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Sammanfattning

Regeringen limnar varje ar en arsredovisning for statens verksamhet
till riksdagen. Arsredovisningen upprittas i enlighet med lagen
(1996:1059) om statsbudgeten (BL) varvid regeringens beslut

(Fi 2006/7114) om normering av avgransning och uppstallnings-
former tillimpas.

Ett av huvudsyftena med Arsredovisning for staten (ARS) ar att
ge riksdagen majligheter till insyn i statens finanser. Arsredovisningen
ska enligt 38 § BL innehalla resultatrikning, balansrikning och finansie-
ringsanalys samt det slutliga utfallet pa statsbudgetens inkomsttitlar
och anslag. Redovisningen ska ge en samlad bild av statens kostnader
och intékter, tillgangar och skulder samt underlitta styrning, kontroll
och utvirdering av statens ekonomi. ARS har |6pande utvecklats under
den tid den publicerats. Flera nya avsnitt har permanentats i redovis-
ningen, men avsnitt har ocksa utgatt. Ett av de nya avsnitten handlar
om pensionssystemets arsredovisning.

Det ar av stor vikt att redovisningen ar rattvisande och tydlig dven i
de delar som inte omfattas av den obligatoriska rapporteringen enligt
38 § BL. Mot denna bakgrund har Riksrevisionen kompletterat den
arliga revisionen av arsredovisningen med en granskning av nagra
utvalda delar av ARS 2006. Syftet med granskningen har dock inte varit
att bedéma om arsredovisningen i sin helhet ger en rattvisande bild.

Arsredovisningen har granskats i foljande avseenden:

e Uppféljning av de budgetpolitiska malen
e Prognosavvikelser for skatteintikterna

e Alderspensionssystemets ekonomi

Riksrevisionen konstaterar att det finns brister i ARS 2006 mot
bakgrund av kraven i 2, 44 och 45 {§ i BL. Vara iakttagelser och
slutsatser om redovisningen i de granskade avsnitten kan
sammanfattas under féljande rubriker.

Transparens

Forklaringar till de uppgifter som redovisas ar ibland otydliga och svara
att forsta.

e Redovisningen av férandring av anslagsbehallningar ar oklar.

e Visentliga tabeller kommenteras inte.

Granskning av Arsredovisning for staten 2006
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e Forklaringar till prognosavvikelser for skatteintikterna 4r otydliga
eller missvisande.

Konsistens mellan olika avsnitt

I nagra fall finns skillnader i redovisade belopp mellan olika avsnitt.
Forklaringarna till skillnaderna ar ofullstindiga eller saknas helt, vilket
minskar redovisningens informationsvirde. Det férekommer olika

uppgifter om prognosavvikelser fér skatteintikterna, om pensions-
systemets administrationskostnader samt om pensionssystemets

skulder utan att skillnaderna forklaras.

Heltickande redovisning

For att redovisningen ska anses tillfredsstillande bér den vara

heltackande.

e Maluppfyllelsen for det Gvergripande 6verskottsmalet redovisas
inte.

e Redovisningen av de tekniska justeringarna av utgiftstaket fér 2006

ar ofullstiandig.

e Omfattningen pa kommentarer och férklaringar till
prognosavvikelser fér skatteintakterna férefaller inte styras av
prognosavvikelsernas storlek.

Granskning av Arsredovisning fér staten 2006



1.1

Granskningens inriktning

Riksrevisionen har genomfart en kompletterande granskning av Arsredovis-
ning for staten 2006 utéver den som utférts genom arlig revision och som
avrapporterats i revisionsberittelsen.’

Arsredovisning for staten

Regeringen lamnar varje ar en arsredovisning fér statens verksambhet till
riksdagen. Arsredovisningen upprittas i enlighet med lagen (1996:1059) om
statsbudgeten (BL) varvid regeringens beslut? om normering av avgransning
och uppstillningsformer tillimpas.

Den férsta koncernredovisningen for alla statliga myndigheter presen-
terades 1994.3 Under de forsta aren ingick redovisningen i budgetproposi-
tionen. Det var férst i samband med att budgetlagen tridde i kraft 1997 som
en reglering om att limna en arsredovisning for staten gjordes. Arsredovis-
ning for staten (ARS) 6verlamnas till riksdagen i form av en skrivelse.*

Den konsoliderade redovisningen i ARS omfattar myndigheterna, inklu-
sive affarsverken, under riksdagen och regeringen med undantag fér Riks-
banken, AP-fonderna och Premiepensionsmyndigheten (PPM). Dessutom
ingar de fonder som redovisas av myndigheter inklusive Riksbankens grund-
fond. Redovisningen omfattar all verksamhet i de ingadende organisationerna
oavsett finansiering. For att komplettera bilden gérs i ARS en sammanstall-
ning éver verksamheter som staten har ett visentligt inflytande 6ver. Sam-
manstéllningen inkluderar férutom myndigheterna ven statliga bolag och
finansinstitut ddr staten har en dgarandel pa minst 20 procent, Riksbanken,
PPM och AP-fonderna samt Allménna arvsfonden.

Ett av huvudsyftena med ARS ir att ge riksdagen mojligheter till insyn i
statens finanser. Har redovisas hur statens finansiella resultat och eko-
nomiska stallning har utvecklats under det gangna aret. Arsredovisningen
ska enligt 38 § BL innehalla resultatrikning, balansrakning och finansierings-
analys samt det slutliga utfallet pa statsbudgetens inkomsttitlar och anslag.
Redovisningen ska ge en samlad bild av statens kostnader och intékter,
tillgdngar och skulder samt underlatta styrning, kontroll och utvirdering av
statens ekonomi.

RiR 2007-05-22, dnr 32-2006-0881.

Regeringsbeslut 2006-12-14, Fi 2006/7114.

| bérjan var det Riksrevisionsverket (RRV) som producerade och presenterade dokumentet.
Skr. 2006/07:101 Arsredovisning for staten 2006.

Granskning av Arsredovisning for staten 2006
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ARS har I6pande utvecklats under den tid den publicerats. Flera nya
avsnitt har permanentats i redovisningen, men avsnitt har ocksa utgatt. Ett
av de nya avsnitten handlar om pensionssystemets arsredovisning.
Sammantaget innehaller drsredovisningen fér staten i nulaget vasentlig
information avseende de offentliga finanserna utéver den obligatoriska
redovisning som ska ges enligt 38 § BL. Denna information féljer av
regeringens redovisningsskyldighet infér riksdagen enligt BL. Det ar dock
inte reglerat i BL pa vilket sitt denna aterrapportering skall ske och om den
skall goras i ARS eller pa annat satt.

Motiven till granskningen

Enligt 3§ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet ska Riksrevi-
sionen genom 4arlig revision granska ARS. Den arliga revisionen ska dock
endast omfatta den del av ARS som regleras i 38 § BL, det vill siga resul-
tatrakning, balansrikning och finansieringsanalys samt utfallet pa stats-
budgetens inkomsttitlar och anslag. Uttalandet i revisionsberittelsen avser
saledes endast de finansiella delarna av arsredovisningen och inte dvrig
information.

Riksrevisionen har i flera granskningar iakttagit problem med redovis-
ningen av de offentliga finanserna och som berér regeringens rapportering
till riksdagen. En aterkommande iakttagelse har varit att regeringens redo-
visning brister i tydlighet. Ett exempel &r granskningen av regeringens
uppféljning av dverskottsmalet (RiR 2006:27). Granskningen pekade pa
visentliga brister i regeringens uppféljning av malet. Andra exempel ar
granskningarna av det makroekonomiska underlaget i budgetproposi-
tionerna (RiR 2006:23) och av regeringens skatteprognoser (RiR 2007:5).

ARS ir ett centralt dokument nir det giller att ge en samlad bild av
tillstandet i statens finanser. Den ska kunna anvindas fér uppféljning och
analys av statens verksamhet. Det ar darfér av stor vikt att redovisningen ar
rattvisande och tydlig dven i de delar som inte omfattas av den obligatoriska
rapporteringen enligt 38 § BL.

Genomférd granskning

Mot bakgrund av ovan beskrivna problem i redovisningen av de offentliga
finanserna har Riksrevisionen kompletterat den arliga revisionen av arsredo-
visningen med en granskning av nagra utvalda delar av ARS 2006. Syftet
med granskningen har dock inte varit att bedéma om arsredovisningen i sin
helhet ger en rattvisande bild.

Granskning av Arsredovisning for staten 2006



1.4

Arsredovisningen har granskats i foljande avseenden:

1. Uppfoljning av de budgetpolitiska mdlen
(kapitel 2 Uppféljning av de budgetpolitiska malen)

2. Prognosavvikelser for skatteintikterna
(avsnitt 5.2 Statsbudgetens inkomster 2006)

3. Alderspensionssystemets ekonomi
(avsnitten 5.4.31 Alderspensionssystemet vid sidan av statsbudgeten,
9.2 AP-fonderna och Premiepensionsmyndigheten samt 9.5
Pensionssystemets arsredovisning)

Granskningen bygger pa en genomgang av de angivna avsnitten i
arsredovisningen. Dokumentgranskningen har kompletterats med
information fran tjanstemin vid Finansdepartementet och Ekonomi-
styrningsverket.

Bedémningskriterier

Granskningen baserar sig pa kraven i 2, 44 och 45 §§ BL. Enligt 2 § BL ska
regeringen "for riksdagen redovisa de mal som asyftas och de resultat som
uppnatts pa olika verksamhetsomraden.” 44 § BL féreskriver en allmin
redovisningsskyldighet fér regeringen infor riksdagen. Redovisningsskyldig-
heten innefattar enligt férarbetena till budgetlagen, vid sidan om bokférings-
skyldigheten, dven en skyldighet fér regeringen att redovisa hur den har
genomfort den av riksdagen beslutade verksamheten och férvaltningen av
statens medel och 6vriga tillgangar.®

De krav som stills pa redovisningen féreskrivs i 45 § BL. Redovisningen
ska ge en rattvisande bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och
stdllningen samt forvaltningen av statens medel och 6vriga tillgangar. Av
budgetlagens férarbeten framgar ocksa att "Enbart tillimpning av god
redovisningssed .... inte [ar] tillrackligt for att en rattvisande bild ska erhallas
i t.ex. arsredovisningen. Rattvisande blir bilden férst om den ger mottagaren
en riktig uppfattning om verkligheten.” Enligt férarbetena innebér detta att
"Det ... alltsa inte [ar] tillrackligt att informationen 4r korrekt, utan den ska
ocksa formedlas pa ett sadant sitt att mottagaren kan férsta den. Urval,
presentation och férklarande kommentarer utgér viktiga inslag for att uppna
detta.”®

> Prop. 1995/96:220 Lag om statsbudgeten, s. 114.
¢ Prop. 1995/96:220 Lag om statsbudgeten, s. 115.
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2.1

Budgetpolitiska mal

Budgetpolitiken &r inriktad mot tva 6vergripande och flerariga mal, dels éver-
skottsmalet for den offentliga sektorn, dels utgiftstaket fér staten. Bada
maélen beslutas av riksdagen. Overskottsmalet innebir att den offentliga
sektorns finansiella sparande ska uppga till 2 procent av BNP i genomsnitt
éver en konjunkturcykel.” Utgiftstaket innebir att de takbegransade utgifterna
ska understiga ett belopp som beslutas av riksdagen tva till tre ar i férvag.
De takbegriansade utgifterna omfattar samtliga utgifter pa statsbudgeten
férutom statsskuldsrantor. Dessutom ingér alderspensionssystemets
utgifter. | kapitel 2 i Arsredovisning for staten (ARS) presenterar regeringen
en uppféljning av de budgetpolitiska malen.

Maluppfyllelsen for det 6vergripande 6verskottsmalet
redovisas inte

Riksrevisionen har tidigare granskat regeringens uppféljning av 6verskotts-
malet (RiR 2006:27). Granskningen avsag uppféljningen av malet aren
2000-2006 i de ekonomiska propositionerna och ARS. | granskningen
konstaterades att det ar svart att utifran arsredovisningen avgéra om utfallet
ligger i linje med 6verskottsmalet. Uppféljningen i arsredovisningen har varit
mindre utférlig dn i de ekonomiska propositionerna och har inte baserats pa
samma principer. Till exempel har det strukturella sparandet varken
redovisats eller kommenterats i ARS.

Granskningen av ARS 2006 visar att uppféljningen av éverskottsmalet
foljer ssmma uppstallning som tidigare ar. Regeringen har inte férandrat
redovisningen med anledning av Riksrevisionens iakttagelser och rekom-
mendationer. Utfallet fér den offentliga sektorns finansiella sparande utvar-
deras endast i forhallande till det arliga 6verskottsmalet. Uppféljningen av
det 6vergripande malet att 6verskottet ska uppga till 2 procent av BNP i
genomsnitt 6ver en konjunkturcykel inskranker sig till ett konstaterande att
det genomsnittliga Gverskottet 2000—2006 uppgar till 2,0 procent av BNP
inklusive sparandet i premiepensionssystemet. Huruvida denna period
sammanfaller med en konjunkturcykel anges inte. | 2007 ars ekonomiska
varproposition anvinds det strukturella verskottet som "en indikator for

7 EU:s statistikorgan Eurostat har beslutat att premiepensionen frdn och med 2007 inte ska ingd i
den offentliga sektorns finansiella sparande. Omlidggningen innebir att det finansiella sparandet
som andel av BNP blir cirka 1 procentenhet lagre jimfért med tidigare redovisningsprincip.
Regeringen féreslog darfor i 2007 &rs ekonomiska varproposition att éverskottsmalet sanks till 1
procent av BNP.

Granskning av Arsredovisning for staten 2006 13
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2.2

2.3

laget i forhallande till det 6vergripande malet”.® Denna indikator redovisas
inte i ARS 2006.

Redovisningen av tekniska justeringar av utgiftstaket ar
ofullstindig

Sedan ARS 2003 redovisas en tabell 6ver de tekniska justeringar av utgifts-
taket som gjorts fran det att utgiftstaket ursprungligen beslutades. | ARS
2006 dr tabellen ofullstiandig. Den innehaller endast de justeringar som
gjorts till och med riksdagens beslut med anledning av budgetpropositionen
for 2005. De tekniska justeringar som foreslogs i budgetpropositionen fér
2006 redovisas inte.? En foérklaring kan vara att effekterna pa utgiftstaket
summerar till noll. De olika plus- och minusposterna bér emellertid redo-
visas pa samma sitt som gjorts for tidigare ar.

Stor avvikelse for posten Minskning av
anslagsbehallningar

Medel pa ramanslag som inte utnyttjas under ett budgetar kan i viss
utstrickning sparas och anviandas féljande budgetar (anslagssparande).
Myndigheterna har ocksa majligheter att inom vissa granser lana mot
efterféljande ars anslag (anslagskredit). Férskjutningar av detta slag
paverkar statsbudgetens utgifter och redovisas pa statsbudgetens utgiftssida
som en for alla anslag gemensam berikningspost som kallas Minskning av
anslagsbehallningar. Denna post ingér i de takbegriansade utgifterna tillsam-
mans med utgiftsramarna f6r utgiftsomradena 1—25 och utgiftsomrade 27
samt utgifterna inom alderspensionssystemet vid sidan av statsbudgeten.

| budgetpropositionen fér 2006 angav den férra regeringen att de
atgarder som vidtogs for att utgiftstaket skulle klaras 2005 innebar att ett
stort anslagssparande byggts upp. Om detta anslagssparande i sin helhet
skulle forbrukas under 2006 fanns en risk att utgiftstaket skulle verskridas.
For att hantera detta aviserade regeringen att den avsag att gora en strikt
prévning av anslagssparandet,™ dra in den del (0,6 procent) av anslagen for

& Prop. 2006/07:100 s. 96. | propositionen gdr regeringen bedémningen att arliga mal f6r den
offentliga sektorns finansiella sparande inte bér anvindas i fortséttningen.

° | budgetpropositionen fér 2006 redovisas de tekniska justeringarna i tabell 4.5.

1% Enligt 11 § anslagsférordningen (1996:1189) far en myndighet disponera ett ramanslag med
hogst summan av tilldelat belopp och ett 6verfort anslagssparande upp till 3 procent av anslaget,
minskat med en eventuell indragning av anslaget belopp. Enligt 11 a § kan en myndighet fa
disponera ett 6verfért anslagssparande som overstiger 3 procent efter sarskilt beslut av
regeringen.

14 Granskning av Arsredovisning for staten 2006
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férvaltnings- och investeringsindamal som stillts till regeringens disposi-
tion 2005 samt genomféra utgiftsbegransningar pa vissa anslag.” Riksdagen
godkidnde berakningen av posten Minskning av anslagsbehallningar till
1,3 miljarder kronor fér 2006.

| redovisningen av utgiftstaket i ARS 2006 finns en 6versiktstabell
for de takbegrinsade utgifterna. Posten Minskning av anslagsbehallningar
sarredovisas inte i tabellen utan ingar i Utgifter exkl. statsskuldsréntor.
Av redovisningen i kapitel 5 i ARS 2006 framgar att anslagsbehallningarna
6kade med 9,2 miljarder kronor i stillet for den i statsbudgeten berdknade
minskningen med 1,3 miljarder kronor.™ Skillnaden pa 10,5 miljarder kronor
jamfért med statsbudgeten kommenteras inte. Inte heller kommenteras
utfallet av de atgirder (strikt prévning av anslagssparande och utgiftsbe-
gransningar) som regeringen avsag att vidta under budgetaret 2006. Det
saknas ocksa hanvisningar till de relevanta avsnitten i arsredovisningen
som behandlar utgiftsbegransningar och indragningar.

Visentliga tabeller kommenteras inte

| avsnitt 2.1 1 ARS 2006 finns en tabell som visar utfallet for finansiellt
sparande 2006 férdelat pa staten, dlderspensionssystemet och kommun-
sektorn samt skillnaden mot beraknade belopp i budgetpropositionen fér
2006." Tabellen visar att merparten av den stora avvikelsen mellan utfall och
budgetprognos avser statens finansiella sparande. Prognosavvikelserna for
sparandet i alderspensionssystemet och kommunsektorn ar i sammanhanget
av mindre betydelse. Informationen om prognosavvikelserna for delsek-
torerna ar viktig for forstaelsen av de stora budgetavvikelserna 2006, men
tabellen kommenteras éverhuvudtaget inte.

Avsnitt 2.2 i ARS 2006 innehaller bland annat en tabell med uppgifter
om takbegrinsade utgifter, budgeteringsmarginal och utgiftstak fér perioden
1997—2006." De enda specifika kommentarerna till tabellen 4r att taket

Budgetpropositionen fér 2006, volym 1, avsnitt 7.4.2. Utgiftsbegrinsningar aviserades dar for
foljande anslag: Férsvarets materialanslag, bistandet, rekryteringsbidraget fér vuxenstuderande,
statligt stéd till vuxenutbildning samt landsbygdens strukturprogram.

2005/06:FiUT, rskr. 2005/06:34.

ARS 2006, tabell 2.6 . 28.

* ARS 2006, avsnitt 5.4.28, tabell 5.60. | avsnitt 5.4.28 anvinds termen "Férandring av
anslagsbehallningar” i stillet f6r "Minskning av anslagsbehallningar”. Darmed &dndras tecknet pa
posten i redovisningen. Det anges att férandringen av anslagsbehallningarna beriknades till 1264
miljoner kronor i statsbudgeten, men detta belopp avsag en minskning av anslagsbehallningarna.
Férandringen uppgér saledes till — 1264 miljoner kronor. Nagon férklaring till den dndrade
bendmningen ges inte. | 2007 ars ekonomiska varproposition anvinds fortfarande termen
"Minskning av anslagsbehallningar”.

15 ARS 2006, avsnitt 2.1, tabell 2.3.

16 ARS 2006, avsnitt 2.2, tabell 2.4.

1

)

1

>
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klarats samtliga ar och att marginalen till taket uppgar till 11,8 miljarder
kronor 2006. Det framgar till exempel inte om den successiva 6kningen av
budgeteringsmarginalen under 2005 och 2006 bedéms vara strukturell eller
av tillfallig natur, eller om utfallet 2006 bedéms som rimligt med hinsyn till
osdkerheten i utgiftsprognoserna.
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3.1

Prognosavvikelser for skatteintakterna

Den offentliga sektorns skatteintakter redovisas relativt utforligt i Arsredo-
visning for staten (ARS) 2006.” Fér de skatter som faststills genom arlig
taxering ar utfallen fér 2006 fortfarande prognoser eftersom taxeringen
slutférs férst i december 2007. Det giller i férsta hand hushallens direkta
skatter samt skatt pa kapital.™

Redovisningen av prognos/utfall f6r 2006 féljer uppstallningen i stats-
budgeten fér 2006 men skiljer sig fran uppstallningen i 2007 ars ekonomiska
varproposition. Skillnaden beror pa den férandrade redovisning av premie-
pensionen i nationalrdkenskaperna som EU:s statistikorgan Eurostat
beslutat om och som inférdes fran och med SCB:s publicering av national-
rakenskaper i mars 2007. Eftersom ambitionen &r att redovisningen av
skatteintdkter i statsbudgeten ska 6verensstimma med nationalrakenskaper-
nas redovisning féreslog regeringen i varpropositionen att budgetredovis-
ningen skulle dndras pa motsvarande sitt.”

Bristande konsistens mellan olika avsnitt

| kapitel 2 i ARS 2006 redovisas skillnaderna mellan utfall for de offentliga
finanserna 2006 och de bedémningar som gjordes i budgetpropositionen.>
Det konstateras att skillnaden mellan utfall och budgetberikning ar stor och
att merparten kan hinféras till skatteintikterna. Den avvikelse pa 52 miljar-
der kronor som redovisas i kapitel 2 skiljer sig fran den avvikelse som redo-
visas i kapitel 5 och som uppgar till nira 54 miljarder kronor.”” Aven de redo-
visade skattebeloppen fér 2005 och 2006 skiljer sig at. Skillnaderna mellan
beloppen i de olika kapitlen kommenteras inte.

17 ARS 2006, avsnitt 5.2 Statsbudgetens inkomster 2006.

'8 Skatt pa kapital omfattar bland annat skatt pa hushallens kapitalinkomster, skatt pa féretagens
vinster, avkastningsskatt pa pensions- och kapitalférsikringar, fastighetsskatt och
férmogenhetsskatt. Triffsakerheten i skatteprognoserna har granskats i rapporten "Regeringens
skatteprognoser”, RiR 2007:5.

19 Skillnaderna mellan de bada redovisningarna framgar av tabell 5.4 i drsredovisningen.

20 ARS 2006, tabell 2.2, s. 26.

21 ARS 2006, tabell 5.7, s. 127.
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3.2

Otydliga eller missvisande férklaringar till
prognosavvikelser

Avsnittet i ARS 2006 om statsbudgetens utfall innehaller en detaljerad
sammanstallning av utfallen for skatteintakterna 2005 och 2006 samt
avvikelserna fran de beriknade beloppen i statsbudgeten fér 2006.>> Den
kommenterande texten behandlar férklaringar till utfallen 2006, men ar
bitvis otydlig och svar att férsta.” Jamférelse gors dels med foregaende ar,
dels med beridkningen i statsbudgeten fér 2006. Vid jimférelser éver tiden
kan fordndringen av en skatteintakt mellan tva ar till exempel forklaras av
skattebasens férandring eller av andringar i skattereglerna. Vid jamférelser
med budgeterat belopp bér det framga tydligt att férklaringarna avser
ovintade forandringar av skattebasen mellan féregaende ar och budgetaret.
Andrade skatteregler férklarar sillan avvikelserna fran budgeterade belopp
eftersom regelidndringar normalt inte gérs under |6pande budgetar. For att
oka lasforstaelsen bor det vidare framga tydligt om en férklaring avser
férandringen av en skatteintikt mellan tva ar eller férandringen av
skatteintikten fér budgetaret jamfért med berdknat belopp i statsbudgeten.

Ett par forklaringar till prognosavvikelserna férefaller missvisande i
forhallande till det redovisade underlaget.

e For den statliga inkomstskatten anges att héjningen av prognosen for
2006 med 2,5 miljarder kronor jamfért med statsbudgeten beror pa en
hégre utvecklingstakt for timlonen. Av de reviderade makroekonomiska
forutsattningar som redovisas framgar dock att 6kningstakten for
timlnen snarast justerats ned sedan berakningen i statsbudgeten.*

o Det hogre utfallet f6r mervirdesskatten pa 6,2 miljarder kronor 2006
anges till lika delar bero pa hégre konsumtion i hushallen och hogre
kommunal konsumtion. Av de makroekonomiska férutsittningarna
framgar emellertid att hushallens konsumtionsutgifter 2005 och 2006
endast antas 6ka i en nagot hogre takt dn i budgetpropositionen for
2006. Skillnaden i hushallens konsumtionsutgifter kan endast férklara
ca 0,3 miljarder kronor av skillnaden i mervardesskatt och skillnaden i
kommunala konsumtionsutgifter forklarar ungefar lika mycket. Det
innebar att merparten av prognosavvikelsen lamnas oférklarad.

22 ARS 2006, avsnitt 5.2.2, tabell 5.7. Fér vissa skatter finns endast uppdaterade prognoser.
2 ARS 2006, s. 126-130.
24 ARS 2006, tabell 5.5, s. 125.
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3.4

Knapphindiga forklaringar till stora prognosavvikelser
Av ARS 2006 framgar att den offentliga sektorns skatteintikter 2006
bedéms ha varit nira 54 miljarder kronor hégre dn vad som beriknades i
statsbudgeten.” Sarskilt for skatt pa kapital bedéms intakterna ha varit
visentligt storre dn vad som angavs i budgetpropositionen fér 2006. Det
galler saval 2005 (29 miljarder kronor) som 2006 (42 miljarder kronor). For
2005 mits avvikelserna mot utfall, medan avvikelserna fran statsbudgeten
fér 2006 fortfarande méats mot prognoser. Revideringarna avser i forsta hand
skatt pa hushallens kapitalinkomster och féretagens vinster. Fér dessa skatter
uppgar prognosrevideringen till 5o procent. Trots de stora revideringarna
ar férklaringarna till prognosavvikelserna relativt knapphandiga. | det férra
fallet konstateras endast att skillnaden mot berdkningen i
budgetpropositionen beror pa hégre kapitalvinster for hushallen. | det
senare fallet anges hogre foretagsvinster andra halvaret 2005 som
huvudsaklig férklaring.

Vissa prognosavvikelser kommenteras inte

Sma avvikelser férklaras ibland omsorgsfullt, medan storre avvikelser
lamnas okommenterade. Under rubriken Punktskatter kommenteras till
exempel flera skatter dar avvikelsen fran statsbudgeten dr mindre an en

halv miljard kronor. Daremot saknas kommentarer till inkomsttiteln "Ovriga
skatter pa energi och miljo” vars utfall understiger beraknat belopp med

2 miljarder kronor. Utfallet fér dessa skatter berdknas till 4,7 miljarder
kronor, vilket innebar att den relativa prognosavvikelsen uppgar till 30
procent. Aven fér andra skatter saknas férklaringar till prognosavvikelserna
och i texten lamnas i huvudsak enbart en beskrivning av beloppen i tabellen.

25 ARS 20086, avsnitt 5.2.2, tabell 5.7, | avsnitt 2 anges budgetavvikelsen till 52 miljarder kronor.
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Alderspensionssystemets ekonomi

Alderspensionssystemet bestar av en férdelningsdel (inkomstpensionen)
och en fondbaserad del (premiepensionen). | férdelningssystemet
finansieras utgaende pensioner med under aret inbetalda pensionsavgifter.z
Skillnaden mellan inbetalda avgifter och utbetalda pensioner regleras genom
Forsta—Fjidrde AP-fonden som fungerar som buffertfonder fér inkomstpen-
sionen. Av pensionsavgiften pa 18,5 procent av pensionsunderlaget anvinds
16 procentenheter till férdelningssystemet. Resterande del av avgiften,

2,5 procentenheter, anvinds till premiepensionen och sitts in pa ett person-
ligt konto dar individen kan vilja mellan ett stort antal férvaltare. Premiepen-
sionen &r ett fullt fonderat system som administreras av Premiepensions-
myndigheten (PPM).

Alderspensionssystemet redovisas vid sidan av statsbudgeten, men
savil utbetalda pensioner som administrationskostnader omfattas av
utgiftstaket for staten. Administrationskostnaden fér premiepensionen
finansieras daremot genom en avgift pa avkastningen pa de férsakrades
pensionskapital. Eftersom den inte redovisas som en utgift omfattas den
inte av utgiftstaket.

| Arsredovisning for staten (ARS) presenterar regeringen information om
utgifterna fér alderspensionssystemet vid sidan av statsbudgeten i ett sér-
skilt avsnitt i kapitel 5 Statsbudgetens utfall.” Detta avsnitt har ingatt i ars-
redovishingen sedan 2000. Under de forsta aren var redovisningen ytterst
kortfattad men den har utékats under senare ar.

Enligt lagen (1998:674) om inkomstgrundad alderspension och férord-
ningen (2002:135) om arlig redovisning av det inkomstgrundande alders-
pensionssystemets finansiella stéllning och utveckling publicerar Férsik-
ringskassan varje ar en redovisning av alderspensionssystemets ekonomiska
stallning och utveckling i dokumentet Pensionssystemets arsredovisning.
Arsredovisningen ar utformad som ett koncernbokslut dar PPM och AP-
fonderna konsolideras. Pensionssystemets arsredovisning sammanfattas
sedan 2003 i ARS i ett sarskilt avsnitt som behandlar verksamheter som
staten har ett visentligt inflytande 6ver.”

| foljande avsnitt ges nagra exempel pa bristande tydlighet i presenta-
tionen av pensionssystemets ekonomi i ARS. Det ar inte redovisningsprin-
ciperna som &r féremal for Riksrevisionens granskning utan huruvida

% Finansieringsprincipen kallas "pay-as-you-go”. De allra flesta offentliga pensionssystemen
ar av denna typ.

27 ARS 2006, avsnitt 5.4.31 s. 169-170.
2 ARS 2006, avsnitt 9.5, s. 210.
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skillnaderna mellan olika redovisningssitt férklaras sa att sambandet mellan
olika avsnitt framgar.

Endast en del av inkomstpensionens
administrationskostnader redovisas

| ARS 2006 redovisas AP-fondernas provisionskostnader och prestationsba-
serade avgifter for kapitalférvaltningen som administrationskostnader. Dare-
mot ingar inte courtagekostnader®, eftersom dessa nettoredovisas pa in-
komstsidan. Till skillnad fran provisionskostnader och prestationsbaserade
avgifter omfattas darfor inte courtagekostnaderna av utgiftstaket.

Under de senaste tva aren har Pensionssystemets arsredovisning kom-
pletterats med en tabell som visar dlderspensionssystemets totala kost-
nader. Det innebar att dven courtage inkluderats i de totala kostnaderna.
| Pensionssystemets arsredovisning 2006 beraknas de totala kostnaderna
for forvaltningen av inkomstpensionen till 3 190 miljoner kronor, vilket &r
441 miljoner kronor hogre 4n vad som anges i ARS 2006 (se tabell 4.1 och
bilaga 1). Skillnaderna i redovisningen kommenteras inte.

Tabell 4.1 Inkomstpensionssystemets administrationskostnader. Miljoner kronor.

Arsredovisning Pensionssystemets  Skillnad

fér staten 2006, arsredovisning

tabell 5.64. 2006, s. 22
Forsakringsadministration 1197 1197 0
Fondférvaltning 680 880 —-200
AP-fonderna, provisionskostnader 726 526 +200
AP-fonderna, prestationsbaserade 146 146 0
avgifter
Courtage - 441 —441
Summa administrationskostnader 2749 3190 —441

Kdlla: Egna bearbetningar.

Olika och otydliga uppgifter om
administrationskostnaderna

| arsredovisningens kapitel 5 om statsbudgetens utfall anges att administra-
tionskostnaderna f6r dlderspensionssystemet uppgick till 2 749 miljoner

2 Transaktionskostnader pa aktiemarknaden.
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kronor 2006.% | avsnittet om Pensionssystemets arsredovisning i kapitel 9
anges att administrationskostnaderna uppgick till 2 406 miljoner kronor.”
Nagon forklaring till skillnaden redovisas inte.
Premiepensionsmyndighetens kostnader for forvaltningen ingar i alders-
pensionssystemets administrationskostnader i avsnittet om pensionssy-
stemets arsredovisning. Ingenstans i ARS 2006 framgar emellertid kost-
naden fér férvaltningen av premiepensionsmedlen. Aven om dessa
kostnader inte omfattas av utgiftstaket utgér de kostnader for férvaltningen
av alderspensionssystemet. | bilaga 1 redovisas en uppstillning som belyser
skillnaden mellan olika uppgifter om administrationskostnaderna.

Otydlig redovisning av pensionssystemets skulder
Resultat- och balansrakningen i ARS 2006 omfattar i huvudsak de statliga
myndigheterna inklusive affirsverken. AP-fonderna och PPM faller utanfor
den avgransning som gors for statens konsoliderade resultat- och balans-
rakningar.’2 F6r att ge en samlad bild av den statliga verksamheten finns ett
avsnitt i ARS 2006 med en sammanstillning av verksamheter som staten
har ett visentligt inflytande 6ver.®

Uppgifter om alderspensionssystemet redovisas i avsnitten 9.1 Den
statliga sektorns formdégenhet, 9.2 AP-fonderna och Premiepensionsmyndig-
heten och 9.5 Pensionssystemets arsredovisning. | sammanstallningen 6ver
den statliga sektorns férmégenhet anges att AP-fondernas och PPM:s
skulder uppgar till 15 miljarder kronor 2006. | avsnitt 9.2 anges att atagan-
den avseende inkomstpensionen inte redovisas som skuld i AP-fondernas
arsredovisning medan ataganden avseende premiepensionen redovisas som
skuld i PPM:s arsredovisning. | den konsoliderade balansrakningen redo-
visas pensionsatagandet inte som en skuld vare sig fér inkomstpensionen
eller premiepensionen.?* | avsnitt 9.5 redovisas pensionsskulden fér savil
inkomst- som premiepensionen. Den sammanlagda pensionsskulden
beraknas till ndra 7 ooo miljarder kronor, vilket motsvarar 2,5 ganger BNP.
Det ges ingen samlad forklaring till de olika uppgifterna.

30 ARS 2006, tabell 5.64.
' ARS 2006, tabell 9.5.

32 Regeringsbeslut 2006-12-14, Fi 2006/7114. Detta innebir att AP-fonderna och PPM inte ingér pa
grund av att fondernas tillgdngar har en annan karaktéar &n statens tillgangar i 6vrigt och att
alderspensionssystemet bor hanteras och redovisas for riksdagen pa ett enhetligt sitt. Se ARS
2006, avsnitt 4.4.3 s.65.

33 | denna redovisning ingr fsrutom PPM &ven AP-fonderna, Riksbanken, statliga bolag, banker och
finansinstitut dar statens dgarandel uppgér till minst 20 procent.

34 Arsredovisning for staten 2006, s. 209.
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Sammanfattande iakttagelser och
slutsatser

Riksrevisionen konstaterar att det finns brister i Arsredovisning for staten
(ARS) 2006 mot bakgrund av kraven i 2, 44 och 45 §§ i BL. Véra iakttagelser
och slutsatser om redovisningen i de granskade avsnitten kan sammanfattas
under féljande rubriker.*

Transparens

Forklaringar till de uppgifter som redovisas ar ibland otydliga och svara att

forsta.

e Redovisningen av férandring av anslagsbehallningar ar oklar (2.3).

e Visentliga tabeller kommenteras inte (2.4).

e Forklaringar till prognosavvikelser for skatteintikterna dr otydliga eller
missvisande (3.2).

Konsistens mellan olika avsnitt

| nagra fall finns skillnader i redovisade belopp mellan olika avsnitt.
Forklaringarna till skillnaderna ar ofullstindiga eller saknas helt, vilket
minskar redovisningens informationsviarde. Det férekommer olika uppgifter
om prognosavvikelser for skatteintikterna (3.1), om pensionssystemets
administrationskostnader (4.2) samt om pensionssystemets skulder (4.3)
utan att skillnaderna férklaras.

Heltickande redovisning
For att redovisningen ska anses tillfredsstillande bér den vara heltickande.

e Maluppfyllelsen for det 6vergripande 6verskottsmalet redovisas inte
(2.1).

e Redovisningen av de tekniska justeringarna av utgiftstaket for 2006 ar
ofullstindig (2.2).

e Omlfattningen pa kommentarer och férklaringar till prognosavvikelser for
skatteintdkterna forefaller inte styras av prognosavvikelsernas storlek(3.3,

3.4).

3 Siffrorna inom parentes hinvisar till relevant avsnitt i granskningsrapporten.
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Bilaga 1

Pensionssystemets
administrationskostnader

Det finns tva forklaringar till skillnaden pa 343 miljoner kronor i pensions-

systemets administrationskostnader mellan kapitel 5 och kapitel g i Arsredo-
visning for staten (ARS) 2006. For det forsta ingar inte

Premiepensionsmyndighetens (PPM) administrationskostnader i

redovisningen i avsnittet om statsbudgetens utfall medan de ingar i avsnittet
om pensionssystemets arsredovisning. Narmare bestimt dr de kostnader for
fondforvaltning som redovisas i tabell 5.64 i ARS 2006 200 miljoner kronor
lagre 3n de kostnader som anges i Pensionssystemets arsredovisning 2006

och som aterges i tabell 9.5 i ARS 2006.% For det andra 4r AP-fondernas
provisionskostnader och prestationsbaserade kostnader inkluderade i
avsnittet om statsbudgetens utfall i ARS 2006*” men inte i avsnittet om

pensionssystemets arsredovisning.®

Tabell B 1 Pensionssystemets administrationskostnader. Miljoner kronor.

ARS 2006, ARS 2006, tabell 9.5. Skillnad

tabell 5.64 Pensionssystemets

arsredovisning 2006,

not 4 och not 17
Forsakringsadministration 1197 1197 0
Fondférvaltning 680 830 —-200
PPM 329 -329
AP-fonderna, provisionskostnader 726 +726
AP-fonderna, prestationsbaserade avgifter 146 +146
Summa administrationskostnader 2749 2 406 343

Kélla: Egna bearbetningar.

| avsnittet om statsbudgetens utfall redovisas AP-fondernas provisionskost-
nader 200 miljoner kronor hégre dn i Pensionssystemets arsredovisning.®
Orsaken till detta ar att Sjatte AP-fonden redovisar externa férvaltningskost-
nader pa kostnadssidan i resultatriakningen medan 6vriga AP-fonder netto-
redovisar sddana kostnader pa intaktssidan. | Pensionssystemets arsredovis-

ning 2006 foljer Férsikringskassan AP-fondernas redovisning, medan

3 Pensionssystemets arsredovisning 2006, not 4 s. 61.
37 ARS 2006, avsnitt 5.4.31.

% ARS 2006, avsnitt 9.5.

3% Pensionssystemets arsredovisning 2006, Not 3 s. 61.
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regeringen i ARS 2006 redovisar de externa forvaltningskostnaderna hos
Sjatte AP-fonden som administrationskostnader.*® Sa

edes avviker redovis-
ningen i avsnittet om statsbudgetens utfall bade fran Sjitte AP-fondens
redovisning och fran Pensionssystemets arsredovisning.

0 Externa férvaltningskostnader, se Sjatte AP-fondens &rsredovisning 2006 not 6.
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Hur effektiv dr djurskyddstillsynen?

Lansplanerna for regional infrastruktur — vad har styrt prioriteringarna?
Férandringar inom kommittévasendet

Arbetsldshetsforsikringens hantering pa arbetsférmedlingen

Den statliga garantimodellen

Aterfall i brott eller anpassning i samhiillet
— uppfélining av kriminalvdrdens klienter

Materiel fér miljarder — en granskning av forsvarets materielférsorjning
Personlig assistans till funktionshindrade

Uppdrag statistik Insyn i SCB:s avgiftsbelagda verksamhet
Riktlinjer for prioriteringar inom hilso- och sjukvard

Bistand via ambassader

— en granskning av UD och Sida i utvecklingssamarbetet

Betyg med lika virde? — en granskning av statens insatser

Hoga tjanstemins representation och férmaner

Riksrevisionens arliga rapport 2004

Arbetsmiljoverkets tillsyn

Offentlig férvaltning i privat regi
— statsbidrag till idrottsrérelsen och folkbildningen

Premiepensionens férsta ar

Ratt avgifter? — statens uttag av tvingande avgifter
Vattenfall AB — Uppdrag och statens styrning

Vem styr den elektroniska férvaltningen?

The Swedish National Audit Office Report 2004
Forsikringskassans kop av tjanster for rehabilitering
Arlandabanan Insyn i ett samfinansierat jirnvigsprojekt
Regelforenklingar for foretag

Snabbare asylprévning

Sjukpenninganslaget — utgiftsutveckling under kontroll?

Utgift eller inkomstavdrag?
— Regeringens hantering av det tillfiilliga sysselsiittningsstodet

Stédet till polisens brottsutredningar
Regeringens férvaltning och styrning av sex statliga bolag
Kontrollen av strukturfonderna

Barnkonventionen i praktiken
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Miljdmalsrapporteringen — fér mycket och for lite

Tillvaxt genom samverkan? Hégskolan och det omgivande samhillet
Arbetsléshetsforsikringen — kontroll och effektivitet

Miljégifter fran avfallsforbranningen — hur fungerar tillsynen

Fran invandrarpolitik till invandrarpolitik

Regionala stéd — styrs de mot 6kad tillvaxt?

Okad tillgianglighet i sjukvarden? — regeringens styrning och uppf6ljning
Representation och férméaner i statliga bolag och stiftelser

Statens bidrag for att anstélla mer personal i skolor och fritidshem
Samordnade inkdp

Bolagiseringen av Statens jarnvigar

Uppsikt och tillsyn i samhillsplaneringen — intention och praktik
Riksrevisionens arliga rapport 2005

Fortidspension utan atervindo

Markldsen Finns férutsittningar for ritt ersitining?

Statsbidrag till ungdomsorganisationer — hur kontrolleras de?
Aktivitetsgarantin — Regeringen och AMS uppféljning och utvdrdering
Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna

Ratt utbildning fér undervisningen Statens insatser for
lararkompetens

Statliga myndigheters bemyndiganderedovisning
Lirares arbetstider vid universitet och hégskolor
— planering och uppféljning

Kontrollfunktioner — tva fallstudier

Skydd mot mutor Lakemedelsférméansnamnden

Skydd mot mutor Apoteket AB

Rekryteringsbidrag till vuxenstuderande
— uppfblining och utbetalningskontroll

Granskning av Statens pensionsverks interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Granskning av Sjofartsverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Fokus pa hallbar tillvaxt? Statens stéd till regional projektverksamhet
Statliga bolags arsredovisningar
Skydd mot mutor Banverket

Nir oljan nar land — har staten sikerstillt en god kommunal
beredskap fér oljekatastrofer?

Arbetsmarknadsverkets insatser f6r att minska deltidsarbetslésheten
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Regeringens styrning av Naturvardsverket
Kvalitén i eloverféringen — finns forutsdttningar fér en effektiv tillsyn

Mer kemikalier och bristande kontroll — tillsynen av tillverkare och
importérer av kemiska produkter

Lansstyrelsernas tillsyn av 6verférmyndare
Redovisning av myndigheters betalningsfléden

Begravningsverksamheten
— férenlig med religionsfrihet och demokratisk styrning?

Skydd mot korruption i statlig verksamhet

Tandvardsstéd for dldre

Punktskattekontroll — mest reklam?

Vad och vem styr de statliga bolagen?

Konsumentskyddet inom det finansiella omradet — fungerar tillsynen?
Kvalificerad yrkesutbildning — utbildning fér marknadens behov?
Arbetsformedlingen och de kommunala ungdomsprogrammen
Statliga bolag och offentlig upphandling

Socialstyrelsen och de nationella kvalitetsregisten inom
halso- och sjukvéarden

Forvaltningsutgifter pa sakanslag

Riksrevisionens Arliga rapport

Statliga insatser for nyanlanda invandrare

Styrning och kontroll av regeltillimpningen inom socialférsakringen
Finansforvaltningen i statliga fastighetsbolag

Den offentliga arbetsférmedlingen

Det makroekonomiska underlaget i budgetpropositionerna

Granskning av Arbetsmarknadsverkets interna styrning och
kontroll av informationssikerheten

Granskning av Migrationsverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Granskning av Lantmateriverkets interna styrning och kontroll av
informationssikerheten

Regeringens uppféljning av 6verskottsmalet

Anstallningsstod

Reformen av Férsvarets logistik Blev det billigare och effektivare
Socialférsakringsférmaner till gravida Foérsikringskassans agerande
for en lagenlig och enhetlig tillampning

Genetiskt modifierade organismer — det mdgjliga och det rimliga

Bidrag som regeringen och Regeringskansliet férdelar

Granskning av Arsredovisning for staten 2006 31

RIKSREVISIONEN



RIKSREVISIONEN

2007

32

2007:1
2007:2
2007:3
2007:4
2007:5
2007:6
20077

2007:8
2007:9
2007:10

2007:1

2007:12

Statlig tillsyn av bostad med sarskild service enligt LSS

The Swedish National Audit Office Annual report 2006
Regeringens beredning och redovisning av skatteutgifter
Beredskapen for kéarnkraftsolyckor

Regeringens skatteprognoser

Viagverkets kérprov — lika fér alla?

Den stérsta affdren i livet —Tillsyn éver fastighetsmdiklare och
konsumenternas majligheter till tvistelésning

Regeringens beredning av férslag om férsiljning av sex bolag
Sakerheten vid vattenkraftdammar

Regeringens styrning av informationssikerheten i den statliga férvaltningen
Statens féretagsfrimjande insatser

Nar de kvinnor och personer med utlindsk bakgrund

Hur férbereds arbetsmarknadspolitiken?

En granskning av regeringens underlag
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