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Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av de iakttagelser som
Riksrevisionen har gjort i rapporten Transparensen i Arsredovisning for
staten 2014 (RiR 2015:9).

I rapporten pekar Riksrevisionen pé ett antal omraden pa vilka &rs-
redovisningen for staten kan forbéttras. Det géller bl.a. hur Over-
gangseffekter till f6ljd av dndrade redovisningsprinciper ska hanteras,
hur uppféljningen av det finansiella sparandet sker samt hur tillgdngar
och skulder i statens balansridkning redovisas.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedomning att det finns
mojligheter till vissa fortydliganden i arsredovisningen for staten.
Regeringen avser déarfor dven fortsittningsvis, inom ramen for budget-
lagens bestimmelser, 16pande fortydliga redovisningen och forbittra
transparensen i arsredovisningen for staten.

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

Riksrevisionen har i enlighet med lagen (2002:1022) om revision av
statlig verksamhet m.m. granskat skrivelsen Arsredovisning for staten
2014 (skr. 2014/15:101). Revisionen har utgitt fran budgetlagens
(2011:203) bestimmelser om arsredovisningen for staten. Resultatet av
granskningen har dverldmnats till riksdagen i form av dels en redogdrelse
i anslutning till revisionsberittelsen (2014/15:RR4), dels rapporten
Transparensen i Arsredovisning for staten 2014 (RiR 2015:9), se bilaga.
Riksdagen Overlamnade granskningsrapporten till regeringen den 13
maj 2015. I denna skrivelse behandlar regeringen de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen redovisat i sin rapport.

2 Utgéngspunkter for Riksrevisionens
granskning

Enligt budgetlagen ska Riksrevisionen granska hela arsredovisningen for
staten. Enligt samma lag ska regeringen i &rsredovisningen goéra en
uppfoljning av de budgetpolitiska malen, dvs. Overskottsmalet samt
utgiftstaket for staten och alderspensionssystemet. I sin gransknings-
rapport framhaller Riksrevisionen att regeringens redovisning av det
offentliga finansiella sparandet och Gverskottsmélet dr beroende av
subjektiva bedomningar och osdkerheter. Information som till stor del
bygger péa uppskattningar och bedomningar ar férknippad med osdkerhet
och inte mojlig att verifiera med tillrickliga och &dndamalsenliga
revisionsbevis. Detta medfor enligt myndigheten att en del av &rs-
redovisningen ir av sddan beskaffenhet att den inte kan granskas inom
ramen for en finansiell revision. For att Riksrevisionen ska fullgora sitt
uppdrag enligt budgetlagen och granska hela skrivelsen Arsredovisning
for staten 2014 har darfor den aktuella effektivitetsrevisionen genom-
forts.

Riksrevisionen framhaller i sin granskningsrapport att dess tidigare
granskningar av tillimpningen av det finanspolitiska ramverket i de
ekonomiska propositionerna &r en central utgdngspunkt for myndighetens
iakttagelser. Granskningen ska dven ses mot bakgrund av radets direktiv
(2011/85/EU) av den 8 november 2011 om krav pa medlemsstaternas
budgetramverk som anger att en effektiv och punktlig 6vervakning av
hur de numeriska finanspolitiska mélen ska iakttas.

Riksrevisionens formella bedomningsgrunder utgdrs av bestdmmel-
serna om statens budget i 9 kap. 1, 2 och 5-10 §§ regeringsformen,
bestimmelserna om arsredovisningen for staten i 10 kap. 5-10 §§
budgetlagen samt regeringens skrivelse Ramverk for finanspolitiken
(skr. 2010/11:79).
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3 Normering och tillimpliga ramverk for
uppréttande av drsredovisningen

Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen framhéller i sin rapport att det &dr viktigt for fortroendet
for de offentliga finanserna att den statliga redovisningen uppfyller hogt
stillda krav pa kvalitet och 4r i nivd med internationellt accepterade
ramverk for redovisning. Den péagdende diskussionen inom EU om
behovet av harmoniserade redovisningsstandarder av hog kvalitet som
underlag for finanspolitiska ramverk understryker detta. Riksrevisionen
beddmer dock att det rdder osdkerhet kring nir harmoniseringen av
redovisningsstandarden inom EU kan slutféras. Myndigheten vill dérfor,
i likhet med vad som skett i anslutning till foregdende ars revisions-
berittelser, lyfta fram behovet av att paborja och fortydliga normeringen
for upprittandet av arsredovisningen for staten, eftersom budgetlagen
inte dr ett ramverk som primirt dr uppréttat i syfte att sékerstélla att den
finansiella redovisningen och den Ovriga redovisningen i arsredo-
visningen ger en réttvisande bild.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen har under de senaste aren upprepat sin rekommendation
om behovet av att fortydliga normen for arsredovisningen for staten.
Regeringen har redovisat sin bedomning i fragan 1 skrivelsen
Arsredovisning for staten 2012 (skr. 2012/13:101 s. 24) och budget-
propositionen for 2014 (prop. 2013/14:1 Forslag till statens budget,
finansplan m.m. avsnitt 12.4).

Det finns inte nagra bindande internationella standarder for statlig
redovisning. Regeringskansliet har dock under de senaste aren, i sam-
arbete med Ekonomistyrningsverket, bedrivit ett arbete i syfte att anpassa
det statliga regelverket till de internationella redovisningsstandarderna
for offentliga sektorer (International Public Sector Accounting Standards,
IPSAS). Anpassningen har skett i den omfattning det har bedoémts
lampligt och rimligt. Detta arbete har bl.a. resulterat i &ndringar i
forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
Regeringen anser alltjdimt att staten inte bor overgd till att tillimpa
IPSAS-regelverket fullt ut.

Inom ramen for Europeiska kommissionens harmoniseringsarbete
pagar ett arbete som syftar till att ta fram en enhetlig standard for
offentlig redovisning inom EU. Regeringen foljer detta utvecklingsarbete
och representanter fran bl.a. Regeringskansliet deltar i olika arbets-
grupper pa EU-niva.

Regeringen bedomer att det svenska regelverket pa omradet vid en
internationell jamforelse haller en hog standard.



4 Redovisningsprincip for hanteringen av
overgangseffekter vid en fordndrad
anslagsbelastning

Riksrevisionens iakttagelser och rekommendation

Ar 2014 blev budgetlagens bestimmelser om finansiering av forvintade
forluster for statliga 1an med kreditrisk tillampliga pa alla nya studielan.
Didremot sker ingen belastning av anslag for forvintade forluster
hénforliga till studielan som utbetalats fére 2014. Enligt Riksrevisionen
ar utgdngspunkten vid dndrade redovisningsprinciper for statens budget
att dessa ska tillimpas framat i tiden, medan det inte finns reglerat vilka
principer som ska gélla for tidigare transaktioner och hindelser, t.ex. den
tidigare utléning som byggt upp den befintliga stocken av studielan.
Enligt myndigheten &r det viktigt for fortroendet for de offentliga
finanserna att den statliga redovisningen uppfyller hogt stillda krav pa
kvalitet, transparens och forutsdgbarhet. For att skapa en enhetlig
hantering rekommenderar Riksrevisionen att det infoérs en reglering av
hur 6vergéangseffekter av det aktuella slaget ska belasta anslag.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser
och rekommendation

Nir regeringen lamnar forslag till riksdagen som innebdr fordndrade
redovisningsprinciper med betydande dvergangseffekter redogors for hur
dessa effekter bor hanteras. I detta sammanhang tas hénsyn till savél de
budgetmaéssiga effekterna som det merarbete som fordndringarna medfor
hos de myndigheter som berdrs av omldggningen, se t.ex. dndringarna i
avrakningsgrunden for myndigheternas forvaltningsutgifter 2009 (prop.
2008/09:1 Forslag till statsbudget, finansplan m.m., bet. 2008/09:FiU:4,
rskr. 2008/09:151 och bet. 2008/09:FiU15, rskr. 2008/09:30) och av
hanteringen av kreditforluster pa studielan 2014 (prop. 2013/14:1
utg.omr. 15).

Regeringen anser, till skillnad fran Riksrevisionen, att det inte ar
lampligt att infora en generell reglering av hur dvergangseffekter av
fordndrade redovisningsprinciper ska belasta anslagen i statens budget.
Forandringar med betydande Overgéngseffekter forekommer séllan och
det dr svart att forutse konsekvenserna i forvdg. Det finns ddrmed en risk
att en sddan reglering som Riksrevisionen foreslar skulle fa inl&snings-
effekter, som skulle kunna hindra regeringen fran att limna forslag om
nddvindiga fordndringar i statens budget. Regeringen avser déarfor dven
fortséttningsvis att vid varje fordndring med betydande vergangseffekter
bedoma och for riksdagen redovisa hur den anser att dessa effekter bor
hanteras.
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5 Redovisning samt intern styrning och
kontroll vid delat ansvar

Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer

Inom staten forekommer det att myndigheter delar ansvar for utbetal-
ningar, ataganden och redovisning med andra myndigheter. Regeringen
kan vélja att lagga forvaltnings-, redovisnings- och utbetalningsansvar pa
en eller flera myndigheter. Uppdelningen av ansvar fran beslut och
utbetalning till redovisning, en s.k. bruten ansvarskedja, kan medfora
negativa konsekvenser for redovisning, styrning och uppfoljning, om inte
ansvarsfordelningen &r tydlig for alla parter och informationsflodet
mellan parterna &r reglerat och formaliserat. Det finns i de flesta fall goda
skal till att uppgifter och ansvar delas mellan olika statliga aktorer.
Manga ganger kridvs samverkan mellan myndigheter for att pd ett
effektivt sétt nd de mal som ar uppsatta for det statliga dtagandet. Det &r
dock samtidigt viktigt att uppmérksamma de risker som dr forknippade
med ett delat ansvar och vidta atgirder for att forebygga dessa risker.
Riksrevisionen rekommenderar darfor regeringen att sdkerstilla en
betryggande intern styrning och kontroll for ataganden dar det
foreckommer ett delat ansvar mellan myndigheter. Myndigheten
rekommenderar vidare regeringen att sdkerstdlla kvaliteten i1 redo-
visningen och vérderingen av statens innehav av aktier och andra andelar
i foretag.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser
och rekommendationer

I budgetpropositionen for 2015 gjorde regeringen beddmningen att
verksamhet dér ansvaret for beslut, utbetalning och redovisning laggs pa
olika myndigheter bedrivs i enlighet med budgetlagens och myndighets-
forordningens (2007:515) krav pa effektivitet och god hushallning
(prop. 2014/15:1 Forslag till statens budget, finansplan m.m. avsnitt
12.3). Regeringen vidhéller denna beddmning och dr man om att de
rutiner som finns for dessa verksamheter f6ljs. I syfte att &stadkomma en
korrekt och fullstandig redovisning av vardet av statens aktier och andra
andelar i foretag gav regeringen i Ekonomistyrningsverkets reglerings-
brev for 2015 myndigheten i uppdrag att kartligga och analysera hur
overforing av medel frén statens budget till statliga bolag och
internationella finansiella institutioner (exempelvis investeringsbanker
och utvecklingsbanker) ska budgeteras, beslutas och redovisas, samt
lamna forslag till en enhetlig hantering och redovisning. Ekonomi-
styrningsverkets rapport Medelsoverforingar till statliga bolag och
internationella finansiella institutioner (ESV 2015:56) 6verlimnades den
14 oktober 2015 till regeringen. Rapporten bereds for ndrvarande i
Regeringskansliet.



6 Indikatorer for uppfoljningen av mélet
for det finansiella sparandet

Riksrevisionens iakttagelser

I skrivelsen Arsredovisning for staten 2014 anviinder sig regeringen av
det bakatblickande tiodrssnittet och det strukturella sparandet for att folja
upp malet for det finansiella sparandet om 1 procent av BNP i genom-
snitt 6ver en konjunkturcykel. I tidigare arsredovisningar har dven sjuérs-
indikatorn och konjunkturjusterade varianter av tiodrssnittet och sjuérs-
indikatorn redovisats. Riksrevisionen vélkomnar att antalet indikatorer
som anvénds for att f6lja upp mélet for det finansiella sparandet minskas
jdmfort med tidigare redovisningar, men framhéller att de anvénda
indikatorerna skiljer sig frdn de som anvénds i budgetpropositionen och
de som anvints i tidigare arsredovisningar. Myndigheten anser att samma
indikatorer bor anvéndas varje &r samt att eventuella fordndringar bor
redovisas och motiveras.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen anser att det dr viktigt att uppfoljningen av malet for det
finansiella sparandet &r transparent och mojliggdér extern granskning.
Regeringen noterar vidare att Riksrevisionen &r positiv till att farre antal
indikatorer anvinds vid uppfoljningen av malet. Fran och med budget-
propositionen for 2015 redovisar regeringen inte lingre de konjunktur-
justerade varianterna av det bakatblickande tiodrssnittet och sjuérs-
indikatorn. Som redovisades i budgetpropositionen for 2015 beror detta
pa att dessa indikatorer omfattar langre perioder och ddrmed dven utan
konjunkturjusteringar bor utgéra bra indikatorer for det genomsnittliga
sparandet dver en konjunkturcykel (prop. 2014/15:1 Forslag till statens
budget, finansplan m.m. avsnitt 5.3.1). Regeringen instimmer i Riks-
revisionens bedémning att motiveringen till forandringen dven borde ha
redovisats i skrivelsen Arsredovisning for staten 2014.

Till skillnad frén i budgetpropositionen foljs i arsredovisningen for
staten malet for det finansiella sparandet framst upp i ett bakétblickande
perspektiv. Sjudrsindikatorn, som &r framétblickande, redovisas darfor
inte i arsredovisningen for staten (se skr. 2014/15:101 tabell 1.4).
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7 Redovisning av skillnader 1
bedomningen av miluppfyllelsen for det
finansiella sparandet

Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen konstaterar att uppfoljningen av malet for det finansiella
sparandet har forbattrats under senare ar. Myndigheten instimmer vidare
i den bedémning som regeringen har gjort i skrivelsen Arsredovisning
for staten 2014 om att sparandet tydligt avviker fran den malsatta nivan
om 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en konjunkturcykel. Riks-
revisionen konstaterar emellertid att detta skiljer sig frdn den beddmning
som gjordes i budgetpropositionen for 2014. Da gjordes beddmningen att
det finansiella sparandet var i linje med malet och att det inte fanns nagra
systematiska avvikelser i finanspolitiken som kunde péverka malupp-
fyllelsen framdver. Riksrevisionen anser att regeringen boér kommentera
skillnader mellan bedomningen av maluppfyllelsen for det finansiella
sparandet i den offentliga sektorn i arsredovisningen for staten och mot-
svarande bedémning i budgetpropositionen for det aktuella aret. Vidare
menar Riksrevisionen att effekterna pd det finansiella sparandet av
omldggningen av nationalrdkenskaperna till regelverket ENS 2010 borde
ha redovisats dven for utfallsaren fore 2014 for att underlétta jamforelser
med beddmningarna i budgetpropositionen for 2014.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Bedomningen av det finansiella sparandet i den offentliga sektorn i
budgetpropositionen for 2014 gjordes under hosten 2013. Det bakat-
blickande tioarssnittet for 2003—2012 uppgick da till 0,7 procent av BNP,
och det konjunkturjusterade tioarssnittet till 1,5 procent av BNP. Det
strukturella sparandet bedomdes i samma proposition uppgéd till
0,2 procent av BNP 2014. Baserat pa det konjunkturjusterade bakét-
blickande tiodrssnittet, och att avvikelsen i det strukturella sparandet
beddmdes vara konjunkturellt motiverad, gjorde den forra regeringen
bedomningen att det finansiella sparandet var i linje med maélet.

I skrivelsen Arsredovisning for staten 2014 hade det strukturella
sparandet reviderats ned med 6ver 1 procent av BNP jamfort med
beddmningarna 1 budgetpropositionen for 2014. Det strukturella
sparandet bedomdes for 2014 ha uppgétt till -0,9 procent av BNP, dvs.
nirmare 2 procentenheter under mélet. Revideringen av det strukturella
sparandet i skrivelsen berodde framfor allt pd en dndrad syn pa
resursutnyttjandet. BNP-gapet reviderades upp fran -3 till -1,9 procent av
potentiell BNP jamfort med beddmningen i budgetpropositionen for
2014. Dessutom hade de historiska utfallen for det finansiella sparandet
reviderats ned till f6ljd av omlidggningen av nationalrdkenskaperna till
ENS 2010. Det bakatblickande tiodrssnittet for det finansiella sparandet
2005-2014 uppgick till 0,4 procent av BNP. Baserat pd det bakét-
blickande tioarssnittet och att det strukturella sparandet var l&ngt under



mélnivén gjorde regeringen i skrivelsen Arsredovisning for staten 2014
den samlade bedomningen att en tydlig avvikelse fran den malsatta nivan
forelag.

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedomning att effekten pa det
finansiella sparandet av omlidggningen av nationalrdkenskaperna till ENS
2010 hade kunnat redovisas tydligare.

8 Redovisning av konjunkturlaget vid
uppfoljning av malet for det finansiella
sparandet

Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen noterar att regeringen inte har ldmnat ndgon redogorelse
for konjunkturliget i skrivelsen Arsredovisning for staten 2014. Eftersom
malet for det finansiella sparandet ar uttryckt som ett genomsnitt 6ver en
konjunkturcykel, och regeringen refererar till det strukturella sparandet,
som ska avspegla vad sparandet skulle ha varit vid fullt resurs-
utnyttjande, menar myndigheten att redovisningen av BNP-gapet utgor
vésentlig information for att kunna utvirdera savél maluppfyllelsen som
regeringens samlade bedomning av méluppfyllelsen. Dé det ar forenligt
med det finanspolitiska ramverket att tillfalligt avvika fran malet for det
finansiella sparandet for att motverka en konjunkturnedgang anser Riks-
revisionen att konjunkturlaget och motiveringar till eventuella avvikelser
fran malet borde ha redovisats i skrivelsen.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att konjunkturldget kunde
ha redovisats mer utforligt i skrivelsen Arsredovisning for staten 2014.
En mer utforlig beskrivning av hur regeringen bedémer det ekonomiska
laget och finanspolitikens inriktning i forhallande till konjunkturen finns
dock i budgetpropositionen och den ekonomiska vérpropositionen.
Regeringen avser att fortydliga redovisningen av konjunkturldget i ars-
redovisningen for staten.
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9 Redovisning av hur den offentliga
sektorns delsektorer bidrar till
maluppfyllelsen

Riksrevisionens iakttagelser och rekommendation

Givet att sparandet i staten och dlderspensionssystemet har minskat, och
att sparandet i alderspensionssystemet enligt de flesta bedomare kommer
att vara lagre 4n vad det tidigare har varit, menar Riksrevisionen att
tillimpningen av ett bakatblickande tioarssnitt som mélindikator kommer
att stdlla stora krav pa forbattringar av statens sparande framdver for att
malnivan ska nds. Myndigheten anser att regeringen bor redovisa hur det
finansiella sparandet i den offentliga sektorns delsektorer, dvs. staten,
kommunsektorn och alderspensionssystemet, utvecklas och hur
sektorerna bidrar till maluppfyllelsen nér det bakétblickande tiodrssnittet
analyseras.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser
och rekommendation

Minskningen av sparandet i &lderspensionssystemet beror frimst pa
demografiska fordndringar. Eftersom malet for det finansiella sparandet
omfattar hela den offentliga sektorn innebar det att ett minskat sparande i
alderspensionssystemet behover kompenseras av ett Okat sparande i
staten for att den mélsatta nivan ska kunna nas. I ett lige med ett 6kande
demografiskt tryck, en 1&g bruttoskuld och stora nettotillgdngar finns det
skl att se dver malet for det finansiella sparandet. Regeringen har darfor
tillsatt en parlamentariskt sammansatt kommitté med uppdrag att géra en
oversyn av malet (dir. 2015:63). Regeringen avser ocksé att fortydliga
redovisningen 1 Aarsredovisningen for staten av hur det finansiella
sparandet utvecklas i den offentliga sektorns delsektorer.

10 Fortydligande av uppgifterna om
budgeteringsmarginalens anvéndning

Riksrevisionens iakttagelser och rekommendation

Regeringen redovisar i skrivelsen Arsredovisning for staten 2014 hur
budgeteringsmarginalen har anvénts till reformer och andra omvérlds-
fordndringar sedan utgiftstakets niva for 2014 beslutades av riksdagen
2011. Riksrevisionen anser att det av redovisningen i kommande
skrivelser bor framgé att uppgifterna om vad budgeteringsmarginalen
anvénts till baseras pa berdkningar och inte pa faktiska utfall.



Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser
och rekommendation

Regeringen instimmer i Riksrevisionens rekommendation att det bor
framgé att uppgifterna om budgeteringsmarginalens anvéndning i &rs-
redovisningen for staten utgar fran berdkningar och inte faktiskt utfall.
Samtidigt vill regeringen framhalla att de redovisade effekterna till f6ljd
av politiska beslut, volymforéndringar och 6vriga makroekonomiska for-
dndringar m.m. i &rsredovisningen for staten i huvudsak &r en samman-
stillning av information som tidigare redovisats for riksdagen. I de eko-
nomiska propositionerna redogor regeringen i detalj for de budgetfor-
dndringar som skett sedan foregdende proposition. Fordndringen av de
takbegriansade utgifterna dr uppdelad i samma kategorier som i &rs-
redovisningen for staten. Exempelvis finns en genomgéng av hur
beddmningen av antal personer i olika transfereringssystem fordndrats.
Vidare sdrredovisar regeringen i de ekonomiska propositionerna alla
forslag och aviseringar som &verstiger 50 miljoner kronor som paverkar
anslagens nivéer. Mervirdet av den sammanstéllning som gors i arsredo-
visningen for staten &r att, genom att for ett visst budgetér samla redo-
visningen fran ett flertal ekonomiska propositioner, ge en samman-
héngande bild av hur utgifterna for det specifika aret har fordndrats fran
det att utgiftstakets nivd for aret faststilldes till dess att det aret har
passerat.

11 Beskrivningen av statens
nettoférmogenhet

Riksrevisionens iakttagelser och rekommendation

I arsredovisning for staten lamnas kompletterande information om netto-
formogenheten enligt de redovisningsregler som géller for nationalrdken-
skaperna. Riksrevisionen framhéller bl.a. att det finns stora skillnader
mellan vérderingen av statens tillgangar i arsredovisningen for staten och
motsvarande vérdering i nationalrdkenskaperna, och menar att det inte
ger en tydlig bild av vérdet pa tillgdngar som regeringen har fatt i
uppdrag att forvalta. Riksrevisionen noterar exempelvis att regeringen i
olika publikationer redovisar tre olika belopp for virdet av aktier och
andra andelar i foretag. Aven om det enligt Riksrevisionen #r rimligt att
vérderingen kan skilja sig a4 mellan olika publikationer, beroende pa
sammanhang och syfte, rekommenderar myndigheten regeringen att i
arsredovisningen for staten utveckla beskrivningen av statens netto-
formogenhet och hur den bor tolkas, med beaktande av de virderingar av
statliga tillgdngar som regeringen redovisar i olika sammanhang.
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Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser
och rekommendation

Regeringen instimmer i Riksrevisionens bedémning att redovisningen av
nettoformogenheten och dess koppling till nationalrdkenskaperna kan
fortydligas. Da nettoformdgenheten redovisas i flera sammanhang, och
pd olika sitt, ar detta ett arbete som maste samordnas inom
Regeringskansliet. En mer utforlig redovisning av formogenheten har
lamnats i1 budgetpropositionen for 2016 (prop. 2015/16:1 Forslag till
statens budget, finansplan m.m. avsnitt 9.3). Detta dr ett forsta steg i det
pagaende arbetet, som &r inriktat pa att samma termer och definitioner
dven ska anvéndas i arsredovisningen for staten. Regeringen beddmer
dock att det inte ar lampligt att i &rsredovisningen for staten ldmna en
heltdckande analys av hur nettoformdgenheten ska tolkas, med beaktande
av de vérderingar av statliga tillgdngar som regeringen redovisar i olika
sammanhang.

Regeringen bedomer, i likhet med Riksrevisionen, att det dr rimligt att
varderingen av aktier och andra andelar i foretag skiljer sig at mellan
olika dokument som beslutats av regeringen, did redovisningarna har
olika syften, avgrinsningar och foljer olika regelverk. Agarandelarna i
foretag redovisas i arsredovisningen for staten enligt kapitalandels-
metoden. Att redovisa marknadsvirdet for andelarna i &rsredovisningen
for staten skulle bl.a. strida mot regleringen i IPSAS.

12 Redovisning av risker forknippade med
tillgdngar och skulder 1 statens
balansridkning

Riksrevisionens iakttagelser

I syfte att oka arsredovisningens transparens och relevans anser Riks-
revisionen att regeringen bor overvéga att i arsredovisningen for staten
samlat redovisa vilka risker som bade tillgdngar och skulder i statens
balansriakning &r férknippade med.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen efterstravar att i enlighet med budgetlagens bestimmelser om
arsredovisningen for staten ha en tydlig och transparent redovisning.
Redovisningen omfattar de delar som budgetlagen foreskriver och foljer
de grundliggande principer som ska tillimpas vid upprittande av
resultat- och balansrdkningarna. Regeringen har vidare som ambition att
l6pande forbattra redovisningen 1 arsredovisningen for staten.
Regeringen beddomer dock att det inte dr lampligt att utdka redovisningen
till att omfatta all information som regeringen ldmnar till riksdagen i



andra sammanhang, exempelvis i budgetpropositioner och i sdrskilda
skrivelser, eller ytterligare riskanalyser av andra tillgdngar och skulder dn
de budgetlagen foreskriver. Bland annat finns risk for att en sddan utdkad
redovisning som rekommenderas i rapporten, vars form, omfattning och
redovisningsprincip inte dr reglerad, kan vara svér att hantera inom
ramen for den arliga revisionen.

Regeringen vill vidare framhalla att statlig verksamhet inte bedrivs
utifran vilka risker som tillgdngar och skulder i statens balansrikning
medfor eller dr forknippade med. De tillgangar och skulder som redo-
visas i statens balansrikning &r i stéllet huvudsakligen en f6ljd av genom-
forandet av riksdagens beslut om statens budget, som i stor utstrickning
ar delegerat till myndigheter och statliga foretag. Ansvaret for att hantera
eventuella risker som f6ljer med forvaltningen av olika typer av
tillgdngar och skulder ar delegerat till dessa myndigheter och foretag,
vilket ocksa Riksrevisionen framhallit i granskningsrapporten.

13 Redovisning av storleken pa den
implicita garantin till den finansiella
sektorn

Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen bedomer att en mer omfattande redovisning av statens
s.k. implicita garanti till den finansiella sektorn, dvs. den foérvéntan som
finns pa staten att virna finansiell stabilitet genom att agera om system-
viktiga banker fir betydande problem, och didrmed riskerar att skada
samhillsekonomin, skulle bidra till en 6kad transparens i arsredovisning-
en for staten. Myndigheten anser att regeringen bor 6verviga att redovisa
storleken pa denna garanti.

Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen anser att den redovisning av vésentliga risker i statens ut-
laning och utstdllda garantier som ska l&dmnas i arsredovisningen for
staten bor avse risker knutna till explicit beslutade lan och garantier.
Regeringen anser att det varken &r mojligt, eller 1ampligt, att pa forhand
redovisa en bedomning av kostnaderna for de eventuella dtgirder som
staten kan komma att vidta, om det skulle uppsté allvarliga problem i den
finansiella sektorn. Regeringen bedémer vidare att den sortens redo-
visning som Riksrevisionen efterlyser skulle riskera att stirka marknads-
aktorernas forvintan pé statlig intervention, vilket sannolikt skulle leda
till en minskad samhéllsekonomisk effektivitet (jfr Finansinspektionens
beddmning i Fl-analys nr 1 den 28 april 2015).

Regeringen konstaterar samtidigt att de bestimmelser som infors i
svensk lagstiftning till foljd av EU:s s.k. krishanteringsdirektiv kommer
att reglera vilken sorts atgiarder som stater ska kunna vidta om en system-
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viktig bank far allvarliga problem. Krishanteringsdirektivet reglerar
ocksa vilka forebyggande atgérder som stater ska besluta om i syfte att
minska risken for att systemviktiga banker ska fa problem. Regeringen
bedomer att det nya regelverket kommer tydliggdra relationen mellan
staten och de systemviktiga aktorerna pa finansmarknaden.

14 Sammanfattande beddmning

Regeringen instdimmer i enlighet med vad som ovan anforts till viss del i
de bedomningar som Riksrevisionen gjort i granskningsrapporten av
behovet av en utvecklad redovisning i arsredovisningen for staten.
Regeringen avser att fortsétta arbetet med att, inom ramen for budget-
lagens bestaimmelser, 10pande fortydliga redovisningen och forbéttra
transparensen i arsredovisningen for staten.

Av transparensskdl kan det vara motiverat att Overvdiga om inte
Riksrevisionens rapportering av effektivitetsgranskningar av de budget-
politiska mélen och ramverket for finanspolitiken ska ske samlat, oavsett
om granskningen avser den ekonomiska varpropositionen, budget-
propositionen eller arsredovisningen for staten. En samlad redovisning
skulle mojliggdra for regeringen att 1dmna ett samlat svar till riksdagen.

I och med denna skrivelse anser regeringen att granskningsrapporten ar
slutbehandlad.
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Riksrevisionen ir en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision
skapa demokratisk insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv forvaltning
i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport

har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift ir att granska hur effektiv den
statliga verksamheten ir. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 1 januari 201
direkt till riksdagen.
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TILL RIKSDAGEN DATUM: 2015-05-06
DNR: 3.1.1-2015-0230
RIR 2015:9

Hiirmed 6verlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
foljande granskningsrapport 6ver effektivitetsrevision:

Transparensen i Arsredovisning for staten 2014

Riksrevisionen har granskat Arsredovisning for staten 2014. Resultatet av
granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretridare f6r Regeringskansliet och Ekonomistyrningsverket har fatt tillfille
att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehéller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Ansvarig revisor
Anders Herjevik och revisionsdirektor Thomas Hagberg har varit
féredragande. Revisionsdirektor Lena Unemo, revisionsdirektor Bengt Lewin
och revisionsdirektér Stefan Gustavsson har medverkat vid den slutliga
handlaggningen.

Claes Norgren Thomas Hagberg

For kdannedom:
Regeringen, Finansdepartementet

Ekonomistyrningsverket
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Sammanfattning

Granskningens bakgrund

Riksrevisionen har granskat Arsredovisning for staten 2014. Arsredovisningen ir en
omfattande skrivelse som enligt budgetlagen (2011:203) ska innehalla bland annat en
uppfoljning av de budgetpolitiska malen, utfallen pa samtliga anslag och inkomsttitlar
samt en balans- och resultatrikning.

I denna rapport pekar Riksrevisionen pa ett antal omraden dir drsredovisningen

for staten kan forbittras. Arsredovisningen ir en viktig skrivelse fran regeringen
som bidrar till att riksdagen kan utéva sin finans- och kontrollmakt s som den
beskrivs i regeringsformen. Riksrevisionen anser det dirfor angeliget att regeringen
fortsitter att forbittra rapporteringen till riksdagen och beaktar de iakttagelser och
rekommendationer som édterfinns i denna granskningsrapport.

Granskningens resultat

Resultatet av Riksrevisionens granskning limnas genom en revisionsberittelse,

och denna granskningsrapport som innehéller iakttagelser, slutsatser och
rekommendationer fran granskningsarbetet. Som framgir av revisionsberittelsen,
som limnats till riksdagen genom redogérelsen 2014/15:RR4, 4r det Riksrevisionens
uppfattning att Arsredovisning for staten 2014 i allt visentligt dr upprittad i enlighet
med bestimmelserna i budgetlagen. I likhet med féregiende &r omfattar uttalandet
inte fragan om huruvida arsredovisningen ger en rittvisande bild. Arsredovisning
for staten normeras i budgetlagen, som bland annat definierar arsredovisningens
innehall, 6vergripande redovisnings- och virderingsprinciper, avgrinsning och
uppstillningsform. Budgetlagen anger ocksa att bokféring och redovisning i staten
ska fullgoras pa ett sitt som stimmer 6verens med god redovisningssed och att
redovisningen ska ge en rittvisande bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet
och stillningen samt férvaltningen av statens tillgangar.

Riksrevisionen har, i likhet med féregdende dr, valt att gora ett uttalande om att
arsredovisningen ir upprittad enligt budgetlagen och anviinder dirmed inte
begreppet rittvisande bild i uttalandet. For ett uttalande om rittvisande bild krivs att
arsredovisningen har upprittats enligt ett ramverk for redovisning som har utformats
i syfte att uppnd en rittvisande bild. Till skillnad fran allmint vedertagna ramverk

RIKSREVISIONEN 9
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i form av IFRS,' IPSAS? eller férordningen (2000:605) om édrsredovisning och
budgetunderlag (FAB) utgor budgetlagen i sig inte ett sidant ramverk.

Granskningen av Arsredovisning for staten 2014 har iven visat pa ett antal omraden dir
transparensen i redovisningen kan forbittras sa att drsredovisningen skulle kunna ge
en mer rittvisande bild:

Principer for forindrad anslagsbelastning

En nyhet under 2014 var att budgetlagens bestimmelser om finansiering av férvintade
forluster for statliga lin med kreditrisk bérjade tillimpas f6r nyutlaning av studielan.
Diremot sker ingen belastning av anslag for forvintade férluster hinforliga till stocken
av studieldn fran tiden fore 2014. Dir sker belastning av anslag forst vid konstaterad
forlust. Redovisade nedskrivningar for osikra fordringar (forvintad forlust) for denna
del av stocken uppgar till ca 28 miljarder kronor.

Utgangspunkten for dndrade redovisningsprinciper pé statens budget 4r normalt att
dessa ska tillimpas framit i tiden, medan det inte finns reglerat vilka principer som ska
gilla for tidigare transaktioner och hindelser, till exempel tidigare utlining som byggt
upp stocken av studielan. En parallell kan dras till 6vergangen till kostnadsmissiga
principer 2009 di 6vergingseffekterna finansierades under 6vergingsaret fran ett
sirskilt anslag, forutom myndigheternas semesterloneskulder som hanterades enligt
tidigare principer. Sammantaget ger detta en osikerhet om vad som giller vid framtida
forandringar av anslagsbelastning.

Bruten ansvarskedja — myndigheter med delade ansvar

Inom staten férekommer det att myndigheter delar ansvar for utbetalningar, dtaganden
och redovisning med andra myndigheter. Regeringen kan vilja att ligga forvaltnings-,
redovisnings- och utbetalningsansvar pa en eller flera myndigheter. Uppdelningen

av ansvar fran beslut — utbetalning — redovisning, sa kallad bruten ansvarskedja, kan
medféra negativa konsekvenser for redovisning, styrning och uppféljning om inte
ansvarsfordelningen ir tydlig for alla parter och informationsflodet mellan parterna ir
reglerat och formaliserat.

I ar har det under 16pande granskning av drsredovisningen noterats att utbetalningar
gjorts till utvecklingsbankerna African Development Bank och Asian Development
Bank under ett antal ar. Eventuell virdeférindring pa dessa innehav 6vervigdes inte
av den redovisande myndigheten da dessa innehav inte redovisas 6verhuvudtaget.
Detsamma giller for statens innehav i Multilateral Investment Guarantee Agency

International Financial Reporting Standards &r en vedertagen internationell standard f6r redovisning,
antagen av International Accounting Standards Board (IASB).

International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) ar revisionsstandarder utgivna av IPSAS Board
fér upprattande av finansiell rapportering (arsredovisningar) inom den offentliga sektorn. Dessa standarder
baseras pa International Financial Reporting Standards (IFRS).
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och Inter-American Development Bank. Riksrevisionens bedomning ér att det
ackumulerade virdet pa dessa fyra innehav inte paverkar den samlade bedomningen.

Uppfoliningen av de budgetpolitiska mdlen

Nar det giller regeringens uppftlining av de budgetpolitiska malen i Arsredovisning for
staten 2014 dr det vilkommet att regeringen tydligt anger att det finansiella sparandet
avvek fran den malsatta nivan. Det dr dock inte tydligt hur regeringen kommit fram
till denna slutsats, och de indikatorer som anvints vid uppfoljningen har férindrats
jamfort med fjolarets arsredovisning utan att ndgot motiv till férindringen angivits.
Dessutom saknas det en jimforelse med prognoserna i budgetpropositionen fér 2014
dir regeringen skrev att det inte fanns nigra systematiska avvikelser i finanspolitiken
som skulle kunna paverka méluppfyllelsen framéver. Regeringen har inte limnat
nagon forklaring till vad som skett under 2014 som resulterat i att malet for det
finansiella sparandet i offentlig sektor inte uppnatts.

Nir det giller regeringens uppf6ljning av utgiftstaket star det klart att detta inte
Gverskreds, men det framgdr inte tydligt att redogorelsen f6r hur budgeteringsmarginalen
anvints bygger pa berikningar och prognoser, inte faktiskt utfall.

Redovisningen av nettoférmégenheten och risker

Den balansrikning som presenteras i arsredovisningen redovisar en balansomslutning
for staten pa 1 533 miljarder kronor och en nettoférmégenhet pa —413 miljarder kronor.
I not 41 till balansrikningen visar regeringen skillnaderna mot den balansrikning for
staten som redovisas i nationalrikenskaperna. Skillnaderna beror bland annat pé olika
definitioner av vad som ingdr i staten och pé olika redovisningsprinciper. Effekten av
dessa skillnader dr emellertid mycket stora och i nationalrikenskaperna redovisas en
nettoférmogenhet for staten som dr 1 258 miljarder kronor storre in i drsredovisningen.
I syfte att 6ka arsredovisningens transparens och relevans vill Riksrevisionen peka

pa mojligheten att utveckla redovisningen med en analys av statens tillgdngar och
nettoférmégenhet samt av de risker som de stérsta tillgdngarna pa balansrikningen

ir forknippade med. En analys som exempelvis visar pa skillnader mellan olika
virderingar av statens tillgangar skulle ge riksdagen och andra intressenter storre
forstaelse for nettoformogenhetens innebérd. Dirmed kar mojligheterna att bedoma
statens ekonomiska stillning och arsredovisningen skulle ge en mer rittvisande bild.

Regeringen redogor kortfattat for statens dtagande i den finansiella sektorn i slutet av
kapitel 5 i arsredovisningen. Med beaktande av det nya resolutionsregelverket ir enligt
Riksgildskontoret sannolikheten liten for att staten ska drabbas av stora forluster.
Riksrevisionen noterar att Finansinspektionen har estimerat virdet av statens implicita
garanti for storbankerna till ca 14 miljarder kronor 2014.” Erfarenhetsmissigt innebar
en finanskris stora belastningar for statens finanser om och nir en kris intriffar.

3 Finansinspektionen, Fl analys Nr 1, ”Den implicita statliga garantin till systemviktiga banker”, 28 april 2015.
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Statens atagande i den finansiella sektorn innebir dirfor en visentlig risk. En mer

omfattande redovisning av statens implicita garanti skulle bidra till en 6kad transparens
i arsredovisningen.

Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen vill efter granskningen av Arsredovisning for staten 2014 limna foljande
rekommendationer till regeringen:

Normeringen fér upprittandet av rsredovisningen for staten bor fortydligas,
eftersom budgetlagen inte ir ett ramverk primért upprittat med syfte att
sdkerstilla att den finansiella redovisningen och den 6vriga redovisningen ger en
rittvisande bild

Overgangseffekters belastning pa anslag bér regleras principiellt for att undvika
ad hoc-missig hantering.

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att sikerstilla en betryggande intern
styrning och kontroll for dtaganden dir det forekommer delat ansvar mellan
myndigheter. Riksrevisionen rekommenderar vidare regeringen att sikerstilla
fullstindigheten samt virdet av statens innehav i aktier och andelar

Regeringen bor i arsredovisningen kommentera skillnader mellan bedémningen
av maluppfyllelsen for det finansiella sparandet i offentlig sektor och motsvarande
bedémning i budgetpropositionen for det aktuella aret.

Eftersom formuleringen av 6verskottsmalet innebir att hinsyn ska tas till
konjunkturliget bor detta redovisas i samband med uppf6ljningen av maélet.

For att underlitta extern granskning bér regeringen inte vilja olika indikatorer vid
avstimningen av malet for det finansiella sparandet i offentlig sektor fran ar till ar.
Om regeringen byter uppféljningsmetod bér detta anges och motiveras tydligt.
Regeringen bor redovisa hur den offentliga sektorns delsektorer bidrar till
maluppfyllelsen for det finansiella sparandet nir det bakatblickande tiodrssnittet
anvinds.

Regeringen bor i uppféljningen av utgiftstaket fortydliga att uppgifterna om
budgeteringsmarginalens anvindning utgér berdkningar och inte faktiskt utfall.
Regeringen bor 6verviga att i arsredovisningen utveckla beskrivningen av statens
nettoférmégenhet och hur den bér tolkas med beaktande av de virderingar av
statliga tillgdngar som regeringen redovisar i olika sammanhang.

Regeringen bor 6verviga att i arsredovisningen samlat redovisa vilka risker som
bade tillgingar och skulder i statens balansrikning ir behiftade med.

Regeringen bor 6verviga att redovisa storleken pa den implicita garantin till den
finansiella sektorn.
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Inledning och bakgrund

Riksrevisionen har i enlighet med lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. granskat Arsredovisning for staten 2014 (Regeringens

skrivelse 2014/15:101). Revisionen har utgitt frin de bestimmelser som

giller for arsredovisningen for staten i budgetlagen (2011:203). Resultatet av
granskningen Gverlimnas till riksdagen dels genom redogérelsen 2014/15:RR4
med revisionsberittelsen, dels genom denna granskningsrapport.

Enligt budgetlagen ska Riksrevisionen granska hela dokumentet
Arsredovisning for staten. Enligt samma lag ska regeringen i arsredovisningen
gora en uppféljning av de budgetpolitiska malen, det vill siga Gverskottsmalet
samt utgiftstaket for staten och alderspensionssystemet. Nir det giller
regeringens redovisning av det offentliga finansiella sparandet och
Gverskottsmalet 4r informationen beroende av subjektiva bedémningar och
osikerheter. Olika typer av bedémningar och uppskattningar ir allmin praxis
inom ramen fér denna typ av redovisning och bedémningar av ekonomisk
utveckling. Information som till stor del bygger pa uppskattningar och
bedémningar ir behiftad med osikerhet och inte maijlig att verifiera med
tillrickliga och dndamalsenliga revisionsbevis. Detta medfor att en del av
arsredovisningen ir av en sidan art att den inte kan granskas inom ramen
for finansiell revision. Fér att Riksrevisionen ska fullgéra sitt uppdrag enligt
budgetlagen och granska hela skrivelsen Arsredovisning for staten 2014

har effektivitetsrevision genomforts for att granska uppfoljningen av de
budgetpolitiska malen.

En central utgngspunkt for iakttagelserna ir Riksrevisionens tidigare
granskningar av tillimpningen av det finanspolitiska ramverket i de
ekonomiska propositionerna. Granskningen ska dven ses mot bakgrund

av radets direktiv 2011/85/EU av den 8 november 2011 om krav pa
medlemsstaternas budgetramverk som féreskriver en effektiv och punktlig
overvakning av hur de numeriska finanspolitiska malen iakttas. Regeringen
hinvisar i proposition 2013/14:173 En utvecklad budgetprocess till Riksrevisionens
granskning av Arsredovisning for staten som en del i hur Sverige lever upp till
EU:s krav pa 6vervakning av de budgetpolitiska malen.

Granskningens formella bedémningsgrunder utgérs av 9 kap. 1,2 och 5-10 §§
regeringsformens bestimmelser om statens budget och drsredovisning, 10
kap. 510 {§ budgetlagens bestimmelser om arsredovisningen fér staten samt
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regeringens skrivelse 2010/11:79 Ramverk for finanspolitiken. I granskningen
av den finansiella rapporteringen i drsredovisningen féljer Riksrevisionen
internationella standarder, International Standards of Supreme Audit
Institutions (ISSAI) och Riksrevisionens interna instruktion fér granskning av
resultatredovisning och annan information i rsredovisningen.

Rapporten har foljande disposition. I kapitel 2 aterfinns Riksrevisionens
iakttagelser om den finansiella rapporteringen i Arsredovisning for staten
2014. I kapitel 3 aterges Riksrevisionens iakttagelser och rekommendationer
avseende regeringens uppf6ljning av de budgetpolitiska malen. Slutligen

i kapitel 4 presenterar Riksrevisionen sina iakttagelser och limnar
rekommendationer om hur redovisningen och beskrivningen av statens
balansrikning skulle kunna utvecklas for att férbattra relevansen och
transparensen i rapporteringen till riksdagen.

14
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2.1

Arsredovisning for staten 2014

Riksrevisionen har granskat Arsredovisning for staten (ARS), avlimnad den

15 april 2015. Syftet har varit att bedéma om é&rsredovisningen i allt visentligt dr
upprittad i enlighet med 10 kap. 5-10 {§ budgetlagen (2011:203). Riksrevisionen
vill, efter granskningen av arsredovisningen och i samband med avlimnandet
av revisionsberittelsen, fista regeringens uppmirksamhet pd nedanstiende.

Inledning

Riksrevisionen har enligt lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
granskat Arsredovisning for staten 2014. Regeringen har i ir, liksom foregiende
ar, bedomt (sidan 21) att drsredovisningen i allt visentligt ger en rattvisande

bild av det ekonomiska resultatet och stillningen samt férvaltningen av

statens tillgingar, med referens till budgetlagens krav. Riksrevisionen har i
granskningen utgatt fran att regeringen genom bedémningen tar ansvar for att
all relevant information som har biring pa rikenskaper har redovisats. Vidare
utgar Riksrevisionen frin att regeringen 4ven anser att de uppskattningar,
bedémningar och berikningar som gérs i ARS ir rimliga.

Riksrevisionens bedémning 4r att drsredovisningen i allt visentligt 4r upprittad
enligt budgetlagen. Riksrevisionen vill dock sérskilt papeka att revisionen inte
har kunnat inhdmta revisionsbevis med hog grad av sikerhet for regeringens
redovisning av det offentliga sparandet och uppféljning mot dverskottsmalet.
Redovisningen innehéller ett antal mycket komplexa parametrar och bygger
delvis pa uppskattningar och bedémningar, som ir behiftade med olika grader
av osikerhet och inte méjliga att verifiera med tillrickliga och dndamalsenliga
revisionsbevis. Detta beskrivs nirmare under rubriken Regeringens
redovisning av den offentliga sektorns finansiella sparande.

Vidare konstaterar Riksrevisionen i likhet med féregaende ar att ramverket
for upprittandet av Arsredovisning for staten, budgetlagen, ger regeringen
moilighet att bestimma innehall och form for det som redovisas i ARS. T
denna rapport pekar Riksrevisionen pa ett antal omraden dir det foreligger
forbittringsmajligheter: regeringens redovisning av den offentliga
sektorns finansiella sparande, normering av ARS, principer for forindrad
anslagsbelastning samt myndigheter med delat ansvar.
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2.2

Regeringens redovisning av den offentliga sektorns
finansiella sparande

Regeringen ska enligt budgetlagen redovisa en uppfoljning av riksdagens
Dbeslut om den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmalet).

Revisorn ska som grund for sitt uttalande inforskaffa tillrickligt med
revisionsbevis for att sikerstilla att den information som redovisas i en
arsredovisning kan styrkas med hog grad av sikerhet och att bedémningar och
uppskattningar ir fria frin subjektiva bedomningar.

Nir det giller regeringens redovisning av det offentliga finansiella sparandet
och overskottsmalet 4r informationen helt naturligt behiftad med olika grader
av subjektiva bedémningar och osikerheter. Olika typer av bedomningar och
uppskattningar dr allmin praxis inom ramen f6r denna typ av redovisning och
bedémningar av ekonomisk utveckling. Information som till stor del bygger
pa uppskattningar och bedomningar ir behiftad med olika grader av osikerhet
och inte méjlig att verifiera med tillrickliga och dndamalsenliga revisionsbevis.

Nedan exemplifieras de iakttagelser som ligger till grund fér Riksrevisionens
slutsats:

e Den norm som finns fér framtagande av underlaget 4r den skrivelse som
regeringen dverlimnat till riksdagen i skrivelsen (2010/11:79) Ramverk
for finanspolitiken. Denna skrivelse beskriver processen och metoden
for berdkningarna. Metoden i sig baseras pa att regeringen gor ett antal
antaganden och subjektiva bedémningar vid framtagandet av underlaget.

e I redovisningen anges dven BNP-utfallet. Berikningar av BNP ir
komplexa och innehaller moment av upprikningar och uppskattningar.
Berikningarna och uppskattningarna utgar bland annat fran
indata som erhills fran olika parter, som féretag, kommuner och
medborgare. Uppgifter om BNP-utfallet i ARS baseras dessutom pa
kvartalsrikenskaper, som i hogre utstrickning baseras pa uppskattningar.

o Uppgifter om det offentliga finansiella sparandet baseras pa
inrapportering frdn stat, kommuner och landsting till Statistiska
centralbyran avseende de transaktioner som dgt rum under en viss
aktuell period. Redovisningen av kommunsektorn i ARS bygger pa
kvartalsrikenskaper som i storre utstrickning baseras pa prognoser
och uppskattningar 4n det faktiska utfallet. Revisorn ska enligt god
revisionssed bilda sig en uppfattning om kontrollmiljén och bedéma
den interna kontrollen i de processer som inforts for att uppritta
redovisningen. Detta har inte varit mojligt da en stor del av indata erhills
fran tredje part sasom kommuner och landsting.
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2.3.1

Normering och tillimpliga ramverk fér upprittande av
arsredovisningen

Arsredovisning for staten normeras i budgetlagen vilken bland annat
definierar arsredovisningens innehall, 6vergripande redovisnings- och
virderingsprinciper, avgrinsning och uppstillningsform. Budgetlagen anger
ocksi att bokforing och redovisning i staten ska fullgéras pa ett sitt som
stimmer Gverens med god redovisningssed och att redovisningen ska ge en
rittvisande bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stillningen
samt forvaltningen av statens tillgingar.

Riksrevisionen har, i likhet med féregdende ér, valt att géra ett uttalande om att
arsredovisningen ir upprittad enligt budgetlagen och anviinder dirmed inte
begreppet rittvisande bild i uttalandet. Detta innebir inte att Riksrevisionen
funnit visentliga fel i sin granskning. For ett uttalande om rittvisande bild
krivs att arsredovisningen har upprittats enligt ett ramverk f6r redovisning
som har utformats i syfte att uppna en rittvisande bild. Till skillnad fran
allmint vedertagna ramverk i form av IFRS,* IPSASS eller forordningen
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB) utgsr budgetlagen
isig inte ett sidant ramverk. Budgetlagen ger ett utrymme f6r regeringen att
bedéma vad som ska ingd i redovisningen jimfért med om regeringen skulle
félja ett allmint vedertaget ramverk fér sin rapportering. Vidare ingar delar

i arsredovisningen som inte ir av finansiell karaktir sisom redovisning av
regeringens intygande av EU-medel, uppféljning mot de budgetpolitiska malen
och redovisning av regeringens atgirder med anledning av Riksrevisionens
effektivitetsrapporter. Aven fér dessa delar saknas en tydlig normering med
avseende pa hur de ska redovisas i ARS.

Rekommendationer

Det 4r viktigt for fortroendet for offentliga finanser att den statliga redovisningen
uppfyller hogt stillda krav pd kvalitet och ir i nivd med internationellt

accepterade ramverk for redovisning. Den pagdende diskussionen inom

EU om behovet av harmoniserade redovisningsstandarder av hog kvalitet

som underlag for finanspolitiska ramverk accentuerar behovet. Men det dr
Riksrevisionens bedomning att det rider osikerhet nir i tiden harmonisering

av redovisningsstandarden inom EU kan slutforas. Riksrevisionen vill dirfor

lyfta fram, precis som foéregaende dr, behovet av att pabérja och fortydliga
normeringen f6r upprittandet av Arsredovisning for staten, eftersom budgetlagen

4 International Financial Reporting Standards &r en vedertagen internationell standard fér
redovisning, antagen av International Accounting Standards Board (IASB).

5 International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) ir revisionsstandarder utgivna av
IPSAS Board for upprittade av finansiell rapportering (arsredovisningar) inom den offentliga
sektorn. Dessa standarder baseras pa International Financial Reporting Standards (IFRS).
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2.4

2.4.1

2.5

inte ir ett ramverk primért upprittat med syfte att sikerstilla att den finansiella
redovisningen och den 6vriga redovisningen i ARS ger en rittvisande bild.

Principer fér forindrad anslagsbelastning

En nyhet under 2014 var att budgetlagens bestimmelser om finansiering

av forvintade forluster for statliga 1an med kreditrisk bérjade tillimpas

for nyutlaning av studieldn. Diremot sker ingen belastning av anslag for
forvintade forluster hinférliga till stocken av studieldn fran tiden fére 2014.
Dir sker belastning av anslag forst vid konstaterad férlust. Redovisade
nedskrivningar f6r osikra fordringar (férvintad férlust) for denna del av
stocken uppgir till ca 28 miljarder kronor. Enligt budgetpropositionen fér
2014 var skilet till denna hantering "att i hanterbara effekter pa statens
budget”. En annan effekt av studielinens anpassning till budgetlagen var att
Centrala studiestddsnimnden (CSN) ska ta upp lan fér kapitaliserade rintor
hos Riksgildskontoret. I det fallet hanterades hela 6vergingseffekten pa en
gang och hela stocken av kapitaliserade rintor pa n,7 miljarder kronor lanades
upp. Den 6kade upplaningen motsvarades dock av en engingsinbetalning pa
inkomsttitel och fick dirfér inga effekter pa budgetsaldot.

Utgangspunkten for dndrade redovisningsprinciper pa statens budget dr
normalt att dessa ska tillimpas framdt i tiden, medan det inte finns reglerat
vilka principer som ska gilla for tidigare transaktioner och hindelser,

till exempel tidigare utlaning som byggt upp stocken av studieldn. En

parallell kan dras till 6vergangen till kostnadsmassiga principer 2009 da
overgangseffekterna finansierades under 6vergingséret fran ett sirskilt anslag,
férutom myndigheternas semesterléneskulder som hanterades enligt tidigare
principer. Sammantaget ger detta en osikerhet om vad som giller vid framtida
forandringar av anslagsbelastning.

Rekommendationer

Det ir viktigt for fortroendet for offentliga finanser att den statliga redovisningen
uppfyller hogt stillda krav pa kvalitet, transparens och férutsigbarhet.
Riksrevisionen rekommenderar dirfor att 6vergingseffekters belastning pa
anslag regleras principiellt for att undvika ad hoc-missig hantering.

Bruten ansvarskedja — myndigheter med delade ansvar

Inom staten forekommer det att myndigheter delar ansvar for utbetalningar,
ataganden och redovisning med andra myndigheter. Regeringen kan vilja
att ligga forvaltnings-, redovisnings- och utbetalningsansvar pa en eller flera

18
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2.5.1

myndigheter. Uppdelningen av ansvar fran beslut — utbetalning — redovisning,
sd kallad bruten ansvarskedja, kan medfora negativa konsekvenser for
redovisning, styrning och uppféljning om inte ansvarsférdelningen ar tydlig f6r
alla parter och informationsflodet mellan parterna ar reglerat och formaliserat.

Forra aret avrapporterades problem kopplade till regeringens beslut om
kapitaltillskott pa ca 2,5 miljarder kronor till Europeiska investeringsbanken.
Dir ansvarade Riksgildskontoret for utbetalningen medan den myndighet
som ansvarar for redovisningen av statens aktieinnehav, Kammarkollegiet, inte
noterade att innehavet hade forindrats.

I ar har det under lopande granskning av ARS noterats att utbetalningar gjorts
till utvecklingsbankerna African Development Bank och Asian Development
Bank under ett antal 4r. Eventuell virdeférindring pa dessa innehav 6vervigdes
inte av den redovisande myndigheten da dessa innehav inte redovisas
6verhuvudtaget.

Efter detta har det vid revisionen av Kammarkollegiet samt arbetet med
upprittandet av ARS framkommit ytterligare innehav i organisationer som
inte redovisats med nagot virde. Dessa dr innehaven i Multilateral Investment
Guarantee Agency och Inter-American Development Bank. Detta omnimns
inot 27 (sidan 209) i ARS. Det framgar vidare i noten att virdet pa dessa
innehav ska utredas under ar 2015. Riksrevisionens bedémning ir att det
ackumulerade virdet pa dessa fyra innehav inte paverkar den samlade
bedémningen.

Rekommendationer

Det finns i de flesta fall helt goda skal till att uppgifter och ansvar delas mellan
olika statliga aktorer. Manga ganger krivs samverkan mellan myndigheter for
att pa ett effektivt sitt na de mal som ir uppsatta for det statliga dtagandet. Det
ir dock samtidigt viktigt att uppméarksamma de risker som ir forknippade med
delat ansvar samt vidta atgirder for att férebygga dessa risker.

Riksrevisionen rekommenderar aterigen regeringen att sikerstilla en
betryggande intern styrning och kontroll for dtaganden dir det férekommer
delat ansvar mellan myndigheter.

Riksrevisionen rekommenderar vidare regeringen att sikerstilla
fullstindigheten samt virdet av statens innehav i aktier och andelar.
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Uppfoljningen av de budgetpolitiska
malen i Arsredovisning for staten 2014

Uppféljningen av de budgetpolitiska mélen, det vill siga Gverskottsmalet

och utgiftstaket, i Arsredovisning for staten 2014 ar bakatblickande,

medan den uppfé6ljning som gors i den ekonomiska varpropositionen

och i budgetpropositionen ir framatblickande. Uppféljningen i dessa tva
ekonomiska propositioner ir saledes mer till underlag fér utformningen

av kommande ars finanspolitik, medan den bakétblickande uppfoljningen

i arsredovisningen utgér en utvirdering av hur vil malen hittills har natts.
Riksrevisionens utgangspunkt fér granskningen av regeringens bakétblickande
uppfoljning ir att den, precis som arsredovisningen i 6vrigt, ska ge ett underlag
for riksdagens kontroll och uppfsljning av de beslut som riksdagen fattat

om statens budget samt utgéra en del av den information som riksdagen ska
grunda sina ekonomiska beslut pa.

Regeringens uppfoljning av éverskottsmalet

Regeringen viljer att i Arsredovisning for staten 2014 stimma av det finansiella
sparandet i offentlig sektor mot éverskottsmalet genom att anvinda det
finansiella sparandet, ett genomsnitt fér sparandet 6ver de senaste tio dren, det
vill siga perioden 2005 till 2014, och det strukturella sparandet.®

Tabell 3.1 Finansiellt sparande i offentlig sektor samt indikatorer fér bakatblickande
avstdmning mot éverskottsmalet

ARS 2014 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Finansiellt
sparande 03 1,8 2,2 33 2| -07 o| 01| —09| -1,4| -1,9

Bakatblickande

tiodrssnitt 0,4
Strukturellt
sparande 14 2,2 15 17 2,3 1,6 1,9 1,2 01| —05| -0,9

Kalla: Arsredovisning for staten 2014.

6 Strukturellt sparande &r en uppskattning av vad det finansiella sparandet i offentlig sektor vore
vid ett normalt konjunkturlige och utan engangseffekter. Det vill saga, skillnaden mellan
strukturellt och finansiellt sparande ett enskilt ar 4r den uppskattade konjunkturella effekten pa
de offentliga finanserna.

RIKSREVISIONEN

21

35



Skr. 2015/16:42
Bilaga

TRANSPARENSEN | ARSREDOVISNING FOR STATEN 2014

Regeringen konstaterar att det finansiella sparandet uppgick till -1,9 procent av
BNP 2014 och att det genomsnittliga sparandet under perioden 2005-2014 ir 0,4
procent. Regeringen papekar att sdvil det finansiella sparandet som det strukturella
sparandet har forsimrats avsevirt de senaste dren och att det strukturella sparandet
lag nirmare 2 procentenheter under malnivin 2014. Regeringens samlade
bedomning av méluppfyllelsen for 2014 ir att det finansiella sparandet tydligt
avvek fran den malsatta nivan. Vidare hinvisar regeringen till den ekonomiska
varpropositionen fr en bedémning om hur en atergang till malet ska ske.

3.2 Riksrevisionens iakttagelser om uppféljningen av
overskottsmalet
Regeringen anger i Arsredovisning for staten 2014 att ”det ir viktigt att det
finns tydliga principer f6r hur malet for den offentliga sektorns sparande f6ljs
upp, och att uppfoljningen ir transparent”.” Det papekas ocksi att det kan
uppsta problem med en alltfér mekanisk tillimpning av indikatorerna for
sparandet. Riksrevisionen instimmer i dessa utgingspunkter fér uppfoljningen
av overskottsmalet men menar samtidigt att det finns brister i regeringens
uppféljning i drsredovisningen.
3.2.1  Valet av indikatorer varierar mellan dren
De indikatorer som regeringen anvinder fér att stimma av sparandet mot
malet har varierat mellan de senaste drens drsredovisningar utan att valen av
indikatorer har kommenterats. I tabell 3.2 och 3.3 nedan visas de indikatorer
som anvindes av regeringen i Arsredovisning for staten 2013 respektive 2012.
Tabell 3.2 Finansiellt sparande i offentlig sektor samt indikatorer fér avstamning mot
malet f6r den offentliga sektorns sparande i Arsredovisning for staten 2013
ARS 2014 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Finansiellt
sparande -13 0,4 1,9 2,2 3,6 22| 1,0 0,0 00| 07| -3
Bakatblickande
tiodrssnitt o7
Konjunktur
justerat 1,5
BNP-Gap 14| 08| 08 1,5 29| 02| -65| 30| -1,4| -23|-29
Bakatblickande
tioarssnitt -3
Kéilla: Arsredovisning for staten 2013.
7 Arsredovisning for staten 2014, s. 28
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Tabell 3.3 Finansiellt sparande i offentlig sektor samt indikatorer fér avstamning mot
malet fér den offentliga sektorns sparande i Arsredovisning fér staten 2012

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

2012

Finansiellt
sparande 3,6 1,6 -1,5 -1,3 0,4 1,9 2,2 3,6 2,2 | 1,0 0,0 0,0 | —0,7
Bakat-
blickande
tiodrssnitt 12 08| o7| o7
Konjunktur-
justerat 1,5 1,4 1,2 1,4
Sjuérs-
indikatorn 0,8 0,9 0,9 1,0 1,2 1,2 0,8
Konjunktur-
justerat 1,0 0,8 0,8 14 17 1,8 15
Strukturellt
sparande 1,8 1,8| -0,8 | -0,2 0,6 17 0,8 1,2 1,8 3,0 1,6 0,7 0,3
BNP-gap 06| 05| 08| -1,4| —0,7| 0,8 1,8 3,0 o1 | -6,7 | -31 1,3 | 2,2
Sjudrssnitt -0,3 0, 02| -0,7| -0,9| —1,0| 1,2
Bakat-
blickande
tioarssnitt -0,5 | —0,9 -1,0 =11
Kalla: Arsredovisning for staten 2012.
I Arsredovisning for staten 2014 anvinder sig regeringen, som visats ovan, av
tva indikatorer, nimligen det bakatblickande tiodrssnittet och det strukturella
sparandet. Regeringen kommenterar inte i drsredovisningen vad som har
foranlett bytet av uppféljningsmetod. Det gér det inte heller mojligt for
Riksrevisionen att bedéma regeringens motiv fér detta byte. Att varje ar byta
indikatorer utan att vidare kommentera varfér denna férindring genomforts,
kan knappast sigas vara forenligt med regeringens uttalande om att det ska
finnas tydliga principer fér uppféljningen av 6verskottsmalet.
3.2.2  Ingen jimférelse av maluppfyllelsen med prognosen
i budgetpropositionen for 2014
Skrivningar och prognoser i budgetpropositionen for verksamhetséiret borde
vara en naturlig utgdngspunkt fér redovisningen i drsredovisningen, dd denna
ska utgora ett underlag fér riksdagen i dess uppféljning av budgetbeslutet. I
budgetpropositionen for 2014 skrev regeringen att det tioariga bakatblickande
genomsnittet for det finansiella sparandet var i linje med verskottsmalet
under perioden 2003-2012 om man tar hiinsyn till konjunkturen, "och att det
inte finns nagra systematiska avvikelser i finanspolitiken som kan paverka
méluppfyllelsen framéver”.*
8 Budgetpropositionen for 2014, prop 2013/14:1, s. 183.
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Denna slutsats star i bjirt kontrast till regeringens bedomning i
arsredovisningen for 2014, dir det konstateras att en "samlad bedémning av
maluppfyllelsen for 2014 visar att det finansiella sparandet avvek tydligt fran
den malsatta nivin”.? Regeringen ger dock ingen nirmare forklaring till eller
analys av vad som har férindrats sedan budgetpropositionen lades och som
skulle kunna ha féranlett forindringen i bedémning av maluppfyllelsen. En
jamforelse med kommentarer om budgetpropositionen skulle ha bidragit till
uppfoljningens transparens och konsistens mellan aren.

Dirutéver kan Riksrevisionen konstatera att regeringen visserligen redovisar
effekterna av omliggningen av nationalrikenskaperna till ENS 2010 pa

det finansiella sparandet 2014, men effekterna pd finansiellt sparande och
bedémningen av det strukturella sparandet 2004—2014 rapporteras inte

i arsredovisningen. Om man jamfor utfallen i tabell 3.1 och 3.2 kan man
konstatera att dven tidigare ars utfall har reviderats, i vissa fall kraftigt. Utan
nagon redogorelse av effekterna av NR-omliggningen forsviras jimforelsen
med budgetpropositionens prognoser ytterligare.

3.23 Fordndringar i det finansiella sparandet i den offentliga sektorns
delsektorer analyseras inte
I arsredovisningen redovisar regeringen utfallet for det finansiella sparandet
2014 i den offentliga sektorns delsektorer: staten, kommunsektorn och
alderspensionssystemet. Daremot limnas ingen information om dessa sektorer
nir det tiodriga bakatblickande genomsnittet analyseras i uppf6ljningen av
Gverskottsmalet. Som figur 3.1 visar 4r det framfor allt det finansiella sparandet
i staten som har minskat under lagkonjunkturen, men 4ven sparandet i
alderspensionssystemet har minskat. Dessutom menar de flesta bedomare,
inklusive regeringen i varpropositionen, att de 6verskott som genererades inom
pensionssystemet under 2000-talets férsta decennium inte kommer att kunna
uppritthallas framéver. Tillimpningen av ett bakatblickande tioarssnitt stiller
dirmed stora krav pa forbittringar vad giller den statliga sektorns finansiella
sparande framgent om medelvirdet for offentlig sektor ska aterbringas till
malnivin. Staten maste siledes kompensera dels f6r nuvarande statliga underskott
och dels for att det finansiella sparandet i pensionssystemet vintas minska.

9 Arsredovisning for staten 2014, s. 29.
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Figur 3.1 Det finansiella sparandet i offentlig sektor 1997-2014
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Ingen avstimning av konjunkturldget

Regeringen limnar ingen redogérelse f6r konjunkturliget i Arsredovisning
for staten 2014. I tidigare arsredovisningar har det sa kallade BNP-gapet, det
vill siga den bedémda avvikelsen av produktionen mot nivin som skulle

ha gillt vid fullt resursutnyttjande, redovisats. Eftersom 6verskottsmalet dr
uttryckt som ett genomsnitt 6ver konjunkturcykeln och regeringen refererar
till det strukturella sparandet, som ska avspegla vad sparandet skulle ha

varit vid fullt resursutnyttjande, &r BNP-gapet en visentlig information

for att kunna bedoma savil maluppfyllelsen som regeringens samlade
bedémning av maluppfyllelsen. Dirtill 4r det forenligt med det finanspolitiska
ramverket, s som det dr beskrivet av regeringen i skrivelse 2010/11:79
Ramverk for finanspolitiken, att tillfilligt avvika fran 6verskottsmalet for att
motverka en konjunkturnedgang. En redovisning av konjunkturliget och
motiveringar till eventuella avvikelser ir dirfér inte ovisentlig information

i sammanhanget. Sadana motiveringar bér inkludera de bakomliggande
motiven till Gverskottsmalet, vilka handlar om lingsiktigt hillbara finanser
och uppritthallandet av en god finansiell beredskap. Det senare ska sikerstilla
att en uthallig och effektiv stabiliseringspolitik kan féras dven vid kraftiga och
langvariga lagkonjunkturer. Det 4r dirfor troligt att den langa lagkonjunkturen
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vil motiverar ett temporirt avsteg fran 6verskottsmalet utan att det hotar

de bakomliggande motiven till malet. Linga perioder med hég arbetsloshet
riskerar att driva upp andelen lingtidsarbetslosa, vilket skadar ekonomins
langsiktiga produktionskapacitet och dirmed dven den langsiktiga finansiella
stillningen for staten. Hur det finanspolitiska utfallet 2014 har paverkat,

och kan komma att paverka, faktorer som har visentlig betydelse fér de
bakomliggande motiven till 6verskottsmalet diskuteras inte i regeringens
uppfljning i Arsredovisning for staten 2014.

Regeringens uppfoljning av utgiftstaket 2014

Regeringen poingterar i Arsredovisning for staten 2014 att utgiftstaket
dr ett viktigt budgetpolitiskt dtagande som bland annat syftar till att vara
en 6vergripande restriktion i budgetprocessen och forhindra att tillfalliga
inkomstékningar anvinds som grund for att fatta beslut om varaktiga
utgiftshéjningar. Utgiftstaket ska dirigenom ocksa bidra till bittre
forutsittningar for att uppna 6verskottsmalet.

Regeringen redovisar i uppf6ljningen av utgiftstaket fér 2014 att

utgifterna, vilka omfattar utgiftsomradena 1-25 och 277 samt utgifterna for
alderspensionssystemet vid sidan av statens budget, underskred taket med
11,5 miljarder kronor, eller 1,0 procent av utgiftstaket. Nir utgiftstaket for 2014
forst foreslogs 20m var budgeteringsmarginalen 6o miljarder kronor, eller

5,4 procent. Det betyder att budgeteringsmarginalen har krympt med 48,6
miljarder kronor sedan utgiftstaket faststilldes, med hinsyn taget till tekniska
justeringar.® Regeringen visar hur den ursprungliga budgeteringsmarginalen
har anvints i form av reformer eller andra omstindigheter som lett till

hogre utgifter jimfért med prognosen i budgetpropositionen 2on. Cirka 34
miljarder kronor av den ursprungliga budgeteringsmarginalen har anvints
till utgiftsékande reformer, bland annat inom arbetsmarknadspolitiken.
Knappt 20 miljarder kronor av den ursprungliga marginalen har forbrukats
till foljd av volymforandringar sdsom storre antal personer med sjuk-

och rehabiliteringspenning och fler inskrivna asylsékande, jaimfort med
regeringens prognoser i tidigare budgetpropositioner. Trots successivt
forsamrat konjunkturlige ledde 6vriga makroekonomiska forandringar

till minskad press pa budgeteringsmarginalen. Detta forklaras frimst av

att nedreviderade inkomstindex och balansindex innebar ligre utgifter i
4lderspensionssystemet. Aven reviderad pris- och l6neomrikning bidrog positivt

9 Tekniska justeringar av utgiftstaket gors i budgetpropositionerna sa gott som arligen. Fér att
féranleda en teknisk justering av utgiftstaket ska den budgetfériandring som ger upphov till
justeringen inte ha samma nettoeffekt pa den konsoliderade offentliga sektorns utgifter eller det
offentliga finansiella sparandet, som pa de takbegrinsade utgifterna.
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till budgeteringsmarginalen. Utéver detta ledde sa kallade 6vriga faktorer enligt
regeringen till att budgeteringsmarginalen blev 6,4 miljarder kronor mindre.

Riksrevisionens iakttagelser om utgiftstaket

Regeringen redovisar i Arsredovisning for staten 2014 de tekniska

justeringar som skett av det utgiftstak som beslutades av riksdagen 20m

och hur budgeteringsmarginalen har anvints till reformer och andra
omvirldsférindringar sedan dess. Liksom féregiende ar framgar det inte

av texten att uppgifterna om vad budgeteringsmarginalen anvints till

utgor berdkningar och inte faktiskt utfall. Budgeteringsmarginalens totala
foérindring gar att verifiera, men férdelningen pa effekter av politiska beslut,
volymforandringar och 6vriga makroekonomiska férindringar m.m. férutsitter
att regeringens berikningsmodeller ger en korrekt bild av verkligheten. Att sa
inte ir fallet illustreras av att 6,4 miljarder kronor av budgeteringsmarginalens
anvindning forklaras av en vrigt-post. Denna post ir i sjilva verket en
oforklarad residual, vilket inte tydligt framgér av regeringens redovisning. Det
star dock klart att utgiftstaket inte overskreds 2014.

Riksrevisionen kan konstatera att den aterstiende budgeteringsmarginalen
2014 blev betydligt mindre 4n vad som varit fallet under senare ar.
Riksrevisionen har tidigare papekat att de stora budgeteringsmarginaler

som uppstod 201-2012 medforde att utgiftstaket d inte innebar nigon reell
utgiftsrestriktion. Den ligre budgeteringsmarginalen, till f6ljd av en begransad
nominell 6kning av utgiftstaket mellan dren 2013 och 2014, har pa sa sitt
medfort att taket nu utgér en starkare begrinsning in tidigare och dirfor ger
bittre férutsittningar for att uppna overskottsmalet. Regeringen redovisar
emellertid inte ndgon uppféljning av hur utgiftstaket eller nivan pa de av
utgiftstaket begrinsade utgifterna har bidragit till forutsittningen att uppna
Gverskottsmalet, vilket enligt regeringen ir ett av syftena med utgiftstaket.

Slutsatser

Uppfoljningen av 6verskottsmalet har forbattrats och tydliggjorts under
senare ar och i den samlade bedomningen av méluppfyllelsen for 2014 skriver
regeringen utan forbehall att det finansiella sparandet tydligt avvek frin den
malsatta nivin. Riksrevisionen instimmer i att det finansiella sparandet
avviker fran den malsatta nivan om 1 procent av BNP i genomsnitt 6ver en
konjunkturcykel. Detta utfall skiljer sig emellertid anmirkningsvirt fran den
bedémning regeringen gjorde i budgetpropositionen f6r 2014. Dir visade

den bakatblickande analysen av maluppfyllelsen att det inte fanns "nagra
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systematiska avvikelser i finanspolitiken som kan paverka maluppfyllelsen
framover”. Givet denna kontrast borde regeringen utveckla orsakerna till att
malet nu anses ha underskridits och vad som har forindrats gentemot den
samlade bedémningen i budgetpropositionen.

Riksrevisionen har i tidigare granskningar férordat att regeringen bor begrinsa
antalet indikatorer for uppf6ljningen av 6verskottsmalet." Att antalet har
minskat i drsredovisningen ir dirfér lovvirt, men de indikatorer som anvinds
bér vara samma ar frin ir om inte annat kan motiveras. De indikatorer som
anvinds av regeringen for uppf6liningen av éverskottsmalet i Arsredovisning
for staten 2014 skiljer sig fran svil budgetpropositionen som tidigare
arsredovisningar. Detta forsvarar en granskning av regeringens bedémning.

Vidare skulle en redovisning av sparandet i den offentliga sektorns delsektorer
och deras respektive bidrag till méluppfyllelsen bidra till en mer transparent
redovisning. En sddan skulle 4dven visa utvecklingen for det finansiella sparandet
i staten Gver tid. Det 4r i sammanhanget virt att notera att det finansiella
sparandet i offentlig sektor sedan overskottsmalet inférdes till Gvervigande del
hirrort just fran alderspensionssystemet, om man bortser frin de éverféringar
som gjordes till staten i samband med omliggningen av pensionssystemet.
Sparandet i staten och kommunerna har i genomsnitt varit lagt. Minskningen
av det finansiella sparandet i 4lderspensionssystemet de senaste dren ir inte
enbart av konjunkturell natur. Sidan information ir relevant att redovisa i
arsredovisningen, di denna ska vara en del av den information som riksdagen
ska grunda sina ekonomiska beslut pa. Inte minst mot bakgrund av att savil
regeringen som andra prognosmakare spar att sparandet inom denna sektor
kommer att vara runt o procent av BNP under det kommande decenniet da
antalet pensionirer 6kar. Om 6verskottsmalet ska nds i framtiden maste siledes
Gverskotten i staten bli storre dn vad som krivts tidigare.

Aven avsaknaden av referenser till konjunkturutvecklingen gér det svért att folja
huruvida avstegen fran éverskottsmalet skulle kunna vara motiverade ur ett
stabiliseringspolitiskt perspektiv. Enligt det finanspolitiska ramverket, sa som
det dr beskrivet av regeringen i skrivelse 2010/11:79 Ramverk for finanspolitiken,
dr det forenligt med ramverket att tillfilligt avvika fran 6verskottsmalet for att
motverka en djup konjunkturnedgang. For att trovirdigheten f6r finanspolitiken
och det finanspolitiska ramverket ska uppritthallas ir det emellertid viktigt att
sidana avsteg tydligt redovisas och motiveras.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att regeringens uppféljning av
verskottsmalet i Arsredovisning for staten 2014 kan forbittras pa ett flertal sitt.

" Se Tydlighet och p i budgetpropositionen for 2011? — Redovisningen av finans- och
sysselscttningspolitiska ramverk (RiR 2011:11).
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Nir det giller redovisningen av utgiftstaket kan Riksrevisionen konstatera att
regeringen pa ett tydligt sitt redovisat de tekniska justeringar som skett av det
utgiftstak som beslutades av riksdagen 2012 och hur budgeteringsmarginalen
anvinds till reformer och andra omvirldsférindringar sedan dess.

Emellertid forklaras det inte pé ett transparent sitt att uppgifterna om vad
budgeteringsmarginalen anvints till utgér berikningar och inte faktiskt utfall.
Det star dock klart att utgiftstaket inte 6verskreds 2014.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen med
anledning av iakttagelser om uppféljningen av budgetpolitiska mal:

o Regeringen bor i Arsredovisningen for staten kommentera skillnader
mellan bedémningen av méluppfyllelsen for det finansiella sparandet
i offentlig sektor och motsvarande bedomning i budgetpropositionen for
det aktuella aret.

e Eftersom formuleringen av 6verskottsmalet innebir att hinsyn ska
tas till konjunkturliget bor konjunkturliget redovisas i samband med
uppfoljningen av malet..

e For att underlitta extern granskning bér regeringen inte vilja olika
indikatorer vid avstimningen av malet for det finansiella sparandet
i offentlig sektor fran ér till &r. Om regeringen byter uppfsljningsmetod
bor detta anges och motiveras tydligt.

e Regeringen bor redovisa hur den offentliga sektorns delsektorer bidrar
till méluppfyllelsen for det finansiella sparandet nir det bakatblickande
tiodrssnittet anvinds.

e Regeringen bor i uppféljningen av utgiftstaket fortydliga att uppgifterna
om budgeteringsmarginalens anvindning utgér berikningar och inte
faktiskt utfall.
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Statens balansrakning — tillgdngarna och
nettoformogenheten

I den revisionsberittelse dver Riksrevisionens granskning av Arsredovisning

for staten 2014 som dverlimnades till riksdagen den 13 maj 2015 konstaterar
Riksrevisionen i likhet med tidigare 4, att rsredovisningen ir upprittad i enlighet
med de krav som stills pa den i budgetlagen (2011:203). Riksrevisionen konstaterar
ocksa precis som tidigare att ramverket for upprittande av arsredovisningen for
staten, det vill siga budgetlagen, ger regeringen majligheter att bestimma innehall
och form fér det som redovisas i drsredovisningen. Riksrevisionens granskning
har siledes inte resulterat i ndgra invindningar rérande riktigheten i den bild

av statens finanser som regeringen limnar i rsredovisningen. Riksrevisionen
anser emellertid att skrivelsen Arsredovisning for staten skulle kunna utvecklas

pa ett antal omraden och dirigenom 6ka bade transparensen och relevansen i
redovisningen. Nedan f6ljer en beskrivning av tvi sidana omraden.

Regeringens redovisning av statens balansrikning —
tillgangarna och nettoférmégenheten

Balansrikningen i arsredovisningen for staten omfattar statens tillgingar

och skulder, s& som de definieras i budgetlagen och férordningen (201:231)
om underlag for drsredovisning for staten. I Arsredovisning for staten

2014 redovisar regeringen en balansomslutning for staten om 1 533

miljarder kronor och en nettofsrmégenhet (motsvarande eget kapital i

ett foretags balansrikning) pa —413 miljarder kronor. Jimf6rt med 2013

6kade tillgdngarna med 123 miljarder kronor, skulderna med 175 och
nettoférmogenheten minskade med 67 miljarder kronor. Regeringen gér
ocksa en relativt omfattande och detaljrik beskrivning av de flesta delposterna
pa balansrikningen och en tydlig genomgéng av de storre skillnaderna mot
redovisningen i nationalrikenskaperna i not 41 till balansrikningen. Dirutover
ar regeringen tydlig med vilka redovisningsprinciper som har anvints och
bedémer att drsredovisningen i allt visentligt ger en rittvisande bild av det
ekonomiska resultatet och stillningen samt férvaltningen av statens tillgingar.
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Redovisningen ir siledes omfattande och transparent pa detaljnivd, men
nagon egentlig beskrivning eller analys av helheten redovisas inte. Det

faktum att regeringen i not 41 visar att de redovisningsregler som giller for
nationalrikenskaperna ger en nettoférmogenhet som &r 1 258 miljarder kronor
hogre dn vad som redovisas i drsredovisningens balansrikning pekar pa att det
inte finns en enda bild av statens ekonomiska stillning, utan flera.

I sammanhanget kan det noteras att regeringen i olika publikationer redovisar
tre olika belopp for virdet av statligt 4gda bolag. I balansrikningen virderas
statens andelar i hel- och deligda foretag till 350 miljarder kronor

(348 mdkr 2013). Enligt finansrikenskaperna uppgér statens innehav av
noterade och onoterade aktier till 431 miljarder kronor (410 mdkr 2013).

I rapporten Verksambhetsberittelse for bolag med statligt dgande, slutligen, virderas
de statligt dgda bolagen till 500 miljarder kronor (2013). Det ir rimligt att
virderingen av tillgingar skiljer sig it beroende pa sammanhang och syfte med
olika publikationer. Samtidigt 4r differenserna av en sidan omfattning att det
stiller stora krav pa forkunskaper hos drsredovisningens lisare.

Enligt forarbetena till indringar regeringsformen, dir det framgar att
regeringen ska limna en arsredovisning for staten, papekar regeringen att
arsredovisningen ir "ett virdefullt underlag f6r en analys av statens ekonomi
och for den politiska debatten”.” For att arsredovisningen ska kunna utgora

ett saidant underlag anser Riksrevisionen att regeringen borde kunna beskriva
vad den vill visa med balansrikningen och vad nettoférmégenheten egentligen
innebir med de redovisningsprinciper som tillimpas. Dirmed skulle férstielsen
och informationsvirdet i drsredovisningen for staten dka. Ett exempel pa
information som saknas i ssmmanhanget och som skulle ge storre forstaelse for
vad en negativ nettofsrmogenhet innebir, dr en analys 6ver soliditeten i statens
balansrikning. Liknande analyser gérs exempelvis for kommunsektorn

i skrivelse 2014/15:102 Utvecklingen inom den kommunala sektorn.

Regeringen ger ingen bild av riskerna pa tillgingssidan
i balansrikningen

I enlighet med budgetlagen limnar regeringen i drsredovisningen for staten
upplysningar om férvintade férluster och visentliga risker i statens utlining
och utstillda garantier. Vidare innehaller arsredovisningen i enlighet med
budgetlagen en redovisning av statsskuldens utveckling och kostnader.
Kapitlet i rsredovisningen om garantier och utlining innehiller en kort
sammanfattning av Riksgildskontorets riskanalys avseende den ordinarie
portfoljen med garantier och lan samt statens dtagande i den finansiella

2 Prop 2009/10:80, 0, sid 235.
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sektorn. Statens implicita garanti till den finansiella sektorn generellt och
till de systemviktiga bankerna i synnerhet redovisas dock inte. Kapitlet om
statsskulden innehaller bland annat en aterrapportering om statsskuldens
sammansittning och duration i férhillande till de riktlinjer som regeringen
angivit for statsskuldsforvaltningen. Dirmed innehéller drsredovisningen
for staten information om risker for storre delen av balansrakningens
skuldsida, fér garantier utanfor balansrikningen och fér en mindre del av
balansrikningens tillgingssida (utlining med kreditrisk).

Den storsta posten pa balansrikningens tillgingssida ar statens andelar i hel-
och deligda bolag, vilka som tidigare nimnts kan virderas pa olika sitt. P4
detta viktiga omrade finns emellertid ingen redovisning i drsredovisningen

av vilka risker dgandet 4r forknippat med.” Overlag har statens tillgingar som
helhet betraktat fatt begrinsad uppmirksamhet dven om det finns relativt
mycket information pa detaljniva. I sammanhanget kan det dven noteras att
kapitalnettot av statens finansiella tillgingar i form av frimst utdelningar under
de senaste aren har 6verstigit rinteutgifterna for statsskulden. Vidare pekar de
stora skillnaderna pa virderingen av statens tillgingar i arsredovisningen for
staten och i nationalrikenskaperna att det kan rada stor osikerhet kring virdet
pa de tillgdngar som regeringen har fatt riksdagens uppdrag att forvalta.

Regeringen har som tidigare nimnts stora méjligheter att bestimma innehéllet
i arsredovisningen. Riksrevisionen anser dock att regeringen, for att skapa en
mer fullstindig bild av statens ekonomiska stillning, borde redovisa vilka risker
som aterfinns i statens balansrikning. Detta giller framférallt de finansiella
tillgdngarna dir en redovisning av risker saknas helt.

Risker hanteras vanligen av olika myndigheter i staten. Exempelvis ansvarar
Riksgildskontoret fér statens skulder i utlindsk valuta medan Riksbanken
ansvarar for valutareserven i utlindsk valuta. Ett delat ansvar fér olika tillgangar
och skulder kan emellertid inte leda till riskminimering eftersom olika delar
interagerar med varandra. En mer 6vergripande rapportering kring riskerna i
statens tillgingar och skulder i Arsredovisning for staten skulle darfor kunna
bidra till en bittre riskhantering i staten som helhet.

'3 Se dven Riksrevisionens revisionsrapport éver Arsredovisning for staten 2012,
DNR: 32-2012-0602.
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Slutsatser

Arsredovisningen for staten syftar till att ge en samlad bild av hur statens
finansiella resultat och ekonomiska stillning har utvecklats under
redovisningsperioden. Den ger ett underlag for riksdagens kontroll och
uppféljning av de beslut som riksdagen fattat om statens budget samt utgor
en del av den information som riksdagen ska grunda sina ekonomiska beslut
pa. Riksrevisionens bedomer i sin revisionsberittelse att arsredovisningen i
allt visentligt dr upprittad enligt budgetlagen, men konstaterar samtidigt att
budgetlagen ger regeringen majlighet att till stor del bestimma innehall och
form for det som redovisas. I syfte att oka drsredovisningens transparens och
relevans vill Riksrevisionen peka pa méjligheten att utveckla redovisningen
med en analys av statens tillgdngar och nettoférmégenhet samt av de

risker som balansrikningens stérsta poster dr forknippade med. En analys
som exempelvis visar pa skillnader mellan olika virderingar av statens
tillgdngar skulle ge riksdagen och andra intressenter stérre forstielse for
nettoférmoégenhetens innebord. Dirmed ckar méjligheterna att bedéma statens
ekonomiska stillning och till att arsredovisningen skulle ge en mer rittvisande
bild. Detsamma giller riskerna i statens balansrikning. En 6vergripande
rapportering kring riskerna i statens tillgangar och skulder i drsredovisningen
for staten skulle dessutom ge forutsittningar for en forbittrad riskhantering

i staten som helhet.

Regeringen redogor kortfattat for statens atagande i den finansiella

sektorn i slutet av kapitel 5 i drsredovisningen. Med beaktande av det nya
resolutionsregelverket 4r enligt Riksgildskontoret sannolikheten liten

for att staten ska drabbas av stora forluster. Riksrevisionen noterar att
Finansinspektionen har estimerat virdet av statens implicita garanti for
storbankerna till ca 14 miljarder kronor 2014.* Erfarenhetsmissigt innebir en
finanskris stora belastningar fér statens finanser om och nir en kris intriffar.
Statens atagande i den finansiella sektorn innebir darfor en visentlig risk. En
mer omfattande redovisning av statens implicita garanti skulle bidra till en
6kad transparens i arsredovisningen.

4 Finansinspektionen, Fl analys Nr 1, "Den implicita statliga garantin till systemviktiga banker”,
28 april 2015.
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4.4

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar féljande rekommendationer till regeringen med
anledning av iakttagelser om redovisningen av statens tillgingar samt risker
forknippade med tillgdngarna och skulderna i statens balansrikning:

e Regeringen bor Gverviga att i arsredovisningen fér staten utveckla
beskrivningen av statens nettoférmdégenhet och hur den bér tolkas
med beaktande av de virderingar av statliga tillgingar som regeringen
redovisar i olika sammanhang.

e Regeringen bor 6verviga att i drsredovisningen for staten samlat redovisa
vilka risker som bade tillgingar och skulder i statens balansrikning ar
behiftade med.

e Regeringen bor dverviga att redovisa storleken pa den implicita garantin
till den finansiella sektorn.
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Riksrevisionen har granskat Arsredovisningen for staten 2014. Arsredovisningen ir en
omfattande skrivelse som enligt budgetlagen ska innehilla bland annat en uppféljning
av de budgetpolitiska malen, utfallen pa samtliga anslag och inkomsttitlar och en balans
och resultatrikning.

Enligt Riksrevisionens uppfattning ir Arsredovisningen for staten 2014 i allt visentligt
upprittad i enlighet med bestimmelserna i budgetlagen. Uttalandet i revisionsberittelsen
innefattar inte en bedémning av om arsredovisningen ger en rittvisande bild. Det ska inte
tolkas som att Riksrevisionen funnit visentliga fel i sin granskning, utan ir en foljd av att
budgetlagen, enligt Riksrevisionens bedémning inte utgor ett ramverk for redovisning
i syfte att uppnd en rittvisande bild.

Granskningen har 4ven visat pa ett antal omraden dir regeringens redovisning och ater-
rapportering kan utvecklas och forbittras. Exempelvis behover normeringen for upprittandet
av drsredovisningen fortydligas och regeringen bér 6verviga att samlat redovisa vilka risker
som bade tillgingar och skulder i statens balansrikning ar behiftade med.
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