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Riksrevisionens rapport om
granskningen av Arsredovisning for
staten 2015

Sammanfattning

Utskottet foreslar att regeringens skrivelse laggs till handlingarna.
Transparens och tydlighet &r centralt for ett hogt fortroende for
finanspolitiken och darmed ocksa for arsredovisningen for staten. Regeringen
ar positiv till flertalet av revisionens rekommendationer, och utskottet
valkomnar regeringens ambition att inom ramen for budgetlagens
bestdmmelser fortydliga redovisningen och forbattra transparensen i
dokumentet. Utskottet anser att det finns férdelar med en samlad behandling
av arenden med anknytning till de budgetpolitiska malen och ramverket for
finanspolitiken. 1 det sammanhanget framhaller utskottet vikten av att
Riksrevisionen tydligt fokuserar pé sin uppgift som revisionsmyndighet.

Behandlade forslag

Skrivelse 2016/17:36 Riksrevisionens rapport om granskningen av skrivelsen
Arsredovisning for staten 2015.
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Utskottets forslag till riksdagsbeslut

Riksrevisionens rapport om granskningen av Arsredovisning for
staten 2015

Riksdagen lagger skrivelse 2016/17:36 till handlingarna.
Stockholm den 2 februari 2017

Pa finansutskottets vagnar

Fredrik Olovsson

Foljande ledamoter har deltagit i beslutet: Fredrik Olovsson (S), UIf
Kristersson (M), Monica Green (S), Maria Plass (M), Ingela Nylund Watz (S),
Oscar Sjostedt (SD), Jorgen Andersson (M), Hans Unander (S), Emil
Kallstrom (C), Janine Alm Ericson (MP), Marie Granlund (S), Dennis
Dioukarev (SD), Mats Persson (L), Ulla Andersson (V), Niklas Karlsson (S),
Fredrik Schulte (M) och Rolf Abjornsson (KD).
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Redogorelse for drendet

| betdnkandet behandlar utskottet regeringens skrivelse 2016/17:36
Riksrevisionens rapport om granskningen av skrivelsen Arsredovisning for
staten 2015. Inga motioner har véckts med anledning av skrivelsen.

Den granskningsrapport fran effektivitetsrevisionen som behandlas i rege-
ringens skrivelse presenterade Riksrevisionen i bérjan av maj 2016 samtidigt
som revisionsberattelsen 6ver Arsredovisning for staten 2015 (redog.
2015/16:RR4) 6verlamnades till riksdagen. Medan revisionsberéttelsen be-
handlades i utskottets betdnkande dver Arsredovisning for staten 2015 under
varen 2016 (bet. 2015/16:FiU28) behandlas granskningsrapporten fran
effektivitetsrevisionen forst nu efter det att regeringen i november 2016
dverlamnat sin skrivelse med anledning av granskningen (skr. 2016/17:36).



Utskottets Overvdaganden

Riksrevisionens rapport om granskningen av
Arsredovisning for staten 2015

Utskottets forslag i korthet

Riksdagen l&gger regeringens skrivelse till handlingarna. Utskottet
konstaterar att regeringen &r positiv till flertalet av revisionens
rekommendationer och vélkomnar att regeringen inom ramen for
budgetlagens bestammelser avser att lopande fortydliga
redovisningen och transparensen i arsredovisningen for staten.
Utskottet anser att det finns fordelar med en samlad behandling av
arenden med anknytning till de budgetpolitiska malen och
ramverket for finanspolitiken och framhaller i det sammanhanget
vikten av att Riksrevisionen tydligt fokuserar pa sin uppgift som
revisionsmyndighet.

Skrivelsens huvudsakliga innehall

| skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av de iakttagelser och
rekommendationer som Riksrevisionen har redovisat i rapporten Granskning
av Arsredovisning for staten 2015 (RiR 2016:6). lakttagelserna och
rekommendationerna tillsammans med regeringens beddémning av dem
redovisas under foljande tre avsnitt:

 Utgiftstakets roll som understddjare av 6verskottsmélet

» Utforligare redovisning av utvecklingen av det finansiella sparandet

« Inkomster och utgifter av engangskaraktir, som riknats bort fran det
strukturella sparandet.

| ett avslutande avsnitt redovisar regeringen sina atgarder med anledning av
Riksrevisionens rekommendationer.

Utgiftstakets roll som understddjare av dverskottsmalet

Riksrevisionen anfor att regeringen bor forklara om och hur utgiftstaket
fortfarande kan ses som en stéttepelare till 6verskottsmalet. Detta grundar
Riksrevisionen dels pa att regeringen i Arsredovisning for staten 2015 anfort
att sa bor vara fallet, dels pa att utgifterna 6kade under 2015 bl.a. till féljd av
Okade volymer i transfereringssystemen och att utgiftstaket for 2015 héjts med
33 miljarder kronor av finanspolitiskt motiverade skél.

Riksrevisionen ifragasatter ocksd det lampliga i att regeringen utan
riksdagens godkannande beslutat att flytta utgifter mellan budgetaren.
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Regeringens svar

Regeringen anser att utgiftstaket &r en grundldggande del av den ordning som
tillampas for besluten om statens budget, enligt vilken beslut om helheten
fattas fore besluten om de olika delarna. Det medelfristiga perspektivet i
budgetprocessen ger forutsattningar for att beslutet om utgiftstakets niva fattas
i Overensstimmelse med ekonomins Iangsiktiga produktionsférmaga.
Dessutom tydliggor det effekterna av politiska beslut under aren efter det
aktuella budgetdret och skapar en bindande langsiktighet i budgetbesluten,
skriver regeringen.

Regeringen framhaller att som det finanspolitiska ramverket ar utformat
saknas det en direkt koppling mellan nivan pé utgiftstaket och budgetens
inkomstsida. Detta innebar att det stod som en viss niva pa utgiftstaket i
utgangslaget ger over tiden urholkas om alltfor manga ofinansierade forslag
till ny politik genomfors pa budgetens inkomstsida. Regeringen konstaterar att
flera ofinansierade skattesankningar genomforts efter det att nivan pa
utgiftstaket for 2015 foreslogs i budgetpropositionen for 2012, men att
regeringen sedan sitt tilltrade fort en stram ekonomisk politik som medfort att
det underskott som arvdes fran den férra regeringen minskat kraftigt.

Aven om regeringen anser att nivan pa utgiftstaket bor understodja att
dverskottsmalet uppfylls menar man att beslutet om nivan inte kan reduceras
till en berékning enligt en i forvag bestamd formel. Att bestdmma utgiftstakets
niva ar ett politiskt beslut, och regeringar med olika politisk inriktning kan ha
uppfattningar om vilken niva pa de offentliga utgifterna som ar lamplig. Mot
den bakgrunden har det ansetts naturligt att en ny regering i samband med sitt
tilltrade kan foresla att andra redan beslutade utgiftstak.

Regeringen framhaller att ett ledigt utrymme under utgiftstaket inte med
automatik betyder att det finns utrymme att 6ka de takbegrénsade utgifterna.
Forslag om utgiftsékningar maste stimmas av mot Gverskottsmalet och de
inkomstforstarkningar som kan komma att krévas.

Nar det galler frdgan om lampligheten att tidigarelagga utgifter fran 2016
till 2015 utan riksdagens godk&nnande anfor regeringen att man agerat inom
den begrénsade flexibilitet som medges av budgetlagens bestdammelser om hur
redovisning ska ske och de regelverk som styr transfereringar av olika slag.

Utforligare redovisning av utvecklingen av det finansiella
sparandet

I Arsredovisning for staten 2015 beskrivs hur budgeten och andringar i den
paverkat statens finanser. Riksrevisionen konstaterar att detaljeringsgraden
skiljer sig at nar det galler dels beskrivningar av statens inkomster och utgifter,
dels uppféljningen av de offentliga finanserna. Myndigheten rekommenderar
regeringen att dels redovisa hur beslut om &ndringar i budgeten och
forskjutningar av utgifter paverkat det finansiella sparandet dels att mer
utforligt redogdra for de bakomliggande faktorer som lett till att det finansiella
sparandet utvecklats annorlunda &n enligt den beslutade budgeten.
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Regeringens svar

Regeringen instdmmer i Riksrevisionens bedémning om behovet av att mer
utforligt redovisa avvikelser fran den beslutade budgeten.

Inkomster och utgifter av engangskaraktar som réknats bort
fran det strukturella sparandet

Skatteintakterna blev betydligt hogre 2015 an vad som forutsags i berakningen
av budgeten for samma &r, inte minst tack vare skatteintakter av engangska-
raktar. Riksrevisionen konstaterar att det inte framgar av arsredovisningen om
dessa intakter har beaktats vid berékningen av det strukturella sparandet.
Darfor anser myndigheten att regeringen i kommande arsredovisningar bor
beskriva vilka inkomster och utgifter av engangskaraktar som har beaktats vid
berékningen av det strukturella sparandet.

Regeringens svar

Regeringen hanvisar till en tabell i den ekonomiska varpropositionen dar den
efterfragade informationen finns. Samtidigt bedémer regeringen att en tabell
av detta slag fortsattningsvis aven bor tas in i arsredovisningen for staten.

Regeringens atgarder med anledning av Riksrevisionens
rekommendationer

Regeringen avser att fortsétta arbetet med att inom ramen for budgetlagens
bestdmmelser 16pande fortydliga och forbattra transparensen i redovisningen.

Regeringen anfor, liksom i sin skrivelse om Riksrevisionens rapport om
transparensen i Arsredovisning for staten 2014, att det kan évervagas om inte
Riksrevisionens rapportering med anledning av effektivitetsgranskningar av
de budgetpolitiska malen och ramverket for finanspolitiken bor géras samlat
oavsett om granskningen avser den ekonomiska varpropositionen,
budgetpropositionen eller arsredovisningen for staten (skr. 2015/16:42 s. 14).
Regeringen menar att en samlad redovisning skulle gora det méjligt for
regeringen att Iamna ett samlat svar till riksdagen.

Utskottets tidigare behandling

Transparensen i arsredovisningen for staten

Nar utskottet forra aret i betankande 2015/16:FiU12 behandlade regeringens
skrivelse med anledning av Riksrevisionens rapport om transparensen i
Arsredovisning for staten 2014 valkomnade utskottet att regeringen inom
ramen for budgetlagens bestammelser I6pande har for avsikt att fortydliga
redovisningen och forbattra transparensen i arsredovisningen for staten. Det
handlade bl.a. om redovisningen av malet for den offentliga sektorns
finansiella sparande och redovisningen av budgeteringsmarginalens
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anvéandning. Utskottet stallde sig bakom regeringens arbete for att kunna
anvanda samma definitioner och terminologi i arsredovisningen for staten som
i de ekonomiska propositionerna. Utskottet ansag, liksom regeringen, att det
inte ar lampligt att utoka arsredovisningen for staten ytterligare i enlighet med
Riksrevisionens rekommendationer.

En samlad rapportering av granskningar av de budgetpolitiska
malen och det finanspolitiska ramverket

Regeringen hade i sin skrivelse (skr. 2015/16:42) anfort att det av transparens-
skal skulle kunna vara motiverat att dvervaga om inte Riksrevisionen ska gora
en samlad rapportering av sina effektivitetsgranskningar av de budgetpolitiska
malen och det finanspolitiska ramverket. Utskottet konstaterade i sitt betan-
kande 2015/16:FiU12 att det finns fordelar ocksa for utskottet med en samlad
behandling. Utskottet exemplifierade med hur den aktuella granskningsrap-
porten behandlades i februari, dvs. granskningen av &rsredovisningen for
staten 2014 behandlades 2016, och dessutom skilt fran de drenden dar utskottet
naturligt fokuserar sitt arbete pa de budgetpolitiska malen och det finanspoli-
tiska ramverket, vilket sker p& hosten i samband med behandlingen av
budgetpropositionen och pd varen i samband med den ekonomiska
varpropositionen. Utskottet ville dock inte foregripa resultatet av
Overskottsmalskommitténs arbete som skulle redovisas under hosten 2016,
dar frdgan om forstarkt lopande utvardering av finanspolitiken skulle
Overvagas.

Tidigarelaggning av utgifter fran 2016 till 2015

Finansutskottet kommenterade tidigareldggningen av utgifter i sitt betdnkande
over den ekonomiska varpropositionen for 2016 (bet. 2015/16:FiU20 s. 70).
Utskottet ansdg att det hade varit onskvart med en redovisning av de
avvagningar som lag bakom valet av &tgarder.

Kompletterande information

Riksrevisionens granskningar av de ekonomiska propositionerna
och skrivelserna 2007-2016

Riksrevisionen har under de tio senaste aren genomfort en mangd
granskningar av transparensen i regeringens budgetdokument och
tilldmpningen av det finanspolitiska ramverket.

«  Granskning av Arsredovisning fér staten 2006 (RiR 2007:13)

« Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — Regeringens redovisning
i 2008 ars ekonomiska varproposition (RiR 2008:15)

+  Granskning av Arsredovisning for staten 2007 (RiR 2008:20)

» Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — BP2009 (RiR 2008:30)
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« Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — VP 2009 (RiR 2009:14)

e Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — BP 2010 (RiR 2009:17)

« Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — VP 2010 (RiR 2010:14)

e Tydlighet och transparens i BP 2011 (RiR 2011:11)

» Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — BP 2012 (RiR 2011:30)

» Regeringens redovisning i BP 2013 (RiR 2012:24)

» Transparensen i BP 2014 (RiR 2013:23)

 Riksrevisionens redogérelse for granskningen av Arsredovisning for staten
2013 (2013/14:RR4)

» Transparensen i Arsredovisning for staten 2014 (RiR 2015:9)

* Transparensen i budgetpropositionen for 2016 (RiR 2016:1)

Granskning av Arsredovisning for staten 2015 (RiR 2016:6)

* Granskning av budgetpropositionen for 2017 (RiR 2016:27).

Tidigarelaggning av utgifter fran 2016 till 2015

I Arsredovisning for staten 2015 redovisas i tabell 2.29 regeringsbeslut om
fortida betalningar av utgifter 2015 (s. 69). Tillsammans med avsnitt 2.5
Underliggande saldo och engangseffekter (s. 152) och tabell 3.5 Utbetalningar
av vissa transfereringar (s. 185) gar det att stalla samman vad de tidigarelagda
utgifterna pd sammanlagt 12 miljarder kronor avsag och hur de redovisats.

» Utgiftsomrade 7, bistandsutbetalningar, 2,5 miljarder kronor

» Utgiftsomrdde 9, utbetalningar av lakemedelsférmaner, 1,8 miljarder
kronor

» Utgiftsomrade 16, utbetalningar av bidrag till kommuner for det s.k.
Lagstadielyftet, 1,0 miljarder kronor

+ Utgiftsomréde 27, utbetalning av del av 2016 ars EU-avgift, 6,7 miljarder
kronor.

Utbetalningarna avser alla transfereringar, och enligt 4 kap. 3 § budgetlagen
ska transfereringar redovisas mot anslag det budgetar da betalning sker.

Kostnadsredovisningen i arsredovisningen har gjorts utifran principen att i
de fall det tydligt framgatt av regleringsbrev att bidraget avser en viss period
och det &r tydligt att det handlar om en tidigareldggning av hur man normalt
betalar ut en viss typ av bidrag har beloppen periodiserats (s. 185). Det innebar
att samtliga ovanndmnda tidigarelaggningar kostnadsfors 2016.

Overskottsmalskommitténs betdnkande (SOU 2016:67)

| sitt betdnkande lamnar kommittén forslag for en starkt uppféljning och
utvardering av overskottsmalet. | den framatblickande uppféljningen av
overskottsmalet ska enligt kommitténs forslag en malavvikelse definieras med
utgangspunkt i det strukturella sparandet, innebdrden av att aterga till malet
vid en malavvikelse tydliggoras och Finanspolitiska radet tilldelas en mer
tydlig roll i uppféljningen (SOU 2016:67 s. 261). Néagra konkreta forslag om
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Riksrevisionens roll i dessa avseenden lamnas inte. Daremot konstateras i
betankandet att den bakatblickande indikatorn redovisas i arsredovisningen for
staten och darmed omfattas av Riksrevisionens arliga granskning (s. 266). Med
forslaget tydliggors enligt kommittén atskillnaden ytterligare mellan den
bakétblickande utvarderingen av om overskottsmalet har uppnatts och den
framatblickande uppfoljningen som syftar till att beddma om malet kommer
att nas med den finanspolitik som regeringen foreslar. Kommittén framhéaller
att det astadkoms genom att olika rutiner och indikatorer anvinds for
uppfdljningens tva syften (s. 262).

I en underlagsrapport till kommittén om uppféljningen av 6verskottsmalet
betonas ocksd att det finns skal att halla isar de framatblickande och
bakatblickande perspektiven pa uppfoljningen av dverskottsmalet (Mattson, I.
och Hakansson, M. (2016), s. 57 f.). | underlagsrapporten konstateras att
redovisningen av maluppfyllelsen inom det finanspolitiska ramverket lamnas
av regeringen i budgetpropositionen, den ekonomiska varpropositionen och
arsredovisningen for staten och att arsredovisningen for staten av naturliga
skdl ar mer bakétblickande, medan de ekonomiska propositionerna lika
naturligt ocksa innehaller forslag om finanspolitikens framtida inriktning.

Kommitténs forslag tillsammans med remissinstansernas synpunkter
bereds nu i Regeringskansliet.

Utskottets stallningstagande

Arsredovisningen for staten regleras i budgetlagen (2011:203) och &r enligt
utskottet ett viktigt komplement till budgetpropositionen och en méjlighet for
riksdagen att folja upp och kontrollera de beslut som riksdagen fattat om
statens budget. Utskottet anser att transparens och tydlighet ar centralt for ett
hogt fortroende for finanspolitiken och darmed ocksa for arsredovisningen for
staten. Precis som vid sina tidigare beddémningar valkomnar utskottet
regeringens ambition att inom ramen for budgetlagens bestdmmelser
fortydliga redovisningen och forbattra transparensen i arsredovisningen (se
t.ex. bet. 2015/16:FiU12 och bet. 2015/16:FiU28).

Utskottet noterar att Riksrevisionen i sin granskning inledningsvis
konstaterar att tidigare lamnade rekommendationer i hdg utstrackning har
beaktats av regeringen och att regeringen i sitt svar pa den aktuella
granskningsrapporten &r positiv till flertalet av revisionens rekommendationer.
Né&r det géller Riksrevisionens iakttagelser om tidigareldggning av utgifter
svarar regeringen att man agerat inom den begransade flexibilitet som medges
av budgetlagens bestdammelser om hur redovisning ska ske och de regelverk
som styr transfereringar av olika slag. Utskottet konstaterar att
tillvagagéngssattet inte strider mot budgetlagen, men vill liksom vid
behandlingen av den ekonomiska varpropositionen 2016 betona att en
redovisning av de avvagningar som &g bakom valet av atgarder varit 6nskvard
(se bet. 2015/16:FiU20 s. 70).
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Regeringen upprepar i svarsskrivelsen sitt tidigare 6nskemal om att
Riksrevisionens rapportering med anledning av effektivitetsgranskningar av
de budgetpolitiska malen och ramverket for finanspolitiken bor goras samlat.
Utskottet har tidigare hanvisat till riksrevisorernas grundlagsskyddade
oberoende i sitt val av granskningar, men samtidigt pépekat att det finns
fordelar daven for utskottet med en samlad behandling av arenden med
anknytning till de budgetpolitiska malen och ramverket for finanspolitiken.

Utskottet konstaterar att den nu aktuella granskningsrapporten, liksom forra
aret nar utskottet behandlade en effektivitetsgranskning om arsredovisningen
for staten 2014 (bet. 2015/16:FiU12), behandlas skilt frAn de drenden dar
utskottet naturligt fokuserar sitt arbete pa det finanspolitiska ramverket, dvs.
vid beredningen av den ekonomiska varpropositionen pa varen och
budgetpropositionen pa hosten. Den tidsfrist som géller for regeringens
svarsskrivelse innebér dessutom att effektivitetsgranskningen behandlas av
utskottet mer an ett kalenderar efter att det granskade budgetaret 2015
avslutats. Utskottet konstaterar vidare att Riksrevisionen under 2016
publicerade sammanlagt tre effektivitetsgranskningar om de budgetpolitiska
malen och det finanspolitiska ramverket — med iakttagelser och
rekommendationer som till viss del &terkommer — och som behandlats,
behandlas och kommer att behandlas i utskottet under innevarande riksmote.
Det & mot denna bakgrund som utskottet vidhaller sin uppfattning om att det
finns fordelar med en samlad behandling och i sammanhanget dven finner det
lampligt att framhalla vikten av att Riksrevisionen tydligt fokuserar pa sin
uppgift som revisionsmyndighet. | arsredovisningen for staten med sitt
bakatblickande perspektiv redovisar regeringen utfall. Detta ar enligt utskottet
den naturliga referenspunkten for Riksrevisionen nér revisionen — med
beaktande av ett helhetsperspektiv — vill folja upp de budgetpolitiska mélen
och granska tillampningen av det finanspolitiska ramverket. For att utskottet
ska kunna behandla effektivitetsgranskningar med en sédan inriktning vid de
tillfallen nar det ar naturligt for utskottet kan arbetet i bade Riksrevisionen och
Regeringskansliet behdva anpassas inom ramen for géllande lagstiftning.

Utskottet noterar slutligen att Overskottsmalskommittén (SOU 2016:67)
lamnat forslag om en starkt uppféljning och utvardering av dverskottsmalet.

Utskottet foreslar darmed att riksdagen lagger regeringens skrivelse
2016/17:36 till handlingarna.
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Forteckning 6ver behandlade forslag

Skrivelsen

Regeringens skrivelse 2016/17:36 Riksrevisionens rapport om granskningen
av skrivelsen Arsredovisning for staten 2015.

12 Tryck: Elanders, Villingby 2017
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