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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 pi ett antal omraden dir arsredovisningen

for staten kan forbittras. Arsredovisningen ar en viktig skrivelse frin regeringen
som bidrar till att riksdagen kan ut6va sin finans- och kontrollmakt sa som den
beskrivs i regeringsformen. Riksrevisionen anser det dirfor angeliget att regeringen
fortsitter att forbattra rapporteringen till riksdagen och beaktar de iakttagelser och
rekommendationer som aterfinns 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 framgar av revisionsberittelsen,
som limnats till riksdagen genom redogérelsen 2014/15:RR4, dr det Riksrevisionens
uppfattning att Arsredovisning for staten 2014 i allt visentligt ar upprittad i enlighet
med bestimmelserna i budgetlagen. I likhet med foregiende ar omfattar uttalandet
inte frigan om huruvida arsredovisningen ger en rittvisande bild. Arsredovisning
for staten normeras i budgetlagen, som bland annat definierar drsredovisningens
innehill, 6vergripande redovisnings- och virderingsprinciper, avgrinsning och
uppstillningsform. Budgetlagen anger ocksa att bokféring och redovisning i staten
ska fullgéras 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 forvaltningen av statens tillgdngar.

Riksrevisionen har, i likhet med féregaende ar, valt att gora ett uttalande om att
arsredovisningen ir upprittad enligt budgetlagen och anvinder 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 uppna en rittvisande bild. Till skillnad fran allmint vedertagna ramverk
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iform av IFRS,' IPSAS? eller forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag (FAB) utgér budgetlagen i sig inte ett sadant ramverk.

Granskningen av Arsredovisning for staten 2014 har 4ven visat pa ett antal omraden dir
transparensen i redovisningen kan forbattras s att drsredovisningen skulle kunna ge
en mer rittvisande bild:

Principer for forindrad anslagsbelastning

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

Utgangspunkten for dndrade redovisningsprinciper pa statens budget 4r normalt att
dessa ska tillimpas framat 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 6vergingen till kostnadsmissiga
principer 2009 da 6vergangseffekterna finansierades under 6vergingsaret fran ett
sdrskilt anslag, férutom myndigheternas semesterléneskulder som hanterades enligt
tidigare principer. Ssammantaget ger detta en osikerhet om vad som giller vid framtida
férandringar av anslagsbelastning.

Bruten ansvarskedja — myndigheter med delade ansvar

Inom staten forekommer det att myndigheter delar ansvar f6r 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
medfora negativa konsekvenser for redovisning, styrning och uppféljning om inte
ansvarsfordelningen ir tydlig for alla parter och informationsflodet mellan parterna dr
reglerat och formaliserat.

I ar har det under I6pande granskning av arsredovisningen noterats att utbetalningar
gjorts till utvecklingsbankerna African Development Bank och Asian Development
Bank under ett antal &r. Eventuell virdeforindring pa dessa innehav 6vervigdes inte
av den redovisande myndigheten di dessa innehav inte redovisas 6verhuvudtaget.
Detsamma giller for statens innehav i Multilateral Investment Guarantee Agency

' International Financial Reporting Standards &r en vedertagen internationell standard fér redovisning,

antagen av International Accounting Standards Board (IASB).

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

Uppféljiningen av de budgetpolitiska malen

Nir det giller regeringens uppféljning av de budgetpolitiska malen i Arsredovisning for
staten 2014 ir 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 nigot motiv till férindringen angivits.
Dessutom saknas det en jamforelse med prognoserna i budgetpropositionen for 2014
dir regeringen skrev att det inte fanns nigra systematiska avvikelser i finanspolitiken
som skulle kunna paverka maluppfyllelsen framover. 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
overskreds, men det framgar inte tydligt att redogtrelsen for hur budgeteringsmarginalen
anvints bygger pa berikningar och prognoser, inte faktiskt utfall.

Redovisningen av nettoférmdogenheten och risker

Den balansrikning som presenteras i drsredovisningen redovisar en balansomslutning
for staten pd 1533 miljarder kronor och en nettof6rmdgenhet pa —413 miljarder kronor.
I not 41 till balansrakningen visar regeringen skillnaderna mot den balansrikning for
staten som redovisas i nationalrikenskaperna. Skillnaderna beror bland annat pa olika
definitioner av vad som ingir i staten och pa olika redovisningsprinciper. Effekten av
dessa skillnader dr emellertid mycket stora och i nationalrikenskaperna redovisas en
nettoférmogenhet for staten som ir 1 258 miljarder kronor storre dn i drsredovisningen.
I syfte att 6ka arsredovisningens transparens och relevans vill Riksrevisionen peka

pa moijligheten att utveckla redovisningen med en analys av statens tillgdngar och
nettoférmogenhet samt av de risker som de storsta tillgdngarna pa balansrikningen

ir forknippade med. En analys som exempelvis visar pa skillnader mellan olika
virderingar av statens tillgdngar skulle ge riksdagen och andra intressenter storre
forstielse for nettoformogenhetens innebord. Darmed 6kar méjligheterna att bedéma
statens ekonomiska stillning och arsredovisningen skulle ge en mer rittvisande bild.

Regeringen redogér kortfattat for statens dtagande i den finansiella sektorn i slutet av
kapitel 5 i drsredovisningen. 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 innebir
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 innebér 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 f6ljande

rekommendationer till regeringen:

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

Overgangseffekters belastning pd anslag bor 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 drsredovisningen kommentera skillnader mellan bedémningen
av méluppfyllelsen for det finansiella sparandet i offentlig sektor och motsvarande
bedomning i budgetpropositionen f6r det aktuella aret.

Eftersom formuleringen av 6verskottsmalet innebér att hidnsyn ska tas till
konjunkturliget bor detta redovisas i samband med uppféljningen av malet.

For att underlitta extern granskning bor regeringen inte vilja olika indikatorer vid
avstimningen av malet for det finansiella sparandet i offentlig sektor fran ar till ar.
Om regeringen byter uppfoljningsmetod bor detta anges och motiveras tydligt.
Regeringen bor redovisa hur den offentliga sektorns delsektorer bidrar till
maluppfyllelsen f6r det finansiella sparandet nir det bakétblickande tiodrssnittet
anvinds.

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

Regeringen bor 6verviga att i drsredovisningen samlat redovisa vilka risker som
bade tillgdngar och skulder i statens balansrikning dr behiftade med.

Regeringen bor Gverviga att redovisa storleken pa den implicita garantin till den
finansiella sektorn.
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1 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 utgatt fran de bestimmelser som

giller for arsredovisningen for staten i budgetlagen (2011:203). Resultatet av
granskningen 6verlimnas 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 uppfoljning av de budgetpolitiska malen, det vill siga verskottsmalet
samt utgiftstaket for staten och alderspensionssystemet. Nir det giller
regeringens redovisning av det offentliga finansiella sparandet och
overskottsmalet dr informationen beroende av subjektiva bedomningar och
osikerheter. Olika typer av bedomningar och uppskattningar ir allmin praxis
inom ramen for denna typ av redovisning och bedémningar av ekonomisk
utveckling. Information som till stor del bygger pa uppskattningar och
bedomningar 4r behiftad med osikerhet och inte moijlig att verifiera med
tillrdckliga och dndamalsenliga revisionsbevis. Detta medfor att en del av
arsredovisningen ir av en sddan art att den inte kan granskas inom ramen
for finansiell revision. For att Riksrevisionen ska fullgéra sitt uppdrag enligt
budgetlagen och granska hela skrivelsen Arsredovisning for staten 2014

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

En central utgdngspunkt 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 foreskriver 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. 5—10 §§ budgetlagens bestimmelser om arsredovisningen for 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 for 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 uppféljning 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 forbittra 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 arsredovisningen 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 uppmarksamhet pa nedanstiende.

Inledning

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

bild av det ekonomiska resultatet och stillningen samt forvaltningen av

statens tillgdngar, med referens till budgetlagens krav. Riksrevisionen har i
granskningen utgatt frin att regeringen genom bedémningen tar ansvar for att
all relevant information som har biring pa rikenskaper har redovisats. Vidare
utgdr Riksrevisionen frin att regeringen dven anser att de uppskattningar,
bedomningar och berikningar som gors i ARS ar rimliga.

Riksrevisionens bedémning ir att rsredovisningen i allt visentligt 4r upprittad
enligt budgetlagen. Riksrevisionen vill dock sirskilt papeka att revisionen inte
har kunnat inhdmta revisionsbevis med hog grad av sikerhet for regeringens
redovisning av det offentliga sparandet och uppfsljning mot 6verskottsmalet.
Redovisningen innehaller ett antal mycket komplexa parametrar och bygger
delvis pa uppskattningar och bedémningar, som ir behiftade med olika grader
av osikerhet och inte méijliga att verifiera med tillrickliga och andamalsenliga
revisionsbevis. Detta beskrivs nirmare under rubriken Regeringens
redovisning av den offentliga sektorns finansiella sparande.

Vidare konstaterar Riksrevisionen i likhet med foregiende ar att ramverket
for upprittandet av Arsredovisning for staten, budgetlagen, ger regeringen
mbijlighet att bestimma innehall och form for det som redovisas i ARS. I
denna rapport pekar Riksrevisionen pa ett antal omriden dir det foreligger
forbattringsmojligheter: 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 uppféljning av riksdagens
beslut 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 bedomningar och
uppskattningar ir fria frin subjektiva bedomningar.

Nir det giller regeringens redovisning av det offentliga finansiella sparandet
och Gverskottsmalet dr informationen helt naturligt behiftad med olika grader
av subjektiva bedomningar och osikerheter. Olika typer av bedémningar och
uppskattningar dr allmén praxis inom ramen f6r denna typ av redovisning och
bedémningar av ekonomisk utveckling. Information som till stor del bygger
pa uppskattningar och bedémningar dr behiftad med olika grader av osikerhet
och inte majlig att verifiera med tillrackliga och andamalsenliga revisionsbevis.

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

e Den norm som finns for framtagande av underlaget dr den skrivelse som
regeringen 6verlimnat 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 Iredovisningen anges dven BNP-utfallet. Berdkningar av BNP &r
komplexa och innehaller moment av upprakningar och uppskattningar.
Berikningarna och uppskattningarna utgir bland annat fran
indata som erhalls frin olika parter, som foretag, kommuner och
medborgare. Uppgifter om BNP-utfallet i ARS baseras dessutom pa
kvartalsrikenskaper, som i hogre utstrickning baseras pd uppskattningar.

e Uppgifter om det offentliga finansiella sparandet baseras pa
inrapportering fran stat, kommuner och landsting till Statistiska
centralbyrdn avseende de transaktioner som dgt rum under en viss
aktuell period. Redovisningen av kommunsektorn i ARS bygger pa
kvartalsrakenskaper som i storre utstrackning baseras pa prognoser
och uppskattningar dn 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 erhalls
fran tredje part sisom kommuner och landsting.

16
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2.3

2.3.1

Normering och tillimpliga ramverk fér upprattande av
arsredovisningen

Arsredovisning for staten normeras i budgetlagen vilken bland annat
definierar arsredovisningens innehall, 6vergripande redovisnings- och
virderingsprinciper, avgrinsning och uppstillningsform. Budgetlagen anger
ocksa att bokforing 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 forvaltningen av statens tillgdngar.

Riksrevisionen har, i likhet med féregdende dr, valt att gora ett uttalande om att
arsredovisningen dr upprittad enligt budgetlagen och anvinder dirmed inte
begreppet rittvisande bild i uttalandet. Detta innebir inte att Riksrevisionen
funnit visentliga fel i sin granskning. For ett uttalande om rattvisande bild
krivs att arsredovisningen har upprittats enligt ett ramverk for redovisning
som har utformats i syfte att uppna en rittvisande bild. Till skillnad fran
allmint vedertagna ramverk i form av IFRS,* IPSAS’ eller férordningen
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB) utgor budgetlagen
isig inte ett sdidant ramverk. Budgetlagen ger ett utrymme for regeringen att
bedoma vad som ska ingd i redovisningen jamfért med om regeringen skulle
folja ett allmint vedertaget ramverk for sin rapportering. Vidare ingér delar

i arsredovisningen som inte dr av finansiell karaktir sdsom redovisning av
regeringens intygande av EU-medel, uppfdljning mot de budgetpolitiska méilen
och redovisning av regeringens atgirder med anledning av Riksrevisionens
effektivitetsrapporter. Aven for dessa delar saknas en tydlig normering med
avseende pa hur de ska redovisas i ARS.

Rekommendationer

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

accepterade ramverk for redovisning. Den pagiende diskussionen inom

EU om behovet av harmoniserade redovisningsstandarder av hog kvalitet

som underlag f6r finanspolitiska ramverk accentuerar behovet. Men det ir
Riksrevisionens bedomning att det rader osidkerhet ndr i tiden harmonisering

av redovisningsstandarden inom EU kan slutf6ras. Riksrevisionen vill ddrfor

lyfta fram, precis som f6regiende ar, behovet av att pabérja och fortydliga
normeringen for upprittandet av Arsredovisning fér 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) &r revisionsstandarder utgivna av
IPSAS Board fér upprattade 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 dr ett ramverk primért upprittat med syfte att sikerstilla att den finansiella
redovisningen och den 6vriga redovisningen i ARS ger en rittvisande bild.

Principer for forandrad anslagsbelastning

En nyhet under 2014 var att budgetlagens bestimmelser om finansiering

av forvintade forluster for statliga 1an med kreditrisk borjade tillimpas

f6r nyutlaning av studielan. Diaremot sker ingen belastning av anslag f6r
forvintade forluster hinforliga till stocken av studielan fran tiden fore 2014.
Dir sker belastning av anslag forst vid konstaterad forlust. Redovisade
nedskrivningar f6r osikra fordringar (férvantad forlust) f6r denna del av
stocken uppgar till ca 28 miljarder kronor. Enligt budgetpropositionen for
2014 var skilet till denna hantering ”att f4 hanterbara effekter pa statens
budget”. En annan effekt av studielanens anpassning till budgetlagen var att
Centrala studiestédsnamnden (CSN) ska ta upp lan for kapitaliserade rintor
hos Riksgildskontoret. I det fallet hanterades hela 6vergangseffekten pa en
gang och hela stocken av kapitaliserade rintor pa 11,7 miljarder kronor lanades
upp. Den ckade upplaningen motsvarades dock av en engingsinbetalning pa
inkomsttitel och fick dirfor inga effekter pa budgetsaldot.

Utgidngspunkten for dndrade redovisningsprinciper pa statens budget dr
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 utlaning som byggt upp stocken av studieldn. En

parallell kan dras till 6vergangen till kostnadsmassiga principer 2009 da
Gvergangseffekterna finansierades under 6vergangsaret fran ett sarskilt anslag,
forutom myndigheternas semesterloneskulder som hanterades enligt tidigare
principer. Sammantaget ger detta en osikerhet om vad som giller vid framtida
férandringar av anslagsbelastning.

Rekommendationer

Det ar viktigt for fortroendet for offentliga finanser att den statliga redovisningen
uppfyller hogt stillda krav pa kvalitet, transparens och férutsigbarhet.
Riksrevisionen rekommenderar dirfor att 6vergingseftekters belastning pa
anslag regleras principiellt for att undvika ad hoc-méssig 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
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2.5.1

myndigheter. Uppdelningen av ansvar fran beslut — utbetalning — redovisning,
sa kallad bruten ansvarskedja, kan medf6ra negativa konsekvenser for
redovisning, styrning och uppféljning om inte ansvarsférdelningen ir tydlig for
alla parter och informationsflédet mellan parterna ir 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 forandrats.

I 4r har det under 16pande granskning av ARS noterats att utbetalningar gjorts
till utvecklingsbankerna African Development Bank och Asian Development
Bank under ett antal 4r. Eventuell virdeforindring pa dessa innehav 6vervigdes
inte av den redovisande myndigheten di dessa innehav inte redovisas
overhuvudtaget.

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 framgér vidare i noten att virdet pa dessa
innehav ska utredas under ar 2015. Riksrevisionens bedomning ir att det
ackumulerade virdet pa dessa fyra innehav inte paverkar den samlade
bedémningen.

Rekommendationer

Det finns i de flesta fall helt goda skil till att uppgifter och ansvar delas mellan
olika statliga akt6rer. Mdnga gidnger krivs samverkan mellan myndigheter for
att pd ett effektivt sitt nd de mal som ir uppsatta for det statliga dtagandet. Det
ar dock samtidigt viktigt att uppmirksamma de risker som ir férknippade med
delat ansvar samt vidta atgirder for att forebygga 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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3.1

Uppféljningen av de budgetpolitiska
malen i Arsredovisning for staten 2014

Uppf6ljningen av de budgetpolitiska malen, det vill siga Gverskottsmalet

och utgiftstaket, i Arsredovisning for staten 2014 4r bakatblickande,

medan den uppféljning som gors i den ekonomiska virpropositionen

och i budgetpropositionen ir framatblickande. Uppf6ljningen i dessa tva
ekonomiska propositioner ir siledes mer till underlag for utformningen

av kommande ars finanspolitik, medan den bakétblickande uppfdljningen

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

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

Regeringens uppfoljning av 6verskottsmalet

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

Tabell 3.1 Finansiellt sparande i offentlig sektor samt indikatorer fér bakatblickande
avstamning mot Sverskottsmalet

ARS 2014 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Finansiellt
sparande 0,3 1,8 2,2 3,3 2| -07 o| -01| —0,9| —-1,4| 1,9

Bakatblickande

tioarssnitt 0,4
Strukturellt
sparande 1,4 2,2 1,5 1,7 2,3 1,6 1,9 1,2 o1 | —-05 | —0,9

Keilla: Arsredovisning for staten 2014.

6 Strukturellt sparande 4r en uppskattning av vad det finansiella sparandet i offentlig sektor vore
vid ett normalt konjunkturlige och utan engangseffekter. Det vill siga, skillnaden mellan
strukturellt och finansiellt sparande ett enskilt ar 4r den uppskattade konjunkturella effekten pa
de offentliga finanserna.
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3.2.1

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 savil det finansiella sparandet som det strukturella
sparandet har forsdmrats avsevirt de senaste dren och att det strukturella sparandet
lag ndrmare 2 procentenheter under malnivan 2014. Regeringens samlade
bedémning av maluppfyllelsen for 2014 &r att det finansiella sparandet tydligt
avvek fran den malsatta nivan. Vidare hinvisar regeringen till den ekonomiska
varpropositionen fér en bedémning om hur en atergang till malet ska ske.

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 f6r den offentliga sektorns sparande {6ljs
upp, och att uppfdljningen ar transparent”.” Det papekas ocksa att det kan
uppst problem med en alltfér mekanisk tillimpning av indikatorerna for
sparandet. Riksrevisionen instimmer i dessa utgangspunkter for uppf6ljningen
av overskottsmaélet men menar samtidigt att det finns brister i regeringens

uppfoljning i drsredovisningen.

Valet av indikatorer varierar mellan dren

De indikatorer som regeringen anvinder for att stimma av sparandet mot
malet har varierat mellan de senaste arens arsredovisningar 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 avstimning mot
malet fér den offentliga sektorns sparande i Arsredovisning for staten 2013

ARS 2014 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Finansiellt
sparande -1,3 0,4 1,9 2,2 3,6 22| -1,0 0,0 o0 | -0,7| -13

Bakatblickande

tioarssnitt 0,7
Konjunktur

justerat 1,5
BNP-Gap 14| 08| 08| 15| 29| 02| -65| 30| -L4| -23|-29

Bakatblickande
tiodrssnitt -1,3

Kélla: Arsredovisning for staten 2013.

7 Arsredovisning for staten 2014, s. 28
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3.2.2

Tabell 3.3 Finansiellt sparande i offentlig sektor samt indikatorer fér avstémning 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 1,2 0,8 0,7 0,7
Konjunktur-

justerat 1,5 1,4 1,2 1,4
Sjuars-

indikatorn 0,8 0,9 0,9 1,0 1,2 1,2 0,8

Konjunktur-

justerat 1,0 0,8 0,8 1,4 1,7 1,8 1,5

Strukturellt

sparande 1,8 1,8 —0,8| -0,2 0,6 1,7 0,8 1,2 1,8 3,0 1,6 0,7 0,3
BNP-gap 06| -o5| 08| -1,4| —0,7| —0,8 1,3 3,0 o1| =67 | 31| 1,3 | —2,2
Sjuarssnitt -0,3 0,1 02| —-0,7| -0,9 | -1,0 -1,2

Bakat-

blickande

tioarssnitt -0,5 | —0,9 -1,0 -1,1

Klla: 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 gor det inte heller majligt for
Riksrevisionen att bedéma regeringens motiv for detta byte. Att varje ar byta
indikatorer utan att vidare kommentera varfér denna forindring genomforts,
kan knappast sigas vara forenligt med regeringens uttalande om att det ska
finnas tydliga principer fér uppfoljningen av 6verskottsmalet.

Ingen jamforelse av mdluppfyllelsen med prognosen

i budgetpropositionen for 2014

Skrivningar och prognoser i budgetpropositionen f6r verksamhetsaret borde
vara en naturlig utgdngspunkt f6r redovisningen i irsredovisningen, di denna
ska utgora ett underlag f6r riksdagen i dess uppf6ljning av budgetbeslutet. I
budgetpropositionen for 2014 skrev regeringen att det tiodriga bakatblickande
genomsnittet for det finansiella sparandet var i linje med Gverskottsmalet
under perioden 2003-2012 om man tar hinsyn till konjunkturen, “och att det
inte finns nigra systematiska avvikelser i finanspolitiken som kan paverka

maluppfyllelsen framéver”.?

8  Budgetpropositionen for 2014, prop 2013/14:1, s. 183.
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Denna slutsats star i bjart kontrast till regeringens bedémning i
arsredovisningen for 2014, ddr 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 narmare f6rklaring till eller
analys av vad som har férindrats sedan budgetpropositionen lades och som
skulle kunna ha foranlett f6rindringen i beddmning av maluppfyllelsen. En
jamforelse med kommentarer om budgetpropositionen skulle ha bidragit till
uppf6ljningens 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 pa finansiellt sparande och
bedomningen av det strukturella sparandet 2004—2014 rapporteras inte

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

3.2.3 Fordndringar i det finansiella sparandet i den offentliga sektorns
delsektorer analyseras inte

[ arsredovisningen redovisar regeringen utfallet for det finansiella sparandet
2014 i den offentliga sektorns delsektorer: staten, kommunsektorn och
dlderspensionssystemet. Diremot limnas ingen information om dessa sektorer
nir det tiodriga bakatblickande genomsnittet analyseras i uppfoljningen av
Gverskottsmalet. Som figur 3.1 visar dr det framfor allt det finansiella sparandet

i staten som har minskat under ligkonjunkturen, men dven sparandet i
alderspensionssystemet har minskat. Dessutom menar de flesta bedémare,
inklusive regeringen i varpropositionen, att de 6verskott som genererades inom
pensionssystemet under 2000-talets forsta decennium inte kommer att kunna
uppritthallas framéver. Tillimpningen av ett bakatblickande tioirssnitt stiller
darmed stora krav pa forbattringar vad giller den statliga sektorns finansiella
sparande framgent om medelvirdet for offentlig sektor ska aterbringas till
malnivan. 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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3.2.4

Figur 3.1 Det finansiella sparandet i offentlig sektor 19972014
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Anm. Fér att 6ka jimfbrbarheten over tid har det finansiella sparandet i dlderspensionssystemet och staten
Justerats for de éverféringar som gjorts 1999, 2000 och 2001 i samband med omldiggningen av
pensionssystemet.

Kéilla: Konjunkturinstitutet, egna berdkningar.

Ingen avstdmning av konjunkturldget

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

ha gillt vid fullt resursutnyttjande, redovisats. Eftersom 6verskottsmalet 4r
uttryckt som ett genomsnitt 6ver konjunkturcykeln och regeringen refererar
till det strukturella sparandet, som ska avspegla vad sparandet skulle ha

varit vid fullt resursutnyttjande, ir BNP-gapet en visentlig information

for att kunna beddma savil méluppfyllelsen som regeringens samlade
bedomning av méaluppfyllelsen. Dirtill 4r det férenligt med det finanspolitiska
ramverket, si som det dr beskrivet av regeringen i skrivelse 2010/11:79
Ramwverk for finanspolitiken, att tillfalligt avvika fran 6verskottsmalet for att
motverka en konjunkturnedging. En redovisning av konjunkturliget och
motiveringar till eventuella avvikelser dr darfor inte ovisentlig information

i sammanhanget. Sidana motiveringar bor inkludera de bakomliggande
motiven till 6verskottsmalet, vilka handlar om langsiktigt hallbara finanser
och uppritthillandet av en god finansiell beredskap. Det senare ska sikerstilla
att en uthallig och effektiv stabiliseringspolitik kan foras dven vid kraftiga och
langvariga lagkonjunkturer. Det dr darfor 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 hog arbetsloshet
riskerar att driva upp andelen langtidsarbetslosa, vilket skadar ekonomins
langsiktiga produktionskapacitet och dirmed dven den lingsiktiga finansiella
stillningen for staten. Hur det finanspolitiska utfallet 2014 har paverkat,

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

Regeringens uppféljning av utgiftstaket 2014

Regeringen poingterar i Arsredovisning for staten 2014 att utgiftstaket
ir ett viktigt budgetpolitiskt dtagande som bland annat syftar till att vara
en Gvergripande restriktion i budgetprocessen och forhindra att tillfilliga
inkomstokningar anvinds som grund for att fatta beslut om varaktiga
utgiftshojningar. Utgiftstaket ska dirigenom ocksa bidra till battre
forutsittningar for att uppnd overskottsmalet.

Regeringen redovisar i uppféljningen av utgiftstaket for 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 f6r 2014
forst foreslogs 201 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

hégre utgifter jimfort med prognosen i budgetpropositionen 2o1u. Cirka 34
miljarder kronor av den ursprungliga budgeteringsmarginalen har anvints
till utgifts6kande reformer, bland annat inom arbetsmarknadspolitiken.
Knappt 20 miljarder kronor av den ursprungliga marginalen har forbrukats
till f6ljd av volymforindringar sdsom storre antal personer med sjuk-

och rehabiliteringspenning och fler inskrivna asylsckande, jamfért med
regeringens prognoser i tidigare budgetpropositioner. Trots successivt
férsdmrat konjunkturlige ledde 6vriga makroekonomiska férandringar

till minskad press pa budgeteringsmarginalen. Detta forklaras frimst av

att nedreviderade inkomstindex och balansindex innebar ligre utgifter i
alderspensionssystemet. Aven reviderad pris- och 16neomrikning bidrog positivt

9 Tekniska justeringar av utgiftstaket gérs i budgetpropositionerna sa gott som arligen. Fér att
féranleda en teknisk justering av utgiftstaket ska den budgetférindring 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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35

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 20u

och hur budgeteringsmarginalen har anvints till reformer och andra
omvirldsforindringar sedan dess. Liksom foregidende ar framgér det inte

av texten att uppgifterna om vad budgeteringsmarginalen anvints till

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

Riksrevisionen kan konstatera att den aterstiende budgeteringsmarginalen
2014 blev betydligt mindre dn vad som varit fallet under senare ér.
Riksrevisionen har tidigare papekat att de stora budgeteringsmarginaler
som uppstod 201-2012 medforde att utgiftstaket da inte innebar nagon reell
utgiftsrestriktion. Den ligre budgeteringsmarginalen, till f6ljd av en begrinsad
nominell 6kning av utgiftstaket mellan dren 2013 och 2014, har pa sa sitt
medfort att taket nu utgdr en starkare begrinsning dn tidigare och darfor ger
bittre forutsittningar for att uppna overskottsmaélet. Regeringen redovisar
emellertid inte ndgon uppfoljning av hur utgiftstaket eller nivan pa de av
utgiftstaket begrinsade utgifterna har bidragit till férutsittningen att uppna
overskottsmalet, vilket enligt regeringen ir ett av syftena med utgiftstaket.

Slutsatser

Uppfoljningen av 6verskottsmélet har forbittrats och tydliggjorts under
senare ar och i den samlade beddmningen av maluppfyllelsen f6r 2014 skriver
regeringen utan forbehdll att det finansiella sparandet tydligt avvek fran den
malsatta nivan. Riksrevisionen instimmer i att det finansiella sparandet
avviker fran den malsatta nivin om 1 procent av BNP i genomsnitt ver en
konjunkturcykel. Detta utfall skiljer sig emellertid anmarkningsvirt fran den
bedomning regeringen gjorde i budgetpropositionen for 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
framéver”. Givet denna kontrast borde regeringen utveckla orsakerna till att
malet nu anses ha underskridits och vad som har férindrats gentemot den
samlade bedémningen i budgetpropositionen.

Riksrevisionen har i tidigare granskningar férordat att regeringen bér begrinsa
antalet indikatorer f6r uppféljningen av 6verskottsmaélet." Att antalet har
minskat i drsredovisningen dr darfér lovvirt, men de indikatorer som anvinds
bor vara samma ar fran ar om inte annat kan motiveras. De indikatorer som
anvinds av regeringen fér uppfoljningen av 6verskottsmalet i Arsredovisning
for staten 2014 skiljer sig fran savil budgetpropositionen som tidigare
arsredovisningar. Detta frsvarar en granskning av regeringens bedémning.

Vidare skulle en redovisning av sparandet i den offentliga sektorns delsektorer
och deras respektive bidrag till méaluppfyllelsen bidra till en mer transparent
redovisning. En sddan skulle dven visa utvecklingen f6r det finansiella sparandet
i staten over tid. Det 4r i sammanhanget virt att notera att det finansiella
sparandet i offentlig sektor sedan 6verskottsmalet infordes till 6vervigande del
hirrort just fran alderspensionssystemet, om man bortser frin de 6verféringar
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 dlderspensionssystemet de senaste aren &r 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 nas i framtiden maste saledes
overskotten i staten bli storre dn vad som krivts tidigare.

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

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

"' Se Tydlighet och transparens i budgetpropositionen fér 2011? — Redovisningen av finans- och

sysselsdttningspolitiska 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 pd ett transparent sitt att uppgifterna om vad

budgeteringsmarginalen anvints till utgér berikningar och inte faktiskt utfall.

Det stir dock klart att utgiftstaket inte 6verskreds 2014.

Rekommendationer

Riksrevisionen limnar foljande rekommendationer till regeringen med

anledning av iakttagelser om uppféljningen av budgetpolitiska mal:

Regeringen bor i Arsredovisningen for staten kommentera skillnader
mellan bedémningen av méaluppfyllelsen for det finansiella sparandet

i offentlig sektor och motsvarande bedomning i budgetpropositionen for
det aktuella aret.

Eftersom formuleringen av 6verskottsmalet innebir att hinsyn ska

tas till konjunkturliget bor konjunkturliget redovisas i samband med
uppfoljningen av malet..

For att underlitta extern granskning bor regeringen inte vilja olika
indikatorer vid avstimningen av malet f6r det finansiella sparandet

i offentlig sektor fran ar till &r. Om regeringen byter uppfoljningsmetod
bor detta anges och motiveras tydligt.

Regeringen bor redovisa hur den offentliga sektorns delsektorer bidrar
till méluppfyllelsen f6r 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.
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Statens balansrakning — tillgdngarna och
nettoférmogenheten

I den revisionsberittelse dver Riksrevisionens granskning av Arsredovisning

for staten 2014 som Gverlimnades till riksdagen den 13 maj 2015 konstaterar
Riksrevisionen i likhet med tidigare &r, att drsredovisningen &r upprittad i enlighet
med de krav som stills pa den i budgetlagen (201:203). Riksrevisionen konstaterar
ocksa precis som tidigare att ramverket for upprittande av arsredovisningen for
staten, det vill siga budgetlagen, ger regeringen mojligheter att bestimma innehall
och form f6r det som redovisas i arsredovisningen. Riksrevisionens granskning
har saledes 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 tvd sidana omraden.

Regeringens redovisning av statens balansrikning —
tillgangarna och nettoférmogenheten

Balansrikningen i drsredovisningen for staten omfattar statens tillgangar

och skulder, si som de definieras i budgetlagen och férordningen (2011:231)
om underlag for arsredovisning for staten. I Arsredovisning fér staten

2014 redovisar regeringen en balansomslutning for staten om 1533

miljarder kronor och en nettoférmogenhet (motsvarande eget kapital i

ett foretags balansrikning) pd —413 miljarder kronor. Jimfort med 2013

okade tillgdngarna med 123 miljarder kronor, skulderna med 175 och
nettoformogenheten minskade med 67 miljarder kronor. Regeringen gor
ocksd en relativt omfattande och detaljrik beskrivning av de flesta delposterna
pa balansrikningen och en tydlig genomgang av de stérre skillnaderna mot
redovisningen i nationalrikenskaperna i not 41 till balansrikningen. Dirutéver
ir regeringen tydlig med vilka redovisningsprinciper som har anvints och
bedomer att arsredovisningen i allt visentligt ger en rittvisande bild av det
ekonomiska resultatet och stillningen samt férvaltningen av statens tillgdngar.
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4.2

Redovisningen ir sidledes 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 ir 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 dgda bolag. I balansriakningen 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).

[ rapporten Verksamhetsberdttelse for bolag med statligt dgande, slutligen, virderas
de statligt 4gda bolagen till 500 miljarder kronor (2013). Det dr rimligt att
virderingen av tillgdngar skiljer sig it beroende pa sammanhang och syfte med
olika publikationer. Samtidigt dr differenserna av en sddan omfattning att det
stiller stora krav pa forkunskaper hos drsredovisningens lisare.

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

ett sdidant underlag anser Riksrevisionen att regeringen borde kunna beskriva
vad den vill visa med balansrikningen och vad nettoférmégenheten egentligen
innebdr med de redovisningsprinciper som tillimpas. Dirmed skulle forstielsen
och informationsvirdet i drsredovisningen for staten oka. Ett exempel pa
information som saknas i ssmmanhanget och som skulle ge storre forstaelse for
vad en negativ nettoférmégenhet innebir, dr en analys 6ver soliditeten i statens
balansrikning. Liknande analyser gors exempelvis f6r kommunsektorn

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

Regeringen ger ingen bild av riskerna pa tillgangssidan
i balansrakningen

I enlighet med budgetlagen limnar regeringen i arsredovisningen for staten
upplysningar om forvintade forluster och visentliga risker i statens utlining
och utstillda garantier. Vidare innehaller drsredovisningen i enlighet med
budgetlagen en redovisning av statsskuldens utveckling och kostnader.
Kapitlet i drsredovisningen om garantier och utlining innehaller en kort
sammanfattning av Riksgildskontorets riskanalys avseende den ordinarie
portfdljen med garantier och lin samt statens tagande i den finansiella

> 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 férhallande till de riktlinjer som regeringen
angivit for statsskuldsforvaltningen. Dirmed innehaller arsredovisningen
for staten information om risker for storre delen av balansrikningens
skuldsida, f6r garantier utanfor balansrikningen och f6r en mindre del av
balansrikningens tillgangssida (utlining med kreditrisk).

Den stdrsta posten pa balansrikningens tillgingssida dr statens andelar i hel-
och deligda bolag, vilka som tidigare nimnts kan virderas pé olika sitt. P4
detta viktiga omréade finns emellertid ingen redovisning i arsredovisningen

av vilka risker dgandet ir férknippat med.” Overlag har statens tillgingar som
helhet betraktat fatt begrinsad uppmirksamhet dven om det finns relativt
mycket information pa detaljniva. I ssmmanhanget kan det dven noteras att
kapitalnettot av statens finansiella tillgingar i form av frimst utdelningar under
de senaste dren har overstigit 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 mdjligheter att bestimma innehallet
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 framforallt de finansiella
tillgdngarna dir en redovisning av risker saknas helt.

Risker hanteras vanligen av olika myndigheter i staten. Exempelvis ansvarar
Riksgildskontoret for statens skulder i utlindsk valuta medan Riksbanken
ansvarar for valutareserven i utlindsk valuta. Ett delat ansvar for 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 dirfor kunna
bidra till en battre riskhantering i staten som helhet.

13 Se dven Riksrevisionens revisionsrapport éver Arsredovisning fér 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 f6r riksdagens kontroll och
uppfoljning 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 bedémer i sin revisionsberittelse att arsredovisningen i
allt visentligt dr upprittad enligt budgetlagen, men konstaterar samtidigt att
budgetlagen ger regeringen mdjlighet att till stor del bestimma innehall och
form for det som redovisas. 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 balansrikningens storsta poster ir forknippade med. En analys
som exempelvis visar pa skillnader mellan olika virderingar av statens
tillgadngar skulle ge riksdagen och andra intressenter stérre forstielse for
nettoférmoégenhetens inneb6rd. Darmed 6kar moéjligheterna att bedéma statens
ekonomiska stillning och till att drsredovisningen skulle ge en mer rittvisande
bild. Detsamma géller riskerna i statens balansrikning. En 6vergripande
rapportering kring riskerna i statens tillgdngar och skulder i arsredovisningen
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 arsredovisningen. Med beaktande av det nya
resolutionsregelverket dr enligt Riksgidldskontoret 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 innebdr en
finanskris stora belastningar for statens finanser om och nir en kris intriffar.
Statens atagande i den finansiella sektorn innebir dirfér en visentlig risk. En
mer omfattande redovisning av statens implicita garanti skulle bidra till en
okad 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 ldmnar foljande rekommendationer till regeringen med
anledning av iakttagelser om redovisningen av statens tillgingar samt risker
férknippade med tillgdngarna och skulderna i statens balansrikning:

e Regeringen bor 6verviga att i drsredovisningen for staten utveckla
beskrivningen av statens nettoférmégenhet och hur den bor tolkas
med beaktande av de virderingar av statliga tillgdngar som regeringen
redovisar i olika sammanhang.

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

e Regeringen bor Gverviga att redovisa storleken pa den implicita garantin
till den finansiella sektorn.
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Statens insatser for riskkapitalforsérjning — i senaste laget
Bostider for dldre i avfolkningsorter

Staten och det civila samhillet i integrationsarbetet

Forsvarets omstillning

Effekter av forindrade regler for deltidsarbetslésa

Att 6verklaga till forvaltningsritten — Handldggningstider och
information till enskilda

Ekonomiska forutsittningar for en fortsatt omstillning av forsvaret
Forsvaret — en utmaning for staten. Granskningar inom
forsvarsomradet 2010—-2014

Stodet till anhoriga omsorgsgivare

Forvaltningen av regionala projektmedel — delat ansvar,

minskad tydlighet?

Att tillvarata och utveckla nyanlindas kompetens — ritt insats i ritt tid?
Livsmedelskontrollen — tar staten sitt ansvar?

Att ga i pension — varfor si krangligt?

Etableringslotsar — fungerar linken mellan individen och
arbetsmarknaden?

Nyanldnd i Sverige — effektiva insatser for ett snabbt mottagande?
Swedfund International AB — Ar finansieringen av bolaget effektiv
tor staten?

Det allminna pensionssystemet — en granskning av granskningen
Statens dimensionering av lirarutbildningen — utbildas ritt antal
larare?

Valuta for bistindspengarna? — valutahantering i det internationella
utvecklingssamarbetet

Overenskommelser mellan regeringen och SKL inom hilso- och
sjukvarden — frivilligt att delta men svart att tacka nej
Exportkreditnimnden — effektivitet i exportgarantisystemet?
Primirvardens styrning — efter behov eller efterfragan?
Informationssikerheten i den civila statsférvaltningen

Bistind genom internationella organisationer — UD:s hantering
av det multilaterala utvecklingssamarbetet

RIKSREVISIONEN 37



TRANSPARENSEN | ARSREDOVISNING FOR STATEN 2014

2015 20151
2015:2
20153
2015:4

20155
2015:6
20157
2015:8

Omskolad till arbete? — Utbildningsstodet till varslade vid Volvo Cars
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Den officiella statistiken — en rittvisande bild av samhillsutvecklingen?
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