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Riksrevisionens rapport om
transparensen i Arsredovisning for
staten 2014

Sammanfattning

Utskottet foreslar att regeringens skrivelse laggs till handlingarna.

Arsredovisningen for staten &r ett viktigt komplement till budgetproposi-
tionen som ger riksdagen en mojlighet att folja upp och kontrollera de beslut
som riksdagen fattat om statens budget. Utskottet anser att det &r angeldget
med en transparent redovisning i arsredovisningen for staten och valkomnar
att regeringen inom ramen for budgetlagens bestdimmelser avser att I6pande
fortydliga redovisningen och transparensen i arsredovisningen for staten. Vi-
dare instdmmer utskottet i regeringens bedémning att det inte &r lampligt att
folja Riksrevisionens rekommendationer om att utoka arsredovisningen for
staten med ytterligare redovisningar av nettoférmogenheten, riskanalyser av
andra tillgangar och skulder 4n de budgetlagen foreskriver eller den implicita
garantin till den finansiella sektorn.

Slutligen anser utskottet att det finns fordelar med en samlad behandling av
arenden med anknytning till de budgetpolitiska malen och ramverket for fi-
nanspolitiken men vill inte féregripa det arbete som bedrivs i den parlamenta-
riska kommitté som har i uppdrag att géra en Gversyn av malet for den offent-
liga sektorns finansiella sparande (dir. 2015:6) och som ska I&mna sitt betan-
kande senast den 1 oktober 2016.

Behandlade forslag
Skrivelse 2015/16:42 Transparensen i Arsredovisning for staten 2014.
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Redogorelse for drendet

| betdnkandet behandlas regeringens skrivelse 2015/16:42 Riksrevisionens
rapport om transparensen i Arsredovisning fér staten 2014. Inga motioner har
vackts med anledning av skrivelsen.

Den granskningsrapport fran effektivitetsrevisionen som behandlas i reger-
ingens skrivelse presenterade Riksrevisionen i mitten av maj samtidigt som
revisionsberéttelsen 6ver Arsredovisning for staten 2014 (redogérelse
2014/15:RR4) 6verlamnades till riksdagen. Medan revisionsberéttelsen be-
handlades i utskottets betdnkande dver Arsredovisning for staten 2014 under
varen 2015 (bet. 2014/15:FiU28) behandlas granskningsrapporten fran effek-
tivitetsrevisionen forst nu efter det att regeringen i november 2015 dverldmnat
sin skrivelse med anledning av granskningen.



Utskottets Overvdaganden

Riksrevisionens rapport om transparensen i Arsredo-
visning for staten 2014.

Utskottets forslag i korthet

Riksdagen l&gger regeringens skrivelse till handlingarna. Utskottet
valkomnar att regeringen inom ramen for budgetlagens bestammel-
ser avser att 1opande fortydliga redovisningen och transparensen i
arsredovisningen for staten. Det ar inte lampligt att utdka arsredo-
visningen for staten i enlighet med Riksrevisionens rekommenda-
tioner om redovisningen av nettoformdgenheten, riskanalyser av
andra tillgangar och skulder &n de budgetlagen foreskriver eller re-
dovisningen av den implicita garantin till den finansiella sektorn.
Utskottet anser att det finns fordelar med en samlad behandling av
arenden med anknytning till de budgetpolitiska malen och ramver-
ket for finanspolitiken men vill inte foregripa det arbete som pagar i
Kommittén om éversyn av malet for den offentliga sektorns finan-
siella sparande.

Skrivelsens huvudsakliga innehall

Regeringens sammanfattande bedémning

Regeringen instdmmer till viss del i de bedémningar som Riksrevisionen gor
i granskningsrapporten om behovet av en utvecklad redovisning i arsredovis-
ningen for staten. Regeringen avser att inom ramen for budgetlagens bestdm-
melser l6pande fortydliga redovisningen och forbattra transparensen i arsre-
dovisningen for staten.

Regeringen anger ocksa att det av transparensskal kan vara motiverat att
dvervdga om inte Riksrevisionen ska gora en samlad rapportering av effekti-
vitetsgranskningarna av de budgetpolitiska malen och ramverket for finanspo-
litiken, oavsett om granskningen avser den ekonomiska varpropositionen,
budgetpropositionen eller arsredovisningen for staten. Det skulle enligt reger-
ingen majliggora att riksdagen far ett samlat svar fran regeringen.

Nedan redovisas de elva rekommendationer Riksrevisionen ger i sin rap-
port och regeringens bedémning och eventuella atgarder med anledning av re-
kommendationerna.

2015/16:FiU12



2015/16:FiU12

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Rekommendation 1: Normeringen for upprattandet av
arsredovisningen for staten

Normeringen for upprattandet av arsredovisningen for staten bor fortydligas,
eftersom budgetlagen inte &r ett ramverk primért uppréattat med syfte att saker-
stélla att den finansiella redovisningen och den 6vriga redovisningen ger en
rattvisande bild.

Regeringens svar

Regeringen konstaterar att Riksrevisionen under de senaste aren upprepat re-
kommendationen och att regeringen i sin tur redovisat sin beddmning saval i
Arsredovisningen for staten 2012 och i budgetpropositionen fér 2014.

Regeringen framhaller att &ven om det inte finns nagra bindande interna-
tionella standarder for statlig redovisning har Regeringskansliet under de sen-
aste aren arbetat for att anpassa det statliga regelverket till de internationella
redovisningsstandarderna for offentliga sektorer (International Public Sector
Accounting Standards, Ipsas). Enligt regeringen har anpassningen skett i den
omfattning det har beddmts lIampligt och rimligt. Regeringen anser alltjamt att
staten inte bor 6verga till att tillampa Ipsasregelverket fullt ut. Regeringen be-
domer att det svenska regelverket pd omrédet vid en internationell jamforelse
héller en hog standard.

Regeringen foljer ocksa det harmoniseringsarbete pd EU-niva som syftar
till att ta fram en enhetlig standard for offentlig redovisning inom EU.

Rekommendation 2: Principer for hantering av
overgangseffekter vid en forandrad anslagsbelastning

Overgangseffekters belastning pé anslag bor regleras principiellt for att und-
vika ad hoc-méssig hantering.

Regeringens svar

Nér regeringen lamnar forslag till riksdagen som innebar forandrade redovis-
ningsprinciper med betydande 6vergangseffekter redogor regeringen for hur
dessa effekter bor hanteras. Regeringen tar i sddana sammanhang hansyn till
saval de budgetmassiga effekterna som merarbetet hos de myndigheter som
berdrs.

Till skillnad fran Riksrevisionen anser regeringen att det inte ar lampligt att
infora en generell reglering av hur 6vergangseffekter av forandrade redovis-
ningsprinciper ska belasta anslagen i statens budget. Anledningen &r att for-
andringar med betydande overgangseffekter forekommer sallan och att det ar
svart att forutse konsekvenserna i forvag. En reglering sa som Riksrevisionen
foresprakar riskerar att leda till inlasningseffekter. Regeringen avser darfor
aven fortsattningsvis att vid varje forandring med betydande 6vergéngseffek-
ter beddma, och for riksdagen redovisa, hur den anser att dessa effekter bor
hanteras.
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Rekommendation 3: Redovisning samt intern styrning och
kontroll vid delat ansvar

Sakerstall en betryggande intern styrning och kontroll for ataganden dér det
forekommer delat ansvar mellan myndigheter, och sékerstéll kvaliteten i redo-
visningen och vérderingen av statens innehav av aktier och andra delar i fore-
tag.

Regeringens svar

Regeringen vidhaller sin bedémning fran budgetpropositionen for 2015 att
verksamhet dar ansvaret for beslut, utbetalning och redovisning laggs pa olika
myndigheter bedrivs i enlighet med budgetlagens och myndighetsférordning-
ens krav pa effektivitet och god hushallning.

Nér det géller kvaliteten i redovisningen och vérderingen av statens innehav
av aktier och andra delar i foretag hanvisar regeringen till att man nu i Reger-
ingskansliet bereder Ekonomistyrningsverkets (ESV) rapport Medelséverfo-
ringar till statliga bolag och internationella finansiella institutioner (ESV
2015:56). Uppdraget som ESV haft har handlat om att kartlagga och analysera
hur overforing av medel fran statens budget till statliga bolag och internatio-
nella finansiella organisationer ska budgeteras, beslutas och redovisas samt att
lamna forslag till en enhetlig hantering och redovisning.

Rekommendation 4: Indikatorer for uppféljningen av
overskottsmalet

For att underlatta extern granskning bor regeringen inte vélja olika indikatorer
vid avstamningen av malet for det finansiella sparandet i den offentliga sektorn
fréan ar till &r. Om regeringen byter uppféljningsmetod bor detta anges och mo-
tiveras tydligt.

Regeringens svar

Fran och med budgetpropositionen for 2015 redovisar regeringen inte langre
de konjunkturjusterade varianterna av det bakatblickande tiodrssnittet och den
s.k. sjudrsindikatorn. Anledningen till detta &r att indikatorerna aven utan kon-
junkturjusteringar bor utgéra bra indikatorer for det genomsnittliga sparandet
6ver en konjunkturcykel, eftersom de per definition omfattar en langre tidspe-
riod.

Regeringen instdammer i Riksrevisionens beddmning att motiveringen till
forandringen dven borde ha redovisats i skrivelsen Arsredovisning for staten
2014.
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UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Rekommendation 5: Redovisning av skillnader i bedémningen av
maluppfyllelse

Regeringen bor i arsredovisningen for staten kommentera skillnader mellan
bedémningen av maluppfyllelsen for det finansiella sparandet i den offentliga
sektorn och motsvarande bedoémning i budgetpropositionen for det aktuella
aret.

Regeringens svar

Beddmningen av det finansiella sparandet i den offentliga sektorn i budget-
propositionen fér 2014 gjordes under hosten 2013. Baserat pa det konjunktur-
justerade bakatblickande tiodrssnittet, och att avvikelsen i det strukturella spa-
randet beddmdes vara konjunkturellt motiverat, gjorde den forra regeringen
bedémningen att det finansiella sparandet var i linje med malet.

I skrivelsen Arsredovisning for staten 2014 hade det strukturella sparandet
reviderats ned med éver 1 procent av BNP jamfort med bedémningarna i bud-
getpropositionen fér 2014. Revideringarna berodde framfor allt p& en 4ndrad
syn pa resursutnyttjandet. Dessutom hade de historiska utfallen for det finan-
siella sparandet reviderats ned till féljd av omlaggningen av nationalréken-
skaperna (NR) till ENS 2010. Regeringen instimmer i att effekten pa det fi-
nansiella sparandet av omlaggningen av NR hade kunnat redovisas tydligare.

Rekommendation 6: Redovisning av konjunkturléget vid
uppféljningen av 6verskottsmalet

Eftersom formuleringen av 6verskottsmalet innebar att hansyn ska tas till kon-
junkturlaget bor detta redovisas i samband med uppféljningen av malet.

Regeringens svar

Regeringen delar Riksrevisionens bedémning att konjunkturlaget kunde ha re-
dovisats mer utforligt i skrivelsen Arsredovisning for staten 2014 och avser att
fortydliga redovisningen i skrivelsen. Samtidigt konstaterar regeringen att en
mer utforlig beskrivning av hur regeringen beddmer det ekonomiska laget och
finanspolitikens inriktning i forhallande till konjunkturen finns i budgetpropo-
sitionen och den ekonomiska varpropositionen.

Rekommendation 7: Redovisning av hur den offentliga sektorns
delsektorer bidrar till maluppfyllelsen

Regeringen bor redovisa hur den offentliga sektorns delsektorer bidrar till
maluppfyllelsen for det finansiella sparandet nar det bakatblickande tioarssnit-
tet anvands.
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Regeringens svar

Regeringen konstaterar att eftersom malet for det finansiella sparandet omfat-
tar hela den offentliga sektorn innebér det att ett minskat sparande i alders-
pensionssystemet behdver kompenseras av ett kat sparande i staten for att den
malsatta nivan ska kunna nas. | ett lage med ett 6kande demografiskt tryck, en
1ag bruttoskuld och stora nettotillgangar finns det skl att se 6ver malet for det
finansiella sparandet. Regeringen har darfor tillsatt en parlamentariskt sam-
mansatt kommitté med uppdrag att géra en oversyn av malet (dir. 2015:63).
Regeringen avser att fortydliga redovisningen i arsredovisningen for staten av
hur det finansiella sparandet utvecklas i den offentliga sektorns delsektorer.

Rekommendation 8: Redovisningen av budgeteringsmarginalens
anvandning

Regeringen bor i uppféljningen av utgiftstaket fortydliga att uppgifterna om
budgeteringsmarginalens anvandning utgor berdkningar och inte faktiska ut-
fall.

Regeringens svar

Regeringen instammer i Riksrevisionens rekommendation att det bor framga
att uppgifterna om budgeteringsmarginalens anvandning i arsredovisningen
for staten utgar fran berakningar och inte faktiskt utfall. Samtidigt framhaller
regeringen att det som redovisas i huvudsak ar en sammanstélining av infor-
mation som tidigare redovisats for riksdagen. Mervérdet av den sammanstall-
ning som gors i arsredovisningen for staten &r att ge en sammanhéangande bild
av hur utgifterna for det specifika aret har forandrats fran det att utgiftstakets
niva faststalldes till dess att det aret har passerat.

Rekommendation 9: Beskrivningen av statens nettoférmégenhet

Regeringen bor 6vervaga att i arsredovisningen utveckla beskrivningen av sta-
tens nettoférmdgenhet och hur den bor tolkas med beaktande av de vérderingar
av statliga tillgangar som regeringen redovisar i olika sammanhang.

Regeringens svar

Regeringen instdmmer i att redovisningen av nettoférmogenheten och dess
koppling till nationalrdkenskaperna kan fortydligas.

Regeringen hénvisar till att en mer utforlig redovisning av formdgenheten
har lamnats i budgetpropositionen for 2016 och att detta &r ett forsta steg i ett
arbete som inriktas pa att samma definitioner och terminologi dven ska anvén-
das i arsredovisningen for staten. Regeringen anser dock inte att det &r lampligt
att i arsredovisningen for staten lamna en heltickande analys av hur nettofor-
mdgenheten ska tolkas, med beaktande av de vérderingar av statliga tillgangar
som regeringen redovisar i olika sammanhang. Regeringen konstaterar ocksa
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att dgarandelarna i foretag redovisas enligt kapitalandelsmetoden i arsredovis-
ningen for staten och att det skulle strida mot bl.a. regleringen i Ipsas att redo-
visa marknadsvardet for andelarna i arsredovisningen for staten.

Rekommendation 10: Redovisning av risker forknippade med
tillgangar och skulder i statens balansrakning

Regeringen bor 6vervaga att i arsredovisningen for staten samlat redovisa
vilka risker som béde tillgdngar och skulder i statens balansrakning ar behaf-
tade med.

Regeringens svar

Aven om regeringen har en ambition att l6pande forbattra redovisningen i ars-
redovisningen for staten bedémer man att det inte &r lampligt att utéka redo-
visningen till att ocks& omfatta ytterligare riskanalyser av andra tillgdngar och
skulder &n de budgetlagen foreskriver. En sddan utékad redovisning vars form,
omfattning och redovisningsprincip inte r reglerad kan t.ex. vara svar att han-
tera inom ramen for den arliga revisionen.

Regeringen framhaller att statlig verksamhet inte bedrivs utifran vilka ris-
ker som tillgangar och skulder i statens balansrakning medfar eller ar forknip-
pade med. De tillgangar och skulder som redovisas i statens balansrakning ar
i stallet huvudsakligen en féljd av genomférandet av riksdagens beslut om sta-
tens budget. Ansvaret for att hantera eventuella risker som féljer med forvalt-
ningen av olika typer av tillgangar och skulder ar delegerat till myndigheter
och statliga bolag, vilket ocksd Riksrevisionen framhaller i granskningen.

Rekommendation 11: Redovisning av storleken pa den implicita
garantin till den finansiella sektorn

Regeringen bor 6vervaga att redovisa storleken pa den implicita garantin till
den finansiella sektorn.

Regeringens svar

Regeringen anser att den redovisning av vasentliga risker i statens utlaning och
utstallda garantier som ska lamnas i arsredovisningen for staten bor avse risker
knutna till explicit beslutade lan och garantier. Regeringen anser att det varken
ar mojligt eller 1ampligt att pa forhand redovisa en bedémning av kostnaderna
for de eventuella atgarder som staten kan komma att vidta om det skulle uppsta
allvarliga problem i den finansiella sektorn.

Regeringen konstaterar ocksa att de bestammelser som infors i svensk lag-
stiftning till féljd av EU:s krishanteringsdirektiv kommer att reglera vilken
sorts atgarder som stater ska kunna vidta om en systemviktig bank far allvar-
liga problem. Krishanteringsdirektivet reglerar ocksa vilka férebyggande at-
gérder som stater ska besluta om i syfte att minska risken for att systemviktiga
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banker ska fa problem. Regeringen bedémer att det nya regelverket kommer
att tydliggora relationen mellan staten och de systemviktiga aktérerna pa fi-
nansmarknaden.

Kompletterande information

Riksrevisionens granskning av regeringens hantering av risker i
statliga bolag (RiR 2015:15)

Granskningsrapporten behandlas i regeringens skrivelse 2015/16:60. Nérings-
utskottet kommer att bereda skrivelsen under varen 2016.

En av rekommendationerna &r narbeslaktad med rekommendation 10 om
redovisningen av risker i statens balansrakning. Enligt rekommendationen bér
regeringen regelbundet sammanstélla information om risker och konsekvenser
fran de statliga bolagen for att fa en samlad bild av riskerna i den statliga bo-
lagsportféljen och redovisa detta for riksdagen. Regeringen instdmmer i re-
kommendationen och anger att man avser att utveckla informationsgivningen
till riksdagen framst inom ramen for den arliga skrivelsen med redogorelsen
for foretag med statligt 4gande (skr. 2015/16:60 s. 16-17).

Riksrevisionens granskning av statens finansiella tillgangar (RiR
2015:16)

Granskningsrapporten behandlas i regeringens skrivelse 2015/16:61. Utskottet
behandlar skrivelsen parallellt med behandlingen av skrivelsen om transparen-
sen i arsredovisningen for staten.

Rekommendationerna i regeringens skrivelse 2015/16:61 &r narbeslaktade
med de rekommendationer som Riksrevisionen lamnat i granskningsrapporten
om transparensen i arsredovisningen for staten, bl.a. att regeringen i nagot
sammanhang bor ge en lattillganglig bild dver statens ekonomiska stéllning
och att man bor se dver syftet med redovisningen av den offentliga formogen-
heten i de ekonomiska propositionerna. Regeringen konstaterar i skrivelse
2015/16:61 att regeringens redovisning i de ekonomiska propositionerna i
forsta hand syftar till att redovisa nettoférmdgenheten kopplad till det finansi-
ella sparandet och haller med om att det i de fall som redovisningarna dver-
lappar kan behovas en farklaring till vad som skiljer sig at mellan redovisning-
arna.

Riksrevisionens granskningar av de ekonomiska propositionerna
2007-2015

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

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

+  Granskning av Arsredovisning for staten 2007 (RiR 2008:20)
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« Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — BP2009 (RiR 2008:30)

« Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — VP2009 (RiR 2009:14)

e Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — BP2010 (RiR 2009:17)

« Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — VP2010 (RiR 2010:14)

» Tydlighet och transparens i BP2011 (RiR 2011:11)

» Tillampningen av det finanspolitiska ramverket — BP2012 (RiR 2011:30)

» Regeringens redovisning i BP2013 (RiR 2012:24)

» Transparensen i BP2014 (RiR 2013:23)

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

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

Finansutskottets stallningstagande

Arsredovisningen for staten ar ett viktigt komplement till budgetpropositionen
som ger riksdagen en mojlighet att folja upp och kontrollera de beslut som
riksdagen fattat om statens budget. Eftersom dppenhet och tydlighet ar en for-
utséttning for att stérka fortroendet for finanspolitiken ar det enligt utskottets
mening angeldget med en transparent redovisning i arsredovisningen for sta-
ten. Sedan 2011 &r ocksa innehéllet i rsredovisningen for staten reglerat i bud-
getlagen (2011:203). Utskottet valkomnar darfor att regeringen inom ramen
for budgetlagens bestdammelser 16pande avser att fortydliga redovisningen och
forbattra transparensen i arsredovisningen. Det handlar bl.a. om redovisningen
av malet for den offentliga sektorns finansiella sparande och redovisningen av
budgeteringsmarginalens anvandning. Utskottet stéller sig positivt bade till att
regeringen har inlett ett arbete som syftar till att kunna anvanda samma defi-
nitioner och terminologi i arsredovisning for staten som i de ekonomiska pro-
positionerna vid beskrivningen av nettoférmégenheten och att man har for av-
sikt att forbattra forklaringarna i de fall redovisningarna skiljer sig at. Utskottet
delar regeringens uppfattning att det inte ar lampligt att utoka arsredovisningen
for staten ytterligare i enlighet med Riksrevisionens rekommendationer om
redovisningen av nettoférmdgenheten, riskanalyser av andra tillgangar och
skulder &n de budgetlagen féreskriver eller redovisningen av den implicita ga-
rantin till den finansiella sektorn.

Regeringen anger i skrivelsen att det av transparensskal kan vara motiverat
att dvervéga om inte Riksrevisionen ska gora en samlad rapportering av effek-
tivitetsgranskningar av de budgetpolitiska méalen och det finanspolitiska ram-
verket for att gora det mojligt for riksdagen att fa ett samlat svar fran rege-
ringen. Utskottet vill bérja med att betona att riksrevisorerna har ett grundlags-
skyddat oberoende i sitt val av granskningar men kan samtidigt konstatera att
det finns fordelar ocksa for utskottet med en samlad behandling av arenden
med anknytning till de budgetpolitiska malen och ramverket for finanspoliti-
ken. Behandlingen i utskottet av den nu aktuella granskningsrapporten visar
pa motsatsen, namligen att den behandlas efter beredningen av budgetpropo-
sitionen pa hdsten och fore beredningen av den ekonomiska varpropositionen
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pa varen och darmed skilt fran de arenden dar utskottet naturligt fokuserar sitt
arbete pa de budgetpolitiska malen och ramverket for finanspolitiken. | detta
sammanhang vill utskottet pAminna om den parlamentariska kommitté som
har i uppdrag att géra en éversyn av malet for den offentliga sektorns finansi-
ella sparande (dir. 2015:6). Férutom att 6vervaga om det finns anledning att
andra nivan pa malet for det finansiella sparandet har kommittén ocksa i upp-
drag att Overvdga en forstarkt l16pande utvérdering av finanspolitiken. Darmed
kan riksdagens utvardering av hur finanspolitiken forhaller sig till de budget-
politiska malen komma att behandlas av kommittén liksom Riksrevisionens
roll i det perspektivet. Eftersom kommittén enligt sina direktiv ska lamna sitt
betdnkande till regeringen senast den 1 oktober 2016 finns det inte skal for
utskottet att nu foregripa kommitténs forslag.

Utskottet foreslar darmed att riksdagen lagger regeringens skrivelse
2015/16:42 till handlingarna.

2015/16:FiU12
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Forteckning 6ver behandlade forslag

Skrivelsen

Regeringens skrivelse 2015/16:42 Riksrevisionens rapport om transparensen i
skrivelsen Arsredovisning for staten 2014

14 Tryck: Elanders, Vallingby 2016
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