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Arsredovisning for staten 2011

Riksrevisionen har granskat Arsredovisning for staten (ARS),
avlamnad 2012-04-16. Syftet har varit att bedéma om arsredovisningen
i allt vasentligt ar upprattad i enlighet med 5 — 10 88§ budgetlagen
(2011:23).

Riksrevisionen vill efter granskningen av arsredovisningen och
avldmnandet av revisionsberdattelse fasta regeringens uppmarksamhet
pa nedanstaende.

Riksrevisionen dnskar information senast 2012-06-15 med anledning
av vara iakttagelser i denna rapport.

Sammanfattning

Riksrevisionen har enligt lag (2002:1022) om revision av statlig
verksamhet granskat Arsredovisning for staten (ARS) for 2011. Den 1
april 2011 tradde den nya budgetlagen i kraft. Den nya lagen har
jamfort med tidigare ar medfort forandringar i revisionens ansats.
Granskningen omfattar nu férutom de finansiella dokumenten och
utfall mot statsbudgeten dven den évriga redovisningen i ARS.
Riksrevisionens dvergripande bedémning &r att redovisningen i allt
vasentligt uppfyller budgetlagens krav. Granskningen har dock visat att
det finns forbattringsmajligheter som regeringen bor beakta i de
kommande arsredovisningarna. lakttagelserna avser framforallt behov
av fortydliganden och vidareutveckling av redovisningen med syfte att
Oka transparensen och darmed dven mojlighet till uppfoljning.

Normering och tillampliga ramverk fér upprattande av
Arsredovisningen

Foreskrifter for ARS framgéar av budgetlagen som bland annat
definierar arsredovisningens innehall, 6vergripande redovisnings- och
varderingsprinciper, avgransning och uppstallningsform. Budgetlagen
anger ocksa att bokforing och redovisning i staten ska fullgoras pa ett
sétt som stdimmer 6verens med god redovisningssed och att
redovisningen ska ge en rattvisande bild av verksamheten, det
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ekonomiska resultatet och stallningen samt forvaltningen av statens
tillgangar.
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Riksrevisionen har, i likhet med foregaende ar, valt att begransa
uttalandet till att arsredovisningen ar upprattad enligt budgetlagen.
Detta innebér dock inte att Riksrevisionen funnit vésentliga fel i sin
granskning. For ett uttalande om réttvisande bild krévs att
arsredovisningen och da begransat till den finansiella rapporteringen
har upprattats enligt ett ramverk som har uppréttats i syfte att uppna en
rattvisande bild. Till skillnad fran allmént vedertagna ramverk i form
av IFRS?, IPSAS? eller férordning (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag (FAB) utgér budgetlagen i sig inte ett sédant ramverk.
Budgetlagen ger ett storre utrymme for regeringen att beddma vad som
ska ingd i redovisningen jamfort med om regeringen skulle félja ett
allmént vedertaget ramverk for sin rapportering.

Regeringen har i ar intygat att arsredovisningen i allt vasentligt ger en
rattvisande bild av det ekonomiska resultatet och stallningen samt
forvaltningen av statens tillgangar, med referens till budgetlagens krav.
Riksrevisionen har i granskningen utgatt fran att regeringen genom
intygandet tar ansvar for att all relevant information som har baring pa
rakenskaper har redovisats. Vidare utgar Riksrevisionen fran att
regeringen daven intygar att de uppskattningar och bedémningar och
berékningar som gors i ARS &r rimliga.

I sin behandling av ARS 2010 och Riksrevisionens revisionsberéttelse
forutsatte finansutskottet® att regeringen i ARS 2011 skulle &terkomma
”med en bedomning av hur redovisningen kan utvecklas och anpassas
till internationell standard”. Regeringen har med anledning av detta
gett Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag att jamfora
redovisningsreglerna for arsredovisningen for staten med
internationellt accepterade ramverk for redovisning (IPSAS) och vid
behov foresla forandringar. Uppdraget kommer att slutredovisas under
2012. Regeringen har i arsredovisningen for 2011 (sid 23-24) redogjort
for hur langt ESV har kommit i uppdraget och de iakttagelser som
gjorts hittills. | sammanhanget kan ocksa namnas att det inom EU

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

? International Public Sector Accounting Standards (IPSAS) &r revisionsstandarder
utgivna av IPSAS Board for upprattade av finansiell rapportering (arsredovisningar)
inom den offentliga sektorn. Dessa standarder baseras pa International Financial
Reporting Standards (IFRS).

® Finansutskottets betankande 2010/11:FiU33
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pagar ett arbete att utreda huruvida det internationella ramverket
IPSAS ér ett tillampligt ramverk for finansiell rapportering som bor
tillampas av samtliga medlamslander. Aven detta arbete ska slutforas
under 2012.

Rekommendationer

Riksrevisionen vill poéngtera vikten av att den statliga redovisningen
utvecklas och anpassas till internationell standard. Det ar viktigt for
fortroendet for offentliga finanser att den statliga redovisningen
uppfyller hogt stallda krav pa kvalitet och ar i niva med internationellt
accepterade ramverk for redovisning. Det &r darfor positivt att
regeringen nu gett ESV i uppdrag att genomfdra en djupare analys av
skillnader mellan svensk normering och internationella standarder .
Den pagaende diskussionen inom EU om behovet av harmoniserade
redovisningsstandarder av hog kvalitet som underlag for
finanspolitiska ramverk accentuerar behovet av en svensk analys.

Redovisning av upplysningar om forvantade forluster
och vasentliga risker i statens utlaning och utstallda
garantier

Regeringen har i allt vasentligt lamnat de upplysningar om forvéntade
forluster och vasentliga risker i statens utlaning och utstallda garantier
som beslutats enligt 6 kap. 3 8. budgetlagen Vid Riksrevisionens
granskning fanns foljande iakttagelser som enligt var bedémning bor
beaktas infor kommande ars redovisningar

Regeringen gor inte en vérdering av riskerna eller avsattning for den
forvantade forlusten avseende inséttningsgarantin, investerarskyddet
och bankgarantierna.

Inséattningsgarantin uppgar till vasentliga belopp (1 138 533 miljoner
kronor) och Riksrevisionens bedémning &r att den borde ges mer
uppmarksamhet. Erfarenheterna fran Island skulle kunna utgéra en
tankbar referens for vilka risker som inséttningsgarantin ar forknippad
med. For insattningsgarantin tas dartill ut en avgift.

Investerarskyddets erséttningsfall finansieras i efterhand av de institut
som omfattas av skyddet. Detta inneb&r dock inte att staten inte ar
ersattningsskyldig. Infriande av ersattningsfall innebér att statens
finanser paverkas da den finansiella sektorns resultat och darigenom
skattintakterna minskar nar ersattning utgar.
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Regeringen papekar i arsredovisningen att d&ven implicita ataganden
bor belysas i fraga om statens ataganden mot den finansiella sektorn.
Staten har visat att den tidigare tagit ansvar och gripit in for att
sékerstélla den finansiella sektorns stabilitet, till exempel genom
kapitaltillskott.

Statens implicita garanti gor att statens risk inte kan beraknas fran de
explicita garantierna. Regeringen menar att det saknas tillfredstéllande
analyser pa detta omrade och goér bedomningen att dessa fragor &r sa
komplexa att de maste lamnas for vidare analys. Riksrevisionen
instammer och uppmanar att ett sadant arbete inleds snarast.

Riksrevisionen vill dven peka pa ett narbeslaktat problem och det ar att
forlusterna kan samvariera. Regeringen talar foretrddesvis om
samvariation i tiden och behovet av att utveckla den analysen. Det kan
emellertid dven finnas en samvariation i riskerna, det vill sdga att
riskerna dkar pa grund av samma handelse eller att materialiserandet
av en risk kan paverka andra risker. Aven denna fraga borde belysas i
det kommande utvecklingsarbetet.

| redovisningen relateras garanti- och kreditportfoljens omfattning till
nagra olika storheter som bruttonationalprodukten (BNP), statsskuld
m.m. Portf6ljens storlek beskrivs som begransad utan att ndgon analys
eller kommentar ges i 6vrigt. | det sammanhanget hade det varit
vardefullt med en internationell jamforelse for att fa perspektiv pa den
svenska portféljens storlek och darigenom géra den dragna slutsatsen
battre underbyggd. Pa samma satt borde slutsatsen att likviditetsrisken
i stort satt &r obefintlig med héanvisning till bland annat
likviditetshberedskapen inom statsskuldsforvaltningen motiveras.

Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att vidareutveckla
riskbedémningen av garanti och kreditverksamheten och i det arbetet
beakta de forbattringsforslag som anges ovan.

Redovisning av avstamning mot overskottsmalet
Finanspolitisk transparens kring den bakatblickande
avstamningen av overskottsmalet

Uppfdljningen av de budgetpolitiska mélen i ARS uppfyller
budgetlagens krav. Nar det galler avstamningen av 6verskottsmalet har
regeringen efter Riksrevisionens papekande fortydligat vilka
uttalanden som &ar beddémningar och vilka som &r objektiva
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faktauppgifter. Riksrevisionen konstaterar emellertid att en objektiv
uppfoljning inte &r mojlig med dagens malformulering. Eftersom
uppfoljningen per definition &r subjektiv &r det av stor vikt att
transparensen i redovisningen av regeringens beddmning av
maluppfyllelsen &r sa god som méjlig.

Riksrevisionen har i ett antal tidigare effektivitetsgranskningar av
budgetpropositionerna kritiserat regeringens uppféljning av
overskottsmalet utifran ett transparensperspektiv. | den senaste
granskningsrapporten® gér Riksrevisionen bedémningen att regeringen
successivt har forbattrat rapporteringen, bland annat genom att
tydligare skilja pa bakatblickande uppféljning och framatblickande
planering av finanspolitiken®. Principerna for dverskottsmalets
uppfoljning har dven tydliggjorts i regeringens skrivelse 2010/11:79
Ramverk for finanspolitiken.

Riksrevisionen har papekat att regeringen tydligare borde visa vilken
asymmetri regeringen antar for BNP-gapet. Denna synpunkt beskrivs
nedan och ar relevant dven for den bakatblickande avstamningen av
overskottsmalet i ARS.

BNP-gapets asymmetri och avstamningen av
overskottsmalet

En viktig fraga vid avstamningen av éverskottmalet ar hur man ska
hantera risken for att konjunkturférloppen inte ar symmetriskt
fordelade kring den langsiktiga potentiella produktionsnivan i
ekonomin. Regeringen — och andra bedémare — menar att det finns en
sadan asymmetri, med tyngdpunkt pa langre och djupare
lagkonjunkturer an motsvarande hogkonjunkturer. Detta skulle i sa fall
betyda att de konjunkturjusterade indikatorer som anvénds vid
avstamningen mot 6verskottsmalet blir missvisande. Eftersom
regeringen inte redovisar hur stor asymmetri man raknar med &r det
oklart om de konjunkturjusterade indikatorerna alls kan métas mot
enprocentsmalet. Vid negativ asymmetri galler namligen att ett
strukturellt sparande pa i genomsnitt 1 procent av BNP Gver en
konjunkturcykel motsvaras av ett finansiellt sparande som i genomsnitt
ar lagre an overskottsmalet. Avvikelsens storlek beror pa asymmetrin i
BNP-gapet.

Mot denna bakgrund kom Riksrevisionen till slutsatsen, att eftersom
regeringen inte tydligt redovisar i vilken man ett asymmetriskt BNP-
gap beaktas, blir det oklart mot vilken niva de konjunkturjusterade

* Riksrevisionen 2011:30. Tillampning av det finanspolitiska ramverket —
regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2012

® Riksrevisionen 2011:30. Tillampningen av det finanspolitiska ramverket —
regeringens redovisning i budgetpropositionen for 2012.
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indikatorerna ska métas. Denna slutsats ar relevant dven for den
bakétblickande avstamningen av 6verskottsmalet i ARS 2011.°

Rekommendationer

Eftersom regeringen inte tydligt redovisar i vilken man ett
asymmetriskt BNP-gap beaktas blir det oklart mot vilken niva de
konjunkturjusterade indikatorerna ska matas. En utomstaende
bedémare kan helt enkelt inte aterskapa regeringens bedémning, utan
far i sa fall gora en egen kvalitativ bedomning av om éverskottsmalet
har uppfylits eller inte.

| ljuset av detta och de dvriga beddmningar som gors vid
konjunkturjusteringen av tioarssnittet for det finansiella sparandet i
offentlig sektor (BNP-gapet samt budgetelasticiteten) ar slutsatsen att
den enda objektiva indikatorn for avstamning av 6verskottsmalet ar det
bakatblickande ojusterade tiodrssnittet for det finansiella sparandet.

Sa lange avstamningen inte sker pa det sattet kvarstar
rekommendationen fran Rikrevisionen i rapporten RiR 2011:30: ”Vid
avstamningen av det finansiella sparandet mot dverskottsmalet bor
regeringen tydligt redovisa i vilken omfattning ett asymmetriskt BNP-
gap beaktas.”

Regeringens redovisning av atgarder med anledning
av Riksrevisionens rapporter

Budgetlagen anger att regeringen ska redovisa vidtagna atgarder med
anledning av Riksrevisionens rapporter. Regeringen har i ARS
fortydligat ansatsen for arets redovisning. Regeringen har lamnat en
redovisning av de rapporter som lamnats av Riksrevisionen under
rakenskapsaret 2011 och de som lamnats tidigare men som regeringen
annu inte slutbehandlat.

Regeringens redovising bestar framst i att referera till skrivelser eller
propositioner som avlamnats da budgetlagen inte narmare specificerar
vad redovisningen ska innehdlla. Vidare framgar att regeringen skriver
att ’granskningsrapporten anses vara slutbehandlad” trots att den
aviserade skrivelsen eller propositionen som ska beskriva atgarderna
annu inte behandlats av riksdagen. Ett exempel &r Riksrevisionens
rapport 2010:13 Sakerhet i statens betalningar.

® Regeringen har i skr. 2011/12:148 redovisat sin bedémning av Riksrevisionens
iakttagelser i RiR 2011:30. Regeringen instdmmer i skrivelsen endast delvis i
Riksrevisionens iakttagelser avseende uppféljningen av 6verskottsmalet.
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Rekommendationer

Riksrevisionen rekommenderar regeringen att soka dialog med
riksdagen for att sakerstalla att redovisningen motsvarar de behov som
riksdagen har.

Regeringens intygande om EU-medel

Regeringen ska enligt budgetlagen redovisa en resultatrakning och en
balansrékning avseende EU-medel samt en kassaméssig redovisning av
anslag och inkomsttitlar avseende in- och utbetalningar till och fran
EU. Vidare ska regeringen redovisa ett uttalande om huruvida
rékenskaperna enligt ovan har uppréttats enligt god redovisningssed
och ger en rattvisande bild, och huruvida det finns regler och system
som syftar till att skapa en betryggande intern styrning och kontroll av
EU-medel. Regeringen anger foljande i ARS: Regeringens intygande
grundar sig pa ansvariga myndigheters intyganden och bedémningar
avseende hanteringen av EU-medel, ESV:s revisionsutlatanden och
Riksrevisionens uttalande fran granskningen av myndigheternas
rakenskaper och deras interna styrning och kontroll.

Granskningen visar att regeringen refererar till bland annat
Riksrevisionens arliga revisioner av myndigheters arsredovisningar
som grund for sitt uttalande/intygande. Det ska har papekas att
Riksrevisionen enligt lag granskar samtliga myndigheters
arsredovisningar i enlighet med god revisionssed. Granskningen sker
utifran risk for vasentliga fel och avser inte specifikt redovisning och
forvaltning av EU-medel. Revisionen fokuserar pa de delar/omraden
som ar vasentliga och dér det finns risk for vasentliga fel i
arsredovisningen. | de fall som EU-medel inte har beddms utgoéra en
vasentlig del av myndighetens verksamhet eller finansiering granskas
inte dessa medel specifikt. Nagot sarskilt uttalande avseende
redovisning och forvaltning av EU-medel ingar inte heller i
Riksrevisionens rapportering.

| Budgetlagen anges att regeringen ska redovisa huruvida det finns
regler och system som syftar till att skapa en betryggande intern
styrning och kontroll av EU-medel. Regeringen intygar foljande i
ARS: Det finns ett ramverk for staten som syftar till att sakerstélla en
betryggande intern styrning och kontroll av EU-medlen.

I inledningen till kapitlet refererar regeringen till forordningen

(2007:603) om intern styrning och kontroll som ett ramverk och som
berér EU-medel. I regeringens intygande framgar inte nagon referens
till den/de ramverk som regeringen har beaktat i sitt intygande. Detta
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torde vara en intressant upplysning med syfte att 6ka transparensen i
beddémningen.
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Riksrevisionens granskning visar att det finns en otydlighet i vad
regeringens intygande avser, det vill sdiga om det finns ett ramverk
upprattat som myndigheterna ska folja eller om intygandet dven avser
att ramverket effektivt, det vill sdga att ramverket har sakerstallt att
medlen hanterats korrekt. Otydlighet i redovisningen medfor risk for
felaktiga tolkningar av regeringens intygande.

Rekommendationer

Rikrevisionen rekommenderar att regeringen utvecklar sin redovisning
av grunderna for sitt intygande av EU-medel och &ven refererar till det
ramverk som ligger till grund for bedémningen. Regeringen
rekommenderas dven att fortydliga vad intygandet faktiskt avser.

Ansvarig revisor Aleksandra Popovic har beslutat i detta &rende.
Uppdragsledare Henrik Soderhielm har varit foredragande.
Revisionsdirektor Bengt Lewin och revisionsdirektor Jorgen
Appelgren har medverkat i den slutliga handlaggningen.

Aleksandra Popovic Henrik Séderhielm

Kopia for kdnnedom:

Finansdepartementet (budgetavdelningen)
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