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RAPPORT FRAN KOMMISSIONEN TILL RADET OCH EUROPAPARLAMENTET

Mot ett inférande av har moniser ade redovisningsstandar der for den offentliga sektorn i
medlemsstater na

Hur val lampar sig IPSASfor medlemsstater na?

1. BAKGRUND OCH TILLAMPLIGA BESTAMMELSER

Denna rapport uppfyller kommissionens skyldighet enligt artikel 16.3 i radets direktiv
2011/85/EU av den 8 november 2011 om krav p& medlemsstaternas budgetramverk®, dvs. att
senast den 31 december 2012 utvardera hur va de internationella redovisningsstandarderna
for den offentliga sektorn (IPSAS) lampar sig for medlemsstaterna. Rapporten grundas pa
information fran samrad med kommissionen och internationella organisationer, sdsom
Internationella valutafonden (IMF), experter och andra berdrda parter i och utanfor
medlemsstaterna, samt styrelsen for IPSAS, som & normgivaren for dessa standarder.

| och med statsskuldkrisen star det klart att medlemsstaterna pa ett tydligt sétt maste kunna
visa att de & finansiellt stabila, och att det behdvs strangare och mer transparent rapportering
om offentliga finanser. | rédets direktiv 2011/85/EU (budgetramdirektivet) konstateras att
tillgangen till fullstandiga och tillforlitliga uppgifter om de offentliga finanserna som kan
jamforas mellan medlemsstaterna & avgorande for unionens budgetdvervakning. | direktivet
faststélls vidare de regler for medlemsstaternas budgetramar som & nddvandiga for att
sékerstélla efterlevnad av skyldigheten att undvika alltfor stora offentliga underskott, i
enlighet med artikel 126 i férdraget om Europeiska unionens funktionssétt (EUF-fordraget). A
ena sidan fyller finanspolitisk disciplin en grundlédggande funktion nér det géller att skydda
Ekonomiska och monetéra unionen. A andra sidan grundas finansiell stabilitet pa fortroende. |
denna rapport diskuteras ett av redskapen for att bade bygga upp det nddvandiga fortroendet
och forbéttra beddmningen av och prognoserna for den finansiella situationen, namligen
periodiserad redovisning inom den offentliga sektorn.

Enligt artikel 3 i direktiv 2011/85/EU ska medlemsstaterna "ha inréttat offentliga
rakenskapssystem som heltéckande och konsekvent omfattar den offentliga sektorns alla
undersektorer samt innehdller nodvandig information for att ta fram bokfdringsuppgifter med
syftet att framstalla uppgifter baserade p& ENS 95”2, | direktivet bekréftas foljaktligen att det
finns ett bristande sammanhang mellan den offentliga redovisningen, som endast registrerar
kassafloden, och EU:s budgetévervakning, som grundas pa periodiserad redovisning enligt
ENS 95. Detta innebar att uppgifter om kassafl6de maste omvandlas till bokforingsuppgifter
genom narmevarden och justeringar med hjdlp av makrobaserade skattningar. Om
periodiserad redovisning inte tillampas pa mikronivA maste uppgifter om finansiella
transaktioner och balansrékningar hamtas fran en rad olika kéallor, vilket leder till en statistisk
avvikelse mellan det underskott som sammanstélits via icke-finansiella konton och det
underskott som sammanstéllts via de finansiella kontona.

Det bristande sammanhanget mellan primédra offentliga rakenskaper och periodiserade
uppgifter enligt ENS 95 bekréftas ocksa i kommissionens meddelande av den 15 april 2011
till Europaparlamentet och radet, Mot en effektiv kvalitetsedning for den europeiska

EUT L 306, 23.11.2011, s. 41.
2 Radets forordning (EG) nr2223/96 av den 25juni 1996 om det europeiska national- och
regionalrékenskapssystemet i gemenskapen (EGT L 310, 30.11.1996, s. 1).
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statistiken®. | meddelandet p&pekas att kvaliteten p& statistikuppgifterna éverlag p& europeisk
nivd i hog grad beror pa hur val hela produktionsprocessen |ampar sig for att generera
statistiken i fréga. Eurostat foresprékar darfor ett system med harmoniserade standarder for
periodiserad redovisning som &r forenligamed ENS for hela den offentliga sektorn.

For narvarande & IPSAS den enda internationellt erké&nda uppséitningen av offentliga
redovisningsstandarder. IPSAS bygger pa IFRS-standarderna (International financial
reporting standards), som anvéands allmant inom den offentliga sektorn, och for nérvarande
bestdr IPSAS av en uppsdttning med 32 periodiserade redovisningsstandarder, plus en
kontantbaserad standard.

Detta & bakgrunden till kravet i artikel 16.3 i direktiv 2001/85/EU pa en utvardering av hur
val IPSAS lampar sig for medlemsstaterna.

2. INLEDNING

Statens verksamhet stér for en stor del av bruttonationalprodukten (BNP) i dla EU-
ekonomier, och offentliga tillgangar och skulder &r forstas ett grundlaggande inslag i samtliga
EU-medlemsstater. Det ar darfor viktigt att de forvaltas pa ett andamdlsenligt sitt och att
staten ar ansvarsskyldig for forvaltningen infér medborgarna, deras foretradare, investerare
och andra aktorer.

Statistiken dver den offentliga sektorns finanser ger uppgifter om rakenskaperna for olika
delsektorer, sa att politiskt ansvariga och andra aktorer kan analysera den offentliga sektorns
finansiella stallning och utfall samt den langsiktiga hdllbarheten i de offentliga finanserna. De
viktigaste kdllorna till denna statistik &r rékenskapsdata och rapporter fran de olika offentliga
enheterna, kompletterat med finansiell information fran centralbanker. Tillforlitliga offentliga
rékenskaper & vasentliga for framstaliningen av nationella rékenskaper, och naturligtvis &en
for planering, samordning och dversyn av budgeten.

Tva av de viktigaste indikatorerna for de offentliga finansernas halbarhet & skuld och
underskott. Dessa indikatorer anvands inom EU for att 6vervaka efterlevnaden av villkoren i
stabilitets- och tillvaxtpakten. | artikel 126 i EUF-fordraget och i protokoll nr 12 om
forfarandet vid alltfor stora underskott som &r fogat till fordragen anges att kvoten mellan det
forvantade eller faktiska underskottet i den offentliga sektorns finanser och BNP i princip inte
far overstiga 3% och att kvoten mellan skuldséttningen i den offentliga sektorn och BNP i
princip inte far dverstiga 60%. Kommissionen foljer noggrant dessa begransningar for den
nationella finanspolitiken for att se till att Ekonomiska och monetéra unionen fungerar
effektivt. Om en medlemsstat inte lyckas halla sig inom dessa granser och situationen inte
anses vara sadan att referensvardet bara undantagsvis och tillfalligt Gverskrids, kan ett
forfarande vid altfor stora underskott inledas. Efter att kommissionen yttrat sig avgor rédet,
paforsag av kommissionen, om ett alltfor stort underskott foreligger. Om sa ar fallet utfardar
radet rekommendationer till medlemsstaten och faststéller en tidsplan for korrigerande
atgarder.

3. VARFOR BEHOVS HARMONISERADE STANDARDER FOR PERIODISERAD REDOVISNING

INOM DEN OFFENTLIGA SEKTORN?

Periodiserad redovisning &r det enda vedertagna informationssystemet som ger en fullstandig
och tillforlitlig bild av den finansiella och ekonomiska staliningen och utfallet for den

3 KOM(2011) 211 slutlig.
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offentliga sektorn i ett land. Detta beror pa att periodiserad redovisning innehdler fullstéandiga
uppgifter om en enhets tillgdngar och skulder samt inkomster och utgifter under den period
som rakenskaperna avser och vid bokslutet. | periodiserad redovisning registreras inte
posterna nar kontantutbetalningar gors utan nér det ekonomiska vardet skapas, omvandlas
eller forsvinner, eler néar fordringar och dtaganden uppstar, omvandlas eller férsvinner. |
redovisning enligt kontantmetoden registreras transaktionerna nar beloppet i fraga mottas eller
betalas. Periodiserad redovisning & ekonomiskt sundare &n redovisning enligt
kontantmetoden, vilket ocksd & skalet till att ENS 95, den gallande redovisningsramen for
finanspolitisk Overvakning i EU, bygger pa periodiserad redovisning. Periodiserad
redovisning inom den offentliga sektorn & dessutom nddvandigt for att undvika de
uppskrivningar av resultat som & mdgjliga i redovisning enligt kontantmetoden, dér en
betalning kan flyttas fram eller skjutas upp s att den bokfors under den period som staten
vajer. Syftet med periodiserad redovisning & dock inte att upphava eller erséta
kontantmetoden, sarskilt inte nér den anvands for budgetplanering och budgetkontroll. Den
periodiserade redovisningen bor sdledes snarare ses som ett komplement &n ett alternativ till
ren kontantredovisning. Periodiserad redovisning ger en fullstandig bild av enheternas
ekonomiska och finansiella stéllning och utfall, och sétter darfér in kontantmetoden i ett
Overgripande sammanhang.

Inforande av en gemensam uppséditning standarder for periodiserad redovisning for
forvaltningen och styrningen av den offentliga sektorn inom EU skulle ge en rad olika
fordelar. Periodiserad redovisning pa mikroniva inom den offentliga sektorn forvantas
forbattra andamalsenligheten och effektiviteten i den offentliga forvaltningen och gora det
|éttare att sdkra likviditet, som & en noddvandig forutséitning for en fungerande offentlig
forvaltning. Precis som med all ekonomisk verksamhet beror forvaltningen och kontrollen av
den offentliga sektorns effektivitet och d&ndamal senlighet pa styrningen och kontrollen av dess
ekonomiska och finansiella stallning och utfall. Dubbel periodiserad redovisning & det enda
vedertagna system som ger tillforlitliga och aktuella uppgifter. Harmoniserad periodiserad
redovisning inom den offentliga sektorn bidrar dessutom till att forbéttra insynen,
redovisningsskyldigheten och jamforbarheten i den offentliga sektorns finansiella
rapportering och kan ocksa bidra till att forbattra andamalsenligheten och effektiviteten i
revisionen av den offentliga sektorns rékenskaper.

3.1 Periodiserad redovisning i EU-medlemsstater na — laget | dag

De flesta av medlemsstaterna har redan infort periodiserad redovisning enligt nationella
standarder inom den offentliga sektorn, eller haller pa att gora det. Elva medlemsstater har
blandade system, eftersom de har tillampat olika redovisningsmetoder pa olika nivaer inom
den offentliga sektorn®. Kommissionens och &vriga EU-institutioners och EU-organs
redovisningssystem & periodiserade och bygger pa och har inspirerats av IPSAS. Detsamma
gdler aven for flera andrainternationella organisationer.

Det rader darfor en vaxande (men inte fullstandig) enighet om att det & nodvandigt att infora
periodiserad redovisning for den offentliga sektorn i EU och dess medlemsstater, men for
nérvarande saknas en samordnad strategi for detta.

3.2. Ram fér makroredovisning

Det europeiska national- och regionalrakenskapssystemet (ENS) utgor redovisningsramen for
statistik pa makroniva for de offentliga och privata sektorerna i EU och grundas pa
periodiserad redovisning. ENS-baserade data om offentlig skuld och underskott, som anvands

Overview and comparison of public accounting and auditing practices in the 27 Member Sates.
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| forfarandet vid alltfor stora underskott, &r resultatet av en konsolidering av de individuella
rékenskaperna for de offentliga enheternai medlemsstaterna och faststélls i EU-lagstiftningen.

Inom ramen for EU:s system for dvervakning av de offentliga finanserna och férfarandet vid
altfor stora underskott har kommissionen i enlighet med artikel 126 i EUF-fordraget fatt i
uppdrag att regelbundet bedoma kvaliteten pa savdl de faktiska uppgifter som
medlemsstaterna rapporterar in som de rakenskaper fran den offentliga sektorn som utgor
underlaget och som sammanstélits i enlighet med det europeiska national rakenskapssystemet.
| och med den senaste tidens handelseutveckling, och sarskilt falen av oriktiga
statistikuppgifter fran nagra mediemsstater, har det emellertid stétt klart att statistiksystemet
for offentliga finanser inte rackt till for att reducera risken med att de uppgifter som
rapporteras in till Eurostat inte haller tillrackligt hog kvalitet. Effekterna av den ekonomiska
krisen och finanskrisen har dessutom belyst behovet av att stérka strukturen fér den
ekonomiska styrningen for euroomradet och Europeiska unionen i sin helhet. For detta
andama antog kommissionen den 29 september 2010 en samling lagstiftningsforsag, det sa
kallade paketet for europeisk ekonomisk styrning (&ven kallat ”sexpacken”), som déarefter
antogs av Europaparlamentet och r&det den 16 november 2011°. Syftet med detta
lagstiftningspaket & att utvidga och forbéttra overvakningen av finanspolitiken, den
makroekonomiska politiken och strukturreformerna for att avhjdlpa bristerna i gélande
lagstiftning. Det planeras nya kontrollmekanismer for den handelse att medlemsstaterna inte
uppfyller sina skyldigheter. Det & uppenbart att dessa mekanismer kraver statistiska uppgifter
av hog kvalitet, som framstdllts pa grundval av robusta och harmoniserade
redovisningsstandarder som anpassats till EU:s offentliga sektor.

En nddvandig forutsdttning for framstaliningen av uppgifter om skuld och underskott av hog
kvalitet i den periodiserade redovisningen pd makroniva ar att det finns jamforbara och
konsistenta periodiserade data av god kvalitet fran tidigare led (dvs. primérdata fran offentliga
enheters rakenskaper) pa mikroniva. Det finns manga varianter av offentlig redovisning pa
mikroniva i medlemsstaterna, vilket innebér att det & svart att jamfora data, bade inom och
mellan medlemsstaterna. Det nuvarande tillvagagangsséttet att sammanjamka  icke-
harmoniserade rékenskapsdata for den offentliga sektorn pad mikroniva inom ramen for
forfarandet vid alltfor stora underskott nér snart sin grans.

Harmoniserade mikrordkenskapssystem for ala offentliga enheter (dvs. den offentliga
sektorn) i ala medlemsstater, kombinerat med intern kontroll och extern revision, forefaller
vara den enda effektiva [6sningen for att sasmmanstalla periodiserade redovisningsdata dver
skuld och underskott av hogsta kvalitet enligt de gallande réttsliga kraven. Det & ocksa en av
grundtankarna bakom direktiv 2011/85/EU.

> Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 1173/2011 av den 16 november 2011 om effektiv
overvakning av de offentliga finanserna i euroomrédet (EUTL 306, 23.11.2011, s. 1),
Europaparlamentets och radets foérordning (EU) nr1174/2011 av den 16 november 2011 om
verkstéllighetsdtgarder for att korrigera alltfor stora makroekonomiska obalanser i euroomrédet (EUT L
306, 23.11.2011, s.8), Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr1175/2011 av den
16 november 2011 om andring av r&dets forordning (EG) nr 1466/97 om forstarkning av Gvervakningen
av de offentliga finanserna samt 6vervakningen och samordningen av den ekonomiska politiken
(EUT L 306, 23.11.2011, s. 12), Europaparlamentets och rédets forordning (EU) nr 1176/2011 av den
16 november 2011 om férebyggande och Kkorrigering av makroekonomiska obalanser (EUT L 306,
23.11.2011, s.25), rédets forordning (EU) nr 1177/2011 av den 8 november 2011 om andring av
forordning (EG) nr 1467/97 om paskyndande och fortydligande av tillampningen av forfarandet vid
dltfor stora underskott (EUTL 306, 23.11.2011, s.33), radets direktiv 2011/85/EU av den
8 november 2011 om krav pa medlemsstaternas budgetramverk (EUT L 306, 23.11.2011, s. 41).
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3.3. Behov av harmonisering

Nér det galler ssmmanstéllining av makroekonomisk statistik dver den offentliga sektorn och
med héanvisning till artikel 338 i EUF-fordraget, skulle de statistiska uppgifter som begérs
forbéttras avsevat om  dla offentliga  sektorer  tillampade  harmoniserade
redovisningsstandarder. Det skulle da vara mgjligt att anvanda gemensamma 6verbryggande
tabeller for att sammanstélla enheternas rakenskaper till ENS-rékenskaper, vilket i sin tur
avsevart skulle underl dtta de statistiska kontrollprocesserna.

Insyn i de offentliga finanserna & en nodvandig forutsattning for att uppna makroekonomisk
stabilitet samt for Overvakning och politiska riktlinjer. Harmoniserade standarder for
offentliga rékenskaper skulle bidra till att ©Oka insynen, jamforbarheten och
kostnadseffektiviteten och utgdra underlaget for en forbéttrad styrning av den offentliga
sektorn. P& makroniva har finanskrisen klargjort betydelsen av aktuella och tillforlitliga
finansdata och data Over de offentliga finanserna. Krisen har ocksa tydliggjort
konsekvenserna av ofullstandig och icke jamférbar finansiell rapportering i den offentliga
sektorn.

Pa langre sikt kan det vara lampligt att forbéttra de viktigaste indikatorerna i forfarandet vid
altfor stora underskott genom att hérleda offentliga rékenskaper pa makroniva
(underskott/skuld), baserat pd en mycket mer direkt konsolidering av konsistenta och
fullstdndiga mikrorékenskaper. En integrerad redovisnings- och rapporteringsram med vissa
anpassningar till begreppen i ENS 95 skulle gora det méjligt att direkt harleda skuld- och
underskottsuppgifter fran dessa system. De skulle da grundas pa faktiska och harmoniserade
rékenskapsuppgifter for den offentliga sektorn som har kontrollerats och granskats, antingen
direkt via nyckelindikatorerna eller genom redovisningarna. Detta skulle ocksa kunna bidra
till forkortade rapporteringstider for underskott och skuld.

Staten har en allméan skyldighet gentemot marknadsdeltagarna — innehavare av statspapper
och potentiella investerare — att tillhandahalla aktuella, tillforlitliga och jamforbara uppgifter
om finansiella resultat och finansiell stallning, pa samma sitt som borsnoterade foretag har
skyldigheter gentemot deltagare pa aktiemarknaderna. Det finns ocksa ett behov av att
garantera ett minimum av jamforbarhet pa internationell niva, sarskilt med tanke pa att
statspapper konkurrerar med varandra pa den globala finansmarknaden, vilket gor att det
behovs ett system som grundas pa internationellt vedertagna redovisningsstandarder for den
offentliga sektorn. Med hénvisning till artikel 114 i EUF-férdraget skulle harmoniserad
periodiserad redovisning skapa den storre insyn som behovs for att den inre marknaden for
finansiella tjanster ska fungera smidigt. | annat fall finns det en risk fér att innehavare av
statspapper genomfor transaktioner utan tillracklig kénnedom om riskerna. Det skullei sin tur
skapa en spridningsrisk, vilket avsevart kan skada den finansiella stabiliteten.

Det som géller for redovisningsstandarderna inom den privata sektorn, som & harmoniserade
inom EU for borsnoterade foretag, galler ocksa for offentliga enheter. Harmoniserad offentlig
periodiserad redovisning skulle ge stabilare underlag for att forsta offentliga sektorers och
enheters ekonomiska stallning och resultat pa ala nivaer. Principen om periodiserad
redovisning &r obestridligen mest [&mpad i det hér avseendet, vare sig det géller finanspolitisk
overvakning pa makroniva eller mikroniva. Periodiserad redovisning tillampas redan pa
makroniva, men & dven nodvandig pa mikronivai harmoniserad form.

Pa enhetsniva skulle detta ge fordelar i form av 6kad insyn och ansvarsskyldighet. Kvaliteten i
beslutsprocessen skulle ocksa forbéttras eftersom den tillgangliga informationen skulle
avspegla ala relevanta kostnader och fordelar pa ett jamforbart sitt. Mojligheten till okad
finanspolitisk och budgetméssig integration i EU belyser aen behovet av harmoniserade
redovisningsstandarder s att de budgetbeslut som fattas pa nationell niva kan bedémas pa
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EU-niva Nar det galler ansvarsskyldighet och insyn bor offentliga enheters rapportering om
anvandning av offentliga medel samt utfall vara fullsténdig och jamforbar.

3.4. Framtida styrning av budgetpolitiken pa EU-niva

| rapporten Mot en verklig ekonomisk och monetar union som sammanstéllts av Herman
Van Rompuy i samarbete med José Manuel Barroso, Jean-Claude Juncker och Mario Draghi,
betonas behovet av integrerade ramar for budgetpolitiken och den ekonomiska politiken, och
anges bland annat foljande:

” Qund nationell budgetpolitik utgér grundvalen for EMU

Pa kort sikt ska prioriteringen vara att dutféra och genomfora de nya etapperna som leder till
starkare ekonomisk styrning. Under de senaste &ren har betydande forbéttringar av den
regelbaserade ramen for finanspolitiken inom EMU genomforts (sexpacken) eller
Overenskommits (fordraget om stabilitet, samordning och styrning), med starkare fokus pa
forebyggande av obalanser i budgeten, skuldutveckling, béttre mekanismer for verkstallighet
och storre nationellt ansvarstagande for EU-regler. De 6vriga delarna som hdr samman med
stéarkt finanspolitisk styrning i euroomradet (tvdpacken), och som fortfarande befinner sig pa
lagstiftningsstadiet, bor snarast avslutas och genomféras omsorgsfullt. Genom denna nya ram
for styrning inférs férhandssamordning av de éarliga budgetarna for euroomradets
medlemsstater och de som befinner sig i finansiella svarigheter blir foremal for mer tillsyn.”

FOr manga av de centrala ma som fors fram i radets direktiv 2011/85/EU, sdsom Okad insyn i
och ansvarsskyldighet for den offentliga sektorn samt mer tillférlitlig, aktuell och jamférbar
statistik Over de offentliga finanserna, krévs ett gemensamt, harmoniserat och detaljerat
redovisnings- och rapporteringsverktyg.

Denna rapport stoder fullt ut kommissionens meddelande En plan for en djupgdende och
verklig ekonomisk och monetér union — Inledningen till en debatt om Europa’.

3.5. M§jliga kostnader for en harmonisering

De mdjliga fordelarna med en harmoniserad periodiserad redovisningsstandard for den
offentliga sektorn i EU:s medlemsstater maste vagas mot genomforandekostnaderna.
Informationen fran de lander som har gétt 6ver till periodiserad redovisning gor det majligt att
gora endast en mycket grov uppskattning av de eventuella kostnaderna fér EU-
medlemsstaterna, men de blir sannolikt avsevarda. Kostnaderna paverkas starkt av
omfattningen av och takten pa genomférandet av periodiserad redovisning, den offentliga
sektorns storlek och komplexitet samt hur kompletta och tillforlitliga de befintliga systemen
ar. Dessutom visar erfarenheten att medlemsstaterna kan finna det |ampligt att modernisera
sna offentliga system for finansiell styrning samtidigt som de infor de nya
redovisningsstandarderna.

Baserat pa erfarenheten fran de lander for vilka det finns kostnadsuppgifter skulle den
beréknade kostnaden for en Overgang frén ett redovisningssystem som baseras pa
kontantmetoden till ett periodiserat redovisningssystem i en medelstor EU-medlemsstat kunna
uppga till cirka 50 miljoner euro for den statliga nivan, utan att andra nivaer & medraknade.
Det beloppet skulle till exempel omfatta utgifter for inférande av de nya standarderna och de
centrala it-redovisningsverktyg som behdvs, men inte kostnaderna for en fullsténdig reform
av systemet for finansiell rapportering. For stérre medlemsstater och medlemsstater som
exempelvis bestdr av autonoma regioner med regionalregeringar eller mer komplexa
styrelsesystem, och for de mediemsstater som inte har infort nagon form av periodiserad
redovisning alls, skulle kostnaderna bli mycket hogre, séarskilt om Gvergangen till ett

6 COM(2012) 777 final.
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harmoniserat system for periodiserad redovisning kombineras med mer genomgripande
reformer av redovisningsmetoder och metoder for finansiell rapportering. Frankrike
uppskattar till exempel att kostnaderna fér inforande av periodiserad redovisning samt den
budgetreform som landet genomfort under det senaste artiondet uppgar till 1,5miljarder euro.
For en mindre medlemsstat som redan har nationella system for periodiserad redovisning kan
kostnaderna daremot bli lagre an 50 miljoner euro. Alla insamlade kostnadsuppskattningar
hdller sig inom 0,02-0,1% av BNP. Dessutom skulle genomforandet av harmoniserad
periodiserad redovisning i medlemsstaterna krava betydande investeringar for Europeiska
kommissionen i form av ledning, sakkunskap och resurser.

Trots att periodiserad redovisning &r ett mer komplicerat system an ren kassaredovisning &r
det viktigt att téanka pa att manga olika redovisningsstandarder, kontoplaner,
bokfdringsforfaranden, it-system, revisionsstandarder och metoder ofta tillampas parallellt,
aven inom en delsektor av den offentliga sektorn i en enda medlemsstat. Detta talar for att en
harmonisering skulle leda till minskad byrakrati och lagre kostnader, vilket pa medellang till
lang sikt gott och va skulle uppvéga den uppskattade investeringen. De avsevérda faktiska
kostnaderna maste ocksa vagas mot de mdjliga fordelarna, inte minst forbattrad styrning,
ansvarsskyldighet och forvaltning av den offentliga sektorn. En 6vergang till periodiserad
redovisning skulle dessutom skapa den insyn som kravs for att marknaderna ska fungera
smidigt, vilket i sin tur formodligen skulle leda till minskad avkastning till innehavare av
statspapper (aven om dettainte & maétbart).

4, INTERNATIONELLA REDOVISNINGSSTANDARDERNA FOR DEN OFFENTLIGA SEKTORN
(IPSAS)

Sasom pdpekats tidigare & IPSAS for nérvarande den enda internationellt erkdnda
uppséttningen offentliga redovisningsstandarder. IPSAS bygger pa tanken att en modern
forvaltning av den offentliga sektorn enligt principerna om sparsamhet, &ndamasenlighet och
effektivitet & beroende av informationshanteringssystem som ger aktuell, exakt och
tillforlitlig information om den finansiella och ekonomiska stéllningen och den offentliga
sektorns utfall, vilket galler alla ekonomiska enheter.

For narvarande har 15 EU-medlemsstater nagon form av koppling till IPSAS i sina offentliga
redovisningsstandarder. Av dessa har nio medlemsstater nationella standarder som &r baserade
pa eller dverensstammer med IPSAS, fem hanvisar till IPSAS och en medlemsstat anvander
IPSAS for vissa delar av den lokala forvaltningen. Trots att medlemsstaterna har erként det
omfattande vérdet av IPSAS har ingen av dem genomfért standarderna fullt ut.

Denna rapport &tfoljs av ett arbetsdokument med en sammanfattning av |PSAS-systemet och
medlemsstaternas befintliga system fér offentlig redovisning’. Dessutom héll Eurostat ett
offentligt samrad i februari—-maj 2012 for att samla in synpunkter pa huruvida det &r l[ampligt
att inforalPSAS, och det finns &ven en ssmmanfattning av de inkomna svaren®.

Foljande tva slutsatser kan dras av de synpunkter som medlemsstaternas myndigheter
framforde under det offentliga samradet: & ena sidan forefaller det uppenbart att IPSAS i sin
nuvarande utformning inte med l&tthet kan genomforas i EU-medlemsstaterna, & andra sidan

Arbetsdokument fran kommissionens avdelningar som atfoljer rapporten fran kommissionen till radet
och Europaparlamentet: Mot ett inforande av harmoniserade redovisningsstandarder for den offentliga
sektorn i medlemsstaterna.

8 Public consultation — Assessment of the suitability of the International Public Sector Accounting
Sandards for the Member States: Summary of responses.
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utgor IPSAS-standarderna en obestridlig referens for en eventuell harmonisering pa EU-niva
av den offentliga sektorns redovisning. Dettainnebéar att foljande fragor maste |6sas:

o IPSAS-standarderna beskriver inte tillrackligt exakt vilken redovisningsmetod som
ska foljas, med tanke pa att vissa av dem ger mgjlighet att vélja mellan aternativa
redovisningsmetoder, vilket skulle begrénsa harmoniseringen i praktiken.

o | sin nuvarande utformning & standarderna inte heltdckande och den praktiska
tillampningen i samband med vissa viktiga typer av offentliga fléden brister,
exempelvis i fraga om skatter och sociadla formaner. De sérskilda behoven,
egenskaperna och intressena nér det galler redovisning inom den offentliga sektorn
beaktas inte i tillracklig utstrackning. En viktig fréga & om IPSAS kan bidra till att
|6sa problemet med att integrera definitionen av " offentlig sektor” i redovisningen,
eftersom detta for narvarande ar ett centralt begrepp i den finansiella 6vervakningen i
EU.

o For narvarande kan IPSAS dessutom anses inte vara tillrackligt stabilt, eftersom
nagra standarder kan behdva uppdateras nar arbetet med det nuvarande projektet for
att sutfora IPSAS begreppsram slutfors, vilket berdknas ske 2014.

o For narvarande deltar de myndigheter som & ansvariga for den offentliga
redovisningen inom EU intei tillracklig utstréckning i styrningen av IPSAS. IPSAS
styrningsram sags Over 2012 for att 10sa de problem som papekats av de bertrda
aktorerna. En eventuell reform bor sdkra att standardiseringsprocessens oberoende
stérks, samtidigt som den offentliga sektorns sérskilda behov tillgodoses pa ett
effektivt sétt. FOr narvarande verkar IPSAS-styrelsen dessutom inte ha tillrackliga
resurser for att tillrackligt snabbt och flexibelt tillgodose efterfragan pa nya
standarder och végledning som uppstar till foljd av det foranderliga finansiella
klimatet, sarskilt pa grund av krisen.

De flesta intressenterna & emellertid dverens om att IPSAS skulle vara en passande
referensranm for den framtida utvecklingen av en uppséttning europeiska
redovisningsstandarder for den offentliga sektorn (nedan kallade EPSAS).

5. VAGEN MOT HARMONISERADE EUROPEISKA REDOVISNINGSSTANDARDER FOR DEN
OFFENTLIGA SEKTORN (EPSAYS)

For det dutgiltiga beslutet om att eventuellt ga over till EPSAS krévs fler viktiga steg som
inte tacks av denna rapport och darfor inte kan behandlas har. Nedan redogérs emellertid for
hur EPSAS skulle kunnainforas om sa beslutas.

EPSAS skulle ge EU mgjlighet att utarbeta egna standarder for att tillgodose sina egna behov
i lamplig takt. P4 sd vis skulle EU fa en uppséttning harmoniserade standarder for
periodiserad redovisning inom den offentliga sektorn som & anpassade till EU-
medlemsstaternas specifika behov och &r praktiskt genomférbara. Om EPSAS infordes i hela
EU skulle det avsevart minska komplexiteten i de metoder och sammanstal | ningsprocesser
som anvéands for att omvandla dessa uppgifter s de nastan blir harmoniserade och minimera
risken ndr det géller tillforlitligheten hos de uppgifter som medlemsstaterna lamnar och
Eurostat offentliggor.

Det forsta steget skulle kunna vara ett EU-lett projekt med malet att klargora begreppsramen
och syftet med gemensam redovisning for den offentliga sektorn i EU. EPSAS skulle
inledningsvis kunna grundas pa en uppséttning nyckelprinciper i IPSAS. IPSAS-standarder
som medlemsstaterna gemensamt enas om skulle ocksa kunna anvandas i EPSAS. IPSAS far
emellertid inte begransa utvecklingen av egna standarder for EPSAS.
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Det bor emellertid noteras att utformningen av en uppsdttning harmoniserade
redovisningsstandarder for den offentliga sektorn i EU inte i sig utgor en garanti for aktuella
offentliga rékenskapsdata av hog kvalitet. Andra forutsdttningar maste ocksa uppfyllas,
exempelvis

o starkt politiskt stéd och gemensamt ansvar for projektet,

o de offentliga forvdtningarnas formaga att tilldmpa mer komplexa
redovisningssystem i varje offentlig enhet,

o integrerade  it-system  for  budgetering, betalningar, avtalshantering,
dubbelbokforing, fakturering och statistisk rapportering,

o snabb rapportering (t.ex. manatligen) av alla ekonomiska handelser i de
offentliga enheternas integrerade redovisningssystem,

o tillgang till resurser, méanskliga resurser och modern it-teknik, och
J effektiv internkontroll och extern finansiell revision av offentlig redovisning.

Genomforandet av periodiserad redovisning enligt EPSAS skulle kréava en omfattande reform
i alla medlemsstater, men sarskilt i de medlemsstater som for narvarande endast tillampar
redovisning enligt kontantmetoden. Nagra aktuella fragor som skulle uppsta ar

o definition av begrepp och teknisk redovisning,

o personal och expertkonsulter, utbildning,

o kontakt med och utbildning av chefer och bedlutsfattare,

o kontakt med och utbildning av revisorer,

o anpassningar eller moderniseringar av it-systemen, och

o behov av att anpassa de gallande nationella regleringsramarna.

Om EPSAS-principen infors skulle kommissionen kunna dvervaga att tillhandahdlla stod pa
vissa av dessa omréden, till exempel genom att anordna utbildningar och dela med sig av sin
sakkunskap, bistda medlemsstaternas offentliga forvaltningar med begreppsmassiga och
tekniska frégor eller samordna och utbyta information om planeringen av medlemsstaternas
redovisningsreformer.

Om en medlemsstat har allvarliga och uppenbara luckor, brister och inkonsekvenser i sina
informationssystem  for  offentlig finansiell  forvaltning bor detta besktas |
genomforandeplanerna for EPSAS och i tidsplaneringen for genomférandet.

5.1. Strukturer for EPSAS

Det kravs stark styrning fran EU:s sida for att utveckla och anta EPSAS-standarderna.
Tidsplanen for framtagandet av varje standard bor anges i systemet for utvecklingen och
styrningen av  EPSAS, och tydliga godkannandeforfaranden maste  utformas.
Styrningsstrukturen for EPSAS bor omfatta de nddvandiga uppgifterna inom lagstiftning och
standardisering samt tillhandahallande av teknisk och redovisningsmassig rédgivning.

Styrningsstrukturen for EPSAS skulle inspireras av, men inte folja exakt, den modell som
kommissionen tillampar for styrningen av IFRS inom EU, detta med tanke pa den offentliga
sektorns sardrag och inriktningen pa jamforbarhet pa EU-niva. Den bor nar sa & majligt
bygga pa erfarenheterna och sakkunskapen fran de nationella
redovisningsstyrningsstrukturerna i medlemsstaternas offentliga sektorer.
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Som underlag for arbetet och beslutsprocessen skulle det emellertid bli nddvandigt att
uppratta och underhdlla tydliga kopplingar mellan EPSAS och styrelsen for IPSAS, ocksa
med tanke pa att EPSAS-standarderna i vissa fall kommer att behova skilja sig fran IPSAS-
standarderna. Det & dock viktigt att inga onddiga skillnader uppstar mellan EPSAS och
IPSAS och mellan EPSAS och IFRS, med tanke pa att offentligstyrda enheter kanske redan &r
skyldiga att rapportera pa |IFRS-basis e€ler enligt nationella kommersiella
redovisningsstandarder.

EPSAS skulle ocksa utvecklas i syfte att minimera skillnaderna i forhallande till ENS, med
sutmalet att skapa fullstandiga och integrerade system som kan anvandas bade pa mikro- och
makroniva.

5.2. Antagande av EPSAS

Utvecklingen, antagandet och genomférandet av EPSAS maste ske gradvis och under en
bestamd tidsperiod. EPSAS skulle alltsd genomforas stegvis pa medellang sikt. | borjan skulle
inriktningen ligga pa de redovisningsomraden som &r viktigast att harmonisera, exempelvis
inkomster och utgifter (skatter och sociala formaner, skulder och finansiella tillgangar) for att
i ett senare skede inriktas paicke-finansiellatillgangar etc.

Tillvagagangsséttet bor vara selektivt och sérskilt beakta sma och medelstora enheter och
vasentlighetsaspekter. Strategin bor innehdlla prioriteringar och viktiga tidsgrénser och
sdledes utgora en konkret fardplan. For att genomfora EPSAS-projektet skulle kommissionen
I samarbete med medlemsstaterna utarbeta en dverenskommen uppséttning grundléggande
redovisningsprinciper fér den offentliga sektorn i EU i syfte att infoga dem i ett férslag till
ramférordning. | ramférordningen skulle ett styrningssystem fér EPSAS och ett forfarande for
utarbetande av specifika EPSA S-standarder faststéllas.

For att EPSAS ska kunna genomforas pa lampligt sétt pa nationell niva skulle det detaljerade
innehdllet i varje standard utarbetas med stéd av medlemsstaterna sa att f6ljande krav beaktas:

o Periodiserad redovisning.

o Dubbel bokféring.

o Internationel It harmoniserad finansiell rapportering.

o Forenlighet med ENS-principerna.
5.3. En forsta uppsattning EPSAS-standar der
Det forsta steget skulle kunna vara att utarbeta ett forslag till ramférordning som innebér att
tillampningen av principen om periodiserad redovisning blir obligatorisk.

Standardiseringsorganet for EPSAS skulle dérefter kunna klassificera de 32 IPSAS
standarderna for periodiserad redovisning i foljande tre kategorier:
o Standarder som kan genomféras med smérre eller inga justeringar.
o Standarder som behover justeras eller som kraver ett selektivt tillvagagangssétt.
J Standarder som anses behdva andras innan de kan genomfdras.

Medlemsstaterna skulle uppmanas att utarbeta en genomférandeplan for alla del sektorer i den
offentliga sektorn. Karnuppséttningen med EPSAS-standarder skulle exempelvis vara
tillampliga pa alla offentliga enheter, och i enlighet med vasentlighetsprincipen skulle de
técka den storsta delen av den offentliga sektorns utgifter i medlemsstaterna.
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6. Nasta steg

Kommissionen anser att vissa ytterligare forberedande &tgarder & nédvandigainnan det fattas
beslut om att faktiskt skapa och borja genomféra EPSAS i medlemsstaterna. De faller dock
inte inom rackvidden for denna rapport utan ror andra omréden, till exempel faststdllande av
ramen for EPSAS och framtagande av den forsta uppséitningen grundldggande EPSAS-
standarder samt planering av genomférandet. Kommissionen skulle vidare behéva klargora de
nodvandiga hdllpunkterna for det kommande projektet och ta hansyn till konsekvensanalysen.
Ett beslut kan bara fattas utifran en forhandsutvardering av fordelar och nackdelar samt en
kostnadsnyttoanalys.

Nér ett sadant beslut val har fattats bor genomforandeprocessen ske gradvis pa grundval av
erfarenheten fran lander som har infort periodiserade redovisningssystem inom den offentliga
sektorn under de senaste &ren. Genomfdérandet bor utformas noggrant med hansyn till varje
medlemsstats utgangspunkt, till exempel med tanke pa hur utvecklade de befintliga nationella
redovisningsstandarderna ar samt tillgangen pa balansrakningsdata. | vissa medlemsstater kan
det varalampligt att inleda genomforandet pa nationell niva, for att sedan ga over till regional
och lokal nivai ett senare skede. Det kan dessutom bli aktuellt att begrénsa genomférandet for
mindre enheter, eller aminstone prioritera viktigare enheter med beaktande av deras
betydel se.

Processen kan delas upp i foljande tre faser:

D En forberedande fas for att samla in mer information och synpunkter och utforma en
fardplan. Denna fas skulle inledas 2013 och omfata fler samrad, en
hognivakonferens och utarbetande av mer detaljerade forslag.

2 En fas déar de praktiska arrangemangen utformas och genomfors. Detta skulle omfatta
fragor som finanser, styrning, madjliga synergier och sarskilda aspekter avseende
mindre offentliga enheter. Detta skede skulle avslutas med offentliggorandet av
fordlaget till ramférordning. | och med ramférordningen skulle det bli obligatoriskt
att infora principen om periodiserad redovisning, och forordningen skulle innehalla
planer for utarbetandet av flera specifika redovisningsstandarder med tiden.

(€)) Genomforandefasen. Genomforandet bor ske gradvis och far ta langre tid om de
gdllande redovisningsstandarderna i en medlemsstat skiljer sig mycket fran EPSAS,
aven om malséittningen skulle kunna vara att EPSAS bor ha genomfoérts i samtliga
medlemsstater pa medellang sikt.

Den foreslagna strategin utgor ett valavvagt tillvagagangssatt som bygger vidare pa befintliga
resultat och garanterar att det europeiska statistiksystemet kan fungera fristdende, samtidigt
som det & néra kopplat till de viktigaste dataleverantdrerna och institutionella anvandarna.
Det ar ocksa viktigt att betona att EPSAS inte bor ledatill ytterligare byrakratiska krav, okad
administrativ borda for uppgiftsd@mnarna eller forseningar i statistikframstallningen.

Kommissionen kommer att vidareutveckla den strategi som beskrivs i denna rapport, med
beaktande av de begrénsade resurser som star till forfogande och i enlighet med
forpliktel serna enligt fordraget.

Med tanke pa de olika fragor som star pa spel ar det viktigt att ga snabbt framat och samtidigt
samrada med viktiga intressenter, ocksa nar lagstiftningsinitiativ kravs. Nasta steg, som
kommer att inledas 2013, kommer att ta hansyn till konsekvensaspekter och innehdlla en
fardplan med mer detajerade uppgifter om de agarder som ska vidtas, inklusive
lagstiftningsinitiativ, for att uppna harmoniserade redovisningsstandarder inom den offentliga
sektorn i EU.
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