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Forord

I denna rapport redovisar Ekonomistyrningsverket regeringsuppdraget att
jamfora regler och tillimpning i arsredovisningen for staten med internationella
standarder for redovisning, att gora jimforelse med andra linder och att Gverviga
inférande av redovisning av tillgangar enligt nationalrikenskapernas principer.
Generaldirektor Mats Wikstrém har beslutat om rapporten. Anne-Marie Ogren
har varit féredragande.

Uppdraget har genomforts av en projektgrupp bestiende av experterna Anne-
Marie Ogren (projektledare), Claes-Géran Gustavsson, Ingemar Hirneskog,
Curt Johansson, Maria Olsson och Margareta S6derhult samt utredarna Svante
Andersson, Elin Bergman, Eva Engdahl Gifvert, Carina Franzén, Lars Nordkvist
och Ellen Rova. Synpunkter har dven inhimtats frain Ekonomistyrningsverkets
redovisningsrdd.

I denna tryckta rapport har redigeringar av korrekturkaraktir gjorts jamfort
med den beslutade rapport som limnades till regeringen.
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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

1.1 Bakgrund

Regeringen gav den 29 september 2011 Ekonomistyrningsverket (ESV) i upp-
drag att gora en jaimforelse mellan de redovisningsregler som tillimpas i drsredo-
visningen for staten (ARS) och internationella redovisningsstandarder och dir
det bedoms limpligt limna forslag till kompletteringar av det statliga regelverket.
ESV skulle vidare belysa hur redovisningen byggts upp och hur annan anslutande
information presenteras i drsredovisningen for staten eller motsvarande doku-
ment i nagra fér Sverige relevanta OECD-linder. Slutligen skulle ESV utreda
forutsittningarna och limpligheten av en anpassning av tillgangsredovisningen i
arsredovisningen for staten till de principer som nationalrikenskaperna tillimpar
och beddma konsekvenserna av en sidan anpassning

I denna rapport slutredovisar ESV uppdraget. En ligesrapport limnades till
regeringen den 15 februari 2012.

1.2 ESV:s slutsatser

ESV foreslar att staten inte 6vergar till IPSAS-regelverket fullt ut men en 6kad
anpassning bor goras, forutom i de fall ddr det ir olimpligt eller orimligt. ESV
bedomer att det statliga regelverket ligger vil framme i internationell jimférelse
och utvecklingen av reglerna bor f6lja den inslagna vigen, med successiv anpass-
ning till IPSAS.

Om statsmakterna av olika skil dnda skulle besluta att ga 6ver till IPSAS fullt
ut anser ESV att detta bor gilla endast for den konsoliderade nivén i arsredovis-
ningen for staten.

I ESV:s oversiktliga granskning av andra OECD-linder kan konstateras att
ingen av de granskade linderna har implementerat hela IPSAS-regelverket. ESV
har vidare konstaterat att det inte finns nigot normgivande internationellt redo-
visningsregelverk som tar upp avsnitt i ARS eller redovisningskrav vid sidan av de
finansiella dokumenten som ir specifika utifran den svenska budgetlagen.

ESV bedomer att det inte dr limpligt att virdera tillgdngarna i drsredovisning-
en for staten enligt de principer som anvinds i nationalrikenskaperna. Redovis-
ningen av tillgingarna i ARS och i nationalrikenskaperna har olika syften, styr-
perspektiv respektive makroperspektiv. Bada redovisningarna har ett visentligt
virde men de kompletterar snarare dn ersitter varandra och bida redovisningarna
bor darfor finnas kvar vid sidan av varandra.

ESV:s regelindringsforslag paverkar inte utformningen av statens budget eller
berikningen av budgetsaldot. Generellt innehaller IPSAS eller andra eventuella
ramverk inte standarder som paverkar utformningen av statens budget, utan bud-
geten kan vara kassamissig eller mer eller mindre anpassad till bokféringsmassiga
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grunder och uppstilld pd olika sitt. Det finns inga standarder f6r hur maluppfyl-
lelsen for den ekonomiska politiken ska presenteras och ESV limnar inga forslag
till férindring av de uppféljningsmetoder som finns i dag. Inte heller i 6vrigt far
forslagen konsekvenser for malen for den ekonomiska politiken.

1.3 Jamforelse med internationella standarder

Den standard som dr mest limplig att gora jimforelser med dr IPSAS — Inter-
national Public Sector Accounting Standards. ESV konstaterar att det statliga
regelverket och tillimpningen i drsredovisningen for staten till storsta delen
overensstimmer med IPSAS nir det giller grundliggande principer och defini-
tioner. Det statliga regelverket bygger pa principerna fran privat sektor i Sverige,
vilka i sin tur bygger pa internationella redovisningsprinciper och den internatio-
nella utvecklingen. ESV har noterat bade generella och sakliga skillnader mellan
regelverken.

Viktiga generella skillnader mellan det statliga regelverket och IPSAS:
— IPSAS stiller betydligt hogre krav pa tilliggsupplysningar dn det statliga
regelverket.
— Det statliga regelverket har en annan struktur: det ir ett sammanhdllet regel-
verk medan IPSAS reglerar de enskilda foreteelserna i redovisningen i sepa-
rata standarder och dirfor ofta upprepar liknande principer pa flera stillen.

Viktiga sakliga skillnader mellan det statliga regelverket och IPSAS:

— Det statliga regelverket skiljer inte pa ling- och kortfristiga skulder och en-
dast delvis pa ling- och kortfristiga fordringar.

— Vid konsolideringen av statligt dgda bolag tillimpas kapitalandelsmetoden
som dr en summarisk form av konsolidering. IPSAS stiller krav pa fullstindig
konsolidering enligt forvirvsmetoden, vilket kriaver mer detaljerad rap-
portering fran alla enheter. Den statliga tillimpningen skiljer sig ocksa frin
standarden nir det giller att alla kontrollerade enheter ska konsolideras. Det
viktigaste undantaget ir att AP-fonderna inte ingir i ARS.

— Staten har inte ndgon uppdelning i rorelsegrenar, sa kallade segment, vilket
krivs enligt IPSAS.

— Ett IPSAS-inférande fullt ut skulle stilla krav pa férindring av forsikrings-
modellen for de statliga tjinstepensionerna.

— I staten anvinds anskaffningsvirde for anliggningstillgingar medan IPSAS
tillater virdering till verkligt virde med avdrag for avskrivningar.

— En viktig principiell fraga dr att Sverige valt att ha en mer langsiktig syn pd
lingsiktiga dtaganden av typen statens tjanstpensionsatagande eller langfris-
tiga fordringar av typen studiemedelsfordringar, dn vad IPSAS medger.
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Det finns ocksd ndgra standarder som ar sa komplicerade att ESV inte i nuliget
kan bedoma hela konsekvensen av ett fullt inférande utan en férdjupad utred-
ning. Frimst giller det standarderna om finansiella instrument.

ESV:s slutsats dr att ett inférande av IPSAS fullt ut kan bli kostnadskrivande
och ta lang tid samtidigt som det pa flera punkter skiljer sig fran den grad av styr-
ning som regeringen och riksdagen tillimpar idag. Forutom att en del av skillna-
derna i sak dr motiverade, anser ESV att tilliggsupplysningarna enligt IPSAS ar
alltfor omfattande. Det motsiger inte att manga principer och tillimpningar bor
fortsdtta utvecklas i den riktning som IPSAS har. ESV limnar darfor flera forslag
till regelandringar och pekar pa omraden dir fortsatt utvecklingsarbete och utred-
ningsarbete kan vintas leda fram till ytterligare nirmanden mot IPSAS regler.

1.4 ESV:s forslag till regelandringar

ESV foreslar foljande forindringar av det statliga regelverket och av
tillimpningen i ARS:

— Reglerna om beskrivning av redovisningsprinciper och om tilliggsupplys-
ningar bor utvecklas i riktning mot IPSAS-standarderna.

— Definitionerna av vissa begrepp bor utvecklas.

— En fullstindig dtskillnad mellan ling- och kortfristiga fordringar och skulder
bor goras savil for myndigheterna som i ARS.

— En regel om att nuvirdesberikna fordringar och skulder som har lingre
16ptid dn ett dr infors i fall dir nuvirdesberikning ger en visentlig skillnad
mot att inte nuvirdesberikna.

— En generell regel infors om att i de fall finansiella tillgangar anskaffas for att
generera avkastning eller virdestegring, ska de virderas till verkligt virde.

— En mer detaljerad rapportering frin myndigheterna avseende materiella
anliggningstillgdngar infors vilket gor det mojligt att uppritta mer
informativa noter i ARS for frimst materiella anliggningstillgingar.

— Komponentavskrivningsmetoden for anliggningstillgangar bor tas
in i regelverket.

— Reglerna om att vissa linekostnader ska aktiveras i anskaffningsvirdet
for anlaggningstillgdngar tas bort.

— En regel som foreskriver en rapport 6ver forindring i myndighetskapitalet
bor inforas for myndigheter. Fér ARS bor motsvarande information tas
in som en specifikation i anslutning till balansrikningen.

— En regel om redovisning av transaktioner i utlindsk valuta bor inféras och
det kan ocksa finnas behov av att fortydliga begreppet balansdagens kurs.

— En regel bor inforas som tydliggor att upplupet anskaffningsvarde och
effektivraintemetoden bor anvindas vid virderingen av finansiella instrument
som innehas till forfall.

SAMMANFATTNING
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— Tilliggsupplysningarna och beskrivningen av tillimpade principer i ARS
bor fortsitta utvecklas. Det bor framga i ARS att redovisningsprinciperna i
stora delar liknar IPSAS och de viktigaste undantagen fran IPSAS bor anges.
Utover det bor beskrivningen av konkreta tillimpningar som ir visentliga for
forstaelsen av redovisningsinformationen fortsitta utvecklas.

~ Noten for Personalkostnader i ARS bor kompletteras med ytterligare
information om kostnaden for férindringen av tjinstepensionsskulden.

— Noterna for frimst materiella anliggningstillgangar struktureras om i ARS,
sd att anskaffningsvirde, drets anskaffning, drets avskrivningar, ackumulerade
avskrivningar och utrangeringar framgar per typ av tillgang.

ESV foreslar att foljande fragor utreds vidare:

— Aktivering i 6kad utstrickning av tillgangar med kortare livslingd 4n tre ar.

— Behovet av regler eller forindrade regler om redovisning av eventual-
tillgdngar, leasing och joint ventures.

— Hur man kan fortydliga definitionen av begreppet intikt och nir intikten
ska redovisas. Aven fortydligande rérande klassificering, redovisning och
virdering av entreprenadkontrakt bor utredas.

— Utveckling av reglerna om hantering av oférbrukade och dterbetalda bidrag.

— Utveckling av processen for att identifiera hindelser efter balansdagen.

— Ett eventuellt infoérande av regler for nedskrivning av kassagenererande
tillgangar.

— Eventuella forslag om virdering av finansiella instrument till verkligt
virde i vissa fall.

1.5 Jamforelse med andra OECD-lander

ESV har 6versiktligt studerat arsredovisning for staten och liknande dokument
for sju olika linder: Storbritannien, Kanada, Nya Zeeland, Finland, Tyskland,
Spanien och Frankrike. Det ger en i sammanhanget rimlig 6verblick, dels 6ver
anglosaxiska linder som ofta varit vil framme i utvecklingen av redovisning enligt
bokforingsmaissiga grunder, dels med ett nordiskt land som har en likartad for-
valtningsstruktur som den svenska och dels utéver dessa med nagra av de vikti-
gaste EU-linderna.

Alla linderna har ndgon form av drsredovisning for staten eller den offentliga
sektorn. Avgrinsningen av den konsoliderade enheten skiljer sig dock it mel-
lan linderna. Storbritannien goér exempelvis konsoliderade finansiella rapporter,
balans- och resultatrikning, for hela den offentliga sektorn, men rapporter 6ver
budgetens utfall endast per ministerium. I Tyskland 4 andra sidan har redovis-
ningen pa federal niva sitt fokus pa den kassamissiga budgeten, medan balansrik-
ningen inte dr fullstindig och resultatrikning pa den nivan saknas.

Redovisningsprinciperna skiljer sig at. De flesta linderna har en bokforings-
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missig redovisning, vilket bland annat innebir intikts- och kostnadsmassig
redovisning. ESV har inte sett att ndgot land i genomgangen tillimpar IPSAS
eller ndgot annat internationellt ramverk fullt ut. De flesta linder har, pa likartat
sitt som Sverige, ett eget regelverk som har mycket gemensamt med IPSAS och
IFRS (International Financial Reporting Standards) men som har anpassats eller
som bygger pa egna principer som utvecklats inom landet. Man kan konstatera
att Tyskland har kassamissig redovisning och alltsa inte alls tillimpar IPSAS eller
IFRS, att Storbritannien har antagit IFRS men inte innehallsmassigt gjort alla de
anpassningar som krivs, att Nya Zeeland tillimpar anpassade IFRS, att Finland
har egna principer som delvis liknar IPSAS, att Kanada har principer som beslutas
av ett oberoende organ samtidigt som ett arbete med IPSAS-inférande pagir, att
Frankrike har egna principer som har stora likheter med IPSAS och att Spanien
tillimpar stora delar av IPSAS.

Under 2012 har ESV deltagit i arbetsgrupper och seminarier inom det euro-
peiska statistikorganet Eurostat och besvarat flera enkiter frin Eurostat och olika
revisionsbyrder som syftar till att kartligga liget i utvecklingsarbetet i medlems-
linderna, frimst med inriktning p4 tillimpningen av IPSAS. Dir framgar att det
finns en vilja att ndrma sig IPSAS hos manga linder inom EU, men att det ocksa
finns motstand pd manga enskilda punkter.

ESV:s slutsats dr att det i dag inte gdr att siga att IPSAS ar vedertaget som
norm, men att det pagar ett internationellt utvecklingsarbete i den riktningen.
Diremot kan man inte dra slutsatsen att slutstationen for det arbetet dr ett full-
stindigt IPSAS-inférande. Nagot annat ramverk som tillimpas brett finns inte.
IFRS anvinds, men inte generellt.

Vidare finns det inte, utifrain ESV:s undersokning, nigon grund for att siga
att annan anslutande information i arsredovisningen for staten limnas pa ndgot
enhetligt sitt i dokument av denna typ i de olika linderna. Det avser till exempel
redovisning av dtaganden vid sidan av balansrikningen, beskrivning av risker i
garanti- och kreditgivning eller andra statsfinansiella risker eller redovisning mot
madlen for den ekonomiska politiken.

1.6 Tillgangsredovisning enligt nationalrakenskapsprinciper

Redovisning av statens tillgangar i ARS enligt nationalrikenskapsprinciper skulle
i forsta hand syfta till att undanréja skillnaderna mellan ARS och de balansrik-
ningsuppgifter, och sirskilt uppgifter om statens nettoférmogenhet, som i andra
sammanhang publiceras enligt nationalrikenskapsprinciper. ESV ser dock flera
stora nackdelar med en sidan omliggning.

Grundliggande definitioner av tillgdngarna dr i huvudsak likartade i national-
rikenskaperna (NR) och i drsredovisningen for staten (ARS). Diremot skiljer sig
principerna for virdering och klassificering relativt kraftigt dt.

Materiella tillgingar virderas till ateranskaffningsvirde i NR, medan de

JAMFORELSER MED INTERNATIONELLA REDOVISNINGSSTANDARDER M. M.
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virderas till anskaffningsvirde hos myndigheterna och i ARS. En 6vergang till
NR-principer skulle innebdra behov av 6kad tillforsel av medel (i férsta hand
anslagsmedel) for finansiering av myndigheternas 6kade avskrivningar. Gjordes
forindringen enbart pi konsoliderad nivi i ARS, skulle det innebira att resultat-
rikningens saldo inte motsvarar summan av myndigheternas saldo eller att ett al-
ternativt resultat skulle behova visas vid sidan av den egentliga resultatrikningen.

Virderingen av linefordringar och andra fordringar dr hogre i NR, eftersom
man dir inte skriver ned fordringar for befarade forluster. Det vore, enligt ESV:s
bedémning, inte andamalsenligt ur styrningssynpunkt med en sddan virderings-
princip pa myndighetsniva. Det stir dven i konflikt med principen att sitta av
medel for forvintade forluster enligt budgetlagen. Aven i ARS vore det olimpligt
att redovisa framfor allt studiemedelsfordringarna till ett betydligt hogre belopp
dn vad som beriknas inflyta om man presenterar en balansrikning i féretagseko-
nomiska termer.

Bendmningar och klassificering av balansriakningens poster och delar av poster
skiljer sig at. Regeringen kan naturligtvis vilja att presentera en balansrikning
med en helt annan inneb6rd 4n i dag i ARS, men da forlorar man fordelen av
finansiell rapportering i foretagsekonomiska termer.

Det dr olimpligt att redovisa tillgdngar och skulder med skilda utgangspunkter
— NR-principer for tillgdngar och féretagsekonomiska metoder for skulder — efter-
som tillgangarna och skulderna hinger ihop och det endast ir nettot dem emellan
som ger formogenheten (kapitalet). Ndagra visentliga fordelar med omliggningen
skulle da inte uppnas. Det dr ocksd olimpligt att redovisa balansrikning i NR-ter-
mer och resultatrikning i foretagsekonomiska termer (till exempel enligt IPSAS)
eftersom resultatrikningens saldo da kraftigt kommer att skilja sig fran det saldo
som uppkommer i NR-termer och som redovisas i balansrikningen.

I NR saknas principer eller regler pa mer detaljerad niva fér redovisning av eko-
nomiska hindelser i en enskild organisation. Myndigheternas ekonomipersonal
dr och maste vara utbildad i foretagsekonomiska metoder for redovisning och det
skulle dirfor i praktiken vara nirmast omojligt att skapa forstielse for detaljerade
NR-principer hos myndighetspersonalen. Dirfor bedomer ESV att ett inférande
av nationalrikenskapsprinciper for redovisningen pa myndighetsniva i praktiken
dr orimligt.

Balans- och resultatrikningen i ARS infordes efter det att den gillande redo-
visningsmodellen i staten inférdes generellt pd 1990-talet. Dd blev det mojligt att
ta fram en balans- och resultatrikning som utgjorde summan av myndigheternas
rapporter enligt vedertagna principer for koncernredovisning. Syftet med de
konsoliderade dokumenten far anses vara just att de ska vara en konsolidering av
myndigheterna. Ett generellt inférande av NR-principer for tillgingarna enbart
pa konsoliderad nivd, skulle innebira att Sverige i stort sett limnade detta synsitt.
ESV ifrigasitter om balansrikningen i ARS di har nigot virde i den mening den
hittills givits.
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Om tillgangsredovisning enligt NR-termer infors i ARS, skulle tillgingarnas
virde i NR och ARS ind4 skilja sig it eftersom avgrinsningen av staten enligt NR
inte 6verensstimmer med avgriansningen av staten enligt ARS.

Fran och med 2013 har ESV uppgiften att ta fram en fullstindig balansrik-
ning for staten i nationalrikenskapstermer. Redan tidigare har en jimforelse
mellan formogenheten i ARS och i NR-termer presenterats som tilliggsinforma-
tion i ARS fast med ett irs efterslipning. Med ESV:s nya uppgift forutses det bli
moijligt att ta fram denna information snabbare, for aktuellt dr och med hogre
kvalitet. Vid analysen av skillnaden i férmogenhet och avstimning mellan en be-
rikning enligt NR-principer och balansrikningen i ARS, bér man i fortsittningen
utga frin den berikning som ESV kommer att gora av statens totala balansrik-
ning enligt NR-principer. En 6verskadlig avstimningstabell med aktuellt ar bor
da kunna tas fram och finnas med i ARS vilket minskar problemet med olika
formogenhetsuppgifter.

NR ir ett system for att analysera samhillsekonomin, medan balans- och resul-
tatrakning enligt IPSAS eller enligt likartade bokféringsmassiga redovisningsprin-
ciper syftar till att styra verksamheter och utvirdera och utkriva ansvar for resulta-
tet i verksamheter. Detta leder till olika slutsatser i mdnga fall. De bada systemen
ersitter inte varandra, utan kompletterar varandra.

ESV bedémer mot bakgrund av det som redovisats hir att det inte dr limpligt
att infora tillgangsredovisning enligt nationalrikenskapernas tillimpade principer
i drsredovisningen for staten.

JAMFORELSER MED INTERNATIONELLA REDOVISNINGSSTANDARDER M. M.
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2 Inledning

2.1 Uppdraget till Ekonomistyrningsverket

Regeringen gav i beslut den 29 september 2011 (dndring av regleringsbrev for
2011) Ekonomistyrningsverket (ESV) i uppdrag att gora en jimforelse mellan de
redovisningsregler som tillimpas i drsredovisningen for staten (ARS) och interna-
tionella redovisningsstandarder (IPSAS och IFRS). ESV ska redogora for visent-
liga avvikelser mellan dessa regelverk och dir det bedoms limpligt limna forslag
till kompletteringar av det statliga regelverket. ESV ska ocksa oversiktligt bedoma
de budgetmaissiga konsekvenserna av en sadan anpassning och bedéma vad an-
passningen far fér konsekvenser fér budgetsaldot eller milen f6r den ekonomiska
politiken och hur en sadan anpassning avviker frin de principer som tillimpas i
nationalrikenskaperna.

ESV ska vidare belysa hur redovisningen byggts upp och hur annan anslutande
information presenteras i drsredovisningen for staten eller motsvarande doku-
ment i nigra for Sverige relevanta OECD-linder samt slutligen utreda forutsitt-
ningarna och limpligheten av en anpassning av tillgangsredovisningen i drsre-
dovisningen for staten till de principer som nationalrikenskaperna tillimpar och
bedoma konsekvenserna av en sidan anpassning.

En ligesrapport limnades till regeringen (Finansdepartementet) den 15 fe-
bruari 2012. Med denna rapport slutredovisar ESV uppdraget till regeringen.

2.2 Genomforande

ESV har 6versiktligt gatt igenom redovisningsstandarder 1-31 utgivna av Inter-
national Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB), benimnda IPSAS
(se bilaga 1), och jamfort dessa med det statliga regelverket. IPSASB beslutar om
redovisningsstandarder som man foreslar ska tillimpas i offentlig sektor. Dessa
bygger till stora delar pa de internationella redovisningsstandarder som getts ut
for den privata sektorn av International Accounting Standards Board (IASB)
benimnda International Accounting Standards (IAS) och International Financial
Reporting Standards (IFRS).

Vid jimforelsen har ESV utgitt i forsta hand fran de statliga redovisningsregler
som giller for myndigheter under regeringen. Arsredovisningen for staten byg-
ger pd myndigheternas redovisningar och dirfor dr de redovisningsregler som ir
beslutade for myndigheterna en grund iven fér ARS. Nir principer eller till-
limpning i ARS avviker frin vad som giller for myndigheter har detta lyfts fram.
De redovisningsregler som giller f6r myndigheter finns fraimst i forordningen
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB) och férordningen
(2000:606) om myndigheters bokféring (FBF) med ESV:s foreskrifter och
allmanna rad. Som komplement till dessa regler finns stéd for tolkning i form av
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handledningar och svar pa principiella fraigor avseende redovisningsprinciper fran
ESV till myndigheter. Redovisningsregler for drsredovisningen for staten finns i
budgetlagen (2011:203) och i férordningen (2011:231) om underlag for arsre-
dovisning for staten.

I jaimforelsen med andra OECD-linder har information till stor del inhdm-
tats via webbplatser. ESV har under 2012 ocksa deltagit i nagra internationella
konferenser och medverkat i en arbetsgrupp inom det europeiska statistikorganet
Eurostat som pa uppdrag av EU-kommissionen arbetar med att bedéma limplig-
heten av att inféra redovisningskrav enligt IPSAS regelverk i alla EU:s medlems-
stater. I dessa internationella sammanhang har ESV fatt kontakt med representan-
ter frin olika linder och via dem fatt hjilp med insamlandet av material.

I den tredje delen av uppdraget, att utreda forutsittningarna och limpligheten
av att redovisa tillgingarna i ARS enligt nationalrikenskapsprinciper, har ESV
dels studerat det regelverk som giller for nationalrikenskaperna och dels haft
moten med Statistiska centralbyrdn for att fa djupare kunskap om vilka regler som
tillimpas avseende tillgdngar inom nationalrikenskaperna. ESV har sedan jim-
tort regelverket enligt nationalrikenskaperna med de regler och principer som i
dag tillimpas i ARS, i vissa fall iven redovisningsreglerna enligt IPSAS, och gjort
bedémningar av limpligheten att ersitta de nuvarande redovisningsreglerna f6r
tillgingar med nationalrikenskapsregler i ARS.

2.3 Avgréansning och inriktning

Det gir inte att entydigt gora jimforelser med de internationella redovisnings-
normerna eftersom det pagar en stindig utveckling inom omradet. Bade IASB
och IPSASB utvecklar nya omrdden och uppdaterar de gamla standarderna med
jaimna mellanrum. IASB tog till exempel i mars 2012 fram ett forslag om uppda-
tering av flera redovisningsstandarder och forslag till nya standarder bland annat
om leasing och intikter har tagits fram. Har kan konstateras att vissa redovis-
ningsforeteelser nu foreslds paverka enbart foretagets rapport 6ver det sa kallade
totalresultatet och alltsd inte arets resultat i resultatrikningen. Inom IPSASB
pagar arbete med att ta fram en forestillningsram. IPSASB har ocksa under 2012
toreslagit en plan for arbetet under 2013 och 2014, frimst avseende hittills out-
vecklade omriden som specifikt beror offentlig sektor. I planen ingdr bland annat
att ta fram rekommendationer for langsiktig hallbarhetsredovisning for offentliga
finanser, en vidareutveckling av IPSAS 1, Utformning av finansiella rapporter, en
standard for resultatredovisning och en standard for redovisning i samband med
sammanslagning av offentliga verksamheter.

For att avgransa uppdraget har ESV darfor valt att frimst jimfora det statliga
regelverket med de internationella redovisningsstandarder 1-31 som ir beslutade
av IPSASB och som fanns publicerade vid ingangen av 2011. IPSAS-standarder-
na har utformats direkt for offentlig sektor och darfor ar det i forsta hand dessa
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som kan anvindas vid jimforelsen med de statliga reglerna. ESV har i arbetet
inte tagit hinsyn till senare beslut av IPSASB (till exempel har IPSAS 32 tillkom-
mit). Vissa foreteelser finns dock hittills reglerade endast av IASB, det vill siga att
IPSASB dnnu inte har tagit in dem i sitt regelverk. For vissa redovisningsforete-
elser i staten som inte regleras av nagon IPSAS har jamforelsen kompletterats
med relevanta bestimmelser eller ytterligare vigledning frin IASB:s rekommen-
dationer.

I uppdraget till ESV ingdr att redogora {or visentliga avvikelser mellan det
statliga regelverket och internationella redovisningsstandarder. Jimforelsen har
darfor inriktats frimst pa skillnader i definitioner, redovisningsprinciper och vir-
deringsprinciper, medan skillnader i upplysningskrav har behandlats mer 6versikt-
ligt. Denna avgrinsning har ocksa varit n6dvindig eftersom den tid ESV haft till
torfogande for uppdraget inte limnat ndgot utrymme for att i detta avseende gora
en fullstindig och detaljerad genomgang och analys av skillnaderna mellan inter-
nationella redovisningsstandarder och det statliga regelverket. I denna slutrapport
pekar ESV istillet pd omraden eller foreteelser dir en djupare utredning behover
goras.

Jamforelsen med andra linder har ESV begrinsat till en 6versiktlig bedomning
av hur lindernas arsredovisning for staten ser ut och vilka principer som giller for
den.

2.4 Disposition

Rapporten ir disponerad efter de tre huvuddelarna i uppdraget. Den forsta delen
ir en jimforelse mellan tillimpade statliga principer och internationella standar-
der. Forslag till anpassningar av regler och tillimpningar limnas direfter i ett
sarskilt delavsnitt. Den andra delen dr en jamforelse med nigra andra OECD-ldn-
der. Den tredje delen dr en beskrivning av skillnader mellan drsredovisningen for
staten och nationalrikenskapernas principer nir det giller tillgangsredovisningen
och konsekvenser av en eventuell férindring. I ett sirskilt avsnitt [limnar ESV
slutligen bedomningar av om forslagen paverkar saldot pa statens budget och
madlen for den ekonomiska politiken.

JAMFORELSER MED INTERNATIONELLA REDOVISNINGSSTANDARDER M. M.
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3 Jamforelse mellan redovisningsreglerna
i staten och internationella standarder

3.1 Allmant

Som framgitt av inledningen dr International Public Sector Accounting Stan-
dards, IPSAS, internationella standarder som ir anpassade till offentlig sektor.
IPSAS saknar dock rekommendationer eller vigledning inom flera omraden som
ir centrala for offentlig sektor, till exempel vad som ska redovisas som forpliktel-
ser och vad som dr den forpliktande hindelsen vid redovisning av transfereringar
och avsittningar.

IPSAS bygger pa International Financial Reporting Standards, IFRS, for stora
foretagskoncerner som anvinder internationella borser for sin kapitalférsorjning.
IPSAS ir dirfor i de flesta avseenden mycket lika IFRS (som ges ut av IASB).
IFRS ir naturligtvis inte anpassade for offentlig sektor, men inte heller i de beslu-
tade IPSAS-standarderna har man enligt ESV:s bedomning tagit tillricklig hinsyn
till de sdrskilda forhdllanden som rader i offentlig sektor.

IPSAS stiller mycket omfattande krav pa tilliggsupplysningar. ESV bedémer
att dessa krav i mdnga fall 4r mer omfattande dn vad som kan vara intressant for
regeringen och riksdagen som mottagare av ekonomisk information och som
underlag for styrning. Med den tid som stitt till férfogande fér uppdraget har det
dessutom inte varit praktiskt mojligt att ga igenom kraven pa tilliggsupplysningar
i detalj. Darfor begrinsas jamforelsen i huvudsak till frigor om definitioner, redo-
visningsprinciper och virderingsprinciper. Fragor om tilliggsupplysningar nimns
endast nir de dr sdrskilt visentliga i en viss standard eller ndr det finns tydliga
mojligheter att nirma sig standarden med rimliga férindringar. I ssmmanhanget
kan nimnas att det férekommer en diskussion inom IFRS-virlden, for den pri-
vata sektorn, dir vissa ifragasitter de omfattande kraven pa tilliggsupplysningar.
Vart denna diskussion leder pa nagra drs sikt dr dock inte mojligt att bedoma i
nuliget.

En viktig friga som skulle beh6va avgoras om IPSAS eventuellt skulle inforas
dr i vilken omfattning standarderna maste tillimpas i myndigheterna eller om de
endast skulle tillimpas pa den konsoliderade nivin, staten som helhet, i ARS. Det
anges i standarderna att de ska tillimpas i alla enheter, men enheterna definieras
inte sd att det dr uppenbart i det svenska fallet om det maste avse myndigheterna
eller enbart staten som helhet. Staten ir en enda juridisk enhet. Regeringen styr
myndigheterna och dven om sjilvstindigheten dr storre dn i manga andra linder
och storre dn vad som giller f6r ministerier eller motsvarande i andra linder, dr
den begrinsad. Myndigheternas arsredovisningar stills till regeringen. Aven om
de dr offentliga och i den meningen kan fylla en uppgift for utkrivande av ansvar
via till exempel media eller att riksdagsledamoter liser dem pa eget initiativ, dr de
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inte stillda till riksdagen, allmidnheten eller ndgon annan agare” eller tinkt dgare.
Det finns dven poster i redovisningen som behandlas olika pa myndighetsnivan
och den konsoliderade nivin.

Sadana poster som kan ndmnas ér att skatteintikter redovisas kassamissigt eller
enligt modifierade bokforingsmissiga principer hos Skatteverket men perio-
diserat i ARS, och att kapitalandelsmetoden tillimpas si att Kammarkollegiet
redovisar statens bolag med kapital efter tre kvartal medan omrikning till fjarde
kvartalet gors i ARS. Det har dven forekommit att transfereringar periodiseras i
ARS, medan myndigheten redovisar kassamissigt av frimst forenklingsskil. Detta
understryker ytterligare att det finns inslag av koncernperspektiv redan i redovis-
ningen pa myndighetsnivd och att tillimpningen av standarder i flera fall bor ses
utifran kraven pa konsoliderad nivd. Det giller framforallt for transaktioner och
hindelser som myndigheten frimst redovisar for statens rikning, en tinkt moder-
myndighets rikning.

Dirfér utgar beddmningarna i det foljande i forsta hand fran att IPSAS, om
de skulle inforas, skulle tillimpas fullt ut endast pa den konsoliderade nivan. Det
skulle dven paverka myndighetsnivan, men i forsta hand nir det dr nédvindigt for
att gora det mojligt att uppfylla standarderna pa den konsoliderade nivin. Sam-
tidigt dr det viktigt att konstatera att de regler som IPSAS gar att jimféra mot i
huvudsak utgors av regler som avser myndigheternas redovisning men som ocksa
tillimpas i ARS. Det ir da friga om FAB och FBF.

Om IPSAS endast skulle inforas pa den konsoliderade nivin kommer det att
finnas flera resultattransaktioner som redovisas enbart i ARS. Det skulle exempel-
vis kunna avse omvirdering till verkligt virde och transaktioner som ror tjinste-
pensionssystemet. Den hir typen av hindelser skulle kunna motivera ett inf6-
rande av en rapport Over totaltresultatet, likt den som finns for privata borsbolag.
Nigon rapport over totalresultatet dr dock inte reglerad i IPSAS. Informationen
skulle dirfér som alternativ dven kunna finnas i en rapport éver férindring av net-
toférmogenheten eller i noter.

3.2 Skillnad i uppbyggnaden av regelverken

Det statliga regelverket ir annorlunda uppbyggt in de internationella regelver-
ken, men reglerna baserar sig i stora delar pa internationella redovisningsnormer.
I IPSAS-standarderna tar man till exempel upp olika avgrinsade omrdden och
for varje omrade upprepas generella texter och definitioner. Det bidrar till att
standarderna blir mycket detaljerade och reglerar minga enskilda foreteelser. De
statliga reglerna dr mycket mer kortfattade och utformade som en sammahdl-
len enhet. Detta beror delvis pa att forfattningssamlingstorordningen begrinsat
mojligheterna att lata de statliga reglerna vara beskrivande och innehalla exempel.
Huvuddelen av de statliga reglerna har utformats som generella principer och
regler som hallits kortfattade istillet for att vara detaljreglerande pa varje enskilt
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omrade. Undersokningen har visat att i en del fall dr de statliga reglerna alltfor
kortfattade.

I det statliga regelverket anges ocksa att redovisningsreglerna pa vissa punkter
dr allmént héllna och att i de fall nir det saknas redovisningsregler eller utfyllande
tolkning av reglerna inom staten, kan vigledning himtas fran relevanta rekom-
mendationer frin nationella och internationella normeringsorgan inom redovis-
ningsomradet. Dirtill finns vissa redovisningsforeteelser som férekommer endast
hos en eller nigra fa myndigheter. Regler for sadana foreteelser har inte tagits in i
det generella regelverket eftersom de ber6r fa myndigheter.

De statliga redovisningsreglerna i frimst FAB och FBF bygger till stor del pa
redovisningsreglerna fOr privata foretag i Sverige. Savil struktur som innehall i
FBF himtades frin bokféringslagen och avsnitten om redovisning i FAB bygger
till stor del pa drsredovisningslagen. De instanser pa privata sidan som tolkar och
ir normgivande for redovisningsreglerna ir Bokforingsnimnden, Finansinspek-
tionen, Radet for finansiell rapportering och tidigare dven Redovisningsridet.
De foreskrifter och allminna rid som finns till FBF och FAB bygger till stor del
pd Bokforingsnimndens och Redovisningsradets rekommendationer vilka i sin
tur byggde och bygger pa de internationella redovisningsnormerna for privata
foretag, International Accounting Standards (IAS) och IFRS. Det innebdr att det
statliga regelverket redan idag till stor del bygger p4 internationella redovisnings-
standarder.

De internationella redovisningsreglerna som finns for offentlig sektor, IPSAS,
ir starkt paverkade av redovisningsnormerna IAS/IFRS och under den senaste
tiodrsperioden har utvecklingen av det statliga regelverket till stor del dven paver-
kats av IPSAS, till exempel i utvecklingen av principer for redovisning av tillgang-
ar och skatteintikter.

Som redan framgitt dr den storsta skillnaden mellan det statliga regelverket
och de internationella regelverken vilka tilliggsupplysningar som krivs. Kraven
pd upplysningar i IPSAS dr mycket langtgdende och detaljerade medan kraven pa
tilliggsupplysningar i staten har utgatt frain en bedémning av anvindarnas infor-
mationsbehov och varit inriktade pa visentlig information. De krav pa tilliggsin-
formation som finns i IPSAS utgdr i stor utstrickning fran behovet av informa-
tion for foretag. Inriktningen i regelarbetet har varit att i det statliga regelverket
inte ta in alla detaljerade krav pa tilliggsupplysningar som finns i standarderna,
eftersom det hittills har bedomts att det skulle bli svaréverskidligt och att det
ir information som inte dr efterfrigad. Det hindrar inte att det finns informa-
tion som skulle vara intressant om den presenterades. Utvecklingen maste darfor
fortsitta och ESV limnar ocksa flera forslag i denna rapport om utvidgade till-
liggsupplysningar som ligger i linje med IPSAS.

Nir man diskuterar omfattningen av tilliggsupplysningar i ARS och fér myn-
digheterna ska man samtidigt vara medveten om att det dr budgeten som dr den
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mest centrala delen av redovisningen for statsmakternas styrning och uppféljning.
Resultat- och balansrikningen med tillhérande upplysningar dr ett viktigt kom-
plement, men inte det mest centrala.

3.3 lakttagelser som beror flera standarder
Kort- och langfristiga fordringar och skulder

Regelverket i Sverige skiljer inte generellt pa kort- och langfristiga fordringar och
skulder. Pa fordringssidan sarskiljs vissa lingfristiga fordringar vilka redovisas som
anliggningstillgangar, men posten utlining innehiller bade lang- och kortfristig
utlining. Bland de langfristiga fordringarna sirredovisas inte den del som ska reg-
leras inom ett ar. Pa skuldsidan skiljer man inte pa kort- och langfristiga skulder.
Bakgrunden ir forenklingsskil och att det inte bedomts viktigt pa myndighetsni-
vin, frimst eftersom myndighetens langfristiga skulder i de allra flesta fall enbart
bestdr av ldn i Riksgildskontoret. En anpassning till IPSAS skulle tillféra informa-
tion och framforallt gora det littare for den som dr van vid redovisning i foretag
att tolka och uppritta balansrikningen.

Langsiktigt perspektiv

IPSAS utgar, liksom IFRS, frin ett balansperspektiv. Det innebir att flertalet de-
finitioner och beskrivningar kopplas till begrepp som hinfor sig till balansposter.
Detta dr pafallande ifraga om utgangspunkten da redovisningens huvudkompo-
nenter definieras, dvs. tillgangar, skulder, kostnader och intikter. IPSAS 1 om
presentation av finansiella dokument definierar dessa begrepp, liksom dven ESV
gor i den forestillningsram for utformning av finansiella rapporter i staten som
togs fram 2002. Foljande definitioner finns:

Tillgangar: En tillgang dr en resurs som kontrolleras av en redovisningsenhet till
toljd av intriffade hindelser och som forvintas ge enheten ekonomiska fordelar
eller servicepotential i framtiden.

Skulder: En skuld dr en befintlig forpliktelse for en redovisningsenhet till foljd av
intriffade hindelser, vars infriande forvintas foranleda ett utflode fran enheten av
resurser som innebir ekonomiska fordelar eller servicepotential.

Kostnad: En kostnad dr en minskning av ekonomiska fordelar eller servicepoten-
tial under en redovisningsperiod i form av utbetalningar, minskning av tillgangars
virde eller en 6kning av skulder med en minskning av nettotillgangar som f6ljd.
Sddana minskningar av nettotillgingar som utgors av aterforing av kapitaltillskott
utgor dock inte en kostnad.

Intikt: En intdkt dr en 6kning av ekonomiska fordelar eller servicepotential under
en redovisningsperiod i form av inbetalningar, 6kning av tillgdngars virde eller
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minskning av skulders virde med en 6kning av nettotillgingar som f6ljd. Sidana
okningar av nettotillgingar som utgors av dterforing av kapitaltillskott utgoér dock
inte en intikt.

Definitionerna dverensstimmer i stort med hur dessa begrepp definieras i den
forestillningsram som International Accounting Standards Board (IASB) utarbe-
tat for utformning av finansiella rapporter (avseende foretag). Definitionerna for
kostnader och intikter utgdr siledes fran férindringen av tillgangar och skulder.

For nirvarande saknas forestillningsram for IPSAS. I ESV:s forestillningsram
som ESV utgitt fran i sitt normeringsarbete, definieras kostnader och intikter pa
samma sitt som i IASB:s forestillningsram, med utgangspunkt fran férindringen
av fordringar och skulder. ESV har dock framhillit att virderingen inte i forsta
hand syftar till att virdera balansposterna utifran antaganden pa balansdagen,
vilket skulle fa till f6ljd att kostnader och intikter underordnas den virderingen.
Det stillningstagandet har haft betydelse nir det giller virderingen av langsiktiga
skulder och fordringar i staten, i huvudsak studielinefordringar men i viss min
ocksa pensionsskuld. For dessa har ESV fort ett resonemang som innebdr att vir-
deringen av skulderna och fordringarna vid bokslut inte bor styras av rintenivin
vid detta tillfille vilket skulle medfora kraftiga fluktuationer i redovisade kostna-
der mellan dren. Denna typ av lingsiktiga poster kommer att finnas kvar under
manga dr, till stor del mer dn 30 dr, och de ska inte 6verldtas s som kan vara fallet
i foretagsvirlden. Det finns dérfor inte behov av att redovisa kortsiktiga virde-
forandringar i de fall dessa inte bedoms varaktiga. Sddant kan snarare ge simre
information till beslutsfattarna.

ESV bedémer mot denna bakgrund att det inte dr limpligt att ga 6ver till det
kortsiktiga perspektiv som ett fullt inférande av IPSAS skulle innebdra fér denna
typ av poster med sirskilt ling varaktighet.

Definitioner av alla begrepp

Generellt har ESV konstaterat att de definitioner som finns i IPSAS-standarderna
till stora delar saknas i det statliga regelverket. Till stor del beror detta pd att manga
begrepp i regelverket ansetts som sjdlvklara. IPSAS definierar till exempel ord som
valutakursdifferens, utbytestransaktioner, ersittningar vid uppsigning med mera.
Det finns dnda behov av att utveckla vissa definitioner i det statliga regelverket.

Standarder saknas for delar av ARS

Det finns inga standarder som tar upp avsnitt i ARS eller redovisningskrav som

ar specifika utifran den svenska budgetlagen. Det giller exempelvis redovisning
kopplat till 6verskottsmilet, hur risker redovisas mer i detalj i det sarskilda avsnit-
tet for garantier och krediter, hur man redovisar statsskuldens utveckling och hur
man redovisar EU-medel inklusive det nationella intygandet. Det ir till stor del
naturligt att internationella standarder saknas eftersom malen for den ekonomiska
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politiken skiljer sig at mellan linder och det nationella intygandet f6r EU-medel
ir en redovisning som utvecklats i Sverige. Den garanti- och kreditmodell som
regleras i budgetlagen ligger ocksa delvis ligger utanfor det direkta omriade som
standarderna reglerar.

3.4 Genomgang av standarderna, IPSAS

I detta avsnitt redovisas kort de viktigaste iakttagelserna och kommentarerna for
samtliga standarder utgivna av IPSASB som jaimforts inom ramen for uppdraget.

IPSAS 1 Utformning av finansiella rapporter

Denna standard uppfylls med relativt fi undantag i ARS och till storsta delen
dven pd myndighetsnivan. Pa den konsoliderade nivan finns inte detaljerade regler
utover uppstillningsformerna i budgetlagen och anslutande férordning. De
skillnader mellan TPSAS och ARS som giller i tillimpningen ir att det inte finns
en fullstindig uppdelning av tillgangar och ingen uppdelning alls av skulder for
poster med forfallotid lingre eller kortare in tolv minader i ARS. Det finns inte
heller en sirskild rapport 6ver férindring i nettoresultat/kapital, diremot finns en
not med motsvarande innehall.

For myndighetsnivin giller att det statliga regelverket saknar krav pa finansie-
ringsanalys for manga myndigheter. Dirutover ér kraven pa tilliggsinformation
betydligt mindre preciserade idn i standarden. I mdnga fall har det i stillet ansetts
underforstatt eller 6verlatits at praxis att uppgifter limnas bland redovisnings-
principerna, andra tilliggsupplysningar, noter till specifika poster eller direkt i de
finansiella dokumenten. Till exempel saknas uttryckliga regler om att rapporte-
ringsdatum eller redovisningsperiod ska anges pa de finansiella rapporterna, att
det ska anges tydligt att beloppen anges i tusental kronor, att separata noter ska
finnas for visentliga intikts- och kostnadsposter, att det inte finns krav pa omrik-
ning av jamforelseuppgifter nir det inte dr praktiskt genomforbart, att limna “re-
levant tilliggsinformation”, att explicit ange bedémningar som gjorts vid tillimp-
ning av principerna och att limna information om viktiga killor for att uppskatta
osikerhet pa rapportdagen.

Inte heller pa myndighetsniva delas tillgangar och skulder upp pa forfallotid
lingre eller kortare dn ett ar och kortfristiga skulder sirredovisas inte, som fram-
gatt i avsnitt 3.3 ovan.

Definition av kostnad och intikt saknas i regelverket, men finns i den forestill-
ningsram som ESV tagit fram for redovisning i staten.

Forslag om dndrade regler avseende rapport 6ver forindring i kapital/nettofor-
mogenhet, uppdelning pa kort- och langfristiga fordringar och skulder liksom for
torbittring av tilliggsinformationen limnas i avsnitt 4. For en del av detta finns
ytterligare utredningsbehov.
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IPSAS 2 Rapport 6ver kassafloden

Denna standard uppfylls i huvudsak i ARS. Avgrinsningen av finansieringsana-
lysens olika avsnitt for verksamhet, finansiering och investeringar skiljer sig dock
fran standarden och slutraden i finansieringsanalysen ir statens nettoupplaning i
stillet for forindringen av likvida medel som standarden anger. Det saknas dven
upplysningar om sammansittningen av likvida medel och avstimning av dessa
mot balansrikningen. For avsnittens avgrinsning bor det finnas ett visst utrymme
for anpassning inom standarden, men ndgra forandringar skulle troligen behéva
goras vid en IPSAS-anpassning. Nir det giller slutraden i finansieringsanalysen
bedémer ESV att kopplingen till linebehovet som finns i ARS ir mer relevant for
styrning i staten dn forindringen av likvida medel som ska anges enligt IPSAS.
Skulle IPSAS inforas generellt bor det vara mojligt att gora uppstillningen enligt
IPSAS. Budgetlagen skulle troligen behova dndras eftersom avsnitten, inklusive
statens nettoupplaning som ar slutraden, anges i lag.

Kassaflodesrapporter saknas pa manga myndigheter och standarden uppfylls
darfor inte pd myndighetsnivdn. ESV star fast vid tidigare bedomningar att det
informationsmissigt inte finns behov av sadana for flertalet myndigheter.

ESV foreslar inga regelindringar som rér denna standard eftersom ESV ser den
slutrad som anges i budgetlagen som mer relevant for att bedéma finanspolitiken.

IPSAS 3 Redovisningsprinciper, andringar i uppskattningar och fel

I staten saknas definition av begreppet redovisningsprinciper. Daremot tar bud-
getlagen och, mer detaljerat for myndigheterna, FAB 2 kap. upp vilka grundlig-
gande principer som ska tillimpas.

Det statliga regelverket har regler med samma inneb6rd som standarden nir
det giller byte av redovisningsprincip. Detsamma giller ifraiga om dndring i upp-
skattningar och bedomningar samt for redovisning av fel. Det finns ytterligare
anpassade beskrivningar i en handledning som ESV publicerat. ESV bedémer
sammanfattningsvis att denna standard f6ljs i det statliga regelverket men att det
kan finnas behov kompletterande reglering i FAB for att ytterligare forbittra reg-
lerna for myndigheter. Detta tas upp i avsnitt 4.

For ARS finns ett behov av att utveckla beskrivningen av tillimpade principer.
Det utvecklingsarbetet handlar i férsta hand om att kontinuerligt vidareutveckla
den beskrivning av redovisningsprinciper som finns. Det dr svirt att utforma reg-
ler pd ett klokt sitt, eftersom det knappast kan bli aktuellt att beskriva den typen
av detaljer i lag. I den férordning som reglerar ESV:s och Riksgildskontorets un-
derlag skulle man i férsta hand fi skapa regler om inriktningen pa utformningen
av principer. Aven detta tas upp i avsnitt 4 under rubriken noter och tilliggsupp-
lysningar i ARS.
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IPSAS 4 Effekter av andrade valutakurser

I denna standard anges hur transaktioner i utlindsk valuta och utlandsverksamhe-
ter ska redovisas i en enhets finansiella rapporter och hur finansiella rapporter ska
riknas om till en rapporteringsvaluta.

Det statliga regelverket idag dr knapphindigt om redovisning av utlands-
verksamhet och transaktioner i utlindsk valuta. En forbittring (om nu inte hela
IPSAS 4 ska inféras) vore att inféra anvisningar om den l6pande bokfoéringen
av transaktioner i utlindsk valuta. Enligt IPSAS giller att ndr en transaktion i
utlindsk valuta ska tas in i redovisningen forsta gangen ska den omriknas en-
ligt transaktionsdagens avistakurs. Av praktiska skil ar det tillitet enligt IPSAS
att exempelvis anvinda en genomsnittlig kurs for en vecka eller manad for alla
transaktioner i varje utlindsk valuta under perioden. Om valutakurserna varierar
betydande dr det dock olimpligt att anvinda den genomsnittliga kursen.

Det finns ndgra myndigheter som bedriver verksamhet i utlandet och nagra fler
som har en verksamhet som l6pande innebdr att transaktioner i utlindsk valuta
gors.

En regel om hur myndigheterna 16pande ska redovisa transaktioner i utlindsk
valuta bor inforas och det kan ocksd finnas behov av att fortydliga vilken balans-
dagskurs som ska tillimpas. Forslag om detta limnas i avsnitt 4.

IPSAS 5 Lanekostnader

Det statliga regelverket saknar definition av lanekostnad. Inte heller anvinds
begreppet kvalificerad tillgang. Staten avviker fran den alternativregel som finns i
standarden genom att tillita aktivering av rantor som inte hinfor sig till lin som
dr specifika for en tillgdng utan som kalkyleras frdn ldn och krediter i Riksgilds-
kontoret. Det giller myndighetsnivan, men om standarden skulle kunna tillimpas
i ARS pi denna punkt skulle lin for enskilda tillgingar behéva tas pi myndighets-
nivan.

ESV bedomer att det dr limpligt att ta bort mojligheten att aktivera lanekost-
nader i anskaffningsvirdet for anliggningstillgangar. Forslag till regelindring
limnas i avsnitt 4.

IPSAS 6 Konsoliderade och separata finansiella rapporter

I ARS konsolideras statens intikter, kostnader, tillgingar och skulder samt betal-
ningar som paverkar statens nettouppldning. Regeringen kan besluta om undan-
tag fOr viss verksamhet, vissa tillgangar etc. Av budgetlagen och dess férarbeten
framgdr att med staten forstas den juridiska avgrinsningen, och inte en avgrins-
ning utifran kontrollerade enheter. AP-fonderna och Riksbanken ingar inte i
konsolideringen, vilket framgar av férordningen om drsredovisning for staten
som anknyter till budgetlagens forarbeten.
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Alla kontrollerade enbeter ska konsolideras enligt den sa kallade forvirvsmetoden
enligt IPSAS. T ARS och hos myndigheterna konsolideras hel- och deligda fore-
tag med kapitalandelsmetoden, som ir en summarisk konsolideringsmetod. Det
hir innebir en visentlig skillnad gentemot standarden bade nir det giller vilka
enheter som konsolideras och vilken metod som anvinds.

Om standarden tillimpas fullt ut ska dven AP-fonderna inga i konsolideringen i
ARS. Alla bolag med en statlig dgarandel pa mer dn 50 % och AP-fonderna skulle
behova konsolideras fullstindigt vid en tillimpning av denna standard. Det inne-
bar att kapitalandelsmetoden inte kan anvindas.

Vidare kan konstateras att det statliga regelverket saknar en entydig definition
av vad som ir en kontrollerad enhet. Det fir betydelse i de mindre uppenbara
fallen — dér bor nimnas Riksbanken, bolag med en statlig dgarandel pa under
50 % men med visentligt inflytande, vissa stiftelser och andra organisationer med
statligt inflytande. Inflytande kan finnas pa annat sitt in genom dgande och dven
i dessa fall ska full konsolidering goras. Vid tillimpning av IPSAS fullt ut skulle
en fordjupad utredning behdva goras om detta. I bade IPSAS och det statliga
regelverket anges bestimmande inflytande som kriterium, men i IPSAS ska man i
resonemang om bestimmande inflytande ta hinsyn till ett gynnandevillkor.

Det finns mdnga praktiska omstindigheter som ror rapporteringstidpunkter
och anpassning av redovisningsprinciper som skulle forsvara ett genomfoérande av
denna standard redan med en smalare tolkning av begreppet kontrollerad enhet.
Det finns dven principiella argument for att halla AP-fonderna utanfér. Med en
bredare tolkning som inkluderar stiftelser, Riksbanken etc. blir de praktiska sva-
righeterna innu storre. Redan om AP-fonderna och bolagen konsolideras i ARS
bor budgetlagen dndras. Det framgar av budgetlagen att kapitalandelsmetoden
ska anvindas for bolagen (balansposten hel- och deligda foretag). ESV bedomer
ocksa att det for ndrvarande inte finns en sddan efterfrigan pa den information
som full konsolidering skulle ge, att det skulle ge ett mervirde som motsvarar
kostnaden for dessa férindringar. Mot bakgrund av det som beskrivits hir har
ESV inga férslag om regelindringar f6r denna standard.

Det finns dock sakliga skil som talar for att dndra avgrinsningen och konsoli-
dera bolagen och AP-fonderna i staten. Férutom att anpassningen till standarder-
na rent principiellt har ett virde kan det finnas intresse av att var for sig se vilka
tillgdngar och skulder som staten har kontroll 6ver och vilka intikter och kostna-
der som brutto ingar i det omride som staten har kontroll 6ver. Om IPSAS skulle
genomforas generellt eller om regeringen oavsett det skulle bedoma att detta dr
limpligt, skulle en sadan férindring kriva ling forberedelsetid med lagindringar,
omfattande utredningar och 6kade kostnader for rapportering och datainsamling.

Vid en eventuell 6vergang till full konsolidering enligt forvirvsmetoden skulle
de statliga bolagens rapporteringstidpunkter behoéva tidigareldggas, sd att all
viktig bokslutsinformation finns tillginglig i borjan av februari manad fér konso-
lideringsarbetet. Detsamma skulle gilla AP-fonderna. Motpartsavstimning skulle
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behova inforas, for att eliminera transaktioner, fordringar och skulder mellan
statliga bolag, myndigheter och AP-fonder i de konsoliderade finansiella rappor-
terna. Det skulle i praktiken innebdra krav pa att bolagen och AP-fonderna rap-
porterar till Hermes i nagon form, dven om det sannolikt borde kunna goéras med
ligre frekvens och maojligen dven med ligre detaljeringsgrad dn vad som giller f6r
myndigheterna. Allt detta visar att en férindring skulle kriva en mer detaljerad
styrning av bolagens och AP-fondernas rapportering fran regeringen dn vad som
giller i dag.

Den férindrade rapporteringen skulle i sin tur stilla krav pa en omfattande
genomgang av vilka redovisningsprinciper som tillimpas, och kanske framfor
allt hur information klassificeras och benimns hos de berérda enheterna, for att
informationen ska kunna hinforas till ritt rader (S-koder) i det statliga rapporte-
ringssystemet. Omrikning av vissa poster kan forvintas bli nodvindig nir skilda
principer tillimpas och detta behov mdste kartliggas. Har bor sirskilt noteras att
ESV i dag saknar nirmare kunskap om de statliga bolagens verksamhet och inte
har ndgra kontakter med bolagen och att det dirfor skulle krivas uppbyggnad av
ny kompetens och en helt ny verksamhet. Det skulle ocksa behéva utredas om
informationen pd ndgot sitt skulle processas via Kammarkollegiet som i dag dr
ansvarigt for redovisningen av bolagen.

IPSAS 7 Intresseforetag

Grundprincipen att kapitalandelsmetoden ska anvindas som konsolideringsme-
tod for delidgda foretag som man inte kontrollerar ir lika i IPSAS och i de statliga
reglerna.

Om andra redovisningsprinciper dn i moderenheten tillimpas i den associerade
enheten, ska justeringar goras for att fa en enhetlig redovisning enligt IPSAS,
vilket dock fér nirvarande inte gors i ARS eller hos myndigheterna. Det skulle
till exempel betyda att for vissa statligt deligda foretag (intresseforetag) skulle
tillgdngsvirdena behova justeras till anskaffningsvirden nir féretagen enligt IFRS
tar upp vissa tillgangar till marknadsvirden (verkligt virde). De poster for vilka
redovisningen i visentlig utstrickning skiljer sig fran staten dr huvudsakligen
finansiella instrument (IPSAS 28-30), forvaltningsfastigheter (IPSAS 16) och
skogs- och jordbrukstillgangar (IPSAS 27). Foretag virderar vanligtvis dessa
tillgangar till verkligt virde. Inom staten dr ddremot syftet med innehavet att
tillgdngarna ska anvindas i verksamheten. Att redovisningen skiljer sig mellan sta-
ten och bolag beror i dessa fall alltsa inte frimst pa skillnader i regler utan pa att
staten inte har nigon motsvarande verksamhet, se nedan under respektive IPSAS.

Eftersom forindringskraven i IPSAS 6 om konsolidering av bolag har betydligt
storre betydelse har ESV i nuldget inte nagot forslag till regelindringar avseende
denna standard.
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IPSAS 8 Joint ventures

I det statliga regelverket dr joint ventures reglerat endast for affirsverken. Den hir
typen av samarbeten forekommer dock dven i andra typer av myndigheter, till ex-
empel inom universitet och hogskolor. Det dr troligt att samarbeten mellan olika
parter kommer att bli vanligare eftersom regeringen enligt budgetpropositionen
ska satsa mer pa infrastruktur. Da kan si kallade OPS-l6sningar (Offentlig- Privat
samverkan) bli en alternativ finansieringsform. Ett annat omrade dir rekommen-
dationen ir tillimplig dr samfinansierade krigsmateriel inom EU. Det har utveck-
lats en praxis att virdera vissa konsortier med mera i staten enligt reglerna for
joint ventures. I dag finns dock inga bestimmelser i det statliga regelverket utan
vigledning har himtats fran internationella redovisningsregler. ESV bedémer att
omradet behover utredas innan nya regler eventuellt kan inforas.

IPSAS 9 Intdkter fran bytestransaktioner

Av standarden framgdr att vid utférande av tjinsteuppdrag ska periodens upp-
dragsinkomster redovisas i forhdllande till fardigstillandegraden pa balansdagen.
Uppdragsinkomster och uppdragsutgifter ska med andra ord redovisas som intik-
ter respektive kostnader i den redovisningsperiod da arbetet utférs. Denna hu-
vudprincip innebdr att periodens kostnader avseende tjdnsteavtal som léper Gver
flera dr inte far balanseras mot balansposten pagaende arbeten. Virderingsreg-
lerna i 5 kap. 9 § FAB medger, i motsats till IPSAS 9 och 11, att utgifter avseende
entreprenadkontrakt och tjansteuppdrag fir periodiseras i balansrikningen.

Nuvirdesberikning tillimpas enligt standarden vid 6verenskommelser dir
koparen erhaller en finansiering genom exempelvis rantefrihet. Den skillnad som
uppstir mellan en betalnings verkliga virde och nominella virde som ett resultat
av en Overenskommelse ska faststillas genom att nuvirdet av framtida inbetal-
ningar beriknas. Skillnaden redovisas som en rinteintikt.

Det statliga regelverket behandlar inte barter (ndr varor och tjinster byts mot
varor och tjinster) vilket IPSAS 9 gor.

ESV bedomer att det statliga regelverket bor fortydligas genom att definiera
vad en intdkt dr och nir och hur den ska redovisas.

IPSAS 11 Entreprenadkontrakt

Definition saknas i det statliga regelverket om vad som utgér och avgrinsar ett
entreprenadkontrakt. Specifika kriterier och metoder f6r nir och hur intikter
avseende entreprenadkontrakt ska redovisas i resultatrikningen saknas.

De statliga bestimmelserna for virdering av pagdende arbeten for annans
rikning, inklusive tjinsteavtal i 5 kap. 9 § FAB, medger att successiv vinstavrik-
ning tillimpas utifran balansmetoden. Det innebir att nedlagda kostnader plus
upparbetad vinst pd oavslutade arbeten far aktiveras som en omsittningstillging
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tills arbetet slutfakturerats. Erhdllna delbetalningar redovisas som skuld. Forst nir
tjdnsteuppdrag och byggprojekt slutforts redovisas de i resultatrikningen.

Ansatsen i IPSAS 11 dr att successiv vinstavrikning ska tillimpas med an-
vindande av resultatmetoden, vilket innebdr att ndr utfallet av ett uppdrag kan
beriknas pa ett tillforlitligt sitt, ska uppdragsinkomsten och de uppdragsutgifter
som dr hinforliga till uppdraget redovisas som intikt respektive kostnad i forhal-
lande till uppdragets firdigstillandegrad. Uppdragsutgifter under perioden, som
avser framtida arbete pa uppdraget, redovisas som en fordran pa bestillaren och
klassificeras da som pdgdende arbeten.

I dag finns endast vissa bestimmelser om entreprenadskontrakt i regelverket.
ESV bedomer att reglerna om redovisning, klassificering och virdering behéver

tydliggoras.

IPSAS 12 Varulager

Denna standard innehaller definition av varulager, vilket det statliga regelverket
saknar.

Beredskapstillgangar dr enligt denna standard ofta en typ av varulager, men
de exempel som ges avser tillgingar som inte dr avsedda for stadigvarande bruk.
I det statliga regelverket betraktas beredskapstillgingarna normalt som anligg-
ningstillgingar eftersom de ir avsedda for stadigvarande bruk eller innehav. Om
tillgdngar inte lingre lagerfors for beredskap bor de enligt regelverket omklassi-
ficeras till varulager. ESV bedomer att den statliga tillimpningen inte strider mot
standarden.

Av standarden framgar vidare att kostnader och intikter ska méta varandra i
varulagerredovisningen. Den finns ingen sadan specifik regel i det statliga regel-
verket. Diremot framgar det av FAB 2 kap. 7 § som grundliggande redovisnings-
princip att intdkter och kostnader som dr hinforliga till rikenskapsdret ska tas
med oavsett tidpunkten for betalningen.

ESV bedomer att reglerna om varulager i staten inte behover dndras.

IPSAS 13 Leasingavtal

I det statliga regelverket saknas regler om redovisning av sale and lease back. Med
nya losningar for att finansiera infrastruktur kan denna finansieringstyp komma
att bli vanligare.

Inom staten ska finansiella leasingavtal dir staten dr leasegivare redovisas som
utlaning, som dr ett begrepp som inte finns i IPSAS. Ytterligare en skillnad ér att
det i staten saknas upplysningskrav for operationella leasingavtal (ddr man ska
ange hur mycket man bundit upp sig att betala i leasingavgifter de kommande
aren).

ESV bedomer att regler om sale and lease back och regler for leasegivare i sta-
ten behover utvecklas.
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IPSAS 14 Handelser efter balansdagen

Hir ser ESV inga visentliga skillnader mellan regelverken. Tillimpningen rent
principiellt dr sannolikt inte heller ndgot problem. Diremot kan man se ett prak-
tiskt problem att identifiera eventuella vasentliga hindelser som intriffar under de
ndra tvd mdnaderna fran det att myndigheternas drsredovisningar fardigstillts till
dess ARS ska limnas till riksdagen.

Hir kan sdledes finnas behov av att utveckla processen. Detta behover utredas
vidare.

IPSAS 16 Forvaltningsfastigheter

ESV konstaterar att det i princip inte finns nagra forvaltningsfastigheter i sta-
ten som huvudsakligen innehas for att generera avkastning och virdestegringar.
Dirfor finns inte heller ndgra regler om sidana. Det férekommer att enstaka
fastigheter i vissa delar eller kortsiktigt kan ha ett syfte att generera avkasting eller
virdestegeringar men dessa bor inte betraktas som forvaltningsfastigheter.

ESV foreslar darfor inga regelindringar avseende denna standard.

IPSAS 17 Materiella anlaggningstillgangar

En skillnad mellan denna standard och det statliga regelverket dr att enligt IPSAS-
standarden ska en anliggningstillgidng redovisas om livslingden 6verstiger ett ar. I
det statliga regelverket har vi for vissa tillgingsslag uttryckligen en tredrsgrins och
i andra fall tillimpas denna grins i praktiken i de allra flesta fall (aktivering av till-
gangar med kortare livslingd nimns som undantagsmdajlighet i en handledning).
I standarden finns heller inget skrivet om ndgot ligsta virde for att redovisa en
tillgdng medan myndigheterna enligt det statliga regelverket fir kostnadsfora an-
liggningstillgangar av mindre virde. Troligen kan dock ett allmint visentlighets-
kriterium leda till att en beloppsgrins tillimpas dven vid tillimpning av IPSAS.

I praktiken tillimpas saledes i de allra flesta fall en tredrsgrins i staten. Det skul-
le vara en relativt stor praktisk férindring i de statliga myndigheterna om man
generellt skulle ga 6ver till en ettirsgrins for aktivering, med eventuellt 6kade
administrativa kostnader. Det skulle dock i sa fall vara rimligt med ndgon slags
beloppsgrins utifran ett visentlighetskriterium, som skulle minska den praktiska
betydelsen.

Om staten infor en ettirsgrins, skulle det leda till ett hogre virde pa de redo-
visade tillgangarna och i vissa fall ett 6kat behov av ldn i Riksgildskontoret. Det
kan inte med sikerhet bedémas hur stora belopp det ror sig om. I ett forsok att
uppskatta omfattningen har ESV anvint rapporteringskoden for sd kallade kort-
tidsinvesteringar, vilket dr en kod som anvinds for rapporteringen till nationalra-
kenskaperna dir ettarsgrinsen ska tillimpas. Utfallet for denna kod under 2011
var knappt 1,4 miljarder kronor. Om man antar att detta avser tillgingar med en
nyttjandeperiod om mellan ett och tre dr, innebir det att 6kningen av tillgangs-

JAMFORELSER MED INTERNATIONELLA REDOVISNINGSSTANDARDER M. M.

31



32

JAMFORELSE MELLAN REDOVISNINGSREGLERNA I STATEN OCH INTERNATIONELLA STANDARDER

stocken sannolikt skulle uppga till mellan 2,5 och 3 miljarder kronor. Det dr dock
rimligt att ha en beloppsgrins for tillgangar av mindre virde utifrin det allmidnna
visentlighetskriteriet. Om grinsen ett halvt prisbasbelopp, som ir vanlig i dag,
tillimpas bor en relativt stor del avse tillgdngar av mindre virde och man kan anta
att omfattningen av 6kade redovisade tillgangar ir i storleksordningen en miljard
kronor.

Till detta kan komma specialinvesteringar hos i forsta hand Forsvarssektorn
(beredskapstillgangar) och eventuellt Trafikverket (med koppling till infrastruk-
tur) med en livslingd pd mellan ett och tre ar, men dessa omfattas vanligen inte
av krav pa lin i Riksgildskontoret. ESV kan inte beddma hur stora dessa tillkom-
mande tillgdngar av sirskild natur skulle kunna bli utan en férdjupad utredning.

IPSAS tillater tva varderingsmetoder vid bokslut. Vid anskaffningstidpunkten
tas anliggningstillgdngen upp till anskaffningsvirde (som alltid anses stimma
overens med verkligt virde vid forvirvet) men vid bokslut anvinds antingen an-
skaffningsvirde minus ackumulerade avskrivningar och nedskrivningar eller den
sd kallade omvirderingsmetoden. Enligt omvirderingsmetoden giller att nir en
materiell anliggningstillgang, vars verkliga virde kan beriknas pa ett tillforlitligt
sdtt, har redovisats som tillgang ska tillgangen redovisas till omvirderat belopp.
Det utgors av tillgangens verkliga virde vid omvirderingstidpunkten efter avdrag
tor efterfoljande avskrivningar och nedskrivningar. Det statliga regelverket fore-
skriver anskaffningsvirdemetoden vilken alltsa dr en tilliten metod enligt IPSAS.

Avskrivningar ska enligt IPSAS goras under nyttjandeperioden medan det
statliga regelverket talar om avskrivningsperioden som den ekonomiska livsling-
den. Hir finns dock en formulering i handledningen om materiella anliggnings-
tillgangar om vad som giller nir nyttjandeperioden understiger den ekonomiska
livslingden.

Komponentavskrivningsmetoden ér inte angiven i det statliga regelverket men
har beskrivits i en handledning och tillimpas i begrinsad omfattning i staten.

I avsnitt 4 limnas flera forslag pa anpassningar till denna standard och andra
torbittringar i anslutning till standarden. Dessutom finns anledning att utreda
om och hur aktivering av tillgangar med kortare livslingd dn tre ar bor tillimpas i
hogre utstrickning dn i dag.

IPSAS 18 Segmentrapportering

ARS innehaller ingen segmentrapportering, liksom inte heller myndigheternas
drsredovisningar. Segmentsredovisning innebdr indelning i rorelsegrenar eller for
staten kanske snarare verksamhetsgrenar. IPSAS-standarden ir inte tydlig om hur
man bor tinka vid indelning av verksamheten, men vid jimforelse med IFRS 8
far man intrycket att det limpligen bor rora sig om ett tiotal rorelsegrenar. For
respektive segment ska kostnader, intikter, tillgangar och skulder redovisas och
transaktioner mellan segment ska sirredovisas. En departementsvis indelning dr
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darfor det som vore mest naturligt i staten. Utgiftsomradesindelning dr i princip
rimlig som alternativ men 27 segment dr som nimnts alltfér minga. Det finns i
dag inga berikningar av kostnader, intikter eller balansposter for ndgon av dessa
indelningar. Tekniskt dr det troligen enklast att ta fram kostnader och intikter en-
ligt en tredje indelningsgrund, nimligen den internationella statistiska indelning-
en Cofog, dock utan avstimningar som krivs och utan redovisning av tillgangar
och skulder. Detta vore dock mindre limpligt, eftersom Cofog inte anvinds for
styrning vilket dr ett syfte i denna standard.

Det finns i standarden en del detaljerade regler om klassificering, mitning och
upplysningar, men eftersom redan huvudkraven ar langt ifran uppfyllda har de
inte analyserats niarmare.

Pa myndighetsniva forekommer det indelning i verksamhetsgrenar, fraimst
i myndigheternas resultatredovisningar. Dir redovisas normalt kostnader och
intikter men redovisningen ir inte heltickande. Balansriakningar per verksamhets-
gren forekommer sannolikt inte.

ESV:s bedomning dr att det i dag saknas efterfrigan pd denna information
och att det skulle vara en kostnadskrivande férindring att infora denna standard.
Standarden bor ocksa ses i relation till att IPSASB dnnu inte infort regler om
motsvarighet till myndigheternas resultatredovisningar, vilket vore ett mer ange-
liget steg att ta. Ndgra forslag till regelindringar limnas dérfor inte.

Om en fullstindig anpassning till IPSAS skulle bli aktuell eller om regeringen
inda skulle bedoma att segmentrapportering ar viktig, handlar det om att hitta
en indelning som dr anpassad till ndgon form av styrning frin statsmakterna. ESV
bedomer hir att detta i forsta hand skulle kunna bli aktuellt om IPSAS 6 inférs
fullt ut, dvs. att alla statliga bolag tas in med full konsolidering. Da dr gruppen
statliga bolag som sddan ett segment som det finns intresse av att sirredovisa.
Alla myndigheter skulle dd utgora det andra segmentet. Ett exempel pa sidan
forenklad segmentredovisning, finns i Nya Zeeland ddr man dock dven har ett
tredje segment for vissa enheter som inte ingar i den egentliga staten. Skulle man
ga lingre dn att enbart skilja bolagen och myndigheterna som tvd segment, ir
universitets- och hogskolesektorn en av fi sektorer med manga myndigheter som
det sannolikt dr av intresse att fd en helhetsbild for. Det behovet kanske skulle bli
dnnu storre om fler universitet gors till stiftelser och dnda ska inga i arsredovis-
ningen for staten, vilket de enligt ESV:s beddmning borde goéra utifrin kontroll-
kriteriet (jimfor IPSAS 6). Att gi ytterligare lingre skulle innebdra att man viljer
segment av typen socialforsikringen, forsvaret, rittsvisendet, infrastruktur etc.,
men dessa har tyngdpunkten i en eller ett litet antal myndigheter, som vanligen
hanteras i ett departement, och det dr tveksamt om den typen av information
skulle tillféra nagot visentligt utdver vad som i dag finns i de berérda myndighe-
ternas drsredovisningar. Det dr ocksa i praktiken svért att tinka sig en indelning
som tar ut delar av en myndighet till ett segment. I stillet kan allt som inte hin-
fors till ett av de avgrinsade segmenten, hinforas till en grupp for 6vriga.
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IPSAS 19 Avsattningar, eventualforpliktelser och eventualtillgdngar

I det statliga regelverket saknas definitioner pa eventualtillging, forlustkontrakt,
legal forpliktelse, informell forpliktelse, forpliktande hindelser och det finns inga
regler alls om eventualtillgingar. Dessutom saknas regler for hur en avsittning
ska beriknas. I IPSAS-standarden anges att "En avsittning ska goras med det
belopp som ir den bista uppskattningen av det som krivs for att reglera den be-
fintliga forpliktelsen pa balansdagen” I mer forklarande text anges vidare att i den
bdsta uppskattningen ingar att beakta varje tillkommande omstindighet i form
av hindelser efter rapportperiodens slut och av eventuella forvintade framtida
handelser som kan vara viktiga vid berdkningen av avsittningen. I standarden tas
dock inte upp hur avsittningar ska tolkas inom offentliga sektorn dir staten bade
kan vara lagstiftare och utférare av den verksamhet som statsmakterna reglerar.
Det innebir att det finns oklarheter vad giller uppkomst av forpliktelse och den
torpliktande handelsen.

I standarden dr vidare reglerat att om effekten av nir i tiden betalning sker ar
visentlig ska avsittningen goras till nuvirdet av de utbetalningar som forvintas
krivas for att reglera forpliktelsen. I det statliga regelverket finns inte nagon gene-
rell regel om nuvirdesberikning. Nuvirdesberikning férekommer for pensions-
forpliktelser eftersom det ingdr i de forsikringstekniska berikningar som SPV
anvinder och for finansiella leasingavtal. Av vissa handledningar framgar ocksa att
nuvirdesberikning bor anvindas vid berikning av forluster.

ESV bedomer att det i statliga regelverket bor tas in en beskrivning av hur en
avsittning ska beriknas och att en generell regel om nuvirdesberikning enligt
samma princip som IPSAS bor inforas.

Det statliga regelverket saknar helt regler om eventualtillgingar. ESV bedomer
att ett eventuellt inférande av regler pa detta omrade bor utredas.

IPSAS 20 Upplysningar om narstaende

Varken i ARS eller i myndigheternas irsredovisningar forekommer upplysningar
om nirstiende.

Reglerna pa myndighetsnivdn har dock krav pa att i drsredovisningen redovisa
skattepliktiga ersittningar och andra férmaner som betalats ut under aret till leda-
moter i styrelser, i rdd och for ledande befattningshavare som utsetts av regering-
en. Myndigheten ska dven redovisa de framtida dtaganden som avtalats for dessa
och ange vilka uppdrag som styrelse- eller radsledamot i andra statliga myndig-
heter eller aktiebolag som dessa ledande befattningshavare har. Inga motsvarande
regler finns i dag for ARS.

Enligt IPSAS-standarden ir upplysningskraven mycket mer lingtgiende och
upplysningar ska limnas om en betydligt storre krets, till exempel for hela led-
ningsgrupper inklusive deras familjemedlemmar och for 6vriga personer inom
myndigheten som har ett bestimmande inflytande.
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For ARS bedsmer ESV att hela regeringen skulle behova ingd i den krets som
omfattas. Utover regeringen skulle dven statssekreterare och vissa andra hogre
tjidnstemin med viktigt inflytande 6ver beslut behéva 6vervigas. Hir behover
dock tolkningen av kretsens avgrinsning utredas nirmare om denna standard ska
tillimpas. Standarden stiller da krav pd att alla nirstdende till hela den bestimda
kretsen omfattas, det vill siga maka/make/partner/sambo, syskon, forildrar, far-
och morforildrar, barn och svirforildrar och alla dessa senare kategorier med
makar etc.

For de personer som omfattas ska upplysningar limnas om utbetalda l6ner,
arvoden och 6vriga ersittningar under dret. Uppgifter kan ocksa behova limnas
om eventuella ldn, garantier och sikerheter och vissa inkop eller forsiljningar till/
fran dessa personer.

ESV bedémer att en anpassning till denna standard i ARS i forsta hand bor
vara en fraga for regeringens stillningstagande. Det kan dock konstateras att upp-
gifter skulle beh6va himtas frin manga olika hall f6r en vid krets av personer och
det finns idag inte ndgot systematiskt sitt att samla in dessa uppgifter pd. ESV
limnar inget forslag till regeldndringar kopplat till denna standard.

IPSAS 21 Nedskrivning av icke kassagenererande tillgangar

Det finns inte sd mycket uttryckliga regler kring nedskrivningar av icke kassage-
nerande tillgdngar i det statliga regelverket, trots att flertalet statliga tillgdngar
tillh6r denna kategori. I 5 kap. 5 § férordningen om arsredovisning och budget-
underlag finns 6vergripande regler for nir anliggningstillgangar skrivs ned. Be-
skrivningar finns dessutom i ESV:s handledningar om materiella och immateriella
anldggningstillgdngar. Eftersom reglerna till stor del beskrivs endast i handled-
ningar, bedomer ESV att fortydliganden i regelverket behover 6vervigas och hir
finns en koppling till motsvarande behov av regelindring knutet till IPSAS 26,
Nedskrivning av kassagenererande tillgangar. ESV har dock i nulidget inte tagit
fram ndgot forslag pa denna punkt.

IPSAS 22 Presentation av budgetinformation i finansiella rapporter

Standarden reglerar att de enheter som tillimpar bokféringsmissiga grunder for
sina finansiella rapporter och som gor sina budgetar offentligt tillgingliga ska re-
dovisa uppgifter om budget och verkligt utfall i sina finansiella rapporter. ESV be-
domer att pa den konsoliderade nivan, i ARS, si uppfylls kraven i denna standard
i allt visentligt i nuldget.

De regler om kommentarer till avvikelser frin budget i not som ESV nyligen
beslutat for myndigheterna, dr i linje med denna standard. Pa myndighetsnivan dr
det dock tveksamt om de tilldelade anslagen ar att betrakta som en sidan budget
som avses i denna standard dven om man i 6vrigt skulle vilja att betrakta myndig-
heterna som siadana enheter som ska f6lja standarderna.
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ESV foreslar i nuldget inga ytterligare fordndringar av regler som kopplar till
denna standard.

IPSAS 23 Intakter fran icke utbytestransaktioner
(inkl. skatter och transfereringar)

Enligt denna standard ska intikter redovisas ndr en redovisande enhet redovi-

sar en 6kning i nettokapitalet annan dn sddana som hanfor sig till “tillskott frin
dgare” det vill siga standarden utgdr fran en tillgangs- och skuldutgangspunkt for
att bestimma redovisning och virdering av intikter. For att préva om ett erhal-
let bidrag ska redovisas som en tillging eller inte ska den redovisande enheten se
om det finns forpliktelser mot givaren som uppfyller definitionen av en skuld. Vid
avgorande om en skuld foreligger eller inte utgar man fran tva kriterier, nimligen
restriktioner respektive villkor. En restriktion begrinsar anvindningen av tillgang-
en men kriver inte aterlimnande i hiandelse av 6vertridelse. Ett villkor begrinsar
anvindningen och kriver dterlimnande vid 6vertridelse.

Bestimmelser avseende bidrag och transfereringar finns i FAB 4 kap. 1 och
2 §§. For redovisning av erhdllna bidrag i staten tillimpas den sa kallade perio-
diseringsmodellen som innebdr att under perioden outnyttjade bidrag vid perio-
dens slut redovisas som en periodavgrinsningspost pa balansrikningens skuldsida
(Of6rbrukade bidrag).

Det kan vara limpligt att det statliga regelverket fortydligas med denna stan-
dard som utgangspunkt speciellt vad avser kriterierna for ndr ett bidrag far redo-
visas som skuld respektive paverka drets kapitalférindring. Regelverket bor dven
kompletteras, pa foreskriftsniva, med hur dterbetalda bidrag ska redovisas (som
minskade intikter eller som en kostnad).

Redovisning av skatter i arsredovisningen for staten foljer visentligen standar-
den men ingen definition eller andra specifika bestimmelser finns i regelverket
avseende skatter. T ARS finns en beskrivning av vilka principer som finns fér redo-
visning av skatter och hur de tillimpas. Den har utvecklats och bearbetats nyligen
och ESV ser i nuliget inget visentligt utvecklingsbehov pa detta omrade.

IPSAS 24 Presentation av finansiell information om den offentliga sektorn

Denna standard ska tillimpas om en regering redovisar finansiella rapporter for
den offentliga sektorn. Det dr viktigt att notera att standarden inte stiller krav

pa att ta fram sidan finansiell information. Sverige redovisar inte finansiell infor-
mation for hela offentliga sektorn ndgon annanstans én i nationalrikenskaperna
och dessa avses inte i standarden. Diremot ska avgrinsningen av sektorer over-
ensstimma med nationalrikenskaperna medan rapporterna ska upprittas enligt
IPSAS-regelverket. Eftersom bland annat kommunerna inte kontrolleras av staten
kan finansiella rapporter for hela den offentliga sektorn inte tas fram pa det sitt
som standarden beskriver. Inte heller for staten tas finansiella rapporter fram med
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nationalrikenskapernas avgransning, vilket annars sannolikt skulle vara en mojlig
tillimpning av standarden. ESV bedémer dérfor att denna standard inte dr till-
limplig i Sverige.

IPSAS 25 Ersattningar till anstallda

Den storsta skillnaden mellan det statliga regelverket och denna IPSAS finns i hur
man ska virdera tjanstepensionsitagandet. Statens PA 03-avtal dr till stor del ett
formansbaserat avtal och hir anvinds en annan berikningsmetod dn i IPSAS.

Enligt IPSAS ska den férmansbaserade tjinstepensionsavsittningen beriknas
enligt den sa kallade Projected Unit Credit Method (PUCM-metoden) vilket
bland annat innebir att dtagandet ska beridknas pa den forvintade slutlénen och
hinsyn ska tas till férvintad framtida personalomsittning. I SPV:s forsikringstek-
niska modell for att berikna tjanstepensionsitagandet anvinder man den aktuella
l6nen. Atagandet nuvirdesberiknas sedan med realrintan for den lingsta realobli-
gationen och ingen hinsyn tas till framtida personalomsittning.

En annan stor skillnad dr att det statliga regelverket inte skiljer pa ling- och
kortfristiga skulder vilket denna standard kraver. Har foreslar ESV en regelind-
ring, se vidare avsnitt 4. De redovisningsforeteelser som standarden riknar upp
som kort- respektive langfristiga skulder till anstillda finns dock dven i staten och
redovisas enligt standarden. Vidare saknar det statliga regelverket en hel del defi-
nitioner som finns i denna standard. Det giller till exempel avgiftsbestimda och
féormansbestimda planer, nuvirdet av en formansbestimd forpliktelse, aktuariella
vinster och forluster samt kostnader avseende tjinstgoring under tidigare ar.

Foreteelsen forvaltningstillgangar saknas ocksa i den statliga tjinstepensionsro-
relsen.

Nir det giller reglerna kring de formansbaserade pensionerna finns redan i
dag i SPV:s drsredovisning en analys av den forsikringstekniska avsittningen for
tjdnstepensioner och de uppgifter som hir redovisas verensstimmer till stor del
med de upplysningar som standarden kriver. Skillnaden ir att SPV inte redovisar
ndgot antagande om kommande I6neutveckling eller personalomsittning, efter-
som berikningsmetoden inte dr densamma.

Den berikningsmetod som dr faststilld av IPSAS (PUCM-metoden) 6verens-
stimmer inte med den intjinandemodell som dr beslutad i kollektivavtal och som
tillimpas i staten av SPV. Denna intjanandemodell tillimpas ocksd av privata fore-
tag i Sverige eftersom dven ITP-planen innehaller den. Skillnaden bestar troligtvis
i att utanfor Sverige kanske man bara har avtalat om en pensionsforman, det vill
sidga den anstillde dr lovad x procent av sin slutlén i pension. I Sverige innebir
avtalen dven att man tjdnar in till sin pension successivt, vilket betyder att pen-
sionsavsittningen vid varje bokslutstidpunkt beriknas pa det som hittills tjanats
in och beriknas utifrdn aktuell 16n. Ndgon hinsyn till personalomsittning gors
darfor inte heller vid SPV:s beridkning av tjanstepensionsskulden. Den statliga
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torsikringsmodellen dr beslutad i forhallande till den hir intjinandemodellen och
modellen for premiesittning skulle behéva omprovas om staten skulle ga over till
IPSAS fullt ut och PUCM-modellen.

Mot bakgrund av att PUCM-metoden dessutom innebdr att varje stat/ myn-
dighet/foretag ska gbra minga egna antaganden for till exempel rintor och livs-
lingdsantaganden stiller sig ESV fragande till att en 6vergang till standardens
berikningsmetod skulle ge en mer transparent och jamforbar redovisning av
féormansbaserade pensionsitaganden. Nagon anpassning till denna berikningsme-
tod bor dirfor inte goras. ESV bedomer dock att regeringen bor 6verviga att ta in
mer tilliggsinformation kring tjinstepensionsatagandet frin SPV:s arsredovisning
i ARS.

IPSAS 26 Nedskrivningar av kassagenererande tillgangar

Den storsta delen av myndigheters tillgangar innchas inte for att generera fram-
tida kassafloden utan for att ge service och tjinster till medborgarna. Det statliga
regelverket har ddrfor inga regler for hur kassagererande tillgangar ska skrivas
ned. Dock finns ett par visentliga kategorier av tillgdngar som innehas frimst for
att generera kassafloden. Den forsta avser de finansiella tillgangarna i statliga fon-
der, frimst Kirnavfallsfonden, Insittningsgarantifonden och Stabilitetsfonden.
Fondmedlen ir till stor del placerade i statspapper eller i inlaning i Riksgildskon-
toret som elimineras i ARS. Andra delar ir dock placerade i bostadsobligationer
och aktier. Eftersom dessa omfattas av virderingsreglerna for finansiella instru-
ment paverkas dnda inte redovisningen foér dem av denna standard.

Den andra kategorin avser tillgangar som enbart anvinds i helt avgiftsfinansie-
rad verksamhet. Det handlar om exempelvis I'T-system som producerar statistik
eller annan information enbart avsedd for forsiljning i uppdragsverksamhet, och i
princip med nuvarande avgrinsning av staten dven till exempel det allmidnna pen-
sionssystemet som finansieras med avgifter frin AP-fonderna. Har kan dérfor fin-
nas ett behov av att for dessa typer av tillgingar komplettera regelverket sa att det
blir tydligt att virderingen ér beroende av de framtida férvintade kassaflodena.

En del av innehallet kan dock tickas av generella regler om nedskrivning och en
hianvisning i handledningen om materiella anliggningstillgangar finns till IAS 36,
vilken till stor del 6verensstimmer med denna IPSAS.

Eventuella regelférindringar behoéver 6vervigas ytterligare i friga om denna
standard.

IPSAS 27 Jord- och skogsbruk

Denna redovisningsstandard ska tillimpas pa biologiska tillgangar och pa jord-
och skogsprodukter vid skérd. ESV har bedomt att det inte finns nagon verksam-
het som primirt syftar till att inneha biologiska tillgangar for forsiljning i staten.
I vissa utstrickning kan Sveriges lantbruksuniversitet, Naturvirdsverket och Lins-
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styrelser silja biologiska tillgdngar men det kan inte anses vara deras huvudsakliga
verksamhet och torde didrmed inte klassificeras som tillgangar som ska virderas
enligt denna rekommendation. Det primira syftet med anskaffning och innehav
av tillgdngarna ér i princip alltid att de ska forvaltas eller i vissa fall anvindas for
forskning och utbildning. Det kan i vissa fall medféra att biologiska tillgingar
avyttras, men detta bor inte vara avgorande for klassificering av tillgangar.
Det finns inga sirskilda statliga redovisningsregler inom detta omrade. Tillgangar
kan allmint sett inte virderas till verkligt virde enligt FAB vilket i detta fall beror
pd att det har bedomts att staten inte har ndgon verksamhet som primart syftar till
att inneha biologiska tillgangar for forsiljning. Statliga bolag kan inneha denna
typ av tillgangar for forsiljning eller for att ge avkastning, men bolagen omfattas
inte av det specifika statliga regelverket.

Eftersom denna standard knappast ir tillimplig for myndigheter eller i ARS ser
ESV inget behov av ndgon regelindring.

IPSAS 28-30 Finansiella instrument

Dessa redovisningsstandarder ska tillimpas pa alla former av avtal som ger
upphov till en finansiell tillgang i en organisation och en finansiell skuld eller ett
instrument avseende eget kapital i en annan organisation. Det finns dock undan-
tag for transaktioner och hindelser som regleras i andra standarder, till exempel
redovisning av intresseforetag och leasing. Standarderna reglerar hur finansiella
instrument ska klassificeras, redovisas och virderas. Darutéver finns omfattande
upplysningskrav i IPSAS 30.

Av IPSAS 29 framgar att vissa finansiella tillgangar ska virderas till verkligt
virde, medan andra ska virderas till upplupet anskaftningsvirde. Derivat! ska
dock alltid virderas till verkligt virde. Utlining ska enligt IPSAS initialt virderas
till verkligt virde och l6pande enligt en sa kallad incurred loss model som bygger
pd att nedskrivning inte far ske for kreditforluster som f6ljd av forviantade fram-
tida handelser, till exempel dodsfall. Daremot saknas vigledning om hur utlining
som inte gors pa kommersiella grunder ska virderas initialt.

Arsredovisningslagen (1995:1556) indrades 2003 si att finansiella instrument
numera fir virderas till verkligt virde i féretagen. Det giller dock inte for finan-
siella instrument som halls till férfall, linefordringar och aktier samt andelar i
dotter- och intresseforetag.

Det statliga regelverket har fa specifika regler om finansiella instrument, férut-
om regeln att finansiella anldggningstillgangar ska virderas till anskaffningsvirde
och regler for nedskrivning. Dirutéver finns en regel om att utlining ska redovi-
sas under en egen post i balansrikningen och regler om valutasikring av utlind-
ska fordringar och skulder. Men som framgatt for andra standarder sd finns ingen
moilighet enligt FAB att virdera tillgangar till verkligt virde. Bakgrunden ir att

1 Ett derivat ar kortfattat ett finansiellt instrument vars varde andras till foljd t.ex. andrade réantesatser,
ravarupriser och valutakurser och som regleras i en framtida tidpunkt.
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det normalt dr ovanligt att staten innehar finansiella instrument. De myndigheter
som anvinder olika former av derivat dr framforallt Riksgildskontoret och vissa
affirsverk.

Det férekommer att staten innehar finansiella tillgdngar som endast syftar till
att generera avkastning och virdestegeringar, till exempel att myndigheter har fatt
medgivande fran regeringen att placera inkomster i aktier eller obligationer fram
till det att de ska anvindas i verksamheten. Det kan till exempel gilla donationer
eller Kirnavfallsfondens placeringar av avgifter med mera i obligationer eller an-
dra virdepapper. Dirutoéver kan det finnas derivat som anskaffas utéver dem som
direkt behovs i verksamheten, det vill siga om de anskaffas i syfte att ge avkast-
ning och virdestegring. Eftersom syftet med innehavet i dessa fall ir detsamma
for staten som for foretaget kan det vara lampligt att virdera tillgingarna pa
samma Satt.

Riksgildskontoret redovisar statsskuldsvixlar och obligationer till upplupet
anskaffningsvirde, vilket dven dr den metod som IPSAS anger. I Riksgildskon-
torets redovisning och i ARS sker detta dock lite annorlunda i forhallande till
standarden. Redovisningen gors brutto genom att man redovisar statsskuldsvix-
eln till det nominella virdet och skillnaden mellan det nominella virdet och det
upplupna anskaffningsvirdet redovisas som en periodavgrinsningspost.

Redovisning av utldning skiljer sig visentligt frin IPSAS eftersom staten dven
som forlust tar upp forvintade forluster for icke intriffade hiandelser. De viktigas-
te forvintade forlusterna dr hianforbara till trygghetssystemet och dodsfall i stu-
diemedelssystemet. ESV bedomer att denna metod inte idr férenlig med IPSAS.
Att gd over till att tillimpa en sd kallad éncurrved loss model enligt IPSAS skulle san-
nolikt innebdra att statens utlaning skulle redovisas till ett f6r hogt virde. IASB
har dven uttalat att de planerar att gd 6ver till en s kallad expected loss model. Det
ligger nirmare den tillimpning som anvinds for studiemedelsfordringarna och
det understryker att det skulle vara olimpligt att ga 6ver till den metod som finns
i IPSAS i nuldget.

Standarderna om finansiella instrument dr mycket komplicerade och alla kon-
sekvenser av en fullstindig tillimpning kan inte 6verblickas. Dock kan noteras att
en del av de instrument som beskrivs och dr komplicerade knappast forekommer i
staten, exempelvis vissa eget kapitalinstrument.

ESV foreslir att FAB indras s att finansiella instrument inom staten kan virde-
ras till verkligt virde. Det giller for finansiella instrument som innehas pa motsva-
rande sitt som ett foretag, fOr att generera avkastning eller virdestegringar.

Dirutéver bedomer ESV att det ar lampligt att tydliggora att upplupet anskaft-
ningsvirde och effektivrintemetoden bor anvindas vid virdering av finansiella
instrument som innehas till férfall. Det dr dven limpligt att tydliggora att fram-
forallt utlaning och garantier bor nuvirdesberiknas pa motsvarande sitt som
andra langfristiga fordringar och skulder.
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IPSAS 31 Immateriella tillgdngar

Reglerna i denna standard giller for alla typer av immateriella tillgingar, det vill
sdga i det hir fallet dven f6r immateriella omsittningstillgangar. Det statliga regel-
verket tar bara upp immateriella anliggningstillgangar, vilket beror pa bedom-
ningen att det inte forekommer ndgra immateriella omsittningstillgangar i staten.

Det dr inte angivet i reglerna for statliga myndigheter, men i handledningen
om immateriella anliggningstillgangar anges, att “savil trearsregeln som en be-
loppsgrins for ringa virde kan vara en utgangspunkt for férvirvade immateriella
anldggningstillgdngar. For internt upparbetade immateriella anliggningstillging-
ar kan grinsen for vad som aktiveras vara hogre” Tredrskriteriet syftar pa att det
for maskiner, inventarier m.m. i foreskrifter till FAB ir angivet att dessa betraktas
som anliggningstillgangar om den ekonomiska livslingden uppgar till ligst tre
dr. IPSAS-standarderna har endast en ettarsregel och ingen regel alls om mindre
virde. I det statliga regelverket anges ocksa att endast utgifter for utveckling som
ir av visentligt varde for myndighetens verksamhet ska redovisas som immate-
riell anliggningstillgang. Nagot visentlighetskriterium finns inte explicit i denna
standard.

Avskrivningstiden ska styras av den ekonomiska livslingden enligt det stat-
liga regelverket men av nyttjandeperioden enligt IPSAS. Det statliga regelverket
toreskriver ocksd att avskrivning ska goras med minst en femtedel per dr om det inte
pa grund av sirskilda omstindigheter och enligt god redovisningssed bor vara en
lingre avskrivningstid.

Aven hir finns i IPSAS tvi méjliga virderingsmetoder, anskaffningsvirdemeto-
den och omvirderingsmetoden (se Materiella anliggningstillgingar) och i staten
anvinds anskaffningsvirdemetoden.

ESV bedomer att reglerna i staten avseende immateriella anliggningstillgadngar
inte ska dndras. De statliga reglerna dr mer formulerade utifran ett behov av for-
siktighet och ESV bedomer att dessa forsiktiga regler dr andamalsenliga.
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4 Sammanfattande slutsatser fran
genomgangen av IPSAS

ESV ser stora svarigheter och sakliga nackdelar med ett fullstindigt inférande av
IPSAS och nagon annan standard som dr limplig finns inte. Just fullstindigheten
bor betonas, eftersom IPSAS anger att tillimpning innebir att man tillimpar
standarderna fullstindigt och i sin helhet. Annars har man inte infort dem.

Den genomgang som presenterats i kapitel 3 visar att det statliga regelverket
till mycket stor del motsvarar IPSAS nir det giller principer och definitioner.
Undersokningen visar ocksd att det pd vissa omraden finns skil till en ytterligare
6kad anpassning och komplettering av det statliga regelverket. Utredningsarbetet
har resulterat bade i konkreta regelfrslag och i forslag till omraden dar det krivs
ytterligare utredningsarbete.

De viktigaste svirigheterna eller argumenten mot en fullstindig anpassning ir
sammanfattningsvis

— De omfattande kraven pa tilliggsupplysningar som, samtidigt som de ar
kostsamma att tillimpa, i en del fall bedéms kriva vad ESV skulle beteckna
som 6verinformation som inte efterfragas och som skymmer visentligheter.

— Den omfattande férindring av styrningen i staten som det skulle innebira
att inféra segmentrapportering.

— Kostnaderna och de 6kade kraven pa styrning av de statliga bolagens
och AP-fondernas rapportering som det skulle innebira att fullstindigt
konsolidera dessa enligt IPSAS 6.

— Den enligt ESV:s bedémning olimpliga fokuseringen pa kortsiktiga
virdeforindringar som skulle paverka exempelvis studielinsfordringarna
och tjdnstepensionsskulden pa ett ur styrnings- och informationssynpunkt
olyckligt sitt.

— Att forsikringsmodellen i SPV:s tjinstepensionsrorelse skulle behéva
torindras med konsekvenser for budgethanteringen.

— Ett eventuellt kommande krav pa 6vergdng till virdering till verkligt virde
(ateranskaftfningsvirden) for materiella anliggningstillgangar som skulle
paverka styrningen av investeringar och budgeten pa ett icke 6nskvirt sitt.

— Strukturen pa regelverket som dr helt annorlunda. IPSAS detaljreglering i
stillet for det statliga regelverkets mer kortfattade reglering gor en fullstindig
regelanpassning rent tekniskt komplicerad och tidskrivande samtidigt som en
torindring skulle upplevas frimmande inom statsforvaltningen.

— Att mojligheterna att himta vigledning dven fran andra normgivare dn
IPSASB dirmed skulle férsvinna. Den mojligheten madste finnas dven i
framtiden. Det tar exempelvis ofta lang tid fran det att reglerna infors i
ndringslivet till att det finns en IPSAS-standard.
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Det bor ocksa betonas att en fullstindig 6verging skulle kriva att regelverket
skrivs om i grunden och den skulle dérfor ta lang tid.

Det finns samtidigt ett egenvirde i anpassa de statliga reglerna till IPSAS i de
fall det inte finns tydliga skil emot. Dels underlittar detta forstelsen av de finan-
siella rapporterna for anvindare som dr vana vid att ldsa finansiella rapporter fran
andra organisationer, dels underlittar det kompetensforsorjningen i staten och
arbetet for ekonomipersonalen genom att de som rekryteras frin niringslivet eller
fran hogskolan kianner till reglerna.

Mot den hir bakgrunden bedémer ESV att en begrinsad anpassning av re-
gelverk och tillimpning i sak dr den ritta metoden och att reglerna bor anpas-
sas stegvis i konkreta fall och utga fran statsmakternas behov av styrning i forsta
hand.

4.1 Forslag till regeléandringar och fortsatt utveckling

Klassificeringen av fordringar och skulder bor dndras, sd att myndigheterna och
dirmed dven ARS skiljer mellan lingfristiga och kortfristiga fordringar och skul-
der pd det sitt som framgdr av IPSAS. Detta idr ocksd den regel som giller i ni-
ringslivet sedan manga r. Andringen bor géras genom att uppstillningsformerna
for balansrikningen i foreskrifter till FAB éndras och att reglerna om balansrik-
ningen utvecklas for att beskriva definitioner och hur omklassificering ska goras
av kortfristig del av langfristig fordran respektive skuld. Dirmed kommer samma
principer att iven tillimpas i ARS nir myndigheternas uppgifter konsolideras.

En regel om att nuvirdesberikna fordringar och skulder som har lingre 16ptid
dn ett ar bor inféras. Det ska dock endast rora fall dir nuvirdesberikning ger en
visentlig skillnad mot att inte nuvirdesberikna. Regeln bor sannolikt tas in som
foreskrift till FAB och piverkar dirmed ARS pa samma sitt.

En generell regel bor inféras om att finansiella tillgangar som anskaffas for att
generera avkastning eller virdestegring ska virderas till verkligt virde. Regeln ska
dirmed inte gilla tillgaingar som anskaffas till verksamheten, for att myndigheten
ska kunna bedriva den verksamhet som regeringen dligger den.

Regler om en mer detaljerad rapportering avseende materiella anliggnings-
tillgdngar frin myndigheterna bor inféras. Myndigheterna bor limna specifika-
tioner av hur det utgdende virdet av tillgangen bildats, till exempel med uppgift
om drets anskaffning, drets avskrivningar, ackumulerade avskrivningar och arets
forsiljning/utrangeringar. Hir ingar dven att Overviga att underindelning av
posten Maskiner/inventarier/ installationer for att ge bittre information. Regel-
dndringarna bor goras frimst i ESV:s foreskrifter om rapportering av ekonomisk
information till statsredovisningen (S-koder), men kan ocksa behéva komplette-
ras nagot i foreskrifter eller allminna rad till FAB. Dirigenom blir det mojligt att
uppritta noter i ARS for frimst materiella anliggningstillgingar med ett hogre
informationsvirde och i bittre 6verensstimmelse med standarderna och med vad
som dr vanligt i ndringslivet.
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Komponentavskrivningsmetoden for anliggningstillgangar ar limplig i vissa fall
och férekommer redan i begrinsad omfattning i staten. En regel om detta bor
lyftas fram i allminna rid och eventuellt foreskrifter till FAB.

Fragan om aktivering i 6kad utstrickning av tillgingar med en bedomd nytt-
jandeperiod pd mellan ett och tre ar bor utredas.

Reglerna om att vissa linckostnader ska aktiveras i anskaffningsvirdet for
anldggningstillgdngar dr inkonsekventa genom att de tillimpas olika for tillgidngar
som finansieras fran anslag (frimst infrastruktur och beredskapstillgangar) och
6vriga anlidggningstillgangar. Nar rintor aktiveras for 6vriga anliggningstillgang-
ar grundas det inte pd lainekostnader som uppkommit genom specifik upplining
for att bygga upp dessa tillgangar, vilket dr en forutsittning for aktivering enligt
IPSAS. Dessa forhillanden sammantaget leder till slutsatsen att en enhetlig till-
limpning bor infoéras. ESV bedomer att det dr limpligt att ta bort mojligheten att
aktivera linekostnader i anskaffningsvirdet for anliggningstillgangar. ESV fore-
slar dirfor att bestimmelsen hirom i ESV:s foreskrifter till 1 stycket 5 kap. 3 § for-
ordningen om drsredovisning och budgetunderlag tas bort.

Genom en regel i FAB bor det inforas krav for myndigheter att ta fram en
sdrskild rapport 6ver férindringen i myndighetskapitalet. En saidan rapport skulle
underlitta forstielsen av kapitalet i myndigheternas arsredovisningar och dven
kunna fungera som en slags avstimning. Andringen bor troligen goras pa for-
ordningsnivi. Aven i ARS bor en rapport 6ver forindring i nettoformogenheten
inforas. En sddan ny rapport kan kriva forindring i budgetlagen. Det bor dock
vara mojligt att hantera frigan pa motsvarande sitt som dagens reglering om
information om sambandet mellan budgetens saldo och resultatrikningens saldo.
Den ir reglerad som sirskild information i anslutning till finansieringsanalysen i
férordningen om underlag till arsredovisning for staten. Det skulle innebira att
man i denna férordning reglerar att en specifikation 6ver férindringen av netto-
formogenheten ska limnas i anslutning till balansrikningen. Uppgifterna som
sidana finns i allt visentligt redan i dag i ARS, men i not och mer detaljerat 4n
vad som dr limpligt i denna typ av specifikation eller rapport.

En regel om hur myndigheterna l6pande ska redovisa transaktioner i utlindsk
valuta bor inforas och det kan ocksa finnas behov av att fortydliga vilken balans-
dagskurs som ska tillimpas.

Behovet av ett inférande av regler om redovisning av eventualtillgingar bor
utredas.

Behovet av nya regler for joint ventures bor utredas.

En utredning om utveckling av reglerna om redovisning av leasing bor goras.

Utveckling av reglerna om skuldredovisning och paverkan pa kapitalet for
oforbrukade bidrag beh6ver utredas och reglerna om redovisning av aterbetalda
bidrag bor kompletteras.

Det statliga regelverket bor fortydligas avseende intikter genom att utredning
gors for att definiera vad en intikt ir och nir och hur den ska redovisas. Aven
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tortydliganden rérande redovisning, klassificering och virdering av entreprenad-
kontrakt bor utredas.

Utredningsbehov finns dven ndr det giller nedskrivning av kassagenererande
tillgdngar.

Aven for finansiella instrument finns ytterligare behov av utredning som grund
for eventuella forslag utdver det nimnda om virdering till verkligt virde i vissa
fall.

Bland annat 4r det lampligt att tydliggora att upplupet anskaffningsvirde och
effektivrintemetoden bor anvindas vid virdering av finansiella instrument som
innehas till forfall.

4.2 Noter och tilliggsupplysningar i ARS

Redovisningsprinciper och tillaggsupplysningar

Tilliggsupplysningarna och beskrivningen av tillimpade principer i ARS bor
fortsitta utvecklas. ESV har i utredningsarbetet inte kommit fram till konkreta
torslag om och hur detta skulle kunna regleras utan det finns ett behov av ett
fortsatt utvecklingsarbete och 6verviganden i samverkan mellan bland annat
ESV, Finansdepartementet och Riksrevisionen. Utformningen och utvecklingen
av ARS under 2000-talet har nir det giller den detaljerade nivan, priglats av ett
samspel mellan organisationer som lett till att en praxis skapats som sedan kom-
mit att gilla som norm. I vissa fall pekar Finansutskottet eller Riksrevisionen pa
torbittringsbehov och da vidareutvecklas redovisningen pa den punkten. Detta
samspel och detta [6pande forbittringsarbete maste finnas kvar som komplement
till konkreta dndringar i budgetlagen eller férordningen om underlag till arsredo-
visningen for staten. ESV har dock redan nu tvd huvudsakliga forslag till inrikt-
ning pa férandringar.

Det forsta forslaget ir att ange i ARS att redovisningsprinciper som i stora
delar liknar IPSAS (och dess foregangare) ligger till grund for utformningen av
redovisningsprinciperna i staten. Darmed tydliggors att pa omraden dér inga
statliga regler finns att tillimpa, anvinds IPSAS-principerna som underlag och
huvudsaklig killa for utfyllande tolkning. Viktiga avvikelser och undantag fran
IPSAS bor di sirskilt anges bland tilliggsupplysningarna i ARS.

Det andra forslaget till forbittring av tilliggsupplysningarna innebdr att kon-
kreta tillimpningar som ir visentliga for forstaelsen av redovisningsinformatio-
nen forbittras och beskrivs i storre utstrickning dn tidigare. En del forbattringar
genomfordes 2011, men forbittringsarbete maste stindigt paga. Exempelvis
tillkommer nya foreteelser i den statliga verksamheten och enskilda ekonomiska
hiandelser som ska beskrivas.

Det finns vidare ett utvecklingsbehov for processen att fanga viktiga hiandelser
efter rikenskapsarets utgang. Hir har ESV i nuldget inte ndgot konkret forslag.
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Noter

Noten for Personalkostnader bor byggas ut med ytterligare information om
kostnaden for forindringen av tjdnstepensionsskulden. De viktigaste delposterna
anges redan i dag och uppgifterna himtas frin SPV:s arsredovisning. Med ut-
gangspunkt i IPSAS-standarden, bedémer dock ESV att denna specifikation bor
goras mer fullstindig. Vid en 6versyn av denna information kan dven noten till
posten Avsittning for pensioner och liknande forpliktelser beroras.

Noterna for frimst materiella anliggningstillgingar bor struktureras om i ARS,
sd att anskaffningsvirde, drets avskrivningar, ackumulerade avskrivningar och
utrangeringar framgar per typ av tillgdng. Ur informationssynpunkt kan det vara
sarskilt viktigt for de stora balansposterna Vig- och jirnvigsanliggningar, Bered-
skapstillgdngar och Pdgdende nyanliggningar, men det bor sannolikt goras dven
tor myndigheternas maskiner och inventarier, fastigheter och immateriella till-
gangar. Det stiller krav pa den forindring av myndigheternas rapportering som
foreslagits ovan.

Det bor papekas att den foreslagna omstruktureringen av noterna for anligg-
ningstillgangar inte ersitter den redovisning av balansvirdet per myndighet som
hittills presenterats i ARS. Denna information ir ocksa intressant, sirskilt for pos-
ter med manga rapporterande myndigheter som exempelvis Maskiner, inventarier
och anliggningar.
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5 Jamforelse med andra OECD-lander

5.1 Inriktning och urval

ESV har 6versiktligt studerat drsredovisning for staten och liknande dokument
for sju linder: Storbritannien, Kanada, Nya Zeeland, Finland, Tyskland, Spanien
och Frankrike. Storbritannien, Kanada och Nya Zeeland har valts som exempel
pa anglosaxiska linder som ESV sedan mdnga dr haft visst utbyte med och vet att
det dr linder som legat vil framme i utvecklingen av bokféringsmissiga grunder
for statens redovisning,.

Utover dessa linder har ESV bedomt det limpligt att gora jamforelser med
ndgra EU-linder utover Storbritannien, eftersom den nu mest intensiva diskus-
sionen om infoérande av IPSAS kopplar till den Europeiska unionen. Att vilja ett
nordiskt land kan ocksa vara av sirskilt intresse eftersom de pa mdnga sitt mest
liknar Sverige. Finland har valts dd man har en forvaltningsstruktur som liknar
Sveriges. Tyskland, Spanien och Frankrike dr ledande EU-linder med mycket stor
paverkan pa EU:s ekonomi och ESV har darfor valt dessa.

Forutom diskussioner i ssmband med internationella arbetsgrupper, har stu-
dien begrinsats till handlingar som finns pa webbplatser for de olika linderna.

Inriktningen har varit att se om det finns en drsredovisning for staten i nigon
form som liknar den svenska, att se vilka redovisningsprinciper som tillimpas och
sdrskilt om IPSAS eller ndgot annat internationellt ramverk tillimpas. Syftet har
ocksa varit att se om det finns nigon gemensam inriktning nir det giller redo-
visning av risker och dtaganden i den statliga eller offentliga verksamheten och
annan sirskild information motsvarande den som anges i budgetlagen for den
svenska ARS.

5.2 Genomgang av landerna
Storbritannien

Storbritannien har infért en konsoliderad redovisning for hela den offentliga sek-
torn som bendmns Whole of Government Accounts (WGA), alltsd inklusive den
lokala foérvaltningen och dven offentligt dgda foretag. WGA innehiller de finan-
siella rapporterna balansrikning, resultatrikning och kassaflodesanalys. WGA har
upprittats endast en gang, for rikenskapsaret 2009/2010 och arbetet med den
andra pagar.

Syftet med WGA ir att méjliggora for parlamentet och allménheten att forsta
och fi information om hur skattebetalarnas medel har anvints. Redovisningen
bygger pa IFRS for privata borsforetag.

De konsoliderade finansiella rapporterna bygger pa IFRS rekommendationer for
privata sektorn och siledes inte IPSAS. Pa lokal niva har dock IFRS bérja tillimpas
forst fran och med det budgetar som borjade 1 april 2010. Det ar darfor tydligt att
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det dtminstone i den forsta drgangen av rapporten finns manga punkter ddr anpass-
ning inte gjorts fullstindigt eller dir man gjort undantag. Dirmed finns mycket
utvecklingsarbete kvar att gora. WGA innehiller inte budgetinformation, utan re-
dovisningen mot statens budget gors i rsredovisningar for de olika ministerierna.

I WGA delas verksamheten upp i tre 6verordnade segment:

— den centrala statsforvaltningen,

— lokal forvaltning och

— offentliga bolag.

I arsredovisningen betonas att den konsoliderade drsredovisningen inte ersitter
nationalrikenskaperna utan ir ett komplement till denna redovisning. I WGA finns
ocksd en sammanstillning av skillnader mellan nationalrikenskaperna och WGA.

Storbritanniens riksrevisor har kritiserat WGA, bland annat nir det giller
principer for avgrinsning av redovisningsenheten och for att olika rikenskapsar
tillimpas for olika ingdende enheter. Man far darfor forutsitta att dokumentet
kommer att forindras och utvecklas pa flera punkter under de narmaste aren.

Storbritannien framstiller inte nagon drsredovisning for den del av den of-
fentliga sektorn som utgors av staten. Daremot ligger man fram departements-
visa arsredovisningar for parlamentet. I dessa presenteras finansiella dokument
och utfall mot givna anlag (estimates). I noter till sin drsredovisning presenterar
Treasury Department riskanalys avseende finansiella dokument och data avseende
garantier.

ESV har inte funnit nagot av regeringen utgivet dokument avseende utfall i
torhdllande till finanspolitiska mal. Daremot finns drliga rapporter fran Office for
National Statistics som innehaller en del sidan information.

Kanada

Kanadas drsredovisning dr omfattande och upprittas enligt the Financial Admi-
nistration Act (Ekonomiadministrativa forvaltningslagen).
Arsredovisningen inleds med en kort introduktion och fyra 6vergripande
punkter:
1. budgetsaldot jamfors med foregdende dr,
2. budgetsaldot jimf6rs med prognos,
3. utvecklingen av det ackumulerade budgetunderskottet anges
som andel av BNP och
4. Kanadas totala offentliga sektors lanebehov i férhallande till
BNP och G7-linderna redovisas.

Arsredovisningen omfattar alla statliga organisationer som ingir i den juridiska

personen staten och andra statliga organisationer, inklusive de specifikt statliga
foretagen, som dr separata legala enheter men styrs av regeringen. Alla organisa-
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tioner som i den Ekonomiadministrativa forvaltningslagen definieras som depar-
tement och som specifikt statliga foretag ingdr i den rapporterade enheten.

Den finansiella verksamheten vid alla dessa enheter, utom vid de nimnda foreta-
gen och andra statliga affirsdrivande foretag, konsolideras i bokslutet enligt en
enhetlig uppstillningsform och enhetliga redovisningsprinciper efter eliminering
av betydande mellanstatliga mellanhavanden. De speciella statliga foretagen och
andra statliga affirsforetag redovisas enligt kapitalandelsmetoden. Den kanaden-
siska ”Pensionsplanen” ingdr inte eftersom provinserna har stort inflytande och
den dirmed inte bedoms kontrolleras av regeringen.

De finansiella dokumenten dr upprittade enligt regeringens redovisningsprin-
ciper, vilka bygger pa redovisningsstandarder som tillimpas i den kanadensiska
offentliga sektorn. I forra arets uttalande uppmirksammade revisorn parlamen-
tet pa det faktum att manga enheter under regeringen konverterat till antingen
International Financial Reporting Standards eller Public Sector Accounting
Standards for rikenskapsar som borjar pa eller efter den 1 januari 2011. Alla dessa
enheter fortsitter 6vergingen till de nya standarderna och motsvarande anpass-
ningar maste dterspeglas i Kanadas drsredovisning per den 31 mars 2012. De
principer som tillimpas innebir att bdde kostnader och intikter redovisas enligt
bokforingsmaissiga grunder. For transfereringar finns regler som vid en 6versiktlig
beddmning synes vil utvecklade och dven skatteintikterna redovisas periodiserat
med grundtankar som tycks ligga ndra det svenska sittet att se pd dessa.

Oberoende normgivare har rollen att utveckla och utfirda redovisningsstan-
darder. De f6ljer en etablerad och transparent process med dverliggningar och
hinsyn till synpunkter fran ett brett spektrum av aktorer. I Kanada ligger denna
uppgift pa The Public Sector Accounting Board (PSAB) of The Canadian Insti-
tute of Chartered Accountants. PSAB har upprittat kompletta redovisningsprin-
ciper for offentlig sektor. Dessa redovisningsprinciper, tillimpas pa 6vergripande
niva for de finansiella dokumenten for staten som helhet, inklusive alla nivaer
under regeringen och statliga organisationer.

Kanadas regering hade en plan for inférande av kostnadsmissig budgetering i
etapper och att utvirdera kostnaderna och férdelarna med kostnadsmissiga anslag
under 2012-13. Denna plan har inte fullf6ljts annu.

Nya Zeeland

For Nya Zeeland finns en motsvarighet i flera avseenden till den svenska budget-
lagen i The Public Finance Act 1989. Dir krivs bland annat att Treasury fram-
stiller ett dokument om statens langsiktiga finansiella situation dtminstone vart
fjarde ar. Krav finns ocksa att drsredovisningar upprittas och limnas och enligt
vilka principer de ska upprittas. Treasury publicerar manadsvisa och drsvisa finan-
siella dokument for staten som redovisningsenhet. Dessa limnar information om
statens tillgangar och skulder, intikter och kostnader och kassafloden.
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Arsredovisningen inleds med finansministerns uttalande varpa foljer ansvars-
deklaration fran chefen for Treasury f6ljt av Kommentar, Revisionsrapport,
Reviderade finansiella dokument, Kompletterande dokument, Ytterligare finansiell
information och Ordlista. De finansiella dokumenten utgors av Resultatrikning,
Analys av kostnader efter funktion, Rapport 6ver totalresultat, Kassaflodesrapport,
Rapport 6ver férindringar i nettokapital, Balansrikning, Segmentsredovisning
och Noter.

Varje departement ska uppritta en rapport over sin verksamhet i slutet av varje
verksamhetsdr. Den bestdr av allmin information om verksamheten inklusive
jimforelse med obligatoriskt faststillda mal, matt och standarder, en resultatredo-
visning, finansiella dokument, en ansvarsdeklaration och en revisionsrapport.

12011 ars drsredovisning for staten (Financial Statements of the Government
of New Zealand) finns en sammanfattning av redovisningsprinciperna. Dir
anges att de finansiella dokumenten har upprittats i enlighet med 1989 drs lag
om offentliga finanser och enligt god redovisningssed i Nya Zeeland. Staten har
behandlats som en sd kallad samhillsnyttig enhet (public benefit entity, PBE).

De finansiella dokumenten iakttar Nya Zeelands motsvarighet till International
Financial Reporting Standards (NZ IFRS) pa ett sitt som limpar sig for sam-
hillsnyttiga enheter.

NZ IFRS har stor 6verensstimmelse med de internationella standarderna f6r
privata foretag (IFRS och IAS). De har beslutats av Accounting Standards Re-
view Board (ASRB) som gav ut standarder som skulle tillimpas i bade offentlig
och privat sektor. Den 1 juli 2011 dndrades ansvaret for att ge ut redovisnings-
standarder i Nya Zealand genom att ASRB organiserades om och namnindrades
till External Reporting Board (XRB). I den nya formen ska standarder ges ut
separat for privat och offentlig sektor.

Annan information &n resultat- och balansrdkningsinformation

12011 drs arsredovisning for nya zeelindska staten finns ett inledande avsnitt
med kommentarer och sammanfattning av en méingd data himtade fran de olika
redovisningsdokumenten. Bland annat sammanstills data under rubriken Fiscal
Strategy som bryts ned pa matt och ddr de finansiella resultat som uppnatts det
berorda rikenskapsaret och dret fore detta anges. Alla matt hanfor sig till balans-
och resultatposter i drsredovisningen. Det innebir att det endast dr ckonomiska
mal for staten som behandlas, ibland inkluderat de foretag som staten driver.
Nigra av mitten berdknas som procentandelar av BNP. Det finns inga finanspo-
litiska mal f6r samhillet i presentationen utan mdlen dr kopplade till staten som
redovisningsenhet. Denna redovisning har gjorts pd annat sitt fér 2012 och man
kan sdledes se att den dr under utveckling. Av Riksrevisorns uttalande framgdr
att annan information dn den som limnats i de finansiella dokumenten inte har
reviderats.

International Public Sector Accounting Standards Board (IPSASB) har publi-
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cerat ett utkast till en standard som till stora delar behandlar motsvarigheten till
de nimnda avsnitten som finns i 2011 och 2012 drs drsredovisning fér den Nya
Zeelindska staten. IPSASB bendmner ett sidant dokument Financial Statement
Discussion and Analysis. Inte heller i detta utkast behandlas analyser av budget-
politiska mdl som gdr utéver matt som kan harledas fran den berorda redovis-
ningsenhetens redovisningsdokument.

I den Nya Zeelindska arsredovisningen 2012 redovisas eventualforpliktelser
och eventualtillgangar. Eventualforpliktelser redovisas uppdelat pa kvantifierbara
och inte kvantifierbara. Bland kvantifierbara eventualférpliktelser sirredovisas
garantier och skadegarantier. Det finns inget tecken pd att landet tillimpar nigot
avgiftsbelagt garantisystem av den svenska typen.

En analyskommentar behandlar finansiella instrument. Redogorelsen bestar av
dels en analys och dels en redogorelse for riskhantering. Den behandlar riskprin-
ciper for de olika organisationer som konsolideras i drsredovisningen inklusive
motsvarigheten till Riksgildskontoret. Vidare behandlas de olika risker som finns
for de finansiella instrumenten, fordelat pa marknadsrisk (rdntor och valutor),
kreditrisk och likviditetsrisk.

Bada dessa noter dr fristdende i den meningen att de inte relateras till poster i
de finansiella instrumenten.

Utfallet mot anslag presenteras i departementsvisa drsredovisningar som fore-
liggs parlamentet och alltsd inte i den for staten konsoliderade arsredovisningen.

Finland

Finland har en arsredovisning for staten — statens bokslutsberittelse — som inne-
hiller motsvarigheter till de viktigaste delarna i den svenska. Dir finns redogo-
relse for budgetens utfall, ddr finns resultatrikning, balansrikning och finansie-
ringsanalys. Arsredovisningen innehiller dven text- och kommentarsavsnitt med
uppfoljning av den ekonomiska politiken och med beskrivning éver garantier,
utldning och risker. Uppstillningsformerna for de finansiella rapporterna ar mer
utforliga dn de svenska dr och vissa specifikationer av poster finns dessutom i bila-
gor. Noter for varje post av den typ som anvinds i svenska ARS saknas diremot.
Bokslutsberittelsen innehdller dven en slags resultatredovisning per ministerium
med redogorelse for olika prestationer inom ministeriets ansvarsomrade, utveck-
lingen och speciella projekt.

Pi underordnad niva finns dmbetsverk med mera som gor egna bokslut. Re-
gelverket dr frimst en lag om statsbudgeten och en férordning om statsbudgeten.
Vid sidan av detta finns foreskrifter frain Finansministeriet och Statskontoret.

Principerna for budgeten ir delvis bokféringsmissiga, men delvis kontantmas-
siga eller en mellanform. Principerna for redovisningen i 6vrigt — affirsbokfoéring-
en — dr till stor del bokféringsmassiga, men synes i hogre grad dn i Sverige vara
kontantmadssiga, “desamma som for budgeten”. Virderingsprinciper och principer
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tor att ta upp poster synes likna de svenska, men preciseras till stor del med egna
definitioner.

Finland tillimpar inte IPSAS eller nagot annat liknande ramverk. I en enkitun-
dersokning som Eurostat gjort nyligen har Finland angivit att dtta—tio av de 32
IPSAS-standarderna ir alltfér komplicerade att genomfora. Det ska jimforas med
tva for Sverige. Ett svarsalternativ var genomférande med viss anpassning” och
svaren tyder dédrfor pa att man bedomt skillnaderna mot IPSAS som relativt stora.

Jamfort med Sverige kan exempelvis nimnas att Finland skiljer tydligare pa
kort- och langfristiga poster i balansrikningen, men att diremot eliminering av
interna mellanhavanden gors endast i begrinsad omfattning. Aven avgrinsningen
av staten synes mindre fullstindig dd poster utanfér budgeten som vissa fonder
samt affirsverken inte ingar i de konsoliderade finansiella rapporterna.

ESV har inte funnit nagra sirskilda principer som beskriver hur redovisningen
mot milen for den ekonomiska politiken ska goras eller hur risker i garanti- eller
utliningsverksamhet ska mitas, utan regleringen av detta ar helt kortfattad.

Tyskland

Den storsta skillnaden mellan den svenska och den tyska statliga redovisningen ir
att Tyskland valt att behalla kassamissig redovisning med stort fokus pd budge-
tens utfall.

Utgdngspunkten for statsredovisningen regleras i grundlagen. Mer detaljerade
regler finns angivna i budgetprinciplagen som tillsammans med budgetférord-
ningarna kan liknas den svenska budgetlagen. Budgetférordningarna dr antagna
per forbundsland och en separat pa federal niva men alla baseras pa budgetprin-
ciplagen som tillsammans med grundlagen reglerar redovisningen bade federalt
och pa férbundslandsniva. Redovisningsprinciper for virdering av tillgangar och
skulder regleras dven i uthastet till Redovisningsstandarvder for tillgangar i Forbunds-
republiken frin 1953.

I Tyskland finns tva dokument som motsvarar den svenska arsredovisningen fér
staten (ARS). Dels budgetens utfall, Haushaltsrechnung, och dels en samman-
stillning av vissa av statens tillgangar och skulder, dvs. en form av balansrikning,
Vermogensrechnung,. I redovisningen av budgetens utfall ingar dven motsvarande
information som i finansieringsanalysen i ARS och i balansrikningen beskrivs
garantier och utlaning om dn i begrinsad omfattning. I och med att Tyskland till-
limpar kassamissig redovisning finns det inte som i Sverige ndgon resultatrikning.

Innehillet i redovisningen av budgetens utfall ar mycket utforligt beskrivet
med sdvil noter som olika former av uppstillningar. Balansrikningen 4r diremot
begrinsad till omfattningen och innehaller till exempel inte virdet av materiella
och immateriella anliggningstillgingar. De poster som finns med dr dock vil
beskrivna.

Den anslutande informationen i redovisningen av budgeten inkluderar i hu-
vudsak en kort makrockonomisk oversikt, information om avvikelser mot bud-
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get, inkomster andra dn skatter och informationen om federala fonder. En stor
del av denna information presenteras i tabeller som ir specificerade pa verksam-
hetsniva nir det giller avvikelser eller beskrivande text exempelvis nir det giller
de fonderade medlen.

Ett storre projekt for att utvirdera olika mojligheter att modernisera redovis-
ningen i staten startade 2006 vilket resulterat i ett arbete med att utveckla redovis-
ningen av tillgangar och skulder. Projektet har dock inte resulterat i att Tyskland
borjat anvinda internationella redovisningsstandarder sisom IPSAS pa federal
nivd och intresset for IPSAS ir inte stort. Under 2010 gjordes lagforandringar
som Oppnade for avvikande principer i forbundslinderna. I nagra av dem tillim-
pas sedan dess kostnadsmissig redovisning, dock frimst med den tyska privata
sektorns redovisningsstandarder som utgdngspunkt, inte IPSAS.

Spanien

Spanien dr en decentraliserad stat med tre nivaer: central, regional och lokal niva.
Pa det finansiella omridet dr den administrativa decentraliseringen baserad pa
principerna finansiell autonomi, samordning och solidaritet vilka dr inskrivna i
den spanska grundlagen frin 1978.

Statens budget regleras i konstitutionen och i Lagen om statens budget.
Kompletterande bestimmelser avseende Lagen om statens budget utfirdas av
“Finansdepartementet” och ddrutéver finns en lag om budgetstabilitet. Finans-
departementet 6verlimnar, efter att ha fatt underlag frin myndigheterna, ett
budgetforslag till kongressen som godkianner den drliga budgeten. Nir budgeten
antagits tar den formen av en lag. Kassamissig redovisning tillimpas for redovis-
ningen mot statens budget.

Inom Finansdepartementet ligger ansvaret for den offentliga redovisningen
pa regeringens kontrollorgan, la Intervencion General de la Administracion del
Estado (IGAE). IGAE ir verkstillande organ for de offentliga rikenskaperna och
tillhandahaller bland annat finansiell information avseende den offentliga forvalt-
ningen och utfirdar de nédvindiga bestimmelser som behdvs for att genomfora
denna uppgift. Det innefattar enligt budgetlagen bland annat att utveckla redovis-
ningen, utforma kontoplanen, utfirda cirkulir och instruktioner om redovisning
och finansiella dokument. En annan uppgift som IGAE har ir att sammanstilla
den konsoliderade drsredovisningen for staten och avge rapporter till nationalri-
kenskaperna i enlighet med ENS95.

Det finns dven en redovisningskommitté (Comision de Contabilidad publica).

Redovisningen i den offentliga sektorn ska enligt budgetlagen ge en rittvisande
bild av eget kapital, finansiell stillning, resultat och budgetgenomférande. Dir
finns ocksa bestimmelser om grundliggande redovisningsprinciper samt att redo-
visningsskyldiga enheter i den offentliga sektorn ska uppritta och limna drsredo-
visning pa bokforingsmissiga grunder som limnas till revisionsritten (Tribunal
de cuentas).
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Vilka redovisningsregelverk som ska tillimpas framgdr av samma avsnitt i bud-
getlagen. Redovisade enheter i den statliga sektorn ska tillimpa den nya generella
kontoplanen - PGCP. Begreppet kontoplan dr mycket vidare dn vad ordet anger
eftersom kontoplanen innehaller sa mycket mer dn bara kontoklasser och konton.
Publika foretag tillimpar bestimmelser for affirsredovisning sedan 2008 (base-
rade pa IAS-IFRS). Den nya PGCP frin 2010 ir ett heltickande regelverk som
toljer IPSAS men inte har antagit dess struktur och inte heller alla tilliggsupplys-
ningar. Precis som i IPSAS aktiveras anliggningstillgangar som har en ekonomisk
livslingd mer 4n ett dr. Kortfristiga respektive lingsiktiga tillgangar och skulder
visas i balansrikningen. De nya redovisningsbestimmelserna ska tillimpas for for-
sta gangen for drsredovisningen 2011. Tidigare motsvarande kontoplan byggde
mer pa redovisningen i privata foretag. Forutom regler for redovisningen inne-
hiller PGCP éven en forestillningsram for offentlig redovisning.

Arsredovisningen for myndigheter och andra organ bestir av balansrikning,
resultatrikning, rapport 6ver férindringar i eget kapital, finansieringsanalys, an-
slagsredovisning (utgifter/inkomster) samt tilliggsupplysningar.

Arsredovisningen for staten (el cuenta general del estado)

Enligt budgetlagen ska IGAE uppritta en drsredovisning for ”staten”. Ytterligare
regler finns i en forordning (*Orden”). Arsredovisningen bestar av 3 finansiella
dokument:
— drsredovisning for den statliga sektorn (Cuenta General del
sector publico administrativo)
— drsredovisning for de statliga foretagen (aktiebolag)
— drsredovisning for de statliga fonderna

I den allminna statliga administrationen ingdr férutom den egentliga statsforvalt-
ningen dven socialforsikringssystemet, vissa sjilvstindiga organisationer, offent-
liga foretag och publika organisationer samt vissa konsortier och fonder.

De konsoliderade finansiella dokumenten dr balansrikning, resultatrikning,
rapport over forindringar i eget kapital, finansieringsanalys och anslagsredovis-
ning (utgifter/inkomster). Till detta finns tilliggsupplysningar.

Arsredovisningen for de statliga foretagen foljer redovisningsprinciper och
kontoplanen for den privata sektorn. De konsoliderade finansiella rapporter som
upprittats for dessa utgors av en balansrikning, forlust- och vinstrapport, intikter
och kostnader, rapport 6ver forandringar i eget kapital och en kassaflédesanalys.
For de statligt 4gda fonderna konsolideras balansrikning och resultatrikning med
tilliggsupplysningar.

Pi Finansdepartementets webbplats och i en sirskild offentlig publikation of-
fentliggérs sammandrag av den konsoliderade arsredovisningen for staten. I det
publicerade sammandraget ingdr dock inte tilliggsupplysningarna.
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Arsredovisningen for staten granskas av revisionsritten som limnar revisionsytt-
rande.

Frankrike

Av den franska motsvarigheten till den svenska budgetlagen, La Loi organique
relative aux lois de finances, framgar att de finansiella dokumenten ska upprit-
tas enligt bokforingsmassiga grunder och utga fran redovisningsnormerna for
de privata foretagen dr sd dr mojligt. Statsbudgetens inkomster och utgifter ska
daremot redovisas utifran kassamassiga principer.

Det samlade statliga regelverket dr en publikation som inleds med en forestill-
ningsram. Forestillningsramen, som dr ett vigledande dokument, har utformats
utifran regler utvecklade for den privata sektorn i Frankrike (Plan Comptable
General), internationella standarder for privata sektorn (IFRS) och den offentliga
sektorn (IPSAS). Publikationen innehaller de 16 redovisningsstandarder som har
publicerats. Dessa regler utarbetas av Redovisningsradet for offentlig redovisning
(Conseil de normalisation des Comptes publics). Det statliga regelverket dr i stora
delar forenligt med IPSAS men standarderna som sadana har inte inforts.

Arsredovisningen for staten bestar av en balansrikning, en resultatrikning,
finansieringsanalys och omfattande noter samt tilliggsupplysningar som belyser
olika finansiella foreteelser inom staten under det gangna rikenskapsaret.

Arsredovisningen granskas av revisionsritten (Cour de Comptes). Det doku-
ment som motsvarar den svenska redovisningen av utfallet for statens budget
ingdr inte i drsredovisningen for staten utan upprittas och limnas vid ett separat
tillfille till parlamentet. Revisionsuttalandet innehaller uttalande om att rikenska-
perna dr lagenliga, tillforlitliga och rittvisande.

Andra lander inom EU

Inom EU pégar ett utvecklingsarbete avseende bade nationalrikenskaper och
finansiell redovisning. I det sammanhanget nimns ibland uppgiften att nya EU-
linder i frimst Ostra Europa fullt ut har antagit de nu gillande principerna for
nationalrikenskaperna och internationella redovisningsstandarder, frimst IPSAS.
Internationella jaimforelser som gjorts i enkitform visar dock att anpassningen
inte dr sd langt gdngen.

Minga av de aktuella linderna verkar dock ha kommit ganska lingt ndr det
giller anpassning till dessa principer. ESV har inte haft méjlighet att nirmare stu-
dera hur dessa linder har 16st olika problem, men ser dndd en viss tendens till att
linder som tidigare haft ett mindre utvecklat system for offentlig redovisning och
statistik eller som har gjort en genomgripande omvandling av sin forvaltning efter
1989 tycks ha littare att gora denna typ av anpassning. Skilet till det kan vara
att man byggt sina principer och standarder frin borjan efter det regelverk som
finns, i stillet for att ha en etablerad struktur som beh6ver dndras i manga detaljer
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och ddr dndringar leder till nya problem att 16sa. Det sistnimnda giller i Sverige,
men blir ocksa tydligt nir man exempelvis studerar Tyskland som inte har infort
bokforingsmaissiga principer for sin redovisning.

ESV:s deltagande i internationellt arbete under aret

Vid sidan av arbetet med denna utredning har ESV under 2012 deltagit i interna-
tionellt samarbete kring redovisning och niraliggande fragor. En del har en direkt
koppling till arbetet med nationalrikenskaper och forfarandet vid stora under-
skott, dir ESV tillsammans med Statistiska centralbyran och i viss mdn Finansde-
partementet haft kontakter med och deltagit i arbetsgrupper vid det europeiska
statistikorganet Eurostat.

Under dret har Eurostat dven fatt ett sirskilt uppdrag av EU-kommissionen
att bedéma om infoérande av IPSAS dr limpligt for EU-linderna. Att ett statistik-
organ fatt denna uppgift bor ha att géra med att en gemensam grund for bok-
toringen skulle kunna gora det littare att ta fram nationalrikenskaper och anslu-
tande information pa ett enhetligt sitt och pa likartade grunder.

Det internationella arbetet har varit virdefullt och gett kunskap som har kun-
nat anvindas i utredningsarbetet. En enkitundersdkning som genomfordes av
Eurostat under sommaren visar hur olika EU-linder ser pa ett eventuellt info-
rande av IPSAS och vilka storre svarigheter som finns. Det kan konstateras att de
standarder som andra linder ser som svira i flera fall 6verensstimmer med ESV:s
bedémning. Flera linder, inklusive Sverige, har gett uttryck for att det krévs viss
anpassning och begrinsning for ett IPSAS-inférande.

5.3 Slutsatser

Alla de studerade linderna har nagon form av drsredovisning for staten eller

den offentliga sektorn. Eftersom forvaltningsstrukturen skiljer sig at vasentligt,
samtidigt som linderna gjort olika val for inriktning pa redovisningen, skiljer sig
avgrinsningen av den konsoliderade enheten dt mellan linderna.

Redovisningsprinciperna skiljer sig at. De flesta linderna har en bokforings-
massig redovisning. ESV har inte sett att ndgot land i genomgdngen tillimpar
IPSAS eller ndgot annat internationellt ramverk fullt ut. De flesta linder har, pa
motsvarande sitt som Sverige, ett eget regelverk som har mycket gemensamt med
IPSAS och IFRS men som har anpassats eller som bygger pd egna principer som
utvecklats inom landet.

Under 2012 har ESV deltagit i arbetsgrupper och seminarier inom Eurostat
och besvarat flera enkiter frin Eurostat och olika revisionsbyraer som syftar till
att kartligga liget i utvecklingsarbetet, frimst med inriktning pd tillimpningen
av IPSAS. Dir framgdr att det finns en vilja att ndrma sig hos manga linder inom
EU, men att det ocksd finns motstind pa manga enskilda punkter. Hir kan ocksa
nidmnas att det pagdr diskussioner inom arbetsgruppen i Eurostat om att IPSAS
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anpassat till EU, en sd kallad EPSAS, skulle kunna vara ett alternativ till IPSAS
inom medlemsstaterna.

ESV:s slutsats dr att det inte gdr att i dag siga att IPSAS dr vedertaget som
norm, men att det pagar ett internationellt utvecklingsarbete i den riktningen.
Om det kommer att leda till att man fullt ut tillimpar IPSAS eller om det snarast
ir som i Sverige i dag, att principer och definitioner i stora delar 6verensstimmer
men att det ocksd finns bade férenklingar och undantag, gar inte att siga i nuli-
get. Nagot annat ramverk som tillimpas brett finns inte. IFRS anvinds, men inte
generellt.

Det finns inte, utifrin ESV:s undersokning, nigon grund for att siga att redo-
visning av dtaganden vid sidan av balansrikningen, risker i garanti- och kreditgiv-
ning eller andra statsfinansiella risker eller redovisning mot malen f6r den ekono-
miska politiken gors pa nigot enhetligt sitt i dokument av typen arsredovisning
for staten i de olika linderna.
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6 Tillgangsredovisning enligt
nationalrdakenskapsprinciper

En del av ESV:s uppdrag dr att utreda férutsittningarna och limpligheten av en
anpassning av tillgingsredovisningen i drsredovisningen for staten (ARS) till de
principer som nationalrikenskaperna (NR) tillimpar (enligt Europeiska national-
rikenskapssystemet, ENS) samt bedoma konsekvenserna av en saidan anpassning.

Den grundliggande férdelen med en sidan anpassning skulle kunna vara en
6kad samstimmighet mellan olika sitt att redovisa statens tillgingar och formo-
genhet. Det kan minska behovet av att forklara skillnader och minska risken for
att balansrikningen i arsredovisningen for staten, liksom sammanstillningar i
nationalrikenskapstermer, ifrigasitts. Svagheter med en sadan anpassning kan
vara att de manga anpassningar som behévs dr svdra att genomfora eller har olika
icke onskvirda konsekvenser samt att skillnader dndd kommer att finnas. I detta
avsnitt kartligger och beddmer ESV de olika faktorerna.

Genomgangen grundas pa intervjuer med experter inom Statistiska centralby-
ran (SCB) samt studium av regelverket for nationalrikenskaper som det publi-
cerats i boken Europeiska nationalrikenskapssystemet ENS 1995, kompletterat
med praktisk erfarenhet av ESV:s arbete med underlag till nationalrikenskaperna.
Detta har jimforts med det statliga regelverket for redovisning och tillimpningen
for myndigheterna och i arsredovisningen for staten, vilket &r omriden dir ESV
har detaljerad kunskap.

6.1 Struktur

Vid jaimforelse mellan balansrikningarna ska noteras att Sverige genom SCB inte
publicerat fullstindiga balansrikningar eller fullstindiga berikningar av tillgdng-
arna under den senaste 15-arsperioden. De berdkningar av samtliga tillgangar och
av nettoférmogenhet som férekommit har i stillet varit sammanstillningar av
frimst Finansdepartementet som grundas pa NR-regelverket. I nuliget bedomer
dock SCB att det nya ENS-regelverket stiller 6kade krav pd att ta fram fullstin-
diga balansrikningar men att det drojer innan ett sidant arbete dr firdigt. Berik-
ningar av finansiella tillgangar och skulder har publicerats I6pande av SCB under
perioden. Eftersom fullstindiga balansrikningar inte publicerats, utgar jamforel-
sen av strukturen fran klassifikationen i boken ENS 1995.

Strukturen har flera likheter i ENS och ARS. Det finns en tillgingssida och en
skuldsida. Skillnaden utgor nettoférmogenheten. Hir begrinsar vi oss i stort sett
till tillgdngssidan, men skuldsidan enligt ENS dr i princip en ren spegling efter-

som alla finansiella tillgaingar motsvaras av en skuld i en annan sektor och omvint.

Indelningen enligt ENS dr pa évergripande niva en dtskillnad mellan icke
finansiella och finansiella tillgangar.
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Icke finansiella tillgangar delas in i producerade tillgangar och icke producerade
tillgangar. De producerade tillgdngarna bestar fraimst av sa kallade fasta tillgingar
som innefattar byggnader, anliggningar samt maskiner och inventarier, men dven
immateriella tillgangar, dvs. en indelning som liknar den i ARS med materiella
och immateriella anliggningstillgangar. For staten bestdr de icke producerade
tillgangarna frimst av mark, men det finns dven andra naturtillgangar med mera
samt vissa icke producerade immateriella tillgadngar. Lager redovisas enligt ENS
bland producerade tillgingar, men utgor inte fasta tillgangar.

De finansiella tillgangarna enligt ENS idr frimst virdepapper, inklusive aktier,
lin samt krediter och forskott, vilka alla har motsvarigheter i balansrikningen i
ARS, men i annan ordning och med delvis annan benimning,

I nedanstiende tabell gors en sammanfattande jimforelse mellan tillgangarna
enligt NR-struktur och tillgingarna i ARS. Detta beskrivs direfter mer i detal; i
den foljande redogorelsen for olika tillgangsslag. Uppgifterna avser huvudsaklig
klassificering. Undantag finns kopplat till det mer detaljerade NR-regelverket.

BENAMNING | ARS BENAMNING | NR KOMMENTAR
Immateriella anldggningstillgangar | Icke finansiella/Producerade/ Skilda principer for
Fasta/Immateriella tillgangar resp. datafangst, vardering
Icke producerade/ Immateriella och avskrivningar
tillgdngar
Materiella anldaggningstillgangar Icke finansiella Skilda varderings- och
avskrivningsprinciper
Statliga vag- resp. Producerade/Fasta/Materiella/
jarnvéagsanlaggningar Anléggningar
Byggnader, mark och Producerade/Fasta/Materiella/ Mark sarredovisas
annan fast egendom Ovriga byggnader och anligg- som icke producerade
ningar resp. tillgangar i NR
Icke producerade/Materiella/ Mark
Forbattringsutgifter pa Del av producerade materiella
annans fastighet
Maskiner, inventarier, | huvudsak producerade...anlagg-
installationer m.m. ningar
Pagaende nyanlaggningar I huvudsak producerade...anlagg-
ningar
Beredskapstillgangar (Ingar inte i NR i dag.) Inférs i NR enligt
ESA 2010
Forskott avs. materiella Finansiella/Obetalda/férutbetalda
anlaggningstillgangar inkomster och utgifter/Handelskre-

diter och férskott

Finansiella anlaggningstillgangar Finansiella tillgangar

Andelar i hel- och deldgda foretag | Aktier och andra dgarandelar/Note- | Skilda varderings-
rade resp. icke noterade aktier principer och stor
vardeskillnad for

noterade aktier

Andra langfristiga Flera olika poster (framst 1an och Skilda varderings-
vardepappersinnehav vardepapper andra an aktier samt | principer
fondandelar)

Langfristiga fordringar Framst lan
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BENAMNING | ARS BENAMNING I NR KOMMENTAR
Utlaning Finansiella/Lan/Langfristiga lan Stora varderings-
skillnader

Varulager m.m.

Icke finansiella/(framst)
Lagerstockar/Insatsvaror, varor i
arbete resp. handelsvaror

Fordringar

Finansiella tillgangar

Skilda varderings-
principer

Kundfordringar

Obetalda/férutbetalda inkomster
och utgifter/Handelskrediter och
forskott

Ingar till stor del inte i
NR i dag av praktiska

skal, men tas troligen

in under 2013

Ovriga fordringar

Obetalda/forutbetalda inkomster
och utgifter/Ovriga obetalda/férut-
betalda inkomster och utgifter

Ingar till stor del inte i
NR i dag av praktiska

skal, men tas troligen

in under 2013

Periodavgransningsposter

Finansiella tillgangar

Forutbetalda kostnader

Obetalda/forutbetalda inkomster
och utgifter/Ovriga obetalda/férut-
betalda inkomster och utgifter
(Ingar endast delvis i NR)

Poster kopplade till
framst transfereringar
och léner ingar inte

i NR

Upplupna bidragsintakter

(Ingar inte i NR)

Ovriga upplupna intakter

Obetalda/férutbetalda inkomster
och utgifter/Ovriga obetalda/férut-
betalda inkomster och utgifter
(Ingar endast delvis i NR

Poster kopplade till
framst transfereringar
och Iéner ingar inte

i NR

Kortfristiga placeringar

Finansiella tillgangar/ Vardepapper
andra an aktier/ kortfristiga var-
depapper resp. Finansiella derivat,
resp. Kortfristiga 1an resp. Aktier
och andra dgarandelar/Noterade
resp. onoterade aktier resp. Fond-
andelar

Skilda varderings-
principer

Kassa och bank

Bedémning

Finansiella tillgangar/Sedlar, mynt
och inlaning/Overférbar inlaning

Strukturen i sig dr inte ett hinder fér NR-anpassning av principerna for till-

gangsredovisning. Det dr knappast limpligt att redovisa en balansrikning enligt
NR-strukturen (samma uppstillningsform) i ARS, eftersom det skulle uppfattas
som frimmande av ndstan alla lisare som dr vana vid foretags balansrikning, men
principerna for att ta upp poster och virdera poster skulle kunna anpassas oavsett
detta. Endast ordningen och benimningen pa rubriker och poster skulle da av-
vika.

Det finns dock generellt anledning att peka pa svarigheten med att redovisa
tillgdngar men inte skulder i NR-termer. Formogenheten utgor skillnaden mel-
lan tillgdngar och skulder, som da inte skulle mitas pa ett enhetligt sitt. Att mita
tillgdngarna eller hela balansrikningen i NR-termer, men inte resultatrikningen,
skulle leda till att resultatrikningens saldo inte Overensstimmer med drets resultat
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som dr den viktigaste forindringsposten i balansrikningens féormogenhet. Detta
innebidr sammantaget att det bér bedémas olimpligt att redovisa endast delar av
balansrikningen eller endast balansrikningen i NR-termer.

6.2 Vad som tas upp och hur det mats och varderas

ESV har inte funnit visentliga skillnader ifraiga om vilka tillgdngar som tas upp i
redovisningen (recognition). En 6versiktlig beddmning leder till att principerna
dr likartade. Inom vissa utvecklingsomraden kan fortfarande oklarheter finnas, sa
som utslappsritter eller radiofrekvensutrymme, och det kan dven finnas pd mer
detaljerad niva for mer traditionella poster. Aven om det alltsd kan finnas vissa
skillnader i friga om vilka tillgdngar som tas upp i redovisningen, har ESV inte
nirmare gitt in pa denna fraga, utan koncentrerat kartliggningen pa skillnader
och likheter som avser mitning, virdering och datafingst. Den jimférelsen gors
i det foljande enligt den struktur som balansrikningen i ARS har i dag enligt
budgetlagen.

Generellt giller marknadsvirden eller ateranskaffningsvirden i nationalriken-
skaperna, men hur detta tillimpas framgdar mer detaljerat i den fortsatta beskriv-
ningen. I ARS anviinds historiska anskaffningsvirden eller i vissa fall verkligt
virde.

Immateriella och materiella anlaggningstillgangar

Immateriella anliggningstillgangar i ARS avser frimst egenutvecklade och képta
IT-system. Materiella anliggningstillgingar dr beloppsmissigt frimst vig- och
jirnvigsanliggningar samt beredskapstillgdngar i férsvarssektorn. Om man ser till
antalet berérda myndigheter dr de vanligaste tillgangsslagen byggnader och mark,
maskiner och inventarier samt pagdende nyanliggningar.

Dessa olika tillgangsslag motsvaras i huvudsak i nationalrikenskaperna av sd
kallade fasta tillgangar, som ir en del av kategorin producerade tillgingar. Mark,
vissa naturtillgangar och vissa immateriella tillgdngar ingar dock inte i denna
kategori.

De fasta tillgangarna i NR ir investeringar som anvinds for produktiva dnda-
mal och som ger avkastning. Det finns inga relativt hga beloppsgrinser sa som
i redovisningen pd myndigheter eller i ARS, utan tillgdngar som anvinds i pro-
duktionen och som har en livslingd 6ver ett dr enligt den praxis som tillimpas
och som har ett virde 6verstigande 500 euro i 1995 drs penningvirde tas upp
som fasta tillgangar. For att ta in information i staten har detta 16sts genom att en
sdrskild rapporteringskod anvinds for sa kallade férbrukningsinventarier, dir till
exempel mindre kontorsmaskiner och datorer samt manga mobler tas upp.

For alla dessa tillgdngar giller att det dr dteranskaffningsvirdet med avdrag for
kapitalforslitning (avskrivningar) som ska redovisas i NR. Principerna for vad
som ingdr i investeringars anskaffningsvirde synes likna det som giller i ARS,
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genom att kostnader for transporter och installation etc. ska ingd i investeringsbe-
loppet medan underhall inte ingar. Om en atgird inte forindrar tillgangens livs-
lingd ses den i princip som underhdll. Avvecklingskostnader ska i vissa fall inga.

Ateranskaffningsvirdet beriknas i praktiken med hjilp av olika index, med
hinsyn till vilken bransch tillgingen anvinds i. Aven for sektorn staten anvinds
skilda prisindex, sd att kontorsmaskiner inte riknas om med samma faktor som
till exempel byggnader, maskininvesteringar i en industriliknande verksamhet el-
ler viginvesteringar.

Kapitalforslitningen beridknas enligt antagen medellivslingd for tillgangar av en
viss typ eller en viss bransch. Det innebir att dven avskrivningstiden dr differentie-
rad inom staten med hinsyn till typ av tillgdng och anvindningsomrade.

Det bor alltsa noteras att bade de beriknade dteranskaffningsvirdena och kapi-
talforslitningen bygger pd index, antaganden och schabloner.

Beredskapstillgangar som dr en stor post i drsredovisningen for staten, redo-
visas i dag inte som tillgang i nationalrikenskaperna. Enligt det nya regelverket
som ska gilla senast for redovisning under 2014, kommer de dock att inga bland
tillgdngarna. D4 kommer skillnaderna pa den punkten att minska. Andring
kommer att goras retroaktivt och kan eventuellt goras nigot tidigare dn vad som
krivs. Som en preliminir beddmning kommer det att bli relativt enkelt att fd fram
det virde som ska anvindas, eftersom investeringsbeloppen finns sirredovisade
som utgift for “forsvarets varaktiga varor” i ESV:s underlag till nationalrikenska-
perna redan i dag. Direfter far de index eller andra schabloner, f6r omrikning till
ateranskaffningsvirde och kapitalforslitning, anvindas som SCB bestimmer.

For immateriella tillgdngar finns ett problem med att SCB redovisar hogre
investeringsbelopp dn myndigheterna, utifran synsittet att dataprogram inte
alltid tas upp som anliggningstillging av myndigheterna. Dirfor anvinder SCB
sdrskilda modeller dir en del av myndigheternas driftkostnader ses som utveck-
ling av mjukvara, som tas upp som investering och sedan riknas om till dteran-
skaffningsvirde med index som till stor del avser 16nekostnader. Metoden gor att
tillgdngarna i NR pa den hir punkten inte har direkt samband med myndigheter-
nas rapportering.

Knappast rimligt att inféra NR-redovisning pa myndighetsniva

Det dr svirt att tinka sig att myndigheterna skulle kunna ga 6ver till NR-principer
for materiella och immateriella anliggningstillgangar under 6verskadlig tid. Det
ir nog teoretiskt tinkbart, men skulle kriva mycket omfattande utredningsarbete
och omliggningsarbete och fi negativa konsekvenser.

Fragan bor delas upp dels i hur tillgangarna ska identifieras for att tas upp i ba-
lansrikningen, dels i hur avskrivningarna hanteras och vilka konsekvenser detta far.

For att myndigheterna skulle kunna ta upp tillgangarna i balansrikningen
enligt NR-principer krivs forst att SCB sammanstiller tydliga kriterier, index och
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avskrivningstider for olika typer av tillgdngar och olika myndigheter. Detta mdste
darefter skrivas om som redovisningsregler och rapporteringsregler och foras ut
till myndigheterna. Det bor observeras att reglerna fér myndigheterna da skulle
avvika kraftigt frin vad som ldrs ut i utbildning i redovisning och vad som tillim-
pas i foretag och andra organisationer. Det giller exempelvis beloppsgrinser for
tillgangsredovisning, avskrivningstider och schablonmaissiga 6éverfoéringar mellan
kostnader. Det skulle dirfor bli svirt att kommunicera med myndigheternas eko-
nomipersonal. En 6verging till NR-redovisning skulle inte heller stédja myndig-
heternas interna styrning eller rapportering av genomférd verksamhet till reger-
ingen. For sidana dndamal dr det inte rimligt att ha andra kriterier for tillgangar
dn vad som normalt anvinds i investeringskalkyler och 6vriga féretagsekonomiska
metoder. ESV bedomer dirfor inte detta som limpligt.

Direfter kommer frigan om hur avskrivningarna ska hanteras. Om anligg-
ningstillgangarna virderas till dteranskaffningsvirde, maste avskrivningar goras
pa ateranskaffningsvirdet sa att tillgdngens virde minskar med forslitningen. I
NR ldggs avskrivningarna tillbaka vid berikning av det finansiella sparandet, och
paverkar saledes inte periodens saldo. Det finansiella sparandet blir i den delen i
stillet snarast ett lanebehov eller ett kassamassigt sparande (jamfor den engelska
termen net lending/net borrowing for finansiellt sparande). S kan man inte géra
i resultatrikningen utan att den skulle fa en helt annan innebord dn vad begreppet
resultatrikning normalt har. I stillet skulle avskrivningarna pé ateranskaffnings-
virde utgora kostnader dir myndighetens avskrivningskostnad skulle 6ka 6ver
tid och anslagen behéva hojas for avskrivningar pa gamla investeringar, oavsett
om man gor nya. Alternativet skulle vara ndgon form av uppdelad avskrivning,
ddr man skiljer pd avskrivningar pa historiskt anskaffningsvirde och pa omvir-
dering, och endast den del som avser historiskt virde skulle belasta anslag. Det
maste dock beddmas vara en omstindlig och dirfor olimplig metod. Skillnader i
avskrivningstider skulle komplicera ytterligare.

NR- redovisning endast i ARS medfér ocksd problem

Om man dirmed utesluter tanken att myndigheterna skulle rapportera anligg-
ningstillgingar i NR-struktur, bor fragan stillas om det dr limpligt att ha andra
virden dn myndigheternas i drsredovisningen for staten. Det ir teoretiskt moj-
ligt. Investeringarna rapporteras i dag l6pande av alla myndigheter och liggs in i
SCB:s system, varefter de riknas om till dteranskaffningsvirde efter nagon form
av gruppering.

Det vore tinkbart att helt enkelt lyfta in tillgdngarna enligt NR:s kapitalstocks-
berikningar i balansrikningen i ARS. Det ir sannolikt s3 ESV atminstone p
kort eller medellang sikt kommer att gora for att uppfylla regeringsuppdraget om
finansrikenskaper for staten, dir uppdraget dven innehaller en mening om att
ESV ska ta fram “en fullstindig balansrikning for staten” (i NR-termer), vilket
bor innebira en balansrikning som omfattar dven tillgangar av icke finansiell
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natur. Efter att ha lyft in NR:s berdknade tillgangar som saledes dr omriknade till
dteranskaffningsvirde, skulle man kunna rikna avskrivningarna pd dessa virden.
Kostnaderna skulle da bli hogre dn i dag och saldot dirmed simre, eftersom det
inte heller i resultatrikningen i ARS vore rimligt att ligga tillbaka avskrivningarna
och ge begreppet resultatrikning en annan inneboérd 4n i allmént sprakbruk.

Detta skulle dock fa den negativa konsekvensen att bide tillgangarnas virde
och vissa kostnader i resultatrikningen skulle sakna nira koppling till redovis-
ningen hos myndigheterna.

Resultat- och balansrikningen i drsredovisningen for staten bygger pa principen
att det ir myndigheternas resultat- och balansrikningar som konsolideras. Noter
och specifikationer, hela den bakomliggande kvalitetssikringsprocessen, vilar pd att
man kan stimma av myndigheternas beslutade finansiella rapporter och de kon-
kreta justeringar som har gjorts mot det slutliga dokumentet. Undantag finns vis-
serligen, och darfor dr en annan 16sning for enskilda poster inte principiellt otink-
bar. Det frimsta undantaget giller redovisningen av skatter, dir den redovisade
intikten berdknas pa grundval av bade faktiskt utfall och prognoser 6ver taxerade
och betalda belopp. Det idr en mycket komplex rutin, som har foérdelen att den ger
en mer korrekt periodiserad intikt, men som samtidigt leder till en miangd avstim-
ningsproblem och pedagogiska problem nir det giller metod och kontroll. Det dr
dnda friga om en enda intiktspost och en motsvarande post i balansrikningen.

Om tillgangarna skulle redovisas enligt NR-principer skulle storre delen av
balansrikningens tillgidngssida basera sig pa andra underlag dn myndigheternas
redovisning. Man skulle d4ven paverka resultatrikningen kraftigt, eftersom dels
avskrivningar skulle beriknas annorlunda, dels vissa kostnader skulle brytas ut for
att hinforas till investeringar i frimst dataprogram. Komplexitetsskal talar sale-
des klart emot denna 16sning. Den skulle ocksa ge en sd stor skillnad mot en ren
konsolidering av myndigheternas beslutade balansrikningar, att man knappast
lingre kan tala om en konsoliderad balansrikning. Det skulle snarare handla om
en arsredovisning for staten som bygger pa nationalrikenskaperna, med ett rent
makroperspektiv, vilket vore ndgot helt annat dn en konsoliderad resultat- och
balansrikning som i dag i till storsta delen foretagsekonomiska termer, med ett
styrperspektiv. Av dessa skil bor dirfor detta alternativ avvisas.

Ett tinkbart sitt att komma forbi en del av problemen, vore att redovisa
skillnaden i avskrivningar enbart i balansrikningen eller i nigon form av sa kallat
totalresultat som ir ett slags tilligg till resultatrikningens resultat. Totalresultat
anvinds for vissa omvirderingar enligt IFRS-standarderna men finns inte beskri-
vet i IPSAS som dr den internationella redovisningsstandard som ir avsedd for
offentlig sektor. Det 16ser dock inte fraigan om att balansposterna inte lingre ir en
summering av myndigheternas redovisning eller att vissa kostnader férs om till
investeringar i dataprogram pd grundval av modeller i NR. Metoden med totalre-
sultat dr dessutom knappast limplig i nuldget, eftersom den inte beskrivs i IPSAS
och i 6vrigt inte tycks behovas i staten.
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Andra icke finansiella tillgangar

Bland tillgdngarna enligt nationalrikenskapsreglerna tas utover dessa sa kallade
fasta tillgangar upp dels lagerstockar, dels sd kallade virdeféremal. Vidare finns
icke producerade tillgingar.

Lager synes ha en likartad inneb6rd som lager i drsredovisningen for staten.
Det dr en liten post i staten, nir man bortser fran beredskapslager i Forsvars-
makten som redovisas sirskilt. De grundliggande definitionerna synes likartade.
Tillgangarna ska riknas om till ateranskaffningsvirde, vilket dr en skillnad, men
den ir sannolikt inte sa vildigt stor. Man skulle pa sikt kunna 6verviga en 6ver-
gang till ateranskaffningsvirde for lager i den ordinarie redovisningen for myn-
digheterna, eftersom det forekommer en mingd olika lagervirderingsmetoder i
den foretagsekonomiska litteraturen. ESV har dock inte narmare gitt in pa detta,
eftersom det inte kan bedomas vara en sirskilt visentlig post.

Virdeforemal dr saidant som till exempel guld, antikviteter och konst. Det dr
en mycket liten post i staten i nationalrikenskaperna och det kan antas att i den
man den har beriknats dir, finns det skillnader mot myndigheternas redovisning
av flera skil. Den ska omvirderas till ett marknadsvirde (ateranskaffningsvirde),
medan tillgdngarna i myndigheternas redovisning dr upptagna till ett historiskt
virde eller sannolikt i manga fall inte alls. Med hinsyn till postens begrinsade
betydelse har ESV inte studerat denna post nirmare.

Icke producerade tillgingar dr fraimst mark, som tas upp dven i ARS i den mén
den har ett bokfort virde. Hir finns dven en del andra naturtillgdngar och vissa
immateriella tillgangar som inte utgor I'T-system, bland annat patent. Dessa har
liten omfattning i staten.

Finansiella tillgangar

De finansiella tillgdngarna i nationalrikenskaperna — med denna avgrinsning det
som ingdr i de finansiella rikenskaperna — motsvaras i ARS dels av finansiella an-
liggningstillgdngar samt utldning, dels av fordringar (sidana som ursprungligen
hade en 16ptid pa hogst ett dr) och periodavgrinsningsposter, dels av kortfristiga
placeringar och likvida medel.

Obligationer, aktier och andra vdrdepapper

For finansiella anliggningstillgangar anvinds marknadsvirden i nationalriken-
skaperna. Det skiljer sig frin ARS, dir historiska anskaffningsvirden anvinds

fér minga poster och dir andelen av det redovisade egna kapitalet anvinds for
huvuddelen av statens aktier (andelar i hel- och deligda foretag, tidigare benimnt
dotter- och intresseforetag). For tillgangar som obligationer och andra virdepap-
per av olika slag, vore det i princip mojligt att ga 6ver till marknadsvirdering.
Den mojligheten finns i IPSAS, den férekommer i manga foretag i niringslivet
och den anvinds i dag for Pensionsmyndighetens redovisning av obligationer.
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Det skulle dock krivas en mer omfattande utredning om limpligheten av att
generellt ga over till marknadsvirdering av finansiella instrument (forslagen i
avsnitt 4 avser endast finansiella instrument som innehas for att ge avkastning
eller virdeokning). For kortfristiga placeringar i obligationer eller aktier, anvin-
der myndigheterna det ligsta av anskaffningsvirde och verkligt virde, vilket i
praktiken innebir anskaffningsvirde i de allra flesta fall. Problematiken dr dirmed
densamma, men posten ir vanligen liten i ARS.

For aktier i hel- och deligda foretag dr skillnaden inte sa omfattande som man
forst kan tro, eftersom den storsta delen av statens akticinnehav ar aktier i icke
noterade bolag. Dir tillimpar NR samma metod som i redovisningen eftersom
det inte finns ndgot kint marknadsvirde. Det innebdr att man tar upp andelen
av bolagets egna kapital enligt kapitalandelsmetoden, som idr en av flera etable-
rade metoder for konsolidering av bolag. I princip tas dock ett marknadsvirde
upp om det ir kint. NR:s metod kommer troligen att dndras eftersom Eurostat
forordar att onoterade aktier ska virderas enligt samma relation till eget kapital
som noterade aktier. ESV har inte nu kunnat bedéma hur detta forandrar virdet.
For noterade aktier ska marknadsvirde tillimpas i NR, och det skiljer sig frin den
kapitalandelsvirdering som anvinds i redovisningen.

Sa linge man inte infoért marknadsvirden i myndigheternas redovisning, fir
man samma problem med bristande 6verensstimmelse mellan en konsolidering
av myndigheterna och balansrikningen i statens drsredovisning, som den som
giller for materiella och immateriella anliggningstillgangar.

Utlaning

Utldning i staten (motsvaras i huvudsak av Lan i nationalrikenskaperna) bestir
till storsta delen av studielin med mera hos Centrala studiestddsnimnden och

till en mindre del (cirka 10 %) av utldning till statliga bolag och niraliggande
verksamheter hos Riksgildskontoret. Utlaningen till statliga myndigheter dr
ocksi omfattande, men den elimineras i ARS och elimineras dven i NR. Under de
senaste tvd dren har Riksgildskontoret utover detta redovisat sa kallad vidareutla-
ning till Riksbanken och Island med ytterligare nira 100 miljarder kronor, vilket
innebir att CSN:s utlining i nulidget omfattar strax under 60 procent av den
totala utldningen till andra dn statliga myndigheter.

Det finns ingen marknadsvirdering av utlining i NR, utan i praktiken tillim-
pas det nominella virdet och virderingen avviker kraftigt frin den som gors av
myndigheterna i redovisningen. CSN:s utlanade belopp pa 191 miljarder kronor
ir nedskrivet med 28 miljarder kronor pa grund av bedomd forlust som beror pa
bristande betalningsférmdga och liknande orsaker. Aven Riksgildskontorets utla-
ning till bolag paverkas av nedskrivningar for befarade forluster. I NR tas diremot
det fulla nominella virdet upp och att man ddrmed inte virderar linefordringarna
till ett marknadsvirde, har rent praktiskt att gora med att samhallssektorernas
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fordringar och skulder ska vara lika stora. Det innebir att om en fordran skrivs
ned, maste en skuld, i detta fall i hushallen och foretagen, skrivas ned med samma
belopp. I NR tillimpas da enligt regelverket den sd kallade gildenirsprincipen,
som innebir att i ett sidant fall ska fordringen och motsvarande skuld virderas till
det belopp som gildenidren tar upp. Det innebir att fordran ér cirka 28 miljarder
kronor hogre i NR in i ARS eftersom de aterbetalningsskyldiga i laglig mening
ir skyldiga det hogre beloppet. Motsvarande giller nedskrivna lanefordringar i
Riksgildskontorets utliningsverksamhet, dir nedskrivningar gjorts for befarade
torluster for nigot av de aktuella bolagen.

Det dr naturligtvis tinkbart att 6ka fordran i arsredovisningen for staten sa
att den stimmer med NR. Det skulle dock innebira att man bryter den relativt
grundliggande redovisningsprincip som innebir att fordringar tas upp med det
belopp som beriknas inflyta. Det skulle ocksa strida mot principen for virde-
ringen av fordringar enligt IPSAS liksom andra principiella ramverk av likartad
typ. Som grund for styrning av verksamheten fir det ocksd anses olampligt att
fordringar inte virderas sd att det ger anledning for utlinande enhet att vidta t-
gdrder for att fd in hela beloppet eller att lina ut medel endast till mottagare som
torvantas kunna dterbetala lanen. Det skulle de facto bli féljden om forluster inte
paverkar det ekonomiska resultatet annat dn ndr de konstateras. Hir dr det sledes
tydligt att NR-perspektivet, att beskriva samhillsekonomin pa makroniva, och re-
dovisningsperspektivet, att utgora en grund for att styra och utvirdera ledningen
av en verksambhet, ger olika slutsatser. I fallet studieldn finns sjdlvfallet ett viktigt
inslag av stod av sociala skil, som gor att det dr rimligt att férvinta en forlust, och
samhillsintressen skulle dven kunna ge motsvarande resonemang for utldning till
infrastruktur. Anda kan detta knappast vara tillrickligt argument for att generellt
ha en redovisningsprincip som inte stoder ett styrningsperspektiv pa det sitt man
forvintar sig av den finansiella redovisningen. Att inte beakta férvintade forluster
skulle dessutom strida mot kravet i budgetlagen pa att tillféra medel f6r befarade
forluster i utlaningsverksamhet.

Som sammanfattande bedémning ar det inte limpligt att i redovisningen
overgi till NR-principer for virdering av utlining.

Fordringar och periodavgrdnsningsposter

I arsredovisningen for staten omfattar fordringar och periodavgrinsningsposter
posterna Langfristiga fordringar, Forskott till materiella respektive immateriella
anliggningstillgingar, Kundfordringar och Ovriga fordringar samt under rubri-
ken Periodavgrinsningsposter Forutbetalda kostnader, Upplupna bidragsintik-
ter och Ovriga upplupna intikter. Dessa motsvaras i NR av rubriken Obetalda/
forutbetalda inkomster och utgifter och under denna dels Handelskrediter och
forskott, dels Ovriga obetalda/férutbetalda inkomster och utgifter (exklusive han-
delskrediter och forskott). En del av posten Lingfristiga fordringar kan vara av
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sddan karaktir att den inte ska tas upp alls i NR, eller att den ska hidnféras till Lan.
Beloppen under den posten idr dock inte sa stora och har inte utretts nirmare har.

Rent praktiskt omfattar inte de angivna posterna i NR samtliga poster i balans-
rikningen i ARS. Upplupna bidragsintikter samt delar av de fordringar i dvrigt
som avser uppbord och transfereringar (och eventuellt I6nekostnader), tas inte
med i NR eftersom de intikter eller i vissa fall dterkrivda utbetalningar som ford-
ringarna avser redovisas kassamassigt i NR. Detta gors till stor del av praktiska
skil, eftersom tillimpningen i NR gjorts kassamissig for att gora avstimningar i
hela ekonomin méjliga. Principiellt ir NR baserat pa bokforingsmassiga princi-
per. Anda gor detta att vissa fordringsposter inte skulle tas upp om man gick &ver
till NR-principer for tillgingar i ARS.

Fordringar som avser skatter ir modellbaserade i NR, knutet till modellen fér
att berdkna skatteintikter, pa ett sitt som atminstone i princip och i huvudsak dr
detsamma bade i NR, balansrikningen i ARS och i statens budget. Hir skiljer sig
ddrmed fordringarna frin vad berérda myndigheter tar upp och fran den gene-
rella principen att redovisa summan av myndigheternas fordringar i ARS, men
det dr en 16sning som redan tillimpats i sex dr for just denna post. I princip skulle
man siledes fi samma fordran i ARS och NR redan nu, men tillimpningen skiljer
sig pd nagra punkter och det finns ocksd tekniska detaljer som inte dr helt utredda.
Den medvetna skillnaden i tillimpning dr att NR tar upp en fordran i storleksord-
ningen 100 miljarder kronor som motsvarar en manads skatter. Det gors eftersom
skatterna redovisas av foretagen forst i mdnaden efter den manad da de intjinas (i
vissa fall tvi eller tre minader). Denna fordran har aldrig redovisats i ARS, men
skulle med relativt goda motiv kunna tas in som upplupen intikt. Vid jimforelse
med den “balansrikning” som publiceras i den ekonomiska varpropositionen,
ska man samtidigt notera att denna skattefordran inte ingdr. Dir har upplupna
och forutbetalda poster uteslutits dirfor att de inte bedomts visentliga. Dir finns
dock dven andra avvikelser mot de publicerade finansrikenskaperna for staten.

Praktiskt har dessa 6vrigt-poster hittills inte varit fullstindiga i finansrikenska-
perna hos SCB. Det giller generellt och dr inte en felaktighet utan ett aktivt val
som har att géra med att de inte har bedomts ha s stor paverkan pa det redovisa-
de finansiella sparandet, samtidigt som det skulle ha kravts stora resurser for att fa
in informationen. Nir fokus pa internationella jamforelser nu har 6kat i samband
med EDP-procedurerna finns anledning att dndra pd detta. Att ESV far ansvar for
att ta fram underlag for finansrikenskaperna i nationalrikenskaperna pa likartat
sitt som det som giller for de reala rikenskaperna, dr ett led i denna utveckling.
Under 2012 arbetar ESV kvartalsvis med en forsoksverksamhet pd detta omride
och fran 2013 har ESV ansvaret for att, for statliga sektorn, ta fram ett fullstin-
digt underlag dven for finansrikenskaperna. SCB har dock kvar helhetsansvaret
for nationalrikenskaperna.

Genom ESV:s arbete forvintas posterna for Obetalda/forutbetalda inkomster
och utgifter bli i princip fullstindiga i finansrikenskaperna. Dirmed bor dessa
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inom nagot ar anvindas dven i Finansdepartementets formogenhetsberikningar
for att fa konsistens mellan olika publicerade uppgifter.

Det kommer att finnas skillnader i mitning och virdering av dessa 6vrigt-
poster i nationalrikenskaperna och i ARS. Dels tas vissa delar av posterna inte
upp, som angetts ovan. Dels finns i praktiken motsvarande virderingsskillnad f6r
fordringar som inte har karaktiren av lin, som den som giller for lin. Posterna
Kundfordringar och Ovriga fordringar skrivs ned av myndigheterna om vissa
fordringar inte beriknas inflyta. Avgransningen mellan krediter och lan ér inte
exakt densamma i NR som i redovisningen hos myndigheterna och ARS, men
skillnaderna har inte utretts i detalj hir.

Liksom for ldn virderas sdledes olika handelskrediter med mera hogre i NR
in i ARS. Om man skulle anpassa virderingen i ARS till NR, ir ett alternativ
att myndigheterna skulle ta upp fordringar som inte beriknas inflyta i balans-
rakningen, vilket strider mot alla ramverk for redovisning och allt som lars ut i
foretagsekonomisk utbildning. Det vore dessutom att ge felaktig styrinformation
till ledningen for verksamheterna, eftersom intikterna och tillgangarna skulle
virderas till ett hogre virde dn de faktiskt har foér bedrivande av verksamhet och
man skulle dven minska incitamentet till dtgirder for att fa in fordringarna. Det dr
darfor olampligt.

Den andra mdéjligheten for att anpassa virderingen till NR, vore att skilja de
fordringar som faktiskt tas upp i ARS frin de konsoliderade virdena i myndighe-
ternas drsredovisning och i stillet ta upp de virden som redovisas i NR. Det dr
olimpligt av samma skil som angivits ovan.

Den sammanfattande bedomningen nir det giller fordringar och periodav-
grinsningsposter dr dirmed att det dr klart olimpligt att anpassa redovisningen i
ARS till NR. Man skulle virdera vissa fordringar till hogre belopp in vad som be-
riknas inflyta, man skulle avsta frin att ta upp vissa fordringar beroende pd att de
av frimst forenklingsskal inte tas upp i NR och beroende pa hur konstruktionen
byggdes upp skulle man riskera att tappa den direkta kopplingen till de konsolide-
rade myndigheternas arsredovisningar.

6.3 Avgransningsskillnader

Skillnader i avgrinsningen av staten dr ytterligare en av forklaringarna till skillna-
der i beriknad formogenhet for staten. T ARS tas samtliga statliga myndigheter
upp, med de undantag som slagits fast i eller i anslutning till budgetlagen (Riks-
banken, AP-fonderna samt premiepensionssystemets tillgdngar och skulder). I
NR tas de enheter upp som hinfors till staten utifrdn regelverket for nationalra-
kenskaper. De viktigaste skillnaderna ir att de affirsdrivande verken hinfors till
toretagssektorn i NR och att Pensionsmyndigheten hinfors till socialforsikrings-
sektorn, trots att bada juridiskt dr myndigheter under regeringen. ESV bedémer
att det inte dr mojligt att dndra pa detta utan att dndra i budgetlagen och har inte
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ndgot forslag till andring pa denna punkt. Det kan dock konstateras att pad kort
sikt dr det dirmed inte maojligt att komma fram till samma férmogenhet i statens
balansrikning i NR och i ARS av detta skil. ESV anser det dessutom uppenbart
olimpligt att gora en dndring som skulle innebira att tillgangarna hos vissa myn-
digheter under regeringen (affirsverken och Pensionsmyndigheten) togs bort ur
drsredovisningen for staten.

6.4 Styrperspektiv och makroperspektiv

Nationalrikenskaperna ir en metod att beskriva samhillsekonomin som helhet
tor makroekonomisk analys och for jimforelser mellan linder. Den finansiella
redovisningen i myndigheters resultat- och balansrikning och i ARS ir ett sitt
att beskriva statens ekonomi i foretagsekonomiska termer, ur ett perspektiv som
syftar till att styra verksamhet och utkriva ansvar av ledningen f6r verksamheter.
De tva perspektiven innehaller likartade slutsatser pa minga punkter, s som att
utgifter och inkomster som huvudregel tas upp under den period dd resurser for-
brukas eller inkomster tjinas in — det som benimns bokféringsmissiga grunder
pa svenska eller accrual principles pa engelska. De leder samtidigt till olika slutsat-
ser om avgrinsning av redovisningsenheten, om virdering av minga poster och

i friga om revideringar i efterhand. ESV:s bedémning ir att bida metoderna har
ett visentligt virde, att de kompletterar, snarare dn ersitter, varandra och att bida
metoderna dérfér bor finnas kvar vid sidan av varandra. Daremot ér det viktigt att
skillnader kan klargoras, forklaras och dven specificeras.

6.5 ESV:s finansrdakenskapsuppdrag

Det finns ett intresse av att de berdkningar av statens formogenhet som publiceras
i olika ssmmanhang hinger ihop. Regeringen publicerar drligen i den ekono-
miska varpropositionen en berikning av statens formogenhet i nationalriken-
skapstermer. Den bygger pa information fran nationalrikenskaperna, men dven
pd annan information och egna berikningar eftersom SCB inte publicerat nigon
tormogenhetsberikning for staten sedan forsta delen av 1990-talet. Det finns en
mingd svarigheter for den som vill jimfora uppgifterna. I propositionens uppgif-
ter ingdr inte fordringar och skulder (periodiseringar), vilket bland annat innefat-
tar skattefordringar pa omkring 100 miljarder kronor. Samtidigt har pensions-
skulden for statens anstillda lagts till jimfort med NR. I NR redovisas i dag inte
tjidnstepensionsskulden, men SCB har for avsikt att ligga in den i samband med
revideringar av tidsserierna i enlighet med det nya ENS-regelverket 2014. Vidare
anges beloppen inte for staten och kommunerna var for sig, utan endast netto-
formogenheten delas upp pa den offentliga sektorns olika delar. Slutligen anges
beloppen i procent av BNP och inte i (miljoner) kronor som i ARS. Det krivs
darfor i praktiken att den som vill jimfora de olika uppgifterna far tillgang till icke
publicerade berikningsunderlag fran Finansdepartementet.
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Sidana underlag har anvints for att ta fram en sirskild jaimforelsetabell i ARS

de senaste dren. I den specificeras skillnaderna i férmogenhet pa olika visentliga
poster. Man kan dir konstatera att av skillnaden (f6r 2010) pa cirka 600 miljarder
kronor, stir virderingen av materiella och immateriella anliggningstillgangar for
cirka hilften eller drygt 300 miljarder kronor, virderingen av aktier f6r knappt
100 miljarder kronor, avgriansningsskillnader fo6r omkring 100 miljarder kro-

nor och ofullstindigheter i berdkningen enligt NR-principer for ytterligare nira
200 miljarder kronor. At motsatt hill gir posten beredskapstillgingar med nira
100 miljarder kronor som avgdr frin férmogenheten enligt NR-principer. I sam-
manhanget ska dven noteras att det faktum att skattefordran och pensionsskuld
avviker fran faktiska NR-uppgifter paverkar den redovisade formogenheten nega-
tivt med cirka 250 miljarder kronor. Jimforelser dr siledes komplexa och det finns
dven punkter i denna upprikning som man kan ha olika uppfattning om.

ESV ska i samband med utgangen av 2012 ta fram en berikning av statens
totala balansrikning enligt NR-principer. Under 2012 bedrivs en forsoksverksam-
het med finansrikenskaper for staten och finansrikenskaperna behéver da kom-
pletteras med sd kallade kapitalstockar frin SCB samt med tjinstepensionsskulden
som hittills inte tagits in i finansrakenskaperna av olika skil. Det innebir att efter
utgangen av 2012 bor en berikning finnas som dessutom inte har lang efterslap-
ning. For det forsta dret kan dock en icke ovisentlig osdkerhet i berdkningen
forvintas.

Om man vill prioritera avstimningen mellan en berikning enligt NR-principer
och balansrikningen i ARS, bor man i fortsittningen utga fran den berikning
som ESV kommer att gora. Den bor dtminstone efter utgangen av 2013 finnas
tillginglig i borjan av dret (senast i mitten av mars) sd att berdkningen kan avse
det senaste dret, den bor vara avstimbar mot underlag frain myndigheterna och
den bor fran och med 2013 helt eller dtminstone till 6vervigande del 6verens-
stimma med NR:s publicerade data. Eftersom skillnader i avgrinsningen av
staten forvintas leda till en skillnad i formogenhet pd 100-200 miljarder kronor,
ir det svart att motivera en forindring av redovisningsprinciperna i ARS med
denna avstimning. Man maste dndd ha en forklaring till skillnaderna. Med hinsyn
till de svdrigheter med en eventuell 6vergang till NR-principer i redovisningen
som ovan redovisats, ir ESV:s bedomning att det dr en avstimning mellan ESV:s
framtagna underlag och ARS tillgingsredovisning som ir det bista sittet att gora
jamforelsen.
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7 Sarskilda konsekvenser av forslagen eller av
en langtgaende anpassning

I ESV:s uppdrag ingdr att 6versiktligt bedoma de budgetmissiga konsekvenserna
av de forslag till kompletteringar av det statliga regelverket som limnas och dven

att bedoma vad forindringarna fir for konsekvenser for budgetsaldot eller malen
for den ekonomiska politiken samt hur en sddan anpassning avviker fran de prin-
ciper som tillimpas i nationalrikenskaperna.

ESV:s forslag paverkar inte utformningen av statens budget eller berikningen
av budgetsaldot. Generellt innehaller IPSAS eller andra eventuella ramverk inte
standarder som paverkar utformningen av statens budget, utan budgeten kan vara
kassamissig eller mer eller mindre anpassad till bokféringsmassiga grunder och
uppstilld pd olika sitt.

ESV konstaterar dock att om det inférs en regel om virdering av materiella
och immateriella anliggningstillgangar till dteranskaffningsvirde skulle det kunna
paverka budgeten. En sadan tillimpning finns som ett alternativ i IPSAS och dis-
kuteras inom EU och skulle dven bli f6ljden av en anpassning av tillgangsredovis-
ningen till nationalrikenskaperna. Eftersom man di beh6ver gora avskrivningar
pd ett hogre virde dn anskaffningsvirdet, skulle anslagsbehovet, utgiftstaket och
den kassamissiga korrigeringsposten kunna paverkas, medan diremot budgetsal-
dot far forutsittas vara kassamdssigt dven i fortsittningen. Hur paverkan skulle
bli, beror dock pd hur tillimpningen skulle konstrueras och den uppkommer i
forsta hand om forindringen gérs pi myndigheterna och inte enbart i ARS. Om
reglerna dndras sd att myndigheterna gar 6ver till att redovisa tillgdngar med en
nyttjandeperiod mellan ett och tre dr som anliggningstillgingar, kan det paverka
behovet av lan i Riksgildskontoret och dven forskjuta behovet av anslag ndgot i
tiden. Hir bedomer dock ESV att paverkan blir relativt liten.

ESV:s forindringsforslag ar inte av sdidan omfattning att kostnaderna blir
patagliga och budgeten paverkas i den meningen. Vid ett eventuellt fullstindigt
inforande av IPSAS bedomer dock ESV att kostnaderna blir relativt omfattande.
Resursbehov skulle uppkomma bade vid ESV och Finansdepartementet och
sannolikt dven vid myndigheterna. Det dr dock i nuldget inte mojligt att bedéma
omfattningen pa dessa kostnader, utan det beror av vilka tidsramar som sitts, om
alla regler ska tillimpas i alla detaljer och andra omstindigheter.

Det finns inga standarder f6r hur maluppfyllelsen for den ekonomiska politiken
ska presenteras och ESV limnar inga forslag till férindring av de uppfoljningsme-
toder som finns i dag. Inte heller i 6vrigt fir forslagen konsekvenser for malen for
den ekonomiska politiken.

Den anpassning av regler till internationella standarder som ESV foreslar
dr begrinsad. ESV foresldr att redovisningen av tillgdngar inte anpassas till
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nationalrikenskapernas tillimpade principer. Dirfor leder ESV:s forslag till att
redovisningen avviker fran nationalrikenskaperna pa i allt visentligt samma sitt
som i dag. Dock bor méjligheterna att stimma av och jaimfora tillgdngarnas och
nettoformogenhetens virde mellan NR och ARS komma att forbittras i och
med inférandet av finansrikenskaper som grundas pd de statliga myndigheternas
lI6pande inrapportering. Det dr dock inte en foljd av forandringar som foreslas i
denna rapport.
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Bilaga 1

Standarder utgivna av IPSAS Board i september 2011

IPSAS 1
IPSAS 2
IPSAS 3

IPSAS 4

IPSAS 5

IPSAS 6

IPSAS 7

IPSAS 8

IPSAS 9

IPSAS 10
IPSAS 11
IPSAS 12
IPSAS 13
IPSAS 14
IPSAS 15
IPSAS 16
IPSAS 17
IPSAS 18
IPSAS 19
IPSAS 20
IPSAS 21
IPSAS 22
IPSAS 23
IPSAS 24
IPSAS 25
IPSAS 26
IPSAS 27
IPSAS 28
IPSAS 29
IPSAS 30
IPSAS 31

Utformning av finansiella rapporter

Rapport 6ver kassafloden

Redovisningsprinciper, dndringar i uppskattningar
och bedomningar samt fel

Effekter av dndrade valutakurser

Lanekostnader

Koncernredovisning och separata finansiella rapporter
Intresseforetag

Andelar i joint ventures

Intikter

Finansiell rapportering i hoginflationslinder
Entreprenadavtal

Varulager

Leasingavtal

Hindelser efter rapportdagen

Ersatt av IPSAS 28, 29, 30

Forvaltningsfastigheter

Materiella anldggningstillgangar

Rorelsesegment

Avsittningar, eventualforpliktelser och eventualtillgangar
Upplysningar om nirstiende

Nedskrivningar av icke kassagenererande tillgangar
Presentation av finansiell information i offentlig sektor
Intikter utan motprestation

Utformning av budgetinformation i finansiella rapporter
Ersittningar till anstillda

Nedskrivningar av kassagenererande tillgangar

Jord- och skogsbruk

Finansiella instrument — Presentation

Finansiella instrument — Redovisningsprinciper och virdering
Finansiella instrument — Upplysningar

Immateriella tillgangar
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