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Riksdagens revisorers forslag angaende

Arsredovisning for staten
1996/97

Riksdagens revisorer anmaler harmed sin granskning av arsredovisningen for
staten.

Inledning

I mars 1995 publicerade Riksrevisionsverket for forsta gangen en samlad
arsredovisning for staten. Arsredovisningen, som avsdg budgetéret 1993/94,
har i mars 1996 foljts av en motsvarande redovisning for budgetaret 1994/95.

Riksdagens revisorer har granskat statens arsredovisning. Syftet med
granskningen har varit bl.a. att klarlagga behovet av en arlig sammanstall-
ning av statens ekonomi, tillampade redovisnings- och avgrénsningsprinciper
samt dokumentets narmare utformning. Som ett led i granskningen har, pa
revisorernas uppdrag, professor Olov Olson vid Internationella handelshégs-
kolan i Jonkoping tillsammans med tvd medarbetare, studerat arsredovis-
ningen i ett makroekonomiskt och ett redovisningsmassigt perspektiv. Fors-
karna har hérutdver genom ett antal intervjuer med foretradare for riksdagen
kartlagt och analyserat anvandarnas kannedom om och syn pa arsredovis-
ningen.

Revisorernas Overvéganden och forslag har redovisats i granskningsrap-
porten (1996/97:1) Statens arsredovisning. Rapporten har remissbehandlats.
Yttranden har avgivits av Riksrevisionsverket, Riksgaldskontoret, Statskon-
toret och Utredningen om férbéattrade analysméjligheter av statsbudgeten och
nationalrdkenskaperna (FASON). Expeditionschefen i Finansdepartementet
och Foreningen Auktoriserade Revisorer har beretts tillfalle men avstatt fran
att yttra sig.



Revisorernas dvervaganden

1 Riksdagens syn pa arsredovisningen m.m.
Finansutskottets uttalande budgetaret 1995/96

| sitt av riksdagen godkanda, den 28 maj 1996 avgivna betdnkande (bet.
1995/96:FiU10) med anledning av den ekonomiska varpropositionen (prop.
1995/96:150) uttalade sig finansutskottet positivt om det pagdende arbetet
med utveckling av en arsredovisning for staten. En arlig samlad ekonomisk
information om statens ekonomiska stéllning och resultat kunde enligt ut-
skottet utgdra ett vérdefullt komplement till annan information och annat
beslutsunderlag. En sddan redovisning kunde ocksd i den allmanna ekono-
miska debatten bidra till att ge en mer nyanserad bild av statens ekonomiska
situation. Med hénsyn till att verksamheten hittills ndrmast var av forsékska-
raktdr var det emellertid for tidigt att uttala sig om den narmare utformningen
av och innehéllet i ett sddant dokument utifrdn riksdagens behov. Utskottet
utgick fran att regeringen skulle &terkomma till riksdagen i denna fraga.

Rattslig reglering

Den samlade arsredovisningen for staten ar numera reglerad i lag. 1 38 §
lagen (1996:1059) om statsbudgeten stadgas salunda att regeringen sa snart
som mojligt, dock senast nio manader efter budgetaret, skall se till att en
arsredovisning for staten lamnas till riksdagen. Riksrevisionsverket skall,
enligt 6 § instruktionen for verket (1996:1169), senast den 15 juni till rege-
ringen lamna underlag till &rsredovisningen.

Rapporten

I revisorernas rapport konstateras att riksdagen &r arsredovisningens priméra
mottagare och huvudanvandare och att regeringen ar arsredovisningens leve-
rantor. Darfor ar det i forsta hand riksdagens informationsbehov som skall
avgora arsredovisningens utformning. Inom ramen for konsultstudien ge-
nomfordes intervjuer med sammanlagt atta foretradare for riksdagen, fyra
politiker och fyra tjansteman. Av intervjuerna framgick sammanfattningsvis
att arsredovisningen givits begransad uppmarksamhet. Nagra intervjuperso-
ner anség att dokumentet skulle kunna anvandas, i sin hittillsvarande utform-
ning dock framst som information till utomstaende. For att de sjalva skulle
kunna anvéanda den borde den utvecklas betydligt, bl.a. i fraga om koppling-
en till nationalrédkenskaperna, tidsserier, information om vad staten ansvarar
for, uppfoljning av beslut, funktion som beslutsstod m.m. Flertalet intervju-
ade ansdg det vara bra att den statliga arsredovisningen hade narmat sig den
privata och kommunala sektorn. Redovisning enligt bokforingsméssiga
grunder kunde 6ka forstaelsen av statens ekonomi och ge en battre bild av
effektiviteten.
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Remissinstanserna

Riksrevisionsverket anser att de konsulter som Riksdagens revisorer har
byggt delar av sina slutsatser pd baseras pa for fa intervjuer. En analys av
anvéandarnas informationsbehov kréaver enligt verket ett betydligt stérre un-
derlag, for att generella och tillforlitliga slutsatser skall kunna dras av kon-
sulternas undersdkning.

Utredningen om forbéattrade analysmdjligheter av statsbudgeten och nation-
alrékenskaperna (FASON) dr av samma uppfattning. Det empiriska underla-
get dr “ndrmast obefintligt”, menar utredningsmannen. Samtidigt konstaterar
han att anvandarperspektivet ar eftersatt, eftersom det inte tidigare har stude-
rats. Han anser det vara angeldget att riksdagen klargor sitt informationsbe-
hov, inte minst i relation till andra dokument.

Revisorerna

Revisorerna tillstér att bedémningsunderlaget har varit litet. A andra sidan
vill revisorerna betona att de intervjuade innehar nyckelpositioner i riksda-
gen vad galler statlig redovisning och offentlig ekonomi. Hartill kommer de
erfarenheter som Riksdagens revisorer sjélva har kunnat tillféra &rendet.

Den enligt revisorernas bedémning viktigaste fragan ar emellertid i vad
man regeringen och Riksrevisionsverket infor och under arbetet med att
utveckla en samlad érsredovisning for staten har sokt ta reda pd vilka krav
som riksdagen i egenskap av dokumentets primdra mottagare och huvudan-
vandare staller pa en konsoliderad redovisning av statens ekonomi och finan-
ser. Som FASON patalar i sitt yttrande tycks detta anvandarperspektiv ha
varit eftersatt.

I anslutning till den nu behandlade fragan konstaterar revisorerna att det
dokument som Riksrevisionsverket publicerat, Arsredovisning for staten, har
fatt en benamning som latt for tankarna fel. Dokumentet motsvarar namligen
i stort sett bara redovisningsavsnittet i en normal &rsredovisning. Som fram-
gar av Riksrevisionsverkets yttrande har emellertid denna brist rattats till i
samband med tillkomsten hosten 1996 av lagen om statsbudgeten
(1996:1059) och en dandring av instruktionen for Riksrevisionsverket
(1996:1169). Namnda &ndring innebar att verket numera arligen till rege-
ringen skall 1amna, inte en arsredovisning for staten, utan ett underlag till en
sadan redovisning.

2 Tillampade redovisningsprinciper
2.1 Redovisning enligt bokféringsmassiga grunder
Rapporten

Det statliga redovisningssystemet bygger numera pa principen om redovis-
ning enligt bokforingsmassiga grunder, ibland forkortat REB. Principen
innebér, enkelt uttryckt, att in- och utbetalningar periodiseras, dvs. hanfors
till den redovisningsperiod da de ekonomiska handelser som foranlett betal-
ningarna intraffar. Betalningar bokfors men péaverkar inte resultatet. REB-
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systemet utvecklades forst inom naringslivet men har ftt spridning ocksé
inom den svenska kommunala sektorn. Sverige har varit foregéngsland i
fraga om principens tillampning pa det statliga omréadet.

P& grundval av granskningen uttrycks i rapporten viss skepsis rérande
principen om redovisning enligt bokforingsméassiga grunder, sérskilt nér
redovisningen skall ligga till grund for statsfinansiella évervéganden. Perio-
diseringsforfarandet — och den bl.a. dérav féranledda omrékningen till kas-
samassiga poster i samband med upprattandet av finansieringsanalyser —
innebir sa stora inslag av skénsméssighet att arsredovisningen knappast kan
anses objektiv.

Remissinstanserna

Riksrevisionsverket erinrar inledningsvis om att syftet med inférandet av
principen om redovisning enligt bokféringsméassiga grunder var att stédja det
mal- och resultatstyrningssystem som beslutades &r 1988. Ett viktigt inslag i
reformen var att myndigheterna skulle redovisa balans- och resultatrakningar
som kunde bilda grund for ett samlat bokslut for staten. Redovisningarna pa
myndighetsniva och aggregerad niva skulle bygga pa god redovisningssed
och bokforingsméssiga grunder. Sedan reformen hade “satt sig” skulle &rsre-
dovisningen bygga pa fast praxis och enhetliga principer.

Enligt verket planerar flera lander att ga dver till redovisning enligt bokfo-
ringsmassiga grunder. Internationella rekommendationer &r under utveckling.
Det hade varit bra, menar verket, om de konsulter som Riksdagens revisorer
anlitat hade tagit del av dessa som ett underlag.

Till fordelarna med bokféringsmassiga grunder hér, anfors vidare, att ars-
redovisningen inte paverkas av slumpvisa eller medvetna betalningsforskjut-
ningar. Arsredovisningen mater resursférbrukningen foér den berdrda organi-
sationen, vilken sedan kan jamforas med uppnédda prestationer och effekter.
For sddana analyser har kassa- eller utgiftsméassiga grunder mer begransat
vérde. Betalningar eller utgifter ar dessutom svarare att hanfora till resultat-
eller verksamhetsanknutna dndamal.

Riksrevisionsverket anser att Riksdagens revisorer ifragasatter redovis-
ningssystemet utan att egentligen ange nagra for- eller nackdelar med alter-
nativa system.

Verket noterar ett 0kat intresse for kassafloden i den privata sektorn. Ské-
let ar framst investerarnas informationsbehov. Men foretag kan inte liknas
vid staten. Betalningsfloden &r intressant dven pa det statliga omradet men av
andra skal. En vasentlig del av statens redovisningsbehov avser salunda
statens upplaning. Av detta skal bor finansieringsanalysen i arsredovisningen
innehalla kassafloden.

Riksgaldskontoret synes dela den skepsis rérande de bokféringsméssiga
grundernas tillamplighet pa statlig verksamhet som kommer till uttryck i
rapporten. Sélunda fragar sig kontoret vilka forvantningar som kan stallas pa
en arsredovisning for staten, framst utformad enligt féretagens redovisnings-
praxis, for uppféljning av statlig verksamhet. Resultatet av statens verksam-
het kan inte enbart, eller ens framst, métas i pengar. Intdkterna i staten utgors
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framst av skatter och avgifter och paverkas mycket litet av verksamhetens
omfattning eller kvalitet. “Resultatet” i arsredovisningen kan bara paverkas
positivt genom kostnadsminskningar. Det saknas ett enhetligt matt, motsva-
rande foretagens vinst, for att mata och utvérdera statens samlade resultat.
Statlig verksamhet, anfor Riksgaldskontoret vidare, ar oerhdrt mangfasette-
rad. Darfor ar det svart att félja upp resultatet pa aggregerad niva. Bristerna i
arsredovisningen for staten kompenseras endast litet av regeringens forkla-
rande kommentarer.

FASON konstaterar att arsredovisningen i huvudsak” bygger pa bokfo-
ringsmassiga grunder men ifragasatter, liksom Riksdagens revisorer, om
denna princip ar mest andamalsenlig. Utvecklingen ar pa vag tilloaka till
kassamassig redovisning. Enligt utredningsmannen bor den makroekono-
miska arsredovisningen mojliggora att statens lanebehov kan utldsas pa ett
tolkbart satt. Informationen bor vara nedbrytbar pa strukturer. Detta medger
inte nuvarande system. | stllet géller motsatsen, dvs. det finns skillnader
mellan statens nettolanebehov och budgetsaldo pa saval aggregerad som
disaggregerad niva.

Revisorerna

Revisorerna vill inledningsvis betona att granskningen enbart har omfattat
arsredovisningen pa aggregerad niva. Betraffande denna niva har revisorerna
i rapporten uttryckt skepsis rorande mojligheterna att via en redovisning,
byggd pa bokféringsmassiga grunder, fa fram adekvat information till stod
for ansvarsutkravande och beslut. Revisorernas granskning har tydliggjort att
statsmakternas framsta intresse ar att den aggregerade arsredovisningen sa
noggrant och begripligt som majligt skall ge information om statens finansi-
ella situation och utveckling. Som péapekas i yttrandet fran FASON bor det
vara mojligt att utifrdn arsredovisningen pa ett tolkbart satt avlasa statens
Ianebehov.

Granskningen kan sdledes inte betraktas som ett underlag for bedémningar
och slutsatser om redovisningssystemets andamalsenlighet som instrument
for mal- och resultatstyrningen inom statsforvaltningen. Myndigheterna har
genom det nu tillampade redovisningssystemet fatt mojlighet att stalla insatta
resurser i relation till uppnadda prestationer och effekter. Revisorerna uteslu-
ter inte att systemet harigenom bidragit till ett effektivare utnyttjande av
resurserna. Men det hindrar inte att vardet av de myndighetsvisa redovis-
ningarnas slutprodukter, dvs. resultatrdkningarna, balansrdkningarna och
finansieringsanalyserna, kan ifrgasattas. Liksom Riksgaldskontoret fragar
sig revisorerna vilket informationsvarde exempelvis en vanlig anslagsmyn-
dighets resultatrakning har. Intakterna bestdr i huvudsak av anslag som &r
beloppsmassigt givna och inte, som i ett rorelsedrivande féretag, pa nagot
satt speglar hur val myndigheten har lyckats ”sdlja” sina produkter. Eftersom
intdkterna &r en given storhet kan “resultatet” endast paverkas pa kostnadssi-
dan. Kostnadssankande atgarder &r naturligtvis ofta angeldgna, men endast
till en viss grans. Drivs kostnadsjakten for langt kommer myndighetens pre-
stationsforméaga att paverkas menligt. Genom exempelvis vakanssattningar
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kan en myndighet spara avsevarda belopp men kanske till priset av att verk-
samhetens omfattning minskar. Och produktivitet eller effektivet kan inte
utlésas ur en resultatrdkning. Av resonemanget foljer att det “resultat” som
utgors av differensen mellan intéikter och kostnader inte ger nagon indikation
om hur val myndigheten har lyckats. Ett stort dverskott kanske tvartom kan
tolkas som att myndigheten inte fullt ut har genomfért den verksamhet for
vilken riksdagen har anvisat medel.

Den resultatrakning som presenteras i arsredovisningen for staten ar i prin-
cip ingenting annat &n en sammanlaggning av de myndighetsvisa resultatrak-
ningarna. Om vérdet av dessa ar begransat har revisorerna svart att se att en
konsoliderad resultatrakning kan ge béttre information. Revisorerna vill med
hanvisning till det forda resonemanget vidhalla sin i rapporten framhalina
skepsis rorande virdet av en pé detta satt framtagen konsoliderad resultat-
rékning for staten.

| sitt yttrande har FASON sagt sig dela den uppfattning som redovisades i
rapporten, namligen att de finansiella fragorna trader i forgrunden nar det
géller den statliga &rsredovisningen pé aggregerad nivé. Arsredovisningens
framsta syfte p& denna niva skall alltsd vara att bidra till kunskapen om hur
statens finansiella situation &r och utvecklas. Arsredovisningens slutprodukt
bor vara en sammanstallning som utvisar statens I&nebehov. En s&dan sam-
manstallning méste vara kassamassig.

I Riksrevisionsverkets arsredovisning for staten avseende 1994/95 finns en
finansieringsanalys som skall tillgodose detta syfte. Finansieringsanalysen
bygger p& den konsoliderade resultatrakningen. For att tillgodose kravet pa
kassamassighet har Riksrevisionsverket tvingats inféra s.k. poster for juste-
ring till betalningar. En sadan justeringspost om drygt 13,4 miljarder kronor
avser statens verksamhet. En annan justeringspost om ca - 4,1 miljarder
kronor avser forandringar av tillgdngar och skulder hanforbara till ranta pa
statens upplaning. Efter dessa justeringar erhalls ett saldo som skall motsvara
statens upplaningsbehov.

I sin rapport uttrycker revisorerna forstdelse for dem som havdar att den
statliga arsredovisningen “gér krokiga vigar” nér den forst omvandlar betal-
ningar till kostnader och intakter for att sedan aterigen transformera kostna-
der och intékter till betalningar. Revisorerna for sin del har ingen mojlighet
att bedéma hur val Riksrevisionsverkets justeringar &r utforda. Det avgo-
rande &r att dessa justeringar bygger p& uppskattningar. Revisorerna ser, efter
att ha tagit del av remissinstansernas synpunkter, inget skal att &ndra sin i
rapporten intagna stdndpunkt, nimligen att en sammanstalining som skall
utmynna i information om statens lanebehov ... i s& stor utstrackning som
mojligt bygga pa objektiva data. Att gora beddmningar av lanebehovet bor
vara en uppgift for de politiska organen, inte for de redovisande myndighet-
erna.

Revisorerna kan konstatera att det statliga redovisningssystemet skall till-
godose flera, uppenbarligen svarforenliga, syften. Det skall bl.a. utgéra ett
instrument i mal- och resultatstyrningen och samtidigt, pa aggregerad niva,
ge underlag for information av statsfinansiell karaktdr. Dessa syften synes
samtidigt kunna tillgodoses endast pa bekostnad av begriplighet, objektivitet
och precision. Enligt revisorernas beddémning &r behovet av lattbegriplig,
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objektiv och relevant information om statens finanser sarskilt akut i statsfi-
nansiellt anstrangda tider. Mot den bakgrunden anser revisorerna att rege-
ringen bor |ata se Gver det nuvarande statliga redovisningssystemets utform-
ning.

2.2 Behovet av nationell och internationell samordning
Rapporten

I revisorernas rapport betonas behovet av begreppsmassig samordning av
olika dokument som belyser statens ekonomi. | rsredovisningen for staten
beskrivs floden i termer av intdkter och kostnader. Statsbudgeten, daremot,
bygger pa inkomster, utgifter och betalningar. Arsredovisningen ar en konso-
liderad redovisning medan statsbudgeten endast summerar delar av den
statliga verksamheten. Arsredovisningen har en balansrikning medan en
sédan saknas i statsbudgeten osv. | rapporten uttrycks forstaelse for att frdgan
om begreppsmassig samordning mellan t.ex. arsredovisningen, statsbudgeten
och nationalrdkenskaperna ar komplicerad. Finansdepartementet forutsatts
agna fortsatt uppméarksamhet at denna viktiga fraga.

Remissinstanserna

Riksrevisionsverket sager sig dela den i rapporten framférda tanken. Av
yttrandet framgar att verket i december 1996 till regeringen har Gverlamnat
ett forslag till ny utformning av statsbudgeten. Forslaget innebdr att statsbud-
geten stalls upp med finansieringsanalysens grunder som utgéngspunkt.
Dérmed s&gs en budget i kostnads- och intéktstermer kunna forenas med en
budget Over statens in- och utbetalningar. Budgeten delas in i avsnitt for
drift, investeringar, utlaning, transfereringar och uppbord. Budgeten bestar
av tva samverkande delar; en forvaltningsbudget for hela statsfrvaltningen
och en finanshudget som redovisar hur skatter och vissa avgifter samt uppla-
ning éverfors till forvaltningen i form av anslag och interna lan.

Statskontoret anser liksom revisorerna att stor uppmarksamhet bor dgnas at
fragan. Det ar sdlunda en viktig, men komplicerad, uppgift att kartlagga den
inbordes relationen mellan arsredovisningen, national- och finansrakenskap-
erna, finansplanen och statsbudgeten. En fullstandig samordning bor efter-
stravas, anfor Statskontoret. Sarskilt viktig ar enligt kontoret samordningen
mellan arsredovisningen och Statistiska centralbyrans berakningar av statens
del av nationalférmdgenheten och den s.k. realkapitalstocken. En &verslags-
berakning visar att Statistiska centralbyran varderar statens materiella till-
gangar till ett belopp som med narmare 70 % 6verstiger Riksrevisionsverkets
motsvarande berakning.

FASON framhaller vikten av att behovet av en samlad arsredovisning tas upp
i ett helhetsperspektiv kring riksdagens arbetssatt. Fragan aktualiseras genom
budgetprocessens reformering och pdgaende Gvervaganden om den statliga
revisionens huvudmannaskap. Enligt utredningsmannen behandlar revisorer-
na fragan om begrepp och modeller for statlig budgetering och redovisning
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pé ett Gversiktligt satt. Amnet kraver mer grundlaggande utredning &n vad
som ingér i en gangse revisionell granskning. Inom FASON studeras f.n.
grundlaggande begrepp, principer och modeller som anvands och bér anvan-
das.

Utredningsmannen erinrar om att det numera finns internationella princi-
per utarbetade inom FN, Vérldsbanken, Internationella valutafonden, OEEC
och EU i form av Systemet for Nationalrdkenskaper (SNR 93). Innan syste-
met kan inforas i Sverige krdvs ett omfattande utrednings- och genomféran-
dearbete. Vidare erinras om att Internationella valutafonden har givit ut en
handbok for statlig redovisning. Aven dessa normer bor beaktas. Det &r
angel&get att staten i internationella ssmmanhang ger en helt réttvisande bild
av sin ekonomi, framhalls i yttrandet fran FASON.

Vardering av tillgdngar och skulder kan bygga pa olika principer. Tidigare
har néringslivet och foretagsekonomin ansett historiska vérden vara en god
redovisningssed. Inom nationalrdkenskaperna tillampas i stéllet marknads-
pris. Tillampningen av olika varderingsprinciper bidrar enligt FASON till att
tolkningen forsvéras. Samst &r att tillampa flera principer i samma dokument,
vilket &r fallet med t.ex. Statsbudgeten och Statens totala inkomster och
utgifter (tidigare Totala Verksamheten).

Revisorerna

Remissbehandlingen har enligt revisorernas bedémning ytterligare bekréftat
behovet av begreppsmassig samordning. Olika dokument som belyser statens
ekonomi, t.ex. arsredovisningen, nationalrakenskaperna och statsbudgeten,
maste s langt mojligt bygga pa enhetliga redovisningsprinciper. Dar sd inte
ar mojligt bor klart framgé vilka principer och definitioner som har tillam-
pats. | en alltmer internationaliserad vérld &r det dessutom viktigt att Sverige
redovisar enligt internationellt vedertagna normer. Det &r ett rimligt krav att
omvarlden skall kunna lasa och forsta centrala svenska informationsdoku-
ment.

2.3 Sarskilt om avgréansningsprinciper
Rapporten

I rapporten konstateras att Riksrevisionsverket redovisar tva satt att avgransa
staten. Den ena enheten, bendmnd den juridiska personen staten, omfattar de
statliga myndigheterna under regering och riksdag. Den andra, och storre,
redovisningsenheten bendmns den statliga sektorn. Harmed avses statliga
myndigheter, statliga bolag, Riksbanken och AP-fonden. Som féljd av att
staten definieras p& tvd satt uppstar tveksamhet om vad balansrakningens
poster star for.

Remissinstanserna

Riksrevisionsverket erinrar om att det inte finns nagon sjalvklar definition av
staten. Just av det skalet redovisas tva enheter. Starka skal talar enligt verket
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mot en enda redovisning. Styrning, ansvarsférhallanden och grunderna for
ansvarsutkravande ar sa olika att det ar tveksamt om en enda redovisning blir
meningsfull. Dartill kommer problem rérande olika redovisningsprinciper
inom naringslivet och staten, mojligheterna att eliminera interna poster samt
olika bokslutstidpunkter. Dessutom forloras intressant information och vik-
tiga analysmdéjligheter. VVerket anser att nuvarande 16sning &r bra.

Statskontoret konstaterar att Riksbanken och AP-fonden faller utanfor Riks-
revisionsverkets avgransning av den juridiska personen staten. | Statistiska
centralbyrans nationalrakenskaper (NR) definieras staten pa ett annat satt. |
den statliga sektorn ingdr enligt Riksrevisionsverkets definition myndigheter
samt Riksbanken, AP-fonden och bolag med vésentligt statligt inflytande
(minst 20 %). Darmed bortfaller statliga stiftelser som dar sjalvagande. Enligt
FN:s internationella rekommendationer for nationalrdkenskaperna, System of
National Accounts 1993, och EU:s European System of Accounts, avgransas
staten till riksdag, regering, departement, statliga myndigheter utom afférs-
verk och statliga fonder. Riksrevisionsverkets definition av den statliga
sektorn stdmmer enligt Statskontoret inte med de ndmnda internationella
rekommendationerna angdende Aarsredovisningen i nationalrdkenskaperna.
Enligt dessa &r Riksbanken en del av banksektorn som i sin tur &r en del av
naringslivet. Riksbankens tillgangar och skulder bor inte ingé i statens kon-
soliderade redovisning. Rikshanken har ju en sarskild stallning och sjalv-
standighet. Dessutom ar Rikshankens tillgdngar och skulder av helt annan
karaktar an myndigheternas, anfor Statskontoret.

Liknande argument kan enligt Statskontoret anforas i friga om AP-fonden.
| samtliga redovisningar, utom i arsredovisningen, ar AP-fonden exkluderad,
vilket ocksa &r i enlighet med de internationella rekommendationerna. For att
lasaren skall kunna exkludera fonden kravs — pd motsvarande satt som for
Riksbanken — tillaggsinformation om storleken av gjorda elimineringar.

Revisorerna

Revisorerna har i det foregdende — med starkt stod av remissinstanserna —
betonat vikten av nationell och internationell begreppsmassig samordning
av tillampade redovisningsprinciper. Frdgan om hur staten som ekonomisk
organisation skall avgrénsas utgor inget undantag. Oklarhet kring denna
fraga skapar osakerhet om vad arsredovisningen egentligen star for. Enligt
revisorernas bedémning &r det olyckligt att arsredovisningen for staten, vilket
Statskontoret pavisar, i detta avseende inte stimmer Gverens med vare sig
andra nationella dokument eller internationella rekommendationer. Enligt
revisorernas mening markerar forhallandet behovet av fortsatta anstrang-
ningar for att astadkomma en nationell och internationell harmonisering av
tillampade redovisningsprinciper.
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3 Arsredovisningens sammanstéliningar
3.1 Balansrakningen

3.1.1 Behovet av konstanta varderingsprinciper
Rapporten

| rapporten betonas betydelsen av att principerna for vardering av tillgangar
och skulder hélls konstanta. Annars kommer en serie av nettoférmdgenhets-
tal att inte bara bli missvisande utan dessutom ge ett falskt och skadligt sken
av precision. Sadana tidsserier kan anvandaren, dvs. riksdagen, rimligtvis
inte vara betjant av. | sammanhanget hanvisas i rapporten till ett uttalande av
Finansdepartementet. Enligt departementets uppfattning skall arsredovis-
ningen framst ge bidrag till bilden av utvecklingen i medellangt och langt
perspektiv. Detta mal kan nds forst efter nagra ar, da det blir mojligt att stalla
samman tidsserier och redovisa forandringar av olika nyckeltal. Sammanfatt-
ningsvis uttrycker revisorerna i sin rapport uppfattningen att formdgenhets-
redovisningen i nu behandlat avseende &r behaftad med svagheter som gor
tolkningen av nettoférmdgenhet och andra variabler svar.

Remissinstanserna

Riksrevisionsverket anser det vara sjalvklart att varderingsprinciperna méaste
héllas konstanta 6ver tiden. Sa ar enligt verket ocksa fallet, med smérre un-
dantag, d& dndringar bedémts astadkomma en béttre redovisning. En sadan
forandring som kommer att redovisas i rsredovisningen for 1995/96 innebar
att aktier redovisas enligt den s.k. kapitalandelsmetoden i stéllet for till ur-
sprungligt anskaffningsvirde. Hittillsvarande problem beror framst pa att
vissa myndigheter, t.ex. Banverket och Férsvarsmakten, annu inte foljt eller
behovt félja generella redovisningsbestammelser. | frdga om Férsvarsmakten
Overvags nu om krigsmateriel skall direktavskrivas som hittills eller avskri-
vas med operativ livslangd som grund.

Problemen sammanhénger vidare med att Sverige &r en av de forsta stater
som gatt over till redovisning enligt bokforingsmassiga grunder. Principerna
utarbetades for rorelsedrivande verksamhet medan det for staten géller sér-
skilda forhallanden. Det ar darfor olampligt att utan reflektion anvanda de
forsta arens redovisningar for dvergripande jamforelser mellan aren, framhal-
ler verket. Men dessa redovisningar kan andé ha ett varde nar det géller att
jamfora vissa av de poster som ingdr. Dessutom har den tidiga publiceringen
mojliggjort en tidigare utvardering. Nackdelen &r att &rsredovisningen inte
kan anvéndas for att dra alla de slutsatser som den férdiga produkten kom-
mer att medge.

Riksgaldskontoret anser, liksom Riksdagens revisorer, att arsredovisningen
maste bygga pa mer relevant och tillforlitligt underlag 4n det som produceras
i nuvarande system for redovisning och uppféljning. Mot den bakgrunden
ifrdgasatter kontoret om sarskilda resurser bor satsas pé en isolerad utveckl-
ing av arsredovisningen. Kontoret forordar att arbetet samordnas med Fi-
nansdepartementets pagaende Gversyn av budget-, koncerninformations- och
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betalningssystemen. Syftet med denna dversyn &r att utveckla system som ar
anpassade till att under aret folja upp utgiftstaken. En sddan samordning
skulle sékerstélla att alla dokument byggde pé enhetliga principer. Arsredo-
visningens roll i regeringens redovisning av mal och resultat skulle da ocksé
kunna definieras tydligare.

Statskontoret anser att vérderingsproblemen &r sérskilt stora just nar det
galler statens materiella tillgangar. Ur makroekonomisk synvinkel &r det
tillgdngarnas — liksom skuldernas och férmdgenhetens — marknadsvérden
som ar mest relevanta. Statskontoret fragar sig om det 6ver huvud taget gar
att marknadsvardera t. ex. museisamlingar, bibliotek och kungliga slott.
Séadana tillgdngar ingdr inte i arsredovisningen. | Statistiska centralbyrans
berdkning av statens del i nationalférmdgenheten medtas endast de tillgangar
som man investerat i efter ar 1950.

Revisorerna

Revisorerna kan for sin del inte finna annat &n att Riksrevisionsverket i sak
ger revisorerna ratt. De forsta arens arsredovisningar fyller inte det enligt
Finansdepartementet primara syftet att ge underlag for arsvisa jamfarelser.
Av Riksrevisionsverkets yttrande att déma kommer samma férhallande att
galla dven under de narmast kommande aren. Till 1995/96 ars redovisning
aviseras salunda forandrade redovisningsprinciper for aktievardering. Och
nya principer for vérdering av bl.a. krigsmateriel kan komma senare. Reviso-
rerna finner for sin del att det uppenbarligen kommer att drdja l&nge innan
arsredovisningen kan fylla sin, enligt finansdepartementets bedémning,
viktigaste funktion som kalla for tidsserier och utveckling av olika nyckeltal.

3.1.2 Behovet av forklarande analyser
Rapporten

| rapporten konstateras att regeringen i den ekonomiska varpropositionen
(1995/96:150) redovisade vissa kommentarer rérande arsredovisningen. Men
skrivningarna gallde mest fragor av teknisk art, t.ex. hur ett saldo har paver-
kats av forandrade varderingsprinciper. Nagra politiska varderingar med
anledning av redovisningen har knappast forekommit. 1 ndmnda proposition
finns bara ett uttalande av sddan karaktar. Sammanfattningsvis konstateras
salunda att arsredovisningen for staten bekraftar bilden av en svag statsfinan-
siell stallning. Mot bakgrunden av att arsredovisningen annu maste betraktas
som forsoksverksamhet uttalas i rapporten forstéelse for att regeringen av-
vaktar med mer ingdende analyser. Men det &r viktigt att sddana analyserande
avsnitt pa sikt fogas till arsredovisningen.

Remissinstanserna

Riksgaldskontoret havdar, vilket har framgatt av avsnitt 2.2.1, att det i prin-
cip ar omojligt att mata resultatet av den mangfasetterade statliga verksam-
heten i en samlad resultatrakning. Denna brist i arsredovisningen for staten
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kan endast i liten grad kompenseras av forklarande regeringskommentarer,
anser Riksgéldskontoret.

FASON synes foredra en samlad arsredovisning av den typ som Riksrevis-
ionsverket upprattade fram till och med 1992/93 och som gick under namnet
Arsbokslut for staten. Dessa bokslut innehéll bl.a. en balansrakning men inga
resultatrakningar. | ett sadant statsbokslut, anfoér Fason, hor inte regerings-
kommentarer hemma. Daremot skulle regeringskommentarer sékert vara av
intresse 1 ett statsbokslut, upprittat “enligt god statlig makroredovisnings-
sed”. I de 6vriga nordiska ldnderna ser man enligt FASON statsbokslutet som
en samlad statsrakenskap.

Revisorerna

Revisorerna konstaterar att arsredovisningar upprattade av koncerner inom
naringslivet innehaller analyser pa tva nivaer, dels pa verksamhetsniva, dels
pa aggregerad niva. Sarskilt med hansyn till att arsredovisningen for staten
med den nuvarande konstruktionen maste betraktas som svartolkad ar det
enligt revisorerna angelaget att den férses med forklarande analyser.

3.1.2 Svarbeddmda tillgangar
Rapporten

Enligt vad som uttalas i rapporten kan det vara svart att se det meningsfulla i
att stalla tillgdngar med osaker avkastning, t.ex. vagar, mot en statsskuld som
ar vasentligen finansiell och skall betalas med skattemedel.

Remissinstanserna

Enligt Riksrevisionsverket &r det vid en bedémning av statsskulden viktigt att
bedéma om den motsvaras av tillgadngar som kan nyttjas av kommande gene-
rationer. Detta ar ett huvudskal till att infrastruktur tas upp i balansrakningen,
oberoende av om den tillhandahélls mot avgift i affarsverksform eller skatte-
finansieras. For ovrigt har riksdagen, sager verket, uttryckt Gnskemal om att
regeringen utvecklar nya principer for redovisning av infrastruktur pa ett
annat satt an vad som skedde nar budgeten var uppdelad pa en drift- och en
kapitalbudget (bet. 1992/93:FiU 30).

Revisorerna

Enligt revisorernas mening &r det inte latt att ur arsredovisningens balansrak-
ning utldsa i vilken man nuvarande infrastruktur kan nyttjas av kommande
generationer.

Manga statliga investeringar i infrastruktur, t.ex. vigar, representerar sjalv-
fallet vasentliga varden, saval i nutid som for kommande generationer. Men
vardering av anlaggningstillgangar rymmer alltid problem. For att inte for-
mogenheten skall “blésas upp” till en for fordringsdgarna orealistisk niva
tillampas normalt en forsiktighetsprincip som innebér att tillgdngarna inte
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varderas hogre an vad en avyttring kan inbringa. Revisorerna kan konstatera
att Riksrevisionsverket i arsredovisningen for 1994/95 har invarderat vagar
till 53,7 miljarder kronor (bokfért varde). En sadan vérdering méste betraktas
som mycket osiker. P& motsvarande sitt har Riksrevisionsverket i samma
arsredovisning invérderat Forsvarets fastigheter till 9,8 miljarder kronor.
Revisorerna bedomer att manga av dessa fastigheter ar av sa speciell karaktar
att de ar svara att avyttra. Realismen i varderingen torde p& goda grunder
kunna ifragasattas. For att ytterligare markera svarigheterna att realistiskt
virdera statliga anlaggningstillgangar vill revisorerna hanvisa till Statskon-
torets tidigare redovisade overslagsberdkning (jfr avsnitt 2.2.1) enligt vilken
Statistiska centralbyrans vardering av statens materiella tillgdngar med ca
70 % Overstiger Riksrevisionsverkets motsvarande vérdering. Statskontorets
pépekande accentuerar den osikerhet som vidlader berakningar av statliga
formogenhetsvarden. Revisorerna vill dessutom peka pa risken for att redo-
visningen kan utnyttjas for att skapa intryck av att det statsfinansiella laget &r
battre &n det faktiskt &r. Enligt revisorernas mening borde detta féranleda
dvervaganden huruvida vissa tillgangar bor redovisas i annan ordning.

3.1.3 Eliminering av interna mellanhavanden
Rapporten

I rapporten konstaterar revisorerna att inte alla interna fordringar och skulder
&r eliminerade, vilket ar regeln vid uppréttade av normala koncernbokslut.
Av érsredovisningen kan inte utlasas vilken typ av interna mellanhavanden
som kvarstar och vilken total storleksordning det kan vara fraga om. Enligt
vad som framhalls i rapporten bor Riksrevisionsverket skatta totalbeloppet
och dessutom redovisa de méjliga effekterna for arsredovisningen.

Remissinstanserna

Riksrevisionsverket anfor i sitt yttrande att alla elimineringar som myndig-
heterna rapporterar har genomforts. Verket anser det vara omgjligt att upp-
skatta storleken av inte redovisade interna transaktioner. Skélet ar att myn-
digheterna inte har hunnit anpassa sin redovisning till de nya kraven. Men
enligt verkets bedémning torde uteblivna elimineringar inte paverka netto-
féormogenheten i ndgon vasentlig utstrackning.

Revisorerna

Skélet till att koncerner skall eliminera interna mellanhavanden i sina bokslut
torde vara att i koncernen ingéende foretag med fordringar pa andra foretag
inom samma koncern inte skall kunna ge en missvisande bild av koncernens
nettoférmogenhet. P& motsvarande sitt torde balansrdkningen for “kon-
cernen” staten inte paverkas av ej genomforda elimineringar, vilket Riksre-
visionsverket ocksa papekar. Men forhallandet kompliceras av det faktum att
Riksrevisionsverket avgransar och redovisar staten pa tva satt, den juridiska
personen staten och den statliga sektorn. Detta medfor att nettoférmdgenhet-
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en for den forstnamnda, mindre enheten, kan paverkas av icke eliminerade
mellanhavanden med redovisningsenheter som bara ingdr i den stérre enhet-
en, dvs. den statliga sektorn. Revisorerna konstaterar att det uppenbarligen
inte gar att bedoma i vilken utstrackning nettoférmégenheten paverkas.

3.1.4 Balansrakningens disposition
Rapporten

I rapporten uttalas tveksamhet till att Riksrevisionsverket klassificerar studi-
emedel och bostadslan som anlaggningstillgdngar. Dessa tillgdngar ar ju inte
resurser som staten anvander i sin verksamhet.

Revisorerna

Av Riksrevisionsverkets yttrande framgar att verket delar revisorernas upp-
fattning pa denna punkt. Fr.o.m. 1997 kommer dessa lan att redovisas under
en egen post.

3.2 Resultatrakningen
Rapporten

Enligt vad som uttalas i rapporten ar det svart att se att en konsoliderad resul-
tatrakning i kostnadsmassiga termer har nagot substantiellt varde vid sidan
av den finansieringsanalys som finns med i arsredovisningen. Men eftersom
Riksrevisionsverket har lagt ner stor moda pa att utveckla en resultatredovis-
ning i termer av intakter och kostnader p& myndighetsniva kan det vara ett
naturligt steg att 1dgga samman resultaten till ett slags totalresultat for staten.
Lasaren maste dock vara medveten om att en sddan sammanstéllning inne-
haller skonsmassigheter. Det bor ocksa beaktas att den konsoliderade resul-
tatrdkningen inte far hogre kvalitet an vad underlagsmaterialet medger. |
rapporten hanvisas till initierade bedémare som anser att det &r langt kvar
innan myndigheternas resultatrakningar blivit kostnadsmassigt korrekta. Bl.a.
ségs langtifran alla myndigheter periodisera t.ex. hyresfakturor, elrakningar
och konsultarvoden pé ett korrekt sétt.

Remissinstanserna

Riksrevisionsverket genmaéler att det krdvs en resultatrékning — och en ba-
lansrakning — for att ett ekonomiskt resultat grundat pa intakter och kostna-
der skall kunna redovisas. En betalningsflodesrapport kan sjalvfallet vara ett
vasentligt komplement men kan inte ersdtta dessa sammanstéllningar. En
resultatrakning for staten kan ha ett hdgre véarde &n en betalningsflédesrap-
port nar det géller att beddma en myndighets verksamhet.

Verket hanvisar ocksa till att myndigheterna inte bara skall redovisa sina
resultat i en resultatrakning. | den resultatredovisning som skall finnas med i
myndigheternas arsredovisning skall harutéver finnas bl.a. en beskrivning av
uppnadda prestationer och effekter samt kostnader. P4 myndighetsnivéa har
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inforandet av en resultatrakning samt en integrerad extern- och internredo-
visning medfort att fullstandig kostnadsredovisning kan tillampas. Denna har
stor betydelse nar det galler att fi en fungerande resultatstyrning och resultat-
redovisning i verksamhetstermer.

For staten totalt har dock nettot mellan kostnader och intékter ett storre
vérde for bedémningarna av verksamheten an p& myndighetsniva. Detta visar
namligen om skattebetalarna har tackt kostnaderna for arets verksamhet med
sina skatter. Betalningar utgor ett otillrackligt underlag for sddana bedom-
ningar, hdvdar Riksrevisionsverket. Investeringar kan ju komma avndmarna
till del under senare ar. P& motsvarande sitt kan man dra nytta av investe-
ringar som har betalats tidigare.

Bland betalningar finns ocksa pensioner som betalas forst pa lang sikt.
Darfér maste man beakta dessa kostnader. Detta & majligt inom ramen for
redovisning enligt bokfoéringsméssiga grunder men inte i en betalningsflédes-
rapport.

Riksrevisionsverket séger sig gora en annan beddmning av myndigheternas
formaga att periodisera kostnader. Visserligen finns felaktigheter. Men dessa
ar f& och sma och far inte ndgon vasentlig effekt pa den aggregerade érsredo-
visningen, havdar verket.

Revisorerna

Revisorerna har tidigare i detta forslag uttryckt skepsis rérande vérdet av
resultatrakningar for statlig verksamhet, framst pd aggregerad nivd men
ocksa pa myndighetsniva. Detta betyder dock inte att en redovisning baserad
pa intakter och kostnader enligt revisorernas mening skulle sakna vérde inom
ramen for en fungerande mal- och resultatstyrning. Denna fraga har inte
omfattats av granskningen. Revisorernas skepsis galler slutprodukternas,
alltsa bl.a. resultatrakningarnas informationsvarde. Att detta varde ar begran-
sat bekraftas indirekt av de krav pa mer informativ redovisning som stalls i
arsredovisningsférordningen (1996:882).

Betraffande fragan om myndigheternas formaga att periodisera kostnader
korrekt konstaterar revisorerna att uppgift stir mot uppgift. Men oavsett hur
vél periodiseringarna ar genomférda kvarstar det faktum att periodiserings-
forfarandet rymmer bedomningar. Eftersom finansieringsanalysen bygger pa
resultatrdkningen kommer dessa beddmningar att ”folja med” i en samman-
stéllning vars saldo skall vara uttryckt i kassatermer. Med andra ord anvands
uppskattningar av kostnader och intékter for att berdkna betalningsfloden,
som ju borde vara objektiva fakta.

3.3 Finansieringsanalysen
Rapporten

Finansieringsanalysen i arsredovisningen for staten utgar fran intékter och
kostnader. Efter vissa justeringar erhalls ett saldo i “statens verksamhet” i
kassamadssiga termer. Hartill 1aggs investeringar och finansiella aktiviteter
som ocksa omréknas till betalningar. Saldot motsvarar upplaningen. Finan-
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sieringsanalysen i arsredovisningen utgors alltsa av en blandning av kostna-
der, intakter och betalningar.

| rapporten uttalas att en redovisning som talar om hur mycket som har
spenderats pa lépande verksamhet respektive investeringar och finansiella
aktiviteter, och som dessutom leder fram till statens uppléningsbehov, har
stort informationsvérde. Den ar dessutom latt att forstd. Den grundlaggande
ekonomin redovisas pa ett tydligt satt. Ett skal till att finansieringsanalysen
har utvecklats inom naringslivet ar att den traditionella arsredovisningen har
blivit s& komplicerad att f& kan tolka den. Detta resonemang ar tillampligt
ocksé pa statlig redovisning.

Men svagheten i den finansieringsanalys som Riksrevisionsverket redovi-
sar &r att den innehaller sdval kostnader och intakter som betalningar och
darmed &r behaftad med skonsmassighet. Fragan stalls om det kanske ar
lattare att dstadkomma en rent kassamassig betalningsflodesrapport pé
grundval av antingen statens redovisningssystem eller det statliga betalnings-
systemet. Teoretiskt uppges tvd mojligheter sta till buds. Ett alternativ inne-
bér att varje betalningstransaktion kodas med avseende pa art (drift, transfe-
rering, investering). | det andra alternativet inréttas sérskilda postgirokonton
for de olika betalningsarterna. Enligt vad som uttalas i rapporten bor alla
mojligheter att dstadkomma en konverteringsfri finansieringsanalys provas.

Remissinstanserna

Riksrevisionsverket havdar i sitt yttrande att kassamassig redovisning med
s.k. direkt metod, vilket foreslas i revisorernas rapport, skulle forsvara stats-
makternas styrning av forvaltningen. Myndigheterna skulle ju behéva redo-
visa bade kostnadsmassigt och kassamassigt. Denna ordning &r sa komplice-
rad att redovisningens totalkvalitet skulle minska. Dessutom &r det enligt
Riksrevisionsverket vid betalningstillfallet ofta ok&nt om betalningen avser
drift eller investering. Myndigheterna maste d& gora en uppskattning. Vissa
betalningar kommer att hamna fel i finansieringsanalysen.

Dessutom &r det sd att flertalet utgifter samtidigt utgér kostnader for
samma redovisningsperiod och darfor inte behdver periodiseras. De juste-
ringar som kravs galler endast vissa poster, t.ex. avskrivningar, skulder,
fordringar och periodavgransningsposter. Sambanden for dessa justeringar &r
entydiga, inte mer eller mindre artificiella, anfor Riksrevisionsverket.

Enligt vad Riksrevisionsverket uppger har Finansdepartementet gjort stu-
dier for att identifiera skillnader mellan utfall pa statsbudgetens anslag och
inkomsttitlar & ena sidan och statens betalningar & den andra. D& undersoktes
ocksé mojligheter att i dkad utstrackning anvinda statens betalningssystem
for uppfdljning mot anslagen. Man fann hérvid att det var svart att via betal-
ningssystemet fanga in nodvindig information. Aven om det vore mojligt
skulle myndigheternas redovisningsarbete kompliceras utan att ge nagot
mervérde, hdvdar Riksrevisionsverket.

Daremot tillstar verket att betalningssystemet kan behéva utvecklas sa att
det ocksé blir ett informationssystem. Aven om det inte gér att redovisa
betalningarna efter realekonomisk kategori och rétt anslag eller inkomsttitel
pa statsbudgeten finns det stora majligheter att redovisa vasentlig informat-
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ion om betalningarna. Sammantaget skulle sdana uppféljningar oka kvali-
teten i den I6pande uppfdljningen av statens verksamhet och statsbudgeten.
Det skulle ocksa skapa ett forbattrat underlag for planering, budgetering och
prognosticering av statens betalningar. Ett sddant system skulle dock oka de
administrativa kostnaderna. Vardet méste darfor motivera merarbetet, sager
verket.

Revisorerna

Som tidigare har framgatt tar revisorerna i detta sammanhang inte stallning
till frdgan om viérdet av en redovisning baserad p& kostnader och intékter
som ett instrument inom mal- och resultatstyrningen av statsforvaltningen.
Men fér riksdagen och regeringen borde information av finansiell karaktar
vara minst lika viktig och sarskilt betydelsefull i tider av daliga statsfinanser.
Denna information bor vara exakt och inte behaftad med skdnsmaéssighet.

Som revisorerna tidigare har uttalat synes nuvarande statliga redovisnings-
system fylla delvis svarforenliga syften, dels att utgéra ett medel for extern
och intern myndighetsstyrning, dels att belysa den makroekonomiska situat-
ionen och finansieringsbehovet.

4 Vissa ytterligare fragor
4.1 Arsredovisningens aktualitet
Rapporten

Som redovisas i rapporten tog det Riksrevisionsverket nio méanader att f&
fram arsredovisningen for 1993/94. En framstallningstid om tre manader bor
efterstravas. Ju tidigare redovisningen kommer, desto storre del av budget-
processen kan forses med aktuella data. Regeringen bor dvervaga om det gar
att f& fram en komplett arsredovisning redan under varen.

Remissinstanserna

Riksrevisionsverket sager sig dela den i rapporten framforda uppfattningen.
Enligt verket har snabbheten inte varit prioriterad under utvecklingsfasen.
Fr.o.m. 1997 skall myndigheterna l&mna sina redovisningar senast den 1
mars, dvs. en manad snabbare, medan Riksrevisionsverket skall lamna un-
derlaget for arsredovisningen till regeringen senast den 15 juni. Ambitionen
ar informationen skall komma &nnu snabbare. Detta kommer dock inte att
vara méjligt under de narmaste aren, bedémer verket.

FASON erinrar i sitt yttrande om att det redan ar 1920 sattes en treménaders-
grans for aviamnande av statsbokslutet. Varfor gar detta inte att dstadkomma
nu, trots utokade resurser och modern informationsteknik, fragar sig utred-
ningsmannen. Problemet skall behandlas inom utredningen.
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Revisorerna

Revisorerna konstaterar for sin del att inférandet av principen om redovis-
ning enligt bokforingsmassiga grunder i statsforvaltningen synes ha skett pa
bekostnad av statens méjligheter att fa snabb information som underlag for
viktiga finansiella bedémningar och stéllningstaganden. Med hénvisning till
sina tidigare uttalanden — och mot bakgrund av att Riksrevisionsverket for
de narmaste aren utesluter en kortare produktionstid 4n drygt sex ménader
enbart for sitt underlag — ifragasatter revisorerna anyo om nuvarande redo-
visningssystem ar andamalsenligt for sina bada syften. Det bor i samman-
hanget erinras om att ett viktigt skede i budgetprocessen inleds redan i april,
nér regeringen overlamnar den ekonomiska varpropositionen till riksdagen.

4.2 Metoder for kvalitetssadkring
Rapporten

Enligt vad som uttalas i rapporten kan arsredovisningen for staten tankas
fylla en viss ansvarsutkrdvande funktion for riksdagen. Den kan ge underlag
for olika slags bedémningar, t.ex. att for stora resurser har anvénts fér kon-
sumtion i stéllet for investeringar, att formdgenhetssituationen ar allvarlig
eller har férsdmrats etc. Arsredovisningen kan d& ses som ett komplement till
annat informationsunderlag som riksdagen disponerar.

Men rsredovisningen &r bara en summering av Riksrevisionsverkets redo-
visningsmassiga uppfoljning av statlig verksamhet. Verket granskar varje ar
ett stort antal myndigheter och andra redovisningsenheter, inom ramen for
séval den arliga revisionen som effektivitetsrevisionen. Resultatet samman-
stalls i en arlig rapport till regeringen.

Till skillnad fran vad som galler for arsredovisningar i allmanhet blir inte
Riksrevisionsverkets — numera regeringens — arsredovisning foremal for
extern revision. | rapporten antyds att sdval arsredovisningen som den érliga
rapporten samt regeringens bedémningar och &tgarder skulle kunna sandas
till riksdagens revisorer for yttrande.

Remissinstanserna

Riksrevisionsverket beddmer att den i rapporten antydda lésningen skulle
medfora oklarhet rorande regeringens ansvar for arsredovisningen. Verket
avrader fran en ordning som innebér att man gér vid sidan om den konstitut-
ionella strukturen, riksdag, regering och myndighet. Det &r regeringen som
avger arsredovisningen. Regeringens samlade rakenskaper — dar arsredovis-
ningen utgor en del — bor ligga till grund for riksdagens ansvarsutkrévande.
Detta innebér att regeringen har ansvaret for kvalitetssékring av eget och
underliggande material. Riksrevisionsverket séger sig inte vara dvertygat om
nyttan och l&mpligheten av att revisorerna granskar verkets mellanprodukt.
Samma principiella resonemang géller den arliga rapporten. Om Riksdagens
revisorer fick mandat att yttra sig dver den arliga rapporten skulle detta dess-
utom kunna uppfattas som dverprévning av Riksrevisionsverkets granskning,
vilket strider mot god revisorssed.
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Riksrevisionsverket tillagger att det finns manga dokument som belyser
statens ekonomi. Revisionella insatser kan vara ett instrument fér kvalitets-
kontroll. Men verket kan inte se hur arsredovisningen skiljer sig fran 6vriga
dokument for att motivera revision.

FASON anser det vara angeldget att statens samlade redovisning blir féremal
for arlig extern revision/oedémning. Revisionen bér genomféras enligt god
revisionssed och utmynna i ett uttalande om statsbokslutet ger en réttvisande
bild.

Revisorerna

Riksrevisionsverkets invandningar till trots kvarstar det faktum att arsredo-
visningen for staten inte blir foremal for extern granskning. En grundlag-
gande princip &r att arsredovisningen avseende saval privat som offentlig
verksamhet externrevideras. Revisorerna anser det ndrmast sjalvklart att ett
sa grundlaggande dokument fran regeringen som en arsredovisning for staten
utgor bor revideras pa riksdagens véagnar. En mojlig ordning vore att finans-
utskottet — som for riksdagens rakning bereder arsredovisningen — remitterar
arsredovisningen till Riksdagens revisorer for granskning och yttrande. Detta
kan ses som ett naturligt inslag i utskottens beredning av de propositioner
och skrivelser som dverldmnas till riksdagen.

5 Revisorernas sammanfattande dvervaganden
Remissinstanserna

Riksrevisionsverket redovisar i sitt yttrande att arbetet med utvecklingen av
arsredovisningen fortsatter. Bl.a. diskuteras balansrakningens struktur samt
dess varderings- och redovisningsprinciper. En av de fragor som tas upp
galler behovet av ateranskaffningsvarden.

Vidare studeras och analyseras faktorer som paverkar utvecklingen, t.ex.
lagstiftningen pa den privata sidan, den internationella utvecklingen inom
statlig redovisning och anvéndarnas forandrade informationsbehov till foljd
av den nya budgetlagen.

Riksgéldskontoret ifragasatter, vilket tidigare har redovisats, lampligheten av
att resurser laggs pa en utveckling av statens arsredovisning isolerat fran
andra metoder och system. Arbetet bor enligt kontorets uppfattning samord-
nas med Finansdepartementets dversyn av statens budget-, koncerninformat-
ions- och betalningssystem. D4 tydliggors arsredovisningens roll och inform-
ationen kan bilda underlag for beslut om framtida utgifter och inkomster.

Ocksa FASON anser att behovet av en samlad arsredovisning bor tas upp i ett
helhetsperspektiv kring riksdagens arbetssétt, aktualiserat genom budgetpro-
cessens reformering och pagdende évervaganden om den statliga revisionens
huvudmannaskap.
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Revisorerna

Revisorerna vill inledningsvis — i likhet med finansutskottet — framhalla sin
uppfattning att en arlig samlad ekonomisk information om statens ekono-
miska stéllning och resultat kan vara ett viktigt komplement till annan in-
formation. Revisorerna vill ocksd, liksom finansutskottet, betona att arbetet
med utveckling av en arsredovisning for staten fortfarande bor betraktas som
en forsoksverksamhet och att arsredovisningen darfor annu inte kan forvan-
tas ha funnit sin permanenta form.

Emellertid beddmer revisorerna, efter att bl.a. ha tagit del av remissinstan-
sernas synpunkter, att regeringen bor ta ett fastare grepp om det pagéende
utvecklingsarbetet.

Granskningen har visat att arsredovisningen for staten p& aggregerad nivé
ar beh&ftad med brister av en art som gor att det nuvarande statliga redovis-
ningssystemets dndamalsenlighet som underlag for finansiella bedémningar
kan ifrdgasattas. Den kanske allvarligaste svagheten &r att redovisningen, i
stallet for att bygga pa objektiva data, rymmer skonsmassighet. Vidare ar
redovisningen svérbegriplig for anvéandaren, dvs. i férsta hand riksdagen som
ar redovisningens huvudmottagare. Bristen pa begreppsmassig samordning
med andra dokument som beskriver statens ekonomiska situation och ut-
veckling samt bristande 6verensstdmmelse med internationella redovisnings-
rekommendationer har pétalats av bl.a. Statskontoret. Upprepade férandring-
ar av tillampade varderingsprinciper forsvarar jamforelser éver tiden. In-
formationsvardet i den aggregerade resultatrakningen kan ifrégasittas. Den
langsamma produktionsprocessen gor att arsredovisningens funktion som
underlag i pdgdende budgetprocess begransas. Till bristerna hor ocksd att
arsredovisningen for staten, till skillnad fér vad som galler arsredovisningar i
allmanhet, inte blir foremal for extern granskning.

Med hénvisning till vad som ovan har anforts anser revisorerna att rege-
ringen bor ta initiativ till en dversyn av redovisningssystemets anvandbarhet
for makroekonomiska Gvervaganden, t.ex. rorande statens finansiella situat-
ion och statens uppléningsbehov. Aven om revisorernas granskning inte
explicit har omfattat redovisningssystemets roll inom mél- och resultatstyr-
ningen har nagra av de redovisade svagheter som vidlader systemet relevans
aven for denna fréga. Det kan mot den bakgrunden te sig rimligt att Gversy-
nen ocksa inbegriper frdgan om hur redovisningssystemet kan anvandas som
instrument inom mal- och resultatstyrningen. Revisorerna vill betona vikten
av att riksdagens behov beaktas vid dversynen.

Den nu férordade dversynen skulle sedan kunna ligga till grund for éver-
vaganden och forslag rorande det statliga redovisningssystemets framtida
utformning. Harvid kunde bl.a. féljande faktorer beaktas:

1 behovet av nationell och internationell samordning vad galler tillampade
definitioner och vérderingsprinciper

2 behovet av lasbarhet och begriplighet

3 behovet av aktualitet
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4 behovet av att arsredovisningen — eller motsvarande redovisning — sa
langt det ar mojligt bygger pa objektiva fakta och darmed sé litet som
mojligt pd bedémningar

5 behovet av att arsredovisningen pa aggregerad niva granskas eller revide-
ras.

I vilka former den férordade Gversynen bor bedrivas ar en fraga for riksdag
och regering. Med hansyn till riksdagens starka intressen i denna fraga ute-
sluter inte revisorerna att utredningsuppdraget skulle kunna anfértros en
parlamentarisk kommitté.

Forslag

Riksdagens revisorer foreslar
att riksdagen som sin mening ger regeringen till k&nna vad reviso-
rerna i avsnitt 5 i detta forslag, Revisorernas sammanfattande évervé-
ganden, anfért om en éversyn att det statliga redovisningssystemet.

Detta &rende har avgjorts av revisorerna i plenum. | beslutet har deltagit
revisorerna Per Olof Hakansson (s), Anders G Hogmark (m), Lars Backstrom
(v), Bengt Silfverstrand (s), Anita Jonsson (s), Bengt Kronblad (s), Margit
Gennser (m), Marianne Carlstrom (s), Sverre Palm (s), Karl-Gdsta Svenson
(m) och Lennart Brunander (c).

Vid drendets slutliga handlaggning har vidare nérvarit kanslichefen Ake
Dahlberg och utredningschefen Gunnar Jarnebeck (féredragande).

Stockholm den 11 juni 1997
Pa Riksdagens revisorers vagnar

Per Olof Hakansson

Gunnar Jarnebeck
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