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Sammanfattning och slutsatser

Granskningens bakgrund

Riksrevisionen har granskat Arsredovisning for staten 2015. Arsredovisningen 4r en
omfattande skrivelse som enligt budgetlagen (2011:203) ska innehalla bland annat en
uppf6ljning 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 statens arsredovisning
kan forbattras. Arsredovisningen ir en viktig skrivelse fran regeringen som bidrar till
att riksdagen kan utéva sin finans- och kontrollmakt sd 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 iterfinns i denna granskningsrapport.

Granskningens resultat

Utgiftstaket roll som understédjare av éverskottsmdlet har férsvagats

Riksrevisionen anser att regeringen i drsredovisningen vil enkelt férklarar
underskridandet av 6verskottsmalet med att hinvisa till konjunkturutvecklingen och
den forra regeringens ekonomiska politik. En viktig orsak till att det finansiella
sparandet inte nar upp till 6verskottsmalet ir att de offentliga utgifterna har 6kat snabbt
och betydligt mer dn vad som antogs f6r nagra ar sedan, inte minst med anledning av
de volymrelaterade utgifternas utveckling.

Regeringen skriver i drsredovisningen att tanken &r att utgiftstakets niva ska
understodja uppfyllandet av 6verskottsmaélet. Med anledning av de statliga utgifternas
utveckling samt beslutad hojning av utgiftstaket med 33 miljarder kronor gér
Riksrevisionen iakttagelser som sammantaget leder till slutsatsen att utgiftstakets roll
som stodjare av 6verskottsmalet allvarligt har forsvagats. Skrivningarna i
arsredovisningen ger inte en rittvisande beskrivning av kopplingen mellan de
budgetpolitiska maélen i nuliget.

Beslutet om tidigareldggning av utgifter dr i praktiken en dndring av
utgiftstaket

Riksrevisionen anser att regeringens beslut om tidigareliggning av utgifter fran 2016
till 2015 i praktiken ir att likstilla med en héjning av utgiftstaket 2016. Med tanke pa
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fortroendet for det finanspolitiska ramverket gir det att diskutera om det dr lampligt att
regeringen beslutar om att flytta utgifter mellan budgetiren utan riksdagens
godkinnande.

Riksrevisionen vill i detta ssmmanhang framhélla de finansieringsprinciper som finns
beskrivna i det finanspolitiska ramverket. Huvudprincipen f6r statens utgifter i
budgetarbetet ir att utgiftsékningar ska finansieras med utgiftsminskningar. Bristande
utgiftsprioriteringar riskerar att omojliggora uppfyllelsen av 6verskottsmalet alternativt
framtvinga ett trendmissigt stigande totalt skatteuttag.

Férdndringen av det finansiella sparandet bor redovisas tydligare

Budgetaret 2015 utmirkte sig pa olika sitt som speciellt. Budgetpropositionen for 2015
som den nytilltridda regeringen lade fram i oktober 2014 f6ll i riksdagen. I stillet
faststilldes budgeten senare under hosten efter tilligg och dndringar i finansutskottet.
En stor del av den finanspolitik som regeringen ursprungligen hade foreslagit i
budgetpropositionen rostades i stillet igenom i riksdagen, med stod av
decembersverenskommelsen, i varindringsbudgeten 2015. Senare under aret kom
ocksa en hostindringsbudget samt en extra dndringsbudget. Dirtill beslutade
regeringen i december 2015 att tidigarelidgga utgifter fran 2016 till 2015.

Riksrevisionen hade girna sett att beskrivningen av de offentliga finanserna hade
innehallit en utforligare redogérelse f6r vad som gt rum mellan budget och utfall, i
likhet med redovisningen av statsbudgetens inkomster och utgifter. En sidan
redovisning skulle bidra till en tydligare uppfoljning av finanspolitiken, vilket &r sirskilt
viktigt i de fall da betydande delar av den diskretionira politiken genomforts via
indringsbudgetar och andra typer av beslut. Riksrevisionen redovisar i rapporten en
skiss pa hur en siddan redovisning skulle kunna se ut. Vidare borde det tydligare framga
av arsredovisningen vilka faktorer med vilka belopp som har medfort att det finansiella
sparandet 2015 blev s mycket starkare 4n budgeterat. I den utstrickning sidana
faktorer har varit av engingskaraktir borde det tydliggoras om dessa har franriknats i
kalkylen av det strukturella sparandet.

Riksrevisionens rekommendationer

e Regeringen bor, med anledning av denna granskning, i sin skrivelse till
riksdagen forklara om och hur utgiftstaket fortfarande kan ses som en
stottepelare till 6verskottsmalet med anledning av de statliga utgifternas
utveckling samt hojningen av utgiftstaket med 33 miljarder kronor.

e Regeringen bor i kommande drsredovisningar pa ett mer utforligt sitt forklara
de bakomliggande faktorerna till att det finansiella sparandet utvecklats
annorlunda 4n i den beslutade budgeten.
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Inledning och bakgrund

Riksrevisionen har i enlighet med lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m. granskat Arsredovisning for staten 2015.! Revisionen har utgatt fran de
bestimmelser som giller for statens arsredovisning i budgetlagen (2011:203).

En del av arsredovisningen ir av sidan art att den inte kan granskas inom ramen f6r
finansiell revision. For att Riksrevisionen ska kunna fullgéra sitt uppdrag enligt
budgetlagen och granska hela skrivelsen Arsredovisning for staten har
effektivitetsrevision genomforts for att granska uppféljningen av exempelvis de
budgetpolitiska mélen.

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 ridets direktiv (2011/85/EU) om krav pa
medlemsstaternas budgetramverk som foreskriver en effektiv och punktlig évervakning
av hur de numeriska finanspolitiska malen iakttas.2 Regeringen hinvisar i
propositionen En utvecklad budgetprocess till Riksrevisionens granskning av
Arsredovisning for staten som en del av hur Sverige lever upp till EU:s krav om
overvakning av de budgetpolitiska malen.3

Granskningens formella bedémningsgrunder utgors av 9 kap. 1-11 §
regeringsformens bestimmelser om statens budget och arsredovisning, 10 kap. 5-10 §§
budgetlagens bestimmelser om arsredovisningen for staten samt regeringens skrivelse
Ramverk for finanspolitiken.+ I granskningen av den finansiella rapporteringen i
arsredovisningen foljer Riksrevisionen internationella standarder enligt International
Standards of Supreme Audit Institutions (ISSAI).

Rapporten har féljande disposition. I kapitel 2 aterges Riksrevisionens iakttagelser
avseende regeringens uppf6ljning av de budgetpolitiska malen och beskrivning av de
offentliga finanserna. I kapitel 3 aterfinns Riksrevisionens kommentarer avseende den
lamnade revisionsberittelsen rérande Arsredovisning for staten 2015.

Regeringens skrivelse Arsredovisning for staten 2015: skr.2015/16:101.

Radets direktiv 2011/85/EU av den 8 november 2011 om krav p& medlemsstaternas budgetramverk.
Regeringens proposition En utvecklad budgetprocess: prop. 2013/14:173.

Regeringens skrivelse Ramverk fér finanspolitiken: skr. 2010/11:79.

awoN =
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2.1

Uppféljningen av budgetmal och offentliga
finanser

I detta kapitel granskas inledningsvis regeringens uppf6ljning av de budgetpolitiska
malen. Direfter redovisar Riksrevisionen sina iakttagelser gillande hur regeringen i
arsredovisningen har beskrivit tidigareliggningen av utgifter. Avslutningsvis ger
Riksrevisionen sin syn pa regeringens redogérelse f6r orsakerna till att utfallet avviker
fran den beslutade budgeten for 2015.

Regeringens uppféljning av 6verskottsmalet

Avstimningen mot dverskottsmalet sker med ett bakatblickande perspektiv i
arsredovisningen. Regeringens avstimning visavi dverskottsmalet sker genom en
samlad bedémning av det finansiella sparandet, ett genomsnittsvirde for det finansiella
sparandet de senaste tio dren samt det strukturella sparandet.

Tabell 1 Finansiellt sparande i offentlig sektor samt indikatorer fér bakatblickande avstimning mot
Sverskottsmalet

Procent av BNP 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

Finansiellt sparande 1,8 22| 33| 20| -0,7| 00| -0,1| -0,9| -1,4| -1,6| 0,0

varav staten 0,4 1,0 2,1 1,1 -0,7|{ -0,4( -0,3| -1,1| -1,2| -1,3| -0,1
varav alders- 1,0 10| 1, 09 0,2 02 0,5 03| -0,1 0,1 0,2
pensionssystemet

varav kommunala 04| o1 o0, -0,1| -0,2{ 0,2| -0,3| -0,1| -0,1| -0,4| -0,1
sektorn

Bakatblickande = = = - - - - _ _ -l 03
tioarssnitt

Strukturellt 2,4 1,7 1,9 2,4 1,5 1,7 0,9 0,3| -0,8| -1,0 0,2
sparande*

BNP-gap** -1,5 1,0 2,7 04| -6,6| -2,8| -1,4| -24| -2,5| -2,0| -0,9

Anmdirkning: *Procent av potentiell BNP. **Skillnaden mellan faktisk och potentiell BNP i procent av
potentiell BNP.
Klla: Regeringens skrivelse Arsredovisning for staten 2015, tabell 1.3.

Regeringen konstaterar i drsredovisningen att det finansiella sparandet 2015 tydligt
avvikit fran den malsatta nivin. Detta férklaras av regeringen med att det delvis beror
pa den utdragna lagkonjunkturens effekter pa de offentliga finanserna, delvis pa
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2.2

ofinansierade atgirder som den férra regeringen genomforde. Vidare hinvisar
regeringen till den ekonomiska varpropositionen fér en bedsmning av hur en aterging
till malet ska ske.s

Riksrevisionens iakttagelser om uppféljningen av
overskottsmalet

Riksrevisionen kan inledningsvis konstatera att tidigare limnade rekommendationer
fran Riksrevisionen (2015) i hog utstrickning har beaktats.¢ Till exempel finns nu en
redovisning av delsektorernas bidrag till det genomsnittliga finansiella sparandet.

Riksrevisionen anser att regeringen vil enkelt forklarar understigandet av
overskottsmalet med att hinvisa till konjunkturutvecklingen och den férra regeringens
ekonomiska politik. En viktig orsak till att det finansiella sparandet inte nar upp till
overskottsmalet 4r att de offentliga utgifterna har okat betydligt mer 4n vad som antogs
tor nagra ar sedan. De hogre utgifterna har tillkommit under sévil nuvarande som
under foregiende regering. Utgiftsékningarna kan inte kopplas till nagot
konjunkturellt fsrlopp utan har andra férklaringsgrunder, framfor allt nya reformer
och volymokningar inom befintliga vilfirdssystem. Det framgar av regeringens egen
redovisning av de takbegrinsade utgifternas utveckling sedan faststillandet av
utgiftstaket avseende 2015 (se tabell 2).

Riksrevisionen konstaterar att konjunkturen har paverkat de offentliga finanserna
timligen mycket vid en betraktelse av hela perioden 2006-2015. Det finansiella
sparandet uppgar i genomsnitt till 0,3 procent av BNP (bakétblickande tiodrssnitt). Det
genomsnittliga strukturella sparandet under samma uppgér till 0,9 procent av BNP.
Det genomsnittliga sparandet paverkas i hog utstrickning av 6verskotten i bérjan av
perioden. Gillande berikningen av det strukturella sparandet” hade Riksrevisionen
girna sett nigon form av beskrivning av hur det har beriknats. Skatteintikterna blev
betydligt hogre 4n vad som forutsags i budgetberikningen, inte minst tack vare
skatteintikter av engdngskaraktir si som stora skattebetalningar fran ett enskilt foretag.
Det framgir inte av de tabeller eller skrivningar som presenteras i drsredovisningen om
dessa har franriknats i berdkningen av det strukturella sparandet.

5 Regeringens skrivelse Arsredovisning for staten 2015: skr. 2015/16:101, s. 31.

6  Riksrevisionen, 2015. Transparensen i Arsredovisning for staten 2014 (RiR 2015:9).

7 Det strukturella sparandet ir det finansiella sparandet justerat for konjunkturella effekter och
engangshindelser.

14
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Regeringens uppféljning av utgiftstaket

Regeringen skriver foljande i drsredovisningen, i det avsnitt som handlar om
uppféljning av utgiftstaket: ”Utgiftstaket 4r en restriktion for hur mycket de statliga
utgifterna som hogst kan uppga till och nivan bor faststillas sa att den stodjer malet f6r
det finansiella sparandet och langsiktigt hallbara offentliga finanser. Efter att
utgiftstakets niva har faststillts av riksdagen bor det dock inte betraktas som ett mal for
den faktiska utgiftsnivin eftersom denna behéver anpassas till bl.a. den
makroekonomiska utvecklingen.”s Dirtill konstaterar regeringen fsljande: "Nivan pa
utgiftstaket bor dven frimja en 6nskvird langsiktig utveckling av de statliga utgifterna
och kan bidra till att forhindra en utveckling dir skatteuttaget stegvis maste hojas till
f6ljd av bristfillig utgiftskontroll.”

Regeringen redovisar en marginal till utgiftstaket 2015 som uppgér till 23 miljarder
kronor. Detta ir betydligt mindre 4n de 57 miljarder kronor som budgeterings-
marginalen uppskattades till nir utgiftstaket for 2015 ursprungligen faststilldes i
budgetpropositionen for 2012. En sammanstillning av vilka olika faktorer som paverkat
budgeteringsmarginalens storlek presenteras i drsredovisningen (se tabell 2).

Tabell 2 Fériandring av budgeteringsmarginalen fran faststillandet av utgiftstaket fér 2015 till
utfallet for 2015

Miljarder kronor 2015
Budgeteringsmarginal i budgetpropositionen fér 2012 57,2
Reformer -43,5
Reviderad pris- och [6neomrakning 8,1
Ovriga makroekonomiska férandringar 6,9
Volymférandringar -41,8
Ovrigt* 3,1
Finanspolitiskt motiverad hojning av utgiftstaket 33,0
Total férindring av budgeteringsmarginalen -34,1
Budgeteringsmarginal i utfallet fér 2015 23,1

Anmidrkning: Negativt forindringstal innebdr iansprdktagande av budgeteringsmarginalen, det vill siga
hégre utgifter.

* Inklusive férdndringar av anslagsbehdllningar.

Kélla: Regeringens skrivelse Arsredovisning for staten 2015, tabell 1.7.

& Regeringens skrivelse Arsredovisning for staten 2015: skr. 2015/16:101, s. 34.
9 Ibid. s. 32.
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2.4.1

2.4.2

2.4.3

Riksrevisionens iakttagelser gillande uppféljningen av
utgiftstaket

Som regeringen skriver i Arsredovisning for staten 2015 4r tanken att utgiftstakets niva
ska understsdja uppfyllandet av 6verskottsmalet. Med anledning av de statliga
utgifternas utveckling samt beslutad hojning av utgiftstaket gér Riksrevisionen
iakttagelser som sammantaget leder till slutsatsen att utgiftstakets roll som stodjare av
overskottsmalet allvarligt har forsvagats.

Utgiftsdrivande volymokningar har inte lett till omprioriteringar pad statens

utgiftssida

Som framgar av tabell 2 dr det inte volymrelaterade f6rindringar kopplade till
konjunkturutvecklingen som har medfért hogre utgifter. Konjunkturen har tvirtom
bidragit till ligre utgifter. De volymer som har medfért hogre utgifter ir i stillet i hog
utstrickning hinforliga till andra omréden, till exempel sjukskrivningar och migration.
I viss man kan en del av denna 6kning antas vara tillfillig, men i viss méan ir den ocksa
bestindig. Enligt Foérsikringskassan (2015) dr exempelvis en stor del av
sjukskrivningarna kopplade till psykiska diagnoser och till att sjukskrivningsperioderna
ir langa.10 Den langsiktiga prognosen fér antalet sjukskrivna och fortidspensionirer ir
hogre nu 4n vad den var f6r nagra ar sedan. P4 motsvarande sitt kan den langsiktiga
nivan pa antalet asylsékande antas vara hdgre nu. 1t Om regelverket pi dessa omriaden
ska bibehéllas méste andra utgifter minskas om samma stramhet p3 utgiftssidan ska
bibehillas i forhallande till 6verskottsmailet. Annars maéste skatteuttaget 6kas i
motsvarande man.

Nya reformer pa utgiftssidan genomdrivs trots att sparandet understiger mdlet

Som framgar av tabell 2 har beloppsmissigt stora reformer genomdrivits under
perioden 2012-2015. Sammantaget har det medfért ckade utgifter 2015 pa drygt

43 miljarder kronor. Behovet av kvarvarande marginal till utgiftstaket minskar forvisso i
takt med att man niarmar sig aktuellt budgetir men samtidigt innebir utgiftsékningar
utan korrelerande intiktsskningar att avstindet till Gverskottsmalet vixer. Om det
beslutas om utgiftsékningar pa vissa omraden maste andra utgifter minskas om
samma stramhet pa utgiftssidan ska bibehillas i férhallande till 6verskottsmalet.

Utgiftstaket har hdjts

Utgiftstaket 2015 har hojts med 33 miljarder kronor med hinvisning till vad som
benimns finanspolitiska motiv. Hojningen av utgiftstaket medfor utrymme f6r
motsvarande hogre utgifter, varfor det finansiella sparandet forsvagas om inte skatterna

10 Forsikringskassan, 2015. Sjukfranvarons utveckling (Socialférsikringsrapport 2015:11).
1 Avser nivan i prognoserna fran Migrationsverket och Férsikringskassan fér de bortre prognoséren.
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2.5

2.6

hojs lika mycket som utgifterna ckar. Nagon sddan hojning av skatteuttaget har inte
aviserats utan hojningen av utgiftstaket maste ses som dnnu ett uttryck for att
regeringen inte lingre ser utgiftstaket som understédjare av 6verskottsmalet.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att det i den forda finanspolitiken inte lingre
finns nagot tydligt samspel mellan storleken pa de takbegrinsade utgifterna och
overskottsmalet. Skrivningarna i drsredovisningen bor dirfor inte ge intryck av att sa ar
fallet.

Riksrevisionens iakttagelser gillande tidigarelaggningen av
utgifter fran 2016 till 2015

Utéver de forindringar av budgeten som hanterats med tilliggsbudgetar under 2015
beslutade regeringen i december att tidigareldgga 12 miljarder kronor av takbegrinsade
anslagsutgifter frin 2016 till 2015 med avsikten att skapa tillrickliga marginaler under
utgiftstaket 2016.

Riksrevisionen gor féljande iakttagelser med anledning av detta:

Regeringens beslut om tidigareliggning har, till skillnad frdn om det hade varit en
hantering i tilliggsbudget, inte passerat riksdagen. Riksrevisionen anser att
regeringens beslut om tidigareliggning av utgifter fran 2016 till 2015 i praktiken ir att
likstilla med en héjning av utgiftstaket 2016. Med tanke pa fortroendet f6r det
finanspolitiska ramverket gir det att diskutera om det 4r limpligt att regeringen
beslutar om att flytta utgifter mellan budgetiren utan riksdagens godkinnande.

Riksrevisionen vill i detta sammanhang framhalla de finansieringsprinciper som finns
beskrivna i det finanspolitiska ramverket: "Huvudprincipen for statens utgifter i
budgetarbetet ar att utgiftsékningar ska finansieras med utgiftsminskningar.” 12 Som
patalats tidigare i denna rapport medfor bristande utgiftsprioritering att
utgiftsutvecklingen riskerar att oméjliggora uppfyllelsen av 6verskottsmélet alternativt
framtvinga ett allt hogre skatteuttag.

Redovisningen av de offentliga finanserna fran budget till utfall

I Arsredovisning for staten 2015 beskrivs, i olika avsnitt, hur budgeten och
indringsbesluten har paverkat statens finanser. Riksrevisionen konstaterar att
beskrivningen sker med olika detaljeringsgrad i olika avsnitt. I beskrivningen av
statsbudgetens utgiftssida finns en timligen fullstindig beskrivning av hur beslut och

12 Regeringens skrivelse Ramverk for finanspolitiken: skr. 2010/11:79, s. 17.

RIKSREVISIONEN 17



GRANSKNING AV ARSREDOVISNING FOR STATEN 2015

andra faktorer har paverkat utgifterna pa budgeten. Ocksa pa statsbudgetens
inkomstsida ges en ingdende beskrivning av hindelsef6rloppet.

Enligt 10 kap. 6 § budgetlagen ska statens drsredovisning dven innehalla en uppfsljning
av riksdagens beslut om den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmalet).
I den del av drsredovisningen som avhandlar de offentliga finanserna ir skildringen av
férloppet fran budget till utfall betydligt mindre utforligt beskrivet 4n i avsnitten om
statens utgifter och inkomster. Riksrevisionen hade 6nskat att beskrivningen av vad
som igt rum mellan budget och utfall nir det giller det finansiella sparandet hade varit
mer utforlig. En sidan redovisning skulle bidra till en tydligare uppféljning av
finanspolitiken, vilket kan vara sirskilt viktigt i de fall d4 betydande delar av den
diskretionira politiken genomforts via dndringsbudgetar och andra typer av beslut.

Budgetaret 2015 utmirker sig pa olika sitt som speciellt. Budgetpropositionen fér 2015
som den nytilltridda regeringen lade fram i oktober 2014 {61l i riksdagen. I stillet
faststilldes budgeten senare under hosten efter tilligg och dndringar i finansutskottet
(se tabell 3).13

Tabell 3 Beslutad budget fér 2015

Miljarder kronor Budgetprop. 2015  Andringar i utskottet Beslutad budget
Inkomster 1990 -14 1976
Utgifter 2036 -14 2022
Finansiellt sparande -46 0 -46

Anmdrkning: Inkomster och utgifter enligt nationalriikenskapernas definition.
Kélla: Riksdagens beslut med anledning av budgetpropositionen fér 2015.

En stor del av den finanspolitik som regeringen ursprungligen hade foreslagit i
budgetpropositionen rostades i stillet igenom i riksdagen, med stod av
decembersverenskommelsen, i varindringsbudgeten for 2015.14 Senare under 2015
kom ocksa en hostindringsbudget's samt en extra dndringsbudgets. Dirtill beslutade
regeringen i december 2015 att tidigarelidgga utgifter fran 2016 till 2015. Syftet med
tidigareldggningarna var att skapa marginal till utgiftstaket 2016.17

13 Riksdagens beslut med anledning av Budgetpropositionen fér 2015: prop. 2014/15:1, bet. 2014/15:FiU10,
rskr. 2014/15:29.

4 Riksdagens beslut med anledning av propositionen Vidrdindringsbudget fér 2015: prop. 2014/15:99, bet.
2014/15:FiU21, rskr. 2014/15:255.

15 Riksdagens beslut med anledning av propositionen Héstcindringsbudget fér 2015: prop. 2015/16:2, bet.
2015/16:FiUT1, rskr. 2015/16:22.

6 Riksdagens beslut med anledning av propositionen Extra dndringsbudget for 2015: prop. 2015/16:47, bet.
2015/16:FiU18, rskr. 2015/16:94.

17 Regeringens skrivelse Arsredovisning for staten 2015: skr. 2015/16:101, s. 69.
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Riksrevisionen hade girna sett att det framgick av Arsredovisning for staten 2015 vilka
faktorer med vilka belopp som har medfort att det finansiella sparandet 2015 blev si
pass mycket starkare in budgeterat. Nedan presenteras hur Riksrevisionen har
uppfattat hindelseférloppet och de avvikelser som uppstitt mellan utfall och den
beslutade budgeten for de offentliga finanserna.

I tabell 4 redovisas hur dndringsbudgetarna 2015 samt tidigareliggningen av utgifter
fran 2016 till 2015 har paverkat de offentliga finanserna. I jaimférelse med de av
regeringen redovisade effekterna pa utgifter och inkomster pi statens budget kan
beloppen avvika, eftersom redovisningsprinciperna mellan nationalrikenskaperna och
statens budget skiljer sig at.

Tabell 4 Sammanstillning av dndringsbeslut i budgeten for 2015

Miljarder kronor Beslutad VAB HAB EAB Flyttav ~ Summa

budget utgifter  dndringar
Inkomster 1976 5,4 5,4
Utgifter 2022 7,1 0,1 10 2,5 19,7
Finansiellt sparande -46 -1,7 -0,1 -10 -2,5 -14,3

Anmdrkning: Inkomster och utgifter enligt nationalrikenskapernas definition. Beloppen for
dndringsbudgetar avser nya reformer. Anslagsékningar i dndringsbudgetarna for att hantera
volymdékningar i redan befintliga vilfirdsystem har exkluderats i tabellen.

Kdlla: Riksdagens beslut med anledning av propositionerna Vérédndringsbudget for 2015 (VAB),
Hésténdringsbudget fér 2015 (HAB) samt Extra dndringsbudget fér 2015 (EAB).

Andringsbudgetarna har frimst rort forindringar av utgifter. Virt att notera 4r att
tidigareldggningen av takbegrinsade utgifter, vilka pa statsbudgeten uppgir till cirka
12 miljarder kronor, endast paverkar utgifterna i nationalrikenskaperna med

2,5 miljarder kronor. Skillnaden beror pi de redovisningsprinciper som styr
nationalrikenskaperna, vilka innebir att utgifter och inkomster i huvudsak ska
periodiseras till det ar de avser.

I tabell 5 nedan redovisas hur utfallet forhaller sig till den beslutade budgeten samt
vilka dndringar som skett 2015. Avvikelsen mellan beslutad budget och utfall ir mycket
stor. Skatteh6jningar har medfort 5 miljarder kronor i hogre skatteintikter men andra
faktorer har bidragit till en avvikelse overstigande 50 miljarder kronor. Utgifterna har
ocksa blivit hogre dn i den beslutade budgeten. Men inklusive dndringsbudgetar och
tidigareliggningar blev utgifterna faktiskt ligre 4n den niva som riksdag och regering
beslutat om, frimst tack vare ligre rinteutgifter.
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Tabell 5 Jamférelse mellan utfall och budget fér det finansiella sparande i offentlig sektor 2015

Miljarder kronor Beslutad Summa Utfall  Utfall beslutad
budget andringar budget
Inkomster 1976 5,4 2033 57
Skatter och avgifter 1740 5,2 1792 52
Kapitalinkomster 62 60 -2
Ovriga inkomster 173 0,2 181 8
Utgifter 2022 19,7 2033 11
Konsumtion,
transfereringar m.m. 1803 19,7 1829 26
Réantor 36 26 -10
Investeringar m.m. 183 178 -5
Finansiellt sparande -46 -14,3 0 46

Anmdirkning: Inkomster och utgifter enligt nationalriikenskapernas definition sd som de redovisas i
bilaga 2 i de ekonomiska propositionerna.

Kélla: Regeringens skrivelse Arsredovisning for staten 2015 samt 2016 drs ekonomiska vérproposition.

Riksrevisionen anser att regeringen tydligare bor redovisa dels hur dndringsbudgeten

och forskjutningen av utgifter har paverkat det finansiella sparandet, dels varfor utfallet

for det finansiella sparandet skiljer sig frdn den beslutade budgeten i linje med vad

Riksrevisionen illustrerat i tabellerna 4 och 5.
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3.1

Finansiell revision: kommentar rorande
revisionsberittelsen

Riksrevisionen har granskat Arsredovisning for staten 2015, avlimnad den 13 april
2016. Syftet har varit att bedéma om arsredovisningen i allt visentligt 4r upprittad i
enlighet med 10 kap. 5-10 {§ budgetlagen (2011:203). Riksrevisionen vill, efter
granskningen av drsredovisningen och i samband med avlimnandet av
revisionsberittelsen, fista regeringens uppmirksamhet pa nedanstiende.

Regeringen har i ar, liksom foregdende ar, bedomt (s. 23) att arsredovisningen 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 utgitt fran att regeringen genom bedémningen tar ansvar for att all
relevant information som har biring pé rikenskaper har redovisats. Vidare utgar
Riksrevisionen fran att regeringen iven anser att de uppskattningar, bedosmningar och
berikningar som gors i drsredovisningen ir rimliga.

Riksrevisionens bedémning ir att drsredovisningen i allt visentligt dr upprittad enligt
budgetlagen. Riksrevisionen vill dock sirskilt papeka att arlig revision inte har kunnat
inhimta revisionsbevis med hog grad av sikerhet {6r regeringens redovisning av det
offentliga sparandet och f6r uppfoljningen mot 6verskottsmélet. Detta beskrivs
nirmare nedan under rubriken Regeringens redovisning av den offentliga sektorns
finansiella sparande.

Vidare konstaterar Riksrevisionen i likhet med foregdende ar att ramverket f6r
upprittandet av Arsredovisning for staten, budgetlagen, ger regeringen majlighet att
bestimma innehall och form f6r det som redovisas i arsredovisningen. Riksrevisionen
pekar pa tvd omraden dir det finns forbittringsmojligheter: regeringens redovisning av
den offentliga sektorns finansiella sparande samt normering av arsredovisningen.

Regeringens redovisning av den offentliga sektorns finansiella
sparande

Regeringen ska enligt budgetlagen redovisa en uppf6ljning av riksdagens beslut om
den offentliga sektorns finansiella sparande (6verskottsmalet).

Riksrevisionen ska som grund for sitt uttalande inférskaffa tillrackligt med
revisionsbevis for att sikerstilla att den information som redovisas i en arsredovisning
kan styrkas med hog grad av sikerhet och att bedémningar och uppskattningar ir fria
fran subjektiva bedomningar.
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3.2

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

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

¢ Den norm som finns fér framtagande av underlaget ir skrivelsen (2010/11:79)
Ramverk f6r finanspolitiken som regeringen ¢verlimnat till riksdagen. Denna
skrivelse beskriver processen och metoden for berikningarna. Metoden i sig
baseras pa att regeringen gor ett antal antaganden och subjektiva bedémningar
vid framtagandet av underlaget.

e [ redovisningen anges dven BNP-utfallet. Berikningar av BNP ir komplexa och
innehéller moment av upprikningar och uppskattningar. Berikningarna och
uppskattningarna utgar bland annat frin indata som erhalls fran olika parter, till
exempel foretag, kommuner och medborgare. Uppgifter om BNP-utfallet baseras
dessutom pa kvartalsrikenskaper, vilka i hogre utstrickning baseras pa
uppskattningar.

e Uppgifter om det offentliga finansiella sparandet baseras pa inrapportering frin
stat, kommuner och landsting till Statistiska centralbyran avseende de
transaktioner som gt rum under en viss aktuell period. Redovisningen av
kommunsektorn i drsredovisningen bygger pa kvartalsrikenskaper som i stérre
utstrickning baseras pa prognoser och uppskattningar dn det faktiska utfallet.
Riksrevisionen ska enligt god sed bilda sig en uppfattning om kontrollmiljon och
bedoma den interna kontrollen i de processer som inférts for att uppritta
redovisningen. Detta har inte varit mojligt eftersom en stor del indata erhills fran
tredje part, till exempel kommuner och landsting.

Normering och tillimpliga ramverk for upprittande av
arsredovisningen

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

Riksrevisionen har, i likhet med féregiende ar, valt att gora ett uttalande om att
arsredovisningen ir upprittad enligt budgetlagen och anvinder dirmed inte begreppet
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rittvisande bild i uttalandet. Detta innebir inte att Riksrevisionen funnit visentliga fel i
sin granskning. Fér ett uttalande om rittvisande bild krivs att drsredovisningen har
upprittats enligt ett ramverk f6r redovisning som har utformats i syfte att uppna en
rittvisande bild. Till skillnad fran allmint vedertagna ramverk i form av IFRS1s, IPSAS®
eller férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB) utgor
budgetlagen i sig inte ett sdidant ramverk. Budgetlagen ger i stillet ett utrymme f6r
regeringen att bedéma vad som ska ingi i redovisningen jaimfort med om regeringen
skulle fslja ett allmint vedertaget ramverk for sin rapportering. Vidare ingir delar i
arsredovisningen som inte ir av finansiell karaktir till exempel redovisning av
regeringens intygande av EU-medel, uppftljning mot de budgetpolitiska mélen och
redovisning av regeringens atgirder med anledning av Riksrevisionens
effektivitetsrapporter. Aven for dessa delar saknas en tydlig normering med avseende
péd hur de ska redovisas i drsredovisningen.

Det ir viktigt for fortroendet for de offentliga finanserna att den statliga redovisningen
uppfyller hogt stillda krav pa kvalitet och &r i nivi med internationellt accepterade
ramverk for redovisning. Den pigaende diskussionen inom EU om behovet av
harmoniserade redovisningsstandarder av hog kvalitet som underlag f6r finanspolitiska
ramverk accentuerar behovet. Det dr Riksrevisionens bedémning att det rdder
osikerhet nir i tiden harmonisering av redovisningsstandarden inom EU kan slutféras.
Riksrevisionen vill dirfor lyfta fram, precis som tidigare ar, behovet av att pabérja och
fortydliga normeringen for upprittandet av Arsredovisning for staten, eftersom
budgetlagen inte ir ett ramverk primirt upprittat med syfte att siikerstilla att den
finansiella redovisningen och den &vriga redovisningen i drsredovisningen ger en
rittvisande bild.

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

19 International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) &r revisionsstandarder utgivna av IPSAS Board
fér upprittade av finansiell rapportering (arsredovisningar) inom den offentliga sektorn. Dessa standarder
baseras pa International Financial Reporting Standards (IFRS).
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Tidigare utgivna rapporter fran
Riksrevisionen

Riksrevisionens tidigare utgivna rapporter finns tillgingliga pd www.riksrevisionen.se.

Bestillning: publikationsservice@riksrevisionen.se.
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Vattenfall — konkurrenskraftigt och ledande i energiomstillningen?
Aktivitetsersittning — en ersittning utan aktivitet?

Arktiska rddet — vad Sverige kan géra for att mota radets utmaningar
Granskning av Arsredovisning for staten 2014

Transporter av farligt avfall — fungerar tillsynen?

Regeringens styrning av SOS Alarm - viktigt fo6r minniskors trygghet
Patientsikerhet — har staten gett tillrickliga forutsittningar for en hog
patientsikerhet?

Regeringens jimstilldhetssatsning — tillfilligheter eller langsiktiga
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Regeringens hantering av risker i statliga bolag

Statens finansiella tillgdngar — nigot att rikna med?

Nyanlindas etablering — ir statens insatser effektiva?
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krisberedskap och civilt forsvar
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