenteras i bilaga 1, tabell 3 och 6.

En stor andel av de sammanstillda rikenskaperna ar ofullstindiga och
knapphindiga. Datainsamlingen har dirfor krivt relativt omfattande bedémningar
frin inmatarna har materialet krivt omfattande kvalitetssikring. For att avgrinsa
mingden data att kvalitetssikra har vi dirfor avgrinsat analysen till de 15 stérsta
kommunernas sammanstillda rikenskaper. Fér dessa kommuner har alla storre
avvikelser mot RS kvalitetssikrats genom ytterligare avstimningar mot aktuella AR.

I de sammanstillda rikenskaperna anvinder 4dven flera av de stérre kommunerna
delvis andra begrepp och uppstillningar in vad KRL foreskriver. Det fsrekommer
ocksa att redovisningen strider mot lag och normering, vilket ibland skapat
tolkningssvarigheter. Vi har i dessa fall tillimpat en tillatande princip, dar vi sa

25 Region Gotland har exkluderats p.g.a. att Gotland utéver kommunala uppgifter ansvarar for
landstingsuppgifter och dessutom har ett regionalt utvecklingsansvar. Uppgifterna i RS bygger dérfor
till viss del pa uppskattningar fran SCB och man kan inte férvanta sig full éverensstimmelse med
uppgifterna i Gotlands arsredovisningar.

2 Nar SCB laddar ner uppgifter till sin databas avrundas uppgifterna och decimalerna tas bort.
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langt som mojligt forsskt finga intentionen med redovisningen och jamfért
denna intention med inrapporteringen till RS. I tveksamma fall har vi valt den
tolkning som ligger niarmast uppgifterna i RS.

1.4.2 Resultatjusteringens effekt pa kommunsektorn och effekten av
RUR

Det finns ett fatal studier om resultatjustering bland svenska kommuner.
Studierna indikerar att resultatjustering fsrekommer och belyser nagra av dess
orsaker (se avsnitt 2.4.3 och 2.6). Det saknas dock uppskattningar av hur
omfattande resultatjusteringen 4r och vilken eventuell effekt den har pa
kommunkollektivets samlade resultat. Det dr dirfor svart att siga om
resultatjustering utgor ett problem f6r den samlade bilden av kommunal
ekonomi. Det har heller gjorts ndgon mer systematisk analys av om RUR nitt
avsedd effekt. Riksrevisionen har dirfor bestillt en forskarstudie som kan ta oss
nirmare ett svar pa dessa fragor.

Studiens metodik utgar frin en etablerad modell for att kvantifiera graden av
resultatjustering pa den privata marknaden.” Modellen bygger pa antagandet att
periodiseringar redovisas linjirt, dvs. att relationen (kvoten) mellan
periodiseringar och intiikter och tillgdngar dr konstant éver tid. Detta dr den helt
dominerande metoden fér avskrivning bland svenska kommuner.2s Skillnaden
mellan skattningen av férvintade periodiseringar (linjir) och redovisade
periodiseringar ger da ett matt pa graden av onormal periodisering (fran engelskans
abnormal accruals). Onormala periodiseringar anvinds sedan som ett indirekt matt
pa resultatjustering. Utifran detta matt beriknas hur stor resultatjusteringen ir i
forhallande till kommunernas totala tillgdngar, men ocksa till kommunernas
samlade intikter fran skatt, utjimning och generella statsbidrag.>

Utifran denna metodik har forskare tidigare undersokt graden av resultatjustering
i den privata sektorn® och i den brittiska kommunsektorn:!, men inte bland

For en litteraturgenomgang, se Ronen, . och Yaari, V. Earnings Management: Emerging Insights in
Theory, Practice, and Research, Springer, 2008.

Av RKR. Praxisundersokning 2007, 2007, s. 7, framgar att 93,9 procent av de svenska kommunerna
endast anvénder linjar avskrivning av materiella anldggningstillgangar. Ovriga kommuner anvinder
nagon annan metod for delar av tillgangsmassan. Se éven RKR, Rekommendation 11.4, Materiella
anliggningstillgangar.

Studien replikerar i stora drag den metod som anvints av Arcas, ).M. och Marti, C. Financial
Performance Adjustment in English Local Governments, Australian Accounting Review No 77 Vol. 26
Issue 2 2016, s. 141-152, 2016.

Se t.ex. Dechow, P.M., Sloan, R.G., och Sweeney, A.P. Detecting earnings management, i The
Accounting review, Vol. 70, nr. 2, s. 193-225, 1995.

Arcas, J.M. och Marti, C. Financial Performance Adjustment in English Local Governments, Australian
Accounting Review No 77 Vol. 26 Issue 2 2016, 5. 141-152, 2016.
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svenska kommuner.» Den statistiska modellen har dirfér anpassats efter
kommunala férhallanden i Sverige. Modellanpassningen har gjorts av Torbjérn
Tagesson, professor i offentlig forvaltning vid Linképings universitet och
kanslichef for RKR, och Pierre Donatella, fil. dr och lektor i offentlig forvaltning
vid Forvaltningshogskolan, Goteborgs universitet, samt forskare vid
Kommunforskning i Vistsverige (KFi). Studien har genomférts och avrapporterats
av Pierre Donatella. Resultatrapporten "Resultatjustering i kommunsektorn — En
studie av perioden 2012-2016", finns att ladda ner fran Riksrevisionens webbplats.
Hadanefter hanvisar vi till rapporten som ”Ovrigt material, underlag a”.

Dataunderlaget for studien har himtats fran kommunernas AR for perioden
2011-2016. Det finns ett internt bortfall av uppgifter i AR Undersskningen
omfattar endast kommunala verksamheter, och innefattar saledes inte den
verksamhet som bedrivs genom kommunala bolag. Den ursprungliga ambitionen
var att ocksa analysera de sammanstillda rikenskaperna men, som tidigare
nimnts, visade sig dessa vara av for 1ag kvalitet for att kunna ligga till en grund for
en tillf6rlitlig analys.

Fran AR har Riksrevisionen hamtat uppgifter frin resultat- och balansrikningen,
kassaflédesanalysen och notapparaten.ss Det visade sig efter hand att manga av
kommunernas AR inte 4r uppstillda enligt KRL och RKR:s normering, vilket
forsvarade inmatningsarbetet. Riksrevisionen anlitade dirfor en revisionsbyréss,
som har utfort stérre delen av inmatningsarbetet. Det inmatade datamaterialet har
kvalitetssikrats i flera omgangar, av Riksrevisionen, revisionsbyran och Pierre
Donatella.

Resultatet frin studien om resultatjustering har utgjort utgangspunkt fér en
undersgkning av om RUR har minskat resultatutjimningens omfattning. En
begrinsning i studien om RUR ir att uppgifter om resultatjustering fore RUR
endast omfattar ar 2012, dvs. endast ett ar fore reformens genomforande.

32 Pierre Donatella vid Géteborgs universitet har utifrin annan metodik undersskt olika aspekter av

resultatutjaimning i svenska kommuner. Se Donatella (2016) och Donatella (2014).

Ambitionen var att ticka tidsperioden 2005-2016 men eftersom det &r ett tidskravande arbete att

handplocka uppgifter fran arsredovisningar var det nédvindigt att begrinsa tidsperioden till 2011—

2016.

Detta beskrivs ndrmare i Ovrigt material, underlag a.

35 De 15 poster som himtats 4r: verksamhetens intakter, avskrivningar, nedskrivningar av materiella
anlidggningstillgangar (minus aterféringar), nedskrivningar av évriga finansiella tillgangar (minus
aterforingar), skatteintikter, generella statsbidrag, arets resultat fére extraordindra poster, arets
resultat, materiella anlidggningstillgangar, totala tillgangar, justeringar fér gjorda avsittningar,
justering fér dvriga ej likviditetspaverkande poster, kassafléde fran den Ispande verksamheten,
partiell inlésen, pensioner enligt blandmodellen eller fullfonderingsmodellen.

36 Ohrlings Pricewaterhousecoopers AB (PwC).
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Analysen har gjorts i tre steg:

1. Isteg 1 beriknades om resultatjusteringen i kommuner som tillimpar RUR
ar mer begrinsad 4n i kommuner som inte tillimpar RUR.

2. I steg 2 beriknades om skillnader mellan kommuner som tillimpar
respektive inte tillimpar RUR fanns redan fére RUR inférdes.

3. I steg 3 beriknades om kommunerna som tillimpar RUR har justerat sina
resultat mindre sedan de bérjade anvinda RUR.

Riksrevisionen har ringt upp ekonomichefer i 34 kommuner som 2016 redovisat
ett resultat som majliggér for kommunen att reservera medel i RUR. Hilften av
de vidtalade ekonomicheferna foretrider kommuner som inte infért RUR trots att
det varit méjligt utifran KL:s kriterier. Ovriga ekonomichefer foretrider
kommuner som har avsatt medel i RUR aren 2013-2016. Samtalen har
genomforts som strukturerade telefonintervjuer. Syftet med intervjuerna har varit
att fa forstaelse for skilen till att kommunerna tillimpar eller inte tillimpar RU

RIKSREVISIONEN 17
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2 Bakgrund

1 detta kapitel beskrivs vad RS #r och vilket ansvar SCB har fér insamling av
uppgifter till RS, samt hur olika aktérer anvinder uppgifter fran RS. Vi beskriver
de tva potentiella felkillor som ir i fokus for granskningen, dvs. avvikelser vid
overforing fran AR till RS, och kvalitetsbrister i AR till foljd av kommunal
resultatjustering. Hir berdrs ocksa den befintliga kunskap som finns om mer
generella kvalitetsbrister i AR. Vi beskriver vidare systemen for kontroll och
granskning som kan ha betydelse for tillférlitligheten i RS samt de atgirder som
staten vidtagit for att begrinsa omfattningen av kommunal resultatjustering.
Slutligen gérs en genomgang av tidigare utredningar och utvecklingsarbeten som
berdr RS.

2.1 Rikenskapssammandraget

SCB sorterar under Finansdepartementet och har sedan 2010 det samlade
myndighetsansvaret for RS. SCB har enligt instruktion frin regeringen till uppgift
att "utveckla, framstilla och sprida officiell statistik och annan statlig statistik samt
for att samordna systemet for den officiella statistiken”.” RS ir en del av den
officiella statistiken.

Varje kommun himtar arligen en Excelblankett frin SCB:s webbplats och fyller i
uppgifter om arets ekonomiska hiindelser. Sedan skickar kommunen in den
ifyllda blanketten till SCB, som sammanstiller uppgifterna och anvinder dem
som underlag for att beriikna nationalrikenskaperna. SCB skickar ocksa vidare
uppgifter till olika statistikanvindare, som t.ex. Finansdepartementet, EU:s
statistikorgan Eurostat och Radet for frimjande av kommunala analyser (RKA),
som administrerar kommun- och landstingsdatabasen Kolada.

Excelblanketten innehéller elva olika avdelningar (Excelflikar)ss och ett
kontrollblad. Avdelningen for resultat- och balansrikningen dr central for dvriga
avdelningar i RS. De uppgifter som matas in hir linkas till 6vriga avdelningar for
en mer detaljerad specificering utifran olika perspektiv. Dirfér rekommenderar
SCB att kommunerna fyller i resultat- och balansrikningen forst.»

37 Férordning (2016:822) med instruktion fér Statistiska centralbyran.

Excelflikarna i RS utgér: Kommuninformation, Resultatrakning, Balansrikning, Verksamhetens
intékter och kostnader, Skatteintikter, Utjamningssystem och generella statliga bidrag samt
Finansiella poster, Investeringsredovisning, Driftredovisning, Motpartsredovisning, Specificering
pedagogisk verksamhet, Specificering vard och omsorg om éldre och personer med
funktionsnedsittning och Specificering individ- och familjeomsorg.

39 SCB. Rkensk di 2017 — ktioner, 2018, s. 1.
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Uppgifter fran resultatrikningen linkas till driftredovisningen, dir kommunerna
ska gora ett stort antal specificeringar av kostnader och intikter. Dessa
specificeringar kan endast delvis goras med stéd av kommunernas interna
ekonomisystem. Av denna anledning ir driftredovisningen mest krivande for
kommunerna att fylla i. Det &r betydligt enklare fér kommunerna att rapportera in
resultat- och balansrikningen eftersom de kan 6verféra uppgifterna direkt fran
sina ekonomisystem nir bokslutsarbetet 4r avslutat.

I resultatrikningen redovisas det ekonomiska resultatet for den 16pande
verksamheten. Redovisningen gors i en kolumn for kommunen och en kolumn
for koncernen. Kolumnen for koncernen omfattar resultatrikningen fran de
sammanstillda rikenskaperna. Hir omfattas siledes bade de kommunala
férvaltningarna och de kommunala bolagen. Uppstillningen i RS foljer den
uppstillning kommunerna, enligt KRL, ska anvinda i sina AR. Resultatnivaerna
ir verksamhetens nettokostnader, resultat fore extraordinira poster och arets
resultat. Med extraordinira poster avses kostnader och intikter som hirrér fran
annan verksamhet in kommunens normala verksamhet®. Se resultatrikningens
uppstillning nedan, med 2016 ars uppgifter for kommuner.

Figur 1 Resultatrikningen i Rdkenskapssammandraget — 2017 ars uppgifter

Rad-

nr Vérde mnkr Vérde mnkr
010 intékter 169 458 314153

| 020 |Verksamhetens kostnader 674 688 762 449
025 ivningar, inklusive nedskrivningar 23180 52 342
030 |Ver -528 410 -500 638
040 | Skatteintakter 454 635 454 635

Utiamningssystemen o. generella statliga bidrag samt

050 i 92 171 92171
060 |Finansiella intékter 10 685 4 359
070 |Finansiella kostnader 5150 10 495
080 |Resultat fére extraordinéra poster 23931 40032
100 |Extraordinéra intékter 560 259
110 inéra kostnader 861 868

| 115 |Skattekostnader/bokslutsdispositioner 3110
120 |Arets resultat 23630 36313

Killa: SCB, 2017 drs riikenskapssammandrag.

40 Redovisningen av extraordinira intékter och kostnader regleras i 5 kap. 5 § lagen (1997:614) om
kommunal redovisning.
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Rikenskapssammandraget férindras kontinuerligt. I 2017 &rs RS infordes t.ex. en
ny matris dir kommunerna kan ange eventuella jimforelsestérande poster. Dessa
poster ska utgora darav-poster till resultatrakningen.  Detta ligger i linje med hur
kommunerna ska redovisa i AR.

Nir kommuner laddar ner den omfattande Excelblanketten (drygt 3 000 celler)
finns uppgifter om skatteintikter, bidrag/avgifter i utjimningssystemen och
generella statsbidrag fortryckta i blanketten. Ovriga uppgifter behover
kommunerna fylla i sjilva. Uppgifter om kommunens resultat- och balansrikning
kan kommunerna himta och fora over till RS, maskinellt eller manuellt, frin sina
interna ekonomisystem.

2.2 Anvindningsomraden for resultat- och balansrakning i RS

Kommunernas inrapporterade uppgifter till resultatrdkningen dr ett viktigt
underlag for nationalrikenskaperna. Utifran dessa uppgifter beriknas hur stora
intikter och kostnader som finns i kommunerna. Verksamhetens intikter och
kostnader fordelas pa olika begrepp som forsiljning, forbrukning, 16ner m.m.«
Uppgifter om statliga bidrag himtas dock i férsta hand fran Ekonomistyrningsverket
(ESV), och stims av mot uppgifter fran RS.+

Regeringen anviinder resultatrikningen som underlag for att i budgetpropositionen
och varpropositionen beskriva och bedoma resultatutvecklingen i den kommunala
sektorn. Bedomningar gors bl.a. i relation till principen om god ekonomisk
hushéllning och balanskravet.«

Balansrikningen anvinds av finansrikenskaperna, som ir en del av
nationalrikenskaperna. Finansrikenskaperna ger en bild av hur mycket de
finansiella tillgdngarna och skulderna férindras mellan ren i landet som helhet.
EU:s statistikorgan Eurostat stiller dessutom krav pa rapportering uppdelad pa
olika finansiella instrument, vilket innebir att de finansiella tillgingarna redovisas
pa en detaljerad niva.s

Regeringen anvinder balansrikningen som underlag for att i budgetpropositionen
och varpropositionen beskriva och bedéma kommunernas ekonomiska stillning
vid arets slut. Regeringen ger hir sin bild av hur de ser pa kommunsektorns
samlade tillgdngar och hur de har finansierats.

41 SCB. Rikenskap draget 2017 — | ktioner, 2018, s. 10.

42 SCB. S iillning av statistikanvindningen av uppgifter fran kommunernas
Riéikenskapssammandrag, 2011.

43 Samtal med tjinsteman SCB 2018-05-31; uppgift limnad i samband med SCB:s faktagranskning
2018-06-20.

44 Regeringen offentliggjorde fram till 2018 denna genomgang i en sérskild skrivelse till riksdagen, se
t.ex. skr. 2016/17:102. Utvecklingen inom den kommunala sektorn.

45 SCB. S éillning av statistil indningen av uppgifter fran kommunernas
Riikenskapssammandrag, 2011.
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SCB skickar arligen uppgifter frin bade resultat- och balansrikning till Radet for
frimjande av kommunala analyser (RKA). RKA publicerar uppgifterna i form av
nyckeltal (t.ex. drets resultat per invanare) i den interaktiva databasen Kolada.
Nyckeltalen i Kolada anvinds av mianga kommuner for att géra jimférelser over
tid och mellan kommuner.

2.3 Kommunernas inrapportering till RS

Kommuner rapporterar in uppgifter till RS genom att ladda ner en Excelfil, fylla i
uppgifter och ladda upp filen via en uppgiftslimnarportal pa SCB:s webbplats. RS
inrapporteras i tvd steg: steg 1 4r en preliminir insamling som endast omfattar
resultat- och balansrikningen for kommunala verksamheter. Denna del av RS #r
Sppen for inrapportering fran slutet av januari till mitten av februari. Arbetet med
RS steg 1 paborjas i kommunerna innan arsredovisningen dr klar. I manadsskiftet
januari/februari tycks manga kommuner vara klara med bokslutssiffrorna, men
det kan variera mellan kommuner.# Arbetet med RS steg 2 omfattar betydligt fler
uppgifter, bl.a. ingar resultat- och balansrikning for kommunkoncernen och
driftsredovisningen. RS steg 2 ir 6ppen for avrapportering fran 20 februari och
skulle 2018 vara inrapporterat den 21 mars.

Fragan om kommunernas problem att rapportera in i tid har belysts i tva
utredningar som bl.a. haft i uppdrag att foresla effektivisering av kommunernas
inrapportering till SCB.# Till stor del kan den bristande tidhallningen forklaras av
att driftsredovisningen i RS omfattar en stor mingd uppgifter som endast delvis
kan limnas med st6d av kommuners interna ekonomisystem. Kommunerna
maste dirfor ligga ner ett omfattande arbete pé att fordela om redovisningen
utifrdn indelningen i RS. De utredningar som berort fragan pekar ocksa pa att
forseningarna ibland beror pé att RS-inrapporteringen sammanfaller med
kommunens arsbokslut och budgetprocessen.s

Till skillnad fran driftsredovisningen ir tanken att uppgifter i resultat- och
balansrikningen i RS ska vara i princip identiska med motsvarande uppgifter i
kommunens egna redovisning.# SCB uppmanar dirfoér kommunerna att
kontrollera att de inrapporterade uppgifterna stimmer mot resultat- och

4

SKL. RS-projektet — en kartliggning och idéskrift kring ndgra kommuners arbete med RS-inrapporteringen,
2011,s. 11 1.

Dir. 2007:146. Oversyn av statisti li avseende k | ekonomi och
Regeringsbeslut Fi2009/2221 (delvis). Uppdrag till Statistiska centralbyran om att forbéttra den
ekonomiska statistiken.

Jfr. SOU 2009:25. Samordnad kommunstal/stlkfor styrning och uppféljning, bilaga 8, s. 327; SCB.

& ‘ p

4

Resull pport. Oversyn av Riikensk get for k , 5. 40; SKL. RS-projektet —en
kartléiggning och idéskrift kring ndgra kommuners arbete med RS-inrapporteringen.
49 SCB. Rakenskap di 2017 - kti , 2018, 5. 12.
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balansrikningen i deras AR. Kommunerna har mojlighet att justera
inrapporterade uppgifter till mitten av augusti.>® Detta kan vara motiverat om fel
uppticks i AR efter 21 mars i samband med att AR limnas 6ver till fullmiktige
och revisorerna, vilket ska ske senast 15 aprilst.

2.4 Potentiella felkillor i kommunernas redovisning

2.4.1 Avvikelser vid éverféring till RS

Det finns risk for éverféringsfel i kommunernas inrapportering till RS. I en
undersskning fran 2011 visar SKL att arbetet med att sammanstilla och
rapportera till RS kriver kontinuitet och mandat i uppgiftslimnarrollen. Arbetet ir
ofta personbundet och dirfér sarbart. Kommunerna arbetar i olika utstrickning
med manuell 6verféring vid inrapporteringen till RS. Av SKL:s rapport framgar att
hilften av de intervjuade kommunerna har képt in sérskilda systemstsd for
overforing av uppgifter, medan évriga kommuner byggt egna IT-stod eller
anvinder sig av sirskilda kodsystem.» Overforingsfel kan uppsta bade vid
maskinell och manuell hantering (se avsnitt 3.4.2).

Ansvaret for att ssammanstilla och genomféra kommunens inrapportering ligger
vanligtvis hos en centralt placerad ekonom som av SCB benimns som "RS-
ansvarig”. Vem som ir innehallsmissigt ansvarig varierar dock mellan olika
kommuner. I vissa kommuner ligger ansvaret pa RS-ansvarig tjinsteman, i andra
kommuner pa ekonomichefen eller ytterst kommunstyrelsen. SKL menar att
placeringen av ansvaret till viss del speglar den betydelse som kommunerna
tillméter RS-rapporteringen.s

2.4.2 Generella kvalitetsbrister

Ar 1998 blev den kommunala redovisningen mer enhetligt reglerad genom KRL.
Riksdag och regering ville med lagen uppna hogre grad av tydlighet, bittre
jamforbarhet mellan kommunerna och bittre analysférutsittningar.s¢ Riksdag och
regering gav RKR en sirstillning som uttolkare av god redovisningssed. RKR har

%0 SCB. Rakenskap draget 2017 — | ktioner, 2018, s. 12; SCB. Kvalitetsdeklaration.
iikensk drag for k , landsting och kommunalférbund, 2017, s. 5.

51 Enligt 11 kap. 20 § kommunallagen (2017:725) ska arsredovisningen lamnas till fullmaktige och
revisorerna snarast mgjligt och senast den 15 april aret efter det ar som redovisningen avser.

52 SKL. RS-projektet — en kartliggning och idéskrift kring ndgra kommuners arbete med RS-inrapporteringen,
2011,s. 7.

53 Ibid.

54 Prop. 1996/97:52, Den kommunala redovisningen; bet. 1996/97:FIU15; protokoll med beslut:
1996/97:117.
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sedan 1990-talet publicerat rekommendationer som normerar kommunernas
redovisning.ss

Flera studier om kommunal redovisning pekar pa brister vad giller foljsamhet till
lag och normering. RKR har publicerat en undersskning baserad pa 2013 ars AR.
Undersokningen bygger pa en enkit till samtliga kommuners ekonomichefer och
samtliga landstings redovisningschefer (total svarsfrekvens 80 procent). I enkiten
stilldes fragor om tillimpning av redovisningsprinciper kopplade till RKR:s
rekommendationer. Resultaten visar att avvikelser fran RKR:s rekommendationer
frimst berdr sammanstilld redovisning, avsittningar och ansvarsforbindelser,
materiella anliggningstillgingar, redovisning av hyres-/leasingavtal och intikter
fran avgifter, bidrag och forsiljningar. I enkiten uppger t.ex. 48 kommuner och
landsting 6ppet att de brutit mot KRL, och 121 kommuner och landsting anger att
de gjort avsteg fran en till fyra av RKR:s rekommendationer.ss

Andra studier har pa liknande sitt mitt foljsamheten till RKR:s normering och de
krav som stills i lag pa att avvikelser frin normering ska forklaras i not av
kommunen¥. Férutom enkitundersskningar granskas foljsamheten med hjilp av
genomgéangar av AR utifran en checklista. Olika studier har fokuserat pa olika
delar av redovisningen. Resultaten visar generellt att kommunernas f6ljsamhet till
lag och normering ir bristfillig.s

Tva praxisundersokningar av kommunernas AR 2014 visar att de sammanstillda
rikenskaperna generellt har stora brister vad giller presentation, tydlighet,
tillimpning av normer och ekonomisk analys. Férfattarna konstaterar att de
sammanstillda redovisningarna saknar tillricklig kvalitet och information for att
de ska kunna fylla sina syften att ge en samlad och jaimf6rbar bild av
kommunernas ekonomi.s

Prop. 1996/97:52. Den kommunala redovisningen, s. 64; prop. 1996/97:150. 1997 drs ekonomiska
virproposition, s. 214; bet. 1996/97:FIU15; prot. 1996/97:117; samt SOU 2016:24. En dndamalsenlig
kommunal redow'sning, s.274.

56 RKR. Tillimpning av I redovisni bi2013dr; lovisning ren redogorelsefor RKR:s
praxisstudier ﬂnnslSOU 2016:24, En dndamal. I red ing, s. 276 f.

1 kap. 3 § lagen (1997:614) om kommunal redovlsnmg

Haraldsson, M. Accounting and auditing in municipal organisations — Four papers on accounting
compliance and audit costs, 2016; Tagesson, T., Haraldsson, M., Compromise and avoidance: the
response to new leg:slmwn 2014; Tagesson, T., Falkman, P., Accrual accuuntmgdoes not necessarily
mean accrual : Factors that li with dards in Swedish
municipal accounting, 2008 se dven SOU 2016: 24. En indamdlsenlig k I redovisning, s. 276 ff.
Carlsson, J., Chen Ye Ekstrom, S., Haraldsson, M., Sandell, N. Sammanstﬁ”d redovisning — En
kartléiggning av Sveriges kommuners arsrzdowsmngar KEFU:s skr\ftserle 2016:6; Carlsson, J., Chen Ye

Ekstrom, S., Haraldsson, M., Sandell, N. S lld red ing i forgrunden eller bakgrunden — En

kartléiggning av Skanes kommuners arsredovisningar, KEFU:s skrlftserle 2016 1; En dndamalsenlig

kommunal redovisning. Se dven SOU 2016:24, En dndamdlsenlig k ovisning, s. 279 f.
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Vissa forskare kopplar brister i de sammanstillda rikenskaperna till balanskravets
utformning. De menar att kommunledning och kommunrevisorer inte tillmiter
de sammanstillda rikenskaperna tillricklig uppmarksamhet eftersom
balanskravet endast beriknas utifrin kommunférvaltningarnas rikenskaper.s
Frigan om huruvida balanskravsberikningen bér omfatta de kommunala bolagen
har utretts® men avfirdats, bl.a. for att de kommunala bolagen omfattas av delvis
konkurrerande bestimmelser i aktiebolagslagen (2005: 551).¢2

2.4.3 Resultatjustering genom periodisering och felklassificering

En del av de brister i kommunernas redovisning som beskrivs i avsnitt 2.4.2
handlar troligtvis om att kommuner har justerat sina resultat for att ge en mer
onskvird bild av sin ekonomiska situation och utveckling. Sidana justeringar kan
goras inom ramen fér lag och normering eftersom kommunal redovisning ska ske
enligt bokforingsmissiga grunder. Detta innebir att inkomster och utgifter
periodiseras till den period dir resurser erhills eller forbrukas. Hela utgiften for
inkép av exempelvis en bil ska inte belasta resultatet den period da bilen betalas,
utan periodiseras dver nyttjandeperioden. KRL och RKR:s rekommendationer
reglerar hur periodiseringar far goras.s

Lag och normering medger ett visst tolkningsutrymme for hur inkomster och
utgifter periodiseras mellan olika ar. Detta tolkningsutrymme foljer av att
periodisering av inkomster och utgifter maste baseras pa uppskattningar, t.ex. av
nyttandetider. Det ir till exempel rimligt att Kiruna utgar frin en kortare
nyttjandetid foér snéroéjningsutrustning 4n Malmé. Det dr dock sillan motiverat for
en enskild kommun att utgd fran olika nyttjandetider for olika ar.s+ Hur
tolkningsutrymmet nyttjas paverkar det redovisade resultatet fér enskilda ar.

1 det finanspolitiska ramverket finns ett krav pa att varje kommun ska budgetera
for ett resultat i balans. Detta balanskrav (11 kap. KL) innebir att budgeten ska
upprittas sa att intikterna 6verstiger kostnaderna. Det finns en asymmetri i
balanskravet genom att underskott ska aterstillas inom tre &r medan overskott ska
konsolideras in i det egna kapitalet. Asymmetrin riskerar att motverka ett
sparande och kan leda till att kommuner i stillet viljer att i redovisningen justera

8

illd red.

Carlsson, J., Sandell, N., Tagesson, T. S
koncernredovisningspraktik, tidskriften Balans, nr 4 2014.

SOU 1998:150. Utvidgat balanskrav — omf de verksambhet i k la foretag.

Prop. 1996/97:52. Den kommunala redovisningen, s. 35; bet. 1996/97: FIU15; prot.1996/97:117.
Regeringen papekar dock att medel som kommunerna limnar till sina féretag som forlusttickning
alltid ska redovisas som en kostnad i kommunens resultatrikning vilket innebar att balanskravet
indirekt ocksa gller de kommunala féretagen, prop. 1996/97:52. Den kommunala redovisningen, s. 36.
Se t.ex. 6 kap. 4 § lagen (1997:614) om kommunal redovisning; RKR. Rekommendation 11.4.
Materiella anliggningstillgangar.

Det kan dock finnas skil att skriva ned virdet av en tillgang, t.ex. vid brand eller annan oférutsedd
hindelse.

p P
g — mot en

2
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resultaten. Detta kan ske genom att periodisera inkomster och utgifter for att
paverka hur intikter och kostnader redovisas olika ar. Bl.a. mot bakgrund av
denna risk har riksdag och regering gjort det mojligt for kommuner att reservera
medel i RUR (se avsnitt 2.5.3).65

Internationell och svensk forskning visar att sdvil privata féretag som offentliga
aktdrer nyttjar det tolkningsutrymme som finns i bokféringsmissig redovisning
till att justera det redovisade resultatet i énskviird riktning. P4 den privata
marknaden ir incitamenten for resultatutjimning ekonomiska; pa den offentliga
arena dir kommunerna verkar ir incitamenten snarare av politisk karaktir.ss
Resultatjustering i svenska kommuner tycks, enligt denna forskning, frimst ske
genom periodisering av inkomster och utgifter.s’

I den akademiska litteraturen forvintas politiskt styrda organisationer féredra att
redovisa ett jimnt resultat med sma dverskott éverskotten. Om 6verskotten ar
stora kan kommunpolitiker beskyllas for att éverbeskatta kommuninvanarna, om
istillet underskotten ir stora kan de beskyllas for att fora en oansvarig ekonomisk
politik. I bada fallen kan det finnas incitament till att redovisa ett justerat
resultat.ss

Statens styrning genom riktade statsbidrag kan ocksa ge incitament for
kommuner att vilja justera resultatet. De riktade statsbidragen kan skapa
osikerhet i kommunerna® eftersom staten ofta kriver att utbetalade bidrag ska
anvindas samma dr som de betalas ut, oavsett om pengarna betalats ut i slutet pa
aret eller inte. Kommuner kan d vilja periodisera bidraget éver flera ar for att
undvika stora svingningar i sin redovisning.”o

Prop. 2011/12:172. I I jamnil ; bet. 2012/13: FiU15; rskr. 2012/13:58.
Se t.ex. Donatella, P. Artificiell styrning av resultat — Om ekonomi, politik och tjénstemdn, 2016;
Stalebrink, O. An investigation of discretionary accruals and surplus-deficit management — evidence from
Swedish municipalities, Financial Accountability and Management, vol. 23, s. 441-457, 2007.
Donatella, P. Artificiell styrning av resultat — Om ekonomi, politik och tjdnstemdn, 2016; Donatella, P.,
Brorstrém, B. och Petersson, H. (2011). Resultatutjimning i kommuner och landsting — en konsekvens
av kravet pa ekonomi i balans? Bilaga 7 till SOU 2011:59; Stalebrink (2007).

Donatella, P. Artificiell styrning av resultat — Om ekonomi, politik och tjanstemdn, doktorsavhandling,
2016,5. 13 f.

69 Jfr. Riksrevisionen 2017:30. Riktade bidrag till skolan — nationella prioriteringar men lokala behov;
Riksrevisionen 2016:29. Statens stymmg genom riktade statsbidrag inom ha/so och sjukvarden;
Riksrevisi 12014:20. O Iser mellan regeringen och SKL inom hdlso- och sjukvérden —

Srivilligt att delta men svart att tacka nej.

Ett exempel r det tillfilliga flyktingbidraget pa totalt 9,8 miljarder som betalades ut i december 2015
och som avség att ticka kostnader for 2015 och férvintade kostnader 2016. | mars 2017
rapporterade SCB att knappt en miljard av det utbetalade bidraget dnnu inte hade redovisats av
kommunerna. Prop. 2015/16:47. Extra dndringsbudget for 2015, s. 18 f; se dven RKR:s yttrande,
december 2015; SCB. statistiknyhet, 2017-03-07: https://www.scb.se/hitta-statistik/statistik-efter-
amne/offentlig-ekonomi/finanser-for-den-kommunala-sektorn/rakenskapssammandrag-for-
kommuner-och-landsting/pong/statistiknyhet/kommuner-och-landstings-preliminara-bokslut-for-
2016/, himtad 2018-06-05.

RIKSREVISIONEN 25

35



Skr. 2018/19:20

Bilaga

36

RAKENSKAPSSAMMANDRAGET — AR RESULTAT- OCH BALANSRAKNINGEN TILLFORLITLIG?

Resultatjustering kan ta sig olika uttryck, frimst beroende pa hur stark den enskilda
kommunens ekonomi dr. Om ekonomin dr stark kan man férvinta sig en defensiv
redovisning, dvs. att kostnader tidigareliggs och intikter skjuts fram i syfte att 6ka
det politiska handlingsutrymmet under kommande ar. Om ekonomin &r svag kan
man istillet férvinta sig en mer offensiv redovisning, dvs. att kostnader skjuts
fram och intikter tidigareldggs i syfte att skapa politiskt handlingsutrymme pa
kort sikt.

Att lag och normering medger ett bedémningsutrymme innebir att det finns en
grazon for vad som ir forenligt med god redovisningssed. Redovisningen av en
hindelse behover dirfor inte vara neutral dven om den héller sig inom ramen for
god redovisningssed. Detta innebir att det alltid gar att diskutera vad som &r en
neutral rapportering. Studier visar ocksa att det finns betydande variationer i
tillimpningen av lag och normering.”" Figur 2 illustrerar hur defensiva och
offensiva strategier for resultatjustering forhaller sig till god redovisningssed.

Figur 2 Offensiv respektive defensiv resultatjustering?2

Offensiv Ej god redovisningssed
redovisning

Resultatjustering
Neutral God redovisningssed
redovisning

Resultatjustering
Defensiv Ej god redovisningssed
redovisning

Kommuner kan ocksa paverka det ekonomiska resultatet genom sin klassificering
av kostnader och intikter”. Genom felklassificering kan kostnader och intikter
flyttas upp och ner i resultatrikningen i syfte att justera andra resultatmaitt 4n det
som redovisas pa slutraden. Ett svagt resultat pa slutraden kan t.ex. framstd som
mindre bekymmersamt om det kan férklaras av hindelser som inte ir relaterade
till den ordinarie verksamheten. Pa liknande sitt kan ett starkt resultat framsta
som starkare om det kopplas till kiirnverksamheten. En studie av 72 kommuners

Donatella, P. Artificiell styrning av resultat — Om ekonomi, politik och tjcgnstemdin, 2016, s. 34 f.
Figuren bygger pa figur 2.1 i Donatella, P. Artificiell styrning av resultat — Om ekonomi, politik och
tjgnstemdn, 2016, s. 34.

Se Donatella, P. Artificiell styrning av resultat — Om ekonomi, politik och tjéinstemdn, 2016, s. 40 f.
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AR for aren 2005-2009 indikerar att vissa kommuner aktivt anvinder
Klassificering av jaimférelsestérande poster for att justera det redovisade resultatet.”+

2.5 Statens kontrollsystem och forebyggande atgirder

2.5.1 SCB:s kontroller

SCB har ett system for att granska inrapporterade uppgifter genom att kontrollera
olika summeringar och samband mellan variabler. Genom forifyllda uppgifter och
kontrollfunktioner kvalitetssikras kommunens redovisning redan da
kommunerna fyller i RS-formuliret. Med hjilp av kontrollfunktioner i formuliret
uppmirksammas kommunen om det férekommer orimliga eller motstridiga
uppgifter i det ifyllda formuliret. Vid stérre forindringar fran féregiende ar
uppmanas kommunen ritta inrapporterade uppgifter eller kommentera
forandringen innan uppgifterna skickas till SCB.

Pa grund av RS omfattning kan SCB inte granska alla variabler lika ingaende.
Kontrollerna inriktas dirfor mot de viktigaste sambanden mellan olika poster i
formuliret. Exempelvis ska verksamhetens intikter och kostnader vara lika stora i
de olika avdelningarna i RS.”s

Alla kommuners AR finns inte tillgingliga under den tid da granskningen av RS
pagar och SCB granskar inte systematiskt om de inrapporterade uppgifterna
stimmer overens med kommunernas AR. Verifiering mot arsredovisningens
uppgifter gors endast om AR finns tillgiingliga och om det finns sarskilda skl att
misstinka att ett fel kan paverka statistiken. Verifiering gors i dessa fall i forsta
hand for de tre storsta kommunerna eftersom ett fel hir kan paverka
riksovergripande uppgifter i RS.76

2.5.2 Systemet fér kommunal revision

Enligt KL ska kommunala revisionen arligen genomféra granskning i den
omfattning som foljer av god revisionssed.”” Revisionens huvudsakliga uppdrag
ligger i att granska om de kommunala verksamheterna skéts pa ett indamélsenligt
och fran ekonomisk synpunkt tillfredstillande sitt, om rikenskaperna r
rittvisande och om den interna kontrollen som gérs inom ndmnderna &r tillricklig.7s

Donatella, P. Bokslutspolitik i kommuner och landsting — en konsekvens av kravet pd ekonomi i balans?, i
SOU 2011:59, bilaga 7.

75 SCB. Statistik gning. Rikensk irag for k , landsting och kommunalférbund,
2017,s.8f.

E-post, SCB 2017-09-18. Samtal med tjdnsteman och enhetschef vid SCB, Avdelningen for
nationalrikenskaper, 2018-04-10.

12 kap. 1 § kommunallagen (2017:725).

12 kap. 1 § kommunallagen (2017:725).
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I sin granskning av kommunernas AR provar den kommunala revisionen om
redovisningen 6verensstimmer med god redovisningssed enligt KRL:s
bestimmelser och RKR:s normering.”” Den kommunala revisionen har inget
uttalat ansvar att granska inrapporteringen till RS. Det finns dock inga direkta
hinder for att sidan granskning gors i férhallande till KRL:s krav pa att
bokféringen ska vara ordnad si att en tillfredstillande finansstatistisk information
kan limnas s

Den kommunala revisionen bestar av fértroendevalda revisorer som viljs av
kommunfullmiktige. Varje revisor ska i formell mening fullgéra sitt uppdrag
sjilvstindigt och kan pa sa sitt anfora egen mening i revisionsberittelsen eller
avge en egen revisionsberittelse.s! De fortroendevalda revisorerna ska bitridas av
yrkesrevisorer som de fortroendevalda sjilva viljer och anlitar.s> De storre
kommunerna har egna revisionskontor medan de mindre kommunerna
upphandlar merparten av revisionskompetensen fran revisionsbyréer.

Det finns en kritik mot att kommunernas revision inte utgor en effektiv
kontrollfunktion.s Kritiker pekar bl.a. pd att de politiska partierna nominerar
revisorerna vilket innebir att revisorerna inte dr oberoende av den folkvalda
forsamlingen. Foretridare for den politiska oppositionen uppfattas kunna utnyttja
systemet for att gora politiska poinger samtidigt som den politiska majoritetens
revisorer da ser mellan fingrarna. Det har papekats att det saknas
sanktionsmajligheter mot kommuner som fattar beslut i strid med revisorernas
invindningar, men ocksa att de foértroendevalda revisorerna inte beaktar
yrkesrevisorernas papekanden. Det har dven framforts att de foértroendevalda
revisorerna ofta saknar kompetens att virdera kvaliteten i de upphandlade
tjdnsterna. 2018 publicerades en studie som visar att valet av revisionsbyra
paverkar graden av resultatjustering.s

Riksdag och regering har valt att behalla den nuvarande ordningen med
fortroendevalda revisorer som ansvarar for bade forvaltnings- och

79 1 kap. 1§ lagen (1997:614) om kommunal redovisning.

2 kap. 2 § lagen (1997;614) om kommunal redovisning.

9 kap. 7 § kommunallagen (2017:725).

12 kap. 4-8 §§ kommunallagen (2017:725).

83 Revisorsinspektionen. Den framtida revisionen — forslag till atgdrder for forbittrad revisionskvalitet och
stéirkt fértroende for revisorer och revision i Sverige, skrivelse till regeringen, 2017. Se ocksa Tagesson,
T., Eriksson, O. What do auditors do? Obviously they do not scrutinise the accounting and reporting,
Financial Accountability & Management, 27 (3), 2011; Tagesson, T., Glinatsi, N. och Prahl, M.
Procurement of audit services in the municipal sector: the impact of competition, i Public Money &
Management, 35:4, s. 273-280, 2015; Cassel, F. Behovet av kommunal externrevision, Stockholm: SNS
férlag, 2000; DN-debatt 2018-03-04; DN-debatt 2018-03-13 och Kommunal ekonomi nr 1 2018.
Donatella, D., Haraldsson, M. och Tagesson, T. Do audit firm and audit costs/fees influence
earnings management in Swedish municipalities? International Review of Administrative Sciences
DOI: 10.1177/0020852317748730, 2018.

g =8
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redovisningsrevision.ss Regeringen framhaller att den kommunala organisationen
bygger pa nimnder med fortroendevalda som ansvariga. Att fullmiktiges kontroll
genom revision 4r organiserad pa motsvarande sitt innebir férutsittningar for
langsiktighet och insyn for den politiska minoriteten. Regeringen konstaterar
ocksa att ett avskaffande av systemet med fortroendevalda revisorer skulle
innebira en férindring av kommunernas organisationsmodell och ett ingrepp i
det kommunala sjilvstyret. Riksdag och regering har dock vid olika tillfillen
genomfort forindringar i det befintliga systemet i syfte att stirka revisionens
oberoende och professionalitet.s

2.5.3 RUR — en férebyggande atgird mot resultatjustering

I samband med finanskrisen 2008/2009 papekade kommunforetridare att
balanskravets utformning innebir alltfér omfattande restriktioner. Man menade
att de 6verskott som manga kommuner hade redovisat under de senaste aren blev
“inlasta i eget kapital” till foljd av kravet pa att underskott méste aterstillas medan
overskott inte far anvindas kommande ar. For att undvika att si sker kan
kommuner tidigarelidgga eller senareligga vissa intikter/kostnader eller pa annat
sitt paverka det redovisade resultatet (se avsnitt 2.4.3). Balanskravet kan siledes ge
incitament fér kommuner att i sin redovisning géra avsteg frin normen om god
redovisningssed.s”

En modifiering av balanskravet genom inférandet av RUR skulle, enligt riksdag
och regering, resultera i bittre fljsamhet till redovisningsregler, normer och
principer.s Reformen innebar att kommunerna fick méjlighet att retroaktivt
reservera 6verskott upparbetade fr.o.m. rikenskapsaret 2010. I sina skil till
reformen pekade regeringen inte bara pa asymmetrin i balanskravet utan ocksa pa
det faktum att det finns krav pd lingsiktighet i kommunernas ekonomiska
planering. Davarande reglering erbjoéd endast begrinsade méjligheter for
kommuner att hantera variationer i skatteunderlaget genom att spara éver en hel
konjunkturcykel. Sedan 2013 har kommunerna haft mgjlighet att avsitta medel
till resultatutjamningsreserver.

RUR ir frivilligt for kommunerna att tillimpa. De kommuner som infért RUR
maste dock forhalla sig dels till de restriktioner som anges i lag®, dels ta fram
lokala riktlinjer fér anvindning av RUR.% De lokala riktlinjerna bér, enligt
forarbetena, ange reservens maximala omfattning och nir medel fir disponeras

Prop. 2016/17:171. En ny kommunallag, s. 240f.; bet. 2016/17:KU30, s. 67.

Prop. 2016/17:171. En ny kommunallag, s. 241.

SOU 2011:59. Spara i goda tider — for en stabil kommunal verksambhet, s. 130.

Prop. 2011/12:172. K I I jamning: ,s. 22 f; bet. 2012/13: FiU15, 5. 9.
11 kap. 14 § kommunallagen (2017:725).

11 kap. 1 § kommunallagen (2017:725).
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fran RUR. Nir det giller disponering av medel finns inga explicita lagkrav.
Tanken ir att medel ska anvindas for att jimna ut skatteintikter 6ver en
konjunkturcykel. Detta innebir att medel kan anvindas bade i budget och i
bokslut for att helt eller delvis ticka ett underskott i en ligkonjunktur.

Regeringen avsag vid inférandet av RUR att folja kommunernas tillimpning for
att sikerstilla att regelverket anviinds pa avsett vis.”? Regeringen eller ansvarig
myndighet har dnnu inte f6ljt upp tillimpningen av RUR. Det finns heller inga
konkreta planer pa en sadan uppfsljning.»

2.6 Tidigare granskningar, utredningar och
utvecklingsarbeten

Regeringen har vid olika tillfillen initierat utredningar och reformer for att
forbittra den officiella statistiken om kommunal ekonomi. Den senaste stora
oversynen inleddes 2007.% T utredningen behandlades bl.a. fragan om
revisorsintyg for inlimnade statistikuppgifter. Utredaren bedémde dock att ett
revisorsintyg skulle medféra hoga kostnader till marginell forbittring av
tillforlitligheten. s

Efter den stérre versynen av RS gav regeringen SCB i uppdrag att vidareutveckla
nagra av utredarens forslag.»s Utvecklingsarbetet resulterade bl.a. i att RS-
blanketten fick en tydligare koppling till kommunernas egna resultat- och
balansrikningar, vilket ansags kunna ge hogre tillforlitlighet och kvalitet i
statistiken.””

Ar 2011 lamnade en sirskild utredare forslag om forindringar i balanskravet.
Utredaren menade att férslaget skulle motverka konjunkturforstirkande beteende
och oka féljsamheten till lag och normering s Forslaget genomférdes 2012 genom
en dndring i KL» och innebir att kommuner och landsting ska fa bygga upp lokala
resultatutjimningsreserver i goda tider. Dessa reserver ska kunna anvindas nir
tiderna blir simre.

91 Prop. 2011/12:172. K I [tatutjiimning: ver, s. 30; bet. 2012/13: FiU15.
92 Prop. 2011/12:172. K I l jamning ver, s. 24.

9 Mo6te med tjanstemin pa Finansdepartementet 2018-04-23.

9 Dir. 2007:146. Oversyn av statistiki lingen avseende k | ekonomi och h

SOU 2009:25. Samordnad kommunstatistik for styrning och uppféljning, s. 105 f.
Regeringsbeslut Fi2009/2221 (delvis). Uppdrag till Statistiska centralbyran om att forbiittra den

k iska k i SOU 2009:25. S dnad k istik for styrning och uppféljning.
97 SCB. Resultatrapport Oversyn av Riik p draget for k , 2011,
SOU 2011:59. Spara i goda tider — for en stabil kommunal verksambhet. | utredningen anvinds
begreppet "bokslutspolitik” istallet fér "resultatjustering”.
Andringen gjordes genom lagen (2012:800) om &ndring av kommunallagen (1991:900).
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En praxisundersokning av lokala riktlinjer for RUR publicerades av forskare vid
Kommunforskning i Vistsverige (KFi) 2014.1% Resultaten visar att drygt hilften av
kommunerna hade antagit lokala riktlinjer for RUR och, i de flesta fall, dessutom
reserverat medel. De lokala riktlinjernas innehéll varierade och forskarna menade
att det finns risk for att implementeringen av flexibla lokala regelverk motverkar
sitt syfte. Bland annat saknade manga kommuner ett tak for hur mycket som far
reserveras i RUR och manga kommuner angav att beslut om disponering av RUR
baseras pd bedémningar istillet for pa berdkningar. Forskarna fann ocksa exempel
pa lokala riktlinjer som tillater att RUR fir disponeras foér andra dndamal én att
jamna ut tillfilliga svackor i skatteunderlaget.

Den 1 januari 2018 tridde en ny KL i kraft.1t Lagindringen initierades av
regeringen i syfte att modernisera den tidigare lagstiftningen.12 Den nya lagen
innebir bl.a. att budget for de kommunala revisorerna upprittas inom fullmiktige
och inte av kommunstyrelsen, att sakkunniga yrkesrevisorer far yttranderitt i
fullmiktige nir revisionsberittelsen behandlas, att revisorer inte kan vara valbara
som ledaméter eller ersittare i fullmiktige samt att frigan om godkinnande av
arsredovisning ska ske innan fullmiktige tar stillning till fragan om
ansvarsfrihet.1 Riksdag och regering gér bedémningen att lagindringarna stirker
den kommunala revisionens oberoende.1o+

I maj 2018 beslutade riksdagen om en ny lag for kommunal bokféring och
redovisning som trider i kraft den 1 januari 2019.15 I den nya lagen lagfists
principen om en rittvisande bild, vilket forviintas ge tydligare viigledning till savil
normgivande organ som kommuner. En del dndringar rér resultat- och
balansrikningens uppstillning och de sammanstillda rikenskaperna, bl.a. férs
stora delar av RKR:s normering om sammanstillda rikenskaper in i lagen.

Det har publicerats en ett fital studier som berér resultatjustering i svenska
kommuner. Ar 2016 publicerades en doktorsavhandling av Pierre Donatella som
bygger pa fyra fallstudier och en kvantitativ studie av kommuners AR for aren
2011-2013.106 Avhandlingen visar att resultatjusteringen varierar mellan
kommunerna. Férekomsten av resultatjustering forklaras frimst av ekonomiska
faktorer som kommunens underliggande ekonomiska resultat och uppfyllelse av

8

Donatella, P, m.fl., Resul jamnis ik och landsting — en praxisundersékning, KFI-
rapport nr 128, 2014.

Prop. 2016/17:171. En ny kommunallag; bet. 2016/17: KU30; rskr. 2016/17:335; kommunallagen
(2017:725).

Dir. 2012:105. En kommunallag for framtiden.

Prop. 2016/17:171. En ny kommunallag, s. 239 ff.

Ibid, s. 240 f; bet. 2016/17: KU30, s. 67.

Prop. 2017/18:149, En dndamalsenlig kommunal bokféring och redovisning; bet. 2017/18: FiU42;
rskr. 2017/18:285; lagen (2018:597) om kommunal bokféring och redovisning.

Donatella, P. Artificiell styrning av resultat — Om ekonomi, politik och tjcnstemdn, doktorsavhandling, 2016.

1

1
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balanskravet, men ocksd av den parlamentariska situationen i kommunen och
ekonomichefens lojalitet mot den politiska ledningen. Resultatjusteringens
omfattning forklaras dock uteslutande av ekonomiska faktorer. I en
dokumentstudie publicerad 2011 undersskte Donatella dven férekomsten av
resultatjustering genom klassificering av jimforelsestorande poster och
avsittningar i 72 kommuners AR (se avsnitt 2.4.3).107

Ar 2007 publicerades en artikel av forskaren Odd Stalebrink, som bekriftar att
kommuner jaimnar ut resultatet genom resultatjustering. Stalebrink pekar pa tva
strategier, dels att stora verskott kan dsljas genom att kommunen &kar sina
kostnader, dels att kommunerna genomfor s.k. reningshad genom att tidigareligga
kostnader och forsimra ett redan daligt resultat. Syftet med reningsbad bedéms
vara att kort direfter kunna visa pa en positiv resultatutveckling. Denna
undersskning bygger pa uppgifter fran RS for aren 1998-2004, och omfattar en
studie av variationen i redovisade periodiseringar.10s

Riksrevisionen publicerade i mars 2018 en granskningsrapport om huruvida
driftredovisningen i RS utgor ett tillforlitligt underlag fér kommunjimforelser.10
Riksrevisionen konstaterade bl.a. att det finns en risk att kommuner styr sin
redovisning av overheadkostnader (OH-kostnader) sé att de far ett gynnsamt utfall
i utjimningssystemet fér LSS. Riksrevisionen rekommenderade SCB att antingen
verka for att begrinsa kommunernas frihetsgrader vid redovisning av OH-
kostnader, eller géra sirskilda uppféljningar av hur OH-kostnader redovisas for
LSS-verksamheten. Riksrevisionen ansig ocksa att det under vissa omstindigheter
kunde vara motiverat med en extern granskning av inrapporteringen till RS.

Kommunerna ska enligt lag redovisa kassaflodesanalyser i sina AR, men behover
sedan 2011 inte rapportera in dem till RS. Det frimsta skilet till att
kassaflsdesanalysen inte lingre ingdr i RS ir att kommunerna upplevt att den &dr
svar att rapportera in. Andra skil 4r att varken nationalrikenskaperna eller SKL dr
aktiva anvindare. SCB har efter énskemal fran Finansdepartementet 6vervigt att
aterinfora kassaflodesanalysen i RS, men in sa linge valt att avsta for att begrinsa
kommunernas uppgiftslimnarbérda.ie

1

<

Donatella, P. Bokslutspolitik i kommuner och landsting, bilaga 7 i SOU 2011:59. Spara i goda tider — for
en stabil kommunal verksamhet.

Stalebrink, O. |. An investigation of discretionary accruals and surplus-deficit management: evidence from
Swedish municipalities. Financial Accountability and Management, 2007, 23: 441-457.

109 Riksrevisionen 2018:7. Rakensk draget som underlag for kommunjamfSrelser — dr
kostnadsmatten tillforlitliga?

Samtal med tjansteman SCB, Avdelningen fér nationalrdkenskaper, 2018-04-10.

1

8
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3 Har SCB gjort tillrackligt for att validera
dverensstimmelsen mellan AR och RS?

I det hir kapitlet behandlas den forsta granskningsfragan, dvs. om SCB gjort
tillrackligt for att validera att det dr 6verensstimmelse mellan AR och RS. Forst
redovisas resultatet av en systematisk kontroll av samstimmigheten mellan atta
redovisningsposter i AR och RS. Direfter presenteras de iakttagelser vi gjort om
redovisningens generella kvalitet. Genomgangen gérs forst for den del av AR som
endast berdr kommunala verksamheter; direfter gors samma genomgang for de
sammanstillda rikenskaperna, dir de kommunala bolagen ingar. Avslutningsvis
diskuteras nagra tankbara forklaringar till de avvikelser vi funnit mellan AR och
RS och om SCB har gjort tillréckligt for att validera dverensstimmelsen.

lakttagelser

Overensstimmelsen mellan AR och RS ar som véntat ndrmast perfekt for de fértryckta
uppgifterna om skatteintékter och generella skattebidrag. Overensstimmelsen &r ocksa
god for materiella anldggningstillgdngar och totala tillgangar. Fér 6vriga poster finns det
for enskilda ar patagliga avvikelser mellan AR och RS.

Resultat- och balansrikning och tillhérande notsystem haller avsevirt lagre kvalitet for
kommunernas sammanstillda rakenskaper &n fér den redovisning som endast omfattar
de kommunala férvaltningarna. Ménga kommuners redovisning avviker fran den
uppstillning som anges i KRL.

SCB ska enligt Eurostats riktlinjer validera killdata regelbundet. Vad giller resultat- och
balansrikningen i RS har nagon sadan validering aldrig gjorts. Kommunernas revisorer
har méjlighet att granska inrapporteringen men i praktiken 4r sadan granskning sallsynt.
Eftersom SCB utgatt fran att verensstimmelsen dr god har heller inga sérskilda atgarder
vidtagits for att stiarka dverensstimmelsen.

3.1 Kommunal verksamhet: éverensstimmer
redovisningen i AR med RS?

3.1.1 Avvikelser mellan redovisningen i AR och RS

Riksrevisionen har himtat uppgifter fran samtliga kommuners AR fér 2011-2016
(totalt 1740 AR) och undersokt hur atta redovisningsposter 6verensstimmer med
motsvarande poster i RS. Syftet har varit att testa SCB:s antagande att det 4r
overensstimmelse mellan AR och RS. Vi har inte tagit stillning till hur korrekta
uppgifterna 4r i AR eller RS.

Som framgdr i avsnitt 3.1.2 nedan har vi sett manga exempel pi tveksam eller
direkt felaktig redovisning i AR. Vi har inte rittat upp sidana felaktigheter och
tveksamheter i AR innan jimforelsen med RS gjorts. Ett sadant forfarande skulle
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stora analysen genom att bide skapa "falska” avvikelser och délja faktiska
avvikelser.

Sett till hela perioden 2011-2016, understiger de summerade avvikelserna mellan
AR och RS en procent for sju av de atta undersokta posterna. Avvikelserna ir som
vintat begrinsade for skatteintikter och generella statsbidrag. Dessa belopp ir
fortryckta i RS-blanketten. Uppgifterna kan forvisso dndras av kommunerna men
det #r inte vanligt forekommande. Aven uppgifter om anliggningstillgdngar och
totala tillgdngar 4r i hog grad samstimmiga mellan killorna, se bilaga 1, tabell 1.

Aven om de summerade avvikelserna 6ver hela perioden ir begrinsade ar det virt
att notera att det finns patagliga avvikelser for enskilda ar. I diagram 1 nedan
presenteras undersskningens resultat fér de poster som uppvisat storst avvikelser.
Diagram 1 Differenser (i procent) mellan redovisade belopp i AR och motsvarande belopp i
RS for fyra redovisningsposter

Procent
2,0

0,0

-2,0

20M 2012 2013 2014 2015 2016
M intakter B Av/nedskrivningar B Arets resultat fore extraordinara* I Arets resultat*

illé fllfonderi dell éir exkluderads
par jully 8 ar g

Klla: Kommunala drsredovisningar 2011-2016 samt RS 2011-2016. Riksrevisionens
bearbetningar.

* K som

Den mest patagliga avvikelsen giller rets resultat fére extraordinira poster 2011.
Avvikelsen forklaras till storsta delen av att en stor kommun har redovisat ett
betydligt ligre resultat i AR (411 miljoner kronor) &n i RS (1047 miljoner kronor).
Om denna kommun exkluderas fran jaimforelsen minskar avvikelsen till knappt 1
procent. Avvikelsen pa 636 miljoner slir igenom pa det sammanslagna resultatet
for riket, som avviker med 8,7 procent mellan AR och RS.

En avvikelse i den hir storleksordningen har givetvis fitt pataglig inverkan pa den
statistik som regeringen presenterade i sin skrivelse om utvecklingen i den
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kommunala sektorn 2011 och i budgetpropositionen for 2013.111 Det édr dock svart
att sidga exakt hur regeringens statistikunderlag hade paverkats om uppgifterna
hade varit korrekta. Detta beror pa att de 19 kommuner som 2011 brét mot KRL12
genom att tillimpa fullfonderingsmodellen for pensionsforpliktelser, har
exkluderats fran var analys. Det stir dock klart att regeringen med ett korrekt
statistikunderlag hade behovt presentera ett mer anstringt ekonomiskt lige for
kommunsektorn.

RS-ansvarig i den berdrda kommunen forklarar avvikelsen med att kommunen
redovisat indexupprikning fér stora infrastrukturprojekt samt forindringar i
diskonteringsrinta for pensionsavsittningar under 2011. I sin rsredovisning har
kommunen klassificerat dessa poster som jimforelsestorande. I RS 2011 var det
dock inte mojligt att redovisa jimforelsestérande poster i resultatrikningen.
Istillet redovisade kommunen kostnaderna som extraordinira och angav i ett
kommentarsfilt vad kostnaderna bestod i och hur man valt att redovisa dem i AR.
Detta forfarande innebar dock att kostnaderna hamnade under arets resultat fére
extraordinira poster i RS och drog upp hela rikets resultat fore extraordinira
poster.i3 12017 ars RS har SCB infort méjligheten att specificera
jamforelsestorande poster i resultatrikningen.i+

Ett storre antal kommuner redovisar olika belopp fér av- och nedskrivningar i AR
respektive i RS. Avvikelserna ir storst for 2013 och 2016 men &ven for dvriga ar
finns kommuner som har betydande avvikelser. En stor del av dessa avvikelser
forklaras av felklassificeringar i kommunernas AR. Den mest patagliga
felklassificeringen giller nedskrivning av finansiella anliggningstillgangar. Dessa
nedskrivningar ska sedan 2013 klassificeras som finansiella kostnader!’s, men ett
flertal kommuner har klassificerat dessa nedskrivningar som avskrivningar.
Eftersom det kan réra sig om mycket stora belopp, i extremfallen 490 miljoner
kronor (stor kommun) och 349 miljoner kronor (medelstor kommun), har sidana
felklassificeringar fatt paverkan pa inrapporteringen till RS for hela riket.

De 15 stérsta kommunerna uppvisar generellt sett betydligt mindre avvikelser
mellan AR och RS jamfért med 6vriga kommuner. For de flesta av posterna ar

1 Regeringens skrivelse 2011/12:102. Utvecklingen inom den kommunala sektorn. Prop. 2012/13:1.
Budgetproposition fér 2013.

Se 4§ lagen (1997:614) om kommunal redovisning. Kommuner som tillimpar
fullfonderingsmodellen redovisar ett vasentligt annorlunda resultat i AR &n i RS, dar
pensionsforpliktelser ska redovisas enligt den s.k. blandmodellen. Hade dessa kommuner inkluderats
hade avvikelserna blivit avsevart storre. Ar 2016 tillimpade 17 kommuner fullfonderingsmodellen.
113 Kommunikation med RS-ansvarig i stor kommun. E-post 2018-05-23 samt samtal 2018-05-23 och
2018-05-28.

Se blankettexempel pa SCB:s webbplats: https://www.scb.se/lamna-
uppgifter/undersokningar/rakenskapssammandrag-for-kommuner/, himtad 2018-06-05.

Se RKR. Rekommendation 20. Redovisning av finansiella tillgangar och skulder; samt SKL. Kommun-
Bas 13. En Ik lan for k externa redovisning, 2013.
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avvikelserna helt fsrsumbara och forklaras troligtvis av avrundningsfel. Utéver
arets resultat fore extraordinira poster, som kommenterats ovan, finns dock
patagliga avvikelser i intiktsredovisningen. Avvikelserna ir relativt stora for alla ar
under perioden. Som stérst dr avvikelsen 2013 (4,5 procent) och som Ligst 2016
(1,2 procent). Ungefir hilften av de 15 storsta kommunerna har inga avvikelser
alls medan 6vriga aterkommer med avvikelser fér flera av aren under perioden.

3.1.2 Generella brister i redovisningen

Som framgick i avsnitt 2.4.2 har studier och praxisundersékningar visat att
bristande foljsamhet till lag och normering ir ett generellt problem i kommunal
redovisning. Vi ser tydliga tecken pa detta dven i vart material. Manga kommuner
stiller inte upp sin arsredovisning som KRL foreskriver och vi har noterat en rad
6vriga avsteg fran god redovisningssed. Se exempel pa avsteg i faktarutan nedan.

Avsteg fran god redovisningssed
e Justering fér ej likvidpaverkande poster innehaller likvidpaverkande poster.
e Utbetalningar/ianspraktagande sirskiljs inte i kassaflédet, utan endast i not.
o Justeringar for betald skatt bendmns pa olika sitt i kassaflédesanalysen.
o Poster klassas som extraordindra men &r inte extraordinara.
e Utrangeringar redovisas tillsammans med avskrivningar och nedskrivningar.
o Nedskrivningar av materiella tillgangar redovisas i verksamhetens kostnader.
o Nedskrivning av finansiella anldggningstillgangar har klassificerats som

avskrivningar.

3.2 Sammanstillda rikenskaper: 6verensstimmer
redovisningen i AR med RS?

3.2.1 Awvikelser mellan redovisningen i AR och RS

Riksrevisionen har gatt igenom samtliga kommuners sammanstillda rikenskaper
for 2011-2016 och, pa samma sitt som for kommunala verksamheter, undersokt
overensstimmelsen med RS.

Vi har i denna genomgang identifierat betydligt fler avvikelser &n i motsvarande
genomging for kommunala férvaltningar. I vissa fall har vi kunnat ana ett
ménster i avvikelserna, t.ex. att en avvikelse for skatteintikter motsvarats av en lika
stor avvikelse for statsbidrag, eller att en avvikelse i statsbidrag motsvaras av
samma avvikelse for intikter. I andra fall har vi inte kunnat se nagon uppenbar
forklaring. Manga kommuner tycks t.ex. ha rapporterat in betydligt hogre intikter
till RS 4n vad som framgar av AR. En iakttagelse r ocksa att kommuner som har
manga avvikelser tenderar att aterkomma med nya avvikelser varje ar.

Pa grund av betydande generella brister i de sammanstillda rikenskaperna (se
3.2.2) har den revisionsbyrd som statt for den huvudsakliga datainsamlingen
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behovt gora svara bedomningar av hur uppgifter i AR ska tolkas. Efter flera
kvalitetssikringssteg har det statt klart att uppgifterna dnda dr for osikra for att
kunna anvindas som underlag i studien om resultatjustering. Av samma skal dr
det inte meningsfullt att systematiskt undersoka avvikelser mellan AR och RS
baserat pa hela det empiriska underlaget. Bedémningsinslagen i datainsamlingen
har varit sa patagliga att de riskerar att piverka resultatet av en sidan genomging
pa ett svarkontrollerbart sitt. Istillet har vi gjort en mer forsiktig genomgang
baserad pa de 15 storsta kommunernas ARue, AR for dessa kommuner ir
forhallandevis enhetligt uppstillda. Det mindre urvalet har dessutom majliggjort
en sirskild kvalitetssikring av alla uppgifter som avviker patagligt frain
motsvarande uppgifter i RS. Resultaten av undersskningen av de 15 storsta
kommunerna presenteras i bilaga 1, tabell 4 och 5.

Som framgick av avsnitt 3.1.2 ovan ir de generella avvikelserna mellan AR och RS
for kommunala forvaltningar betydligt mindre for de 15 stérsta kommunerna. I de
sammanstillda rikenskaperna finns dock vissa betydande avvikelser, se diagram 2
nedan.

Diagram 2 Sammanstillda rakenskaper for de 15 storsta kommunerna — differenser (i
procent) mellan redovisade belopp i AR och motsvarande belopp i RS for fyra
redovisningsposter

Procent
3,5
30
2,5
2,0
1,5
1,0
0,5
0,0 1
0,5
-1,0
-1,5

201 2012 2013 2014 2015 2016

M intakter ™ Av/nedskrivningar B Arets resultat fore extraordinéra* M Generella statsbidrag

* Kommunkoncerner som tillimpar fullfonderingsmodell dir exkluderad

Killa: Sammanstillda rikenskaper for de 15 storsta kommunerna 2011-2016 samt RS 2011—
2016. Riksrevisionens bearbetningar.

116 Kommunerna dr Stockholm, Géteborg, Malmé, Uppsala, Linképing, Visteras, Orebro, Helsingborg,
Norrképing, J6nkoping, Umea, Lund, Boras, Huddinge och Eskilstuna.
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Som framgér av diagram 2 ovan ir avvikelserna ytterst begrinsade for vissa ar
men tydliga for andra ar. Den spretiga bilden ar delvis en konsekvens av att endast
15 kommuner ingar i urvalet.!” De stérsta avvikelserna forklaras huvudsakligen av
att en eller tvi kommuner redovisat avvikelser pa flera hundra miljoner kronor
mellan AR och RS.

Sa ir fallet vad giller den storsta avvikelsen, drets resultat fore extraordinira poster
2016. Elva av tolv kommuner i urvalet har en fullstindig (pa kronan)
overensstimmelse mellan AR och RS. Hela avvikelsen forklaras av att en
kommun har redovisat ett resultat i AR som ar 471 miljoner kronor hogre 4n vad
som sedan rapporterats till RS. Denna kommun har, liksom flera andra, felaktigt
hanterat skatter och minoritetsandelar som extraordinira poster. Hade vi
korrigerat denna felredovisning fore jimférelsen hade avvikelsen minskat till 119
miljoner kronor.11s Avvikelsen for samma matt 2014 forklaras av att tva kommuner
redovisat visentligt olika belopp till AR och RS. Skillnaden forklaras frimst, men
inte helt, av att skattekostnader har hanterats pa ett (felaktigt) sitt i AR och ett
annat (korrekt) sitt i RS.

3.2.2 Generella brister i redovisningen

Tidigare undersskningar har visat att de sammanstillda rikenskaperna héller
patagligt ligre redovisningskvalitet én redovisningen for kommunala
verksamheter (se avsnitt 2.4.2). Efter granskning av vart material kommer vi fram
till samma slutsats. I de ssmmanstillda rikenskaperna avviker manga kommuner
fran den uppstillning som regleras i KRL, vilket férsvarar tolkningen av uppgifter.
Minga kommuner avviker frn god redovisningssed pé andra sitt, t.ex. genom
felaktiga konsolideringsmetoder, tveksamma klassificeringar och knapphindiga
upplysningar.

Exempel pa avsteg fran god redovisningssed

e Det saknas kassaflédesanalys for sammanstillda rikenskaper i 125 (7 procent) av
1740 AR f6r perioden 2011-2016.

e Knapphindiga upplysningar gor det svart att sirskilja nedskrivningar fran
avskrivningar.

e Resultatrikningen ér felaktigt uppstilld — t.ex. att skattekostnader redovisas som
extraordinira kostnader.

® Av- och nedskrivningar klassificeras som verksamhetens
kostnader/jamférelsestérande kostnader.

117 Fér resultatmatten ingar endast tolv kommuner, eftersom kommuner som tillampar
fullfonderingsmodellen #r exkluderade.

118 Med en sadan korrigering hade vi frangatt syftet med analysen: att méta verensstimmelsen mellan
AR och RS. Hade denna typ av korrigeringar gjorts for alla kommuner och alla poster hade
avvikelserna i flera fall blivit betydligt storre.
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3.3 Forklaringar till bristande 6verensstimmelse

Det kan finnas flera forklaringar till avvikelser mellan AR och RS. En ekonomichef
vid en mindre kommun menar att de inbyggda kontrollerna i RS-blanketten gor
att RS i praktiken fungerar som ett revisionsverktyg fér kommunen. Tack vare
kontrollerna uppticker kommunekonomerna brister i AR, vilket leder till
manuella korrigeringar i inrapporteringen till RS. Eftersom bokslutet 4r stingt nir
inrapportering till RS gors finns ingen méjlighet att géra samma andring i AR.
Istillet kan dndringen goras retroaktivt i jimforelsetalen for nésta ars
arsredovisning. Enligt ekonomichefen ir detta huvudférklaringen till avvikelser
mellan killorna i den egna kommunen.

En annan férklaring kan vara att det inte 4r samma person som samordnar arbetet
med arsredovisning och inrapporteringen till RS. Riksrevisionen, den anlitade
revisionsbyran och forskare i kommunal redovisning har bitvis funnit det
utmanande att uttolka kommunernas AR; man kan mojligen tinka sig att samma
svarighet uppstar i en kommun nir RS-ansvarig ska oversitta den egna
kommunens redovisning till RS. Vad giller resultat- och balansrikningen i RS ska
detta forvisso vara oproblematiskt, men det forutsitter att kommunerna féljer lag
och normering for hur en arsredovisning ska upprittas. Som framgick i avsnitt
3.1.2 och i tidigare forskning (se avsnitt 2.4.2) ir sa inte alltid fallet.

En tredje forklaring kan vara att RS-inrapporteringen fortfarande har lag status i
vissa kommuner. Den liga statusen lyftes fram som ett kvalitetsproblem i
dversynen 2008, men har troligtvis forbittrats i takt med att kommunerna sjilva
blivit mer aktiva anvindare av RS-data (genom t.ex. nyckeltalsjimforelser). I vara
kontakter med RS-ansvariga framgar dock att rapporteringen till RS ofta har lag
prioritet i forhallande till den 6vriga redovisningen. Flera tjinstemin har pekat pa
att den primira mottagaren av RS inte finns i den egna organisationen. I
jamforelse med AR saknar RS formell status som underlag i den
kommunpolitiska processen.

3.4 Vad har SCB gjort for att validera 6verensstimmelsen
mellan RS och AR?

Statens mojligheter att paverka kvaliteten pi kommunernas inrapportering 4r
beroende av dels det kontrollsystem for inrapporterade uppgifter som SCB
ansvarar for, dels den granskning som sker pd kommunal niva och som utfors av
den statligt reglerade kommunrevisionen. Nedan diskuteras begransningar i
respektive system for kontroll av kommunernas redovisning till RS.

119 Intervju med ekonomichef vid mindre kommun, 2017-10-11.
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3.4.1 SCB gér ingen regelbunden validering

SCB bedomer att tillforlitligheten i RS &r hogre i resultat- och balansrikningen dn
i driftredovisningen. Ett skil till detta dr att resultat- och balansrikningen i RS ar
uppstilld pa motsvarande sitt som kommunernas egna AR ska vara uppstillda.
Inrapporteringen bor dirfér vara okomplicerad. Risken for fel antas vara mindre
in i driftredovisningen, didr kommunernas inrapportering av olika skil dr mer
komplicerad (se t.ex. RiR 2018:7).120

I instruktionerna fér RS uppmanar SCB kommunerna att pa egen hand
kontrollera att resultatet stimmer med motsvarande uppgifter i deras AR. Det
forekommer ocksa att SCB tar fram AR for enskilda kommuner i syfte att néirmare
forsta grunden foér en inrapporterad uppgift, men det handlar di om enstaka fall.i21

Kontrollsystemet i RS 4r mindre utvecklat i resultat- och balansrikningen in i
driftredovisningen. SCB forebygger fel genom att fortrycka uppgifter fran bl.a.
Skatteverket och SKL i blanketten.1> Ovriga uppgifter kontrolleras frimst genom
automatiska summeringskontroller i RS-blanketten. Kontrollerna syftar till att
kommunerna ska uppticka och korrigera felinmatningar som skapar orimliga
virden (t.ex. inmatning i miljoner kronor istillet for tusental kronor), forindringar
gentemot foregiende ar eller ologiska relationer mellan uppgifter i blanketten.
Om en kontroll faller ut och inte korrigeras, uppmanas uppgiftslimnaren att
kommentera uppgiften i blanketten.12s

Det finns automatiska kontroller i bade resultatrikningen och balansrikningen,
men relationer mellan dem kontrolleras inte automatiskt i blanketten. Vissa
uppgifter linkas forvisso mellan delarna, som t.ex. drets resultat, men det ir
mojligt for kommunerna att knappa in motstridiga virden utan att nagon kontroll
faller ut. 12+

Enligt SCB ligger det i myndighetens roll att kontrollera den interna
samstimmigheten i inrapporterade uppgifter och att pa olika sitt underlitta for
kommuner att rapportera in korrekta uppgifter. SCB anser dock att myndigheten
varken har ansvaret for eller kompetensen att granska den redovisningsmissiga
grunden fér inrapporteringen. SCB menar att denna roll ligger nirmare den
kommunala revisionen och att det kunde vara limpligt att den funktionen
granskade inrapporteringen till RS. Detta skulle, enligt SCB, stirka myndighetens

120 Samtal med tjansteman pa SCB, Avdelningen for nationalrakenskaper, 2018-05-24, samt 2018-04-10.
21 Samtal med tjansteman pa SCB, Avdelningen for nationalrakenskaper, 2018-04-10.

122 SCB. Riikensk draget 2017 — I kti , 2018, s. 3.

2 |bid, s. 3, 5.

124 Samtal med tjansteman pa SCB, Avdelningen for nationalrakenskaper, 2018-05-24.
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roll som statistikmyndighet och ge kommunerna ett tydligare ansvar for
redovisningen.12s

3.4.2 Extern granskning av inrapportering till RS har 6vervigts

12008 ars dversyn av kommunal statistik forde utredaren ett resonemang om att
RS genom utjimningssystemen, statsbudgeten, de kommunala jimférelserna och
nationalrikenskaperna har en allt storre betydelse som beslutsunderlag.
Utredaren menade att det 4r ohallbart med tva parallella rikenskaper som ofta
glider isir: 4 ena sidan det kommunala bokslutet i AR och 4 andra sidan RS.
Utredaren 6vervigde tvé atgirder for att garantera att AR och RS ir konsistenta
med varandra: 1) en gemensam obligatorisk kontoplan, och 2) en méjlighet for
kommuner att begira revisorsintyg for inrapporteringen till RS. Utredaren
avfirdade bada atgirderna. En obligatorisk kontoplan bedomdes vara tekniskt svar
att genomftra och utgora en for stor inskrinkning i det kommunala sjilvstyret.
Revisorsgranskning av RS skulle enligt utredaren bli dyr och inte tillféra si mycket
i forhallande till vad som kan sikerstillas i dialogen mellan SCB och
kommunerna.2s

Betidnkandet fran 2008 ars oversyn blev aldrig remissbehandlat. Det i4r dirfor inte
kint hur kommuner, revisionsbyraer och andra aktérer stiller sig till en revisionell
granskning av inrapporteringen till RS. Betinkandet resulterade dock i ett
regeringsuppdrag till SCB att se 6ver RS.17 [ samband med 6versynen framférde
ett nitverk av kommunekonomer att inrapporteringen av kostnader fér LSS-
verksamhet1s borde omfattas av extern revision. Kommunekonomerna befarade
att vissa kommuner justerade sin redovisning for att fi ett bittre utfall i
utjimningssystemet for LSS-kostnader.10

Den kommunala revisionen har ingen uttalad uppgift att granska
overensstimmelsen mellan AR och inrapporteringen till RS. Det finns samtidigt
inget hinder fér den kommunala revisionen att géra detta. Granskningen kan ta
sin utgangspunkt i KRL som foreskriver att bokféringen ska vara ordnad si att

Synpunkten framférdes 2018-03-01 i samband med faktagranskni av Rik isionens férra
granskningsrapport om RS (RiR 2018:7).

SOU 2009:25. Samordnad kommunstatistik for styrning och uppf6ljning, s. 108 f.
Finansdepartementet. Uppdrag till Statistiska centralbyran om att férbittra den kommunala statistiken.
Fi2009/2221 (delvis).

LSS star for Lag (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade.

Se ocksa Riksrevisionen 2018:7. Rikenskapssammandraget som underlag for kommunjimfGrelser — dr
kostnadsmatten tillforlitliga?.
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tillfredsstillande finansstatistisk information kan limnas.1% I praktiken granskar
de kommunala revisorerna mycket sillan inrapporteringen till RS.131

Vi har dock fatt kinnedom om ett exempel pa kommunal revision av
inrapportering till RS. Hofors kommun anlitade 2014 en revisionsbyra for att
granska kommunens rutiner kring inrapportering till RS. Revisorerna har bedomt
om kommunen har f6ljt den kontoplan (kommunbas-13) som SKL
rekommenderar och som RS utgdr fran, SCB:s instruktioner fér RS-
inrapportering samt fullmiktigebeslut i kommunen.

Revisorerna har bl.a. stimt av att rapportering till RS stimmer éverens med
redovisningen i AR. Slutsatsen var att verensstimmelsen 6verlag var god men att
kommunens IT-system fér 6verforing av uppgifter genererade felaktiga uppgifter.
Felen kvarstod dessutom efter att kommunens ekonomer gjort manuella
rittningar. Revisionsbyran rekommenderade bl.a. kommunen att 6verviga att
sluta anvinda IT-systemet.132

Oversynen av kommunal statistik 2008 évervigde aldrig olika alternativ till
utformning av en bestimmelse om revisorsintyg. Utredaren dvervigde heller inte
om en granskning av RS-inrapporteringen, pa samma sitt som granskningen av
olika EU-bidrag, kunde ligga utanfor det kommunpolitiska systemet.

SCB har som praxis ett brett féreskriftsmandat om uppgiftslimnarskyldighet.1s
Utifran det mandatet har SCB givit ut en féreskrifti+ om RS. Foreskriften reglerar
vilka uppgifter kommunerna ska rapportera in fran sina AR och med vilka
tidsintervall inrapporteringen ska ske. I tio olika bilagor preciseras hur
redovisningsposterna definieras och i vissa fall hinvisas till normering fran RKR.
Enligt SCB finns inga rittsliga hinder for att i denna foreskrift inkludera en
bestimmelse om att inrapporterade uppgifter ska biliggas med revisorsintyg. En
sddan atgird méste dock vigas mot skyldigheten att s lingt det dr majligt
minimera kommunernas uppgiftslimnarbérda.iss

30 2 kap. 2§ 3 lagen (1997:614) om kommunal redovisning. | férslaget till ny lag féreslar regeringen att
bestimmelsen begrénsas till statistik som kan lamnas enligt lag eller annan férfattning. Riksdagen
har antagit férslaget till ny lag (bet. 2017/18: FiU42), som beriknas trida i kraft den 1 januari 2019.
RS ir en del av den officiella statistiken och omfattas saledes av bestimmelsen dven da den nya
lagen trétt i kraft.

Samtal med foretridare for Sveriges kommunala yrkesrevisorer (SKYREV), 2018-02-02; samtal med RS-
ansvariga i tre kommuner 2018-05-24; samtal med féretradare for Géteborgs stadsrevision 2018-05-28.
KPMG. Hofors kommun. K granskning av réikensk d (RS).
2015.

Detta regleras i § 15 forordningen om den officiella statistiken, SFS 2001:100.
Statistiska centralbyrans foreskrifter om uppgifter till statistik om kommunernas, landstingens samt
kommunalférbundens drliga bokslut, Rikenskapssammandraget. SCB FS 2017:17.

Samtal med verksjurist vid SCB, 2018-06-11.
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4 Har staten gjort tillrackligt for att minska
kommunal resultatjustering?

I detta kapitel underséker vi den andra granskningsfrigan, dvs. om staten gjort
tillrickligt for att begrinsa kommunal resultatjustering. Inledningsvis redovisas
resultatet av Riksrevisionens undersokning av om kommunal resultatjustering har
paverkat kommunernas samlade resultat. Direfter underssks om kommunernas
anvindning av RUR har begrinsat resultatjusteringen.

lakttagelser
Riksrevisionens undersékning bekriftar resultat fran tidigare studier om kommunal
resultatjustering. Resultatjustering har fsSrekommit varje ar under perioden 2012-2016.

Trots att konjunkturen varit stark har relativt manga kommuner 6kat sina resultat i
redovisningen. En nagot mindre andel kommuner har istallet minskat sina resultat. De tva
strategierna neutraliserar delvis varandra i den riksévergripande statistiken.

Den resultatjustering som har identifierats i var undersékning tyder pa att
resultatjustering har férsvagat tillférlitligheten i RS resultat- och balansrikning. Det dr
dock inte troligt att den har férandrat den 6vergripande bilden av den ekonomiska
situationen i kommunsektorn.

Det ér svart att félja upp hur RUR har tillimpats. Detta beror dels pa att uppgifter i RS
resultatrakning inte dverensstimmer med uppgifter i RS balansrikning, dels pa att
uppgifter i kommunernas AR ibland avviker fran bada dessa delar av RS.

RUR har fatt brett genomslag hos kommunerna, men tycks inte ha minskat
resultatjusteringens omfattning. Kommuner som infért RUR har férvisso justerat
resultaten i mindre utstrickning, men detta tycks bero pa andra faktorer &n RUR.

4.1 Har resultatjustering paverkat kommunernas samlade
resultat?

Som framgar av bakgrundskapitlet (avsnitt 2.4.3) visar studier att resultatjustering
forekommer i svenska kommuner.13s Det frimsta syftet tycks vara att jimna ut
resultatet och dirmed undvika oonskade diskussioner om att kommunen
dverbeskattar kommuninvanarna (vid stora 6verskott) eller for en ekonomiskt
oansvarig politik (vid stora underskott). Studierna ir dock fa till antalet och inte

136 Se t.ex. Donatella, D., Haraldsson, M. och Tagesson, T. Do audit firm and audit costs/fees influence
earnings management in Swedish municipalities? International Review of Administrative Sciences DOI:
10.1177/0020852317748730, 2018; Donatella, P. Artificiell styrning av resultat — Om ekonomi, politik
och tjdnstemdn, 2016; Stalebrink, O. An investigation of discretionary accruals and surplus-deficit
management — evidence from Swedish municipalities, Financial Accountability and Management, vol.
23, s. 441-457, 2007; Donatella, P., Brorstrém, B. och Petersson, H. Resultatutjiimning i kommuner
och landsting — en konsekvens av kravet pa ekonomi i balans? Bilaga 7 till SOU 2011:59.
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metodologiskt konstruerade for att ge information om hur kommunsektorn som
helhet paverkas av resultatjustering. Det ir darfor svart att utifran dessa studier
bedoma om resultatjustering har nagon inverkan pa nationalrikenskaperna.
Riksrevisionen har litit forskaren Pierre Donatella genomftra en undersskning
som gor det mojligt att uppskatta hur justering av resultat paverkar det samlade
redovisade resultatet i kommunsektorn. Undersskningen omfattar perioden
2012-201637.

Riksrevisionens granskning bekriftar resultaten fran tidigare studier:
resultatjustering har forekommit bland svenska kommuner under den undersokta
perioden. Kommunerna har varje ar justerat upp eller ner sina resultat genom att i
redovisningen justera dverskott och underskott. P4 si vis har kommunerna
sammantaget 6ver perioden redovisat ett utjimnat resultat som delvis déljer den
verkliga variationen i kommunernas ekonomiska utveckling.

I diagram 3 nedan framgar skillnaden mellan kommunernas's samlade redovisade
resultat och deras samlade underliggande resultat. Det underliggande resultatet 4r
det skattade resultat som hade redovisats om kommunerna inte hade gjort
resultatjusteringar. Av diagrammet framgar att det redovisade resultatet for varje
ar under perioden avviker frin det underliggande resultatet.

Diagram 3 Arets underliggande resultat respektive redovisat resultat 2012-2016*
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J i
Klla: Kommunala drsredovisningar (n:1416) 2011-2016.

137 Se Ovrigt material, underlag a. Resultatjustering i kommunsektorn — En studie av perioden 2012-2016.
138 Ett antal kommuner har av olika skl exkluderats fran urvalet. | Ovrigt material, underlag a, framgar
motivering till exkludering och hur manga kommuner som inkluderats i urvalet fér respektive ar.

Urvalets storlek spanner mellan 90 och 93 procent av de 290 kommunerna.
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Undersokningens resultat indikerar att stérre underliggande 6verskott har tryckts
ner och mindre &verskott har tryckts upp. Detta bekriftar siledes resultaten fran
tidigare studier: kommuner har jimnat ut sina resultat genom att justera ner
overskott och justera upp underskott.

Det finns skil att pAminna om studiens huvudsakliga begrinsning: vi har ingen
fast punkt av neutral redovisning att relatera till nir vi undersoker graden och
riktningen fér resultatjustering (se avsnitt 1.3.2). Denna begrinsning innebir att
vi inte sikert kan siga hur resultatet har justerats for specifika ar. Den viktigaste
iakttagelsen dr att relationen mellan underliggande resultat och redovisat resultat
varierar starkt over perioden, vilket dr en tydlig indikation pa att resultatjustering
har fosrekommit. En annan viktig iakttagelse ir att skillnaden mellan
underliggande och redovisat resultat dr hogst pataglig, och statistiskt signifikant,
for tva enskilda ar under perioden.

Att effekten pa det samlade resultatet ar relativt begriinsad beror pa att antalet
kommuner som okat sina resultat endast 4r nagot stérre dn antalet kommuner
som minskat sina resultat. Att fordelningen mellan offensiva och defensiva
strategier ir relativt jimnt férdelad mellan kommuner fir en neutraliserande
effekt pa det samlade resultatet. Det fir anses vara osannolikt att den
resultatjustering som har fingats av denna undersskning har paverkat
nationalrikenskapernas tillforlitlighet i ndgon stérre omfattning.

Mycket tyder samtidigt pa att underskningen underskattar resultatjusteringens
omfattning, eftersom flera kinda metoder for resultatjustering inte har fangats. Pa
grund av bristande harmonisering av kommunal redovisning har det inte varit
mdjligt att samla in data som rér resultatjusteringar genom periodisering av
inkomster. Vi har heller inte undersokt effekten av felklassificeringar. Tidigare
studier har indikerat att bida dessa justeringsmetoder &r vanligt fsrekommande
och dessutom omfattar stora belopp.1 En tredje begrinsning ir att eventuell
resultatjustering i verksamhet som bedrivs genom kommunala bolag har
exkluderats fran undersékningen. i«

Det ir nagot forvanande att kommunerna som helhet inte har agerat mer
samstimmigt for att minska sina resultat, med tanke pa den goda konjunktur som
priglat perioden. I férhallande till analysens startar 2011 tycks agerandet snarare
dragit i motsatt riktning, dvs. att resultaten har justerats upp. Man kan férstas
spekulera i hur sektorn kommer att agera under en period da tiderna &r simre
eller da landet befinner sig i ekonomisk kris. Om kommunerna under andra
betingelser borjar agera mer samstimmigt, kan man inte utesluta att det skulle
utgdra ett problem for berdkningen av nationalrikenskaperna.

139 Se genomgang i avsnitt 2.4.3 och 2.6.
140 Se motivering till detta i Ovrigt material, underlag a.
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4.2 Har mgjligheten att anvinda RUR minskat
resultatjusteringen?

Vid sidan om ny lagstiftning 4r RUR den enskilt viktigaste statliga atgirden for att
stivja resultatjustering i den kommunala redovisningen (se avsnitt 2.5.3). Det ar
annu for tidigt att utvirdera effekterna av den nya lagstiftningen. Nedan redovisas
forst Riksrevisionens iakttagelser om statistiken rérande RUR i RS, sedan
presenteras resultaten frin var undersskning av om RUR har minskat
omfattningen av kommunal resultatjustering.

4.2.1 Msjligheten att félja upp anvindningen av RUR

Kommunerna rapporterar arligen till resultatrikningen i RS vilka reserveringar
och disponeringar som har gjorts for rikenskapsaret. Till balansrikningen i RS
redovisar kommunerna hur mycket medel som ligger i RUR, dvs. den utgaende
balansen. Uppgifter i resultatrikningen ska saledes visa hur den utgaende
balansen i balansrikningen har uppkommit.

Vid en nirmare granskning av statistiken blir det tydligt att resultat- och
balansrikningen i RS inte kommunicerar med varandra pa det sitt som kan
forvintas. Det 4r i manga fall inte majligt att hirleda en skillnad mellan tvé ar i
balansrikningen till en motsvarande férindring i resultatrakningen. Det finns
darutover en rad mer generellt motsigelsefulla uppgifter. Vissa kommuner har
enligt RS reserverat och disponerat medel for samma rikenskapsar; andra
kommuner har disponerat medel utan att nagon ging ha reserverat medel.1#
Enligt SCB ir dessa kombinationer tekniskt majliga, men saknar logik. Nar
uppgifterna ir motstridiga har kommuner séledes rapporterat fel till antingen
resultatrikningen eller balansrikningen.+

Overensstimmelsen mellan de tvé delarna av RS varierar mellan dren. Mellan
2014 och 2017 kunde ca 70-80 procent av kommunernas utgiende balanser for
RUR hirledas till resultatrikningen. For 2013 var dverensstimmelsen betydligt
ligre, men det forklaras troligtvis av de retroaktiva reserveringar som gjordes det
aret. For att kunna utvirdera om RUR haft den avsedda effekten att stivja
resultatjustering krivs information om nir varje kommun har reserverat medel i
RUR forsta gingen. Denna information gar att utlisa ur biade resultat- och
balansrikning i RS. Problemet ir att informationen 4r motstridig. Det enda sittet
att verifiera vilka uppgifter som stimmer ir att granska kommunernas AR.

Den forskare (Pierre Donatella) vi har anlitat for att utvirdera effekten av RUR har
gatt igenom ca 150 AR for att fa grepp om vilka kommuner som nagon gang har

141 SCB. Statistik fran RS 2014-2017. Dataunderlag mottaget fran SCB, 2017-05-22, samt 2017-06-16.
142 Samtal med tjansteman SCB, Avdelningen fér nationalrdkenskaper, 2018-05-24.
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reserverat medel i RUR.1# I samband med denna genomgang gjordes ett antal
iakttagelser (se faktaruta) som sammantaget indikerar att det ér bristande
overensstimmelse mellan AR och RS, vad giller uppgifter om RUR.

Ett vanligt forekommande problem ér att det finns en pétaglig efterslipning i
inrapporteringen av RUR-uppgifter till RS. Det innebir att uppgifter om nir
kommuner har reserverat eller disponerat medel ir osikra i RS. Ett flertal storre
kommuner har enligt deras AR reserverat medel redan 2013 men reserveringarna
syns i RS forst 2015, ibland med andra belopp dn de som redovisats i AR.14 Ett
femtontal kommuner uppger dessutom i AR att de reserverat medel, men detta
framgar varken av resultat- eller balansrikning i RS. Det &r dérfor svart att
undersdka om reservering av medel i RUR féljer KL:s bestimmelserss om vilka
ekonomiska forhallanden som ska vara uppfyllda for att fi reservera medel.

14l lear § hand

g i med gang av ca 150 AR

e Det finns en eftersldpning i inrapporteringen av RUR-uppgifter till RS.

e Kommuner har enligt AR reserverat medel men inte redovisat detta till RS.

e Kommuner har redovisat till RS att de reserverat medel i RUR men inte nimnt detta
i AR, dar de istallet redovisat andra ronmarkningar av olika slag.

o Reserverade och disponerade belopp stimmer inte dverens mellan AR och RS.

SCB:s kvalitetssikring av RUR-uppgifter gors i tvd steg: I RS steg 1, dir
kommunerna limnar preliminira uppgifter (se avsnitt 2.3), gér SCB en kontroll
att kommunerna anger beloppen med ritt enhet, dvs. som tusentals kronor. I RS
steg 2, da definitiva uppgifter rapporteras in, kontrollerar SCB att cellerna for RUR
inte limnas tomma. SCB gor inga kontroller mellan resultat- och balansrikning
och heller inga kontroller gentemot féregaende ar. Precis som for évriga delar av
RS kontrolleras heller inte om inrapporteringen till RS stimmer med
redovisningen i kommunernas AR. RS-ansvarig tjinsteman menar att det
sistnimnda ligger utanfér SCB:s uppdrag och att det dessutom skulle bli mycket
resurskrivande. Det finns ocksé praktiska hinder for en sadan kontroll da SCB
inte har tillgang till alla kommuners AR vid den tid da granskningen av RS
Pégéh“(’

Avstimningen avsag de uppgifter om RUR som bedémdes vara osikra i RS. Donatella har ocksa
stamt av de tidigare arens uppgifter mot svaren pa en enkat som forskare vid Kommunforskning i
Vst (KF1) skickade till ekonomichefer 2013, se Donatella, P, m.fl., Resultatutjamningsreserver i
kommuner och landsting — en praxisundersékning, KFl-rapport nr 128, 2014. Stamde uppgifterna i
enkiten med RS antogs de vara korrekta.

Sadan efterslidpning noterades 4ven i Donatella, P. I jamni ik och
landsting — en praxisundersokning. KFl-rapport nr 128, 2014.

11 kap. 14 § kommunallagen (2017:725).

E-post fran SCB, 2018-05-18; samtal med tjinsteman pa SCB, Avdelningen fér nationalrikenskaper,
2018-05-24; synpunkt framférd vid faktagranskning av rapportutkast 2018-06-20.
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Att uppgifterna om RUR i RS 4r motstridiga och ofullstindiga innebir att det dr
svért att fa grepp om hur RUR har anvints under perioden. Beskrivningen och
analysen nedan bygger delvis pa rimlighetsbedomningar, dir huvudkillan dr
balansrikningen i RS, kompletterat med resultatrikningen i RS och lisning av ett
stort antal AR. Det bor dirfor framhallas att de presenterade uppgifterna ir nagot
osikra.

4.2.2 Kommunernas tillimpning av RUR

Den ekonomiska konjunkturen har varit god sedan RUR inférdes 2013, vilket
innebir att ett stort antal kommuner uppfyllt KL:s kriterier for att reservera medel
i RUR. Cirka 130 kommuner valde att reservera medel for rikenskapsaret (2013).
Nya RUR-kommuner har tillkommit fér varje &r och 2017 hade nistan 60 procent
av kommunerna (ca. 170 stycken) ndgon gang reserverat medel i RUR. Reserverna
har beloppsmassigt fyllts pd ar for ar. Detta forklaras bade av helt nytillkomna
RUR-kommuner och av att befintliga RUR-kommuner fyllt pa sina reserver. Ar
2017 uppgick kommunernas samlade utgiende balanser i RUR till ca. 13
miljarder kronor. Detta motsvarar en 6kning med 124 procent sedan 2013.
Okningen ir, enligt balansrikningen i RS, som stérst mellan 2016 och 2017.17

Den typiska (median) RUR-kommunen har 2017 en utgiende balans for RUR
som motsvarar knappt fem procent av det egna kapitalet. Hur mycket som
reserverats i RUR varierar dock stort mellan kommunerna. Overkalix hade 2017
en utgiende balans pa 10 000 kronor i RUR, vilket motsvarade 0,01 procent av
kommunens eget kapital. Samma ar hade Munkfors 47,6 miljoner eller 32,2
procent av sitt eget kapital i RUR. Det finns stora skillnader ocksa mellan de
storsta kommunerna. Stockholm har inte reserverat i RUR nigon gang under
perioden, medan Goteborg hade en utgdende balans pa 1,9 miljarder eller 8,4
procent av eget kapital 2017.14

12013 ars arsredovisning kunde kommuner for forsta gangen reservera medel i
RUR. Det framgir inte i RS vilka reserveringar som r retroaktiva och for vilka
specifika ar 2010-2012 de i s fall avser. De stora reserverade beloppen 2013 i
forhallande till senare &r indikerar dock att retroaktiva reserveringar har gjorts. En
ytterligare indikation pé detta dr att 29 kommuner har reserverat medel for 2013
trots att de inte uppfyllt KL:s kriterier for reservering det aret. Dessa kommuner
har troligtvis bedémt att de uppfyllt kriterierna for ett eller flera dr under den

147 SCB. Statistik fran RS 2014-2017. Dataunderlag mottaget fran SCB, 2017-05-22 och 2017-06-16, samt
kommunala arsredovisningar.
148 SCB. Statistik fran RS 2017. Dataunderlag mottaget fran SCB, 2018-05-18.
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retroaktiva perioden. Under nistféljande ar r det endast ndgon enstaka kommun
som reserverat medel utan att KL:s kriterier varit uppfyllda.1#

Det finns ett stort antal kommuner som utifran KL:s kriterier haft en s stark
ekonomi att de kunnat reservera medel for ett eller flera ar, men dnda valt att inte
gora det. Det framgar av diagram 4 nedan.

Diagram 4 Tillimpning av RUR bland kommuner som uppfyllt kommunallagens kriterier fér
att reservera medel

Antal kommuner
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Killa: Rikenskapssammandraget 20132016 samt k la arsredovisningar. Rik
bearbetning.

I Riksrevisionens telefonenkit till ekonomichefer i kommuner som valt att inte
reservera medel trots att de kunnat, framkommer vissa argument for
aterhallsamhet. Flera ekonomichefer, frimst i stérre kommuner, menar att de har
sd hogt stillda resultatmal att det ir svart att forestilla sig en situation dir
kommunen skulle behéva disponera medel frin RUR. Resonemanget kan framsta
som motsigelsefullt eftersom syftet med RUR ir att medel ska reserveras just nir
tiderna dr goda, for att kommunen ska sta bittre rustad nir tiderna blir simre. T
kommuner med svagare underliggande ekonomi ir argumenten snarare att den
ekonomiska stillningen generellt &r for svag for att kunna reservera, dven da
overskotten enstaka ar varit relativt stora. Nagra ekonomichefer i mindre
kommuner tilligger att kommunpolitikerna har svart att ta till sig regelverket for
RUR och éverblicka konsekvenserna av att reservera medel.

149 SCB. Statistik fran RS 2013-2017. Dataunderlag mottaget fran SCB, 2017-05-22, 2017-06-16,
2018-04-17 och 2018-05-18. Eftersom uppgifterna i resultatrikningen och balansrakningen i RS inte
4r samstdmmiga &r det vanskligt att uttala sig om hur enskilda kommuner har tillimpat RUR
enskilda ar.
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4.2.3 Har RUR begrinsat resultatjusteringen?

Riksrevisionen har undersékt om kommunernas resultatjustering har minskat till
foljd av att RUR har bérjat tillimpas. Analysen utgar frin den metod som anvints
for att mita resultatjustering (se kapitel 4) och har genomforts i tre steg.1s0

Overgripande metod for utvirdering av RUR
® |steg 1 har vi undersokt om kommuner som reserverat medel i RUR har justerat
resultaten mindre 4n évriga kommuner sedan RUR inférdes 2013.
e | steg 2 har vi undersékt om det fanns skillnader mellan RUR-kommuner och évriga
kommuner 2012, dvs. ret innan RUR inférdes.
e | steg 3 har vi undersskt om RUR-kommuner har justerat sina resultat mindre
sedan de reserverade medel i RUR f6rsta gangen.

Undersokningens steg 1 visar att det finns en statistiskt sikerstilld skillnad
mellan resultatjusteringens omfattning i RUR-kommuner och évriga kommuner.
RUR-kommunerna har, sett till hela perioden, justerat sina resultat i mindre
utstrickning 4n 6vriga kommuner. Detta kan tolkas som en indikation pa att RUR
har gett avsedd effekt. Skillnaden mellan grupperna ir dock liten och varierar
mellan aren.

Undersokningens steg 2 visar dock att RUR-kommunerna hade en ligre grad av
resultatjustering redan 2012, dvs. aret fére staten hade infért mojligheten att
reservera medel i RUR. Detta indikerar att de kommuner som har infért RUR, var
mindre beniigna att justera sina resultat redan fore reformen. Den skillnad som
uppmittes i steg 1 kan dirfor inte tolkas som en effekt av RUR.

Undersokningens steg 3 ger ytterligare en indikation pa att RUR inte haft avsedd
effekt. RUR-kommunerna har inte minskat, utan snarare 6kat, sin
resultatjustering sedan de reserverade medel férsta gingen.

Sammantaget talar resultaten for att RUR in sa linge inte bidragit till att dimpa
graden av resultatjustering i kommunal redovisning. Den initiala skillnad som
uppmiittes i undersskningens steg 1 forklaras troligtvis av faktorer som skiljer
RUR-kommuner fran 6vriga kommuner, men som inte ingatt i denna
undersékning. Det ir for tidigt att uttala sig om huruvida RUR anvinds pa
oavsedda sitt, t.ex. genom att medel reserveras och anviinds vid en senare tidpunkt
for att brygga over tillfilliga kostnadsskningar eller intiktsminskningar som inte
ir kopplade till ett vikande skatteunderlag.

150 Analysen presenteras i sin helhet i Ovrigt material, underlag a.
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5 Slutsatser och rekommendationer

Rikenskapssammandraget (RS) ir statens viktigaste killa till information om
kommunernas ekonomiska situation och utveckling. Resultat- och
balansrikningen i RS ligger till grund for nationalrikenskaperna, som i sin tur
utgdr ett centralt underlag for regeringens finanspolitik. Uppgifterna anvinds i
regeringens budgetpropositioner men #ven for finansiella nyckeltal och
inrapportering till EU:s statistikorgan Eurostat. Det dr darfor viktigt att
uppgifterna ir tillforlitliga.

Enligt SCB har uppgifterna i RS resultat- och balansrikning hog tillférlitlighet.
Bedomningen bygger pa antagandena att uppgifterna i RS ir en summering av
motsvarande uppgifter i kommunernas arsredovisningar (AR). Dessa uppgifter
forvintas i sin tur vara tillforlitliga eftersom de har granskats av kommunernas
revisorer och beslutats i kommunfullmiktige. Riksrevisionens granskning visar
att det finns osiikerheter rérande bada dessa antaganden. Nedan presenteras de
slutsatser Riksrevisionen har dragit av iakttagelser i granskningen. Har
presenteras ocksa de rekommendationer Riksrevisionen riktar till SCB.

Overensstimmelsen mellan AR och RS ir inte
tillfredsstillande

De uppgifter kommunerna rapporterar till RS resultat- och balansrikning har
redan tagits fram inom ramen f6r kommunernas bokslutsarbete. Rapporteringen
till RS handlar siledes om att fora 6ver redan framtagna uppgifter. Trots detta
visar Riksrevisionens granskning att avvikelser mellan AR och RS ar betydligt
storre dn vad som kunde férvintas om det bara rérde sig om avrundningsfel.
Avvikelserna for vissa poster och dr 4r s omfattande att man inte kan utesluta
negativa konsekvenser for de aktérer som anvinder uppgifter fran resultat- och
balansrikningen i RS.

Trots att redovisningen i AR, till skillnad fran inrapportering till RS, genomgar
extern granskning, innebir inte alla avvikelser att det r fel i RS. P4 grund av de
kvalitetsbrister som vi och tidigare bedsmare sett i kommunala AR kan avvikelser
ibland vara av godo, ibland av ondo, fér RS. Utifran ett strikt RS-perspektiv vore
det forstas bast om alla korrekta uppgifter i AR overfordes oavkortat till RS, medan
felaktiga uppgifter korrigerades. Vira genomgangar av avvikelser mellan killorna
pekar dock inte pa nagon sddan systematik. Vi har sett exempel pa hur felaktiga
uppgifter i AR har rittats upp i RS, hur korrekt redovisning i AR blivit felaktig i
RS, och pa hur felaktiga uppgifter i AR har forts vidare utan avvikelse till RS.
Ibland har det varit svart att avgora vilken killa som ir korrekt.
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Oavsett vad avvikelserna mellan killorna beror pa kan man konstatera att SCB:s
antagande om dverensstimmelse mellan killorna inte fullt ut stimmer. Att
avvikelserna har sa olika forklaringar gor det samtidigt svart att virdera hur stort
problemet dr for tillforlitligheten i RS. Det dr dock orovickande att stora avvikelser
for enskilda kommuner kan paverka de samlade uppgifterna for riket sa patagligt.

Ett biresultat av vir undersokning dr att vi funnit patagliga brister i féljsamheten
till god redovisningssed i AR. Inte sillan har sadana brister 6verforts till RS. Det ar
sidrskilt tydligt i de sammanstillda rikenskaperna att kommunerna forhallit sig
fritt bade till den gingse begreppsapparaten och till kraven pa upplysningsplikt.

SCB validerar inte 6verensstimmelsen mellan AR och RS

Enligt Eurostats riktlinjer ska killdata valideras regelbundet, men SCB har aldrig
validerat 6verensstimmelsen mellan AR och RS. Mot bakgrund av att SCB:s
positiva tillférlitlighetsbeddmningar bl.a. vilar pa ett antagande om
overensstimmelse, kunde man forvintat sig att myndigheten nigon ging stimt av
den faktiska 6verenstimmelsen. Da hade myndigheten ocksa kunnat 6verviga
atgirder.

En statlig utredare sag 2009 en risk att redovisningen i AR och i RS far karaktiren
av tva parallella rikenskaper som glider isir. Var undersokning visar att det varje
ar finns en eller ett par poster som avviker patagligt mellan AR och RS. Vilka
poster som avviker mest varierar fran ar till ar, vilket skapar en generell osikerhet
om hur tillférlitligheten ska virderas.

SCB kan validera 6verensstimmelsen, t.ex. genom stickprovskontroller, men har
svaga forutsittningar att atgirda felen. For att identifierade avvikelser ska kunna
rittas upp krivs att SCB for en dialog med berérda kommuner om vad som vore
en korrekt inrapportering. Det finns en rad invindningar mot att SCB ska ges en
sddan roll, frimst utifrin myndighetens mandat och kompetens.

Ett alternativt verktyg for validering vore att fa till stind en extern granskning av
inrapporteringen till RS. Den kommunala revisionen hade kunnat fylla denna roll,
men s har hittills inte skett. Ett krav pd revisorsintyg for inrapportering till RS har
tidigare dvervigts, men avfirdats utifran befarat hga kostnader till marginell
forbittring av tillforlitligheten. Riksrevisionen anser att det finns skil att aterigen
prova fragan om revisorsintyg.

Revisorsintyg kan motiveras utifran den betydelse RS resultat- och balansrikning
har for statens budget, utjamningssystemen och nationalrikenskaperna. Det kan
ocksa motiveras utifrin kommunernas egenintresse av tillforlitliga finansiella
nyckeltal som grund fér verksamhetsutveckling. Staten och kommunerna har
siledes ett gemensamt intresse av att rapporteringen till RS genererar tillforlitlig
information.
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For alla de kommuner som har en god éverensstimmelse mellan AR och RS, blir
den externa granskningen en ren formsak som knappast paverkar
uppgiftslimnarbsrdan. Kommuner som har manga eller stora avvikelser mellan
AR och RS behover dock fora en dialog med revisorn, vilket kan fordroja
inrapporteringen till RS. Dessa kommuner far samtidigt ett kompetent stod att
gora rittelser, utveckla sina arbetssitt och undvika avvikelser kommande ér.

Den ekonomiska kostnaden fér denna typ av revisorsintyg bor vara begriinsad. En
revisor bor med smi medel kunna granska och intyga att det ar uppgifter frin AR
som fors dver till RS resultat- och balansrikning. Om avvikelser identifieras bor
kommunen informeras om detta och f4 méjlighet att gora rittelser fore RS-
inrapportering. Om avvikelserna inte korrigeras bor skilen framga av intyget.

Ett krav pa revisorsintyg kan limpligen regleras genom att SCB gor ett tilligg till
sin befintliga foreskrift om uppgiftslimnarskyldighet till RS.1st Hur ett krav pa
revisorsintyg mer i detalj ska utformas behver dock utredas av SCB, i samrad
med foretradare fér kommunerna och revisorsprofessionerna.

Riksrevisionen anser att SCB bér 6verviga om det finns skil till revisorsintyg for
delar av RS som dr utsatta for sirskild risk. Som framgick av Riksrevisionens forra
granskning av RS (RiR 2018:7) ir redovisningen av LSS-kostnader en sadan del.1s2

Kommunal resultatjustering féSrekommer men har
begriansad paverkan pa det samlade resultatet

Var granskning bekriftar resultaten fran tidigare studier: resultatjustering
férekommer och har en pataglig inverkan pé det redovisade resultatet i bersrda
kommuner. Att vissa kommuner justerar sina resultat forsvarar for intressenter
som kommuninvénare, politiker i opposition, journalister, forskare och
kreditinstitut att folja dessa kommuners reella ekonomiska utveckling. Det gar
dessutom ut dver de finansiella nyckeltal som kommunerna anvinder sig av for att
folja sin verksamhet éver tid och géra kommunjiamforelser.

For intressenter som anvinder aggregerade siffror for hela riket 4r problemet mer
begrinsat. Kommunernas resultatjustering har forvisso paverkat det samlade
resultatet fér enskilda ar, men den resultatjustering som vi har undersskt har
knappast férandrat den évergripande bilden av kommunkollektivets samlade
ekonomiska situation och utveckling. Detta beror pa att vissa kommuner har skat
sina resultat medan andra kommuner har minskat sina resultat, vilket fatt en

151 SCB:s féreskrifter om uppgifter till statistik om kommunernas, landstingens samt
kommunalférbundens érliga bokslut, Rikenskapssammandraget (SCB-FS 2017:17).
152 Kostnader fér verksamhet enligt lagen (1993:387) om stéd och service till vissa funktionshindrade.
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neutraliserande effekt pa det samlade resultatet. Om kommunerna borjar agera
mer samstimmigt kan paverkan pa det samlade resultatet bli mer pataglig.

Var granskningsmetod har huvudsakligen fangat den resultatjustering som skett
genom periodiseringar av utgifter i de kommunala férvaltningarna. Tidigare
kartliggningar har dock visat att 4ven periodiseringar av inkomster kan omfatta
betydande belopp. Periodisering av generella statsbidrag, som t.ex. det tillfilliga
flyktingbidraget och byggbonusen, dr tvd exempel som aterkommit i vira
intervjuer. Var granskning har heller inte fangat felklassificering som metod fér
resultatjustering eller den resultatjustering som eventuellt sker i bolagssektorn.
Skattningarna av resultatjusteringens omfattning 4r dirfor troligtvis
underskattade. Det finns saledes goda skil for regeringen att folja utvecklingen.

Resultatutjamningsreserver har inte begriansat kommunal
resultatjustering

Kommunallagen 4dndrades 2012 s att kommunerna kunde reservera medel i
resultatutjimningsreserver (RUR) frin rikenskapsaret 2013 och retroaktivt fran
2010. Skilet var att motverka konjunkturforstirkande beteende i kommunsektorn
och att minska incitamenten till resultatjustering.

Var granskning visar att RUR har fatt ett brett genomslag hos kommunerna, men
indikerar ocksa att graden av resultatjustering inte har paverkats. Kommuner som
infért RUR tycks férvisso ha justerat resultaten i mindre utstrickning én andra
kommuner, men skillnaden mellan kommunerna fanns redan innan RUR
inférdes. Ingenting tyder heller pa att kommuner har minskat resultatjusteringen
efter att de infért RUR.

Staten bor vidta atgarder for att kunna utvirdera RUR

Riksdagen och regeringen har uttryckt att RUR behover foljas upp for att
sikerstilla att RUR tillimpas si som avsett. For ndrvarande saknas forutsittningar
for en sadan uppféljning, dels for att informationen om RUR dr motstridig i RS,
dels for att SCB har tagit bort kassaflodesanalysen fran RS. Om regeringen vill
utvirdera RUR, behover dessa tva hinder undanrdjas.

Att information om RUR dr motstridig i RS innebir att det endast delvis gar att
folja vilka kommuner som reserverat medel, for vilka ar medel har reserverats och
disponerats och vilka belopp det ror sig om. Gar man till kommunernas AR far
man ibland en tredje bild av tillimpningen. En rimlig forsta atgird 4r att SCB
infor kontroller i RS-blanketten sa att kommuner uppmirksammas nir de
rapporterat in motstridiga uppgifter till resultat- och balansrikningen i RS.

For att kunna utvirdera RUR:s eventuella effekt pa resultatjustering, krivs att
resultatjusteringens omfattning kan mitas. For att kunna anvinda nagon av de
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gingse mitmetoderna for detta krivs uppgifter frin kommunernas
kassaflodesanalyser. Dessa finns i kommunernas AR men férs sedan 2011 inte
over till RS. Detta forsvarar utvirderingen av RUR, men begrinsar ocksa en mer
fordjupad uppfoljning av kommunernas mal om god ekonomisk hushallning.

Att kommunerna ska redovisa kassaflédesanalyser i AR har varit ett lagkrav sedan
1998. Sedan 2009 har RKR:s rekommendation om kassaflédesanalys gett
kommunerna vigledning om hur kassaflédesanalysen ska stillas upp. Att fora
over dessa uppgifter fran AR till RS bor inte innebira ett betydande merarbete for
kommunerna. Riksrevisionen rekommenderar dirfor SCB att aterinfora
kassaflodesanalysen i RS, efter samrad med kommunernas foretridare. For att
kunna folja resultatjustering genom kommunala bolag bor kassaflédesanalysen
dven omfatta sammanstillda rikenskaper.

Riksdag och regering har nyligen reviderat savil kommunallagen som
redovisningslagen. Det ir for tidigt att uttala sig om vilken effekt den nya
lagstiftningen kommer att ha. Riksrevisionen anser dock att det finns goda skil for
regeringen att noga félja utvecklingen den nirmaste tiden och, om inga patagliga
forbattringar sker, éverviga en genomlysning av systemet for kommunal
redovisning och revision. Vid en sidan genomlysning ir det viktigt att éverviga
atgirder som kan 6ka foljsamheten till befintlig lag och normering.

Rekommendationer

Utifrin denna granskning bedémer vi att SCB:s virdering av tillforlitligheten i
resultat- och balansrikningen i RS behover nyanseras. Resultat- och
balansrikningen i RS ir inte ett direkt sammandrag av uppgifter fran
kommunernas AR. Kommunernas AR ir dessutom en relativt oséiker primirkalla.
Aven om de flesta kommuner tycks skota bade redovisning och overforing pa ett
fullgott sitt, 4r det tillrickligt ménga eller stora kommuner som brister i ndgot
avseende for att det ska fa en tydlig paverkan pa det samlade resultatet.

Riksrevisionen limnar med anledning av denna granskning féljande
rekommendationer till SCB:

e SCB bor vidta atgirder for att regelbundet validera 6verensstimmelsen
mellan AR och RS. Revisorsintyg kan vara en limplig atgard.

e SCB bor infora automatiska kontroller for att sikerstilla att uppgifter om
RUR ir konsistenta mellan resultat- och balansrikning i RS.

e SCB bor aterinfora kassaflsdesanalysen i RS. Kassafldeanalysen bér omfatta
bade kommunala verksamheter och de sammanstillda rikenskaperna.
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Varje svensk kommun laddar arligen ner en stor Excelblankett fran Statistiska
centralbyrans (SCB) webbplats, fyller i uppgifter om arets intikter och kostnader
och skickar filen till SCB. Detta underlag kallas for Rikenskapssammandraget
(RS) och utgor statens viktigaste killa till information om kommunernas ekono-
miska situation och utveckling.

Resultat- och balansrikningen i RS ligger till grund f6r nationalrikenskaperna,
som i sin tur utgor ett centralt underlag f6r regeringens finanspolitik. Uppgifterna
anvinds i regeringens budgetpropositioner men dven f6r finansiella nyckeltal
och inrapportering till EU:s statistikorgan Eurostat. Tillférlitligheten i RS resultat-
och balansrikning ir beroende av kvaliteten i den huvudsakliga primirkillan:
kommunala arsredovisningar.

Riksrevisionen konstaterar att éverensstimmelsen mellan uppgifter i drsredovis-
ningarna och RS inte ir si god som man tidigare har trott. Granskningen visar
ocksa att kommuner nyttjar bedémningsutrymmet i regelverket f6r kommunal /
redovisning for att 6ka och minska sina resultat i arsredovisningen. Denna s
kallade resultatjustering har forsvagat tillforlitligheten i RS resultat- och balans-
rakning.

Riksrevisionen rekommenderar SCB att stirka de interna kontrollerna i RS och
vidta atgirder for extern granskning av inrapporteringen till RS. Dirutover
rekommenderar Riksrevisionen SCB att aterinfora kassaflodesanalysen i RS sa det
gar att folja upp effekten av dtgiarder som syftar till att minska resultatjusteringen.
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