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Riksrevisionens redogorelse for
granskningen av Arsredovisning for
staten 2013

Sammanfattning

Riksrevisionen har i enlighet med lagen (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet m.m. granskat regeringens Arsredovisning for staten 2013. Revi-
sionen har utgétt frén de bestimmelser som géllerarsredovisningen for staten i
budgetlagen (2011:203).

Som framgar av revisionsberittelsen och revisionsrapporten, bilagor i den-
na redogdrelse, ir det Riksrevisionens uppfattning att Arsredovisning for
staten 2013 i allt visentligt &r upprittad i enlighet med bestdmmelserna i
budgetlagen. I likhet med foregdende ar omfattar uttalandet inte fragan om
arsredovisningen ger en réttvisande bild. Det ska inte tolkas som att Riksrevi-
sionen funnit vésentliga fel i sin granskning, utan &r en konsekvens av att
budgetlagen inte utgor ett ramverk for redovisning i syfte att uppna en rétt-
visande bild. Det saknas en tydlig normering, savél for den finansiella redo-
visningen som for 6vriga obligatoriska delar av arsredovisningen, for att en
revision i enlighet med internationella standarder ska kunna uttala sig om den
rattvisande bilden.

Enligt budgetlagen ska Riksrevisionen granska hela dokumentet Arsredo-
visning for staten. Enligt samma lag ska regeringen i arsredovisningen gora
en uppfoljning av de budgetpolitiska malen: dverskottsmalet samt utgiftstaket
for staten och éalderspensionssystemet. Riksrevisionen har i &r valt att dven
lamna iakttagelser rorande regeringens uppfoljning av de budgetpolitiska
maélen i Arsredovisning for staten 2013 till riksdagen i en bilaga i denna redo-
gorelse. En central utgdngspunkt for iakttagelserna &r Riksrevisionens tidigare
granskningar av tillimpningen av det finanspolitiska ramverket i de ekono-
miska propositionerna. Denna granskning ska dven ses mot bakgrund av
radets direktiv (2011/85/EU) om krav pd medlemsstaternas budgetramverk
som foreskriver en effektiv och punktlig 6vervakning av hur de numeriska
finanspolitiska malen iakttas. Regeringen hénvisar i proposition 2013/14:173
En utvecklad budgetprocess till Riksrevisionens granskning av Arsredovis-
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ning for staten som en del i hur Sverige lever upp till EU:s krav om dvervak-
ning av de budgetpolitiska malen.

Niér det giller de budgetpolitiska malen dr det enligt Riksrevisionen tydligt
att det finansiella sparandet for ndrvarande ligger under den beslutade nivan
for overskottsmalet, men att det 4r forenligt med det finanspolitiska ramverket
i och med den lénga lagkonjunkturen. Givet det svaga utfallet for det finansi-
ella sparandet 2013, det ldga strukturella sparandet och det faktum att det
tiodriga medelvidrdet &r fallande, &r det viktigt att beskriva eventuella langsik-
tiga risker som detta kan medfora for de offentliga finanserna.

Regeringen hiinvisar i Arsredovisning for staten till att den samlade be-
domningen av tioarssnittet for den offentliga sektorns finansiella sparande
justerat for konjunkturen ligger i ndrheten av 1 procent av BNP men diskute-
rar inte i sammanhanget betydelsen av att underskottet &r drygt 49 miljarder
kronor 2013, eller —1,3 procent av BNP. Genom att undvika att diskutera om
den forda politiken under budgetaret har lett till att det finansiella sparandet
ligger under malet, ger regeringen heller inte sin syn pa vilka orsaker som
finns bakom denna férsémring, om det dr motiverat utifrén stabiliseringspoli-
tiska hinsyn eller om forsvagningen av det finansiella sparandet utgdr en
langsiktig risk for statens finansiella stéllning.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att regeringens uppfoljning av
overskottsmalet i Arsredovisning for staten 2013 kan forbittras pa flera sitt.
Forbittringarna bor ta sin utgédngspunkt i att arsredovisningen ska utgora ett
underlag for riksdagens kontroll och uppféljning av de beslut som riksdagen
fattat om statens budget samt en del av den information som riksdagen ska
grunda sina ekonomiska beslut pd. Riksrevisionen véilkomnar dérfor forslaget
om att tydligare redovisa avvikelser fran overskottsmalet och hur en atergéng
till mélnivan ska ske i proposition 2013/14:173 En utvecklad budgetprocess.
Riksrevisionen vélkomnar ocksa aviseringen i 2014 ars ekonomiska varpro-
position att regeringen under kommande &r ska dterkomma med en &versyn
av lagkonjunkturens paverkan pa uppfoljningen av 6verskottsmalet.

Nar det giller den finansiella rapporteringen i dvrigt dr det angelédget att
regeringen fortsétter det pagdende arbetet med att utveckla normeringen for
upprittandet av arsredovisningen. En viktig fraga i detta sammanhang &r
redovisning och virdering av statens innehav av aktier. Det finns ocksa an-
ledning for regeringen att stirka den interna styrningen och kontrollen ver
verksamheter i staten med delat ansvar mellan myndigheter. Arets granskning
har visat hur bristande kommunikation mellan myndigheter har medfort felak-
tigheter i deras redovisning. Dessa fel har dock rittats i upprattandet av arsre-
dovisningen for staten men visar likvél pa atgardsbehov inom detta omrade.
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Hiarmed 6verldmnas i bilaga revisionsberéttelse och revisionsrapport med
Riksrevisionens iakttagelser rorande uppfoljningen av de budgetpolitiska
mélen och den finansiella redovisningen i Arsredovisning for staten 2013 i
enlighet med tillaggsbestimmelsen 3.8.5 till 3 kap. 8 § riksdagsordningen
(1974:153).

Stockholm 2014-05-14

Claes Norgren

Riksrevisor

Foredragande for revisionsberittelsen och den finansiella rapporteringen har
varit ansvarig revisor Anders Herjevik och for uppfoljningen av de budgetpo-
litiska malen revisionsdirektér Thomas Hagberg.
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Revisionsberittelse for Arsredovisning for
staten 2013

Riksrevisionen har reviderat Arsredovisning for staten 2013 (skrivelse
2013/14:101). Revisionen omfattar inte den redovisning som ldmnats utover
kraven enligt budgetlagen.

Arsredovisningen ska upprittas enligt bestimmelserna i budgetlagen
(2011:203) och innehalla:

1. en uppfoljning av riksdagens beslut om den offentliga sektorns finansiel-
la sparande (Gverskottsmélet), utgiftstaket och andra dvergripande bud-
getpolitiska mal,

2. utfallet pa budgetens inkomsttitlar och anslag samt av statens lanebehov,

en redovisning av hur regeringen har utnyttjat bemyndiganden som den
fatt med stod av 6 kap. 1 § forsta stycket och 6 kap. 3 §,

4. enresultatrikning, en balansridkning, en finansieringsanalys och noter,
en redovisning av utvecklingen av statsskulden,

6. upplysningar om forvintade forluster och vésentliga risker i statens utla-
ning och utstdllda garantier som beslutats enligt 6 kap. 3 §,

7. en samlad redovisning av vilka atgirder regeringen vidtagit med anled-
ning av Riksrevisionens iakttagelser,

8. en resultatrikning och en balansrdkning avseende EU-medel samt en
kassamadssig redovisning av anslag och inkomsttitlar avseende in- och ut-
betalningar till och fran EU, samt

9. ett uttalande av regeringen om huruvida rékenskaperna enligt 8 § har
uppréttats enligt god redovisningssed och ger en rittvisande bild, och det
finns regler och system som syftar till att skapa en betryggande intern
styrning och kontroll av EU-medel.

Regeringen ska i anslutning till redovisningen enligt punkt 2 ovan forklara
vésentliga skillnader mellan budgeterade belopp och utfallet.

Regeringens ansvar for drsredovisningen med
koncernredovisningen

Enligt 10 kap. 1 § budgetlagen (2011:203) &r regeringen redovisningsskyldig
infor riksdagen for de tillgangar som regeringen forvaltar och forfogar over.
Redovisningsskyldigheten omfattar d4ven den verksamhet som bedrivs av
staten samt statens skulder och 6vriga ekonomiska ataganden. Budgetlagen
anger dven att bokforing och redovisning i staten ska fullgdras pa ett sétt som
stimmer Overens med god redovisningssed. Redovisningen ska ge en ritt-
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visande bild av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stdllningen samt
forvaltningen av statens tillgangar. Regeringen har ocksa ansvar for den inter-
na styrning och kontroll som den bedémer &r nédvéndig for att upprétta en
arsredovisning med koncernredovisning som inte innehéller vésentliga felak-
tigheter, vare sig dessa beror pa oegentligheter eller pa fel.

Revisorns ansvar

Riksrevisionens ansvar &r att gora ett uttalande om denna arsredovisning med
koncernredovisning pa grundval av var revision. Riksrevisionen har utfort
revisionen enligt International Standards of Supreme Audit Institutions for
finansiell revision. Denna standard krdver att Riksrevisionen foljer yrkes-
etiska krav samt planerar och utfor revisionen for att uppna rimlig sdkerhet att
arsredovisningen med koncernredovisningen inte innehéller vésentliga felak-
tigheter.

En revision innefattar att genom olika atgirder inhdmta revisionsbevis om
belopp och annan information i koncernredovisningen. Valet av atgérder
grundas pa revisorns beddmning, diribland av riskerna for visentliga felak-
tigheter i koncernredovisningen vare sig dessa beror pa oegentligheter eller pa
fel. Vid denna riskbedomning beaktar revisorn de delar av den interna kon-
trollen som dr relevanta for hur regeringen upprittar koncernredovisningen.
Syftet ar att utforma granskningsatgidrder som dr &ndamaélsenliga med hiansyn
till omstandigheterna, men inte i syfte att gora ett uttalande om effektiviteten i
den interna kontrollen. En revision innefattar ocksa en utvirdering av énda-
malsenligheten i de redovisningsprinciper som har anvénts och av rimligheten
1 regeringens uppskattningar i redovisningen, liksom en utvardering av den
overgripande presentationen i de finansiella rapporterna.

Riksrevisionen anser att de revisionsbevis som inhdmtats &r tillrdckliga och
dndamélsenliga som grund for vart uttalande.
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Uttalande

Riksrevisionens uppfattning ir att Arsredovisningen for staten, i allt visentligt
ar upprattad 1 enlighet med 10 kap. 5-10 §§ budgetlagen (2011:203). Var
uttalande omfattar dock som framgér nedan inte kap 1.1 Den offentliga sek-
torns finansiella sparande.

I kapitel 1.1 Den offentliga sektorns finansiella sparande redovisar reger-
ingen det offentliga finansiella sparandet samt uppf6ljningen mot 6verskotts-
malet. Redovisningen innehaller ett antal mycket komplexa parametrar och
bygger delvis pa uppskattningar och beddmningar. Information som till stor
del bygger pa uppskattningar och bedémningar &r behéftad med olika grader
av osdkerhet och inte mdjlig att verifiera med tillrdckliga och dndamalsenliga
revisionsbevis. Darutdver erhalls en stor del av indata fran tredje part sdsom
kommuner och landsting.

Stockholm 2014-05-14

Anders Herjevik Stefan Gustavsson

Ansvarig revisor Uppdragledare
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Revisionsrapport

Riksrevisionens iakttagelser om uppfdljningen av de
budgetpolitiska mélen i Arsredovisning for staten
2013

Sammanfattning och bedomning

Uppfoljningen av de budgetpolitiska mélen, 6verskottsmélet och utgiftstaket,
i Arsredovisning for staten ir bakétblickande, medan den uppféljning som
sker i den ekonomiska varpropositionen och i budgetpropositionen ar framat-
blickande. Uppf6ljningen i dessa tva ekonomiska propositioner ar saledes mer
till underlag for utformningen av kommande érs finanspolitik, medan den
bakatblickande uppféljningen i arsredovisningen utgor en utvirdering av hur
vél malen hittills har natts. Riksrevisionens utgangspunkt for granskningen av
regeringens bakatblickande uppfoljning &r att den, precis som éarsredovisning-
en i ovrigt, ska ge ett underlag for riksdagens kontroll och uppfoljning av de
beslut som riksdagen fattat om statens budget samt utgdra en del av den in-
formation som riksdagen ska grunda sina ekonomiska beslut pa.

Enligt Riksrevisionen dr det tydligt att det finansiella sparandet for nérva-
rande ligger under den beslutade nivan for overskottsmaélet, men att detta ar
motiverat i och med den ldnga ldgkonjunkturen. Givet det svaga utfallet for
sparandet 2013, det 14ga strukturella sparandet och att det tioariga medelvér-
det &r fallande borde dock en ndrmare beskrivning av de ldngsiktiga konse-
kvenserna av det svaga sparandet lamnas av regeringen till riksdagen.

Regeringen hinvisar i Arsredovisning for staten till att den samlade be-
domningen av tioarssnittet for den offentliga sektorns finansiella sparande
justerat for konjunkturen ligger i ndrheten av 1 procent av BNP men diskute-
rar inte i sammanhanget betydelsen av att underskottet dr drygt 49 miljarder
kronor 2013, eller —1,3 procent av BNP. Genom att undvika att diskutera om
den forda politiken under budgetéret har lett till att det finansiella sparandet
ligger under malet, ger regeringen heller inte sin syn pa vilka orsaker som
finns bakom denna férsémring, om det dr motiverat utifrén stabiliseringspoli-
tiska hinsyn eller om forsvagningen av det finansiella sparandet utgdr en
langsiktig risk for statens finansiella stillning.

Enligt det finanspolitiska ramverket, s& som det dr beskrivet av regeringen
i skrivelse 2010/11:79 Ramverk for finanspolitiken, ar det forenligt med ram-
verket att tillfalligt avvika fran 6verskottsmalet for att motverka en djup kon-
junkturnedgéng. For att trovdrdigheten for finanspolitiken och det finanspoli-
tiska ramverket ska upprétthallas ar det emellertid viktigt att sddana avsteg
tydligt redovisas och motiveras. Sddana motiveringar bor inkludera de bak-
omliggande motiven till dverskottsmalet som handlar om léngsiktigt héllbara
finanser och uppritthillandet av en god finansiell beredskap. Det senare ska
sakerstélla att en uthallig och effektiv stabiliseringspolitik kan foras dven vid
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kraftiga och ldngvariga lagkonjunkturer. Det dr dérfor troligt att den langa
lagkonjunktur som drabbat Sverige vdl motiverar ett temporart avsteg fran
overskottsmalet utan att det hotar de bakomliggande motiven till malet. Langa
perioder med hog arbetsloshet riskerar att driva upp andelen langtidsarbetslo-
sa, vilket skadar ekonomins langsiktiga produktionskapacitet och dédrmed
dven den langsiktiga finansiella stillningen for staten. Hur det finanspolitiska
utfallet 2013 har paverkat, och kan komma att paverka, faktorer som har
vasentlig betydelse f6r de bakomliggande motiven till verskottsmalet disku-
teras inte i regeringens uppfoljning i Arsredovisning for 2013.

Sammantaget konstaterar Riksrevisionen att regeringens uppfoljning av
dverskottsmalet i Arsredovisning for staten 2013 kan forbittras pa ett flertal
sétt. Riksrevisionen vélkomnar dérfor forslaget om att tydligare redovisa
avvikelser fran overskottsmalet och hur en atergéng till malnivan ska ske i
proposition 2013/14: 173 En utvecklad budgetprocess. Riksrevisionen vél-
komnar ocksa aviseringen i 2014 ars ekonomiska varproposition att regering-
en inom kommande &r avser att aterkomma med en versyn av lagkonjunktu-
rens paverkan pa uppfoljningen av dverskottsmalet.

Nar det giller redovisningen av utgiftstaket kan Riksrevisionen konstatera
att regeringen pa ett tydligt sitt redovisat de tekniska justeringar som skett av
det utgiftstak som beslutades av riksdagen 2011 och hur budgeteringsmargi-
nalen anvénds till reformer och andra omvérldsforandringar sedan dess.
Emellertid forklaras det inte péd ett transparent sétt att uppgifterna om vad
budgeteringsmarginalen anvénts till utgér berdkningar och inte faktiskt utfall.
Det star dock klart att utgiftstaket inte dverskreds 2013.

Regeringens redovisningav uppfoljningen av 6verskottsmalet i
Arsredovisning for staten 2013

Regeringen viljer att i Arsredovisning for staten 2013 stimma av det finansi-
ella sparandet i offentlig sektor mot dverskottsmélet genom att anvinda ett
genomsnitt for sparandet 6ver de senaste tio aren, det vill sdga perioden 2004
till 2013. Detta sparande justeras ocksé for det genomsnittliga konjunkturléget
under perioden métt med det s kallade BNP-gapet. Justeringen syftar till att
indikera vad sparandet skulle ha varit om konjunkturen hade varit neutral
under perioden.
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REVISIONSRAPPORT

Finansiellt sparande i offentlig sektor samt indikatorer for bakatblickan-

de avstiimning mot éverskottsmélet, procent av BNP

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Finansiellt

sparande -1,3 0,4 1,9 2,2 3,6 22 -1,0 0,0 0,0 -0,7 -1,3
Bakatblickande

tiodrssnitt 0,7
Konjunktur-

justerat 1,5
BNP-gap -14 -0,8 -0,8 1,5 2,9 02 -6,5 -30 ~-14 -2,3 -2,9
Bakatblickande

tiodrssnitt

-1,3

Kiilla: Arsredovisning for staten 2013.

Regeringen konstaterar att det finansiella sparandet uppgick till —1,3 procent
av BNP 2013 och att det genomsnittliga sparandet under perioden 2004-2013
ar 0,7 procent. Samtidigt har dock det genomsnittliga resursutnyttjandet varit
negativt, —1,3 procent av potentiell BNP. Detta resulterar i ett konjunkturju-
sterat genomsnitt for det finansiella sparandet i offentlig sektor under period-
en pé 1,5 procent.

Regeringen konstaterar att bedémningar av ekonomins potentiella produk-
tionsniva &dr behiftad med stor osdkerhet och inte heller kan stimmas av mot
négot officiellt utfall. Vidare bedémer regeringen att det 4r osannolikt att de
stora negativa BNP-gap som den senaste lagkonjunkturen gett upphov till
kommer att kompenseras av lika stora positiva gap i framtiden. Sammantaget,
menar regeringen, maste darfor vikt ldggas vid bade det justerade och det
ojusterade tiodrssnittet vid beddmningen av om sparandet varit forenligt med
overskottsmalet eller inte. Regeringens samlade bedomning &r att det finansi-
ella sparandet varit i linje med 6verskottsmalet 2004-2013.

Riksrevisionens iakttagelser om uppfoljningen av 6verskottsmalet

Regeringen har under de senaste &ren anvént sig av ett antal indikatorer i sin
uppfoljning. Antalet indikatorer har varierat men under senare tid har dver-
skottsmalet f6ljts upp med fem olika métt:

=  Ett tiodrigt bakéatblickande genomsnitt for det finansiella sparandet.

=  Ett tiodrigt bakatblickande genomsnitt for det konjunkturjusterade spa-
randet.

* Den sa kallade sjuarsindikatorn, som utgor ett centrerat sjudrigt medel-
vérde for det finansiella sparandet.

= En konjunkturjustering av sjuarsindikatorn.

= Det strukturella sparandet.

I arsredovisningen for 2013 véljer regeringen att folja upp Overskottsmaélet
med endast tvd av de uppsittningar indikatorer som tidigare har anvénts vid
avstdmningen av finanspolitiken. Regeringen anvinder det bakétblickande
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tioariga medelvardet for det finansiella sparandet i den offentliga sektorn samt
det konjunkturjusterade virdet for denna indikator. I exempelvis Arsredovis-
ning for staten 2012 anvéndes dven det strukturella sparandet samt sjuarsindi-
katorn. Regeringen kommenterar inte i arsredovisningen vad som har foran-
lett detta byte av uppfoljningsmetod. Det gor det inte heller mdjligt for Riks-
revisionen att bedoma regeringens skél for detta byte. I tabell 2 redovisas
indikatorerna pé det sétt som var fallet i foregdende ars redovisning.

Tabell 2 Tidigare ars indikatorer i 2013 ars tappning, procent av BNP

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Finansiellt

sparande 6 -15 -13 04 19 22 36 22 -10 00 00 -0,7 -13
Bakatblickande

tioarssnitt 08 0,7 0,7 0,7
Konjunktur-

justerat' 13 12 14 15
Sjuarsindikatorn 10 1,1 1,2 1,3 1,3 09 04

Konjunktur-

justerat' 10 1,0 1,5 19 18 16 14

Strukturellt

sparande 1,8 -08 -03 06 18 09 1,3 18 28 16 07 03 00
BNP-gap 04 -07 -14 -08 -08 15 29 02 -65 -30 -14 -23 -29
Sjudrssnitt 00 o1 -0,7 -09 -1,0 -1,2 -1,9

Bakatblickande

tiodrssnitt 0,9 -10 -12 -1,3

'Konjunkturjusteringen gors genom att indikatorviirdet adderas med BNP-gapet under
motsvarande period multiplicerat med elasticiteten -0,55. Den konjunkturjusterade sjuarsin-
dikatorn &r inte identiskt lika med ett sjudrssnitt for det strukturella sparandet eftersom det
strukturella sparandet dven justeras for extraordinira kapitalvinster.

Kaélla: Finansdepartementet, egna berdkningar.

Riksrevisionen har i tidigare granskningar av regeringens tillimpning av det
finanspolitiska ramverket framhallit att det &r otydligt hur de valda indikato-
rerna végs samman. Denna sammanvéigning ligger sedan till grund for reger-
ingens samlade bedomning av om det finansiella sparandet ligger i linje med
dverskottsmalet. Kritiken #r alltjimt aktuell, trots att regeringen i Arsredovis-
ning for staten 2013 endast anvénder tvé indikatorer. Hur de tva bakatblick-
ande tiodrssnitten har végts ihop till den samlade bedémning som leder fram
till slutsatsen att finanspolitiken har legat i linje med 6verskottsmalet forkla-
ras ej. Om samma vikt ldggs vid bada indikatorerna erhélls ett genomsnitt
som ligger nédra 1 procent av BNP. Skulle dven de andra indikatorerna som
redovisades i forra drets redovisning ha redovisats i ar, framstar denna sam-
manvigda beddmning inte lika sjdlvklar. Exempelvis uppgar det strukturella
sparandet for 2013 i den ekonomiska varpropositionen till 0,0 procent. Valet
av indikatorer som redovisas i drsredovisningen paverkar siledes den samlade
bedomningen, utan att regeringen varken kommenterar eller motiverar detta.
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Regeringen jamfor inte maluppfylinaden med prognosen i
budgetpropositionen for 2013

Regeringens skrivningar och prognoser i budgetpropositionen for 2013 &r en
naturlig utgdngspunkt for arsredovisningen, da den ska vara ett underlag for
riksdagen 1 dess uppfoljning av budgetbeslutet. Regeringen noterar i arsredo-
visningen att den offentliga sektorns finansiella sparande 2013 blev 0,7 pro-
cent av BNP ldgre 4n vad som prognostiserades i budgetpropositionen. I
budgetpropositionen for 2013 ansag regeringen att det finansiella sparandet
bedomdes “ligga ndgot under Sverskottsmalet 2012 och 2013”. T arsredovis-
ningen gor regeringen beddmningen att det finansiella sparandet varit i linje
med mélet 2004 — 2013, utan att kommentera att det i budgetpropositionen
framholls att sparandet 2013 skulle ligga under malet.

Anvdindningen av ett enkelt tiodrigt genomsnitt doljer stora skillnader
mellan dren

Ett enkelt medelvirde, som den tiodriga bakétblickande indikatorn utgor, kan
dolja stora skillnader i sparandet mellan olika ar. Efter det att finanskrisen
brot ut 2008 har en markant forsdmring av det finansiella sparandet skett.
Forsamringen har fortsatt néstan varje ar sedan dess, som framgér av figur 1.
Regeringen ndmner inte om denna forsvagning i nédrtid har haft nagon bety-
delse for den samlade beddmningen att det finansiella sparandet varit i linje
med Overskottsmalet under den senaste tiodrsperioden. For att medelvérdet
ska kunna fortsitta att visa ett tal ndra 1 procent av BNP, maste stora dver-
skott uppsté under de narmaste dren. Dessa Overskott méste vara i paritet med
det sparande som uppnaddes under 2005-2008, vilket betyder att sparandet
skulle behova stirkas kraftigt, &ven om resursutnyttjandet ar fortsatt svagt.
Utan en sadan forstdrkning kommer tiodrssnittet att visa pa underskott och en
likartad bedomning som gjorts i denna arsredovisning skulle da tyda pé sys-
tematiska fel i finanspolitiken. Anvindningen av det bakatblickande tioérs-
snittet krdver saledes dven en analys av trenden i sparandet.
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Figurl Det finansiella sparandet i offentlig sektor 1997-2013
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Offentliga sektorn

Anm. For att 6ka jimforbarheten &ver tid har det finansiella sparandet i alderspensions-
systemet och staten justerats for de 6verforingar som gjorts 1999, 2000 och 2001 i samband
med omlédggningen av pensionssystemet.

Kaélla: Konjunkturinstitutet, egna berdkningar.

Férdndringar i det finansiella sparandet i den offentliga sektorns
delsektorer analyseras inte

I arsredovisningen redovisar regeringen utfallet i den offentliga sektorns
delsektorer: staten, kommunsektorn och alderspensionssystemet for 2013.
Diéremot ldmnas ingen information kring dessa sektorer nér det tiodriga bak-
atblickande genomsnittet analyseras i uppfoljningen av dverskottsmalet. Som
figur 1 visar 4r det framforallt det finansiella sparandet i staten som har for-
sdmrats under ldgkonjunkturen, men &ven sparandet i alderspensionssystemet
har minskat. Det ar i sammanhanget vért att notera att det finansiella sparan-
det i1 offentlig sektor sedan Overskottsmalet infordes till dvervdgande del
héarrortjust fran alderspensionssystemet, om man bortser fran de dverforingar
som gjordes till staten i samband med omlidggningen av pensionssystemet.
Sparandet i staten och kommunerna har i genomsnitt varit 1agt, eller till och
med negativt. Minskningen av det finansiella sparandet i &lderspensions-
systemet dr inte enbart av konjunkturell natur. Sévil regeringen som andra
prognosmakare spar att sparandet inom denna sektor kommer att vara runt 0
procent av BNP under det kommande decenniet da antalet pensionérer dkar.
Om overskottsmélet ska nés i framtiden maste saledes dverskotten i staten bli
storre dn vad som krévts tidigare. Sddan information &r relevant att redovisa i
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arsredovisningen, da den ska vara en del av den information som riksdagen
ska grunda sina ekonomiska beslut pa.

Riksrevisionen vilkomnar en dversyn av lagkonjunkturens paverkan
pd uppfoljningen av overskottsmdlet

Overskottsmalet dr utformat sa att det finansiella sparandet i genomsnitt ska
uppnd mélnivan under en konjunkturcykel for att finanspolitiken inte ska
bedrivas procykliskt. Formuleringen sikerstéller att regeringar i lagkonjunk-
turer ska kunna prioritera stabiliseringspolitik framfor att uppna &verskotts-
malet under ett eller flera ar. Daremot innebér det langsiktiga finanspolitiska
atagandet att de offentliga finanserna bor terga till verskott da konjunktur-
laget forbdttras. Eftersom det finanspolitiska ramverket ger regeringen moj-
lighet att beakta stabiliseringspolitiskamotiv vid valet av finanspolitikens
inriktning blir det naturligt att analysen av konjunkturldget blir en central del
av uppfoljningen av dverskottsmélet. I arsredovisningen saknas emellertid en
utforlig diskussion av konjunkturutvecklingens betydelse for den forda fi-
nanspolitiken. Detta trots att regeringen i budgetpropositionen for 2013 fram-
forde just stabiliseringspolitiska motiv for de avvikelser som uppstatt i forhal-
lande till malnivan.

Riksrevisionen kan konstatera att resursutnyttjandet 2013 fortfarande var
lagt trots att fem &r gatt sedan konjunkturnedgéngen inleddes i samband med
finanskrisen. Inte sedan 1990-talskrisen har till exempel arbetslosheten legat
over sitt jamviktsldge under sd manga ar som nu, se figur 2.

Figur 2. Arbetsloshet bland 15-74 aringar i Sverige
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===-=Medelvarde mellan 1999-2013

Kélla: Konjunkturinstitutet.
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Det torde vara av central betydelse for dverskottsmalets trovérdighet att det
finansiella sparandet i genomsnitt sett over en ldngre tid faktiskt uppgar till
den malsatta nivan. Den langa lagkonjunkturen gor detta dock osannolikt
under en léng tid fram&ver. Riksrevisionen vilkomnar dérfor aviseringen i
2014 ars ekonomiska varproposition om att regeringen avser att aterkomma
med en 6versyn av denna fraga inom det kommande aret.

Regeringens redovisning for utgiftstaket 2013

Regeringen poéngterar i Arsredovisning for staten 2013 att utgiftstaket ir ett
viktigt budgetpolitiskt atagande som bland annat syftar till att vara en Gver-
gripande restriktion i budgetprocessen och forhindra att tillfélliga inkomstok-
ningar anvdnds som grund for att fatta beslut om varaktiga utgiftshdjningar.
Utgiftstaket ska darigenom ocksa bidra till battre forutséttningar for att uppna
overskottsmélet.

Regeringen redovisar i uppfoljningen av utgiftstaket for 2013 att utgifter-
na, vilka omfattar utgiftsomradena 1-25 och 27 samt utgifterna for alderspen-
sionssystemet vid sidan av statens budget, underskred taket med knappt 28
miljarder kronor, eller 2,6 procent av utgiftstaket. Nér utgiftstaket for 2013
forst foreslogs 2011 var budgeteringsmarginalen 71 miljarder kronor, eller 6,4
procent. Regeringen visar hur denna budgeteringsmarginal har anvénts i form
av reformer eller andra omstéindigheter som lett till hdgre utgifter, exempelvis
en forsdmrad sysselsattningsutveckling jamfort med prognosen i budgetpro-
positionen 2011. Knappt 29 miljarder av den ursprungliga budgeteringsmar-
ginalen har anvénts till utgiftsokande reformer och drygt 16 miljarder pa
grund av makroekonomiska forandringar och stdrre volymer inom exempelvis
sjukpenning och migration, jamfort med regeringens prognos i budgetpropo-
sitionen.

Riksrevisionens iakttagelser om utgiftstaket

Regeringen redovisar i Arsredovisning for staten 2013 pa ett tydligt sitt de
tekniska justeringar som skett av det utgiftstak som beslutades av riksdagen
2011 och hur budgeteringsmarginalen anvénts till reformer och andra om-
vérldsfordndringar sedan dess. Emellertid forklaras det inte tydligt att uppgift-
erna om vad budgeteringsmarginalen anvénts till utgér berdkningar och inte
faktiskt utfall. Det star dock klart att utgiftstaket inte Sverskreds 2013.
Riksrevisionen kan konstatera att den aterstdende budgeteringsmarginalen
2013 blev betydligt lagre dn vad som var fallet bdde 2011 och 2012. Riksrevi-
sionen har tidigare papekat att de stora budgeteringsmarginaler som uppstod
under dessa ar medforde att utgiftstaket da inte innebar nagon reell utgiftsre-
striktion och darfor inte heller bidrog till att sdkerstilla att dverskottsmalet
uppnaddes. Den ldgre budgeteringsmarginalen, till f6ljd av en begridnsad
nominell 6kning av utgiftstaket mellan aren 2012 och 2013, har pa s sitt
medfort att taket nu utgor en starkare begrénsning én tidigare och dérfor ger
bittre forutsdttningar for att uppnad Overskottsmalet. Regeringen redovisar
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emellertid inte ndgon uppféljning av hur utgiftstaket eller nivan pa de av
utgiftstaket begransade utgifterna har bidragit till forutsittningen att uppna
overskottsmalet, vilket enligt regeringen &r ett av syftena med utgiftstaket.
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Riksrevisionens iakttagelser over den finansiella
rapporteringen i Arsredovisning for staten 2013

Sammanfattning

Riksrevisionen har enligt lagen (2002:1022) om revision av statlig verksam-
het granskat Arsredovisning for staten 2013. Regeringen har i ar sisom fore-
gaende ar bedomt (sidan 19) att arsredovisningen i allt vésentligt ger en rtt-
visande bild av det ekonomiska resultatet och stdllningen samt forvaltningen
av statens tillgdngar, med referens till budgetlagens krav. Riksrevisionen har i
granskningen utgatt fran att regeringen genom bedémningen tar ansvar for att
all relevant information som har baring pé rakenskaper har redovisats. Vidare
utgar Riksrevisionen fran att regeringen dven anser att de uppskattningar,
beddmningar och berdkningar som gérs i Arsredovisning for staten 2013 &r
rimliga.

Riksrevisionens bedomning ar att drsredovisningen i allt visentligt &r upp-
rittad enligt budgetlagen. Riksrevisionen vill dock sérskilt papeka att revisio-
nen inte har kunnat inhdmta revisionsbevis med hog grad av sékerhet for
regeringens redovisning av det offentliga sparandet och uppféljning mot
overskottsmalet. Redovisningen innehéller ett antal mycket komplexa para-
metrar och bygger delvis pa uppskattningar och bedémningar. Information
som till stor del bygger pa uppskattningar och bedomningar &r behiftad med
olika grader av osékerhet och inte mdjlig att verifiera med tillrickliga och
dndamalsenliga revisionsbevis. Detta beskrivs ndrmare under rubriken Reger-
ingens redovisning av den offentliga sektorns finansiella sparande.

Vidare konstaterar Riksrevisionen i likhet med foregaende ar att ramverket
for upprittandet av Arsredovisningen for staten, budgetlagen (2011:203), ger
regeringen mojlighet att till stor del bestimma innehall och form for det som
redovisas i Arsredovisning for staten. T denna rapport pekar Riksrevisionen pa
ett antal omraden dir det foreligger forbattringsmojligheter: Regeringens
redovisning av den offentliga sektorns finansiella sparande, Normering av
Arsredovisning for staten och myndigheter med delat ansvar.

Regeringens redovisning av offentliga sektorns finansiella
sparande

= Regeringen ska enligt budgetlagen redovisa en uppfoljning av riksdagens
beslut om den offentliga sektorns finansiella sparande (Gverskottsmaélet)
(avsnitt 1.1 sidorna 25-27).

= Revisorn ska som grund for sitt uttalande inforskaffa tillrackligt med
revisionsbevis for att sdkerstdlla att den information som redovisas i en
arsredovisning kan styrkas med hog grad av sdkerhet och att bedomning-
ar och uppskattningar ar fria frén subjektiva bedomningar.
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= Nar det giller regeringens redovisning av det offentliga finansiella spa-
randet och dverskottsmalet dr informationen helt naturligt behiftad med
olika grader av subjektiva beddmningar och osékerheter. Olika typer av
bedomningar och uppskattningar dr allmén praxis inom ramen for denna
typ av redovisning och bedomningar av ekonomisk utveckling. Informa-
tion som till stor del bygger pa uppskattningar och bedémningar ar be-
héftad med olika grader av osékerhet och inte mojlig att verifiera med
tillrdckliga och dndamélsenliga revisionsbevis.

* Nedan exemplifieras de iakttagelser som ligger till grund for Riksrevi-
sionens slutsats:

= Den norm som finns for framtagande av underlaget dr den skrivelse som
regeringen dverldmnat till riksdagen i skrivelsen (2010/11:79) Ramverk
for finanspolitiken. Denna skrivelse beskriver processen och metoden for
berdkningarna. Metoden i sig baseras pa att regeringen gor ett antal anta-
ganden och subjektiva bedomningar vid framtagandet av underlaget.

= [ redovisningen anges dven BNP-utfallet. Berdkningar av BNP &r kom-
plexa och innehdller moment av uppréikningar och uppskattningar. Be-
rakningarna och uppskattningarna utgar bland annat fran indata som er-
hélls fran olika parter, sd som foretag, kommuner och medborgare. Upp-
gifter om BNP-utfallet i Arsredovisning for staten baseras dessutom pa
kvartalsrikenskaper som i hogre utstrickning baseras pa uppskattningar.

=  Uppgifter om det offentliga finansiella sparandet baseras pa inrapporte-
ring frén stat, kommuner och landsting till Statistiska centralbyrén avse-
ende de transaktioner som dgt rum under en viss aktuell period. Redovis-
ningen i Arsredovisning for staten bygger pa kvartalsrikenskaper som i
storre utstrdckning baseras pa prognoser och uppskattningar &n det fak-
tiska utfallet. Revisorn ska enligt god sed bilda sig en uppfattning om
kontrollmiljon och beddéma den interna kontrollen i de processer som
upprittats for att upprétta redovisningen. Detta har inte varit mojligt da
en stor del av indata erhélls fran tredje part sésom kommuner och lands-
ting.

Normering och tilliimpliga ramverk for upprittande av
arsredovisningen

Arsredovisningen for staten normeras i budgetlagen som bland annat definie-
rar arsredovisningens innehall, dvergripande redovisnings- och véirderings-
principer, avgransning och uppstéllningsform. Budgetlagen anger ocksé att
bokféring och redovisning i staten ska fullgdras pa ett sétt som stimmer Gver-
ens med god redovisningssed och att redovisningen ska ge en réttvisande bild
av verksamheten, det ekonomiska resultatet och stidllningen samt forvaltning-
en av statens tillgéngar.

Riksrevisionen har, i likhet med foregaende ar, valt att gora ett uttalande
om att arsredovisningen &r uppréttad enligt budgetlagen och anvinder ddrmed
inte begreppet rittvisande bild i uttalandet. Detta innebér inte att Riksrevisio-
nen funnit vésentliga fel i sin granskning. For ett uttalande om réttvisande
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bild krdvs att arsredovisningen har uppréttats enligt ett ramverk for redovis-
ning som har utformats i syfte att uppna en réttvisande bild. Till skillnad fran
allmént vedertagna ramverk i form av IFRS', IPSAS® eller forordningen
(2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag (FAB) utgér budgetlagen i
sig inte ett sddant ramverk. Budgetlagen ger ett storre utrymme for regeringen
att bedéma vad som ska ingd i redovisningen jamfort med om regeringen
skulle folja ett allmént vedertaget ramverk for sin rapportering. Vidare ingér
delar i arsredovisningen som inte 4r av finansiell karaktdr sdsom redovisning
av regeringens intygande av EU-medel, uppf6ljning mot de budgetpolitiska
malen och redovisning av regeringens atgirder med anledning av Riksrevi-
sionens effektivitetsrapporter. Aven for dessa delar saknas en tydlig norme-
ring med avseende pa hur de ska redovisas i Arsredovisning for staten.

Rekommendationer

Det ar viktigt for fortroendet for offentliga finanser att den statliga redovis-
ningen uppfyller hogt stéllda krav pa kvalitet och dr i niva med internationellt
accepterade ramverk for redovisning. Den pagaende diskussionen inom EU
om behovet av harmoniserade redovisningsstandarder av hog kvalitet som
underlag for finanspolitiska ramverk accentuerar behovet. Riksrevisionen vill
dérmed, precis som foregdende ar, lyfta fram behovet av att fortydliga nor-
men for upprittandet av Arsredovisning for staten, di budgetlagen inte ir ett
ramverk primdrt uppréttat med syfte att sikerstilla att den finansiella redovis-
ningen och den dvriga redovisningen i Arsredovisning for staten ger en riitt-
visande bild.

Bruten ansvarskedja — myndigheter med delade ansvar

Inom staten forekommer det att myndigheter delar ansvar for utbetalningar,
ataganden och redovisning med andra myndigheter. Regeringen kan vélja att
lagga forvaltnings-, redovisnings- och utbetalningsansvar pa en eller flera
myndigheter. Uppdelningen av ansvar fran beslut — utbetalning — redovisning,
sé kallad bruten ansvarskedja, kan medfora negativa konsekvenser for redo-
visning, styrning och uppfoljning om inte ansvarsférdelningen ar tydlig for
alla parter och informationsflédet mellan parterna dr reglerat och formaliserat.

Exempel pa att problem har uppstétt under aret 4r kopplat till regeringens
beslut om kapitaltillskott till Europeiska investeringsbanken. Dér ansvarade
Riksgildskontoret for utbetalningen medan den myndighet som ansvarar for
redovisningen av statens aktieinnehav, Kammarkollegiet, inte noterade att

'International Financial Reporting Standards 4r en vedertagen internationell standard
for redovisning, antagen av International Accounting Standards Board (IASB).
International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) é&r revisionsstandarder
utgivna av IPSAS Board for upprittade av finansiell rapportering (arsredovisningar)
inom den offentliga sektorn. Dessa standarder baseras pa International Financial Re-
porting Standards (IFRS).
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innehavet hade fordndrats. Ekonomistyrningsverket kunde dock vid konsoli-
deringen av rdkenskaperna korrigera for detta.

Rekommendation

Det finns i de flesta fall helt naturliga motiv till att uppgifter och ansvar delas
mellan olika statliga aktdrer. Ménga ganger krdvs samverkan mellan myndig-
heter for att pa ett effektivt sédtt nd de mél som &r uppsatta for det statliga
atagandet. Det dr dock samtidigt viktigt att uppmérksamma de risker som &r
forknippade med delat ansvar. Riksrevisionen rekommenderar dérfor reger-
ingen att sikerstilla en betryggande intern styrning och kontroll for denna typ
av ataganden.

20 Elanders, Stockholm 2014



