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FORORD

Forord

Ekonomistyrningsverket avrapporterar hirmed regeringsuppdraget
(Fi2011/2143) att folja upp och ta stillning till myndigheternas resultatredovis-
ningar enligt 3 kapitlet 1 § i férordningen (2000:605) om drsredovisning och
budgetunderlag. Uppdraget har genomforts av Kenneth Eliasson (projektledare),
Maria Bergstrom, Jolanta Feliga, Bo Henriksson, Ulrika Ntioley och
Christina Skogh.

I detta drende har generaldirektér Mats Wikstrom beslutat. Kenneth Eliasson
har varit féredragande. I den slutgiltiga handliggningen har ocksa tillférordnad
avdelningschef Ann-Sofie Loth och funktionsansvarig Nils Eklund deltagit.

Mats Wikstrom
Generaldirektor
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SAMMANFATTNING

1 Sammanfattning

Denna rapport dr en utvirdering av reglerna for resultatredovisningen i myn-
digheternas arsredovisningar, enligt uppdrag i regleringsbrevet till ESV
(Fi2011/2143). Utvirderingen avser savil reglernas tillimpbarhet som redovis-
ningens anvindbarhet.

Som stdd till vira bedomningar har vi i huvudsak utgatt frin ESV:s handled-
ning till reglerna for resultatredovisningen (ESV 2009:29). Utifrin den tolk-
ningsram som dir anges har vi list och bedomt 118 arsredovisningar fér 2010.
For att kunna skonja en utveckling ingdr ocksa ett mindre urval drsredovisningar
for 2009 och for 2011. Darutéver har vi samtalat med personer fran 25 myndig-
heter fordelade pa tre grupper. Vi har dven samtalat med foretridare for Reger-
ingskansliet och Riksrevisionen.

lakttagelser

Enligt vara iakttagelser i arsredovisningarna fér 2010 har det stora flertalet myn-
digheter i ndgon utstrickning tillimpat bestimmelsen att redovisa hur prestatio-
ner har utvecklats med avseende pa volym och kostnader. Kravet att det fraimst dr
prestationer som ska redovisas har heller inte tringt undan annan redovisning. En
storre del av myndigheterna redovisade nigot om kvalitet och maluppfyllelse.

En ndgot mindre del redovisade nigot om effekter. Nistan hilften redovisade
ndgot resonemang om produktivitet.

Som grupp betraktad var myndigheterna inom bidrags- och uppbordsomride-
na bist pd att folja bestimmelsen om kostnader for prestationer. En motsvarande
sddan gemensam nimnare kunde vi inte hitta bland de myndigheter som inte
alls foljde bestimmelsen om kostnader for prestationer. Mellan arsredovisning-
arna for 2010 och 2011 hade dock gruppen icke-tillimpande myndigheter utan
dispens minskat frin nio till fem myndigheter, enligt vad vi har kunnat se i denna
studie.

Trots att nistan alla myndigheter klarade av att tillimpa dessa regler, atmins-
tone i nagon del i deras verksamheter, motte vi stark kritik mot dessa regler i vara
samtal med myndigheterna. Ganska manga ansag att reglerna inte kunde bidra till
relevant information. En del ansdg att reglerna inte var méjliga att tillimpa i alla
verksamheter. Kritiken dterkom ging pa gang, oavsett vilken grupp vi samtalade
med bland myndigheterna. En annan dterkommande synpunkt var bristen pa
samsyn mellan Riksrevisionen och ESV.

Fran Regeringskansliets sida ansdg man att en drlig resultatredovisning med
uteslutande prestationer och kostnader for prestationer inte kunde ticka behovet
av resultatinformation. En resultatredovisning av det slaget kunde framfor allt
inte anvindas som underlag till regeringens rapportering till riksdagen, menade
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man. Utover den prestationsorienterade redovisningen ville man ha redovis-
ningar av kvalitet, effektivitet och maluppfyllelse. Dessutom ville man ha redovis-
ningar enligt indikatorer eller nyckeltal, som kunde ligga till grund f6r jimforelser
mellan myndigheter.

Fran Riksrevisionens sida menade man bland annat att en rapportering en-
ligt de nya reglerna for resultatredovisningen har inneburit en mer komplicerad
granskning; det var enklare att granska resultatredovisningen nir bara dterrappor-
teringskraven i regleringsbreven stod i fokus. Enligt den person vi samtalade med
fran Riksrevisionen borde det dock inte finnas ndgot hinder att gora Riksrevisio-
nen och ESV mer samspelta.

Slutsatser

ESV bedémer att mycket av den kritik som har riktats mot gillande regler f6r
resultatredovisningen bottnar i hur dessa regler har tolkats. Enligt ESV dr det inte
meningen att reglerna ska tolkas sa snavt som manga kritiker har tolkat dem. ESV
anser darfor att reglerna for vesultatredovisningen bor sta kvar ofovindrade, om de
kan tolkas pa det 6ppna sitt som ESV rekommenderar.

Resultatredovisningen ska avse kostnader for prestationer, men den behover
inte handla om bara prestationer och den behover inte handla om bara antalet
prestationer.

For att regelverket ska tolkas som ESV rekommenderar bor vissa dtgarder
vidtas. Handledningen for resultatredovisningen bor fortydligas. Fler moten med
savil myndigheter som revisorer bor hillas om resultatredovisningen.

Hur Riksrevisionen agerar dr givetvis avgorande. En del av myndigheternas
kritik mot regelverket har ESV kunnat hirleda till att vissa revisorer har lirt
myndigheterna att tolka regelverket snivare dn vad som var avsikten. Den i vissa
stycken oprecisa normeringen dr utformad i syfte att den enskilda myndigheten
ska kunna vilja den tolkning som passar den specifika verksamheten och regering-
ens forvintade behov av information. ESV anser dérfor att Riksrevisionens arliga
revision ska vara rimlighetsdomare 6ver myndigheternas tolkningar snarare dn att
den skapar egna normeringar.

For regeringens del finns det inget i regelverket som hindrar den frin att
bestilla den information den behdver. Om en myndighet inte pa eget initiativ le-
vererar det underlag som regeringen behover stir det regeringen fritt att uttrycka
sitt informationsbehov genom dterrapporteringskrav (fér rapportering i arsredo-
visningen) eller genom uppdrag (for rapportering i annan form).

Aven om reglerna for resultatredovisning ska kunna tolkas pa ett ppet sitt kan
det dndd hinda att dessa regler inte ar tillimpliga for nagra myndigheter. Darfor
bor det finnas en mojlighet att ge dispens frin dessa regler. For att skapa 6verblick
och kontroll 6ver hanteringen av undantag foreslar ESV att regeringens beslut
om sadana undantag bor vila pa underlag som ESV har utarbetat.
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Regeringens mal med nuvarande regler ir att de i forhallande till tidigare regler
bidrar till att resultatredovisningen blir bide mer anpassad efter olika verksamhe-
ter och mer delegerad till myndigheterna. Dessa mal kan nds pa flera sitt och ESV
dr inte frimmande for att férordningstexten omformuleras. Men vi avvaktar och
ser om inte fortydliganden i handledningen och méten om resultatredovisningen
kan ge de 6nskade effekterna.

PRESTATIONER, VOLYMER OCH KOSTNADER

9



10 PRESTATIONER, VOLYMER OCH KOSTNADER



INLEDNING

2 Inledning

Den 21 augusti 2008 utfirdade regeringen nya regler for resultatredovisning
enligt férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag, 3 ka-
pitlet 1 § (FAB 3:1). Enligt dessa bestimmelser ska myndigheterna redovisa

hur frimst prestationer har utvecklats med avseende pa volymer och kostnader.
Redovisning av annat (processer, kvalitet, miluppfyllelse, effekter/utfall, etcetera)
ska i valda delar ocksd kunna redovisas, om myndigheten bedomer att det krévs
for att redovisningen ska bli rittvisande, eller om regeringen sarskilt har begirt
det. Karninformationen i resultatredovisningen i drsredovisningen ska dock avse
prestationer, volymer och kostnader. De nya reglerna tridde i kraft den 1 januari
2009 och tillimpades forsta gangen i arsredovisningen for 2009.

Sedan de nuvarande reglerna borjade gilla har ESV foljt hur de har till-
limpats. Under 2010 genomfoérde ESV ett regeringsuppdrag om bland annat
myndigheternas resultatredovisningar. Da var det dock for tidigt att utvirdera
de nya bestimmelserna, eftersom de bara hade kommit till anvindning en gang
(ESV 2010:24, sidan27).

Rapporten avser att ge underlag till regeringens prévning av FAB 3:1. Utéver
att rapporten vinder sig till regeringen riktar den sig dven till samtliga myndighe-
ter och till Riksrevisionen.
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3 Utvardering av reglerna for
resultatredovisningen

3.1 Uppdraget

Enligt regleringsbrevet for 2012 (Fi2011/2143) ska ESV analysera och félja upp
hur myndigheternas resultatredovisning i arsredovisningen har utvecklats. Verket
ska dven analysera hur myndigheternas resultatredovisningar svarar mot regering-
ens behov av information for sin resultatredovisning till riksdagen. Uppdraget ska
redovisas senast den 31 maj 2012 till regeringen (Finansdepartementet).

3.2 FAB3:1

Uppdraget avser 1§, tredje kapitlet i férordningen (2000:605) om arsredovis-
ning och budgetunderlag (FAB 3:1).

Myndigheten ska redovisa och kommentera verksamhetens resultat i férhallande till
de uppgifter som framgar av myndighetens instruktion och till vad regeringen, i fére-
kommande fall, har angett i regleringsbrev eller i nagot annat beslut.

Resultatredovisningen ska framst avse hur verksamhetens prestationer har utvecklats
med avseende pa volym och kostnader.

Resultatredovisningen ska lamnas enligt en indelning som myndigheten bestammer,
om inte regeringen har beslutat annat.

Hur bestimmelserna nirmare ska tolkas framgdr 6versiktligt av ESV:s handled-
ning om resultatredovisning (ESV 2009:29). Hir beskrivs ddrfér bara huvuddra-
gen i ESV:s tolkningsrekommendationer.

Resultat betyder prestationer och effekter. Resultat dr vad som har levererats till
ndgon (till exempel ett beslut) eller exponerats for nagon (till exempel en utstill-
ning) samt vad som har intréffat ddrefter (till exempel andra levnadsbetingelser
och nya insikter). Det dr inte vad som har pagatt i verksamheten, utan vad som
har kommit ut fran verksamheten (prestationerna) och vad detta nagot har bidra-
git till (effekterna) som ir resultatet. Enligt ESV:s foreskrifter till FAB 3:1 ska re-
sultatredovisningsdelen dock besta av bade resultat- och verksamhetsinformation.

En central formulering i FAB 3:1 ir att myndigheten ska redovisa och kom-
mentera hur frimst prestationer har utvecklats med avseende pa volym och
kostnad. Volym kan betyda bdde antal och innehdll. Myndigheten ska svara pa
frigan: "Hur mdnga prestationer?” eller pa fragan: Vilka prestationer?” eller pa
bada frigorna. Myndigheten antas sjilv kunna avgora vilken av dessa fragor den
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ska svara pa, det vill siga om prestationerna ska beskrivas numeriskt eller verbalt.
Regelverket kriver dock att myndigheten tillimpar bestimmelsen pa det sitt som
ger en rittvisande bild.!

Kostnader tor prestationer kan tolkas som kostnad for en enstaka prestation,
genomsnittlig styckkostnad for en mingd prestationer av samma slag eller som
summerade kostnader for likartade prestationer. Aven nir det giller denna
aspekt dr det upp till myndigheten att sjilv avgora hur bestimmelsen ska tillimpas
— inom vissa bestimda ramar dock. Kostnader for prestationer (enligt FAB 3:1)
kan sillan vara samma sak som kostnader for verksamheten (enligt FAB 3:2). Det
finns tvi skil for detta. Dels anges det i ESV:s foreskrifter till FAB 3:1 att myn-
digheten ska redovisa ett urval av drets prestationer. Dels dr det inte sikert att all
verksamhet under dret har lett till prestationer samma dr. Kostnader for prestatio-
ner och kostnader for verksamheten blir dérfor i regel olika totalsummor.

Att det frimst ir prestationer och kostnader som ska redovisas betyder att myn-
digheten i forsta hand ska redovisa prestationer och kostnader. Prestationerna och
prestationernas kostnader ska vara de minsta gemensamma nimnarna av tinkbar
resultatinformation i myndigheternas arsredovisningar. En redovisning enligt
detta minimikrav kan férmodligen ge en rittvisande bild i nagot fall. Kravet att
ge en rittvisande bild antas dock i flertalet fall medfora att resultatredovisningen
i drsredovisningen handlar om andra saker dn prestationer och kostnader. I nagra
fall kan det vara handliggningstider och kvalitet. I andra fall kan det vara utfall
och uppfyllelse av effektmal. Till f{6rman for variationen och mangfalden finns det
inga formella restriktioner f6r vad som far redovisas i arsredovisningens resultat-
redovisningsdel, utover prestationer och kostnader. A andra sidan behéver inte
allt redovisas i arsredovisningen. En del kompletterande information kan rappor-
teras i andra rapporter dn i drsredovisningen.

Resultatredovisning i drsredovisningen bor givetvis vara av sa god kvalitet som
mojligt. Det foljer av kravet pd rittvisande bild. Det dr dock ett misstag att tro att
informationen alltid maste ge absolut siker kunskap. Informationskvaliteten bor
std i proportion till vad som dr funktionellt i sitt ssmmanhang. Beslut eller icke-
beslut behover fattas dven pa 16sa grunder. Och handling utifran viss kunskap kan
i manga fall vara bittre 4n handling utifrin ingen kunskap alls.? Detta giller sir-
skilt ndr beslutsfattare behover veta nigot om kopplingen mellan antagna orsaker
och forvintade effekter. Aven om vi inte sikert kan faststilla ett orsakssamband
kan vi dnda resonera om det i termer av sannolik eller trolig kausalitet.?

1 Rattvisande bild, som ESV definierar begreppet, bestar av fem principer: Tillforlitlighet, relevans, jamforbarhet,
begriplighet och transparens. Se ESV 2009.29, sidan 27f.

2 Enligt Taleb (2007) ska dock handel med valutor och vardepapper vara ett omrade dér slumpen kan ge battre
beslut an kunskapsbaserade beslut.

3 Om detta férhallningssatt, det probabilistiska, se till exempel Teorell och Svensson (2007), sidan 61.
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3.3  Resultatstyrning och FAB 3:1

Enligt regeringen dr ”[r]esultatstyrningen [...] dven fortsittningsvis ett viktigt
styrmedel”, men med forbehillet att denna styrning ar tillrickligt “flexibel for
att[...] kunna svara mot regeringens styrbehov” (proposition 2008/09:1,

sidan 291). Som ESV tolkar detta bor resultatstyrningen inte fastna i generella
strukturer; den bor vara mer av innehall dn av form. Detta dr ocksa det grundlig-
gande skilet till att resultatredovisning i drsredovisningen bor kunna se vildigt
olika ut beroende pd verksamhet och behov.

Resultatredovisning ska kunna tjina som underlag till resultatstyrning. Resul-
tatstyrning forutsitter kunskap om resultat, om till exempel prestationer, utfall
och orsakssamband. Det dr heller inte vilka resultat som helst som ska uppnis,
utan de 6nskade, eller i varje fall de icke oonskade resultaten. Resultatstyrning
forutsitter darfor mal eller andra viljedeklarationer. Resultatstyrning betyder ock-
sd “att mdl anges for en verksamhet, att resultatinformation tas fram systematiskt
och att resultatet analyseras och bedéms mot uppstillda mal” (ESV 2010:24,
sidan12).

Kunskap om i vilken utstrickning effektmal blir uppfyllda kan manga ginger
vara av vital betydelse. Om utfallet avviker fran ett effektmal, trots ihirdiga forsok
att nd effektmdlet, kan det finnas skil att justera ndgon eller ndgra av de faktorer
(resurser, teknologier, aktiviteter, prestationer, etcetera) som avses kunna paverka
eller driva utfallet. Prestationernas kvalitet kanske bor forbittras. De finansiella
resurserna kanske bér dka. Aven ett uppnitt effektmal kan féranleda en del
justeringar, till exempel att prestationerna inte behdvs i samma utstrickning som
tidigare, eller att ambitionsnivan bor hojas. Uppfoljning av effektmal kan dock
inte alltid svara pa den kausala fragan, det vill siga om x var orsak till y. Sddan
uppfoljning bor dnda kunna starta diskussioner om hur effektmal bést kan nis.

Underbyggda dtgirdsval kan i en del fall dven bygga pd kunskap om produkti-
vitetsutveckling. Med det menas att fastprisberiknade monetira medel relateras
till numeriskt beskrivna och 6ver tid jimférbara prestationer. Aven uppgifter om
kvalitet kan behova stillas jimte eller ingd i en produktivitetsredovisning. Nir det
finns forutsittningar for relevanta sidana data kan man fa ett kvitto pa att rutin-
omlidggningar, teknikskiften och dylikt har haft betydelse.

I staten kan resultatstyrning och resultatredovisning involvera savil myndighe-
ter, regering som riksdag, men pa olika sitt. Primir datainsamling och rapporte-
ring kan ligga pa myndighetsnivan. Vidare bearbetning av dessa data, ytterligare
virdering av informationen och slutliga stillningstaganden kan ligga pd andra
nivder. Syftet med systemet ér att mojliggora underbyggda korrigeringar av de
faktorer som respektive niva i styrkedjan har mandat och radighet att paverka.

I vad min FAB 3:1 bidrar till att framfor allt regeringen far det underlag den
behover bor kunna bero pa hur dessa bestimmelser tillimpas. Enligt ESV ska
FAB 3:1 kunna vara sa flexibel och tojbar att den kan bidra till att drsredovis-
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ningarna motsvarar visentliga delar av de informationsbehov som kan uppsta i
samband med regeringens uppfoljning och provning av myndigheternas verksam-
heter.

I och med bestimmelsen om kostnader for prestationer borde regeringen vara
tillforsakrad relevanta kostnadsuppgifter fOr resultatet, dven i en vidare mening dn
for prestationer. Eftersom prestationer normalt avses bidra till 6nskade effekter
borde kostnader for prestationer vara lika med vad det har kostat att verka for de
effekter som har motiverat verksamheten. Vad det har kostat en myndighet att
verka for en effekt dr dock inte samma sak som vad effekten totalt sett har kostat.
En myndighets arsredovisning férvintas vara myndighetsekonomisk snarare dn
samhillsekonomisk.

En arsredovisning kan knappast heller vara den enda killan for regeringens
forsorjning av resultat- och verksamhetsinformation. Resultatredovisning i drs-
redovisningen maste nistan alltid ses i ett ssmmanhang av andra rapporter, frin
myndigheten i friga eller fran andra killor. Myndighetens drsredovisning ér likvil
avsedd att kunna spela en viktig roll for regeringens informationsférsorjning
inom ramen for resultatstyrningen av den verksamhet myndigheten dr en del av.

3.4 Material och metoder

Denna studie bygger pa savil en omfattande ldsning av drsredovisningar som
samtal och intervjuer med myndighetspersoner och andra. I studien ingdr dven
en dokumentstudie av hur den arliga resultatredovisningen har reglerats fran sent
1980-tal och framit.

Vi har list 118 myndigheters arsredovisningar f6r 2010 (se bilaga 1). I stort
sett alla myndigheter utom de minsta (mindre dn 30 anstillda) ar inkluderade.

Vi har heller inte ldst alla linsstyrelsernas (bara en linsstyrelse) eller alla universi-
tetens och hogskolornas (bara ett lirosite). For att kunna uttala oss om utveck-
lingen har vi dessutom ldst 17 arsredovisningar for 2009 och 11 drsredovisningar
for 2011. Varfor vi har valt just dessa fir sina forklaringar i kapitel 5.

Lasningen har genomforts enligt ett enkelt schema med ndgra fa frigor (som
framgdr av kapitel 5) och materialet har analyserats statistiskt, huvudsakligen som
procentuella andelar i olika skirningar.

Studiens intervjubaserade del bygger framfor allt pd gruppsamtal. Vi har bjudit
in tre olika grupper av myndigheter (se bilaga 2) och litit dem diskutera reglerna
for resultatredovisningen i arsredovisningen. I samma drende har vi ocksa triffat
en mindre grupp fran Regeringskansliet (myndighetshandliggare) och en person
fran Riksrevisionen (fore detta processigaren for arliga revisionen).

Gruppsamtalen med myndigheterna dr genomférda som fokusgruppssam-
tal, dir deltagarna med st6d av en moderator har diskuterat sig fram till nagra
fa viktiga punkter. Vilka punkter man kom fram till i de olika grupperna samt
deras resonemang pa vigen dit utgor det insamlade materialet fran dessa samtal.
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Samtalet med gruppen fran Regeringskansliet blev pd grund av gruppens litenhet
(3 personer) mest bara en intressant diskussion. Intervjun med Riksrevisionens
foretridare foljer ett journalistiskt monster med fragor och svar. Skillnaderna i
hur vi har samlat in materialet aterspeglas i hur vi har sammanstillt och presente-
rat materialet.

3.5 Disposition

For att ge bakgrund och forstaelse till reglerna for resultatredovisningen foljer i
nista kapitel (kapitel 4) en historisk exposé over regelutvecklingen pa omradet.
Darefter (kapitel 5 och 6) presenteras rapportens centrala empiriska delar. Till
sist (kapitel 7) drar vi de slutsatser vi anser foljer av studiens utgangspunkter och
iakttagelser.
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4 Resultatredovisningen i historiskt perspektiv

4.1 En historia om verksamhetsanpassning och delegering

Den senaste versionen av regler for arlig resultatredovisning dr den fjirde i ord-
ningen sedan denna redovisning forsta gdngen reglerades. Skillnader i férhallande
till ndrmast foregaende regler har presenterats i ett par av regeringens propositio-
ner. I forvaltningspolitiska propositionen fran 2010 skriver regeringen att de nya
reglerna avses stodja en styrning som i hogre grad dr anpassad till myndigheter-
nas verksamheter” (proposition 2009/10:175, sidan 98). I budgetpropositionen
tor 2010 skriver regeringen att de nya reglerna avses innebira att ”[m]yndighe-
terna ges [ ...] storre utrymme att sjilva vilja vilken resultatinformation de ska
redovisa” (proposition 2009/10:1, sidan 339). Regeringens intentioner med de
nya reglerna for resultatredovisningen kan med andra ord sigas vara inriktade

pd att frimja verksamhetsanpassning och delegering. Historiskt sett har de fyra
olika versionerna av regler (Modell I-1V) ocksa gett olika svar pa frigor om just
verksamhetsanpassning och delegering.

Modell |

De forsta bestimmelserna for en drlig resultatredovisning kom vid slutet av
1980-talet. Bestimmelserna var ganska évergripande. Framfor allt var de ett stod
for de vigledningar och idéskrifter som Civildepartementet och Riksrevisions-
verket (RRV) tog fram i samband med bestimmelserna (de sd kallade fagelbock-
erna). Bestimmelserna upptog tre paragrafer i budgetférordningen (1989:400).
De angav nir resultatredovisningen ska limnas (15 september), vad den ska vara
till for (regeringens beddmning), hur den ska redovisas (kortfattat och koncentre-
rat), vad som ska framgd av den (visentliga férindringar) och hur den ska indelas
(samma indelning som i den férdjupade anslagsframstillningen). De vigledning-
ar och idéskrifter som sammanhingde med reglerna var i huvudsak begrepps-
orienterade. De gav en forestillningsram till resultatredovisningen. Begreppspar
som prestationer/effekter och uppfoljning/utvirdering presenterades. Virdet att
redovisa bdde kvantitet och kvalitet diskuterades, plus en del annat. Myndighe-
terna ansdgs vara de som bast kunde omsitta regler och begrepp till konkreta
resultatredovisningar med hinsyn till deras olika verksamheter.

Hur reglerna kom att tillimpas fo6ljdes upp och utvirderades av bide RRV och
Statskontoret. Enligt en rapport frin RRV bedémdes arbetet med de forsta resul-
tatredovisningarna vara “uppmuntrande” Dock ansdg man att redovisningarna
kunde “forbittras i visentliga hinseenden” (RRV 1991, sidan 7).
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Modell Il

Den 6vergripande regleringen 6verlevde nagra ar. I samband med att doku-
mentet arsredovisningen lanserades i borjan av 1990-talet blev resultatredovis-
ningen mycket mer reglerad. Vad som tidigare hade varit begreppsutredningar

i vigledningar och idéskrifter blev ”skall-krav” regelverket. Enligt férordningen
(1993:134) om myndigheters arsredovisning och anslagsframstillning skulle
myndigheten redovisa savil prestationer som effekter. Hur resultatet hade utveck-
lats med avseende pd volym, intikter, kostnader och kvalitet skulle redovisas och
kommenteras. Mal skulle formuleras och miluppfyllelse skulle f6ljas upp. Avvikel-
ser fran malen skulle forklaras.

Enligt en studie som paborjades av RRV och avslutades av ESV hade myndig-
heterna stora svarigheter att tillimpa reglerna fullt ut. Problemet I6stes genom
att reglerna tonades ned. I stillet for bestimmelserna i regelverket ansdgs aterrap-
porteringskraven i regleringsbreven vara de viktigare kraven (ESV 1999:20). De
idéer om verksamhetsanpassning och delegering som 1989 drs regler byggde pa
var ocksd helt fortraingda i 1993 ars regler.

Modell 11l

Vid mitten 1990-talet skulle reglerna for resultatredovisningen dterigen ge
forutsittningar for verksamhetsanpassning. Det innebar att alla tidigare redovis-
ningskrav stroks fran regelverket. Dessutom valdes en annan vig for verksamhets-
anpassningen, men det var ingen ny vig. Enligt férordningen (1996:882) om
myndigheters drsredovisning med mera skulle resultatredovisningen verksamhets-
anpassas via aterrapporteringskrav i regleringsbrevet. Verksamhetsanpassning av
myndigheternas resultatredovisning blev dirmed en central fraga for tjinstemin-
nen i Regeringskansliet. De skulle inte bara bedéma vilken resultatinformation
som regeringen behovde utan dven bedoéma vilken typ av resultatinformation
som kunde komma frin vilken typ av verksamhet. I vissa verksamheter kanske
tonvikten behovde liggas pd handliggningstider och drendebalanser. I vissa andra
verksamheter kanske tonvikten behévde liggas pa utfall och effekter. Ibland fick
Regeringskansliet hjilp av myndigheten att skriva dterrapporteringskrav.
Verksamhetsanpassning via dterrapporteringskrav i regleringsbrevet fungerade
dock inte alltid som avsett. Aldre dterrapporteringskrav blev sillan borttagna. Re-
dovisning begirdes in som kunde vara bra att ha men som aldrig kom till anvind-
ning. Inte sillan angavs omajliga dterrapporteringskrav (SOU 2007:75). Dessa
iakttagelser var i och for sig gjorda redan i slutet 1990-talet (ESV 1999:20). Utan
justering overfordes dnda 1996 drs regler till forordningen (2000:605) om drsre-
dovisning och budgetunderlag. Reglerna fran 1996 var intakta dnda till 2008.

Modell IV

Aven om de senaste bestimmelserna ir ett forsok att komma tillritta med pro-
blem hos tidigare bestimmelser dr de likvil vildigt traditionsbundna. De har
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sliktdrag med samtliga tidigare bestimmelser. Fran 1989 drs bestimmelser
kommer idén att det ir myndigheten som ska verksamhetsanpassa. Frin 1993 ars
bestimmelser kommer kravet att redovisa volymer och kostnader. Fran 1996 ars
bestimmelser kommer kopplingen till dterrapporteringskrav i regleringsbrevet,
men nu med avsikten att sdidana krav ska anvindas vid behov.

Enligt den nya FAB 3:1 ska resultatredovisningens kirna best av prestations-
orienterad information. Redovisningen ska vidare ge en rittvisande bild av verk-
samheten och resultatet. Beroende pa verksamhetsomrade, uppgifter/mal, tillging
pd data, analyskapacitet, eventuella dterrapporteringskrav i regleringsbrevet, med
mera ska resultatredovisningen kunna ge god information om till exempel:

— aktiviteter,

— processer,

— kvalitet,

— produktivitetsutveckling,

— maluppfyllelse,

— cftekter eller utfall,

— kostnadseffektivitet eller virde for pengarna.

4.2 Fran det ena hornet till det andra och tillbaka igen?

Denna regelhistoriska expos¢ har utgatt fran tva dimensioner. Den ena dimen-
sionen har varit graden av verksamhetsanpassning (mer eller mindre). Den andra
dimensionen har varit graden av delegering (mer eller mindre). Resultatredovis-
ningens regleringar och praktik under de olika modellerna dskadliggors av

figur 4.1.

Figur 4.1 Resultatredovisningens bana genom historien

Mer verksamhetsanpassad
A

M:1 (1990-1993)

» Mer delegerad

N,
S

“\
(?) M:1V (2009-)

(1994-1996) M:|

Mindre verksamhetsanpassad

PRESTATIONER, VOLYMER OCH KOSTNADER

21



22

RESULTATREDOVISNINGEN I HISTORISKT PERSPEKTIV

Modell T och Modell IT lag ndrmast varandra i tiden men de hade dnda det storsta
dimensionella avstaindet mellan sig. Trots att Modell II f6reskrev att malformu-
leringarna skulle delegeras till myndigheterna var mingden redovisningskrav i
regelverket sa stor att utrymmet for en delegerad redovisning i praktiken blev
mycket litet. Verksamhetsanpassning med Modell IT kunde legalt sett bara ske
genom beslut om undantag fran reglerna. I praktiken blev dock statusen hos detta
regelverk urholkad. I stillet blev dterrapporteringskrav i regleringsbrevet den vik-
tigare normkillan (dérav den streckade pilen mellan M:II och M:I1I). Modell 11T
var helt upptagen av dterrapporteringskrav i regleringsbrevet. Att Modell III blev
en aning mer delegerad dn Modell IT berodde pa att aterrapporteringskrav ibland
togs fram pd myndighetens initiativ. Att Modell III blev mindre verksamhetsan-
passad dn Modell I berodde pa att dterrapporteringskraven i regleringsbreven inte
alltid fungerade som medel for verksamhetsanpassning. Modell IV kan méjligen
dra dt det delegerade hillet. Likvil kan Modell IV sigas vara ndgot mindre dele-
gerad dn Modell 1, vilket f6ljer av det uttryckliga kravet att redovisa prestationer
och kostnader. Hur mycket mindre verksamhetsanpassad och mindre delegerad
Modell IV kan vara i férhallande till Modell I aterkommer vi till i det avslutande
kapitlet i denna rapport.
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5 Tillimpningar av FAB 3:1

Hur har myndigheterna lyckats tillimpa de senaste reglerna om kostnader for
prestationer? Vilka myndigheter har inte klarat av att tillimpa dessa regler?

Gdr det att skonja ndgot monster i vem som foljer och inte foljer reglerna? Har
fokuseringen pa prestationernas volymer och kostnader slagit ut annan resul-
tatinformation (kvalitet, maluppfyllelse, effekter, etcetera)? Har det skett ndgon
utveckling i bemirkelsen att myndigheterna blivit bittre pa att tillimpa FAB 3:1?
Utifran dessa fragor ges hir en 6versiktlig bild av tillimpningen, baserad pa en
lasning av 118 myndigheters arsredovisningar fér 2010. Nedslag i drsredovis-
ningar for 2009 och 2011 ges ocksa.

5.1 Redovisning av kostnader for prestationer i AR10

I arsredovisningen f6r 2010 hade nistan 90 procent av myndigheterna redovisat
enligt FAB 3:1 i nigon utstrickning. Figur 5.1 visar myndigheternas olika om-
fattning av denna redovisning.

Figur 5.1 Andel myndigheter som redovisar kostnader for prestationer

m Frekvent redovisning
m Sporadisk redovisning

Ingen redovisning

Kommentar: “Frekvent” innebér att redovisningen av kostnader fér prestationer var regelbundet
och ofta férekommande. “Sporadisk” innebér att redovisningen av kostnader fér prestationer var
oregelbundet och séllan férekommande.

63 procent av myndigheterna hade en frekvent redovisning enligt FAB 3:1.

26 procent av myndigheterna hade en sporadisk redovisning enligt FAB 3:1.
Aven om denna férdelning kan spegla kvalitetsskillnader i redovisningen bor de
“frekventa” inte med automatik tolkas som att de ér bittre dn de ”sporadiska™ En
rittvis sddan virdering kan bara géras om man sitter sig in i varje enskilt fall. En
arbetshypotes kan dock vara att de ”sporadiska” kan ha storre behov att utveckla
sin redovisning i férhdllande till regelverket dn de “frekventa”
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Men 11 procent av myndigheterna (13 st.) hade, enligt ESV:s beddmning, inte
klarat av att tillimpa andra stycket i FAB 3:1 om prestationer och kostnader. T
formell mening kan det bara finnas ett giltigt skal att inte redovisa enligt férord-
ningen, nimligen att regeringen i regleringsbrevet har medgivit ett sidant un-
dantag frin regelverket. Om siadan dispens saknas och om myndigheten inte har
foljt bestimmelserna kan det hinda att Riksrevisionen skriver en revisionsrapport
om saken. I varje fall ska myndigheten ange till EA-virderingen hur det forhaller
sig med regeltillimpningen. Tabell 5.1 visar vilka myndigheter som inte pa nagot
rimligt sitt hade redovisat kostnader for prestationer enligt FAB 3:1 och vilka av
dessa som hade formell dispens, fatt revisionsrapport, limnat korrekta uppgifter
till EA-virderingen och sokt rid hos ESV om tolkningen av FAB 3:1.

Tabell 5.1 Myndigheter som inte redovisade enligt FAB 3:1 i férhallande till om de
hade dispens, fatt revisionsrapport, lamnat korrekta uppgifter till EA-vérderingen
och fatt tolkningsstéd av ESV

Dispens Revisions- Korrekt svar  Har vant sig till
rapport till EA-vard. ESV for rad

Arbetsgivarverket J - J -
Datainspektionen N N N N
Foérsvarets materielverk J - J -
Forsvarexportmyndigheten J - N -
Férsvarsmakten N N N N
Lakemedelsverket N J J J
Lansstyrelsen i Stockholms lan J - N -
Post- och telestyrelsen N N N N
Rikspolisstyrelsen N N N N
Statens fastighetsverk N N N N
Statens kulturrad N N N J
Sveriges meteorologiska

och hydrologiska institut N J J N
Totalforsvarets

forskningsinstitut N N N N

Kommentar: ”J]” star for ja, “N” star fér nej och ”=" star for icke tillamplig.

Av dessa myndigheter hade fyra fitt formell dispens. De omfattas alltsd inte av

FAB 3:1, andra stycket, men de ir indi registrerade i studien sisom icke-tillim-
pande myndigheter. Tva av myndigheterna hade fitt revisionsrapport, dir Riks-
revisionen papekade brister i prestationsredovisningen. Fyra av myndigheterna
hade genom EA-virderingens sjilvdeklaration angett att de inte foljde reglerna.
Men sju hade inte fitt revisionsrapport om saken och nio hade limnat svar till
EA-virderingen som saknade tickning i deras arsredovisningar. I denna studie gir
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vi inte ndrmare in pa dessa aspekter. Fér EA-virderingens del kan vi dock konsta-
tera att den med avseende pa FAB 3:1 4r svag som empirisk killa.

Uto6ver icke-tillimpningen av regelverket har vi dnnu inte funnit nagon an-
nan likhet hos dessa myndigheter, som skulle kunna forklara att de inte har foljt
regelverket.

Om vi vinder pa perspektivet och uppehaller oss vid de myndigheter som
frekvent redovisade kostnader for prestationer kanske det blir littare att urskilja
nigot monster. Som har framkommit i tidigare studier kan departementstillho-
righet vara en betydande faktor nir det giller resultatredovisning (se till exempel
ESV 2002:14). Figur 5.2 visar hur de “frekventa” ir fordelade efter departe-
mentstillhorighet.

Figur 5.2 Andel myndigheter som frekvent redovisar kostnader for prestationer
foérdelat efter departementstillhérighet

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Naringsdepartementet
Arbetsmarknadsdepartementet
Kulturdepartementet
Finansdepartementet
Justitiedepartementet

m Frekvent
Landsbygdsdepartementet

Ingen eller sporadisk
Miljédepartementet
Utbildningsdepartementet
Socialdepartementet

Utrikesdepartementet

Forsvarsdepartementet

Niringsdepartementets och Arbetsmarknadsdepartementets myndigheter place-
rar sig hogst upp. Utrikesdepartementets och Forsvarsdepartementets myndighe-
ter hamnar lingst ned. Att Forsvarsdepartementets myndigheter ligger sist beror
delvis pi att nigra av dessa myndigheter har dispens fran FAB 3:1.

Hur kan da variationen i diagrammet forklaras? En hypotes skulle kunna vara
att fordelningen i ndgon man kan bero pad vilket uttryckligt intresse de olika
departementen har visat for FAB 3:1 i dialogerna med myndigheterna.
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Skillnaderna kan maojligen ocksd bero pa att olika typer av verksamheter var olika
bra anpassade till FAB 3:1, dven om departementstillhrighet knappast kan sigas
motsvara enhetliga verksamhetstyper.*

For att finna nagot som mer entydigt utmarker de “frekventa” har vi provat
en rad andra grupperingar in departementstillhorighet. Den gruppering som
passade allra bist var bidrags- och uppboérdsmyndigheterna (se tabell 5.2).

Tabell 5.2 Andel myndigheter som frekvent redovisar kostnader for prestationer
uppdelat pa myndigheter som hanterar/inspekterar bidragsutbetalningar och
skatteinbetalningar och évriga myndigheter

Frekvent redovisning Ingen eller sporadisk redovisning % n
Bidrags- och upp-
bordsmyndigheter 100 0 100 "
Ovriga myndigheter 59 ‘ 41 100 107

Kommentar: Myndigheterna i gruppen ”“Bidrags- och uppbérdsmyndigheter” &r samma myndighe-
ter som har ingatt i ett samverkansuppdrag om metoder att félja upp felaktiga utbetalningar. Dar
&r Arbetsférmedlingen, Centrala studiestédsndmnden, Férsékringskassan, Inspektionen for arbets-
I6shetsférsakringen, Inspektionen for socialférsékringen, Kronofogdemyndigheten, Migrationsver-
ket, Pensionsmyndigheten, Skatteverket, Socialstyrelsen och Statens pensionsverk.

Av de grupperingar vi provade var det endast denna grupp i vilken samtliga myn-
digheter hade en regelbunden och ofta férekommande redovisning av kostnader
tor prestationer. Vad som utmirker flertalet bidrags- och uppbérdsmyndigheter
dr att de har stora drendemingder. Att tala om dessa verksamheter i termer av
volym och kostnader forefaller vara lika sjilvklart som att tala om dem i termer
av rittssikerhet och kvalitet. ESV bedémer ocksa att de basta exemplen pad re-
dovisning av kostnader for prestationer kan himtas frain denna grupp, men med
reservation for att alla kanske inte var lika bra.

5.2 Redovisning av annat dn kostnader for prestationer i AR10

En resultatredovisning som endast bestdr av hur prestationer har utvecklats med
avseende pa volym och kostnader kan inte alltid ge en rittvisande bild av verk-
samheten och resultatet. Normalt kravs ytterligare redovisning dn bara en redo-
visning av kostnader for prestationer, vilket framgar av savil ESV:s allminna rid
till FAB 3:1 som ESV:s handledning till FAB 3:1 (ESV 2009:29). Regeringen
har ocksi tagit stillning till frigan i férvaltningspolitiska propositionen: ”[E]n
redovisning som enbart omfattar utforda prestationer i termer av volymer och

4 Ett alternativ till departementsindelningen &r den sa kallade COFOG-indelningen, som kanske béattre skulle
motsvara olika verksamhetstyper. En férdelning enligt denna indelning ger dock alldeles for fa fall i nagra
kategorier. | "Miljéskydd” samt "Bostadsfoérsoérjning och samhallsutveckling” blir det bara tva myndigheter
vardera. Departementsindelningen, & sin sida, ger en nagot jamnare férdelning av fall per kategori. Har fick
den minsta kategorin ("Miljodepartementet”) fem myndigheter.
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kostnader ger inte tillricklig information”, utan kan behéva kompletteras med
information om maluppfyllelse, effekter och kvalitet (prop. 2009/10:175). Fi-
gur 5.3 visar hur myndigheterna — i dokumentet arsredovisningen — har foérhillit
sig till dessa intentioner om en bredare resultatredovisning.

Figur 5.3 Andel myndigheter som redovisar olika typer av resultatinformation utéver
redovisning av kostnader fér prestationer

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Kostnader for p.

Kvalitet
m Forekommer

Maluppfyllelse Forekommer inte

Effekter

Produktivitet

Kommentar: Redovisningen kan antingen ha benamnts som informationskategorierna ar benamnda
i figuren eller ha redovisats under nagon synonym. Fér registrering av férekomst har det varit
tillrdckligt att redovisningen har férekommit en gdng och utan krav att den har natt upp till en viss
bestamd informationskvalitet. “Produktivitet” star fér ndagot resonemang om produktivitet.

Utover kostnader for prestationer var det framfor allt kvalitet och maluppfyllelse
som de flesta myndigheterna redovisade utover kostnader for prestationer. Mer
dn hilften hade dven nagon effekt- eller utfallsredovisning i sina arsredovisningar.
Mindre dn halften redovisade nagot resonemang om produktivitet, utifrin en ge-
nerds tolkning av vad ett sidant resonemang kan innehalla.® Sammantaget tyder
detta pd att den information som myndigheterna limnade i arsredovisningarna
hade en forvintad bredd, generellt sett.

Det kan ocksa vara viktigt att vissa redovisningskategorier kombineras med
varandra. En ofta omtalad sidan kombination ir redovisning av produktivitet och
kvalitet. Enligt ESV kan en fran kvalitet helt frikopplad redovisning av produk-
tivitet knappast heller rekommenderas (se till exempel ESV 2009:29, sidan 18).
Figur 5.3 visar hur férekomsten av de olika redovisningskategorierna samvarierar
med varandra.

5 FOr registrering av att produktivitetsresonemang har férekommit har det varit tillrackligt att resonemanget
atminstone har kunnat associeras till att handla om produktivitet. Hur begrepp som produktivitet uppfattas
varierar mycket mellan myndigheterna. Se Johansson (2011).
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Tabell 5.3 Samband mellan olika redovisningskategorier (Pearsons r)

Kvalitet Maluppfyllelse Effekter Produktivitet
Kostnader for prestationer -0,03 -0,03 -0,01 -0,03
Kvalitet 0,27 0,11 0,31
Maluppfyllelse 0,22 0,28
Effekter 0,17

Kommentar: Férutom kostnader fér prestationer dr samtliga informationskategorier kodade som
férekomst (=1) respektive icke férekomst (=0). Fér kostnad fér prestationer anvédnds dikotomin
frekvent redovisning (=1) och ingen eller sporadisk redovisning (=0). Koefficienter som &r stérre én
0,20 kan utldsas som “starkare samband”.

Som forvintat fanns ett positivt statistiskt samband mellan redovisning av pro-
duktivitetsresonemang och kvalitetsredovisning. Detta var ocksa det starkaste
sambandet. Redovisning av produktivitetsresonemang horde dven ihop med
redovisning av maluppfyllelse i viss utstrickning. De myndigheter som redovisade
maluppfyllelse tenderade ocksa att redovisa kvalitet och effekter. Maluppfyllelse
var den redovisningskategori som hade flest antal starkare samband med andra
redovisningskategorier. Den centrala roll som maluppfyllelse spelade var heller
ingen ovintad iakttagelse. Resultatstyrning dr fortfarande ett vanligt styrmedel,
om dn pd ett mer differentierat sitt dn tidigare, och mal och uppféljning av mal
hor ihop med resultatstyrning (se till exempel ESV 2010:24).

De myndigheter som ér verksamma inom bidrags- och uppbordsomradena var,
som vi har sett, de myndigheter som bist kunde matchas ihop med en frekvent
redovisning av kostnader for prestationer. Tabell 5.4 visar hur denna myndighets-
grupp stdr sig i forhallande till tva andra myndighetsgrupper som hypotetiskt sett
ocksa skulle kunna ha en frekvent redovisning av kostnader for prestationer. Den
ena gruppen dr internrevisionsmyndigheter, eftersom internrevisorer kan antas ha
en padrivande roll for anpassning till det ekonomiadministrativa regelverket. Den
andra gruppen ir storre myndigheter, eftersom de kan antas ha resurser att tillmo-
tesgd alla redovisningskrav.
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Tabell 5.4 Overvikt av bidrags- och uppbérdsmyndigheter, internrevisionsmyndigheter
samt stérre myndigheter i respektive redovisningskategori (procent / balansmatt)

Bidrags- och Internrevisions- Storre

uppbordsmynd. myndigheter myndigheter
Kostnader for prestationer 100/ +41 59/ -6 62 /-1
Kvalitet 91/+14 75/-5 80/+4
Maluppfyllelse 100/ +27 80/ +7 79/ +6
Effekter 64/ 0 66/ +4 63/-2
Produktivitet 73/ +27 64/ +25 57/ +17

Kommentar: Balansmétten i kategorin kostnader fér prestationer dr andel frekvent férekomst fér
rubriksmyndigheter minus andel frekvent férekomst fér 6vriga. Balansmatten i de andra kate-
gorierna ar andel férekomst fér rubriksmyndigheter minus andel férekomst fér évriga. Stérre
myndigheter &r myndigheter som har mer &n 200 anstéllda.

I jimforelse med de bida andra myndighetsgrupperna utmirkte sig bidrags- och
uppbordsmyndigheterna inte bara nir det gillde redovisning av kostnader for
prestationer. Aven redovisning av miluppfyllelse och kvalitet var vanligast dir.
Deras dominans i redovisningen av kostnader for prestationer holl sig intakt
dven med kontroll f6r om bidrags- och uppboérdsmyndigheterna var internrevi-
sionsmyndigheter och storre myndigheter. Bidrags och uppbordsmyndigheterna
dominans i denna redovisningskategori kunde didrmed isoleras till att de dgnar sig
it just bidrag och uppbord.®

Internrevisionsmyndigheterna hade ingen annan specialitet dn att de redo-
visade produktivitetsresonemang i stor utstrickning. Specialiteten att redovisa
produktivitetsresonemang lag fast dven med kontroll f6r om internrevisionsmyn-
digheterna var bidrags- och uppbordsmyndigheter och om de var stérre myndig-
heter. Att vara en internrevisionsmyndighet hade alltsd en sjilvstindig effekt pa
formagan att redovisa produktivitetsresonemang,.”

Myndigheternas storlek var ingen avgorande faktor for resultatredovisningen.
Det var bara i den inbordes jamforelsen mellan stérre och mindre myndigheter
som de storre myndigheterna hade nagot mer av produktivitetsredovisning.

I bilaga 3 finns vidare en sammanstillning av hur de 6vriga redovisningskate-
gorierna fordelade sig pa de olika departementen.

6 | en regressionsanalys med stegvis metod blev bidrags- och uppbérdsmyndigheterna den starkare
forklaringsfaktorn (standardiserad koefficient = 0,25). Partiella samband fér internrevisionsmyndigheterna
och de storre myndigheterna blev 0,14 resp. —0,06.

7 1en regressionsanalys med stegvis metod blev bara internrevisionsmyndigheter kvar som forklaringsfaktor i
modellen (standardiserad koefficient = 0,24), medan saval bidrags- och uppbérdsmyndigheter som stora
myndigheter sallades bort (partiella samband = 0,09 resp. 0,03).
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5.3 Jamforelser 6ver tid

ESV har féljt hur myndigheterna har tillimpat FAB 3:1 sedan dessa bestimmelser
tillimpas forsta gangen. Till rapporten Resultatstyrning pa viitt vag (ESV 2010:24)
liste ESV 17 myndigheters drsredovisningar for 2009. Dessa 17 drsredovisningar
kan med ett undantag® jaimféras med motsvarande 17 arsredovisningar i forelig-
gande studie. Med avseende pd vilka som kunde klassificeras som icke-tillimpan-
de och vilka som kunde klassificeras som minst sporadiskt tillimpande visar tabell

5.5 dt vilket hall utvecklingen har gatt.

Tabell 5.5 Minst sporadisk redovisning av kostnader for prestationer i arsredovisningar

for 2009 och 2010

Arbetsformedlingen

Forsakringskassan

Institutet for sprak och folkminne
Migrationsverket

Myndigheten for internationella adoptioner
Post- och telestyrelsen

Radio- och tv-verket (AR09)/Myndigheten for radio och tv (AR10)
Revisorsndmnden

Statens energimyndighet

Statens jordbruksverk

Statens skolverk

Stockholms universitet
Stralsakerhetsmyndigheten

Svenska institutet

Totalforsvarets forskningsinstitut

Tullverket

Ungdomsstyrelsen

AR09

J

=2 2 2 -

—

AR10

J

Kommentar: Ett "J” (ja) anger att myndigheten har tillimpat FAB 3:1 mer eller mindre bra. Ett

“N" (nej) anger att bestimmelsen om kostnader fér prestationer saknar tillimpning. Myndigheten
for radio och tv bildades den 1 augusti 2010 efter en sammanslagning av Radio- och tv-verket och

Granskningsndmnden fér radio och tv.

Nistan alla myndigheter i denna panel hade en minst sporadisk redovisning av
kostnader for prestationer i AR10. Fem av dessa myndigheter hade forflyttat sig

frin icke-tillimpning i ARO09 ill ndgon tillimpning i AR10. Tvi av myndighe-

terna hade samma icke-tillimpande status som tidigare. Utvecklingen kan till viss

8 Tillsammans med Granskningsnamnden for radio och tv har Radio- och tv-verket blivit en ny myndighet:

Myndigheten for radio och tv.
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del forklaras av att nagra av dessa myndigheter fortfarande var i ett forberedande
skede forsta dret som bestimmelserna skulle tillimpas (se ESV 2010:24).

I arsredovisningarna for 2010 var det nio myndigheter, enligt denna studie,
som inte redovisade enligt FAB 3:1 och som saknade formell dispens. Tabell 5.6
visar vilka myndigheter som i drsredovisningen foér 2011 star kvar pa samma stille
som tidigare och vilka som har tagit ett steg i riktning mot FAB 3:1.

Tabell 5.6 Minst sporadisk redovisning av kostnader for prestationer
i arsredovisningen fér 2011 av de myndigheter som inte redovisade enligt
FAB 3:1 i drsredovisningen fér 2010

AR11
Datainspektionen N
Lakemedelsverket J
Férsvarsmakten N
Post- och telestyrelsen N
Rikspolisstyrelsen N
Statens fastighetsverk J
Statens kulturrad J
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut J
Totalférsvarets forskningsinstitut N

Kommentar: Ett “J” (ja) anger att myndigheten har tillimpat FAB 3:1 mer eller mindre bra. Ett "N”
(nej) anger att bestammelsen om kostnader fér prestationer saknar tillimpning.

Som framgir av tabellen har antalet icke-tillimpande myndigheter utan formell
dispens minskat fran nio till fem myndigheter. Vi kan konstatera att ett par av

de myndigheter som fick revisionsrapport i samband med arsredovisningen for
2010, Likemedelsverket och SMHI, har klarat av att redovisa enligt FAB 3:11i
arsredovisningen for 2011. Vi kan ocksa konstatera att tva av de myndigheter
som fragade ESV om rdd, Likemedelsverket och Statens kulturrad, har lyckats
redovisa enligt FAB 3:1i arsredovisningen for 2011. Aven Statens fastighetsverk
har utvecklat sin resultatredovisning i linje med FAB 3:1, dock utan vare sig rap-
port fran Riksrevisionen eller samtal med ESV.

Det kan konstateras att redovisning av kostnader for prestationer har blivit
alltmer vanlig sedan bestimmelsen om denna redovisning inférdes. Den fore-
kommer i dag — i ndgon utstrickning — i de allra flesta myndigheternas drsredovis-
ningar.

54  Sammanfattning av statistiken

Flertalet myndigheter har redovisat kostnader for prestationer pa ett eller annat
satt. I drsredovisningarna for 2010 var det 13 myndigheter som inte gjort det,
enligt denna studie, men fyra av dessa hade formell dispens. ESV har inte kunnat
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skonja ndgot monster som forenar de icke-tillimpande myndigheterna. Diremot
fann ESV gemensamma nimnare hos ett par andra myndighetsgrupper. Gruppen
bidrags- och uppbordsmyndigheter hade en bittre férmaga dn andra att redovisa
kostnader for prestationer. Gruppen internrevisionsmyndigheter hade en bittre
féormdga dn andra att redovisa produktivitetsresonemang.

En annan iakttagelse var att kravet att redovisa prestationer inte har tringt un-
dan 6vrig resultatinformation. Kvalitet och maluppfyllelse redovisades av flertalet
myndigheter. Effekter och produktivitet redovisades i viss utstrickning.

Denna ligesbild visar att myndigheternas resultatredovisningar i stort sett dr
forenliga med FAB 3:1, dven om vissa verksamheter tycks vara bittre anpassade
till FAB 3:1 4n andra verksamheter.

Hur foretridare for berérda organisationer (myndigheter, Regeringskansliet
och Riksrevisionen) stiller sig till FAB 3:1 behandlas i nista kapitel.
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6 Forutsittningar att tillampa FAB 3:1

6.1 Enligt myndigheter

I maj 2011 arrangerade ESV en serie fokusgruppsmoéten med foretridare for ett
antal myndigheter. Stor omsorg lades pa urvalet av myndigheter. For att kon-
stanthdlla vissa faktorer sag vi till att myndigheterna i grupperna blandades pa
ungefir samma sitt, det vill siga olika storlek, olika verksamhetsomrade, olika
departementstillhorighet, etcetera. Ett par grupper gjordes dessutom skiljaktiga
pa en visentlig punkt, nimligen hur bra de hade implementerat FAB 3:1.

En grupp bestod av myndigheter som ESV antog hade problem att tillimpa
FAB 3:1.% Antagandet var delvis baserat pa Riksrevisionens granskning av rsre-
dovisningarna f6r 2009. Flertalet myndigheter i denna grupp hade fitt revisions-
rapport med anledning av hur de hade tillimpat FAB 3:1. ESV hade dessutom
sjdlv granskat arsredovisningarna i denna grupp, bade for 2009 och for 2010. Alla
i denna grupp hade en del kvarstiende brister. Nagra hade dock blivit bittre pd
att tillimpa FAB 3:1.

En annan grupp bestod av myndigheter som ESV antog hade inga eller mindre
problem att folja bestimmelserna enligt FAB 3:1.10 Urvalet byggde dels pa iakt-
tagelsen att dessa myndigheter inte hade fitt ndgon revisionsrapport om saken,
dels pa ESV:s egen bedémning av deras arsredovisningar f6r 2009 och 2010. Alla
i denna grupp hade redan frin borjan kunnat tillimpa FAB 3:1. Det motsiger
dock inte att myndigheterna i denna grupp kunde vara i behov av en del utveck-
lingsarbete.

En tredje grupp var ESV:s ekonomichefs- och controllerrad.!* Som ett in-
slag i deras ordinarie méte lit vi dem agera fokusgrupp och bidra med material
till studien. Eftersom denna grupp redan existerade for ett annat syfte kan den
varken sdgas vara ”problematisk” eller “oproblematisk™ Den kan betraktas som
ett tvdrsnitt av myndigheter. Denna “tvirsnittsgrupp” ingar i studien for att inte
missa ndgon grupp av myndigheter som kunde har problem av andra skil dn vad
vi antog i vért strategiska urval.

Fragorna vi 6nskade fa svar pd var dessa: ”Vad ir viktigt for att din myndighet
ska kunna limna en bra resultatredovisning i drsredovisningen?” och: ”Vad ar
viktigt att forbdttra i samband med resultatredovisningen i rsredovisningen?”

9 Till gruppen med foregivet “problematisk” resultatredovisning valdes Kemikalieinspektionen,

Ungdomsstyrelsen, Riksantikvariedambetet, Statens jordbruksverk, Stockholms universitet,
Statens fastighetsverk, Finansinspektionen och Post- och telestyrelsen.

10 Till gruppen med féregivet “oproblematisk” resultatredovisning valdes Vinnova, Skolverket, Tullverket,
Migrationsverket, Lantmateriet, Konsumentverket, Energimarknadsinspektionen och Inspektionen for
arbetsloshetsforsakringen.

11 Vid tillfallet for studien bestod ESV:s ekonomichefs- och controllerrad av representanter fran Migrationsverket,
Sakerhetspolisen, Arbetsgivarverket, Rikspolisstyrelsen, Skogsstyrelsen, Forsvarets materielverk,
Uppsala universitet, Trafikverket, Forsvarsmakten, Domstolsverket, Pensionsmyndigheten,
Lansstyrelsen i Vastra Gotaland, Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap, Skolinspektionen,
Kammarkollegiet och Regeringskansliet.
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Diskussionerna inleddes med en kort introduktion. Sedan fick var och en av del-
tagarna siga vad som var viktigt. Direfter fick deltagarna avgora vilka av de vik-
tiga synpunkterna som var viktigast. Slutligen gavs tillfille for reflektion 6ver vad
man hade kommit fram till. Fran ESV:s sida var vi mer lyssnande 4n deltagande.
Ibland stillde vi foljdfragor. Minnesanteckningar férdes under motets gang.

I det foljande aterger vi de fem viktigaste synpunkterna fran respektive grupp
samt utdrag frin deras resonemang,.

Grupp 1

I den ”problematiska” gruppen sillade deltagarna fram foljande fem viktiga for-
bittringsomraden:

— Att prestationsbegreppet vidgas

— Att syftet med att redovisa prestationer blir klargjort

— Att redovisa kvalitet i forhallande till volym

— Att regelverket tilliter en rittvisande redovisning av just vir verksamhet

— Att det rader samsyn mellan Riksrevisionen och departementen med avse-

ende pa hur FAB 3:1 ska tolkas

Nagra typiska kommentarer
Vi kan inte redovisa alla verksamheter i prestationer. Hilften av vara verksam-
heter blir osynliga. Prestationsbegreppet maste vidgas betydligt for att det ska
bli intressant och majligt att gora en bra resultatredovisning. Resultat dr inte
detsamma som prestation.”

“Det dr svdrt att argumentera for en redovisning av kostnader for prestationer,
utdver att FAB:en kriver det. Denna redovisning uppfattas mest bara som en
redovisning for redovisningens skull. En kostnadsredovisning dr viktig, men
utifrin FAB:ens krav pd volymer blir en sidan redovisning ointressant.”

“Prestationer passar inte en kunskapsspridande myndighet av vart slag. En ritt-
visande redovisning, enligt vir mening, handlar mer om processer och kvalitet
dn om prestationer. Dessutom ir det sillan som det finns ndgon utveckling
over tid i termer av prestationsvolymer. Avgorande delar av verksamheten ér
engdngsinsatser.”

“Prestationer blir banala sifferuppgifter som inte siger nigot om myndighetens

betydelse. Kvaliteten dr viktigare. Antal dr inte relevant att styra mot. Ddremot
kan en redovisning av antal styra fel”
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Skiljaktiga meningar

Nagra avvisar att kostnader for prestationer kan vara intressant. Andra tycker att
en sddan redovisning dr viktig, dock inte med antalsangivna prestationer utan pd
en mer 6vergripande nivd.

Grupp 2

I den ”oproblematiska” gruppen kom man fram till denna lista:
— Att ESV och Riksrevisionen har samma uppfattning om hur
FAB 3:1 ska tolkas
— Behovsanalys av innehallet i drsredovisningen: Att det klargors
vem som behover vilken information
— Att myndigheterna har en bra dialog med revisorerna
— Att ”prestationer” kan definieras pa olika sitt i olika verksamheter
— Att styrdokumenten (regleringsbrevet och instruktionen) hianger ihop

Nagra typiska kommentarer
”Det dr tveksamt om de prestationer vi redovisar i dag ger en rittvisande bild
av resultatet. Prestationerna valdes dirfor att de gick att ta fram, men redovis-
ningen kan ge fel fokus.”

“Det dr inte latt att gora rittvisa &t myndighetens arbete med en redovisning
av prestationer. Den tydligt avgrinsade leveransen, som prestationsbegreppet
forutsitter, kan inte alltid identifieras. Som prestationsbegreppet dr definierat
dr det svart att pressa in till exempel moéten, nitverk, platsbesok, kommunika-
tion, 6verldggningar, samrdd och omvirldsbevakning?”

”For bara vissa verksamheter i myndigheten kan vi redovisa prestationer. For
en del verksamheter dr det mer relevant att redovisa aktiviteter och processer.

I avgiftsfinansierade verksamheter blir intikterna lika viktiga som kostnaderna,
men i samband med prestationsredovisningen dr det bara kostnaderna vi ska
redovisa”

»FAB:en verkar inte vara litt att tilligna sig och tillimpa i verksamheterna.
FAB:en verkar heller inte svara upp mot behoven. FAB:en uppfattas mer som
en pilaga in som ett stod for drsredovisningen. Vad ir syftet med FAB 3:13”

“Prestationsredovisningen har inneburit ett perspektivskifte i styrningen.
Tidigare blev vi tilldelade en budget som vi enligt vissa malsittningar fick gora
verksamhet av. Nu handlar styrningen om att hitta prestationer som vi kan
sitta kostnader pd”
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Skiljaktiga meningar
Nagra anser att prestationsredovisningen saknar relevans. Andra anser att presta-

tionsredovisningen har lyft frigorna om resultatredovisning pd ett positivt sitt.

Grupp 3

“Tvirsnittsgruppen” framforde bland annat dessa synpunkter:

— Att ESV pratar sig samman med Riksrevisionen om FAB 3:1: ”Skapa en
gemensam bild som kommuniceras utit!”

— Att storre hidnsyn tas till att olika myndigheter har olika forutsittningar att
redovisa kostnader for prestationer

— Att FAB 3:1 kan tillimpas med storre flexibilitet och tolkningsfrihet

— Att regeringen egentligen borde vara mer intresserad av effekter och yttre ef-
fektivitet dn prestationer och produktivitet

— Att den nya FAB 3:1 fungerar som den var tinkt, det vill siga att myndighe-
tens ansvar att ge en rittvisande bild inte slds omkull av en dterigen vixande
mingd dterrapporteringskrav i regleringsbrevet

Nagra typiska kommentarer

”Beroende pa verksamhet finns det olika forutsittningar att redovisa kostnader
tor prestationer. Ibland ér det helt ogorligt, till exempel nir verksamheten gar
ut pa att forhandla fram avtal”

*FAB:ens krav pa prestationer ir tveksamt 6verhuvudtaget. Vilken nytta en
myndighet dstadkommer ir sillan detsamma som prestationernas volymer och
kostnader. Regeringen bor i stillet intressera sig for vilka effekterna blev. Pre-
stationer och produktivitet kan méjligen vara intressant for myndighetens in-
terna arbete, det vill siga ndgot som inte behover redovisas i drsredovisningen.”

»Vi vill redovisa resultat. Hjilpa oss skapa forutsittningar for det. FAB:en ger
oss inget bra stod. I stillet for FAB:ens krav att redovisa prestationer behéver
det finnas en 6kad flexibilitet och tolkningsfrihet i samband med resultatredo-
visningen.”

6.2 Enligt Regeringskansliet

Vad den primira mottagaren har att siga dr givetvis grundliggande. Behovet av
information i arsredovisningen bor ju kunna sammanfalla med forsorjningen av
information i arsredovisningen. ESV har dirfor triffat myndighetshandliggare
i Regeringskansliet och samtalat om myndigheternas resultatredovisningar. Hir
foljer ett sammandrag av de synpunkter som framkom i dessa samtal.

Enligt myndighetshandliggarna ér arsredovisningen huvuddokumentet for
resultatredovisningen till regeringen, dven om den kan kompletteras med andra
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killor. Arsredovisningen bor dirfor kunna fungera som underlag till savil myn-
dighetsdialogerna som till budgetpropositionen, menar man.

Enligt myndighetshandliggarna kan dock FAB:ens nuvarande skrivning
innebira att resultatredovisningen i myndigheternas arsredovisningar far for stort
fokus pa prestationer och kostnader. En sidan inriktning av resultatinformatio-
nen kan, menar man, inte alltid tillgodose de behov som finns; redovisningen kan
hamna pa en alltfor detaljerad niva. Information om prestationer behover i varje
fall sittas in i ett ssmmanhang for att bli anvindbar.

Myndighetshandliggarna papekar samtidigt att det finns stora skillnader da
det giller vilka behov som de olika departementen har. Myndighetshandliggarna
framfor ocksa att det finns olika behov av resultatinformation beroende pd om
informationen ska anvindas internt i Regeringskansliet eller i ett mer officiellt
sammanhang, till exempel i budgetpropositionen.

Trots att det kan se olika ut pa olika departement uppfattar dnda myndighets-
handliggarna att det 6ver lag har blivit en 6kad efterfrigan pd redovisning enligt
indikatorer eller nyckeltal, girna av sddan art att det gar att gora jamforelser mel-
lan olika myndigheter. P4 den allméinna 6nskelistan finns dven redovisning av kva-
litet och effektivitet. Kvalitet anser man dock kan vara ett svardefinierbart begrepp
inom vissa verksamheter. En prestationsredovisning bor 4nda kunna goras bittre
om den innehiller nigot om kvalitet. Aven effektivitet kan vara svirt att redovisa
men det dr viktigt, menar man, att myndigheterna kan visa att de gor ritt saker
till ligsta mojliga kostnad.

Myndighetshandldggarna anser vidare att mal och maluppfyllelse dr visentliga i
myndigheternas resultatredovisning. Det kan vara mal som riksdagen tagit beslut
om, men dven mal som regeringen har bestimt och mil som myndigheten har
formulerat. Att regeringen ska redovisa for riksdagen vilka resultat som uppnatts
i forhallande till de av riksdagen beslutade malen ir ju ett krav i Budgetlagen. Att
redovisa mot mal kanske dirfor ocksd borde vara ett krav i FAB:en, som nigon
pipekade.

6.3 Enligt Riksrevisionen

For att fd en bild av hur Riksrevisionen (RiR) i samband med drsredovisningarna
for 2010 sig pi FAB 3:1 har vi intervjuat den divarande processigaren for RiR:s
drliga revision. Intervjun handlade om granskningsprocessen for resultatredovis-

ningen, svarigheter att revidera resultatredovisningen och samspelet mellan RiR,

departementen och ESV.

Hur ser det 6vergripande uppldgget ut nar RiR
granskar myndigheternas resultatredovisningar?

RiR utgdr fran riktlinjer i form av ett handlingsprogram som bygger pa paragra-
ferna i FAB:en. Handlingsprogrammet har ocksa tagits fram med stod av ESV:s
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handledning. Infor granskningen triffar vi ocksa departementet f6r myndigheten.
I samband med granskningen limnas en sammanstillning av synpunkter till myn-
digheten. I vissa fall skrivs en revisionsrapport. Innan en myndighet fir en oren
revisionsberittelse genomfors alltid en second opinion.

Vad ar problematiskt nar RiR ska granska
myndigheternas resultatredovisningar?

Det har blivit svarare att skota sitt arbete som revisor. Arbetsinsatsen har okat.
RiR behover ta del av mer material. Anledningen till detta dr att rsredovisning-
arna ofta har flutit ut, medan granskningen tidigare var mycket fokuserad pa vad
som krivdes som aterrapportering enligt regleringsbrevet.

Regeringen har ju valt att ha vildigt olika regelverk for finansiell redovisning
och resultatredovisning. Det ir tydligt vad som ir en avvikelse frdn det finansiella
regelverket men mycket otydligare vad giller reglerna for resultatredovisningen.
Ju mer tillitande regelverk desto svarare att revidera korrekt.

RiR har att forhalla sig till gillande regler, men ett regelverk med stor grazon
tillater stor frihetsgrad i savil tillimpning som tolkning. Dirfor dr det nédvin-
digt att hela tiden stimma av och stilla fragor kring vad som behovs. Det verkar
saknas bestimmelser om vad regeringen behover for sin styrning.

Det dr heller inte alltid som regeringen har behov av all information som
regelverket anger. Det dr ett skil till att man bor ge skriftliga undantag. Manga
myndigheter har fatt muntlig feedback om informationsbehovet, men ur gransk-
ningssynpunkt dr det viktigt att regeringen formellt beslutar om undantag,.

Hur ser du pa samspelet mellan RiR, departementen och ESV?

For var del har samspelet fungerat bra, men nir man ska gora forindringar har
det varit svirt att fi 6verblick. Innan férindringar genomfors dr det noédvindigt
att ha diskussioner i storre utstrickning och med samtliga parter, om vad f6rind-
ringen forvintas leda till.

Vad kravs for ett battre fungerande samspel?

Nir forslag till forordningstexter tas fram behovs remisser med konsekvensutred-
ningar. Det dr ocksa viktigt med dterkommande sittningar for att diskutera hur
rapporteringen och annat fungerar.

Vi behover en forstaelse for varandra, de olika instansernas behov vid lisning
och tillimpning av férordningstexter for att nyansera tolkningen.

Finns hinder for ett mer valfungerande samspel?

Nej inte egentligen. Ett forslag dr att involvera Redovisningsradet ytterligare,
ta vara pa rddets kompetens for att tolka regelverket. En annan majlighet dr att

tortydliga i handledningar.
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Finns en skillnad i kvaliteten pa myndigheternas
resultatredovisningar nu och tidigare?

De flesta klarade av att redovisa vad man gjort och presterat redan innan regel-
dndringen. Pa det viset dr det ingen storre skillnad. En skillnad ligger daremot

i att de forra reglerna kunde tolkas sd att man nistan inte fick skriva om nagot
annat dn aterrapporteringskraven. Ur ett myndighetsperspektiv dr det en positiv
torindring; nu fir man i storre utstrickning vilja vad man vill redovisa.

Men det finns skillnader mellan myndigheterna. En del myndigheter kan be-
hoéva mer stod for att kunna redovisa prestationer pa det sitt som krivs i nuliget.
Det som beskrivs i ESV:s handledning dr de enkla fallen ddr det dr uppenbart om
prestationer finns eller inte. Det skulle beh6vas mer stod till de myndigheter som
har svart att redovisa prestationer.

6.4 Sammanfattning av samtalen

Trots att myndighetsgrupperna skiljde sig dt i graden av implementering framfor-
de de dnda liknande synpunkter. En gemensam synpunkt var behovet av samsyn
om tolkningsramen for FAB 3:1. En annan gemensam synpunkt var att reglerna
for resultatredovisningen borde vara méjliga att tillimpa olika for olika verksam-
heter. I samtliga grupper ifragasattes ocksa kravet att redovisa prestationer (enligt
standarddefinitionen)'?, som kunde upplevas som ett begrinsande, irrelevant eller
till och med som ett ogorligt krav.

Samtalen med myndighetshandliggarna pd Regeringskansliet bekriftade att
det finns behov av en mer utvecklad resultatredovisning frin myndigheterna dn
vad en prestationsfokuserad redovisning kan ge. Sirskilt nimndes att en presta-
tionsfokuserad redovisning sillan kan ligga till grund for regeringens rapporte-
ring till riksdagen. Redovisning av kvalitet och effektivitet var 6nskvird, girna
kompletterad med indikatorer eller nyckeltal som kan anvindas f6r jamforelser
mellan myndigheter. Aven redovisning av maluppfyllelse ansigs vara en viktig del
av resultatredovisningen. Uppgifterna borde ocksa sittas in i ett ssmmanhang
som gor redovisningen mer begriplig.

RiR:s foretridare framforde att eftersom det inte lingre bara ér dterrapporte-
ringskrav i regleringsbrevet som stdr i fokus for granskningen har granskningen
blivit mer komplicerad. Eftersom det kan férekomma en del informella 6ver-
enskommelser mellan departementet och myndigheten behover RiR stimma av
med respektive departement om vad som har sagts till myndigheten. For 6vrigt
vilkomnades olika former av samspel mellan RiR, departementen och ESV.

12 Med “prestation” menas normalt vad som har kommit ut fran myndighetens verksamhet, det vill séga vad som
har levererats till ndgon och vad som har exponerats fér nagon. Det kan vara beslut, rapporter, utstallningar,
kurser, radgivning, etcetera. Pa engelska anvands uttrycket “output” fér samma sak. Se vidare ESV 2009:29,
sidan 15.
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7 Slutsatser om FAB 3:1

Aven om de flesta myndigheterna i ndgon utstrickning har redovisat prestatio-
ner och kostnader enligt FAB 3:1 har skarp kritik riktats mot dessa bestimmel-
ser. Frain myndigheter och andra har man bland annat stillt sig fraigande till om
prestationer alltid kan redovisas i varje verksamhet och om prestationer alltid dr
relevanta att redovisa. Utrymmet for verksamhets- och behovsanpassning har
minskat, menar man. ESV har dnda kommit fram till slutsatsen att reglerna for
rvesultatredovisningen bor st kvar ofovindrade. Slutsatsen om reglernas bevarande
dr dock villkorad av att det blir dandringar i andra avseenden dn hur reglerna dr
formulerade.

Som ESV har uppfattat kritiken av FAB 3:1 sammanhinger denna kritik med
hur bestimmelserna har tolkats. Enligt ESV bor reglerna inte tolkas sa stringt
och snivt som en del myndigheter och revisorer har tolkat dem, utan enligt de
rekommendationer som ESV har gett uttryck for i handledningen for resultatre-
dovisningen (ESV 2009:29). ESV menar att det bor framga av denna handled-
ning att utrymmet for verksamhets- och behovsanpassning kan vara i princip
oinskrinkt. Handledningen behéver dock fortydligas pa en del punkter. ESV kan
ocksa behéva arbeta mer aktivt for att etablera en gemensam tolkningsram for
resultatredovisningen. Samtidigt bedomer ESV att det for ett fital myndigheter
kan finnas skal att 6verviga undantag fran reglerna for resultatredovisningen.
Regeringens beslut om sddana undantag bor da fattas efter beredning som bygger
pd underlag frin ESV.

71 FAB 3:1 passar nastan alla om den bara tolkas pa ratt satt

ESV bedémer att FAB 3:1 inte behover dndras om bestimmelserna tolkas som
ESV rekommenderar. Kritiken att reglerna i vissa delar har varit oméjliga att till-
limpa och att de ibland har genererat irrelevant information har, som ESV har
uppfattat det, nistan alltid utgatt fran speciella tolkningar av regelverket. Nastan
alla som har varit kritiska till FAB 3:1 har tolkat regelverket pi ett forsvirande siitt
cller pd ett trivialiserande sitt.

De som har ansett att FAB 3:1 har varit oméjlig att tillimpa har ofta gjort tolk-
ningen att prestationer ska redovisas numeriskt och helst ocksa att styckkostna-
der eller produktivitetsutveckling ska redovisas. Enligt ESV ar det tillrickligt att
beskriva de viktiga prestationerna och summera ihop kostnaderna for de likartade
prestationerna. Det finns inget i regelverket som forbjuder myndigheten att re-
dovisa kostnad per prestationstyp och att limna verbala prestationsbeskrivningar.
Pa motsvarande sitt finns det inget i regelverket som forbjuder myndigheten att
redovisa antalet prestationer och kostnad per styck. Det ska vara valfritt.

De som har ansett att FAB 3:1 har genererat irrelevant information verkar
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ofta ha gjort tolkningen att det endast dr prestationer och kostnader som ska
redovisas. Enligt ESV ir redovisning av prestationer och kostnader tinkt som
en minsta gemensamma ndmnare, som alla myndigheter ska redovisa. Att det
framst dr prestationer och kostnader som ska redovisas betyder att information
om prestationer och kostnader ska vara resultatredovisningens kirninformation.
Regelverket ger sedan utrymme for anpassning av resultatredovisningen. Regel-
verket behover inte sitta nagot hinder i vigen for det, varken till innehallet eller
till proportionerna.

Myndigheten dr dessutom dlagd att ge en rittvisande bild av verksamheten och
resultatet. Det borde i manga fall kunna innebira att den reglerade informationen
om prestationer blir kompletterad med annan information (om kvalitet, malupp-
tyllelse, utfall/effekter, etcetera). S& har det ocksa blivit till stor del. Som denna
studie har visat redovisas ofta kompletterande information i drsredovisningen,
utover redovisning av prestationer och kostnader. En del myndigheter publicerar
ocksa sarskilda arliga rapporter med resultatindikatorer, som man ibland ocksa
refererar till i drsredovisningen. Men oavsett var den kompletterande informatio-
nen redovisas primirt innebdr denna bredare redovisning att prestationsredovis-
ningen kan ingd i storre sammanhang.

Fran Regeringskansliets sida har man uttryckt behov av annan information
som kan komplettera information om prestationer. Enligt ESV finns det inget i
FAB 3:1 som hindrar regeringen fran att ange iterrapporteringskrav eller upp-
drag i regleringsbrevet. Om sirskilt underlag behovs till regeringens rapportering
till riksdagen stir det regeringen fritt att bestilla sidan information frain myn-
digheten, antingen for rapportering i arsredovisningen eller i annat dokument.
ESV bedémer dock att det i dag kan finnas en klyfta mellan den information som
behovs och den information som tillhandahalls, men denna klyfta kan se olika ut
for olika departement eller for olika enheter i ett departement.

Det kan inte nog betonas att avsikten med FAB 3:1 aldrig har varit att myndig-
heternas resultatredovisningar ska begrinsas till endast prestationer och kostna-
der. All resultatinformation som passar in och dr mojlig att ta fram ska kunna inga
i arsredovisningen.

Forordningstexten ska tolkas enligt ESV:s foreskrifter, allmdnna rdd och
handledningar. Bara nir det inte framgar vilken tolkning som ESV rekommen-
derar far andra tillféra sin tolkning. ESV har dessutom avsiktligt litit FAB 3:1
vara tolkningsbar till viss del. Att ESV har limnat satser i FAB 3:1 éppna for
tolkning innebir att myndigheten ska kunna vilja den tolkning som passar den
specifika verksamheten och regeringens forvintade behov av information. Denna
tolkningsfrihet dr dock mer avsedd f6r myndigheterna dn for Riksrevisionen.
Den medvetet oprecisa normgivningen dr utformad med foresatsen att Riksre-
visionen tar hidnsyn till att olika myndigheter kan gora olika tolkningar. Fram till
den punkt dir FAB 3:1 definitivt inte foljs ir det meningen att det ska finnas en
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grdzon av olika tolkningar. ESV anser darfor att Riksrevisionens arliga revision
ska vara rimlighetsdomare 6ver myndigheternas tolkningar snarare dn att den
skapar egna normeringar.

For att regelverket ska bli tolkat inom den ram som ESV rekommenderar finns

det atminstone tvd saker som ESV behover prioritera framéver:

— ESV:s handledning for resultatredovisningen bor fortydligas. Framfor allt
bor handledningen kompletteras med exempel som belyser spannet av olika
tolkningar som dr lika rimliga.

— For att kontinuerligt kunna problematisera och utveckla tolkningsramen till
FAB 3:1 bor ESV sammankalla till dterkommande méten och nitverkstriffar
for fragor om resultatredovisning.

7.2 Nar undantag bor 6vervagas

Hittills har regeringen varit restriktiv med att dela ut formella (det vill siga
skriftliga och officiella) undantag frin FAB 3:1. Formella undantag ska framga av
regleringsbrevet till myndigheten. De ska finnas under rubriken ”Undantag fran
ekonomiadministrativa regelverket”. For budgetiren 2009 och 2010 var det lins-
styrelserna och nigra férsvarsmyndigheter som — enligt deras regleringsbrev — helt
eller delvis undantogs fran dessa bestimmelser. Frin och med budgetiret 2011
hor ocksa Arbetsgivarverket till de formellt undantagna myndigheterna. Som
ESV kinner till ir det dagsliget (varen 2012) inte fler myndigheter dn dessa.

Enligt ESV ir det rimligt att regeringen har varit restriktiv med dispenserna.

Ju fler som undantas frin en allmin norm desto mer skulle undantagen framsta
som den allmdnna normen. ESV menar dock att det i nagra fler fall kan finnas
skil att 6verviga undantagsinstrumentet. For att fullt ut kunna utnyttja méjlig-
heten att verksamhets- och behovsanpassa redovisningen bor det finnas en sidan
Oppning. Hillbara bestimmelser for resultatredovisning har ocksd historiskt sett
varit sddana att de har tillmotesgatt krav pa verksamhets- och behovsanpassning
(se kapitel 4). Alternativet kan annars bli en ooverskadlig flora av informellt givna
undantag,.

For att skapa 6verblick och kontroll 6ver utvecklingen av undantag i forhal-
lande till FAB 3:1 foreslir ESV att regeringens beslut om sidana undantag bor
vila pd underlag som ESV har utarbetat. I rutinerna fér framtagandet av ett un-
dantagsunderlag bor det inga intervjuer med foretridare for savil myndigheten,
det ansvariga fackdepartementet som Finansdepartementets budgetavdelning. Ett
undantagsunderlag bor ge svar pa frigor om behoven av information enligt FAB
3:1 och méjligheterna att ta fram denna information.

Bland de myndigheter som fortfarande inte redovisar kostnader for presta-
tioner kan det méjligen finnas ndgon som borde vara undantagen fran andra
stycket i FAB 3:1. Men formagan att folja denna regel kan férmodligen dka om
regeln tolkas inom den ram som ESV rekommenderar. Prestationsredovisningens
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relevans for vissa verksamheter behover ocksad vigas in. Behoéver regeringen denna
information fér denna verksamhet? Frigan ror inte bara icke-tillimparna av
FAB 3:1. I princip kanske ingen av icke-tillimparna bér vara undantagen medan
nagon av de myndigheter som frekvent tillimpar dessa regler har starka skal att
bli undantagen.

De precisa villkoren foér undantag och arbetsgiangen for sidana drenden bor
utredas nirmare och i dialog mellan ESV och Regeringskansliet.

7.3  Alternativ till reglernas bevarande

Om ESV:s tolkningsram inte visar sig fa genomslag och FAB 3:1 tolkas sa snivt
att redovisningen blir irrelevant, svir eller omajlig att samla in data till, sd dr det
bittre att dndra reglerna dn att inte gora nigonting. En sddan regelindring kan
vara timligen enkel (se tabell 7.1).

Tabell 7.1 Det alternativa férslaget: Andring av 3 kapitlet, 1 §, andra stycket
i férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag

Nuvarande bestammelse Forslag

Resultatredovisningen ska framst avse hur | resultatredovisningen ska myndigheten
verksamhetens prestationer har utvecklats beskriva och analysera sin verksamhet, hur
med avseende pa volym och kostnader. resultatet har utvecklats samt kostnaderna

for resultatet.

Det alternativa forslaget innebir att andra stycket i FAB 3:1 byts ut. Orden
“frimst”, ”prestation” och ”volym” stryks. "Resultat” blir den centrala och bety-
delsebdrande termen. Bestimmelsen far dirmed ett bredare begreppsomfang.
Samtidigt blir den neutral i férhdllande till vilka redovisningskategorier (presta-
tioner, maluppfyllelse, kvalitet, effekter, etcetera) som kan anvindas i resultatre-
dovisningen. Uppgifter om kostnader bor dock fortfarande vara en del av resul-
tatredovisningen.

Denna regelindring bér géras om det i samband med arsredovisningen for
2012 finns liknande problem och uppfattningar som i samband med drsredovis-
ningen for 2010. ESV f6ljer utvecklingen och kommer att utarbeta en rapport om
saken viren 2013. Med denna tidshorisont borde den eventuella regelindringen
kunna beslutas hosten 2013 och kunna gilla frain och med drsredovisningen for
2014. Men for nirvarande avvaktar vi och ser om inte fortydliganden i handled-
ningen och méten om resultatredovisningen kan ge 6nskade eftekter.

7.4  Forbattring pa tva satt, eller forsamring pa tva satt

Regeringens intentioner med gillande regler for resultatredovisningen var att
resultatredovisningen skulle bli mer anpassad till olika verksamheter och mer
delegerad till myndigheterna dn vad som kunde bli fallet med féregiende regler.
Som vi har kunnat belysa har dock en del komplikationer intriffat, som har mot-
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verkat uppfyllelsen av dessa mal. Men vi har ocksa foreslagit dtgirder, som borde
kunna leda till att malen blir uppfyllda. Figur 7.1 illustrerar hur den faktiska och
foreslagna vigkorsningen ser ut i forhallande till regeringens mdl med de senaste
reglerna for resultatredovisningen.

Figur 7.1 En verksamhetsanpassad och delegerad resultatredovisning och fyra scenarier

Mer verksamhetsanpassad
A

Al, A2
”¢7 !
Foregaende regler :’/
Mindre delegerad ,,' - <] » Mer delegerad
K ™a
Bl B2

Mindre verksamhetsanpassad

Al: ESV:s huvudforslag, det vill siga att gillande regler stir kvar oférindrade
men att de tillimpas enligt ESV:s tolkningsram, samt att en mer utvecklad
procedur f6r prévning av undantag kommer till stind.

A2: ESV:s andrahandsforslag, det vill siga en dndring av FAB 3:1, som foreslis
om ESV:s huvudforslag inte leder till mer verksamhetsanpassning och mer
delegering.

B1: Ridande verklighet for vissa myndigheter, dir en sniv tolkning av FAB 3:1
har férsimrat maojligheterna till verksamhetsanpassning och dir en anpass-
ning till Riksrevisionens krav har upphivt forutsittningarna for delegering
till myndigheterna.

B2: Radande verklighet for vissa myndigheter, didr man helt pa egen hand har
forsvarat tillimpningen av FAB 3:1.

7.5 Tillagg: Forekomsten av speciella revisorskrav

Som har framkommit i vira samtal med myndigheterna har Riksrevisionens drliga
revision i vissa fall stillt speciella krav pa myndigheternas resultatredovisningar.
Det har da inte bara handlat om att revisorernas tolkningar har avvikit frin ESV:s
rekommendationer. Enligt vad ESV har kunnat bedéma har revisorerna i sidana
fall ocksd stillt krav som har saknat stod i regelverket. For att ventilera problemet
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dterger vi hir nagra speciella revisorskrav som myndigheterna har nimnt och som
ESV har reagerat pa.

Ett speciellt revisorskrav har varit att en viss bestimd andel av den totala kost-
nadsmassan per verksamhetsgren ska knytas till prestationer. Beroende pa revisor
har den pétalade andelen pendlat mellan 50 och 70 procent. Det finns inget stod i
regelverket for att en sadan procentsats ska vara bestimmande for vad myndighe-
terna ska redovisa. Enligt regelverket ska myndigheterna redovisa de prestationer
som de bedomer som viktiga. Den mingd kostnadssatta prestationer som myn-
digheten redovisar bor std i proportion till vad som kan forvintas i det specifika
fallet (beroende pa vilka skeden verksamheten befinner sig i, hur den ir organise-
rad, hur den dr tinkt att fungera, etcetera) snarare an till foregivna procentsatser. I
ESV:s foreskrifter till FAB 3:1 anges det ocksa att resultatredovisningen ska anpas-
sas efter verksambetens art.

I vissa fall har revisorerna riktat kritik mot att myndigheterna har redovisat
enligt uttryckliga aterrapporteringskrav i regleringsbrevet. Ett saidant fall har
avsett ett dterrapporteringskrav om effektivitet. I det fallet har revisorn menat att
sanningshalten i redovisningen skulle bli osiker om myndigheterna redovisade
effektivitet. ESV anser att en sddan kritik inte bara kommer i konflikt med férord-
ningens bestimmelse att myndigheterna ska redovisa enligt regleringsbrev och
andra beslut. Kritiken skapar ocksa dissonans i férhallande till ESV:s foreskrifter
till FAB 3:1. Just for att myndigheterna ska kunna redovisa osikra uppgifter anges
det i ESV:s foreskrifter att osakerheter i data och métmetoder ska kommenteras.

Ett ytterligare revisorskrav som saknar stod i regelverket har varit att arsredo-
visningen inte fdr innehalla beddmningar. Nagra myndigheter har fatt kritik av
revisorerna for att de har bedémt graden av maluppfyllelse. I operationaliseringen
av ett mal ingdr det emellertid att sitta upp kriterier f6r maluppfyllelse. Om
regeringens mdl for verksamheten dr vaga och om redovisning av miluppfyllelse
dr visentlig — antingen for att regeringen har angett ett sidant redovisningskrav
eller for att myndigheten anser att det krivs for en rittvisande bild — sd maste
myndigheten tillféra egna omdémen i redovisningen i form av kriterier. Men
det ska framga hur myndigheten har kommit fram till sina bedémningar. Det dr
bland annat med anledning av denna problematik som ESV har angett ett allmint
rad till FAB 3:1 om transparens: Metoder for datainsamling och analys biv nimnas
i drsvedovisningen. Enligt férordningstexten ska myndigheten dessutom kommen-
tera resultatet. Det inbegriper bedomningar.
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BILAGA I: ARSREDOVISNINGAR FOR 2010 SOM LASTES OCH ANALYSERADES

Bilaga 1: Arsredovisningar fér 2010 som lastes
och analyserades

* Allminna reklamationsnimnden ¢ Institutet for rymdfysik

¢ Arbetsformedlingen * Institutet for sprak och folkminnen

* Arbetsgivarverket * Internationella programkontoret

* Arbetsmiljoverket tor utbildningsomradet

* Arkitekturmuseet + Kammarkollegiet

* Boverket * Kemikalieinspektionen

* Brottstorebyggande rddet * Kommerskollegium

* Brottsoffermyndigheten * Konjunkturinstitutet

* Centrala studiestodsnimnden ¢ Konkurrensverket

* Datainspektionen * Konsumentverket

* Diskrimineringsombudsmannen * Kriminalvirden

* Domstolsverket * Kronofogdemyndigheten

* Ekobrottsmyndigheten * Kungliga biblioteket

* Ekonomistyrningsverket * Kustbevakningen

* Elsdkerhetsverket ¢ Lantmiteriet

* Energimarknadsinspektionen * Livrustkammaren och

* Exportkreditnimnden Skoklosters slott med

* Finansinspektionen Stiftelsen Hallwylska museet

* Fiskeriverket ¢ Livsmedelsverket

* Folke Bernadotteakademin * Lotteriinspektionen

* Forskningsradet for miljo, ¢ Likemedelsverket
utvirdering areella niringar och * Lansstyrelsen i Stockholms lin
samhillsbyggande * Migrationsverket

* Fortifikationsverket * Moderna museet

* Forum for levande historia * Myndigheten for samhallsskydd

* Forsvarets materielverk och beredskap

* Forsvarsexportmyndigheten * Myndigheten for tillvixtpolitiska

* Forsvarsmakten utvirderingar och analyser

* Forsikringskassan * Myndigheten for utlindska

* Hilso- och sjukvardens investeringar i Sverige
ansvarsnimnd * Myndigheten for yrkeshogskolan

* Hogskoleverket * Nationalmuseum

* Inspektionen for * Naturvdrdsverket
arbetsloshetsforsikringen * Nordiska Afrikainstitutet

* Inspektionen for socialférsikringen ¢ Patent- och registreringsverket

* Institutet for arbetsmarknads- * Pensionsmyndigheten
politisk utvirdering * Post- och telestyrelsen
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BILAGA I: ARSREDOVISNINGAR FOR 2010 SOM LASTES OCH ANALYSERADES

* Riksantikvarieimbetet * Statens skolverk
* Riksarkivet * Statens veterinirmedicinska anstalt
* Riksgildskontoret * Statens vig- och
* Rikspolisstyrelsen transportforskningsinstitut
* Riksutstillningar * Statskontoret
* Radet for Europeiska socialfonden * Stockholms universitet
i Sverige * Stralsikerhetsmyndigheten
» Rittsmedicinalverket * Styrelsen for ackreditering och
* Sameskolstyrelsen teknisk kontroll
* Sametinget * Styrelsen for internationellt
* Skatteverket utvecklingsarbete
* Skogsstyrelsen * Svenska institutet
* Smittskyddsinstitutet * Sveriges geologiska undersokning
* Socialstyrelsen * Sveriges meteorologiska och
* Specialpedagogiska hydrologiska institut
skolmyndigheten * Talboks- och punktskriftsbiblioteket
» Statens beredning fér medicinsk * Tandvirds- och
utvirdering likemedelsformansverket
* Statens energimyndighet » Tillvixtverket
» Statens fastighetsverk * Totalforsvarets forskningsinstitut
* Statens folkhilsoinstitut * Totalforsvarets
¢ Statens forsvarshistoriska museer rekryteringsmyndighet
» Statens geotekniska institut * Trafikverket
* Statens historiska museer * Transportstyrelsen
« Statens institutionsstyrelse * Tullverket
* Statens jordbruksverk * Ungdomsstyrelsen
* Statens kulturrdd * Verket for hogskoleservice
» Statens maritima museer * Verket for innovationssystem
* Statens museer fOr virldskultur * Vetenskapsradet
» Statens skolinspektion . Aklagarmyndigheten

50 PRESTATIONER, VOLYMER OCH KOSTNADER



BILAGA 2: MYNDIGHETER OCH DEPARTEMENT SOM DELTOG I GRUPPINTERVJUER

Bilaga 2: Myndigheter och departement som

deltog i gruppintervjuer

Myndigheter

2011-05-17

* Arbetsgivarverket

* Domstolsverket

* Forsvarets materielverk
* Lansstyrelsen i Vistra Gotaland
* Migrationsverket

* Pensionsmyndigheten
* Rikspolisstyrelsen

* Skogsstyrelsen

* Trafikverket

* Uppsala universitet

2011-05-18

* Energimarknads-
inspektionen

* Inspektionen for
arbetsloshetsforsikringen

* Konsumentverket

* Lantmiteriet

* Migrationsverket

* Skolverket

* Tullverket

* Vinnova

2011-05-20

. Finansinspektionen

* Kemikalieinspektionen
* Post- och telestyrelsen
* Riksantikvarieambetet
* Statens fastighetsverk
* Statens jordbruksverk
* Stockholms universitet
* Ungdomsstyrelsen

Departement

2011-05-23
* Finansdepartementet
* Kulturdepartementet
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Bilaga 3: Ovriga redovisningskategorier per

BILAGA 3: OVRIGA REDOVISNINGSKATEGORIER PER DEPARTEMENT

departement
Kvalitet
Departement Férekommer inte Férekommer % n
Arbetsmarknadsdepartementet 0 100 100 6
Finansdepartementet 20 80 100 10
Forsvarsdepartementet 29 71 100 7
Justitiedepartementet 0 100 100 12
Kulturdepartementet 18 82 100 17
Landsbygdsdepartementet 17 83 100 6
Miljédepartementet 40 60 100 5
Naringsdepartementet 38 62 100 13
Socialdepartementet 25 75 100 20
Utbildningsdepartementet 36 64 100 14
Utrikesdepartementet 12 88 100 8
Totalt 22 78 100 118
Maluppfyllelse
Departement Férekommer inte Férekommer % n
Arbetsmarknadsdepartementet 33 67 100 6
Finansdepartementet 20 80 100 10
Forsvarsdepartementet 29 71 100 7
Justitiedepartementet 0 100 100 12
Kulturdepartementet 24 76 100 17
Landsbygdsdepartementet 0 100 100 6
Miljédepartementet 20 80 100 5
Néringsdepartementet 31 69 100 13
Socialdepartementet 30 70 100 20
Utbildningsdepartementet 57 43 100 14
Utrikesdepartementet 0 100 100 8
Totalt 25 75 100 118
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BILAGA 3: OVRIGA REDOVISNINGSKATEGORIER PER DEPARTEMENT

Effekter
Departement Forekommer inte Forekommer % n
Arbetsmarknadsdepartementet 67 33 100 6
Finansdepartementet 30 70 100 10
Forsvarsdepartementet 29 71 100 7
Justitiedepartementet 33 67 100 12
Kulturdepartementet 41 59 100 17
Landsbygdsdepartementet 0 100 100 6
Miljodepartementet 60 40 100 5
Naringsdepartementet 46 54 100 13
Socialdepartementet 40 60 100 20
Utbildningsdepartementet 29 71 100 14
Utrikesdepartementet 25 75 100 8
Totalt 36 64 100 118
Produktivitetsresonemang
Departement Forekommer inte Forekommer % n
Arbetsmarknadsdepartementet 33 67 100 6
Finansdepartementet 40 60 100 10
Forsvarsdepartementet 14 86 100 7
Justitiedepartementet 33 67 100 12
Kulturdepartementet 71 29 100 17
Landsbygdsdepartementet 33 67 100 6
Miljédepartementet 60 70 100 5
Naringsdepartementet 54 46 100 13
Socialdepartementet 50 50 100 20
Utbildningsdepartementet 71 29 100 14
Utrikesdepartementet 75 25 100 8
Totalt 52 48 100 118
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