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Sammanfattning

ESV limnar hir forslag for att utveckla styrningen av den verksamhet som reger-
ingens myndigheter bedriver for att genomfora den beslutade politiken. Forslagen,
som frimst anger en principiell inriktning, 4r avsedda att ses samlat som en helhet.
Forslagen innebir att tillimpningen av mal- och resultatstyrning inom ramen for
verksamhetsstrukturen avvecklas och att mal- och resultatstyrningen inte lingre
ska vara huvudregel for styrning av myndigheternas verksamheter. Den ska i stil-
let situations- och verksamhetsanpassas och inte anvindas med automatik for all
verksamhet. Forslagen innebir att mél- och resultatstyrningen, som en styrmetod
bland andra, tillimpas pé kort eller ling sikt nir den bedoms i de avsedda styref-
fekterna. Nir mal- och resultatstyrning tillimpas ska malen vara utformade som
riktiga mal och resultaten ska bedomas och redovisas genom méaluppfyllelseanalys.
For att kunna mita maluppfyllelse och redovisa resultat kopplas dven resultat-
indikatorer och /eller nyckeltal till malen.

Den verksamhet som regeringens myndigheter bedriver ska uppna ett bestimt
resultat, oavsett styrmedel. ESV foreslir dirfor att myndigheterna och regeringen
ska redovisa uppnidda resultat med utgdngspunkt i fler styrmedel 4n mal- och
resultatstyrningen. Hir maste naturligtvis goras en klok avvigning av hur omfat-
tande resultatredovisningarna bor vara i forhéllande till styrningen i det enskilda
fallet. Ett viktigt syfte med ESV:s forslag ir att resultatredovisningarna ska bli
effektivare och bittre men inte 6ka, utan helst minska, i omfattning.

Viktigt dr ocksd att dterigen gora ett allvarligt forsok att koppla ihop de redo-
visade resultaten med vad det kostat att uppnd dem. En av ambitionerna med
verksamhetsstrukturen var att skapa forutsittningar for en sidan redovisning.
Den struktur som manga upplever fungerar pa ett indamédlsenligt sitt dr den
finansiella strukturen med utgiftsomriden och anslag. ESV redovisar dirfor ett
forslag som innebir att metoder utvecklas s att resultaten kan redovisas i den
finansiella strukturen.

For att utveckla den finansiella styrningen och skapa bittre forutsittningar for
balans mellan den och annan styrning foreslir ESV att dndamdlsbeskrivningarna
for anslagen utvecklas samt att anslagens storlek och indelning ses 6ver. I forslagen
ligger dven ambitionen att dessa ska leda till tydligare och bittre styrning.






Inledning

BAKGRUND
Ekonomistyrningsverkets generaldirektor beslutade den 30 juni 2006 att en prov-
ning av mal- och resultatstyrningen samt ramanslaget skulle genomf6ras.

SYFTE
Syftet har varit att skapa ett utgingslige for det fortsatta arbetet med att utveckla
mal- och resultatstyrningen i staten genom att gora en analys av mél- och resultat-
styrningens och ramanslagets styrkor och svagheter, samt metodernas utformning,
utveckling och nuvarande tillimpning i statsforvaltningen. I analysen har ingdtt
att prova och ifrdgasitta mél- och resultatstyrningens tillimpning inom ramen
tor verksamhetsstrukturen och i forhallande till andra sitt och metoder att styra
myndigheterna. I analysen har dven ingitt frigan om hur ramanslaget kan eller
bor stodja mal- och resultatstyrningen.

En utgdngspunkt for studien har varit att formerna for styrning och uppf6ljning
ska vara anpassade till myndigheternas forutsittningar och de behov riksdagen och
regeringen har av styrning och uppfoljning.

ARBETSSATT

Arbetet har bedrivits i ett internt projekt i ESV. En referensgrupp, som utgjorts av
ESV:s ledningsgrupp, har varit knuten till projektet. Referensgruppen har bistétt
projektet med diskussioner och forankring av arbetet, iakttagelser och analyser
samt av overviganden och forslag.

Projektet bestod i den inledande fasen av flera olika delar eller delprojekt.
Respektive delprojekt hade ansvar for att ta fram underlag till den fortsatta ana-
lysen. De underlag som delprojekten tog fram behandlade mél- och resultatstyr-
ningen och ramanslaget — utformning och tillimpning — i nuligesbeskrivningarna
av relationen mellan riksdagen och regeringen samt i relationen mellan regeringen
och myndigheterna. Vidare gjordes en historisk tillbakablick med frigestillningen
— hur var det tinkt och hur har det blivit? En studie av vad svensk forskning
sagt om mdl- och resultatstyrningen och en internationell utblick kompletterade
underlaget.

Nuligesbeskrivningen av relationen mellan riksdagen och regeringen har syftat
till att ge en bild av hur mél- och resultatstyrning och ramanslaget fungerar i
relationen mellan riksdagen och regeringen inom ramen for den statliga budget-
processen. Mot bakgrund av de forfattningar och riktlinjer som reglerar utform-
ningen av den ekonomiska styrningen i staten undersoktes, genom studier av
bl.a. utskottsbetinkanden och propositioner, tillimpningen av den ekonomiska
styrningen dren 2003-2007.

Nuldgesbeskrivningen av relationen mellan regeringen och myndigheterna
bygger huvudsakligen pd befintliga studier. Bland annat har ESV i flera olika
rapporter de senaste dren iakttagit hur mal- och resultatstyrningen och ramanslags-
modellen tillimpats och limnat forslag pd hur styrformen kan utvecklas. Studierna
har kompletterats med ny empiri som har koncentrerats till det som uppfattas
som centrala komponenteter i mal- och resultatstyrningen och ramanslagsmodel-



len. Foljande aspekter har dirfor fitt sirskild uppmirksamhet: styrningen med
mal och aterrapporteringskrav, ramanslagsmodellen och dterrapporteringen till
regeringen.

Forutom de inledande studierna har underlaget till rapporten och ESV:s
forslag till utveckling i forsta hand utgjorts av frimst studier och forslag som
ESV limnat de senaste dren samt statsmakternas i olika dokument uttalade prio-
riteringar, styrbehov och resultatkrav, liksom rapporter frin bl.a. Statskontoret
och Riksrevisionen. Andra viktiga killor i arbete har varit diskussioner internt
vid ESV samt diskussioner med flera av ESV:s olika rid. Dessutom har underla-
get kompletteras med intervjuer och andra empiriska studier. Som exempel kan
nimnas att under perioden september 2006 — februari 2007 genomfordes drygt
40 intervjuer med representanter for myndigheter, enheter vid olika departement
i Regeringskansliet, statssekreterare 1 den forra regeringen, kanslichefer och fore-
dragande i riksdagen samt med riksdagsledamoter.

Rapporten har utarbetats av Ann-Kristin Sjostrom (t.o.m. 2007-02-02),
Charlotta Carlberg, Josefina Selin, Niclas Renck, Nils Eklund och Christine
Annemalm (projektledare).

AVGRANSNINGAR

Projektet har studerat mél- och resultatstyrningens och ramanslagets idé, utveck-
ling, utformning och tillimpning frimst genom dokumentstudier. Projektet har
provat mal- och resultatstyrningen och ramanslaget inom ramen for den statliga
budgetprocessen. Studien av mél- och resultatstyrningen har avgrinsats till mal-
och resultatstyrningen i den s.k. verksamhetsstrukturen.

De utskott vars betinkanden och yttranden ingir i underlaget till studien ir:
finansutskottet, miljo- och jordbruksutskottet, socialforsikringsutskottet, justitie-
utskottet, kulturutskottet, trafikutskottet och forsvarsutskottet.

En sirskild genomgéng av regeringens budgetpropositioner och utskottens
budgetbetinkanden har gjorts av fem politikomriden inom fyra utgiftsomraden.
Politikomradena ir totalforsvar, integrationspolitik, miljopolitik, transportpolitik
samt I'T, elektronisk kommunikation och post.

De myndigheter som ingitt i studierna av mélformuleringar, dterrapporterings-
krav, maluppfyllelseanalys, tillimpning av ramanslaget m.m. dr: Moderna Museet,
Rikspolisstyrelsen, Socialstyrelsen, Migrationsverket, Arbetsmarknadsstyrelsen,
Centrala studiestodnimnden, Inspektionen for arbetsloshetstorsikringen,
Forsikringskassan, Skatteverket, Aklagarmyndigheten, Naturvardsverket,
Bolagsverket, Statens riddningsverk, Uppsala universitet, Linsstyrelsen i
Jonkopings lin, Finansinspektionen, Arbetsgivarverket, Kustbevakningen, Kris-
beredskapsmyndigheten, Fiskeriverket, Konsumentverket, Djurskyddsmyndigheten,
Domstolsverket, Integrationsverket, Boverket, Vigverket, Smittskyddsinstitutet,
Kommerskollegium, Styrelsen for internationellt utvecklingssamarbete (Sida),
Fonden for fukt- och mogelskador (Smahusskadenimnden).



DEFINITIONER OCH BENAMNINGAR
Den definition av mal- och resultatstyrning som anvints dr: ”mal anges for en
verksambet, att vesultatinformation tas fram systematiskt och att vesultatet analyseras
och bedoms mot uppstillda mal” !

Mal- och resultatstyrning har flera olika benimningar. Ofta anvinds benim-
ningen resultatstyrning. I rapporten anvinds — forutom i rena citat — genomgdende
benimningen mil- och resultatstyrning.

1 ESV 2004:14, ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten.
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Slutsatser och forslag

Grundliggande for legitimiteten och fortroendet for den statlign
verksambeten dr att de statlign myndigheterna fovmar att genomfora
politiskt fattade beslut med beaktande av god hushillning med statens
medel, men ocksi i ovvigt lever upp till allminhetens forvintningar om att
den statliga verksambeten bedrivs effektive.”?

De statliga myndigheterna ir regeringens redskap for att realisera riksdagens och
regeringens beslutade politik. Alltsedan mal- och resultatstyrningen och ramansla-
get infordes i statsforvaltningen i borjan av 1990-talet har de statliga verksamhe-
terna och styrningen av myndigheterna generellt sett genomgitt stora férindringar.
Den statliga budgetprocessen har fortlépande utvecklats, forindrats och stramats
upp i visentliga delar, bl.a. som ett resultat av att den statliga ekonomin utsatts for
kraftiga storningar framforallt under den finansiella krisen i borjan av 1990-talet.
Tillimpningen av mal- och resultatstyrningen inom ramen for budgetprocessen
har utvecklats och férindrats liksom tillimpningen av ramanslagsmodellen. Aven
utvecklingen av den statliga forvaltningspolitiken med ett tydligare fokus pa med-
borgarna har medfort forindringar av styrningen.

Den svenska statsforvaltningen ska vara rittssiker, effektiv och medborgar-
orienterad.? De krav som demokratin stiller innebir att forvaltningen ska fullgéra
sina uppgifter i enlighet med de beslut som fattas av riksdagen och regeringen.
Rittssikerhet innebir att forvaltningen fattar materiellt riktiga beslut pd grundval
av gillande lagar och forfattningar. Effektivitet 4r att 4stadkomma avsedda resultat
och uppnai faststillda mal pi ett kostnadseftektivt sitt.* Medborgarorienteringen
innebir att myndigheternas verksamhet ska orienteras mot ett pavisbart utbyte
for medborgarna.

De viktigaste slutsatserna

FOKUS PA RESULTAT

Det dr numer sjilvklart att statliga myndigheter ska visa resultat. Det dr angelidget
att detta fokus bibehalls och att resultatkulturen forstirks ytterligare. Det innebir
att den samlade styrningen av myndigheterna ska utformas utifran att forverkliga
politiken och ha en tydlig férankring i de forvaltningspolitiska grundvirdena.
Med detta menas att styrningen av statliga myndigheter, oavsett kombination av
styrmedel, ska vara tydligt inriktad pa effektivitet och vilka resultat som ska uppnis.
ESV anser att mal- och resultatstyrningen har bidragit till att forvaltningen i dag
ir mer resultatorienterad dn nir mal- och resultatstyrningen inférdes. Mal- och
resultatstyrningen bor dven i fortsittningen utgora ett medel for riksdagen och
regeringen att styra statlig verksamhet pa kort och ling sikt.

2 Prop. 2006,/07:1.
3 Prop. 2006,/07:1.
4 Regeringskansliet, En forvaltning i demokratins tjidnst, 2000.
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LAT STYRBEHOVET AVGORA KOMBINATIONEN AV STYRMEDEL

ESV anser att statliga myndigheter ska styras utifrdn ett situations- och verksam-
hetsanpassat bestimt styrbehov. Kombinationer av styrmedel bor bestimmas uti-
frin detta styrbehov. Den nuvarande tillimpningen av mal- och resultatstyrningen
i en heltickande verksamhetsstruktur bor upphora.

Mail- och resultatstyrningen har genom tillimpningen i verksamhetsstrukturen
blivit alltmer formbunden och reglerad. Samtidigt vittnar bristerna i utformningen
av milen om en osikerhet om vilken styreffekt som avses.

Den grundliggande styrningen av en myndighet och dess verksamhet finns i
lagar, instruktionen och i den finansiella styrningen, m.m. Utgdngspunkten ir de
torvaltningsuppgifter som foljer av vad riksdagen och regeringen har bestimt ska
vara det aktuella statliga dtagandet. Det fir ocksa forutsittas, som huvudregel,
att regeringen redan vid myndighetens bildande utformar en fungerande och
tillricklig styrning.

For att bestimma styrbehovet och dirmed kombinationen av styrmedel maste
hinsyn tas till verksamhetens tillstind och verksamhetens natur samt det forvintade
resultatet i det enskilda fallet. Aven tidsaspekten ir viktig vid val av styrmedel. Ska
myndigheten och verksamheten styras pd kort, medelling eller ling sikt? Valet
av styrmedel kan dven handla om att nigon verksamhet eller efterfrigat resultat
har politisk prioritet. Det kan ocksi vara friga om att nigot i myndigheten inte
fungerat som avsett.

Valet av styrmedel méste kunna forindras allteftersom verksamheten utvecklas,
de politiska prioriteringarna forindras, om det uppstir nya problem m.m. Valet
av styrmedel bor dven avvigas och anpassas till om det ir flera myndigheter och
organisationer som ska bidra till ett gemensamt resultat. I sidana fall krivs att
valet av styrmedel underlittar och bidrar till att det gemensamma resultatet kan
uppnas.

IDEN AR BRA, MEN . ..

Mail- och resultatstyrning — som iven kallas resultatstyrning — innebir att mal anges
tor en verksamhet, att resultatinformation tas fram systematiskt och att resultatet
analyseras och bedoms mot uppstillda mal.

ESV kan konstatera att mal- och resultatstyrningens idé fortfarande 4r bra men
att tillimpningen har brister. Mal- och resultatstyrningen i staten forefaller vara
allmint accepterad. Nir riksdagen och regeringen beskriver styrningen av statlig
verksambhet i allmdnna termer dterkommer de till principerna som har slagits fast
i lagar, forordningar och andra dokument. De ir 6verens om att regeringen ska
torse riksdagen med information om de resultat som hittills uppnitts och de
mil som forvintas bli uppnddda. Resultatet ska redovisas i forhéllande till insatta
resurser och det ska finnas en koppling mellan resultat och foreslagna anslagsnivier.
Riksdagen och regeringen ir ocksd Gverens om att uppfoljningsbara mil ir en
viktig utgangspunkt i styrningen av statlig verksamhet.

Riksdagen och regeringen verkar ocksd vara ense om att utvecklingen av den
ckonomiska styrningen i staten ir en pagdende process som bor baseras pd dialog
mellan regeringen och riksdagens utskott samt anpassas till de statliga verksam-
heternas olika karaktir.

Aven tjinstemin vid myndigheter och departement som ESV intervjuat anser att
idén med mél- och resultatstyrning med vil formulerade, tydliga och mitbara mal,
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delegering och handlingsfrihet i genomtérandet och i valet av metoder, hantering
av resurser och dterkoppling av uppnatt resultat ir tilltalande. Mest positiva har de
intervjuade vid myndigheterna varit till den tinkta handlingsfriheten i genomforan-
det och fokuseringen pa resultat. Diaremot ir flera inte alltid lika tillfreds med den
inriktning mal- och resultatstyrningen tagit och hur den i dag tillimpas. Inte heller
riksdagen dr n6jd med hur mal- och resultatstyrningen tillimpas. Riksdagen har
under ett flertal ir pipekat bristerna for regeringen. Aven forskare, Riksrevisionen
och Statskontoret har belyst bristerna i tillimpningen.

ESV konstaterar att det ir skillnader mellan de ambitioner och intentioner riksda-
gen och regeringen uttryckt nir det giller utformning av mil- och resultatstyrning
i statsforvaltningen och hur den tillimpas. Det finns omraden som, enligt ESV,
kan och bor utvecklas for att skapa forutsittningar for en d4n mer indamélsenlig
mél- och resultatstyrning av statliga myndigheter och dess verksamhet.

... TILLAMPNINGEN | VERKSAMHETSSTRUKTUREN HAR BRISTER

Inforandet av en enhetlig och sammanhingande verksamhetsstruktur for hela den
statliga verksamheten oavsett finansiering var ett led i riksdagens och regering-
ens strivan att utveckla mél- och resultatstyrningen. Enligt intentionerna skulle
verksamhetsstrukturen bidra till att tydliggora hur olika typer av insatser verkar
mot gemensamma mal och hur de samverkar for att pd bista sitt bidra till det
gemensamma malet. Verksamhetsstrukturen skulle, ocksa enligt intentionerna,
bidra till att mal- och resultatstyrningen och den finansiella styrningen stodjer
varandra.

Finansutskottet bedomde vid inférandet att indelningen i politikomriden kan
ge forutsittningar for vil formulerade mal inom ramen for mél- och resultatstyr-
ningen. Enligt finansutskottet dr det mycket viktigt att malen ir vilformulerade
for att mél- och resultatstyrningen ska vara meningsfull och effektiv. Utskottet
vilkomnade dirfor regeringens insatser pa detta omrdde. Utskottet forutsatte att
regeringen under det fortsatta utvecklingsarbetet skulle beakta vad indelningen i
politikomriden fir for konsekvenser tor riksdagen.®

ESV bedomde for nigra ar sedan att verksamhetsstrukturen, ur ett teoretiskt per-
spektiv, ger en dndamalsenlig utgangspunkt for malformuleringar och en tydligare
koppling mellan finansiell styrning och mal- och resultatstyrning.® Den studie ESV
nu genomfort pekar dock pa att de problem bl.a. med malformuleringar, resultat-
redovisningar och kopplingen mellan verksamhet och ekonomi, som inférandet av
verksamhetsstrukturen skulle hjilpa till att 16sa i stor utstrickning finns kvar.

Den heltickande och generella tillimpningen av mal- och resultatstyrningen
inom ramen for verksamhetsstrukturen med politikomriden, verksamhetsom-
raden och verksamhetsgrenar fungerar inte i praktiken. De goda syftena med
tillimpningen av mal- och resultatstyrningen i verksamhetsstrukturen har inte
uppndtts. Allt kan och bor inte mil- och resultatstyras. ESV anser att mil- och
resultatstyrningen ir ett styrmedel bland andra.

ESV redovisar i denna rapport iakttagelser och slutsatser, egna och andras, som
underbygger en sidan slutsats.

5 Bet. 2000/01:FiU1.
6 ESV 2003-07-29, Lige och utvecklingstendenser inom verksamhetsomradet
Resultatstyrning och finansiell styrning.
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AVLASTA MAL- OCH RESULTATSTYRNINGEN

Mal- och resultatstyrningen mdste avlastas. ESV drar slutsatsen att kravet pa att
mal- och resultatstyrningen genom en verksamhetsstruktur ska anvindas som
styrmedel for all verksamhet myndigheterna under regeringen bedriver — oavsett
annan styrning — inte dr rimligt. ESV anser ddrmed att verksamhetsstrukturen
kan avvecklas.

Aven riksdagens och regeringens arbete med att utveckla styrningen, redo-
visningen och analysen av myndigheternas resultat pekar pa mojligheter och
oppningar for att avlasta den arliga mal- och resultatstyrningen. Ett utveck-
lingsarbete har under de senaste dren bedrivits i syfte att ge riksdagen och
regeringen bittre underlag for prioriteringsdiskussioner och for att littare
kunna bedéma virdet av insatta resurser i férhdllande till beslutade mal. I en
utredning frin riksdagsforvaltningen beskrivs att utskottens arbete med upp-
foljning och utvirdering i forsta hand handlar om att fi information om ”resul-
tatet av olika insatser inom bade vegelstyrning och ekonomisk styrning (ESV:s
kurs.) och att anvinda denna information som underlag till de beslut om lag-
stiftning och budget som riksdagen fattar.”” Hir talas alltsi om resultatet av bade
regelstyrning och ekonomisk styrning.

I budgetpropositionen for 2007 anfér regeringen att mal- och resultat-
styrningen och den finansiella styrningen ska medverka till (ESV:s kurs.) att
forse riksdagen, regeringen och forvaltningen med relevant beslutsunderlag.
Myndigheternas drliga redovisning av hur de har uppnétt méilen ir viktig som
underlag for regeringens styrning av myndigheterna. Samtidigt anforde regeringen
att det ocksd behovs djupare analyser av myndigheternas verksamhet och med ett
lingre tidsperspektiv. Regeringen menade att genom att sikerstilla att det gors
aterkommande externa utvirderingar kan den drliga mal- och resultatstyrningen
av myndigheterna avlastas.

MALEN HAR BETYDELSE
I mil- och resultatstyrningen dr mdl en beskrivning av ezt onskat resultat eller
tillstand vid en viss framtida tidpunkt.®

Hur milen formuleras ir av stor betydelse for mél- och resultatstyrningen. Varken
planer, regler eller direktiv f6r vad myndigheten ska gora dr mal. Grundprincipen
ir att mélet dr skilt frin vad myndigheten ska gora. Vad myndigheten ska gora,
det gor den for att nd mélet.’

Enligt ESV:s undersokning dr malen i mél- och resultatstyrningen i verksamhets-
strukturen inte alltid ”riktiga” mal. Malen, frimst pd verksamhetsgrensnivd, dr
miénga ginger utformade som atgirdskrav. Mdnga av malen ir blandningar av "rik-
tiga” mdl och atgirdskrav/motsv. Det innebir att verksamheten egentligen styrs
pd annat sitt in med mal. Om malen inte ir formulerade som ”riktiga” mal dr det
inte friga om malstyrning och det gér heller inte att géra maluppfyllelseanalys.

Det férekommer dessutom ofta att formuleringar som kallas mal pé olika nivder
i verksamhetsstrukturen utgors av uppgifter som redan finns i, eller som skulle

7 2006,/07:URF3, Riksdagen i en ny tid, Forskning och framtid, uppfoljning och utvir-
dering, s. 37.

8 ESV 2004:14, ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten.

9 ESV 2006:7, Maluppfyllelseanalys, Hur maluppfyllelse, effekter och effektivitet kan
undersokas och rapporteras.
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limpa sig bittre i, myndigheternas instruktioner och andra forfattningar som styr
verksamheterna. ESV anser att dtgirdskraven passar bittre in som en uppgift i
myndighetens instruktion eller som ett sirskilt uppdrag beroende pé innehdll och
tidsperspektiv. Det finns d4ven anledning att 6verviga vad ”dubbelstyrning” far for
konsekvenser for styrningen.

Flera av de intervjuade tjinsteminnen vid bidde departement och myndigheter
har pekat pa att mal- och resultatstyrningen ofta medfor att det uppstir dubbel-
reglering eftersom mdnga mal redan finns i lagar och férordningar. Det dr mycket
som ir dubbelreglerat i regleringsbrevet siger man. Det idr inte alltid helt klart
hur forhallandet ser ut mellan mél som formuleras i regleringsbrevet och de mal,
uppgifter och krav som uttryckligen finns i de lagar och forordningar som styr
forvaltningen och olika verksamheter.

ESV menar att det finns anledning att ifrigasitta den mél- och resultatstyrning
vars enda funktion verkar vara att bekrifta annan styrning.

Med allmént hillna, otydliga och for manga mail avtar styreffekten

Flera aktorer har konstaterat att det dr problem med for ménga mal eftersom
det gor det svart for myndigheterna som ska genomfora politiken att se vad
som ir prioriterat. Antalet mal paverkar alltsd om mélen ir styrande eller inte.
Men inte bara antalet mal paverkar styreffekten. Aven med mél som ir allmint
hillna och otydliga avtar styreffekten, men myndigheternas handlingsfrihet kan
samtidigt Oka.

Milen dr genervellt for kovtsiktign — eller inte tydligt tidsatta

Det finns kritik mot att tillimpningen av mal- och resultatstyrningen ir alltfor
kortsiktig trots efterfrigan pd lingsiktigt formulerade mél. Det korta perspektivet
uppfattas manga ginger som en brist. Samtidigt finns méinga ganger en otydlighet
om nir malen ska vara uppfyllda.

I regleringsbrevshandledningen!® framgar inte tydligt om tidsbestimning anses
vara ett krav vid formulering av mal. Enligt handledningen ska mélen uppnds senast
vid utgingen av budgetiret om inte nigot annat sigs. Samtidigt konstateras att
detta inte hindrar att samma mal kan anges 4r efter 4r. Man siger att det kan vara
limpligt att upprepa ett mil sa linge det inte dr uppfyllt. Ett sidant resonemang
rimmar inte med utgdngspunkten att mal per definition ska vara tidsbestimda.
Sjdlva tidsbestimningen ir en viktig del av den styretfekt som sjilva mal- och
resultatstyrningen ir tinkt att dstadkomma.

ESV:s studie av om mélformuleringarna har forindrats forstirker intrycket av
att tidsbestimningen av mélen inte ir sirskilt betydelsefull. Fler dn hilften av
politikomradesmalen har forindrats sedan de inférdes. Hilften av dessa har omfor-
mulerats utan motivering fran regeringen. I de fall andringarna har motiverats dr
den vanligaste anledningen att mdlet eller dess inriktning behover fortydligas.

RESULTATBEGREPPET AR OTYDLIGT
I nuvarande bestimmelser ir resultatbegreppet inte tydligt. Avgrinsningen mot
mer allmin méluppfyllelse for savil externa som interna insatser ir inte pitaglig.

10 Finansdepartementet, Budgetavdelningen, Regleringsbrev och andra styrdokument
for ar 2007.
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Tillimpningen av mal- och resultatstyrningen genom att minga mal inte dr ”riktiga
mél” bidrar till att resultatbegreppet blivit otydligt. Det finns inte ndgot krav pé
att redovisa och analysera maluppfyllelse.

Det finns heller ingen bestimmelse for hur dterrapporteringskraven ska formu-
leras for att sikerstilla rapporteringen och kunskapen om att det aktuella malet
verkligen idr uppfyllt. Enligt ESV:s foreskrifter till férordningen om drsredovis-
ning och budgetunderlag'! anger regeringen genom éterrapporteringskrav vilken
information den vill ha rérande mélen for en viss verksamhet. Om regeringen
har angett dterrapporteringskrav for malen ska myndigheten med vissa undantag
begrinsa resultatredovisningen till att redovisa gentemot aterrapporteringskraven.
Aterrapporteringskraven ska dels utgora underlag for att bedéma myndighetens
insatser, dels utgora underlag for regeringens resultatredovisning till riksdagen.

Statskontoret och Riksrevisionen har pekat pd problemet med alltfér méinga
och otydliga aterrapporteringskrav. Riksrevisionen pekar pd att regeringen i hogre
utstrickning begir aterrapportering av insatser i stillet for resultat.

Intervjuade tjinstemin vid myndigheterna uppfattar 6verlag att dterrappor-
teringskraven i regleringsbreven ir alltfor manga och méinga ginger ocksé alltfor
detaljerade. Aven tjinsteminnen upplever att dterrapporteringskraven fokuserar
for mycket pd gjorda insatser i stillet for pd uppnadda resultat.

Upplevelsen bland flera av statssekreterarna i den forra regeringen dr ocksa
att dterrapporteringskraven med tiden i allt hogre grad har blivit styrande.
Konsekvensen av minga mél och éterrapporteringskrav blir manga resultat som
ska redovisas. Detta riskerar i sin tur bidra till svarigheter att avgora vilka resultat
som dr primira och ska ligga till grund for den fortsatta styrningen. En fore
detta statssekreterare menar att en ordentlig rensning i dterrapporteringskravens
omfattning och detaljeringsgrad ir en forutsittning for att utveckla styrningen. En
annan menar samtidigt att det ir positivt med specificerade aterrapporteringskrav
i och med att det blir tydligt for myndigheten vilka forvintningar regeringen har
p4d att myndigheten jobbar med en specifikt formulerad fraga.

BATTRE RESULTATREDOVISNINGAR
ESV anser att innehdll och kvalitet i myndigheternas resultatredovisningar och
regeringens resultatredovisningar till riksdagen behéver forbittras.

ESV har upprepade ganger framfort att det finns behov av och utrymme for for-
bittringar av kvaliteten i myndigheternas resultatredovisningar. Detta skulle med
stor sannolikhet skapa bittre forutsittningar for regeringens anvindning avdem som
ett underlag for bedomning av myndigheters verksamhet och for redovisningen till
riksdagen. Primirt handlar det om att skirpa kraven pd redovisningen bl.a. genom
kravet pa maluppfyllelseanalys. ESV anser att resultatinformation som inte motsva-
rar en viss kvalitativ standard inte fullt ut kan anvindas i mal- och resultatstyrningen.
Det dr stora skillnader mellan myndigheternas resultatredovisningar. Allra mest
skiljer de sig at i friga om maluppfyllelseanalys. Det dr meningen att frigan om
milens uppfyllelse ska besvaras genom dterrapportering enligt krav i regleringsbre-
vet. Men det dr bara i vissa fall som denna friga besvaras helt och hallet. Lisaren
svivar nistan alltid i ovisshet om malens uppfyllelse.’? Enligt den undersékning

11 Forordningen (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag.
12 ESV 2004:22, Vidareutvecklad arsredovisning, s. 34.
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ESV gjort av 29 myndigheters drsredovisningar for 2005 hade knappt hilften
av de undersokta myndigheterna redovisat en bedomning av om de nétt mailen
eller inte.

Regeringen presenterar i varje budgetproposition och for varje politikomrade ett
avsnitt som kallas resultatredovisning. ESV:s genomgang visar att redovisningarna
innehéller en hel del information som inte handlar om resultatet, utan snarare
utgdr en beskrivning av det allminna tillstindet, vidtagna atgirder etc. Vissa
resultatredovisningar ir forhédllandevis tydliga, medan andra dr svdra att forstd.
Regeringen redovisar sin bedémning av resultatet f6r en del politikomraden,
men inte for alla. I de fall regeringen gor en bedémning ir det ibland otydligt pd
vilket underlag regeringen baserar sin bedémning. Samtliga resultatredovisningar
innehiller en hel del information som inte utgor en beskrivning av resultatet, utan
snarare en beskrivning av det allminna tillstindet, vidtagna tgirder etc.

Riksdagen har under senare dr stillt allt hogre krav pa innehillet i och kvaliteten
p4d regeringens resultatinformation.’® Finansutskottet har i olika betinkanden
framfort generella synpunkter pd brister i resultatinformation som inte direkt avser
ett enskilt politikomride eller utgiftsomrade.

Riksdagen har vid ett flertal tillfillen uttalat att malen bor vara mojliga att folja
upp och att resultatredovisningen bor ge riksdagen forutsittningar att bedoma
maluppfyllelsen med hjilp av bl.a. resultatindikatorer och nyckeltal. Maluppfyllelsen
bor kopplas till forslagen om anslag f6r kommande ar vilket kriver att motiven for
regeringens forslag framgar tydligare.

Finansutskottet har papekat att det ir oklart hur regeringen kan bedoma att ett
mal har uppfyllts utan att ha indikatorer som kan mita detta.!* Utskottet menar att
regeringens bedomning av resultatet baserar sig pa oklara grunder. Regeringen har
4 sin sida lovat att for vissa utvalda politikomrdden precisera médlen och redovisa
indikatorer som beskriver i vilken grad mélen uppfyllts.'® Finansutskottet har
direfter dterigen betonat att man forutsitter att regeringens arbete intensifieras
och ges hog prioritet.

Andra utskott och finansutskottet har dven uttalat sig om deras respektive politik-
omraden. Till exempel har forsvarsutskottet och trafikutskottet upprepade ginger
varit uttalat kritiska till regeringens resultatredovisning. Trafikutskottet har varje
ar stillt krav pa tydligare resultatredovisning, resultatindikatorer, jimforelser Gver
tid och internationella jaimforelser. Forsvarsutskottet har efterfragat bittre mail,
kostnadsredovisning och resultatredovisning. Forsvarsutskottet har ocksd ansett
att malen och resultatbedémningen borde kopplas ihop med anslagstérslagen och
ses som en helhet.!¢

Trafikutskottets och forsvarsutskottet anser att deras krav pa bittre resultat-
redovisning inte har blivit tillgodosedda av regeringen.

13 Férs. 2000,/01:RS1, bet. 2001 /01:KU23.

14 Bet. 2005/06:FiU2.

15 Skr. 2004,/05:101, kap. 13.

16 Bet. 2003 ,/04:TU1. Trafikutskottet uttrycker samma 6nskemdl om en tydligare
resultatredovisning budgetbetinkandena fran riksmotena 2004 /05 och 2005,/06. Av
budgetbetinkandet fran riksmotet 2006,/07 framgar att utskottet anser att kvalitativa
mil méste kompletteras med relevanta och allmint accepterade resultatindikatorer. Se
dven t.ex. yttrande 2002 /03:F6Uly, yttrande 2002 /03:F6U3y, yttrande 2003 /04:
FoU2y, bet. 2003 /04:FoU3, bet. 2003 /04:F6U5 samt bet. 2003 /04:F5U6, bet.
2006,/07:FoUl.
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Trots att flera av de studerade utskotten tycker att beslutsunderlaget ir bristfilligt
godkinner de nistan utan undantag regeringens forslag till anslagstilldelning.”
Utskotten gjorde, med nagot undantag, dock inte nigon annan bedéomning av
resultaten dn regeringen. Utskotten kritiserade sillan resultaten, men har tillatit
sig att vara forsiktigt negativa i vissa fall.

DALIG KOPPLING MELLAN RESULTAT OCH RESURSFORBRUKNING

ESV kan konstatera att den till riksdagen redovisade kopplingen mellan resultat och
resursforbrukning manga ginger dr dilig. Inforandet av verksamhetsstrukturen har
inte bidragit till sidana kopplingar som regeringen och riksdagen har efterfrigat.
Det har visat sig vara svirt att fi svar pd frigan om till vilken kostnad resultatet
uppnitts. Detta leder i sin tur till att riksdagens beslut om anvisade anslag for
sdrskilda indamdl inte grundas pd resonemang om vilka resultat myndigheten
har uppnitt eller kan tinkas uppnd. Riksdagen har vid ett flertal tillfillen uttalat
att maluppfyllelsen bor kopplas till forslagen om anslag for kommande édr vilket
kriver att motiven for regeringens forslag framgar tydligare.

Nir myndigheten gor sin resultatredovisning i drsredovisningen ska myndighe-
ten redovisa och kommentera verksamhetens resultat i forhallande till de mél och i
enlighet med de krav pé dterrapportering som regeringen har angett i reglerings-
brevet, dvs. i verksamhetsstrukturen. Myndigheten ska ocksé fordela kostnader
och andra intikter 4n sddana av anslag i verksamhetsstrukturen.

Myndigheternas redovisningar av verksamhetens resultat inklusive kostnader
och intikter i forhillande till mél och dterrapporteringskrav redovisas dock inte
i budgetpropositionen eller nigot annat budgetdokument. Det gér alltsd i dag
inte att — forutom i myndigheternas drsredovisningar — utlidsa vad de redovisade
resultaten har kostat.!®

Idag finns tva parallella strukturer f6r ekonomistyrningen i staten. For den
finansiella styrningen pa statsbudgetens utgiftssida finns en struktur - utgiftsom-
rdden — och f6r mal- och resultatstyrningen av verksamheterna finns en annan
struktur — verksamhetsstrukturen som ir indelad i politikomraden. Det finns 27
utgiftsomrdden och 47 politikomraden.

Problemet hir ir att riksdagen och regeringen inte lyckats skapa en gemensam
struktur. Utgiftsomraden och politikomriden har inte kopplats ihop. Problemet
ir ocksd att det har funnits felaktiga forestillningar och férvintningar pa mojlighe-
terna till kopplingar mellan verksamhet och ekonomi. Ekonomiska resultat i form
av kostnader gir att aggregera. Verksamhetsresultat t.ex. i form av prestationer
och effekter gar inte att aggregera.

Regeringen har dock givit uttryck for att vid uppfoljning och utvirdering av
statlig verksamhet utgors resultatet av savil maluppfyllelsen som verksamhetens
resursforbrukning. '’

BALANSERA STYRFORMERNA
ESV anser att det dr viktigt att uppmirksamma att den finansiella styrningen och
annan styrning balanserar varandra. Den ekonomiska styrningen knyter samman

17 Ibid.

18 T intervjuer ESV genomforde 2003 sades att underlaget dock anvinds i
Regeringskansliets interna beredning av ramarna for nistkommande budgetar.

19 Prop. 1997 /98:1.
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de finansiella forutsittningarna med verksamhetens resultat. Detta ir en forut-
sittning for att de mél som giller for den ekonomiska styrningen ska nds. Den
finansiella ramen ska motsvara resursitgingen och ambitionsnivin for de avsedda
resultaten. ESV vill framhélla betydelsen av att den finansiella styrningen, mal- och
resultatstyrningen och annan styrning balanserar varandra, med hog effektivitet i
resursanvindningen, i syfte att uppna de efterfrigade resultaten.

Behovet av att balansera mél- och resultatstyrningen och den finansiella styr-
ningen har regeringen uttryckt bl.a. pa foljande sitt:

”Resultatstyrningen och den finansiella styrningen inte bara kompletterar
varandra utan de ir tillsammans nodvindiga for att fi en vil fungerande
och eftektiv statlig verksamhet.”?°

ESV:s studie av den finansiella styrningen édr hir avgrinsad till ramanslaget.

Om generella begriansningar i tillimpningen av ramansioget

Minga myndigheter har varit kritiska till hur ramanslaget har kommit att tillimpas
i praktiken. Det giller dels den generella treprocentsbegrinsningeni 11 § anslags-
férordningen, dels sirskilda beslut som regeringen har fattat som t.ex. den s.k.
frysningen. Frysningen av myndigheternas mojligheter att nyttja anslagssparande
och anslagskrediter var en av flera dtgirder som regeringen vidtog for att minska
statens takbegrinsade utgifter for att klara utgiftstaket 2005.

ESV har dragit slutsatsen att dterkommande kortsiktiga restriktioner och for-
dndringar i tillimpningen av ramanslaget fir tydliga effekter pa hur myndigheterna
anvinder sina anslag. Myndigheternas planeringsforutsittningar forsimras kraftigt
samtidigt som incitamentet till god hushéllning med statens resurser urholkas.
Myndigheternas agerande anpassas till den tillimpade styrningen. Det finns en
uppenbar risk att dtgirder av detta slag motverkar den langsiktighet och effektivitet
i anvindningen av statens medel som ramanslaget skulle 4stadkomma.?!

Andamilsbeskrivningarna
Enligt regeringsformen far statens medel inte anvindas pd annat sitt dn riksdagen
har bestimt*2.

”Statsbudgetens anslag utgor riksdagens viktigaste instrument for att
tordela medel till olika dndamal. Anslagssystemets nirmare utformning
paverkar dirmed befogenhetsfordelningen mellan riksdagen och reger-
ingen samt mojligheterna att styra de skilda verksamheterna mot 6nskade
mal. Riksdagen anvisar inte bara ett belopp for ett visst indamdl, utan
anger ocksd mer eller mindre utforligt de sakliga villkor eller syften som
ska gilla for verksamheten. Ibland anges villkoren i anslagsbeslutet,
medan de i andra fall framgér av en lag.”?

20 Prop. 1997 /98:1.

21 ESV 2006:3, Frysningen 2005 — begrinsningar av myndigheternas anslagssparande
och anslagskredit.

22 9 kap. 2 § Regeringsformen.

23 SOU 1996:14, Budgetlag — regeringens befogenheter pa finansmaktens omréde,
betinkande av Budgetlagsutredningen, s. 134.
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ESV:s studie av de beskrivningar regeringen limnar betriffande anslagens indamal
i samband med budgetforslagen i budgetpropositionen visar stora skillnader i
detaljeringsgrad och hur informationen presenteras. I den text som foljer nir-
mast efter tabellen med anslagsutveckling i budgetforslagen limnar regeringen i
allmidnhet en beskrivning av vad anslaget ir tinkt att anvindas till, dvs. ett forslag
till andamadl for anslaget. Dessa texter 4r minga ginger mycket kortfattade och
i vissa fall saknas en ytterligare beskrivning av indamalet for anslaget annat 4n
benimningen. Texterna har manga ginger en historisk och tillbakablickande ton
och ger nirmast intryck av att presentera utfallet frin tidigare dr snarare 4n att
tala om vilka intentioner regeringen har med anslaget for kommande dr, dvs. i ett
styrande perspektiv.

I regleringsbrevet till myndigheterna dterges inte for vilket indamél som riks-
dagen beslutat for anslaget.

Anslagens indelning

I dag varierar anslagen pa statsbudgeten mycket beloppsmaissigt. ESV anser dock
att det inte 4dr optimalt eller 6nskvirt att forsoka hitta en genomsnittlig ”lagom-
niva” for hur stort ett anslag bor vara. Anslagets storlek beror pd vilken verksamhet
det omfattar. ESV anser dock att det kan finnas anledning att se &ver anslagens
indelning for att forbittra styrningen och underlitta kopplingen mellan resultat
och ekonomi. Ett par utskott har ocksé framfort synpunkter nir det giller anslagens
storlek och indelning.

Inom flera omriden finns heterogena anslag pa betydande belopp. Nir det giller
t.ex. transportpolitik och ersittning for arbetsoférmaga har regeringen informerat
riksdagen om hur den avser att underindela anslagen i poster i sitt forslag till beslut
om anslag till riksdagen. Eftersom riksdagen informeras om denna underindelning
kan detta tyda pd att det ocksd dr den indelning som dr limplig for riksdagen att
besluta om, dvs. anslagsposterna kanske borde vara anslag. Dessutom forekommer
dven flera forslag 1 budgetpropositionen som innehaller hogstsatta belopp. Detta
skulle kunna vara ett tecken pd att anslaget kan behova delas upp.

Det kan idven finnas anslag med nirbesliktade indamal som kan slds samman
eller ddr man kan fundera 6ver fordelningen av medel mellan anslagen och om
tordelningen mellan dem dr den mest optimala.

Undervindelning och villkor

ESV:s undersokning visar att regeringen ofta villkorar ramanslagen s att de for
myndigheterna, i praktiken, kan anses ha karaktir av obetecknade anslag eller
reservationsanslag. Om de villkor som ir forknippade med ramanslaget tas bort,
sd att anslaget inte fir ndgon sparande- och/eller kreditmojlighet, forsvinner de
incitament som var tanken med ramanslagen. Syftet med systemet med anslags-
sparande och anslagskrediter pa ramanslag dr att myndigheterna ska utnyttja sina
anslagsmedel pa ett ansvarsfullt, l[angsiktigt och effektivt sitt.

En effekt av att riksdagen anvisar samtliga anslag som ramanslag ir att regering-
ens befogenheter 6kar jaimfort med om riksdagen anvisar anslag som obetecknade
eller som reservationsanslag. Eftersom regeringen i hog grad villkorar myndighe-
ternas anvindning av ramanslagen och begrinsar kredit- och sparandeméjligheter
béide generellt i férordning och specifikt i regleringsbreven tillfaller den flexibilitet
som ramanslaget innebir i forsta hand regeringen och inte myndigheterna.
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Forslag till utveckling av styrningen

ESV limnar hir forslag for att utveckla styrningen av den verksamhet som reger-
ingens myndigheter bedriver for att genomfora den beslutade politiken. Forslagen,
som frimst anger en principiell inriktning, dr avsedda att ses samlat som en helhet.
Forslagen innebir att tillimpningen av mal- och resultatstyrning inom ramen for
verksamhetsstrukturen avvecklas och att mal- och resultatstyrningen inte lingre
ska vara huvudregel for styrning av myndigheternas verksamheter. Den ska i stillet
situations- och verksamhetsanpassas och inte anvindas med automatik for all verk-
samhet. Forslagen innebir att mal- och resultatstyrningen, som en styrmetod bland
andra, tillimpas pd kort eller ling sikt nir den bedéms fi de avsedda styreffekterna.
Nir mal- och resultatstyrning tillimpas ska malen vara utformade som riktiga mal
och resultaten ska bedomas och redovisas genom méluppfyllelseanalys. For att
kunna mita méluppfyllelse och redovisa resultat kopplas dven resultatindikatorer
och/eller nyckeltal till mélen.

Den verksamhet som regeringens myndigheter bedriver ska uppna ett visst resultat,
oavsett styrmedel. ESV foreslar dirfor att myndigheterna och regeringen ska redovisa
uppnadda resultat med utgingspunkt i fler styrmedel 4n mal- och resultatstyrningen.
Hir méste naturligtvis goras en klok avvigning av hur omfattande resultatredovis-
ningarna bor vara i forhallande till styrningen i det enskilda fallet. Ett viktigt syfte
med ESV:s forslag ir att resultatredovisningarna ska bli ett bittre underlag for
styrning och uppfoljning men inte 6ka, utan helst minska, i omfattning.

Viktigt dr ocksd att dterigen gora ett allvarligt forsok att koppla ithop de redo-
visade resultaten med vad det kostat att uppnd dem. En av ambitionerna med
verksamhetsstrukturen var att skapa forutsittningar for en sidan redovisning.
Den struktur som manga upplever fungerar pd ett indamalsenligt sitt dr den
finansiella strukturen med utgiftsomriden och anslag. ESV presenterar dirfor ett
forslag som innebidr att metoder utvecklas sd att resultaten kan redovisas i den
finansiella strukturen.

For att utveckla den finansiella styrningen och skapa bittre forutsittningar for
balans mellan den och annan styrning foreslar ESV att 4indamalsbeskrivningarna
for anslagen utvecklas samt att anslagens storlek och indelning ses 6ver. I forslagen
ligger dven ambitionen att dessa ska leda till tydligare och bittre styrning.

MAL OCH RESULTATSTYR VID BEHOV I STALLET FOR MED AUTOMATIK

Forslay: Utgangspunkten for tillimpning av mél- och resultatstyrning ska vara
ett angeliget, identifierat och verifierat styrbehov. Mal- och resultatstyrningen
ska situations- och verksamhetsanpassas, inte anvindas med automatik. Den
for nirvarande tillimpade verksamhetsstrukturen bor avvecklas.

ESV anser att mal- och resultatstyrningen av myndigheterna bor utga ifran ett
situations- och verksamhetsanpassat bestimt styrbehov. Med verksamhetsanpassad
styrning menas att valet av olika kombinationer av styrmedel gors efter vad som
iar lampligt i det sdrskilda fallet. Styrningen utformas efter myndigheternas olika
forutsittningar. Behovet och mojligheterna av att mél- och resultatstyra verksam-
heter i myndigheter ska bedomas och bestimmas i forhallande till verksamhetens
natur och vilka andra styrmedel som styr myndighetens verksamhet.
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Forslaget innebir att mal- och resultatstyrningen inte lingre ges rollen av huvud-
regel vid regeringens styrning av myndigheterna. ESV:s forslag innebir att behovet
och nyttan av att mal- och resultatstyra mdste faststillas innan mél- och resultat-
styrningen tillimpas. Med andra ord, om det inte finns behov av — eller mojlighet
—att mal- och resultatstyra en specifik myndighet och verksamhet bor inte mél- och
resultatstyrning anvindas.

Regleringsbrevet ir i normalfallet dven fortsittningsvis limpligt som birare av infor-
mation till myndigheterna om vilka mél riksdagen och regeringen beslutat om.

Enligt forslaget kommer mal- och resultatstyrningen, till skillnad frin i dag,
inte lingre att vara ett heltickande styrmedel for regeringens styrning av sina
myndigheter. Mél- och resultatstyrningen blir ett styrmedel bland andra. Det
enskilda regleringsbrevet kommer dirmed att utformas med beaktande av 6vriga
styrdokument, frimst myndighetens instruktion.

ANVAND “RIKTIGA” MAL

Forsiag: Mélen i mal- och resultatstyrningen ska vara ”riktiga” mal. Ett mal
beskriver ett Onskat resultat eller tillstind vid en viss framtida tidpunkt.

Om mal anvinds i styrningen ska de vara utformade som ”riktiga” mal, dvs. ett
onskat resultat eller tillstind vid en viss framtida tidpunkt. Detta for att skapa
rimliga forutsittningar for en vil fungerande mal- och resultatstyrning. ESV anser
att styrformen mal- och resultatstyrning ska tillimpas i enlighet med definitionen,
dvs. genom att mél anges for en verksamhet, att resultatinformation tas fram sys-
tematiskt och att resultatet genom méluppfyllelseanalys bedoms mot de uppstillda
malen. Milen ska vara mitbara och indikatorer och/eller nyckeltal identifieras och
preciseras till varje mal.

Mail ir per definition tidsbestimda genom uttrycket ”en viss framtida tidpunkt”.
For att mal- och resultatstyrningen ska kunna fungera som ett effektivt styrmedel
miste det kunna tillimpas pd bade kort och ling sikt. Det maste dock preciseras
vid vilken tidpunkt det specifika malet ska vara uppfyllt. ESV anser att nir till-
limpningen av mal- och resultatstyrningen utgir fran ett verifierat styrbehov som
ir situations- och verksamhetsanpassat dr styrformen inte lingre bunden av att
regleringsbreven beslutas for ett ar i taget. Det innebir att malen kan vara tidssatta
p4 ett sdtt som inte Gverensstimmer med budgetirsindelningen.

Malen ska vara realistiska — om det inte gir att formulera ett realistiskt mal dr det
tormodligen mer relevant att i stillet formulera t.ex. en vision fér myndighetens
verksamhet. Milen bor vara relevanta och utgi frin ett faktiskt styrbehov — ett
styrbehov som kan tillfredsstillas genom madl- och resultatstyrning. For att fungera
motiverande for dem som ska uppnd malet bor det dessutom vara accepterat.
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REDOVISA RESULTAT OAVSETT STYRFORM

Forsing: Resultatredovisningen 1 drsredovisningen och budgetpropositionen
ska avse resultat oavsett styrform. Myndigheten foreslds dock huvudsakligen
till regeringen rapportera och kommentera resultatet med utgangspunkt i sin
instruktion. Myndigheten ska rapportera om de forhdllanden som péaverkat
resultatet i den utstrickning som behovs for regeringens provning och analys
av myndighetens resultat.

Med resultat menar vi utférda prestationer eller uppnadda effekter samt
nir mél- och resultatstyrning tillimpas, uppfyllelse av mal for myndighetens
externa uppdrag.

Forslaget innebir en dterging till ett tydligt resultatbegrepp. Myndighetens resultat
ir dess levererade prestationer och de effekter som uppnis.?* Grunden for att
definiera resultat ir det statliga dtagande som motiverar det uppdrag myndigheten
har att forvalta. Den for respektive myndighet relevanta definitionen av resultat
utgdr frin grunduppgiften som normalt formuleras i instruktionen. Genom att
”resultatet”, med denna definition, blir unikt for varje myndighet tillfredstills
kravet pa verksamhetsanpassning.

Forslaget innebir att resultatredovisningen avgrinsas. Den ska inte vara en kanal
eller forum for all styrning av eller information om myndigheten. Regeringen har
dessutom aviserat en ambition att avlasta den drliga mal- och resultatstyrningen
med externa uppfoljningar och utvirderingar. For annan slags information, vare sig
den ir av allmin ”uppslagsbokskaraktir” eller specificerad, bor regeringen skatfa
pd annat sitt. Uppdrag om det kan givetvis ges i regleringsbrev.

ESV anser att myndigheterna fo6r de verksamheter som mal- och resultatstyrs
ska redovisa underbyggda bedémningar om maluppfyllelse. Som underlag for
beddmningarna jamfors relevanta data om verksamhetens resultat med mal i reg-
leringsbrevet eller med operationaliserade mal som representerar de redan givna.
Malen operationaliseras om de inte direkt kan jimforas med relevanta data.

Maluppfyllelsen analyseras i forhallande till en 6versiktlig beskrivning av de
atgirder som myndigheterna har vidtagit for att na ett mal. Maluppfyllelsen ana-
lyseras dven i forhdllande till de visentliga interna och externa faktorer som utéver
vidtagna dtgirder bedoms ha paverkat maluppfyllelsen.

Forslaget innebir att kraven pa kunskapsoverforing frin myndigheter till reger-
ingen och Regeringskansliet tydliggors och avgrinsas. Det borde innebira bittre
forutsittningar for Regeringskansliet att bereda drenden om myndighetens styrning
och finansiering, i och utanfoér budgetprocessen.

En konsekvens av forslaget dr att kvaliteten i myndigheternas resultatredovisningar
och maluppfyllelseanalyser forbittras. Detta borde fa till foljd att dven regeringens
forutsittningar att bedoma resultatet av myndighetens verksamhet okar vilket i sin
tur skapar dn bittre forutsittningar for regeringen att ocksa till riksdagen redovisa
resultat. En annan konsekvens ir att mal- och resultatstyrning av en myndighet inte
lingre blir en forutsittning for att myndigheter ska redovisa resultat.

24 T.ex. 9 §, forordningen (1993:134) om myndigheters arsredovisning och
anslagsframstillning.
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En annan konsekvens av forslaget ir att foreskrifterna till férordningen om érs-
redovisning och budgetunderlag behover utvecklas avseende bl.a. redovisning av
prestationer och effekter samt kommentarer och information av forhallanden av
visentlig betydelse. En bedomning behover dven goras av vilken rapportering av
resultatinformation som ska framga av regleringsbrevet.

Det kan ocksa vara limpligt att det i regleringsbrevet, forutom mél, uppdrag,
m.m. finns en forteckning 6ver de lagar, forordningar och andra regler som styr
myndighetens verksamhet.

REDOVISA RESULTATEN | DEN FINANSIELLA STRUKTUREN

Forslag: Resultatredovisningen i drsredovisning och budgetproposition gors i
samma struktur som anslagen tas upp i, dvs. efter utgiftsomrddena.

Kopplingen mellan myndigheternas och regeringens resultatredovisningar och
vad det kostat att uppnd resultaten behover fortydligas. ESV torslar dirfor att
myndigheternas och regeringens dterrapportering och uppfoljning av resultat
ska goras 1 samma struktur som anslagen tas upp i, dvs. efter utgiftsomridena.
Hirigenom kommer en och samma struktur att anvindas for sivil finansiering
over statsbudgeten som uppfoljning av verksamhetsresultat.

Det resultat som myndigheterna i detta forslag foreslds redovisa mot utgifts-
omradesstrukturen kan bdde vara resultatet av en verksamhet som mél- och resul-
tatstyrs och resultat av verksamhet som styrs pd annat sitt, t.ex. genom lagar och
forordningar.

Aven annan in anslagsfinansierad statlig verksamhet, som t.ex. avgifts- eller
bidragsfinansierad verksamhet tas in under utgiftsomrddena for att ocksd sddan
verksamhet ska presenteras for riksdagen. Presentationen av sidan verksamhet kan
goras pé flera alternativa sitt. Vilket som viljs bor bestimmas utifrdn vad som ér
mest indamalsenligt i den enskilda situationen. Minga ginger kan det vara limpligt
att ta upp en myndighets verksamhet oberoende av finansieringsform i anslutning
till forvaltningsanslaget f6r den berérda myndigheten. I andra fall kan det vara
mer lampligt att gora kopplingen till ett sakanslag. I det fall ett forvaltningsanslag
saknas kan verksamheten tas upp t.ex. i ett sirskilt avsnitt under ber¢rt utgiftsom-
rade. Avgorande for vilken presentationsform som viljs bor vara riksdagens och
regeringens behov av uppfoljning av verksamheten.

For den verksamhet som finansieras pa annat sitt in med anslag idr strivan inte
att for riksdagen kunna presentera en komplett redovisning av finansieringen,
utan en bild av kostnaderna for resultatet av den statliga verksamheten, oavsett
finansieringsform.

Riksdagens och regeringens behov av uppfoljning av verksamheten kan ocksa
motivera att statsbudgetens indelning av anslag ses 6ver. Stora heterogena anslag
kan behova delas upp i mindre styrnings- och resultatredovisningsmissigt mer
intressanta delar. Sma anslag med liknande indamaél, som inte motiveras av styr-
ningsskil, kan eventuellt slds samman. Det finns dock inget som hindrar att riks-
dagen eller regeringen begir den redovisning av resultat som den har behov av
oavsett indelningen i anslag.

Eftersom bdde eventuella mal och redovisningen av resultat (savil verksam-
hetsmissigt som finansiellt) gors i samma struktur, leder forslaget till en nirmare
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koppling mellan verksamhet och ekonomi. Redovisning i utgiftsomrddes- och
anslagsstrukturen underlittar for riksdagen att se kopplingen mellan uppnatt
resultat och foreslagna anslag. Det underlittar for myndigheten att endast ha
en verksamhetsstruktur att redovisa i. Nu maste myndighetens objektplan vara
uppbyggd for att klara dterrapportering i den ”matris” som verksamhetsstrukturen
och anslagsstrukturen bildar.

ESV har tidigare argumenterat for att en dndring sd att redovisningen mot
anslaget for myndigheternas verksamhet, dvs. forvaltningskostnader, gors kost-
nadsmiissigt skulle forenkla redovisningen patagligt. >* Det skulle dven bidra till
att forbittra mojligheterna att se vad de statliga resultaten kostar.

Fragor som kriver nivmare iverviganden

Hur verksamhet som finansieras pd annat sitt in med anslag, t.ex. avgifts- och
bidragsfinansierad verksamhet ska hanteras dterstdr att nirmare Gverviga. Det
behover 6vervigas vilken omfattning och detaljeringsgrad resultatinformation och
ekonomisk information ska ha. En utgangspunkt bor vara att begrinsa presentatio-
nen till de mest visentliga omradena. Utgiftsomridena stimmer inte alltid Gverens
med hur myndigheternas verksamhet bedrivs och vad den omfattar. Onskemal om
exakthet kan dirfor behova vigas mot mojligheten att enligt ett huvudsaklighets-
kriterium inordna dven for ett omrade delvis frimmande verksamheter.

UTVECKLA ANDAMALSBESKRIVNINGARNA

Forslag: Fortydliga den finansiella styrningen. Utveckla dndamélsbeskrivning-
arna for anslag — indamélsbeskrivningarna ska framga av samtliga budgetdo-
kument.

ESV foreslir att indamélsbeskrivningarna for anslagen i budgetpropositionen
i avsnittet med budgetforslagen utvecklas och fortydligas. Under tabellen med
anslagsutveckling bor inforas en rubrik ”indamal for anslaget”. Beskrivningarna
av indamdlet for anslaget bor utvecklas, sd att dven de som inte ir insatta i verk-
samheten kan fi en god bild av vad pengarna ir avsedda att anvindas till. Anda-
mélsbeskrivningen bor vara framatriktad, i syfte att styra anslagsutnyttjandet.

Vid behov anser ESV att regeringen dven bor anvinda en rubrik med berik-
ningsforutsittningar for regeringens forslag om anslagsnivin. Under en sidan
rubrik kan regeringen t.ex. ta upp faktorer som paverkar berikningen av anslaget,
antaganden som ligger till grund for foreslagen anslagsnivd samt information om
vilka faktorer som styr anslagsutnyttjandet.

For att fa tydlighet for alla aktorer bor dndamilsbeskrivningen for ett anslag dven
kunna utlisas av regleringsbrevet till myndigheten som disponerar anslaget.

Syftet med forslaget idr dels att 6ka transparensen i budgetdokumenten, dels att
underlitta kopplingen mellan verksamhet och ekonomi.

25 ESV 2006:30, Verksamhetsanpassning av regler.
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Tydligare och i vissa fall mer utvecklade dndamélsbeskrivningar som framgér av
sdvil budgetpropositionen som regleringsbrevet leder till tydligare styrning 4n i
dag. Budgetlagsutredningen resonerade kring att en 6verging till ett enhetsanslag
skulle kriva andra sitt for riksdagen att utova sin finansmakt. Utvecklade dnda-
mélsbeskrivningar skulle kunna vara ett led i detta.

Forslaget innebir en delvis annan struktur pa texten i budgetpropositionen och
regleringsbreven.

SE OVER ANSLAGENS STORLEK OCH INNEHALL

Forslag: Anslagens storlek och innehill ses Gver.

ESV foreslar en oversyn av anslagens indelning och storlek. Syftet med anslagsin-
delningen bor vara att det ska bli tydligt vilken verksamhet som anslaget 4r tinkt att
finansiera, forbittra férutsittningarna for styrning av verksamheten samt underlitta
uppfoljning av verksamheten i relation till resursférbrukningen.

ESV foreslar dven en 6versyn av respektive anslags indelning i anslagsposter for
att sikerstilla att indelningen svarar mot styrbehovet.

Syftet med forslaget dr att fortydliga den finansiella styrningen med anslag
och balansera den i foérhillande till annan styrning. Storleken pd anslaget med
ett preciserat dndamal ar viktigt for att uppna en effektiv finansiell styrning. Den
indelning som gors av anslagen ska inte heller motverka andra styrformer utan
bor understddja dessa, t.ex. mél- och resultatstyrning och regelstyrning. Anslagets
storlek och dndamal idr ocksa viktiga att fundera kring for att kunna dstadkomma
en bra koppling mellan resultat och ekonomi i den finansiella strukturen.

Forslaget forutsitter en Gversyn av indelningen av statsbudgetens utgiftssida. Bide
tordelning av anslag och indelningen i anslagsposter bor ses 6ver. Forslaget paverkar
styrningen och handlingsfriheten for riksdagen, regeringen och myndigheterna.
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Styrning av statlig verksamhet

Folkstyret dr den grundliggande ordningen for den statliga forvaltningen och styr-
ningen. En central forutsittning for att forvaltningen ska fungera ir de ekonomiska
resurser som folket i form av skatter stiller till riksdagens och regeringens forfogande.
Den ekonomiska styrningen ér ett medel for politikens forverkligande. Ekonomisk
styrning i staten bestar av mil- och resultatstyrning samt finansiell styrning.

Mil- och resultatstyrning innebir att mél anges for en verksambhet, att resultatinfor-
mation tas fram systematiskt och att resultatet analyseras och bedoms mot uppstillda
mal. Mal anger ett 6nskat resultat eller tillstdnd vid en viss framtida tidpunkt. Resultat
i staten dr myndigheternas prestationer och de effekter prestationerna leder till.

Den finansiella styrningen innebir att finansiella ramar anvisas samt att villkor
och restriktioner knutna till dessa bestims.

Den ekonomiska styrningen knyter samman de finansiella forutsittningarna med
verksamhetens resultat. Detta ir en forutsittning for att de mél som giller for den
ekonomiska styrningen ska nds. Den finansiella ramen ska motsvara resursitgangen
och ambitionsnivén for de avsedda resultaten. Formulering av mél och tilldelning
av resurser ir den ekonomiska styrningens ex ante-del. Ex post-delen ir resultat-
analysen. Den bestir av uppfoljning och utvirdering av verksamheters resultat.
Uppfoljningen ir, ndgot forenklat, en beskrivning av olika hindelseférlopp medan
utvirderingen ir forklaringen till och virderingen av dessa hindelseforlopp.

VARDEN | DEN STATLIGA VERKSAMHETEN
Begrepp som ekonomisk styrning leder tankarna till virdeskapande processer. I
staten dr dessa bara delvis uttryckta i monetira termer. Regeringen har uttalat att den
svenska statsforvaltningen ska vara rittssiker, eftektiv och medborgarorienterad.?¢
De krav som demokratin stiller innebir att forvaltningen ska fullgora sina upp-
gifterienlighet med de beslut som fattas av riksdag och regering. Rittssikerheten
innebir att forvaltningen fattar materiellt viktiga beslut pa grundval av gillande
lagar och forfattningar. Effektivitet dr att dstadkomma avsedda resultat och uppnd
faststillda mal pé ett kostnadseffektivt sitt.?”
Ekonomistyrningen, som helhet och i dess delar, kan inte ses isolerat frin 6vrig
styrning utan maste balanseras mot eller samordnas med flera utgdngspunkter for
att uppné det samlade virdet for medborgarna eller skattebetalarna.

STYRNING - VAD AR DET?

Bedomningar av hur mal- och resultatstyrningen och den finansiella styrningen
fungerat och samverkat for att skapa de avsedda virdena for medborgarna kan ta
en naturlig utgdngspunkt i frigan om vad styrning ir — om vad det ir att styra. Pd
riksdagens hemsida kan vi ldsa att:

”Regeringen styr riket. S4 star det i grundlagen. Det innebir att reger-
ingen limnar forslag till riksdagen och ser till sd att de beslut som riksda-
gen tar genomfors.”

26 Prop. 2006,/07:1.
27 Regeringskansliet, En forvaltning i demokratins tjinst, ett handlingsprogram, 2000.
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Ordet styrning har synonymer som manévrering, paverkan, malinriktning, mal-
sittning, reglering, kontroll, styrinrittning och manéverorgan. Korresponderande
verb - att styra - har synonymer som, hélla kurs, manovrera, fora, kora, lotsa,
bestimma, leda eller hirska. Dessa betydelser av styrning eller att styra kan, grovt
sett, ges tvd alternativ for tolkning. I den ena bemirkelsen betonas bestdmma eller
hérska, i den andra dr inneborden avsiktlig inviktning mot nagot mal.

ESV har inte definierat det generella begreppet styrning. For intern styrning i
statliga myndigheter dr dock ESV:s definition av verksamhetsstyrning tillimplig.
Med verksamhetsstyrning avses ”samtliga atgirder som ledningen pa olika nivier
i en myndighet vidtar for att uppna ett visst vesultat”.

EKONOMISTYRNING

Begreppet ekonomistyrning har ocksd en innebord av avsikt, medel och mal. I
den svenska staten anvinds begreppet ekonomisk styrning. Hir dr ekonomin,
resurserna, inte ett mal utan ett medel for att uppna malen. Relationen mellan mal
och medel idr alltsd — i staten - den omvinda mot den for det marknadsorienterade
foretaget. Riksdagens finansutskott beskrev detta i ett betinkande 1999:

”Den ckonomiska styrningens frimsta uppgift dr att vara ett verktyg for
politikens forverkligande. Det innebir att den maste skapa forutsitt-
ningar for

¢ god kontroll av statens finanser,
e resursfordelning i enlighet med politiska prioriteringar, samt

¢ hog produktivitet och effektivitet i anvindandet av statens resurser.

Finansiell styrning avser de delar av den ekonomiska styrningen som ir
inriktade pd de resurser som anvinds i verksamheten, medan resultatstyr-
ning avser de delar av den ekonomiska styrningen som ir inriktade pd de

prestationer och effekter som blir resultatet av verksamheten.”?®

ALL OFFENTLIG MAKT I SVERIGE UTGAR FRAN FOLKET
I Sverige talar vi om en folkstyrelsekedja som brukar beskrivas i fem steg och inleds
med folket for att direfter fortsitta med riksdagen, statsministern och regeringen,
sist kommer forvaltningen. Folkstyrelsekedjan kan fortydligas pd foljande sitt:
e Folket, fran vilket all offentlig makt utgdr, viljer -
e Riksdagen, som stiftar lag, beskattar folket och bestimmer
hur statens ekonomiska medel ska anvindas samt utser -
e Statsministern, som i sin tur utser och leder -
e Regeringen, som styr riket och den statliga forvaltningen -
e Forvaltningen, som ansvarar for att myndigheterna genom sin verksamhet
genomfor riksdagens beslut pa ett rittssikert och effektivt sitt.

28 Bet. 1999 /2000:FiU13, Utvecklingen av den ekonomiska styrningen,
(prop. 1999,2000:1).

28



Det finns flera olika styrmedel for att forverkliga politiska mél. Statsvetaren Olof
Petersson menar att det for genomforandet av forvaltningspolitiken frimst dr fem
styrmedel som star 1 forgrunden.

”En fundamental forutsittning ir organisationsmakten, som bygger pa
de mojligheter som riksdagen och regeringen har att inritta och avskaffa
myndigheter av olika slag. Inom den organisatoriska ramen finns fyra
konstitutionella styrmedel: utnimningsmakt, finansmakt, lagstiftnings-
makt och kontrollmakt. - - -

Inom den statliga organisationen 4r myndigheten den viktigaste verksam-
hetsformen, men den offentliga forvaltningen kan ockséd utévas genom
aktiebolag, stiftelser och frivilliga organisationer.”?

De fyra konstitutionella styrmedlen ér:
o Utnidmningsmakten — bemannar verksamheten med
befattningshavare och tjinstemin. Folkstyrelsekedjan kan ses
som en beskrivning av successiviteten i utnimningsmakten,
folket viljer riksdag, som utser statsminister etc.
o Finansmakten — skapar ekonomiska forutsittningar for verksamheten.
o Lagstifiningsmakten — ger regler och ramar for verksamheten.
Aven statens forhillande till enskilda ska regleras i lag.
o Kontrollmakten — kontrollerar och foljer upp att
verksamheten genomforts som avsett.

Narmare om finansmakten och kontrollmakten

Finansmakten 4r grunden for den ekonomiska styrningen i staten och dirmed
den finansiella styrningen och mal- och resultatstyrningen. I Regeringsformens
kapitel 9 ges utgangspunkterna. Dir bestims att ”Statens medel far icke anvindas
pd annat sitt dn riksdagen har bestimt.” och att ”Riksdagen - - - anvisar anslag till
angivna indamal. Besluten hirom upptages i en statsbudget.”

En av riksdagens viktigaste uppgifter, kontrollmakten, ir att granska hur reger-
ingen och myndigheterna skoter sitt arbete. Riksdagens kontroll ska bidra till att
regeringen och myndigheterna foljer lagarna, arbetar effektivt och att medborgarna
kinner fortroende for den offentliga makten. Nir man talar om kontroll hand-
lar det ofta om att granska nagot i efterhand. Men en fungerande kontrollmakt
innebir att folja och granska regeringens och myndigheternas arbete p4 alla olika
stadier. Med hjilp av sina olika instrument kan riksdagen granska vad som hinder
infor, under och efter det att ett beslut fattas. De politiska besluten, indamalet med
statens verksamheter, forverkligas genom att styrmedel utvecklas och tillimpas.

REGERINGEN STYR RIKET OCH STATSFORVALTNINGEN

De statliga myndigheterna dr ett viktigt redskap for regeringen for att genom-
fora uppgiften att styra riket. Formerna for regeringens styrning ir reglerade i
regeringsformen sé att regeringen har stort utrymme for flexibla val av atgirder
och insatser. Det finns ndgra grundforutsittningar dir regeringens utrymme till
styrning mojliggors.

29 Olof Petersson, Den offentliga makten, 2007, s. 22.
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Regeringen styr genom att avgora regeringsirenden. Beslutsfattandet inom rege-
ringen dr kollektivt, dir drendena avgors vid regeringssammantriden. Det innebir
att vare sig enskilda ministrar eller tjinstemin eller enheter inom Regeringskansliet
kan ge order till myndigheter eller deras personal. Enligt Regeringsformen lyder
forvaltningsmyndigheterna under regeringen i dess helhet som den beslutar vid
formella sammantriden. Regeringen kan, och ska, nir detta rekvisit dr uppfyllt
styra myndigheterna ”precis s bestimt och i den omfattning som man finner
limplig i varje sirskild situation” .3

Forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen. Regeringen kan inritta och
ligga ner myndigheter men det ir riksdagen som beslutar om budget och lagar.
Regeringen har dirmed stort inflytande 6ver hur statsférvaltningen organiseras.
Regeringen disponerar vidare utnimnings- eller bemanningsmakten. Man tillsitter
myndighetschefer som i sin tur, efter regeringens delegation, anstiller tjinstemin-
nen i myndigheterna.

Myndigheterna dr organisatoriskt fristiende

Myndigheterna ir organisatoriskt fristiende men inte oberoende eller sjilvstindiga.
Myndigheterna utgor tillsammans ett och samma juridiska subjekt, de ir ett med
staten. Regeringen kan i stor omfattning delegera befogenheter till myndigheterna.
Men denna delegering ir alltid villkorad. Forhallandet att regeringen &verldter
befogenheter till férvaltningsmyndigheterna inskrinker inte regeringens kon-
stitutionella ansvar infor riksdagen. Myndigheterna kan heller inte ha ”egna”
angeligenheter.

Det finns ett undantag frin huvudregeln om myndigheternas lydnadsplikt i
torhallande till regeringen. Enligt regeringsformen fir regeringen inte bestimma
hur myndighet ska besluta i enskilt fall som avser myndighetsutovning eller till-
limpning av lag. Det gir i dessa fall dock inte att tala om myndigheters sjilvstin-
dighet. Handlingsutrymmet regleras vidare av att sidana drenden normalt ska
kunna 6verklagas och overprovas i forvaltningsdomstol. Om regeringen tycker
att myndighetens tillimpning av en lag ir felaktig, fir regeringen i stillet foresld
forindringar i den lagen.

REGERINGEN HAR MANGA OLIKA STYRMEDEL TILL SITT FORFOGANDE
Regeringen har en s.k. restkompetens. Det innebir att inom omriden som inte
ir reglerade i lag, och inte heller ska regleras i lag, kan regeringen genom for-
ordningar meddela foreskrifter som inte strider mot lag. Utover de generella
regelverken om ekonomisk styrning och myndigheternas befogenheter och skyl-
digheter, beslutar regeringen om forutsittningarna for den enskilda myndighetens
verksamhet dels i drliga sd kallade regleringsbrev, dels genom forordningar. 1
forordningarna finns olika generella administrativa bestimmelser for hur myn-
digheterna ska utfora sitt arbete.

Ett exempel idr forordningen om darsredovisning och budgetunderlag.?!
Resurserna inom den offentliga sektorn ska utnyttjas pa bista sitt och anvindas
dir de bist behovs. Dirfor krivs det att myndigheternas verksamhet och resultat
toljs upp och utvirderas. Varje ar limnar myndigheterna en drsredovisning till

30 Prop. 1986,/87:99,s. 27.
31 Forordningen (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag.
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regeringen, med information om bland annat kostnader, intikter och resultat.
Utifrdn drsredovisningarna kan regeringen folja upp och utvirdera myndigheternas
verksamhet. Arsredovisningarna ligger ocksa, tillsammans med de budgetunder-
lag som myndigheterna limnar, till grund for arbetet med nista érs statsbudget
och regleringsbrev. Dokumenten ska avse all den verksamhet som myndigheten
ansvarar for oavsett hur verksamheten finansieras eller i vilken form verksamheten
bedrivs. Arsredovisningen revideras av Riksrevisionen.

Ett annat exempel pd styrmedel dr de férordningar med instruktioner som
regeringen ger respektive forvaltningsmyndighet.

I regleringsbreven star det bland annat vilka mal en myndighet ska uppni med
sin verksamhet, hur mycket pengar myndigheten har till sitt forfogande och hur
pengarna ska fordelas mellan myndighetens olika verksamheter.

Regeringen har med andra ord ganska stora mojligheter att styra myndigheternas
verksamhet och mal- och resultatstyrning ir ett av flera styrmedel. Andra exempel
pd styrmedel som regeringen anvinder for att styra myndigheterna ir:

e organisation, indelning och struktur for den statliga
verksamheten och dess myndigheter,

e regler och instruktioner — t.ex. krav pa arbetsuppgifter,
intern styrning eller internrevision,

e finansiella bemyndiganden och restriktioner,

e program och strategier — for t.ex. s.k. generella fragor,

¢ mal och resultatkrav,

e tillsittningar och bemanningar,

e uppdrag frin regeringen,

¢ samarbetsformer,

e personalpolitik,

e handlingsplaner,

e uppfoljning t.ex. genom nyckeltal, och

e utvirdering.

Regeringen styr normalt inte med etz styrmedel utan i en kombination med flera.
Det innebir att styrmedlen ibland 4r overlappande eller kompletterande, att de
forindras over tiden och att de tillmits olika vikt och genomslag i olika verksam-
heter. Poidngen med det ir att det ger en flexibilitet for att mota dels forandringar
i sjilva verksamheten, dels forindringar i den miljé som regeringen och respektive
myndighet verkar i, det vill siga for att situationsanpassa styrningen.

Regeringen har foljaktligen ett stort antal styrmedel till sitt forfogande och stor
frihet att utforma dem. Aven for anvindningen av styrmedel har regeringen ett
stort utrymme. Den omfattande mojligheten for regeringen att styra innebir i sig
inget styrevang i alla mojliga situationer.

Kritik mot mal- och resultatstyrningen som det enda och heltickande styrmedlet

En omfattande kritik av mal- och resultatstyrningens bygger pa bilden av att
denna skulle vara det enda och heltickande styrmediet. Goran Sundstrom kallar
i sin avhandling Stat pd villovigar detta styrmedel ”den rationella styrmodel-
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len”.32 Modellen ges av Sundstrom ett antal kinnetecken. Den bygger pd en
grundliggande forestillning om att politikers och tjinstemins uppgifter kan och
bor hillas isdr. Politikerna bestimmer ”vad” dvs. mal och riktlinjer, tjinstemin-
nen “hur” dvs. medlen. Lingtgiende delegering forutsitts, inte minst avseende
hantering av resurser. Vidare innebir modellen en tydlighet i politikens instruktion
till forvaltningen. Formuleringen av uppdraget gors med mal och dessa ska vara
tydliga och preciserade, dvs. en ganska strikt ordergivning. Malen ska ocksa vara
logiskt nedbrutna fran évergripande formuleringar. Milen ska kopplas till anslagna
resurser. Vidare ska méluppfyllelser och kostnader dterrapporteras och aggregeras
av ansvarig myndighet.

Ur teoretisk synvinkel eller i sak avviker inte den rationalistiska styrmodellen
sdsom Sundstrom beskriver den i sirskilt hog grad frin den traditionella svenska
forvaltningsmodellen med tudelningen mellan politik och forvaltning. En skillnad
ligger i den villkorslosa delegeringen, en programmatisk horisontell bodelning
mellan politik och forvaltning som tvd fristdende parter. En annan skillnad ligger
i uppdragsformuleringens inskrinkning till exakta mdl, andra sitt att formulera
uppgifter utesluts ur den rationella mal- och resultatstyrningsmodellen. Ett tredje
sirdrag dr det lingt drivna kravet pa effektiviteten i budgetering efter mal. Ett
fjirde inslag dr att aterrapporteringen ska inskrinkas till myndighetens tolkning
av sin egen uppfyllelse av preciserade mal. Ett femte villkor ir forestillningen
om nyttan och mdjligheten av aggregerade resultat till enkla indikatorer som
omedelbart anvisar en tydlig styrreaktion och étgird.

Sundstrom visar en bild av mal- och resultatstyrningen som en vision om den
automatiserade forvaltningen. Motkrafter har funnits, alternativ utvecklats, rim-
ligare tillimpningar har borjat genomforas men bromsats upp. En slutsats kan
vara att det dr den praktiska tillimpningen av en grundliggande styrmodell for
samspelet mellan politik och forvaltning som misslyckats. Géran Sundstrom kon-
staterar i en rapport tillsammans med Bengt Jacobsson “att den reellt existerande
resultatstyrningen over dven har kommit att bli en genomreglerad aktiviter.” 3

Goran Sundstrom pekar i sin avhandling pd hur utvecklingen av den statliga
styrningen av forvaltningen fitt en mer konstruktiv tillimpning nir mél- och
resultatstyrningen utmanats och satts i ssmmanhang med bredare syftande for-
valtningspolitiska reformer.®** En preliminir slutsats skulle kunna vara att mal- och
resultatstyrningens potential ligger i en forflyttning fran huvudregel for styrning
av statlig forvaltning till ett behovsprovat komplement i en flexibel anvindning
av statliga styrmedel.

NAGRA EXEMPEL PA STYRMEDEL

Nigra av regeringens styrmedel har i storre utstrickning varit foremal for uppmirk-
samhet under senare ar. Bland dessa kan nimnas myndigheternas instruktioner,
verksforordningen, generella krav, m.m.

32 Goran Sundstrom, Stat pa villovigar, 2003, s. 10 ff.

33 Bengt Jacobsson, Goran Sundstrom. Resultat utan lirande? - Erfarenheter frin tre
decennier av resultatstyrning, 2001, s. 4.

34 Goran Sundstrom, Stat pa villovigar, 2003, s. 360 f.
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Verksforordningen

Verkstorordningen® innehéller de bestimmelser som ir genomgéende och gemen-
samma for myndigheterna. For nirvarande bereder regeringen verksférordningens
efterfoljare.

I verksforordningen ligger fokus pd myndighetens ledning. Dir framgar att
myndighetens chef ansvarar for myndighetens verksamhet.

Myndighetens chef ska se till att verksamheten bedrivs forfattningsenligt och
effektivt och att den utvecklas och anpassas till de krav som stills pa den. Chefen
ska hushdlla vil med statens medel och bl.a. se till att allmdnhetens och andras kon-
takter med myndigheten underlittas och att regeringen fir det underlag som den
behover for att ta stillning till omfattningen och inriktningen av verksamheten.

Myndigheternas instruktioner

I instruktionerna faststiller regeringen myndigheternas arbetsuppgifter och
ansvarsomriden. Ett exempel pd hur uppgifter kan meddelas ir Konkurrensverkets
instruktion.

”1 § Konkurrensverket dr central forvaltnings-

myndighet for konkurrensfrigor.

2 § Konkurrensverket ska verka for en effektiv konkurrens i
privat och offentlig verksamhet till nytta for konsumenterna.
3 § Konkurrensverket ska fullgéra de uppgifter som foljer av
1. konkurrenslagen (1993:20),

2. lagen (1994:615) om ingripande mot otillbor-

ligt beteende avseende offentlig upphandling,

3. lagen (1994:1845) om tillimpningen av Europeiska
gemenskapernas konkurrens- och statsstodsregler,

4. lagen (2005:590) om insyn i vissa finansiella forbindelser m.m., och
5. 3 a och b §§ konkurrensférordningen (1993:173).73¢

I instruktionen finns bidde mal for verksamheten samt verkets uppgifter anvisade.
I detta fall anges uppgifterna genom hinvisning till olika lagar. Ett annat exempel
ir Fiskeriverkets instruktion.

”1 § Fiskeriverket dr central forvaltningsmyndighet for bevarande och
nyttjande av fiskresurserna. Verket har ett samlat ansvar, sektorsansvar,
for miljofrigor med anknytning till verkets verksamhetsomride. Verket
ska inom ramen for detta ansvar vara samlande, stodjande och pddrivande
i torhallande till 6vriga berérda parter. Fiskeriverket ska:

1. verka for ett rikt och varierat fiskbestind, en ekologiskt

héllbar forvaltning av fiskresurserna samt ett ekologiskt

héllbart och miljéanpassat fiske och vattenbruk,

2. ha ett sirskilt sektorsansvar for miljomalsarbetet,

3. medverka i Sveriges strivan att inom den gemensamma
fiskeripolitiken uppnd ett ekologiskt och ekonomiskt héllbart fiske,
4. bidra till en livskraftig och miljoanpassad

livsmedelsproduktion till nytta fér konsumenterna,

35 Verksforordningen (1987:1100).
36 Forordningen (1996:353) med instruktion f6r Konkurrensverket.
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5. f6lja, utvirdera och halla regeringen informerad om

fiskresursernas tillstind och utvecklingen inom fiskeriniringen,

6. bistd regeringen och medverka i arbetet med

internationella fiskefragor och forhandlingar,

7. medverka till att 6ka allminhetens fiskemojligheter,

8. frimja och bedriva forskning och

utvecklingsverksamhet inom fiskets omrade,

9. medverka i genomférandet av politiken for regional utveckling, och
10. ha det 6vergripande ansvaret for fiskerikontrollen.”?”

I denna instruktion listas inledningsvis mal, ansvar och uppgifter.

Personalpolitik

Statlig personalpolitik ir ett omfattande begrepp som dock méste tillmitas bety-
delse som ett styrmedel. Personalpolitiken ir tillimpningen av utnimningsmakten.
Personalpolitiken 4r ocksa en del av varje verksamhet och ett villkor for politikens
genomforande. Personalpolitiken ir dven en del av forvaltningspolitiken med nira
koppling till budgetpolitiken. Bida har sina grundliggande mal relaterade till
sakpolitiska dtaganden. Budgetpolitikens mal ir att inom respektive politikomride
finansiera verksamheten. Analogt dr personalpolitikens mal att bemanna forvalt-
ningen med nodvindig kompetens si att de politiska besluten kan genomforas
och ge resultat.

Riksdagens Revisorer foreslog pd sin tid foljande definition av statens personal-
politik.

”Personalpolitik i staten ir virderingar, normer eller atgirder som syftar
till att rekrytera, leda, behélla, utveckla och avveckla statliga tjinstemin
sd att riksdagens beslut kan genomforas si bra som mojligt samt att rela-
tionerna mellan de anstillda och den statliga arbetsgivaren regleras och
hélls tydliga.” 3

Delegeringen av stora delar av den statliga arbetsgivarpolitiken i bérjan av 1990-
talet var ett viktigt inslag i utvecklingen av den ekonomiska styrningen. Genom
delegeringen fick myndigheterna nya mojligheter att utforma villkoren for den
egna personalforsorjningen sd att verksamheten skulle kunna nd sina mél och
leverera de efterfragade resultaten.

I arsredovisningen ska myndigheterna redovisa de atgirder som har vidtagits
i syfte att sikerstilla att kompetens finns for att nd verksamhetens mil. I redo-
visningen ska ingd en analys och en bedomning av hur de vidtagna atgirderna
sammantaget har bidragit till att nd verksamhetens mal.*

37 Forordningen (1996:145) med instruktion for Fiskeriverket.
38 Riksdagens revisorer 2001 /02:12, Statens personalpolitik.
39 3§ 3 kap. férordningen (2000:605) om érsredovisning och budgetunderlag.
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Generella kvay eller genervella fragor

Ett sitt att styra som har 6kat under senare dr dr de s.k. generella kraven eller som
de ocksa kallas generella frigor. Finansdepartementet*® har definierat generella
fragor 1 myndighetsstyrningen som sektorsovergripande, tvirgdende och politik-
omridesovergripande frigor. Gemensamt for frigorna dr att resultat uppnds genom
att frigorna integreras i och utgor del av andra politikomrdden. De flesta generella
krav finns under rubriken Ovriga mal och iterrapporteringskrav i myndigheternas
regleringsbrev.

Uppdrayg
Regeringen styr dven genom att ge myndigheterna uppdrag. Uppdragen kan
limnas i sdrskilda regeringsbeslut eller i regleringsbreven.

FORUTSATTNINGAR FOR STYRMEDLENS ANVANDNING

Det finns, avslutningsvis i detta avsnitt, tre viktiga férhéllanden — kunskap, vilja
och angeldgenhet - som ir nodvindiga for en effektiv anvindning av tillgingliga
styrmedel.

Kunskap

Det forsta villkoret dr kunskap. Kunskap att hantera styrmedel och kunskap om det
som ska styras och uppnds. Fragan om kunskap, iakttagelser om bristande kunska-
periregeringen och dess kansli har dterkommit i den forvaltningspolitiska debatten
och olika effektiviseringsreformer sedan tidigt 1980-tal. Daniel Tharschys pekade
pd fragan i en reservation till verksledningskommitténs betinkande 1985:

”God styrning forutsitter bade kunskaper och styrmedel — och det ir
knappast styrmedel som saknas.”*!

Slutsatsen vigledde det tidiga tinkandet i utvecklingen av mal- och resultatstyr-
ningen. I kompletteringspropositionen 1988 skrev regeringen att det var de direkt
verksamma pa ett omride som vanligen var bist skickade att avgora bur (ESV:s
kurs.) uppgifterna skulle losas. Tjinstemidnnen behovde ett 6kat utrymme och en
Okad stimulans for att forbittra verksamhetens resultat. Det var den personal som
direkt motte medborgarna som kunde se mojligheterna att forbittra den lopande
verksamheten. Med delegering av ansvar och befogenheter skulle personalens
kompetens och initiativformaga bittre tas tillvara.

Ansvarskommittén som nyligen avrapporterade sitt slutbetinkande pekar dteri-
gen pa kunskapens och skicklighetens betydelse:

”Det offentliga dtagandet ir omfattande och méngfasetterat. For att de
offentliga verksamheterna skall tillgodose medborgarnas olika behov
krivs specialisering och en lingtgiende arbetstordelning.”*?

40 Handledning for hantering av generella frigor i myndighetsstyrning”,
Finansdepartementet 2004.

41 SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning,
huvudbetinkande av Verksledningskommittén, s. 22.

42 SOU 2007:10, Hillbar samhillsorganisation med utvecklingskraft, slutbetinkande av
Ansvarskommittén.
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Ansvarskommittén menar att genom att strukturera verksamheterna och genom
att uppgifter och ansvar fordelas pé olika myndigheter, skapas forutsittningar for
sdvil hog kompetens inom verksamheterna som verksamhetsstyrning med fokus
p4 tydliga mal och konkreta resultat som ska uppnas.

Viljn
Den andra premissen for styrning ir viljan. Forfattaren Hans Esping skriver anga-
ende ramlagar i forvaltningspolitiken att:

”En forutsittning for ’styrning’ dr en vilja. Detta dr naturligtvis inte ett
helt banalt problem i nigot politiskt system, men kanske sirskilt svart i
pluralistiska demokratier med parlamentarism. Vi forutsitter emellertid
att det problemet fitt en losning och att staten verkligen har en bestimd
och medveten, milinriktad ’vilja’ och str infor problemet att omforma
denna i styrning som med sikerhet och exakthet kan pdverka det faktiska
skeendet i en 6nskad riktning.”*?

Det var just frinvaron av uttalad och samlad vilja till styrning som fick statsvetaren
Olof Ruin att uttala reservationer mot en styrmodell som byggde pa precisa och
tydliga mal.

”Ett skil dr att all erfarenhet hitintills lirt oss att mal formulerade pa
politisk niva litt blir mycket vaga. Situationen ir ofta annorlunda och
littare inom niringslivet dir styrning genom madlangivelse dr vanlig.
Malen kan salunda ofta goras mer entydiga och precisa. Skillnaderna
mellan politik och niringsliv, mellan offentliga organisationer och privata
ir stora. Det ligger bade i karaktir hos verksamheten och i olika forut-
sittningar for de beslutsprocesser som foregar formulering av s.k. mal.
Beslut inom politiska forsamlingar har ofta foregatts av nog si besvirliga
torhandlingar mellan olika intressen, ideologier, partier m.m. man har
dirvid lockats, for att 6verhuvudtaget komma Gverens, att bli ganska vag
vid formulering av sina beslut inklusive formulering av s.k. mal. Men mal
av sidan art fir ofta en begrinsad styrkraft; uttolkningen av dem ger litt
administratorer vil stor rorelsefrihet.”

Karin Brunsson har ocksd i sin avhandling Dubbla budskap visat pa en otydlig
vilja som orsak till att en strikt rationell och tydlig styrning blir svir i politiska
mojligheter.

?[Det finns] minga utsagor om hur svart det dr for beslutsfattare att
upptrida rationellt. Beslutsfattare ir insnirjda i en rad omstindigheter
som de bara delvis — eller kanske inte alls — kontrollerar. De péverkas av
sina tidigare beslut och av andra beslutsfattare. De vet sikert inte vad
de vill. De har ont om tid. De kan inte forutse vad ett beslut leder till.
Ocksé vidare.”*

43 Hans Esping, Ramlagar i forvaltningspolitiken, 1993, s. 79.

44 SOU 1985:40 Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, betinkande
frin Verksledningskommittén, sirskilt yttrande, s. 227.

45 Karin Brunsson, Dubbla budskap, 1995, s. 5.
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Politikerna kan alltsd inte vara si entydiga och uttalat viljekraftiga som en mycket
exakt styrning forutsitter. Det var for att ta hinsyn till detta som man i komplet-
teringspropositionen 1988 lyfte fram en prévning och diskussion av samband
mellan 6vergripande mél och visade resultat som ett alternativ till mekanisk malav-
stimning. Analys skulle ersitta automatik.

Styrning efter angeligenhet — och behov

Den tredje betingelsen for god disposition av tillgingliga styrmedel dr forméigan
att bedoma styrbehovet. Angeligenheten av en styrinsats maste vigas mot vad
styrinsatserna innebir i form av ingrepp och kostnader. Bra styrning ir inte nod-
vindigtvis synonymt med mycket styrning.

I handboken Resultat Verksamhet och Ekonomi — RVE - som Riksrevisionsverket
(RRV) gav ut 1993 och som snabbt blev ett standardverk i mal- och resultatstyr-
ning diskuterades betydelsen av dterhdllsamhet. Dir framholls ett balanskrav i
styrinsatser. Exemplet avsig utvirdering av effekter men har en allmin relevans
pd styrinsatser. RRV skrev om behovet av symmetri mellan insats och analys. De
analytiska anstringningarna skulle sta i rimlig proportion till tyngden eller vikten
av den verksamhet som avsigs. Kostnaden for insatsen som skulle analyseras,
liksom myndighetens grad av paverkan pd de aktuella effekterna skulle vigas in.
Det gjordes bist om prioriteringarna med avseende pa dmne, djup och bredd
styrdes av konkreta 6verviganden om vilka beslut som var mest angeligna och
vilket underlag som krivdes for dessa beslut.

Aven ESV har diskuterat* balansfrigan i samband med ekonomiadministrativa
krav pd smd myndigheter. ESV stillde nigra grundliggande frigor om krav och
dirmed om styrsignaler:

e Kan den forvintade nyttan av kravet tydligt
och sakligt beliggas och motiveras?

® Om sd — dr denna verkliga nytta kind och rimligt
accepterad pa den aktuella myndigheten?

e Har kravet rent praktiskt getts en utformning som gor
att det upplevs som rimligt relevant nir den enskilda
myndigheten i vardagen ska leva upp till det?

Den senare frigan kan delas upp i flera delfrigor. Motiverar det grundliggande
syftet ett krav som omfattar alla myndigheter? Vid alla tillfillen da kravet idr aktuellt?
Kan kravet differentieras utifrdn nigot kriterium eller ges en saidan utformning att
den enskilda myndigheten fir utrymme till en viss egen anpassning?

46 ESV 2004:1, Forenkling av ekonomiadministration for smd myndigheter.
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Statsforvaltningens problem och
nya utgangspunkter tor styrning

>, if the government does not run the machine
the machine will run the government.”
Peter Mandelson, “ordningsman” at Tony Blair

Utvecklingen av den statliga styrningen mot mél- och resultatstyrning inleddes mot
en fond av en upplevt svérstyrd forvaltning. Forvaltningsutredningens betinkande
som limnades 1983, var den naturliga utgangspunkten for den reformering och
utveckling av den statliga styrning som vi kallar mal- och resultatstyrning. Dir
formuleras med stor tydlighet det problem som det utvecklade sittet att styra
skulle 16sa. Utredarna skrev:

”Vad som i dag slar i 6gonen idr emellertid att redovisning i friga om
foreskriftmaktens anvindning i stort saknas och att tyngdpunkten i den
ekonomiska redovisningen ligger vid genomforda utgifter dn vid erhdllna
effekter. S4 linge aterkopplingen har en sd sniv inriktning 4r det knappast
moijligt for regeringen att leva upp till sitt konstitutionella ansvar.”*

Citatet speglar en politisk nivd som befinner sig i ett underlige nir det giller
information. Bland nationalekonomer kallas det ”The principal-agent problem”.
Som; “in economics vefers to the difficulties that avise under conditions of incomplete
and asymmetric information when a principal hives an agent.”

UTGIFTS- OCH KOSTNADSPROBLEMET

De offentliga utgifterna hade okat stadigt under hela 1980-talet. Det fanns, i mitten
pd 1980-talet, en bred politisk uppfattning om att utgifterna inte kunde tillitas vixa
s& mycket mer. Den offentliga sektorns andel av BNP var 60 procent 1987 .4

Samtidigt var frigan om vad som drev pd kostnaderna i manga stycken obesva-
rad. Ett regeringsuppdrag till RRV resulterade 1984 i rapporten med den talande
titeln Varfor blev det dyrare? Dir visades tvd slags ”fordyringar”. Avvikelser uppat
fran kostnadskalkyler — kostade mer dn ”vintat”. I verksamheten 6kade kostnader
frdn en period till en annan. Till det senare fann RRV fler orsaker. Man kunde se
automatikens roll — kostnader styrdes av regler. Det kom politiska tilliggsbeslut att
antigen hoja eller bevara ambitionsnivier. Delegering genomfordes utan atfoljande
villkor och uppfdljning. Det saknades allmint kostnadsresonemang.

De okade utgifterna och svérigheterna att forklara och kontrollera kostnader
ledde till grundliggande krav pa styrning och budgetprovning. Styrningen, sirskilt
ekonomistyrningen, i staten borde enligt vad som framgick av t.ex. komplet-
teringspropositionen 1988 utvecklas, utformas samt ocksa tillimpas i praktiken,

47 SOU 1983:39, Politisk styrning — administrativ sjilvstindighet, betinkande av
Forvaltningsutredningen.

48 For 2006, nistan tjugo dr senare anges de offentliga utgifterna vara ungefir 53
procent av BNP och de forvintas minska till under 50 procent dr 2009, Prop.
2006,/07:1, Finansplanen, s. 27, tabell 1.5 offentliga finanser.
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dvs. institutionaliseras. Forutsittningar maste skapas for att i budgetprocessen
kunna omf6rdela resurser till prioriterade omriden frin verksamheter och dtagan-
den dir insatser inte lingre bedoms lika angeligna som tidigare. Effektiviteten
och produktiviteten skulle fortlopande forbittras for att med samma resursinsats
producera fler och mer dndamélsenliga tjinster. I budgetpropositionen 1988 sade
regeringen att:

”For att uppna en hogre effektivitet och produktivitet i den statliga for-
valtningen krivs - - - forindringar i riksdagens och regeringens styrning
av de statliga myndigheterna. Styrningen ska siledes vara mer mal- och
resultatorienterad och mindre detaljreglerad. Det dr ocksa visentligt att
oka ldngsiktigheten i planering och resurstilldelning samt att 6ka hand-
lingsfriheten for myndigheterna vad giller medelsanvindning, beslut i
organisations- och personalfrigor, m.m.

Ett sddant system for 6kad malstyrning bor utvecklas och inforas i den
statliga forvaltningen. En avgorande forutsittning for en sidan utveck-
ling 4r att resultatuppfoljningen av de statliga myndigheternas verksam-
het effektiviseras.”*

Vidare 1 kompletteringspropositionen:

”Eftektiviteten och produktiviteten hos den offentliga sektorn méste
forbittras fortlopande for att med samma resursinsats producera fler eller
mer dndamélsenliga tjinster.”%?

Vad gjordes for att losa de diskuterade styrproblemen och de 6kande utgifterna
i statsforvaltningen? Ett av svaren ir inforandet av mal- och resultatstyrningen i
svensk statsforvaltning i kombination med delegeringen av resurser och handlings-
frihet i genomférandet samt 6kade krav pd redovisning. Ett annat dr en successiv
utveckling mot 6kad stramhet i utformningen av statsbudgetens utgiftssida.

RESULTATORIENTERAD STATSFORVALTNING

I kompletteringspropositionen 1988 var benimningen pa det nya styrmedlet
Mal- och vesultatorienterad styrning. Nir regeringen dret dirpd gav ut en rad
styrdokument var namnet Resultatorienterad styrning. Tanken vid mil- och
resultatstyrningens inrittande var fokus pa resultat och analysen av resultaten i
forhdllande till uppsatta mal.

I propositionen angavs ett antal forutsittningar som skulle forbittra och utveckla
statsmakternas styrning av verksamheten i myndigheterna. Dessa hade tidigare
meddelats riksdagen i bl.a. den s.k. verksledningspropositionen.®!

e Statsmakterna skulle ange 6vergripande mél och inriktning samt
ekonomiska ramar och villkor for tredrsperioder. Myndigheterna skulle
sjilva, med utgdngspunkt i instruktion och 6vergripande mél formulera
verksamhetsmal mot vilka resultat skulle mitas och analyseras.

49 Prop. 1987 ,/88:100.

50 Prop. 1987,/88:150.

51 Prop. 1986,/87:99, Ledning av den statliga forvaltningen, ofta kallad
Verksledningspropositionen.
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¢ Myndigheterna skulle driva verksamheten med egen beslutskompetens,
utnyttjandet av forvaltningsanslaget, verksamhetens organisering
och genomférande skulle avregleras, detaljregleringen minska.

¢ Dialogen, den formella och den informella, mellan myndighet och
regering eller Regeringskansliet pé flera nivder skulle utvecklas.

¢ Kravet pd redovisning och analys 6ver uppnidda resultat skulle skirpas,
intresset skulle forskjutas frain budgetering till uppfoljning och utvirdering.

En tydlig strategi var verksamhetsutgdngspunkten. Man talade om verksam-
hetsforankrving och pragmatism. Det motiverades bl.a. med erfarenheten och
slutsatsen att forindringar endast 4r mojliga om de aktiva inom ett omride deltar.
Myndigheterna var olika och verksamheterna komplexa vilket maste vigleda
utvecklingen.

Ett av de frimsta medlen for att utveckla styrningen efter de nya utgangspunk-
terna var tydlig preciseving av vilka resultat som skulle uppnis.

Ett annat medel var det langsiktiga perspektivet som tredrsbudgeteringen skulle
ge. Fordjupade provningar var tredje ar skulle ge utrymme for seri¢s och dnda-
malsenlig resultatanalys.

Ett tredje medel var decentraliseringen och delegering. Denna var motiverad med
att det var de direkt verksamma p4 ett omride som vanligen var bist skickade att
avgora hur uppgifterna skulle 16sas. De anstillda borde fi ett 6kat utrymme och en
okad stimulans for att forbittra verksamhetens resultat. Det var den personal som
direkt motte medborgarna som kunde se mojligheterna att forbittra den 16pande
verksamheten. Genom delegering av ansvar och befogenheter skulle personalens
kompetens och initiativforméga bittre tas tillvara.

Ett fjirde medel var resultatanalys och vesultatredovisning. Milupptyllelsen maste
ocksa foljas upp och utvirderas.

I resultatredovisningen skulle myndigheten redovisa och kommentera verk-
samhetens resultat i forhdllande till verksamhetsmalen. Med resultat menades
vad myndigheten har presterat och mitbara effekter av prestationerna. Resultatet
skulle redovisas pa det sitt som myndigheten faststillt med utgingspunkt i verk-
samhetsmadlen. For varje verksamhetsgren skulle det finnas verksamhetsmil. Om
regeringen inte beslutat om verksamhetsmadl, skulle myndigheten faststilla malen.
Verksamhetsmalen skulle ha sin grund i de 6vergripande mal for verksamheten
eller samhillssektorn som beslutats av riksdagen och regeringen. Forhallandet
mellan verksamhetsmalen och de overgripande malen skulle dokumenteras. For
varje verksamhetsmadl skulle myndigheten faststilla mitmetoder och resultatmatt
tor att folja upp verksamheten och redovisa resultat. Myndigheten skulle ocksi
kommentera hur resultatet forholl sig till de overgripande mélen.

Vart tredje dr skulle myndigheten gora en fordjupad anslagsframstilining (FAF).
Den skulle vara det centrala dokumentet i den nya styrningen, dd det var dir resul-
tatanalysen skulle dokumenteras. Med utvirderingar som bas skulle myndigheterna
forse regeringen och dess kansli med behovlig kunskap. Dokumentet skulle besta
av tre huvudavsnitt; resultatanalys, framtidsanalys och resursanalys. Av dessa las
stor tonvikt pd resultatanalysen som skulle byggas upp som bide uppfoljning och
utvirdering av resultatet, dvs. prestationer och effekter. Regeringen kunde ocksi
begira att myndigheten i anslutningen till FAF limnade en sidrskild rapport i en
aktuell eller uppmirksammad friga.
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Mailen, indamadlet med verksamheterna skulle vara utgingspunkten och styrande.
Styrmedel var hjilpmedel som skulle under- och inordnas efter verksamheternas
behov och situation. Resultatanalyserna och da sirskilt utvirderingarna blev cen-
trala med sin fokus pd verksamheten, dess innehdll och resultat.

EN REFORMERAD OCH NY BUDGETPROCESS

I mitten av 1990-talet genomfors en storre institutionell forindring av budgetpro-
cessen. Ar 1994 infors den s.k. rambeslutsmodellen for riksdagens behandling av
budgeten. Budgeten skulle behandlas i tva steg. Forst skulle man besluta om ramar
for utgiftsomraden och direfter om fordelningen pé anslag. Ar 1996 instiftades
en ny lag - lagen om statsbudgeten®?.

Forindringarna av budgetprocessen gjordes som ett led i saneringen av statsfi-
nanserna, vilket syftade till att forhindra att Sverige dterigen skulle hamna i samma
statsfinansiellt svdra situation som i borjan av 1990-talet. Det 6vergripande malet
med den reformerade budgetprocessen var att fi en stramare budgetprocess och
att skirpa kontrollen over utgiftsutvecklingen. Forindringarna innebar ocksd en
komplettering och precisering av de beslut som tidigare fattats om budgetbe-
redningen i riksdagen, mal for den offentliga sektorns finansiella sparande samt
principbeslutet om utgiftstak for den offentliga sektorn.

Utgangspunkten for forindringarna och kraven pa den nya budgetprocessen
var att skapa:

e okad budgetdisciplin,

e bittre koppling mellan mél och regelverk,
e cn stirkt finansmakt,

e ctt heltickande beslutsunderlag, och

e okad langsiktighet.>

En birande tanke var att centrala beslut sisom faststillande av utgiftstak och
fordelning pa utgiftsomriden skulle faststillas tidigt i processen. Genom att det
fortsatta beredningsarbetet i regeringen pd sa sitt skulle goras under givna bud-
getrestriktioner skulle uppfoljning av ekonomi och resultat kunna ges en mer
framskjuten plats.

RAMANSLAGET

Ramanslaget infordes i borjan av 1990-talet for att ge myndigheterna bittre inci-
tament att genomfora verksamheten effektivt och att hushalla med anslagsmedlen.
Dessa gynnsamma effekter skulle frimjas genom att ramanslaget ger en flexibilitet
kring budgetdrsskiftena som okar den finansiella handlingsfriheten genom att bade
en sparmojlighet och en kreditmgjlighet finns kopplat till anslaget.

Inledningsvis fanns det inte nigon begrinsning for myndigheternas mojligheter
att spara overskjutande medel pd ramanslag. I mitten av 1990-talet 6versteg de
samlade medel som fordes over till foljande budgetir de utnyttjade anslagskredi-
terna. Nettot uppgick till 11 miljarder kronor.

Nir ramanslaget inférdes anvindes det huvudsakligen till forvaltningsutgifter.
Successivt 6kade anvindningen och 1997, var merparten av alla anslag pa

52 Lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
53 Ds 1995:73, Finansdepartementet, Fortsatt reformering av budgetprocessen.
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statsbudgeten ramanslag. Nir ramanslaget nu vidgats lingt utanfor det ursprung-
liga omradet — det var ju inledningsvis avsett endast for forvaltningsindamal - blev
det dock nodvindigt att villkoren preciserades sd att riksdagens finansmakt inte
undergrivs.

Ramanslaget stramades upp genom inférandet av treprocentsgrinsen for anslags-
sparande 1999. Regeln®* innebar att myndigheterna med automatik endast fick
disponera ett anslagssparande motsvarande tre procent av tilldelat anslag. Det fanns
dock olika uppfattningar om vad en regel som generellt begrinsade mojligheten
att fora 6ver outnyttjade medel till foljande budgetir skulle medfora.

NU GALLANDE REGLERING FRAN 1996 - MAL- OCH RESULTATSTYRNINGEN GES
ETT NYTT INNEHALL - FRAN BOTTOM-UP TILL TOP-DOWN

En tydlig strategi under mal- och resultatstyrningsreformens forsta ar var verk-
samhetsutgangspunkten. Man talade i kompletteringspropositionen 1988 om
verksambetsforankring och pragmatism.

Som redan framgétt motiverades det bl.a. med slutsatsen att férindringar endast
ir mojliga om de aktiva inom ett omride deltar i forindringsarbetet. Det var
genom att organiserat fora professionernas kunskap till den politiska ledningen
som en utvecklad och kunskapsbaserad styrning och verksamhetsutveckling skulle
bli mojlig. Man talade om att dterfora styrkompetens till politikerna. Statsvetaren
Daniel Tharschys betonade t.ex. verksstyrelsernas betydelse for att tillfora kunskap
till ledningen.

Med tredriga budgetramar och omvirlds- eller framtidsanalyser i anslagsfram-
stillningarna fanns ambitionen att skapa lingsiktighet. Bedomningar ex ante och
ex post skulle komplettera varandra.

Denna pragmatiska modell ersattes 1996 av en renodlad top-down-reglering
av budgetprocessen och drsredovisningarnas rapportering. Nir riksdagen antog
budgetlagen beslutade regeringen om en ny forordning for myndigheternas arbete
med drsredovisning och budgetunderlag. Med den nya forordningen® indrades
inriktning och karaktir pd mal- och resultatstyrningen.

Det allminna kravet pa att myndigheterna skulle utveckla verksamhetsmal
med grund i 6vergripande mal for verksamheten eller samhillssektorn togs bort.
Myndigheternas aterrapportering skulle goras efter specificeringar i respektive
regleringsbrev. Detta skulle utformas med utgingspunkt i de verksamhetsmal
som nu regeringen och inte myndigheten skulle utforma.

Vidare forsvann det generelln kravet att redovisa myndighetens prestationer
med avseende pd volym, kostnader och kvalitet. Detta skulle endast redovisas i
de fall dir regeringen inte beslutat om ndgra dterrapporteringskrav.

Med den nya forordningen forsvann den fordjupade anslagsframstillningen ur
mél- och resultatstyrningen. I stillet tillkom bestimmelser om ett underlag for
fordjupad provning och om ett budgetunderlag. Regeringen skulle som i 1993
ars forordning i sirskild ordning besluta om nir och for vilka férdjupningen
skulle goras. Underlaget for fordjupad provning skulle innehdlla en sammanfat-
tande resultatanalys och forslag till inriktning och finansiering av verksamheten
for det eller de budgetdr underlaget avser. I resultatanalysen skulle verksamheten

54 11 § Anslagsforordningen (1996:1189).
55 Forordningen (1996:882) om myndigheters arsredovisning, m.m.
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utvirderas och redovisas i forhéllande till de mél for verksamheten som regeringen
faststillt. Underlaget skulle dven innehélla en sammanfattande omvirldsanalys och
en resursanalys.

Regeringen har, sedan fordjupad provning infordes for niastan 15 ar sedan
varit timligen restriktiv i anvindandet.

Relationen mellan viksdagen och vegevingen

Mil- och resultatstyrningen regleras fr.o.m. 1997 idven i relationen mellan riksdagen
och regeringen genom lagen om statsbudgeten. I budgetlagen®® star att regeringen
tor riksdagen ska redovisa de mal som dsyftas och de resultat som uppnadtts pd olika
verksamhetsomraden. Regeringen motiverade detta krav pa foljande sitt:

”Att ange mdl eller ett forvintat resultat och jimfora detta med det
resultat som faktiskt uppndtts ir helt grundliggande i en styrprocess som
syftar till en successivt allt effektivare och indamaélsenlig verksamhet.
Regeringen bor dirfor infor riksdagen for olika omrdden ange vilka mal
som avses bli uppnidda med de resurser som begirs och de Gvriga atgir-
der som regeringen avser att vidta. Nir budgetiret — eller annan limplig
tidsperiod — dr 6ver och verksamheten har genomforts, ir det naturligt
att regeringen redovisar de resultat som har uppnatts. P4 sa sitt stirks
sdvil riksdagens roll i budgetprocessen som regeringens styrning av den
statliga verksamheten.

Det kan ocksd i flera fall vara limpligt att regeringen redogor tor dsyftade
mél och uppnidda resultat utan att samtidigt nigra forslag till nya dtgir-
der limnas. Sidan uppfoljning av utvecklingen inom ett politikomrade
kan med fordel redovisas med en skrivelse till riksdagen.”?”

Tanken ir alltsd att regeringen for riksdagen ska ange de mél som regeringen vill
uppnd med de resurser som regeringen begir. Nir verksamheten har genomforts
ska resultatet redovisas for riksdagen. Riksdagens beslutsunderlag ska alltsa inne-
halla information om bdde de resultat som har dstadkommits och de resultat som
forvintas uppnas.

Budgetlagsutredningen menade att en bestimmelse om att avsedda mal eller ett
forvintat resultat och faktiskt uppnadda resultat ska redovisas for riksdagen frimst
syftar till att stirka riksdagens roll i budgetprocessen och regeringens styrning av
den statliga verksamheten.*®

Verksambetsanpassning i velationen mellan regeringen och myndigheterna
Regeringens ambition, har under utvecklingsarbetet efter 1997, varit att styrningen av
myndigheternas uppdrag och uppgifter ska verksamhetsanpassas. Med verksamhets-
anpassad styrning menas att valet av olika styrverktyg gors efter vad som ir limpligt i
det sirskilda fallet. Ml och krav utformas efter myndigheternas olika forutsittningar
och inte generellt for alla verksamheter eller myndigheter pd samma sitt.

56 2 §, lagen (1996:1059) om statsbudgeten.

57 Prop. 1995/96:220, bet. 1996 ,/97:KU3, rskr. 1996,/97:27.

58 SOU 1996:14, Budgetlag — regeringens befogenheter pa finansmaktens omrade,
betinkande av Budgetlagsutredningen.
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Den nutida anpassningen har regeringen gjort med utgingspunkt i verksamhets-
strukturen, dvs. ytterst i myndigheternas hemvist i verksamhetsstrukturen. Vi kan
se en anpassning i en malhierarki, en verksamhetsanpassning uppifran. Det dr en
annan princip for verksamhetsanpassning in den som tillimpades vid mal- och
resultatstyrningens inledning. Utgangspunkten var dd produktionsprocessen. Man
kunde tala om en styrkedja i ett foridlingsperspektiv — mal, resurs, verksamhet,
prestation, effekt.

Den nutida tillimpningen av mal- och resultatstyrningen i verksamhetsstrukturen
kan sammanfattas som en delvis dtergang till programbudgeteringens mal — medel
— hierarki, dir 6vergripande mal mekaniskt brots ner i allt mer verksamhetsnira
formuleringar.

Den édr 1996 beslutade férordningen for drsredovisning har i praktiken gillt
fram till nu. Det gjordes ett antal redaktionella dndringar &r 2000, men den
principiella synen dndrades inte.

SENARE UTVECKLINGSARBETE

Fran 1997 bedrevs en stor del av utvecklingsarbetet inom ett sirskilt projekt som
drevs av Finansdepartementets budgetavdelning - VESTA-projektet. Det 6ver-
gripande syftet var att skapa forutsittningar for en effektivare styrning och upp-
foljning av statlig verksamhet. En arbetsgrupp inom projektet tog fram rapporten
Ekonomisk styrning for effektivitet och transparens.? Dir angavs i itta punkter
ett antal problem samt omrdden i behov av utveckling inom den ekonomiska
styrningen:

* Bristande helhetsperspektiv och genomskidlighet pd olika beslutsnivaer.
e Oklar koppling mellan mal- och resultatstyrning och finansiell
styrning vad avser sambandet mellan mdl, resultat och kostnader.
¢ Bristfillig kunskap om effekter och maluppfyllelse.
e Olika avgrinsning, principer och presentationsformer
tillimpas i budgetering och redovisning.
¢ Oklara samband vad avser styrning av organisationer och verksamheter.
¢ Otydliga mdl for statlig verksamhet, men ocksa
oklara samband mellan mél pé olika nivaer.
e Brister vad avser resultatinformationens kvalitet,
men ocksd bedémningen av denna.
e Otillrickligt stod vad avser informationssystem och analysverktyg.

Gemensamt for de dtta punkterna dr att de alla pa ett eller annat sitt uttrycker
frigor om kunskap eller kommunikation av kunskap. Det vill siga det problem som
uppmirksammats sjutton ar tidigare av Forvaltningsutredningen och som Daniel
Tharschys lyfte fram i sin reservation till Férvaltningsutredningen.

Mot bakgrund av riksdagens krav pd forbittrad styrning foreslog VESTA-projek-
tet inférandet av styrning i en verksamhetsstruktur for att férbéttra mojligheterna
att relatera mdl till budgeterade kostnader, och att stilla resultatet av verksam-
heten mot faktiska kostnader. I de riktlinjer for utvecklingsarbetet som beslutats
av riksdagen anges att den forbittrade kopplingen ska dstadkommas genom att

59 Ds 2003:63, Finansdepartementet, Ekonomisk styrning for effektivitet och
transparens, s. 50.
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riksdagen beslutar om mal och kostnader i en verksamhetsstruktur. Riksdagens
rambeslutsmodell, och ansvarsfordelningen mellan riksdag och regering, innebir
att mal och kostnadsramar pd hogre nivaer skulle brytas ned till mal och kost-
nadsramar pa ligre nivéer.

Om kopplingen mellan mél- och resultatstyrningen och den finansiella styr-
ningen sades att de finansiella forutsittningarna bor vara i balans med de mal
och resultatkrav som liggs fast for verksamheten. Den ekonomiska styrningens
planeringsfas, med beslut om mal och ramar, forutsitter dirfor en uppfoljnings-
och utvirderingsfas dir det samlade resultatet bedoms, dvs. savil méluppfyllelsen
i mél- och resultatstyrningen som resursforbrukningen i den finansiella styrningen
samt sambandet dem emellan.

Tanken dr alltsd att i planeringen ska resurserna och malen (ambitionen) for
verksamheten vara i balans. Uppfoljningen av maluppfyllelse och resurser och
sambanden dem emellan leder fram till en bedémning som utgor ett underlag
tor beslut i framtiden.

Forslaget innebar att en hierarkisk verksamhetsstruktur skulle stodja rambe-
slutsmodellen i riksdagen. Verksamhetsstrukturen avsigs i normalfallet omfatta
tre nivder: Politikomraden, verksamhetsomriden och verksamhetsgrenar.
Verksamhetsstrukturen infordes 2001.

Verksamhetsgrenar for myndigheterna och verksamhetsomriden hade redan
tidigare anvints som indelningsgrunder. Fram till och med budgetpropositionen
tor 1999 fanns en beskrivningsnivd som benimndes verksamhetsomriden. Men
den foreslagna verksamhetsomridesindelningen torde emellertid, enligt VESTA-
projektet, fi en visentligt annorlunda karaktir och roll.

Politikomriden skulle anvindas for att avgrinsa de 6vergripande omriden inom
vilka staten genom sirskilda atgirder forsoker astadkomma en péverkan pd samhal-
let. Transportpolitik dr ett exempel pa ett politikomrade. Regeringen har under de
senaste dren arbetat med en indelning av den statliga verksamhet som behandlas i
den drliga budgetprocessen i politikomrdden. Denna indelning aterfinns for forsta
gingen i budgetpropositionen f6r 2001. I den senare utgor politikomriden en
underindelning av utgiftsomriden.

Verksambetsomriden skulle vara vil avgrinsade verksamheter inom ett poli-
tikomrdde som bidrar till att malet for politikomridet uppnds. Politikomriade
Transportpolitik har i exemplet fem verksamhetsomrdden — Vigar, Jirnvigar,
Luftfart, Sjofart samt Kommunikationsforskning.

Verksambetsgrenar ir verksamheter inom ett verksamhetsomride som bidrar till
att mdlet for verksamhetsomridet uppnis. Verksamhetsgrenarna dterfinns inom
myndigheterna, och det finns dirmed en koppling mellan styrningen i verksam-
hetsstrukturen och styrningen av myndigheterna.

Den foreslagna styrningen i verksamhetsstrukturen stiller hoga krav pd malen
p4 alla nivder. Milen i verksamhetsstrukturen skulle vara mojliga att folja upp.
Resultatmitt skulle formuleras for den resultatinformation som ska samlas in.
Malen talar om vad som ska uppnas med den aktuella verksamheten. Kravet att
milen ska vara uppfoljningsbara kan tillgodoses genom savil kvantitativa som
kvalitativa mal. Mdlen ir i normalfallet inriktade pé prestationer eller effekter.
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Hermes

Ett omfattande utvecklingsarbete pigick under flera &r for att forbittra IT-stodet
1 budgetprocessen. Detta resulterade i ett nytt internetbaserat budgeterings- och
rapporteringssystem, Hermes, som varit i drift sedan varen 2002. Det ir ett gemen-
samt koncernsystem dir olika deltagare i budgetprocessen har tillgdng till konti-
nuerligt uppdaterad information i enlighet med olika behorighetsnivder. En del av
systemet (E-budget) utgor ett systemstod for Regeringskansliets utgiftsprognoser
och budgetberikningar. Detta systemstod har under 2003 utvidgats till att dven
omfatta inhimtning av underlag for budgetberikningarna frin myndigheterna.
En annan del av systemet, som inférdes hosten 2002, utgors av de elektroniska
regleringsbreven for myndigheterna som innehiller sivil de ursprungliga besluten
som senare under dret vidtagna dndringar. Ytterligare en del utgors av ett system-
stod for myndigheternas manatliga inrapportering av redovisningsinformation.
Information om de senaste drens utvecklingsarbete har l6pande limnats till riks-
dagen i bland annat budgetpropositioner och drsredovisningar for staten.

60 Ds 2003:49, Finansdepartementet, Nya principer for utformningen av statsbudgeten,
s. 46 ft.
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Mal- och resultatstyrningen och
ramanslaget — i dag

YEn utgangspunkt for att den ckonomiska styrningen i staten ska
bidra till en vil fungerande och effektiv statly verksambet v att savil
resultatstyrningen som den finansiella styrningen stodjer varandra.
Det innebir bl.a. att den detaljeringsniva pa vilken den finansielln
styrmingen kommer till uttryck maste beakta hur vesultatstyrningen
utformas, och vice versa. Det paverkar i sin tur innehdallet i och
utformmningen av de dokument i vilka styrningen kommer till uttryck.
Dessutom kan genervelln atgirder som vidtas inom den finansielln
styrmingen fi aterverkningar pa vesultatstyrningen.”™!

Ramanslagets mdjligheter och begransningar

Riksdagen beslutar om medel till olika iandamél genom att anvisa anslag till reger-
ingen. Via regleringsbreven tilldelar regeringen myndigheten ritten att dispo-
nera ett visst belopp av anslaget till ett bestimt dndamdl. Regeringens forslag till
indamalsbeskrivningar varierar i detaljrikedom. P4 vissa omriden ir forslaget till
indamdl for anslaget mer beskrivande, medan pd andra omraden ir beskrivningen
endast en mening som i princip sammanfaller med benimningen av anslaget.

Riksdagen kan meddela begrinsningar i regeringens ritt till sdvil anslags-
kredit som anslagssparande utdver det som foljer av beslut om anslagstyp.
Konstitutionsutskottet har anfort att riksdagen formellt sett har obegrinsad ritt
nir det giller detaljreglering av utgiftsbemyndigandena. Riksdagens beslut att
anvisa anslag kan, enligt utskottet, kompletteras med villkor och motivuttalanden
som binder regeringens och myndigheternas nyttjande av anslagna medel.> ESV
har dock inte funnit ndgra sidana villkor frin de studerade utskotten.

Nir regeringen i sin tur tilldelar en myndighet ett anslag fir regeringen besluta
om begrinsningar i villkoren for utnyttjande av anslaget.%® Regeringen fir besluta
att medel pd ett anvisat anslag inte ska anvindas, om detta ir motiverat av sirskilda
omstindigheter i en verksamhet eller av statsfinansiella eller andra samhillsekono-
miska skil. Medlen ska da foras bort som en indragning.

Regeringen kan dela in anslagen i anslagsposter och anslagsposterna kan i sin tur
delas in i delposter. Det finns inte ndgon regel som siger att ett anslag méste ha en
anslagspost men — i Hermes ska alla anslag dock ha minst en anslagspost. Med en
post avses ett belopp som har forts upp under ett anslag i form av en anslagspost
eller en delpost och som avser ett visst delindamal.

61 Dir. 2006:30, Utvirdering av resultatstyrningen.
62 Bet. 1996,/97:KU3.
63 7-8 §§, lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
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Aunslagssparande och anslagskredit

Myndigheten behover ett sirskilt beslut av regeringen for att kunna disponera
den del av ett anslagssparande som 6verstiger tre procent av tilldelade medel pa
anslaget foregiende ar.

Anslagskrediten bor, enligt regleringsbrevshandledningen, i normalfallet vara
tre procent for forvaltningsanslag och 6vriga anslag, med undantag av regelstyrda
anslag. Anslagskrediten for regelstyrda anslag - sakanslag - bor normalt uppga till
fem procent.

Anslagskrediten och anslagssparande ska fordelas pa ligsta nivd, dvs. pd anslags-
post eller delpost.

Andra villkor

Nir regeringen tilldelar en myndighet ett anslag fir regeringen besluta om
begrinsningar i villkoren for utnyttjande av anslaget.®* Regeringen kan, enligt
regleringsbrevshandledningen, vilja ”6ronmirka” anvindningen av anslagsbelopp.
Det innebir en inskrinkning av myndighetens frihet att anvinda anslagsbeloppet
pd valfritt sitt for att uppnd malen. Till exempel kan anges som ett villkor att hogst
eller minst ett visst belopp fir anvindas for ett visst delindamal eller att hogst eller
minst ett visst belopp far eller ska anvindas for vissa atgirder. Regeringen kan dven,
enligt regleringsbrevshandledningen, formulera villkor till anslaget om dndamélet
med anslaget inte anses vara givet.

Dispositionsritt
En myndighet som tilldelats ett anslag eller en post har ritt att enligt gillande
villkor och bestimmelser anvinda statens medel for de indamal som anslaget avser
och ir skyldig att avrikna anslaget enligt 16 och 18 §§ i anslagsférordningen.®
Enligt regleringsbrevshandledningen giller att anslagsbelopp som inte dispo-
neras av en myndighet stills till regeringens disposition. Regeringen kan senare
besluta att stilla hela eller delar av beloppet till en myndighets disposition genom
ett beslut om dndring av regleringsbrevet. Regeringen avstdr frin att tilldela en
myndighet dispositionsritten till anslag nir regeringen vill ha egen kontroll 6ver
anslaget och nir anvindningen av anslaget ska innefatta ett stillningstagande frin
regeringen i dess egenskap av politiskt organ.

EN STUDIE AV FINANSIELL STYRNING | PRAKTIKEN

ESV har inom ramen for detta projekt tittat nirmare pa regeringens styrning av
30 myndigheter. Nir det giller den finansiella styrningen har studien nirmast
inriktats pd hur regeringen villkorar myndigheternas anvindning av anslagen i
regleringsbreven. Till verksamhet som dessa 30 myndigheter bedrev beslutade
riksdagen att anvisa 109 anslag for budgetar 2006 och 106 anslag for budgetar
2007. Alla dessa anslag var ramanslag.

Av tabell 1 framgdr regeringens restriktioner vid tilldelningen av anslagen till
myndigheterna 2006 och 2007.

64 7 §, lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
65 5§, Anslagstorordningen (1996:1189).
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Tabell 1 Ramanslagen till 30 myndigheter 2006 och 2007

Antal
poster med Ej disp. Ej sparande
Myndighet Dep. Anslag Post Delpost villkor sparande  EjKredit ej kredit
Ar 07 06 07 06 07 ©06 07 06 ©07 06 07 06 07 06
Lansstyrelsen i Jonkoping Fi 1 1 1 1 1 1
Varav forvaltning 1 1 1 1 1 1
Arbetsgivarverket Fi 1 1 3 3 2 2 1 2*
Finansinspektionen Fi 1 1 1 1
Varav forvaltning 1 1 1 1
Skatteverket Fi 2 2 2 4 2 2 2%
Varav forvaltning 2 2 2 2 2
Arbetsmarknadsstyrelsen A 4 4 9 M 7 9 15 7 15 3 7 3 7
Varav forvaltning 1 1 1 1 6 1 5 5 4 4
Insp for Arbetsldshetsforsakringen A 2 3 2 3 1 2 1 1
Varav forvaltning 1 1 1 1
Forsakringskassan S 22 22 46 49 45 46 40 41 17* 20* 15 16
Varav forvaltning 1 2 2 2 2 1 1 1 1
Socialstyrelsen S 15 14 75 65 21 17 81 80 5 17 71* 59* 5 16
Varav forvaltning 1 1 6 6 6 6 2 1 1
Smittskyddsinstitutet S 1 1 1 1
Varav forvaltning 1 1 1 1
Naturvardsverket M 7 7 18 19 12 18 4 7 16* 17* 4 7
Varav forvaltning 1 1 1 1 1 1
Fonden for fukt och mogelskador M 1 1 1 1
Boverket M 2 5 9 14 6 13 7 7%
Varav férvaltning 6 5 6 5 5 4
Statens raddningsverk Fo 4 4 5 5 5 5
Varav férvaltning 1 1 2 2 2 2
Kustbevakningen Fo 1 1 1 1 1 1
Varav forvaltning 1 1 1 1 1 1
Krisberedskapsmyndigheten Fo 4 4 10 10 7 8 1 4* 4+ 1
Varav forvaltning 1 1 3 2 3 2 1 1
Vagverket N 3 3 10 10 8 17 17 3% 3
Varav forvaltning 4 4 5 5 8 8
Bolagsverket N 1 1 1 1 1 1
Fiskeriverket Jo 4 4 7 4 5 4 3*
Varav forvaltning 1 1 1 1 1 1
Djurskyddsmyndigheten Jo 1 1 2 1 1 1 2
Varav forvaltning 1 1 1 1 1
Konsumentverket 17y 2 2 1N 10 8 8 4 5% 8* 4
Varav forvaltning 1 1 7 6 1 3
Integrationsverket /] 3 3 21 16 14 15 4 7 15* 11* 3 3
Varav forvaltning 1 1 1
Sida ub 3 3 13 12 2 2 13 13 12*  12*
Varav forvaltning 1 1 1 1 1 1
Migrationsverket ub 6 6 19 29 17 19 5 1 17* 2
Varav férvaltning 2 3 2 3
Kommerskollegium ub 1 1 1 1
Varav férvaltning 1 1 1 1
Domstolsverket Ju 2 2 2 13 2 13 2*
Varav forvaltning 1 1 2 1 2
Aklagarmyndigheten Ju 1 1 2 2 1 1 1 1
Varav forvaltning 1 1 1 1
Rikspolisstyrelsen Ju 1 1 2 2 1 1 1 1
Varav forvaltning 1 1 1 1
Moderna museet Ku 1 1 1 1
Varav forvaltning 1 1 1 1
Uppsala universitet u 2 2 1" 10 4 4 6 11 10 6
Varav forvaltning 2 1 1 9 4 4 6 11 9 6
Centrala studiestédsnamnden u 7 7 25 24 5 5 26 26 17 21 12* 11 6 9
Varav forvaltning 1 1 1 1
Summa 106 109 312 324 36 39 282 316 77 124 186 195 36 71
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*) Antal poster som saknar kredit med déar myndigheten fér disponera allt anslagssparande:

Ar 2007 Ar 2006
Arbetsgivarverket - 1
Skatteverket
Forsakringskassan
Socialstyrelsen
Naturvardsverket
Boverket
Krisberedskapsmyndigheten
Vagverket
Fiskeriverket
Konsumentverket
Integrationsverket
Sida
Migrationsverket - 4
Domstolsverket - 2
Centrala studiestddsndmnden 1 -

Ao
w w o NN NN

= 0O = W NN
'

Av tabellen framgar att nir regeringen genom regleringsbreven tilldelade myn-
digheterna de anslag som riksdagen hade anvisat underindelade regeringen dessa
109 anslag i 324 anslagsposter dr 2006. For dr 2007 delades de 106 anslagen in i
312 anslagsposter. I detta ssmmanhang bor man tinka pa att informationssystemet
Hermes kriver att varje anslag underindelas i minst en post. Man kan dirmed siga
att regeringen ytterligare villkorat anvindningen av anslagsmedlen i 215 respektive
206 fall genom postindelning av anslaget.

Regeringen har dessutom i vissa fall ytterligare underindelat anslagsposterna i
delposter. 39 delposter finns pd de studerade anslagen for ar 2006 och 36 stycken
for ar 2007. I ett fall har regeringen dr 2006 underindelat den enda anslagsposten
som ett anslag i fem delposter.

Av de studerade posterna ir det 71 poster for 4r 2006 och 36 poster for ar
2007 som vare sig far disponera anslagssparande eller anslagskredit trots att det dr
ramposter. Dessa poster fir dirmed i praktiken karaktiren av att vara obetecknade
poster.

e 195 poster f6r ar 2006 och 186 poster for ar 2007
har inte tilldelats nigon anslagskredit, och

e 124 poster for ar 2006 och 77 poster for &r 2007
far inte disponera nigot anslagssparande.

Av de poster som inte tilldelas ndgon anslagskredit fir 47 poster for ar 2006 och
36 poster for ar 2007 disponera allt anslagssparande. Dessa poster fir dir med en
konstruktion som liknar reservationsanslagets. Av undersokningen gar ocksa att se
att anslagsposter som har karaktiren av att vara reservationsposter méinga ganger
gir till sidana dndamal dir reservationsanslag normalt tidigare har anvint som t.ex.
bistdindsindmal eller investeringsindamal. Mdnga av posterna som i praktiken ir
obetecknade poster anvinds ocksa till indamal som obetecknade anslag tidigare
normalt anvints till som t.ex. bidragsutbetalningar till olika organisationer.

De flesta anslag har villkor knutna till respektive anslagspost eller delpost. For
mdnga ir villkoren mycket omfattande. Villkoren innehéller bl.a. hinvisningar till
lagar och forordningarna m.m. som reglerar utgifterna. Det finns ett stort antal
hogst- och ligstsatta belopp samt exakta belopp angivna och ett stort antal olika
aktiviteter och dndamal for vilka pengarna fir anvindas m.m. For 282 poster for
ar 2007 och 316 poster for &r 2006 hade regeringen angivit skriftliga villkor till
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posten i regleringsbrevet. Exempelvis disponerar AMS en anslagspost till vilken ir
knuten 26 stycken skriftliga villkor och Krisberedskapsmyndigheten en anslagspost
till vilken dr knuten 19 skriftliga villkor.

YForvaltningsansiag” och “sakansing”

Med begreppet forvaltningsanslag avses normalt anslag som ir avsedda att finan-
siera den lopande driften av en myndighet. Av forenklingsskil har anslag eller
anslagsposter som utbetalas till en myndighets rintekonto hir riknats som forvalt-
ningsanslag®. Anslag som gdr i ett icke rintebelagt flode har foljaktligen ansetts
vara sakanslag.

Fyra av forvaltningsramanslagen (12 anslagsposter) har varken anslagskredit
eller disponerar anslagssparande fran foregiende dr under ar 2006. Under 2007
fir dock alla dessa ramanslag/poster disponera anslagssparande frin tidigare ar
och tvd av anslagsposterna har fitt anslagskredit. Ar 2007 har sammanlagt sex
torvaltningsramanslag (20 anslagsposter) ingen anslagskredit.

Sjutton forvaltningsanslag har en anslagspost. Nio av forvaltningsanslagen har
tvi eller fler anslagsposter. Ar 2007 finns som mest 11 anslagsposter pa tvé for-
valtningsanslag (Uppsala universitet).

Nitton myndigheter kan anses ha ett huvudsakligt forvaltningsanslag. En av
dessa myndigheter har ar 2006 fitt sitt forvaltningsanslag villkorat i sex poster med
skriftliga villkor till varje post. Tvd myndigheter har tva stycken forvaltningsanslag.
Resterande myndigheter finansierar inte sin forvaltning med anslagsmedel, belastar
ett sakanslag med forvaltningsutgifter utan att denna del ir specificerad pa poster
eller har poster fran flera anslag som finansierar férvaltningsutgifter.

Sex av forvaltningsanslagen har verbala villkor om hinvisar till lagrum. I ett av
villkoren ir hela anslagsposten villkorat genom hinvisning till ett lagrum.

Tre anslag har ar 2007 verbala villkor dir det anges belopp for vad myndigheten
hogst far anvinda.

Poster till vegevingens och Regeringskansliets disposition
Totalt 29 poster for respektive ar ir stillda till regeringens disposition och 4 poster
for ar 2006 och 12 poster for r 2007 ir stillda till regeringskansliets disposition.

REGELSTYRD VERKSAMHET
Av det studerade myndigheterna dr det 16 stycken som disponerar anslag eller
anslagsposter som helt eller delvis innehdller hinvisningar till lagrum. Tva av
dessa har enbart sidana hinvisningar pé poster till forvaltningsanslag, medan 14
av de 30 myndigheterna har verbala villkor med hinvisningar till lagrum antingen
enbart i poster pa sakanslag eller i bide poster kopplade till sakanslag och forvalt-
ningsanslag.

Fem av de 30 undersokta myndigheterna hade anslagsposter dir mer dn hilften
av de verbala villkoren hinvisade till lagrum.

Aven 6 stycken av forvaltningsanslagen har verbala villkor om hinvisar till
lagrum. I ett av dessa villkor ir hela anslagsposten villkorat genom hinvisning
till ett lagrum.

66 Nir samtliga poster under ett anslag gir mot rintekontot anges i tabellen ovan att
dven anslaget gir mot rintekontot.
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For 2007 hade en myndighet (Forsikringskassan) 44 stycken poster pa sakanslag.
43 av dessa var villkorade med verbala villkor. Av de 43 villkoren hinvisade 22
av dessa helt och hallet till ett lagrum och 15 delvis till ett lagrum. En annan
myndighet (Central studiestodsnimnden) med 25 anslagsposter med verbala
villkor hade 22 av dessa helt hinvisat till lagrum, de 6vriga var delvis hinvisade till
lagrum. Den senare myndigheten disponerar dven en anslagspost som ir avsedd for
forvaltningsindamal. Aven denna post har verbala villkor som delvis ir hinvisade
till lagrum.

Restriktioner vid tilldelning av vamansing - myndighetsexempel

AMS disponerar 16 anslagsposter eller delposter &r 2007. For dr 2006 ir denna
myndighets forvaltningsanslag uppdelat i 5 delposter och varje delpost har mellan
2 och 4 villkor. Varje post som AMS disponerar har minst ett villkor. Den post
som har mest villkor har 26 stycken.

Anslagen i regleringsbrevet till Socialstyrelsen ir dr 2007 indelade i 96 poster
eller delposter. 81 av dessa poster innehaller dessutom skriftliga villkor. Minga
av posterna innehdller dven inskrinkningar nir det giller sparande- och kredit-
moijligheter.

Socialstyrelsen disponerar t.ex. merparten av ett bidragsanslag pa drygt 235 mkr.
Anslaget dr indelat i 26 anslagsposter och 17 delposter. 22 av anslagsposterna och
17 delposter disponeras av Socialstyrelsen. En anslagspost disponeras av en annan
myndighet, en av regeringen och tvi av Regeringskansliet. Aven Socialstyrelsens
forvaltningsanslag dr indelat i 6 stycken poster med skriftliga villkor.

Vigverket disponerar ett sakanslag pé cirka 16,5 miljarder kronor. Anslaget ir
indelad 1 6 anslagsposter varav 4 disponeras av Vigverket. Den storsta anslagspos-
ten pd anslaget uppgér till cirka 14,5 miljarder kronor och dr indelad i 5 delposter.
Den beloppsmissigt storsta delposten dr pd drygt 7 miljarder kronor.

Naturvirdsverket och Krisberedskapsmyndigheten dr exempel pd myndigheter
med manga hogst- och ligstsatta belopp 1 villkor. Exempelvis en anslagspost hos
Naturvardsverket som uppgar till knappt 25 mkr har tvd hogstsatta och ett ligstsatt
villkor knutet till posten.

EXEMPEL PA FORANDRINGAR | DEN FINANSIELLA STYRNINGEN UNDER PERIODEN
I tabell 1 kan man se att en myndighet, Domstolsverket, har minskat antalet
anslagsposter frin 13 poster pa tvi anslag till 2 poster pa tva anslag mellan aren
2006 och 2007. Myndighetens mojligheter att utnyttja anslagsmedlen péd de 13
posterna ar 2006 var i hog grad villkorade genom hinvisningar till olika lagrum
i skriftliga villkor.

Enligt handliggaren i Regeringskansliet var orsaken till att man beslutade om en
grovre indelning av anslagen till Domstolsverket att myndighetens utbetalningar
fran anslagen i mycket stor utstrickning styrs av lagregler. Indelningen av anslaget
fick i flera fall till konsekvens att myndigheten inte kunde gora de utbetalningar som
man hade tinkt for att medel pa anslagsposten saknades. Regeringen fick dirmed
flera gdnger under dret besluta om dndringar i regleringsbrevet till myndigheten
sd att man kunde féra medel frin en anslagspost till en annan inom samma anslag.
Detta skapade ryckighet i verksamheten med forlingda handliggningstider. Den
indelning av anslaget som fanns fram t.o.m. &r 2006 motverkade alltsd myndig-
hetens skyldighet att gora utbetalningar av bidrag etc. enligt lag. Beslutet om att
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minska ner antalet poster under anslaget gjordes for att verksamheten redan ansigs
tillrickligt styrd genom regler. Indelningen av anslaget i poster kom snarare att
motverka en effektiv handliggning av drenden.

Exemplet visar pd att det dr viktigt att balansera och avviga valet av styrformer.
Det dr ocksé viktigt att valda styrformer stodjer varandra och tillsammans styr i
onskad riktning. I fallen med Domstolsverket dr verksamhet i hog grad regel-
styrd. Samtidigt hade regeringen villkorat myndighetens anvindning av anslaget
genom att underindela anslaget i ett stort antal poster. De uppgifter myndigheten
skulle genomfora tillfoljd av olika lagregler motverkades i viss utstrickning genom
dessa finansiella restriktioner. Genom att litta p de finansiella restriktionerna och
minska den finansiella styrningen antas forutsittningarna for myndigheten att pa
ett effektivt sitt genomfora sina regelstyrda uppgifter forbittras.

ANSLAGENS ANDAMAL
ESV har dven gitt igenom dndamadlsbeskrivningarna i budgetpropositionen for
de anslag som senare tilldelats i regleringsbreven till de 30 myndigheterna 2006
och 2007.

Enligt regeringsformen far statens medel inte anvindas pd annat sitt 4n riksdagen
har bestimt.”

Budgetlagsutredningen resonerade om anslagen pa foljande sitt:

”Statsbudgetens anslag utgor riksdagens viktigaste instrument for att
tordela medel till olika indamadl. Anslagssystemets nirmare utformning
péverkar dirmed befogenhetsfordelningen mellan riksdagen och reger-
ingen samt mojligheterna att styra de skilda verksamheterna mot onskade
mal. Riksdagen anvisar inte bara ett belopp for ett visst indamadl, utan
anger ocksd mer eller mindre utforligt de sakliga villkor eller syften som
ska gilla for verksamheten. Ibland anges villkoren i anslagsbeslutet,
medan de i andra fall framgir av en lag.”%8

Beskrivningarna av for vilka indamdl anslagen ir tinkta att anvindas till dr dirfor
en viktig del i riksdagens beslut om att anvisa anslag.

Studien av de beskrivningar regeringen limnar betriffande anslagens dndamal i
samband med budgetforslagen i budgetpropositionen for 30 myndigheter visar pa
stora skillnader i detaljeringsgrad och hur informationen presenteras.

I den text som foljer nirmast efter tabellen med anslagsutveckling i budgetfor-
slagen i budgetpropositionen limnar regeringen i allminhet en beskrivning av vad
anslaget dr tankt att anvindas till, dvs. ett forslag till indamadl for anslaget. Dessa
texter 4r manga ganger mycket kortfattade och i vissa fall saknas en ytterligare
beskrivning av dindamadlet for anslaget annat dn benimningen.

Texten under tabellen varierar ocksé i vad som dterges. Manga ginger blandas
beskrivning av dndamadlet for anslaget med t.ex. utfallsinformation, upplysningar om
utnyttjande om kredit, beskrivningar av vissa verksamheter eller myndighetsuppgifter
samt beskrivningar av berikningsforutsittningar och upplysning om hur pengarna
betalas ut frin anslaget.

67 9 kap. 2 §, Regeringsformen.
68 SOU 1996:14, Budgetlag — regeringens befogenheter pa finansmaktens omréde,
betinkande av Budgetlagsutredningen, s. 134.
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De beskrivande texterna har minga ginger en historisk och tillbakablickande ton
och ger nirmast intryck av att presentera utfallet frin tidigare dr snarare 4n att
tala om vilka intentioner regeringen har med anslaget for kommande ér, dvs. i ett
styrande perspektiv. Exempel pd formuleringar som anvinda dr ”de utgifter som
belastar anslaget ir...” och ”anslaget anvinds for...”

I regleringsbrevet aterges inte det andamal som riksdagen beslutat om fran
anslaget. Det gir att se ett samband mellan utforligare indamaélsbeskrivningar i
budgetpropositionen och ménga poster och/eller detaljerade villkor av anslagen
i regleringsbrevet. Det dr dock inte alltid som hela dndamalet ticks in av de
villkor regeringen anger i regleringsbrevet i form av poster och villkorstexter. I de
fall regeringen underindelar anslagen i minga poster ir det ocksd svart att fi en
overblick av vad anslagets ska anvindas till genom regleringsbrevet.

SAMLADE IAKTTAGELSER
ESV har gjort foljande iakttagelser ndr det giller hur ramanslag anvisas och tilldelas
30 myndigheter under ar 2006 och 2007:

e Samtliga anslag p4 statsbudgeten anvisar riksdagen i form ramanslag.
Nir dessa anslag tilldelas myndigheterna ér det endast cirka 30 procent
av anslagsposterna som har villkor som traditionellt 4dr forknippade med
ramanslagen, dvs. dir myndigheten har ritt att disponera minst tre
procent av anslagssparandet frin tidigare dr samt utnyttja en anslagskredit.

¢ | manga fall villkoras anvindningen av ramanslag si att anslagsposterna
far karaktdren av att vara obetecknade eller reservationsvis tilldelade.
Flera av dessa anslag/anslagsposter har tidigare budgetdr anvisats
i form av obetecknade anslag respektive reservationsanslag.

e Aven nir det giller forvaltningsanslag finns det flera fall di
anslagsposterna saknar kredit eller ritt att disponera anslagssparande
fran tidigare dr. Det finns ocksd flera fall dd anvindningen av
forvaltningsanslagsposten dr villkorad genom hinvisning till lagrum.

® Den beloppsmassiga storleken pa anslag och anslagsposter varierar
mycket. Nagra anslag dr mycket stora och har ganska allmint
hallna andamaélsbeskrivningar. Nir ett stort anslag dr avsett av
finansiera manga olika verksamheter kan det vara svért att fi
overskadlighet och folja upp vad pengarna har anvints till.

¢ Det dr mycket olika hur detaljerat regeringen viljer att underindela
anslagen, dvs. hur mdnga poster varje anslag fir. Dessutom skiljer
det sig mycket hur minga anslag eller anslagsposter en och
samma myndighet disponerar. Som mest finns i vir undersokning
en myndighet med 75 anslagsposter och 21 delposter.

e Villkoren till anslagsposterna ir ocksd i vissa fall mycket detaljerade.
Det finns t.ex. poster som bade har hogstsatta, ligstsatta och exakta
beloppsgrinser som myndigheten maste hélla sig till. En stor del av
villkorstexter till anslagsposterna innehaller hinvisningar till lagrum.

e ] vissa fall 4r andamdlsbeskrivningarna i budgetpropositionen
mycket bristfilliga. I andra fall innehéller de i huvudsak historiska
beskrivningar av hur medlen har anvints tidigare dr. Det gér att
se ett samband mellan utforligare indamélsbeskrivningar och mer
detaljerad postindelning samt villkorad anslagstilldelning.
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GENERELLA BEGRANSNINGAR

Regeringen har dven vidtagit generella dtgirder for att utover villkoren som
kopplats till olika anslag, m.m. begrinsa myndigheternas mojligheter att dispo-
nera anslagen i syfte att ridda utgiftstaket. Sa var fallet dd det fanns risk for ett
overskridande av utgiftstaket 2005. Begrinsningarna bestod i myndigheterna
som huvudregel varken fick utnyttja krediter eller ingdende anslagssparande pa
ramanslag som de disponerade och att medel som stod till regeringens disposition
som regel inte fick anvindas. Dessutom gjordes en generell neddragning om 0,6
procent av myndigheternas forvaltningsanslag.

ESV har konstaterat att de flesta myndigheterna ir positivt instillda till modellen
med ramanslag och de incitament som ir kopplade till anslaget.® Myndigheterna
framhaller att tanken med ramanslaget ir bra eftersom den ger flexibilitet och ling-
siktig planering av verksamheten genom forflyttning av medel mellan budgetéren.
Ett sddant system, med sparande- och kreditmajligheter, anses nodvindigt for att
styra och planera verksamheten pa ett stabilt och langsiktigt sitt.

Diremot var myndigheterna mindre n6jda med tillimpningen av ramanslaget.
Mainga myndigheter uttryckte att tanken med ramanslaget genom regeringens
dtgirder - som t.ex. frysningen 2005 - har urholkats och inte lingre fungerar.
Myndigheterna pdtalade ocksa behovet av forutsigbarhet och fasta spelregler. En
modell som plotsligt dndras i sina grundliggande fundament skapar osikerhet
hos myndigheterna.

Kortsiktiga restriktioner och forindringar i tillimpningen av ramanslaget fir
tydliga effekter pa hur myndigheterna anvinder sina anslag. Myndigheternas
planeringsforutsittningar forsimras kraftigt samtidigt som incitamentet till god
hushallning med statens resurser urholkas. Myndigheternas agerande anpassas till
den tillimpade styrningen. Det finns en uppenbar risk att dtgirder av detta slag
motverkar den langsiktighet och effektivitet i anvindningen av statens medel som
ramanslaget skulle dstadkomma.

POLITIKER OCH TJANSTEMAN OM FINANSIELL STYRNING OCH RAMANSLAG

Nir det giller anslagens storlek och indelning pekar riksdagsledamoter och kans-
lichefer pa att det ir svart for riksdagen att fi nigot grepp om vilken verksamhet
som ectt anslag ska finansiera nir vissa av anslagen ir si beloppsmiissigt stora. Flera
kanslichefer menar att beloppsmissigt mindre anslag skulle forbittra riksdagens
finansmakt och forbittra styrningen av verksamheten. En av kanslicheferna pitalade
att det finns stora skillnader mellan utskotten nir det gillde detaljeringsnivén. I
vissa utskott har man en ganska detaljerad indelning av anslagen, medan man i
andra utskott har en mycket aggregerad indelning. Nackdelen med flera belopps-
missigt mindre anslag idr en dkad detaljstyrning, men fordelen ir att det kan vara
ldttare att koppla ihop anslag och resultat.

Flera av tjinsteminnen i Regeringskansliet ansdg att férdelen med ramanslagen
ir mojligheten till sparande och kredit. Det ir viktigt med den flexibilitet som
modellen innebir. En svaghet med ramanslagsmodellen som lyftes fram ir att den
ir ettdrig. Att regeringen har si olika detaljeringsgrad nir det giller indelning i
anslagsposter och villkor har olika forklaringar. En handliggare menade p4 att det

69 ESV 2006:3, Frysningen 2005 — begrinsningar av myndigheternas anslagssparande
och anslagskredit.
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beror pa fortroende for myndigheterna och att det ir olika handliggare for de
olika myndigheterna. En annan handliggare ansdg att orsaken till att man i vissa
fall delar in anslagen mer detaljerat i poster och i hog grad villkorar anvindningen
ir da verksamheten ir kraftigt differentierad eller da verksamheten dr forknippad
med stora inkop. Ytterligare en annan menade att regeringen i vissa fall styr mer
detaljerat genom anslagsposter och villkor istillet for att ge myndigheten uppdrag.
Nir verksamheten till hog grad ir styrd av regler kan det vara till nackdel att ha en
indelning av anslagen i poster motsvarande respektive lag eller férordning, eftersom
regelverket i hog utstrickning dr styrande for vilka medel som ska betalas ut, var
en annan asikt som framfordes.

Tjinsteminnen vid myndigheterna anser overlag att ramanslagsmodellen ir
en bra modell om den tillimpas som det var tinkt. Hur ramanslagsmodellen har
tillimpats, t.ex. plotsliga frysningar och borttagen anslagskredit, gor dock att
fortroendet for modellen urholkas. Det tar lang tid att bygga upp fortroendet
igen. Generella indragningar av anslagsbelopp, genom ”osthyvelmetoden”, mot-
verkar idén med modellen, anser flera. Flera ger uttryck for en uppfattning att
utvecklingen av anslagstilldelning har gitt frin detaljstyrning till sammanslagna
ramanslag och dter till detaljstyrning. Att anslagstilldelningen ir kortsiktig endast
for det specifika budgetaret anses av manga vara ett problem. Bittre planeringsfor-
utsittningar och lingre framforhallning efterfrigas. Flera menar att en utveckling
mot tredriga ekonomiska ramar f6r verksamheten skulle vara positivt.

En tjinsteman stiller sig fraigande till vilken styreftekt regeringen egentligen
vill uppni i de fall anslag underindelas i vildigt minga anslagsposter. Det var
svart att forstd argumenten bakom indelningen. Tjinstemannen stillde sig ocksa
frigande till om ramanslaget dr en limplig finansieringsmodell for verksamhet dir
utgifterna ir regelstyrda.”®

Mal- och resultatstyrning ar en val férankrad idé

Vad dv mal- och resultatstyrning?
I budgetlagen” star att regeringen for riksdagen ska redovisa de mal som asyftas
och de resultat som uppnitts pa olika verksamhetsomriden.

Av forordningen om arsredovisning och budgetunderlag’ framgér att de myndig-
heter som lyder direkt under regeringen ska uppritta och limna en drsredovisning
till regeringen varje r. Arsredovisningen ska bl.a. innehalla en resultatredovisning.
I resultatredovisningen ska myndigheterna redovisa och kommentera verksamhe-
tens resultat i forhdllande till de mél och i enlighet med de krav pd dterrapportering
som regeringen har angett i regleringsbrev eller i nigot annat beslut.

70 Genomforda intervjuer med politiker och tjanstemin september 2006 — februari
2007.

71 2§, lagen (1996:1059) om statsbudgeten.

72 Forordningen (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag.
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Enligt ESV:s definition dr mél- och resultatstyrning;:

Yett styrsystem som innebir att mal anges for en verksamhet, att resul-
tatinformation tas fram systematiskt och att resultatet analyseras och
beddoms mot uppstillda mal.

Mal- och resultatstyrningen bygger pa delegerat ansvar och fortroende,
kombinerat med regelbunden aterkoppling och analys av resultatet.

Resultatinformationen och bedémningen har tva syften, dels kontroll
av att myndigheten har levt upp till uppstillda mél och fullgjort sitt upp-
drag pd ett effektivt sitt, dels som underlag f6r beslut om den fortsatta
verksamheten.

Resultatstyrning handlar i stor utstrickning om att aterrapportera upp-
nddda resultat, dels dirfor att dterrapportering i sig kan bidra till att malen
uppnds, dels dirfor att den information som tas fram kan ge en bild av
eftersatta omriden som behover prioriteras. Alternativt kan resultatinfor-
mation peka ut sidana omraden dir statliga insatser inte lingre behovs.

Genom uppfoljning och utvirdering av verksamheten ska bade stats-
makterna och myndigheterna fi underlag for beslut om forbittringar
och omprioriteringar i verksamheten. Samtidigt ska medborgarna fi den
insyn i verksamheten som de har ritt att kriva.””?

Idén dr vitt

Mal- och resultatstyrningen i staten forefaller vara allmint accepterad. Nir riksda-
gen och regeringen beskriver styrningen av statlig verksamhet i allminna termer
dterkommer de till principerna som har slagits fast i lagar och andra dokument.
De idr overens om att regeringen ska forse riksdagen med information om de
resultat som hittills uppnitts och de méil som forvintas bli uppnidda. Resultatet
ska redovisas i forhéllande till insatta resurser och det ska finnas en koppling
mellan resultat och foreslagna anslagsnivier. Riksdagen och regeringen ir ocksé
Overens om att uppfoljningsbara mél ir en viktig utgingspunkt i styrningen av
statlig verksamhet.

Riksdagen och regeringen verkar ocksd vara ense om att utvecklingen av den
ekonomiska styrningen i staten ir en pagdende process som bor baseras pd dialog
mellan regeringen och riksdagens utskott samt anpassas till de statliga verksam-
heternas olika karaktir.

Aven intervjuerna med myndighetsrepresentanter ger stod for mal- och resul-
tatstyrningens idé. Myndigheterna uttrycker att modellen har satt sig. Styrkan
anses vara att den kan ge myndigheterna ett tydligt mandat med viss frihetsgrad
och att den kan vara flexibel. Ansvarsférdelningen mellan regering och myndighet
anses vara tydlig i modellen. Regeringen formulerar styrande mal och stiller krav
pé resultat. Med sin professionalism viljer sedan myndigheten hur verksamheten
ska realiseras for att mélen ska nds.

73 ESV 2004:14, ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten.
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Myndigheterna anser att modellen generellt sett skapar goda forutsittningar for
den interna styrningen hos myndigheterna. Ritt tillimpad tydliggoér den vad
myndigheterna ska dstadkomma. Ritt tillimpad kan mdl- och resultatstyrningen
skapa forutsittningar for att visa virdet av skattebetalarnas pengar, fokusera pa
vad verksamheten dr till for och dess resultat. Modellen anses ocksé skapa for-
utsittningar for vilka forvintningar medborgarna kan och bor ha pé forvaltning
och verksamhet.

Modellen anvinds tillsammans med andra styrmodeller i myndigheternas interna
styrning.

Men tillimpningen overensstimmer inte alltid med utformningen
En jimforelse av modellen och den faktiska tillimpningen visar att riksdagen och
regeringen utgdr frin modellen, men tillimpar den inte i alla delar.

Pa regeringens uppdrag redovisade ESV i juli 2003 ”lige och utvecklings-
tendenser inom verksamhetsomradet Resultatstyrning och finansiell styrning”.
Genomgangen visade att de storsta svagheterna i den ekonomiska styrningen fanns
inom mal- och resultatstyrningen och i samspelet mellan den och den finansiella
styrningen. Det handlade om bristande malformuleringar, svagheter i uppfolj-
ning och analys, brister i samspelet mellan mal- och resultatstyrning och finansiell
styrning och svag koppling till det reella beslutsfattandet. Utveckling av metoder,
tekniker, processer och dokument hade genomforts. Men mycket dterstod nir det
gillde anpassning till den politiska nivins forutsittningar och reella styrbehov.

Av redovisningen i de foljande avsnitten blir det tydligt att problemen som
redovisades 2003 fortfarande finns kvar.

Hur ser dd mal- och resultatstyrningen ut i dagens utformning och tillimpning
1 budgetprocessen?

Strukturer f6r ekonomistyrning i staten

?Det finns problem med det enhetlign tinkandet nir det giller styrning av
statlign verksambeter. Det verkar som om vi tror att all verksambet ér lika
— vi stravar ofta efter att vava si lika som mdijligt. Det finns kanske inte
tillvicklig forstaelse for att verksambeterna dr olika. Det finns en overtro pa

det formalistisha. Styrsystemen kan behova differentieras™*

TVA PARALLELLA STRUKTURER

Det finns tva parallella strukturer f6r ekonomistyrningen i staten. For den finan-
siella styrningen p4 statsbudgetens utgiftssida finns en struktur - utgiftsomraden
— och for mal- och resultatstyrningen av verksamheterna finns en annan struktur
— verksamhetsstrukturen som ir indelad i politikomraden. Det finns 27 utgifts-
omraden och 47 politikomraden.

De (ram-)anslag som riksdagen anvisar regeringen ér inordnade i de olika utgifts-
omriadena. Utgiftsomradena och politikomriadena har bidda som syfte att géra en
politiskt relevant indelning av statsbudgeten. I princip ir utgiftsomridena den
overgripande indelningsgrunden.

74 Citat fran intervju med myndighetsrepresentant hosten 2006.
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Politikomradesindelningen’ syftar till att mojliggora en bittre koppling mellan
mil, kostnader och resultat. Arbetet med att dela in utgiftsomraden i politik-
omraden har utgitt frin en sammanvigning av:

e politisk relevans,

e statsfinansiellt limpliga avgrinsningar med hinsyn till beloppens storlek

och moijligheten att gdra meningsfulla prioriteringar inom ramarna,

e organisatorisk tillhorighet,

e uppfoljningsbarhet, och

¢ administrativ enkelhet.

En myndighets hemvist inom ett eller flera politikomriden bestims av verksamhetens
huvudsakliga inriktning. Denna utgingspunkt har legat till grund f6r fordelningen
av anslag mellan politikomriden. Myndigheternas forvaltningskostnader har inte
tordelats pd berorda politikomriden. Det innebir att redovisade utgifter per poli-
tikomrade inte ger en fullstindig bild av politikomridenas verkliga omfattning.

Upphovet till regeringens forslag om politikomraden var bl.a. de krav som
riksdagen hade stillt pd bittre mélformuleringar. Regeringen bedomde att forut-
sittningarna for att na detta skulle 6ka med en verksamhetsindelad statsbudget.

Finansutskottet bedomde vid inforandet att indelningen i politikomriden kan
ge forutsittningar for vil formulerade mil inom ramen f6r mal- och resultatstyr-
ningen. Enligt finansutskottet dr det mycket viktigt att malen ir vilformulerade
for att mal- och resultatstyrningen ska vara meningsfull och effektiv. Utskottet
vilkomnade dirfor regeringens insatser pa detta omrdde. Utskottet forutsatte att
regeringen under det fortsatta utvecklingsarbetet skulle beakta vad indelningen i
politikomriden fir for konsekvenser for riksdagen.”®

VERKSAMHETSSTRUKTUREN
Indelningen av statlig verksamhet i politikomriden ska vara heltickande och i
princip omfatta all verksamhet som statsmakterna styr i den arliga budgetproces-
sen. Verksamhetsstrukturen ska underlitta for regeringen och riksdagen att kunna
relatera resultat till politiskt beslutade mal. Politikomridena delas normalt in i
verksamhetsomraden och verksamhetsomrddena i verksamhetsgrenar. Den verk-
samhet som en myndighet utfér ska passas in i en eller flera verksamhetsgrenar.
De flesta politikomriadena omfattar verksamheter som i sin helhet ryms inom
ett utgiftsomrade. Ett politikomride omfattar dirmed en begrinsad del av en
verksamhet som finns inom ett utgiftsomrade. Det finns dven politikomriden som
spanner over flera utgiftsomraden. Ar 2007 finns étta sidana politikomriden inom
fler 4n ett utgiftsomride. Av dessa finns sex inom tvd utgiftsomraden vardera, ett
finns inom fyra utgiftsomraden och ett politikomride inom fem utgiftsomriden.
Enligt intentionerna ska den enhetliga verksamhetsstrukturen bidra till att tydlig-
gora hur olika typer av insatser verkar mot gemensamma maél och hur de samverkar
for att pa bista sitt bidra till det gemensamma malet.

75 Indelningen av statlig verksamhet i politikomraden var ett led i utvecklingen av
den ekonomiska styrningen. Den ekonomiska styrningens uppgift dr att skapa
forutsittningar for en god kontroll av statens finanser, resursallokering i enlighet
med politiska prioriteringar samt hog produktivitet och effektivitet i anvindandet av
statens resurser.

76 Bet. 2000/01:FiUl.
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Varje ar ger budgetavdelningen vid Finansdepartementet ut en handledning
— regleringsbrevshandledningen — infor departementens regleringsbrevsskrivande.
Enligt vad som framgar av regleringsbrevshandledningen ska det alltid finnas
mélbeskrivningar i verksamhetsstrukturen dir det klart framgér vad verksamheten
syftar till.

Milen for politikomrdden ska avse effekter, dvs. onskade forindringar av tillstind
i samhillet. Det dr regeringens ansvar att politikomriddesmélen uppnas.

Mailen for verksamhetsomriden ska avse 6nskvirda effekter som verksamheten
ska bidra till medan mdlen for verksamhetsgrenar ska avse effekter eller prestationer.
Milen for verksamhetsgrenar ir myndighetsspecifika och dr nedbrytningar av
milen for politikomrdden och verksamhetsomriden. Milen kan avse effekter eller
prestationer beroende pd vad som dr mest relevant ur ett styrningsperspektiv.

Enligt regleringsbrevshandledningen ir det viktigt att malen pd verksamhets-
grensnivd koncentreras till det som ir visentligt for att verksamheten ska bidra
till maluppfyllelsen for verksamhetsomradet och ytterst till maluppfyllelsen for
politikomradet. Varje mal pd verksamhetsgrensniva ska vara uppfoljningsbart i den
meningen att myndigheten ska kunna visa om den har uppnatt mélet vid utgangen
av den angivna tidsperioden. 7

Det finns totalt 47 politikomraden och lika manga politikomradesmal. En och
samma myndighet kan ingi i flera politikomrdden. Av de trettio studerade myn-
digheterna omfattades ar 2007:

e 21 myndigheter av ett politikomride,

e tre myndigheter av tva politikomriden,

¢ tvi myndigheter av tre politikomriden,

e ¢n myndighet av fem politikomriden och

¢ cn myndighet omfattades av hela sju politikomriden.

Det genomsnittliga antalet politikomridden, verksamhetsomraden och verksamhets-
grenar som de trettio myndigheterna ingick i samma dr framgar av tabell 2 nedan.

Tabell 2: Genomsnittligt antal politikomraden, verksamhetsomraden och
verksamhetsgrenar 2006 och 2007 per myndighet for 30 myndigheter

Ar Genomsnittligt antal Genomsnittligt antal Genomsnittligt antal
politikomraden verksamhetsomraden verksamhetsgrenar
2006 2,0 3,1 7,3
2007 1,9 2,8 6,8

Kalla: Myndigheternas regleringsbrev fér 2006 och 2007.

ESV bedomde for nagra ar sedan att verksamhetsstrukturen, ur ett teoretiskt
perspektiv, ger en dndamadlsenlig utgdngspunkt for malformuleringar och ger en
tydligare koppling mellan finansiell styrning och mal- och resultatstyrning.”® Den
studie ESV nu genomfort pekar dock pa att de problem bl.a. med mélformuleringar
och kopplingen mellan verksamhet och ekonomi, som inférandet av verksamhets-
strukturen skulle hjilpa till att 19sa i stor utstrickning finns kvar.

77 Finansdepartementet, Budgetavdelningen, Regleringsbrev och andra styrdokument
tor ar 2007.

78 ESV 2003-07-29, Lige och utvecklingstendenser inom verksamhetsomradet
Resultatstyrning och finansiell styrning.
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POLITIKER OCH TJANSTEMAN OM VERKSAMHETSSTRUKTUREN

Bide tjinstemin vid myndigheter och Regeringskansliet anser att tillimpningen
i form av verksamhetsstruktur skapar transparens och enhetlighet vilket ir bra.
Samtidigt anser minga av dem att det finns en risk i att det gir for langt vilket i sin
tur riskerar att strukturen blir viktigare 4n innehallet. Flera menar att verksamhets-
strukturen dr ett hinder for att kunna koppla ihop mal och anslag i och med att
verksamhetsstrukturen och anslagsstrukturen inte stimmer 6verens.

Nigra tjanstemin vid myndigheterna uppfattar inte indelningen i verksamhets-
grenar som naturlig och menar att den inte alltid 6verensstimmer med vad som
framgar av myndighetens instruktion och/eller hur verksamheten 4r organiserad.

Citaten nedan har himtats frin intervjuer med politiker och tjinstemin. Som
framgdr av citaten finns det olika uppfattningar om betydelsen av den befintliga
verksamhetsstrukturen.”

”Fordelen med verksamhetsstrukturen ir att den skapar ordning och reda.”

”Det miste finnas en struktur som tydliggor vad som ska uppnis och vem
som ansvarar for vad. I bista fall ger strukturen uttryck f6r den politik som
ska realiseras. Ser inte egentligen nigot alternativ till den verksamhetsstruk-
tur som tillimpas i dag.”

”Verksamhetsstrukturen har inte tillfért ndgot — det gér att ordna och sor-
tera dnda.”

”Myndigheterna kan fi problem om indelningen i verksamhetsgrenar i reg-
leringsbrevet gir pa tvirs med myndighetens egen organisationsstruktur.”

”Redovisning av resultat i politikomridesstrukturen gor det omajligt att
koppla resultatredovisningarna till anslag och myndighetsstruktur. Det
behovs en matris som visar vart pengarna ska gi . Det skulle underlitta att
uppnd resultat.”

”Det oturliga var nir politikomridena infordes. Det behovs en underin-
delning av utgiftsomradena som ir fornuftig. Tanken bakom indelningen

i verksamheter i politikomraden var bra, men indelningen fungerar inte i
praktiken. Det ir inte verksamhet som redovisas inom politikomridena utan
myndigheter eller anslag som ryms inom politikomridet.”

MAL

Mal kan tydliggora vad riksdagen och regeringen vill uppnd med verksamheten
och anvindas som instrument for att styra och leda verksamheten. Mal kan bidra
till att skapa en forstdelse i organisationen for i vilket sammanhang man ingér. Ett
mdl kan ocksd fungera som en sporre, en motivation for att gora ett bra arbete.
Mal kan dessutom anvindas i kontrollsyfte. Den som delegerar en uppgift, dvs.
overldter till ndgon annan att med en viss handlingsfrihet avgora hur nigot ska
uppnds, har littare att bedoma om uppgiften ir utford om det finns ett tydligt
mal och om maluppfyllelse redovisas. Av detta skil ska t.ex. alla myndigheter

79 Genomforda intervjuer med politiker och tjinstemin september 2006 — februari 2007.
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kommentera resultatet i forhéllande till mélen i sina drsredovisningar. Mél kan
anvindas for bdde styrning och uppfoljning.

Hur malen formuleras ir av stor betydelse for mal- och resultatstyrningen.
Men mal kan betyda olika saker beroende pa vem som definierar, vilken styreffekt
de som styr vill dstadkomma och i vilket ssmmanhang begreppet anvinds. ESV
menar dirfor att det 4r viktigt att ringa in vad som menas med mél i modellen for
mdl- och resultatstyrningen.

Mail finns i olika typer av dokument som ir styrande for statsforvaltningen, i
ramlagar och andra lagar, i interna styrdokument i myndigheterna, m.m. Allt som i
olika dokument och sammanhang kallas mal 4r dock inte mél enligt den definition
som framgdr av ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten. Malen i de olika
dokumenten kan handla om allt frin ouppndeliga visioner till rena uppgifter och
atgirdskrav.

Forutom att mal kan definieras pa olika sitt kan mal — oavsett definition — delas
in 1 olika #yper av mal. Daniel Tarschys, professor i statsvetenskap vid Stockholms
universitet, har i ett forsok att finga in mélens karaktir identifierat ett antal typer av
mal. Dessa dr utopiska mal och ribbmail, frimjandemal och motverkandemil, skydds-
mal, tautologier och hala mal samt mal definierade med svarfangade virdeord *°

En sddan kategorisering gér naturligtvis att gora dven for malen i verksamhets-
strukturen. ESV kan t.ex. konstatera att majoriteten av malen p4 politikomrddesnivéd
innehaller ”svarfingade virdeord” och hilften dr ”frimjande- och motverkande-
mal”. Cirka en fjirdedel av mélen 4r sa kallade ”skyddsinriktade” mal som handlar
om att uppmirksamma och motverka hot och faror. Ett fital mal dr vad Tarschys
kallar for ”hala” mal. Tarschys talar ocksd om ”ribbmél”, som ir kvantitativt
fixerade och innehaller maximi- eller miniminivaer. Fi av politikomridesmélen idr
ribbmal. Ett av politikomrddesmalen kan anses vara vad Tarschys kallar "utopiskt™,
dvs. ett mdl som ingen forvintar sig ska uppfyllas.

Nistan hilften av alla politikomradesmalen kan kategoriseras i flera av Tarschys
typer. Vanligast ir att frimjandeord och svarfingade virdeord stir i samma mal.

Gunnar Pihlgren och Arne Svensson®! anser att ett bra mal ska uppfylla vissa
villkor. De menar att ett mél ska vara realistiskt, innebira en utmaning, vara tydligt
och otvetydigt, att maluppfyllelsen ska kunna mdtas och det ska framga nir mailet
ska vara uppnitt.

Statsvetaren Bjorn Rombach siger om madl att:

”Mal har i alla tider varit viktiga i den politiska diskussionen.
Benimningen mdl har diremot inte varit vanlig lika linge. Som jag ser
det forutsitter styrning att den styrande har en idé om vart man vill
komma eller om vad man vill 4stadkomma. Det den styrande vill uppnd
med sin styrning kallas numera ofta for mal. Budgetstyrning, regel-
styrning och detaljstyrning ér alla styrtekniker som kan anvindas av de
styrande for att forsoka nd mal.”$?

80 Daniel Tarschys, ”Mal utan mening?” Artikel i Statskontorets smaskrifter nr 1, 2006.

81 Pihlgren, Svensson, Malstyrning, 90-talets ledningsform for offentlig verksamhet,
1989.

82 Bjorn Rombach, Det gar inte att styra med mal!1991,s. 9.
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Rombach gor diremot inte nigon definition av begreppet mal. Han menar att
de olika beteckningarna for méal som anvinds i litteraturen i huvudsak ér en friga
om olika beteckningar for samma sak och att det inte dr uppenbart vad som skiljer
indelningarna ét.

Andra exempel pa definitioner dr den amerikanske forvaltningsforskaren James
Q Wilson som menar att mal ir ”an image of & desived future state of affairs’ .83
Och i en skrift om hur maluppfyllelse kan utvirderas i skolan definieras mal som
Vett tidsangivet 6nskvirt framtida tillstind — TOFT”.3 I planerings- och uppfolj-
ningssystemet Lots definieras mél som ”bilder av var vi ska vara eller beskriver
vad vi ska uppna”.#

Mal enligt ESV
I mél- och resultatstyrningen ir mél en beskrivning av ezt onskat resultar eller
tillstand vid en viss framtida tidpunk:.3

Mal idr beskrivningar av hur nagot objekt ska se ut och vara. Mal kan dven
forklaras genom att beskriva vad de inze ska vara. Mdl kan inte vara myndighetens
aktiviteter, instruktioner, uppgifter eller krav pd vilka dtgirder och uppdrag som
myndigheten ska gora.

Varken planer, regler eller direktiv for vad myndigheten ska gora dr madl.
Diremot kan ett mal vara en egenskap hos en myndighets aktivitet. , t.ex.
”Arendehandliggningen ska ha god kvalitet”. Grundprincipen dr att milet dr
skilt fran vad myndigheten ska gova. Vad myndigheten ska gova, det gor den for att
na malet.’

Ledstjirnor vid malformuleringar kan vara att malen ska vara Specifika, Mitbara,
Accepterade, Realistiska och Tidsatta (SMART).®

Regleringsbrevshandledningen om mil

Av regleringsbrevshandledningen framgdr inte ndgon tydlig definition av begreppet
mal. Diremot framhalls att strivan bor vara att formulera mélen enligt SMART-
kriterierna. Samtidigt sigs att SMART kan vara svirt att anvinda pd alla nivéer i
verksamhetsstrukturen och att mal for politikomriden vanligen inte ir lika enkla
att gora mitbara som mél for verksamhetsgrenar.

Det framgdr inte tydligt om tidsbestimning anses vara ett krav. Enligt handled-
ningen ska mélen uppnis senast vid utgingen av budgetret om inte ndgot annat sigs.
Samtidigt konstateras att detta inte hindrar att samma mal kan anges dr efter ar. Man
sdger att det kan vara lampligt att upprepa ett mal sa linge det inte dr uppfylit.®

83 James Q Wilson, Bureaucracy, What Government Agencies Do and Why They Do It.
2000, s.34.

84 Jan-Anders Hedenquist och Jan Hékansson, Formulera och utvirdera mal, 2002, s. 24.

85 www.lots.se.

86 ESV 2004:14, ESV:s ordbok om ckonomisk styrning i staten.

87 ESV 2006:7, Maluppfyllelseanalys — hur maluppfyllelse, effekter och effektivitet kan
undersékas och rapporteras.

88 ESV 2004:14, ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten.

89 Finansdepartementet, Budgetavdelningen Regleringsbrev och andra styrdokument
for ar 2007.
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Analys av Mal i verksambetsstrukturen

I verksamhetsstrukturen dr det inte ovanligt att mél och ”icke-mal”, dvs. mal
som inte ir mal enligt ESV:s definition, blandas. Det innebir att det i verksam-
hetsstrukturen finns formuleringar som kallas mal men som, enligt ESV, inte ir
”riktiga” mal.

I flera olika studier har ESV t.ex. kunnat konstatera att ett antal mal i verksam-
hetsstrukturen i stillet utgodr beskrivningar av uppgifter himtade frin instruktio-
ner.”® Det innebir dessutom att styrningen upprepas i olika sammanhang. I ESV:s
undersokning av trettio myndigheters regleringsbrev for 2004 framgick att hilften
av mdlen for verksamhetsgrenarna ocksa fanns i myndigheternas instruktioner eller
var preciseringar av uppgifter i instruktionerna.’!

Andra exempel pi ofta forekommande ”icke-mal” idr nir de innehaller krav pd
vad myndigheten ska gora. Dessa kallas hir degiardskray.

ESV har analyserat samtliga politikomridesmal for 2006 och 2007 samt samt-
liga mal for verksamhetsomrdden och verksamhetsgrenar for 30 myndigheter
samma dr.

Analysen har gjorts med utgingspunkt i ESV:s definition av mal och ESV:s
resonemang om vad maél dr och inte 4r.”? ESV gor hir skillnad pd vad som idr mal
och vad som ir atgirdskrav. Atgirdskrav ir i detta sammanhang formuleringar
som kallas mal men som per definition dr krav pd dtgirder eller uppdrag som
myndigheten ska utfora.

Milen har delats in i tre olika kategorier beroende pd om de uppfyller kriterierna
for mal eller dtgirdskrav. Vissa av mélen innehdller bide mal och dtgirdskrav.
Dessa har placerats i en egen kategori. I ndgra fall har det varit svart att avgora
om milet ska anses vara ett mal eller ett dtgirdskrav. Dessa mal har placerats i
kategorin osiker.

Tabell 3: Antal politikomradesmal som &r "riktiga” mal, atgardskrav eller bade och, 2006
och 2007

Ar Mal Atgardskrav Mal och Atgéardskrav ~ Osiker
2006 73 % 4 % 17 % 6 %
2007 73 % 4% 17 % 6 %

Av tabell 3 ovan framgdr att 73 procent av mélen pé politikomridesniva 2006 och
2007 uppfyller kriterierna for att utgora “riktiga” mal. Sex av malen for politik-
omrddena har dndrats &r 2007. Inget av malen har dock bytt klassificering.

I analysen ingdr d4ven 30 myndigheters mal for 2006 och 2007 pé verksamhets-
omrades- och verksamhetsgrensniva. Resultatet av analysen framgar av tabellerna
4 och 5 nedan.

90 Se t.ex. ESV 2005:10, ESV 2004:25 och ESV, PM 2003-07-20 Lige och utveck-
lingstendenser inom verksamhetsomridet Resultatstyrning och finansiell styrning.

91 ESV 2004:25, Konsten att styra — en analys av dokument i den statliga budgetprocessen.

92 ESV 2006:7, Miluppfyllelseanalys — Hur maluppfyllelse, effekter och eftektivitet kan
undersokas ich rapporteras.
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Tabell 4: Verksamhetsomrade - Antal mal som ar "riktiga” mal, atgardskrav eller bade och
2006 och 2007

Ar Mal Atgardskrav Mal och atgardskrav  Oséker
2006* 67 % 10 % 21 % 1%
2007 60 % 16 % 23 % 1%

Kommentar: Beroende pa avrundning blir summan inte 100 procent.

Tabell 5: Verksamhetsgren - Antal mal som ar “riktiga” mal, atgardskrav eller bade och
2006 och 2007

Ar Mal Atgardskrav Mal och atgardskrav
2006 55 % 18 % 27 %
2007 53 % 15 % 32 %

Som framgdr av tabellerna minskar andelen ”riktiga mal” ju lingre ner i verksam-
hetsstrukturen man kommer. Dessutom har andelen ”riktiga” madl for de trettio
myndigheterna minskat ytterligare mellan 2006 och 2007 pa bade verksamhets-
omrades- och verksamhetsgrensniva.

Analysen av milen for verksamhetsomridena visar att 67 procent ir ”riktiga”
mél 2006 men att andelen minskat till 60 procent 2007. Av malen f6r verksam-
hetsgrenarna ir dock endast 55 procent ”riktiga” mal 2006 som dessutom minskar
till 53 procent 2007. Regeringen formulerar alltsd i mindre utstrickning ”riktiga”
mal for det som dr mer prestationsnira.

ANTAL MAL

Det har flera gdnger konstaterats att alltfor manga mal gor det svart for myndig-
heterna som ska genomfora politiken att se vad som ir prioriterat. ESV har dock
inte kunnat finna nigra studier om sambandet mellan antal mél f6r myndigheter
och verksamhetsgrenar och styreffekten.

Daniel Tarschys anfor att ju fler mil och konkreta uppdrag en myndighet har att
hantera, desto storre mojlighet har den att pd egen hand faststilla prioriteringarna
for sin egen verksamhet.”®

Aven Statskontoret och ESV har pekat pd motsvarande problem. Statskontoret
menar att antalet mal paverkar om mdlen ir styrande och att alltfor manga mal
(och uppdrag) leder till att allt inte kan tas pa allvar och att det dirmed inte blir
nigon styrning.”* ESV 4 sin sida har framhllit att regeringen 6verliter for stort
utrymme till myndigheterna att tolka médlen. Det kan leda till tveksamheter i vad
det dr myndigheten ska dstadkomma och vad som ska prioriteras.”

Om antalet mal sigs i regleringsbrevshandledningen att det ir viktigt att malen
koncentreras till det som ir visentligt for att verksamheten ska bidra till mélupp-
fyllelsen for verksamhetsomridet och ytterst politikomriadet. Hur minga mél en
verksamhetsgren bor ha kan inte anges generellt.?

93 Daniel Tarschys, 2006, s. 31.

94 Statskontoret 2006:3, Effektiv styrning? Om resultatstyrning och sektoriseringsproblem.

95 ESV, 2003-07-29, Lige och utvecklingstendenser inom verksamhetsomradet
resultatstyrning och finansiell styrning.

96 Finansdepartementet, Budgetavdelningen Regleringsbrev och andra styrdokument
for ar 2007.
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ESV har riknat hur manga mal de trettio undersdkta myndigheterna hade pd
verksamhetsomrades- och verksamhetsgrensniva 2006 och 2007.

De tvd myndigheter med flest antal mal sammanlagt pa verksamhetsomrades-
och verksamhetsgrensniva 2007 hade 64 respektive 37 mal.

Det genomsnittliga antalet mal per myndighet framgar av tabellen nedan. Av
tabellen framgar dven att det genomsnittliga antalet mal pd verksamhetsomrides-
och verksamhetsgrensniva har minskat mellan 2006 och 2007

Tabell 6: Genomsnittligt antal mal pa verksamhetsomrades- och verksamhetsgrensniva
2006 och 2007

Antal mal Ar 2006 Ar 2007
Verksamhetsomrade 2,9 2,6
Verksamhetsgren 11,2 10,0
VO och VG tillsammans 14,1 12,6

Kalla: Myndigheternas regleringsbrev f6r 2006 och 2007.

RIKSDAGEN STALLER KRAV PA REGERINGENS MALFORMULERINGAR
Vid studien av regeringens och riksdagens dokument i budgetprocessen dren 2003-
2006 har ESV noterat att det politiska innehallet eller ambitionen i de foreslagna
milen for politikomrddena inte har fitt nigon stor uppmirksamhet i budgetbe-
redningen i riksdagen. Relativt sett fi motioner har vickts i dessa fragor.
Diremot har flera utskott, t.ex. forsvarsutskottet och trafikutskottet, uttalat sig
om malformuleringarna inom deras respektive politikomriden. Finansutskottet har
i sina betinkanden framfort generelin synpunkter pa hur mal pé politikomradesniva
har formulerats. Utskottet har bl.a. uttalat att mélen bor formuleras pé ett sdidant
sitt att de kan utgora relevant underlag for politisk styrning av verksamheten.
Mailen bor vara mojliga att f6lja upp och resultatredovisningen bor ge riksdagen
forutsittningar att bedéma méluppfyllelsen med hjilp av bl.a. resultatindikatorer
och nyckeltal. Maluppfyllelsen bor kopplas till forslagen om anslag for kommande
ar vilket kriver att motiven for regeringens forslag framgér tydligare.”
Finansutskottet har ocksa flera ginger meddelat att utskottet forutsitter att
arbetet med att precisera milen och redovisa indikatorer intensifieras och ges hog
prioritet.”® Utskottet har ocksa papekat att det ir oklart hur regeringen kan bedéma
att ett mal har uppfyllts utan att ha indikatorer som kan mita detta.”
Regeringen har 4 sin sida lovat att for vissa utvalda politikomriden precisera
milen och redovisa indikatorer som beskriver i vilken grad mélen uppfylls.t
Finansutskottet har direfter aterigen betonat att man fOrutsitter att regeringens
arbete intensifieras och ges hog prioritet.!%!

97 Se t.ex. bet. 2003,/04:FiU2, bet. 2004 ,/05:FiU1, bet. 2004,/05:FiU28, bet.
2005,/06:FiU1, bet. 2005, /06:FiU2 och bet. 2005 /06:FiU15.
98 Se t.ex. bet. 2003,/04:FiU2, bet. 2004 /05:FiU1, bet. 2004,/05:FiU28, bet.
2005,/06:FiU1, bet. 2005 /06:FiU2 och bet. 2005 /06:FiU15.
99 Bet. 2005,/06:FiU2.
100 Skr. 2004,/05:101, kap. 13.
101 Bet. 2004,/05:FiU28, s. 16 och bet. 2005 /06:FiU, s. 189.
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HAR MALFORMULERINGARNA FORANDRATS?

Mer in hilften av politikomradesmalen har forindrats sedan de infordes dr 2000.
Av de dndrade malen har hilften omformulerats utan motivering fran regeringen. I
de fall indringarna har motiverats ir den vanligaste anledningen att malet eller dess
inriktning behover fortydligas. Flest dndringar av mélformuleringarna har gjorts
inom arbetsmarknads-, forsvars- och socialutskottets politikomraden. Fi eller inga
indringar har gjorts inom till exempel finans-, kultur- och utbildningsutskottets
politikomriden.

Ar 2007 har sex politikomradesmal dndrats. Motivet till indringarna av mélen
for politikomradena Migrationspolitik, Niringspolitik och Finansiella system och
tillsyn ér att genom tilligg i mélen peka ut nya politiska inriktningar. Exempelvis
har politikomradet Migrationspolitik fitt tilligget ”infora 6kade mojligheter for
arbetskraftsinvandring”. Mailet for politikomridet Skatt, tull och exekution har
dndrats for att, enligt motiveringen, fi en mer enhetlig och transparent styrning
av myndigheterna. Regeringens argument for dndring av malet for Ersittning vid
arbetsoférmdga var att det i storre utstrickning tar sikte pd att fler personer med
ersittning fran sjukforsikringen aterfors till arbetsmarknaden. Milen for tvd poli-
tikomraden har dndrats utan att regeringen har angett skilen till detta. Angdende
de 6vriga politikomridesmalen skriver regeringen i budgetpropositionen f6r 2007
att man vid behov kommer att foresla forindringar lingre fram.

Inget av politikomridesmalen har, enligt regeringens motivering, dndrats med
anledning av att malen har uppfyllts.

Aven pé verksamhetsomrides- och verksamhetsgrensniva har regeringen gjort
indringar i malen, formulerat helt nya mal men édven tagit bort mal. Nedan redo-
visas dndringar i malen for det trettio myndigheter som utgor ESV:s underlag i
studien av mal 2006 och 2007.

Tabell 7: Antal of6randrade, dndrade, nya och borttagna mal i 2007 ars regleringsbrev i
jamforelse med 2006

oférandrade mal  dndrade mal nyamal  borttagna mal

Verksamhetsomrade 36 30 14 18
Verksamhetsgren 93 113 40 72
Totalt 129 143 54 90

Kalla: Myndigheternas regleringsbrev 2006 och 2007.

AR MALEN STYRANDE?

Det har alltsedan mélstyrningens introduktion i svensk statstorvaltning i forsoks-
verksamheten med programbudgetering under 1960-talet vittnats om svirigheten
att pa politisk niva formulera tydliga och preciserade mal.

?all erfarenhet hitintills [har] lirt oss att mal formulerade pa politisk niva
litt blir mycket vaga. Beslut inom politiska forsamlingar har ofta foregatts
av nog sa besvirliga forhandlingar mellan olika intressen, ideologier, par-
tier m.m. man har dirvid lockats, for att 6verhuvudtaget komma 6verens,
att bli ganska vag vid formulering av sina beslut inklusive formulering av

s.k. mil. Men mal av sidan art fir ofta en begrinsad styrkraft.”!%?

102 SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning, Huvud-
betinkande frin Verksledningskommittén, sirskilt yttrande av Olof Ruin, s. 227
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Riksrevisionen!® har vid flera tillfillen konstaterat att malen i regleringsbreven
ofta ir allmint hallna och dirmed inte blir styrande. Med otydliga médl menar
Riksrevisionen att myndigheten inte fir tydliga riktlinjer for vilket resultat reger-
ingen forvintar sig. Riksrevisionen sldr fast att det i praktiken dr en delegering till
myndigheterna att operationalisera médlen och att alltfor 6vergripande mal och
uppdrag forsvarar ansvarsutkrivandet.

Enligt Riksrevisionen forsvarar otydliga mél och aterrapporteringskrav dven
mojligheten for myndigheterna att internt fi en bra férankring och forstielse for
de krav som regeringen stiller. Riksrevisionen konstaterar att det ddrmed finns en
risk att myndighetens mil inte Overensstimmer med regeringens intentioner.

Aven i olika forskningsrapporter och magisteruppsatser framhalls denna aspekt
av milformuleringar. Bristande malformuleringar anses medfora att myndigheterna
tvingas gora politiska avviganden vilket genererar en 6kad grad av politisering
inom forvaltningen.'%*

Det finns dven kritik mot det motsatta forhdllandet och att successivt alltmer
precisa mal for en stor mingd delaktiviteter riskerar att minska handlingsutrym-
met for de som ska genomfora verksamheten. Enligt Per Molander 4r det viktigt
— givet de Overgripande mélen — att chefer 16pande kan gora omprioriteringar pa
grundval av den kunskap man har ute i verksamheten utan att begrinsas av alltfor
stor central klafingrighet.!%

OFORENLIGA OCH MOTSTRIDIGA MAL
Men det finns dven mal som ir oforenliga och mal som dr motstridiga. I flera olika
forskningsrapporter har det iakttagits att méilen i den offentliga sektorn ofta ir
oklara och oférenliga.’? Det finns motsigelser inte endast mellan malen for olika
politikomriden utan dven zzom malformuleringarna for olika politikomraden.!?”
Enligt forskaren Goran Sundstrom idr mal oftast motstridiga och otydligheten
ir hir ett sitt att forsoka hantera motstridigheter. Han menar att regeringen ocksd
rent allmint kan ha skil att férsoka undvika alltfor precisa mél och riktlinjer. Vaga
och elastiska formuleringar dr nimligen ett viktigt medel for regeringen att kunna
behalla handlingsfriheten och forsvara for oppositionen att rikta kritik mot den
torda politiken.'*

MAL SOM SKAPAR SEKTORISERINGSPROBLEM

Statskontoret har pekat pé ett antal mekanismer som mal- och resultatstyrningen
anses ha bidragit till och som kan bidra till sektoriseringsproblem.'® Till exempel
att méilen i regleringsbreven inte ir tillricklig samstimmiga for de myndigheter
som ansvarar for hanteringen av olika delar av ett och samma offentliga dtagande.
Det innebir att myndigheterna styr dt olika hall och inte prioriterar sin verksamhet
p4 ett sitt som gynnar helheten.

103 Riksrevisionen, Ml och dterrapporteringskrav i regleringsbreven. Forstudie
2005-06-03. s. 7. RiR 2005:13, Riksrevisionens drliga rapport 2005. RiR
20006:18, Riksrevisionens arliga rapport 2006.

104 Per Lundqvist, 1999, s. 47, Blom, Matthias & Haglind, Nina, 2004, s. 37.

105 Per Molander m.fl. Vem styr? 2002, s. 71.

106 Bjorn Rombach, 1991, s. 55.

107 Daniel Tarschys, 2000, s. 3.

108 Goran Sundstrom, 2001, s. 50.

109 Statskontoret 2006:3, s. 9-10.
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Dessutom leder myndigheternas nedbrytning av mal for den interna styrningen
ibland till prioriteringar som motverkar ett samordnat agerande. En del av kopp-
lingen till regeringens mél gir forlorad. Risken finns ocksd att den 16pande upp-
foljningen inte koncentreras till det som ir lika litt att f6lja upp sdsom samverkan
med 6vriga aktorer.

Inte bara malen utan dven dterrapporteringen leder, enligt Statskontoret, ibland
till prioriteringar som inte gynnar ett samordnat arbete. Aven om det finns nigor-
lunda samstimmiga mdl mellan myndigheterna kan dterrapporteringskraven leda
till olika prioriteringar.

POLITIKER OCH TJANSTEMAN OM MAL

Flera av tjinsteminnen vid myndigheterna anser att det dr bra att ha mal att striva
mot och att myndigheterna som sitter nirmast verksamheten sjilva kan vilja hur
malen ska uppnds. ”Det ir bra att vi fir mal och avkrivs resultat och att vi sjilva
viljer vigen dit.” Flera sdg dessutom allmint formulerade mal som nigot positivt.
Myndigheterna kan da operationalisera mélen och utveckla kriterier for bedomning
av resultaten. Detta anses dven skapa goda forutsittningar for den interna styr-
ningen. Samtidigt menar dock flera att det midnga ganger ir svért att se vad som
ligger till grund for de mal som regeringen formulerat pa verksamhetsgrensniva.

Majoriteten av intervjuade politiker och tjinstemin i Regeringskansliet och
riksdagen anser att malen — frimst pé politikomradesnivd - dr for abstrakta och att
de mdste goras bide tydligare och uppfoljningsbara om de ska ha nigon styrande
effekt. Om madlen inte dr uppfoljningsbara ir de meningslosa, det mdste finnas
indikatorer att mita méiluppfyllelse med. Detta ger bide politiker och tjinstemin
uttryck for.

Flera kanslichefer och statssekreterare uttrycker att fordelen med allmint for-
mulerade mal ir att alla partier kan stilla sig bakom dem. Det finns inga poli-
tiska motsittningar kring malen. Samtidigt menade man att det inte finns ndgon
anvindning for mél som ér sd allmint formulerade att ingen har nigon invindning
mot dem.

En fore detta statssekreterare menade att i vissa ligen kan mal som inte ir
mitbara dndd anvindas genom att regeringen uttrycker en strivan 4t ett visst hall.
Mal som dr svéra att mita kan efter en lingre tid 4nd4 visa sig ge resultat och kan
dé utvirderas genom exempelvis kvalitativa studier.

Flera tjinstemin vid Regeringskansliet menar att tillimpningen ir alltfor
kortsiktig trots efterfrigan pd lingsiktigt formulerade mal och stabila finansiella
forutsittningar. Det korta perspektivet med ettirscykler uppfattas manga ginger
som en brist 1 mal- och resultatstyrningen. Négra tjinstemin menade att mdlen
ménga ginger ir for manga och for luddiga men att det ocksé finns exempel dé
mélen styr for mycket i detalj. Ndgon menar att regleringsbrevet inte lingre ir ett
styrdokument — de allmint formulerade mélen styr de facto ingenting. Problemet
med for mdnga mal uttrycktes bl.a. pd foljande sitt:

”Det dr viktigt att mélen inte blir f6r médnga eftersom det finns intresse-
och mottagningsproblem i Regeringskansliet. Samtidigt finns en ridsla
for att rensa bland mélen, for dd skickas indirekt en signal att den delen
av verksamheten inte lingre ir lika viktig. Tillimpningen fungerar alltsd
inte alltid.”
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Flera tjinstemin vid bdde departement och myndigheter pekar pa att ménga
mil redan finns i lagar och forordningar. Det dr mycket som dr dubbelreglerat i
regleringsbrevet. Nagra av departementstjinsteminnen ansig att myndigheter
ibland fokuserar si starkt pd malen att de prioriteras fore iakttagande av lagar
och regler. Det ir inte alltid helt klart hur forhillandet ser ut mellan mél som
formuleras i regleringsbrev och de mal och krav som uttryckligen finns i de lagar
och forordningar som styr forvaltning och verksamhet.

Nigra av tjinsteminnen vid myndigheterna lyfter fram medborgarperspektivet
och undrar i vad man madlen ir formulerade utifrin ett medborgarperspektiv och
om de 6verensstimmer med krav och forvintningar frin medborgarna. Samma
sak giller att det ibland 4r svart att se att det vid formulering av mal tagits hinsyn
till att verksamheten i hog utstrickning paverkas av omvirlden!!®.

Krav pa aterrapportering

Aterrapporteringskrav kan definieras som:

Yett instrument i regeringens regleringsbrev for bestillning av resultatin-
formation. Aterrapporteringskrav stills i samband med regleringsbrevets
formuleringar av mal och uppdrag. Myndighetens dterrapportering av de
krav som regeringen stiller i regleringsbrevet gors normalt i myndighe-
tens drsredovisning. De dterrapporteringskrav som anges i regleringsbre-
vet ska utgora underlag for regeringen, dels vid bedémning av myndig-
hetens insatser, dels for regeringens resultatredovisning till riksdagen.” !

Av férordningen om myndigheternas drsredovisning och budgetunderlag!'? framgér
att resultatredovisningen i forhallande till de mél som statsmakterna beslutat om for
verksamheten kompletteras med krav pd dterrapportering. Denna dterrapportering
av resultatet uttrycks alltsd inte i forordningstexten i termer av maluppfyllelse.
Mpyndigheten ska redovisa och kommentera verksamhetens resultat i forhillande
till de mél och ¢ enlighet med de kvav pa dterrapportering som regeringen har angett
i regleringsbrev eller i ndgot annat beslut.

Om regeringen inte beslutat om dterrapporteringskrav ska myndigheten redo-
visa och kommentera hur prestationerna har utvecklats med avseende pa volym,
intikter, kostnader och kvalitet.

Till paragrafen har ESV formulerat foreskrifter som innebdr att myndigheten
ska kommentera de resultat som redovisas. Myndigheten ska redogora for visent-
liga externa och interna férhédllanden, t.ex. omvirldsférindringar, organisatoriska
forindringar etc. som péaverkat resultaten.

Informationen i resultatredovisningen ska omfatta de tre senaste rikenskaps-
aren. Uppgifterna i resultatredovisningen ska baseras pd dokumenterade data och
mitmetoder.

110 Genomforda intervjuer med politiker och tjinstemin september 2006 — februari
2007.

111 ESV 2004:14, ESV:s ordbok om ekonomisk styrning i staten.

112 3 kap. 1§, forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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ESV har genom foreskrifter preciserat aterrapporteringskraven till médlen pa fol-
jande sitt:

”Regeringen anger genom aterrapporteringskrav vilken information
den vill ha rérande mélen for en viss verksamhet. Har regeringen angett
dterrapporteringskrav for mélen, ska myndigheten med undantag for
- - - begrinsa resultatredovisningen till att redovisa gentemot aterrap-
porteringskraven.

Anges inga aterrapporteringskrav i regleringsbrevet eller i annat beslut,
ska myndigheten redovisa visentliga verksamheter som den utfort i syfte
att nd sina mal. Redogorelsen ska for varje sidan verksamhet omfatta
antal presentationer, kostnader och kvalitet samt i forekommande fall

intikter.”!13

Till foreskrifterna har ESV idven skrivit allminna rdd om kvalitet och verksam-
hetsanpassning. Av dessa framgdr att redovisning av kvalitet kan avse enskilda
prestationer, grupper av prestationer eller hela verksamheten. Redovisningen bor
anpassas till myndighetens specifika forutsittningar och regeringens behov av
information.

Tanken dr att regeringen i regleringsbrevet ska begira dterrapportering som ger
underlag for att bedéma om verksamheten bidragit till att mélen p4 politikomrades,
verksamhetsomrades och verksamhetsgrensnivd uppndtts. Detta innebir inte att
kraven pa dterrapportering behover stillas pd politikomridesniva. Bedomningen
kan i stillet goras utifrin redovisning pa verksamhetsomrides och/eller verk-
samhetsgrensnivd. For varje mal pd verksamhetsgrensnivd ska det anges vilken
dterrapportering som regeringen behéver frain myndigheten for att kunna bedéma
om malet uppnitts.

Aterrapporteringskraven ska dels utgora ett underlag for att bedéma myndighe-
tens insatser, dels utgora ett underlag for regeringens resultatredovisning till riks-
dagen i budgetpropositionen och i resultatskrivelser. De krav pd dterrapportering
som riktas till en myndighet bor utformas sd att de kompletterar aterrapporteringen
som begirs frin 6vriga myndigheter eller som himtats in pd annat sitt.!*

KAN FOKUSERA TYDLIGARE PA RESULTAT
Riksrevisionen gor bedomningen att mer dn en tredjedel av regleringsbreven har
otydliga aterrapporteringskrav och menar att regeringen i hogre utstrickning
begir dterrapportering av insatser i stillet for resultat. Detta tenderar att resultera
i att dterrapporteringen bli mycket omfattande och att resultatet av verksamheten
dr svdr att urskilja.!?®

Riksrevisionen har dven studerat dterrapporteringskrav som handlar om eftekter.
Till exempel att myndigheten ska ge en 6vergripande bedomning av insatsernas
effekter samt hur de egna insatserna bidragit till maluppfyllelse. Myndigheternas
svarigheter att redovisa effekter av de egna insatserna leder, enligt Riksrevisionen,

113 ESV:s foreskrifter till 3 kap. 1 §, forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag.

114 Finansdepartementet, Budgetavdelningen, Regleringsbrev och andra styrdokument
for ar 2007.

115 RiR: 2005:13, Riksrevisionens drliga rapport 2005 s. 17. Riksrevisionen, Mal och
dterrapporteringskrav i regleringsbreven, Forstudie 2005-06-03, s. 14.
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till att redovisningen ofta begrinsas till att avse insatser inom ett visst omride. Det
finns ocksé exempel pd att myndigheterna avstdr frin att redovisa effekter.!!¢

Enligt Riksrevisionen innehaller dterrapporteringen ofta krav i termer av 6ka/
minska och antal /andel utan koppling till nigon kvalitetsaspekt i verksamheten.
Detta gor det svart att beddéma aterrapporteringen och resultatet.!”

Otydliga mél och édterrapporteringskrav forsvirar ocksd mojligheten f6r myndig-
heterna att internt fi en bra forankring och forstielse for de krav som regeringen
stiller. De flesta myndigheter operationaliserar regeringens mdl i verksamhetsplaner
eller liknande dokument. Riksrevisionen konstaterar dock att det finns en risk att
myndighetens mal inte 6verensstimmer med regeringens intentioner.!!®

I Riksrevisionens drliga rapport 2005 sammanfattades iakttagelser frin en sirskild
satsning pa granskning av mal- och resultatstyrningen. Riksrevisionen iakttog
att de mil som regeringen formulerade var otydliga och svira att folja upp. Den
otydliga dterrapporteringen frin myndigheterna, bl.a. som en konsekvens av detta,
forsvarar for regeringen att bedoma méluppfyllelsen och att redovisa resultaten
till riksdagen.

UPPFATTAS SOM DETALJSTYRNING I STALLET FOR MAL- OCH
RESULTATSTYRNING
Statskontoret har konstaterat att regeringen borjat styra genomforandet av verk-
samheter genom mingder av uppdrag och dterrapporteringskrav. Man menar att
det i stor utstrickning ir en detaljstyrning som tillimpas i stillet for mal- och
resultatstyrning. 119

Mail- och resultatstyrningen ir alltfor 6verlastad for att fungera som ett bra
styrinstrument. Det dr alltfor mdnga mal, uppdrag och aterrapporteringskrav i
torhdllande till resursramarna, vilket skapar motstridiga styrsignaler och minskar
effektiviteten i styrningen. Mal- och resultatstyrningen ir dessutom 6verlastad av
kontroller av vissa av mélen och terrapporteringskraven samtidigt som viktiga
kontroller av kvalitet och effektivitet inte gors.!2

ATERRAPPORTERINGSKRAV SOM STYR

Forskarna har en del synpunkter pd kraven och dterrapporteringen frin myndig-
heterna. Ndgon menar att Regeringskansliet lider brist pd kapacitet att formulera
krav pd och ta emot information frain myndigheterna.!?! Myndigheternas hand-
lingsfrihet begrinsas av en uppsjo av uppdrag och dterrapporteringskrav och av
?dterreglering”.1?? Mal kan och borde anvindas for bade styrning och uppféljning,
men i stillet f6r mal dr det snarare dterrapporteringskrav som styr verksamheten
och uppfattningen ir att de inte alltid hinger ihop med mélen.!?

Forskaren Goran Sundstréom menar att dterrapporteringen till departementen

tenderar att bli alltfér omfattande och svérldst. Han menar att departementen

116 Riksrevisionen, Ml och dterrapporteringskrav i regleringsbreven. Forstudie
2005-06-03, s. 15.

117 Ibid.s. 22.

118 Ibid.s. 17,s. 19.

119 Statskontoret 2006:3,s. 13-19.

120 Statskontoret 2006:3,s. 13-19.

121 Per Molander, m.fl. 2002, s. 50.

122 Goran Sundstrom, 2001, s. 45 f.

123 Gronlund m.fl. 2005:1, s. 38.
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helt enkelt inte vet vad de vill ha for typ av information i kombination med att
myndigheterna girna rapporterar alltfor mycket.!2*

ANTAL ATERRAPPORTERINGSKRAV?

Vid ESV:s intervjuer med tjinstemin i Regeringskansliet 2003 framgick att flera
departement under flera dr arbetat mycket med att se 6ver kraven pa dterrappor-
tering i regleringsbreven men att det i slutindan inte blivit sd stora forindringar.
En enhet hade dock lyckats minska dterrapporteringskraven hogst visentligt — med
ett hundratal krav — medan andra enheter hade betydligt blygsammare resultat.

Vissa av de intervjuade menade att dterrapporteringskraven ofta bygger pa
foregdende drs krav och att det inte gors sd manga forindringar. En enhetschef
sade att det ocksd finns mentala hinder mot att ta bort dterrapporteringskrav.
Man forestiller sig att man d4 skickar negativa signaler. Det finns ocksé en strivan
inom vissa departement att behandla alla myndigheter likvirdigt, vilket innebir
att vissa myndigheter far storre krav pd dterrapportering dn vad som egentligen
vore nodvindigt.

ESV:s undersokning av dterrapporteringskraven for 30 myndigheter 2004'2
visade att det genomsnittliga antalet aterrapporteringskrav till mal i verksam-
hetsstrukturen var 18 stycken. Detta kan jimféras med aren 1999 och 2000
dd motsvarande siffror var 21 respektive 23 stycken. Det genomsnittliga antalet
dterrapporteringskrav har varierat i liten utstrickning mellan dessa 4r men visar pa
en minskning mellan 2000 och 2004.

Ar 2004 hade en tredjedel av de undersokta myndigheterna fler in 20 krav och
en tredjedel hade firre 4n tio. Myndigheten med flest aterrapporteringskrav hade
55 stycken. De 6vriga myndigheterna i undersokningen hade allt fran fem till 38
aterrapporteringskrav.

I princip alla malen i verksamhetsstrukturen hade aterrapporteringskrav 2004.
Undantagen var tvd myndigheter som hade enstaka mal utan dterrapporteringskrav
och en myndighet som hade samma krav for samtliga mal. Fler 4n en tredjedel av
myndigheterna hade ndgot krav pa att aterrapportera i forhéllande till verksam-
hetsomridet eller politikomridet.

Krav pé redovisning av kostnader for prestationer var sillsynta. Fér endast tio
av myndigheterna 2004 fanns det enstaka krav pa dterrapportering av kostnaden
for prestationer.

ANTALET MINSKAR MELLAN 2006 OCH 2007

ESV har aterigen studerat omfattningen av dterrapporteringskrav i 2006 och
2007 ars regleringsbrev for 30 (andra) myndigheter. Det genomsnittliga antalet
formulerade krav pd aterrapportering pé de tre nivderna i verksamhetsstrukturen
framgdr av tabell 8.

124 Goran Sundstrom, 2001.
125 ESV 2004:25, Konsten att styra — en analys av dokument i den statliga
budgetprocessen.
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Tabell 8: Genomsnittligt antal formulerade aterrapporteringskrav for ar 2006 och 2007
fordelat pa politikomraden, verksamhetsomraden och verksamhetsgrenar

PO VO VG
2006 0 2 20
2007 0 2 14
Forandring 0 0 -6

Kalla: Myndigheternas regleringsbrev fér 2006 och 2007.

Studien visar att det genomsnittliga antalet dterrapporteringskrav minskat mellan
ar 2006 och 2007. Minskningen idr en konsekvens av att det genomsnittliga antalet
iterrapporteringskrav pa verksamhetsgrensnivi minskat fran 20 till 14.

POLITIKER OCH TJANSTEMAN OM ATERRAPPORTERINGSKRAV

Intervjuade tjinstemin vid myndigheterna uppfattar 6verlag att dterrapporte-
ringskraven i regleringsbreven ir alltfor minga och minga ginger ocksa alltfor
detaljerade. Aterrapporteringskraven upplevs fokusera for mycket pa gjorda insatser
i stillet for pd uppnadda resultat.

Upplevelsen bland flera av statssekreterarna i den forra regeringen dr ocksa
att aterrapporteringskraven med tiden i allt hogre grad har blivit styrande.
Konsekvensen av minga mal och dterrapporteringskrav blir mdnga resultat som
ska redovisas. Detta riskerar i sin tur bidra till svdrigheter att avgora vilka resultat
som dr primira och ska ligga till grund for den fortsatta styrningen. En statssekre-
terare menar att en ordentlig rensning i dterrapporteringskravens omfattning och
detaljeringsgrad dr en forutsittning for att utveckla styrningen. En annan menar
att det dr positivt med specificerade terrapporteringskrav i och med att det blir
tydligt f6r myndigheten om vilka férvintningar regeringen har pd att myndigheten

jobbar med en specifikt formulerad friga.'?¢

DEPARTEMENT OCH MYNDIGHETER UTVECKLAR MAL- OCH
ATERRAPPORTERINGSKRAV — EXEMPEL

For att ndgot balansera den kritik som kan riktas mot utformning av mal och
aterrapporteringskrav, och inte minst kritiken mot det stora antalet mal och
aterrapporteringskrav, limnas hir nigra exempel pa hur nigra departement och
myndigheter arbetar med att forbittra mal- och resultatstyrningen.

Justitiedepartementet och Polisen

En av de myndigheter som har firre aterrapporteringskrav 2007 dr Polisen.
Bakgrunden till och inneborden av forindringen beskriver Justitiedepartementet
pd foljande sitt:

”Malstrukturen for polisverksamheten kritiserades for att vara kom-
plicerad och sviroverskadlig. Aterrapporteringskraven var méinga och
overlappade delvis varandra. Pa si sitt gav regleringsbrevet inte en tydlig
vigledning for polisen och verksamheten kritiserades for att inte spegla
riksdagens och regeringens mal i tillricklig omfattning. Detta uppmirk-
sammades bl.a. i en rapport frin Riksrevisionen i november 2005.1%

126 Genomforda intervjuer med politiker och tjanstemin september 2006 — februari 2007.
127 RiR 2005:18, Rikspolisstyrelsens styrning av polismyndigheterna, november 2005.
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Den stora forindringen av regleringsbrevet for 2007 mojliggjordes genom en
satsning som borjade for 4-5 dr sedan. Det var dd Rikspolisstyrelsen, uppmuntrad
av Justitiedepartementet, drog igdng arbetet med en ny resultatmodell, som var
en helt avgorande forutsittning for att regleringsbrevet skulle kunna forindras.
Modellen sjosattes under 2006 i s stor utstrickning att det blev mojligt att lata
regleringsbrevet for 2007 vila tungt pd den. Dirmed blev skillnaden i reglerings-
brevet sd stor mot tidigare dr att vi kunde fi bittre forstdelse frin andra enheter
och departement for de forindringar vi ville genomfora i ovrigt.

Syftet med forindringsarbetet var att fi en bittre styrning av verksamheten.
Genom att gora brevet kortare och mer tillgingligt ville vi skapa en tydligare
bild av riksdagens och regeringens mél. Under rubriken Verksamhetsstyrning
koncentrerade vi oss pa polisens kirnverksamheter vilket innebar att vi bl. a. tog
bort nigra av de gamla verksamhetsgrenarna och flyttade den redovisning till
rubriken Ovriga mal och iterrapporteringskrav. Vi tog ocksi bort alla de gamla
dterrapporteringskraven som byggde pa redovisningar av dtgirder etc. och bytte ut
dem mot ett fatal utvalda indikatorer som ska spegla maluppfyllelsen. Indikatorerna
ir en del av ett helt paket som polisen har tagit fram och som ocksa lopande foljs
upp under dret. For att ytterligare forstirka dterkopplingen kommer departementet
att tre ganger om dret fa en skriftlig och muntlig redovisning fran polisen om

verksamhetens resultat.”!28

Socialdepartementet och Socialstyrelsen
Ett annat exempel r Socialstyrelsen. S& hir beskriver Socialdepartementet utveck-
lingsarbetet.

”2007 drs regleringsbrev for Socialstyrelsen var ett forsta steg pa vigen

i en storre oversyn. Det var inte mojligt med den korta tid som stod

till buds hosten 2006 att gora nigra mer omvilvande ingrepp. Detta
skulle ha kravt mer av diskussion och politisk férankring in vad som

ir mojligt ett dr dd det samtidigt sker ett maktskifte. En del mindre
torandringar var dock mojliga och fungerade ocksa som ett tillfille att
diskutera med myndigheten i nya banor, alltsd en uppviarmning fér bade
departementet och myndigheten. Under viren 2007 pagir ett projekt
pd Socialdepartementet med syfte att gora en mer omfattande Gversyn av
Socialstyrelsens regleringsbrev.

PO Handikapp, Aldre samt Socialtjinst
Vir ingdng i arbetet med 4rets regleringsbrev var foljande:
¢ Ny regering, ny politik — reviderade mal, reviderade krav.
e Styrningen ska vara inriktad pa resultat/effekt — inte pd
hur/pa vilket sitt myndigheten uppndr resultatet.
Vi ska frimst styra det som inte fungerar och vi ska styra pa ritt niva.
Fortsatt ambition att hilla ihop de tre politikomridena i den
mién det dr mojligt. Politikomriden ir tre, socialtjansten en.
Firre uppdrag.

128 Justitiedepartementet, Promemoria — Forindringsarbetet avseende polisens
regleringsbrev, 2007-03-16.
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Forst och frimst identifierade vi de (politiska) mal for socialtjinsten som skulle fi
genklang i regleringsbrevet pd verksamhetsomrides niva. De tre verksamhetsomra-
dena fick dirmed nistan exakt samma mél inkl. dterrapporteringskrav. (Undantag
tor PO Handikapp, VO Delaktighet och jaimlikhet som styr Socialstyrelsens institut
for sirskilt utbildningsstod, ett sirskilt beslutsorgan inom Socialstyrelsen).

Vidare ville vi undvika fortsatt styrning pa verksamhetsgrensniva. De tidigare
milen kindes sjilvklara och i viss man uppfyllda.

Tva undantag:

1) VG Tillsyn som ir en gemensam gren for Socialstyrelsen och Linsstyrelserna.
Myndigheterna understryker behovet av att samma mal och dterrapporteringskrav
finns med i samtligas regleringsbrev.

2) PO Socialtjanst, VG Myndighetsuppgifter som ir ett tilligg till férordningen
(1998:1814) om statsbidrag till vissa organisationer inom det sociala omradet.

Med en ny politisk ledning var det naturligt att forindra var mal- och resultatstyr-
ning. I praktiken innebdr det att vi backar ett steg, formulerar oss bittre och pekar
tydligare ut vad det 4r vi anser att Socialstyrelsen bor fokusera pa och utveckla
under det kommande dret. Nu stiller vi oss frigan hur Socialstyrelsen kommer att
hantera den minskade detaljstyrningen? Hur kommer myndigheten att anvinda
det utrymme som frigjorts?”

PO Hiilso- och sjukvard
Enligt Socialdepartementet var ambitionen vid den forberedande 6versynen av
regleringsbrevet att:

e ”Rensa i floran av mal, dterrapporteringskrav och uppdrag. Uppdragen
minskade i antal men nigon dramatisk férindring avseende mal
och dterrapportering kan inte ses dven om en del av detaljkraven
togs bort. Tiden som stod till buds vid utarbetandet av 2007 ars
regleringsbrev var for kort for att processa mer genomgripande
forindringar. Det fanns dock en tanke om att skapa storre utrymme
for myndigheten att utifrin mélen ta ansvar for hur verksamheten
ska bedrivas och att styrningen ska ta sikte pd problemomraden.

* Ensa mal i sidana delar dir det inte var motiverat med skillnader. En viss
enhetlighet uppnaddes t.ex. i friga om tillsyn avseende hilso- och sjukvard
respektive tandvérd vilket borde forenkla verksamheten och ge en entydig
styrning oavsett verksamhet. Myndigheten kan gora ”samma sak”.

e Styrningen i regleringsbrevet skulle striva efter att vara mer inriktad
pa resultat och mindre pd hur myndigheten har arbetat. Styrningen
inom hilso- och sjukvarden handlar i stora delar om att styra genom
mellanhand utan att ndgon enskild aktor har fullstindig kontroll
over den hilso- och sjukvard som bedrivs. I 2007 drs regleringsbrev
frigas dock mer efter vad som sker ute i den verksamhet som nir
medborgarna dn hur Socialstyrelsen arbetat. En viss perspektivforskjutning
siledes men den bor drivas lingre 4n vad som nu skett.
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e Spegla den nya regeringens politik. Patientfokuserad, indamélsenlig
vard i rimlig tid samt Oppen och jimforbar redovisning av kvalitet
var den del av politiken som lyftes fram i 2007 ars regleringsbrev.
Didrmed var det naturligt att knyta an till begreppet god vird, vilket
dterspeglas i mél 1 under verksamhetsomride Hilso- och sjukvérd.
God vard-begreppet har utformats utifrin vad som uttalats i hilso- och
sjukvardslagen. Begreppet anvinds i allt hogre grad i samband med
styrning och uppfoljning av hilso- och sjukvird, varfor det var viktigt
att dven Socialstyrelsen utgdr frin detta i sin styrning och uppf6ljning.

Det idr for tidigt att se resultat av de forindringar som gjorts av styrningen.
Som redan nimnts pagar for nirvarande en storre 6versyn av Socialstyrelsens
regleringsbrev som kommer att ge avtryck i 2008 ars regleringsbrev.”!?°

Avbetsmarknadsdepartementet och Arbetsmarknadsstyrelsen

Aven styrningen av Arbetsmarknadsstyrelsen (AMS) har forindrats mellan 2006
och 2007. Antal mal pa verksamhetsomrades- och verksamhetsgrensniva ir firre
och enligt uppgift ett initiativ frin regeringen i syfte att forenkla och fortydliga
styrningen. Styrningen har ocksd forindrats pa andra sitt. Tidigare angav reger-
ingen t.ex. med vilka indikatorer AMS skulle mita resultat och méaluppfyllelse.
For 2007 har man gatt tillbaka till en ordning dir AMS eget ansvar for att ta fram
relevanta indikatorer fortydligats.

Migrationsverket

Det finns ocksi exempel péd styrning dd antalet mal for myndigheten Okat.
Migrationsverket ir ett sidant exempel. Okningen av antal mal for Migrationsverket
beror enligt uppgift i huvudsak pa nya uppgifter for myndigheten som en konsekvens
av nedliggningen av Utlinningsnimnden och infoérandet av en ny instans- och pro-
cessordning. Regeringen har ocksa infort ett nytt mal om arbetskraftsinvandring.

Myndigheternas resultatredovisningar till regeringen

Myndigheterna som lyder omedelbart under regeringen ska varje ar uppritta
och limna en drsredovisning till regeringen. Reglerna om myndigheternas resul-
tatredovisning i drsredovisningen finns i férordningen om drsredovisning och
budgetunderlag.!®

”Myndigheten ska redovisa och kommentera verksamhetens resultat i
forhallande till de mél och i enlighet med de krav pa dterrapportering
som regeringen har angett i regleringsbrev eller i annat beslut.

I de fall regeringen inte beslutat om krav pd aterrapportering ska
myndigheten redovisa och kommentera hur prestationerna har utvecklats
med avseende pi volym, intikter, kostnader och kvalitet.”

129 Socialdepartementet, om forindringsarbete med Socialstyrelsen regleringsbrev
2007, 2007-03-29.
130 3 kap. forordningen (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag.
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Av resultatredovisningen ska ocksa framgéd hur verksamhetens kostnader och andra
intikter dn sidana av anslag fordelar sig enligt den indelning f6r dterrapportering
som regeringen beslutat.!3!

REGERINGEN OM MYNDIGHETERNAS ARLIGA RESULTATREDOVISNINGAR
Sommaren 2006 utnimnde regeringen en sirskild utredare med uppdrag att utvirdera
mdl- och resultatstyrningen. Av regeringens direktiv till utredaren framgar bl.a. att:

”Den arliga resultatredovisningen innebir ett betydande arbete f6r myn-
digheterna samtidigt som det material som produceras i manga fall har
ctt begrinsat virde for regeringen och Regeringskansliet.”!32

Det konstateras dven att det i regleringsbreven alltfor ofta efterfragas resultatinfor-
mation som det inte ir rimligt att krdva att myndigheterna forsoker ta fram varje dr,
och att man i praktiken inte heller fir ut sirskilt mycket anvindbar information. Av
direktiven framgdr ocks4 att det i Regeringskansliet inte finns kapacitet for att arli-
gen diskutera och ta stillning till mer grundliggande fragor for alla myndigheter.
Arbetet med att bestilla underlagsmaterial frin myndigheterna och andra kan bli
mer genomtinkt. Dessutom kan, enligt direktiven, arbetet med att sammanstilla,
analysera ett fylligare och mer relevant beslutsunderlag utvecklas.!

MEKANISKT ATERGIVANDE AV MAL OCH REDOVISNING ENLIGT
ATERRAPPORTERINGSKRAV

Enligt ESV dr det stora skillnader mellan myndigheternas resultatredovisningar.
Allra mest skiljer de sig i friga om méluppfyllelseanalys.'** Det ir meningen att
frigan om milens uppfyllelse ska besvaras av aterrapportering enligt krav i regle-
ringsbrevet. Men det dr bara i vissa fall som denna friga besvaras helt och hillet.
Den mest vanliga redovisningsformen ir att myndigheten mekaniskt dterger mélet
och redovisar enligt dterrapporteringskraven. Sen fir lisaren sjilv avgora i vilken
utstrickning malet ir uppfyllt. Ibland kan lisaren gora denna koppling men oftast
inte. Lisaren svivar nistan alltid i ovisshet om madlens uppfyllelse.!3

BEHOV AV SKARPTA KRAV PA RESULTATREDOVISNINGARNA

ESV anfor i sitt forslag till vidareutvecklad drsredovisning 2004 att krav pd redovis-
ningen ger skirpa dt verksamheten och att detta idr en viktig men ibland forbisedd
aspekt av mal- och resultatstyrningen. Resultatinformationen behover inte alltid
komma till anvindning hos mottagaren. Mil- och resultatstyrningen kan fungera
som avsett trots att nigon aktiv informationsanvindning hos mottagaren inte kan
styrkas. ESV menar att myndigheternas verksamhet kan forbittras just pd grund
av att myndigheten ska rapportera sina resultat. Dock behover informationen ha
sddan kvalitet att den kan anvindas till de avgéranden och fragestillningar som
definierar mal- och resultatstyrningen.!3¢

131 3 kap. 1-2 §§ forordningen (2000:605) om drsredovisning och budgetunderlag.
132 Dir. 2006:30, Utvirdering av resultatstyrningen.

133 Ibid.

134 ESV 2002:14, Effektiv resultatredovisning, s. 25.

135 ESV 2004:22, Vidareutvecklad arsredovisning, s. 34.

136 ESV 2004:22, Vidareutvecklad drsredovisning.
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ESV har upprepade ginger framfort att det finns en hel del att 6nska nir det giller
kvalitet i myndigheternas resultatredovisningar. Alltfor ofta saknas en forklaring till
varfor verksamheten utvecklats pd ett visst sitt och det finns for manga uttalanden
om att det som gors ”sannolikt” eller ”formodligen” bidragit till utvecklingen.!®”
Det finns ett behov av och utrymme for en forbittring av kvaliteten i myndig-
heternas resultatredovisningar. Detta skulle med stor sannolikhet skapa bittre
forutsittningar for regeringens anvindning av den som ett underlag bedémning
av myndigheters verksamhet och for redovisningen till riksdagen. Primirt handlar
det om att skirpa kraven pd redovisningen genom en precisering av begreppet
rittvisande bild, kravet pd maluppfyllelseanalys och analys av myndigheternas
ckonomi utifrin ett verksamhetsperspektiv.’*® ESV anser att resultatinformation
som inte motsvarar en viss kvalitativ standard, inte fullt ut kan anvindas i mail- och
resultatstyrningen.

Mot bakgrund av detta limnade ESV dr 2004 forslag till nya regler for myn-
digheternas resultatredovisningar i syfte att forbéttra informationskvaliteten och
skirpa redovisningskraven.!®’

Forslagen innebir i korthet att myndigheterna i resultatredovisningen ska
beskriva verksamheten, analysera maluppfyllelsen, analysera ekonomin, analysera
vissa personalforhallanden och uppritta resultatredovisningen enligt reglerings-
brevet. Forslaget innebir att det som en myndighet pastdr i resultatredovisningen
ska motsvara principerna relevans, tillforlitlighet, jimforbarhet, begriplighet och
transparens.'#

13 AV 29 MYNDIGHETER KOMMENTERAR RESULTAT | FORHALLANDE TILL MALEN
For att komplettera de tidigare studierna har ESV undersokt i vilken omfattning
myndigheter i sina respektive arsredovisningar for dr 2005 kommenterar verksam-
hetens resultat i forhallande till de mél som regeringen angett. Studien omfattade
29 myndigheter och visar att:

e 13 av 29 myndigheter redovisar bedomning av maluppfyllelse for fler in
hilften av de mal som regeringen formulerat pd verksamhetsgrensniva.

e 28 av 29 myndigheter redovisar data, kopplat till fler dn hilften av
de mal som regeringen formulerat pd verksamhetsgrensnivd, som
mer eller mindre underbygger redovisad bedomning alternativt hade
kunnat underbygga bedomning om sidan gjorts och redovisats.

e for 4 av 29 myndigheter, gar det att - for fler dn hilften av de
mdl som regeringen formulerat for verksamhetsgren/ar - urskilja
vilket kriterium som ska betyda att mélet dr uppfyllt.

Knappt hilften av myndigheterna redovisade alltsi en bedémning om de nitt
malen eller inte. Regeringen har i vissa fall formulerat dterrapporteringskrav som
inte har nigon direkt koppling till malen. Detta i kombination med kravet pd att
myndigheten — i de fall regeringen angett aterrapporteringskrav — ska begrinsa

137 ESV, Lige och utvecklingstendenser, 2003-07-29 (med hinvisningen till 2002:14).

138 ESV 2004:25, Konsten att styra — en analys av dokument i den statliga
budgetprocessen, s. 28.

139 ESV 2004:22, Vidareutvecklad drsredovisning.

140 Ibid.s. 19 f. ESV:s foreskrift 1st till 3 kap. 1 § forordningen (2000:605) om
drsredovisning och budgetunderlag.
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redovisningen till att redovisa gentemot dterrapporteringskraven kan, enligt ESV:s
bedémning, ha bidragit till detta.

I ett flertal av myndigheternas arsredovisningar ir det dessutom svart att utlisa
om det ir regeringens formulerade mal och/eller myndighetens ”egna mél” som
ir utgangspunkten for redovisning och bedomning.

Det finns ocksa exempel pd myndigheter dir bedomningen av maluppfyllelse
endast gors av myndighetens ”egna mal”, trots att regeringen angett mal pd
verksamhetsgrensnivd. Med andra ord svarar dessa myndigheter inte mot de krav
pd redovisning som stills.

AR RESULTATREDOVISNINGARNA ANVANDBARA?

I en studie som ESV genomforde 2003 gav myndighetshandliggare och budgetsam-
ordnare i Regeringskansliet ibland uttryck for att det var svart att £ en bra bild av
hur vil myndigheterna faktiskt presterar och om de skulle kunna prestera bittre.

I studien framkom ocksa att tiden och kompetensen inte alltid rickte till.
Myndighetshandliggarna hade ofta svart att hinna med att analysera informationen
och gora genomtinkta bestillningar i regleringsbrevet. Det framkom ocksa att
det tar tid att sitta sig in i myndigheten och verksamheten och dirmed ocksa att
tringa in i informationen, kanske flera &r om man ir oerfaren. Arsredovisningen
anvindes ocksd som ett allmint uppslagsverk om myndigheten. En funktion som
inte underbyggs i dokumentets reglering.

Kraven p4 likriktning i styrningen genom anvindandet av mallar och gemen-
samma strukturer uppfattade minga som problematiskt och som en anledning
till att de underlag som togs fram blev mindre anvindbara. Utformningen av
regleringsbreven uppfattades ocksd paverkas negativt av detta.

Uppfattningen var ocksd att den politiska ledningens intresse for resultat-
redovisningsinformationen varierade. Minga av de intervjuade menade att politikerna
frimst agerar med utgdngspunkt fran aktuella politiska fragor, det vill siga vad som
ir aktuellt i den politiska debatten och vad som uppmirksammats i medierna.!*!

EN VIKTIG SAMMANSTALLNING DAR KVALITETEN SKIFTAR MEN OVERLAG AR
TILLFREDSTALLANDE

Enligt den undersokning som ESV genomférde 2004 uppfattas resultatredo-
visningarna som en viktig sammanstillning av myndigheternas verksamhet som
kommer till anvindning bl.a. i férberedelserna infér mal- och resultatdialogerna
med myndighetscheferna. De lises i varierande utstrickning av bade statssekrete-
rare och statsrad. Vanligtvis liser den politiska ledningen dtminstone de sammanfat-
tande promemorior av drsredovisningarna, som handliggarna pa departementen tar
fram. Kvaliteten i resultatredovisningarna uppfattas variera ganska mycket mellan
myndigheterna men ir, enligt de intervjuade, 6verlag tillfredstillande. De stora
myndigheternas resultatredovisningar anses generellt halla bra klass och fungerar
som underlag for beslut. Det finns en forstielse for att de mindre myndigheterna
inte héller lika hog klass dd de inte anses ha de resurser som krivs for att gora
redovisningarna bra.!*?

141 ESV 2003:4, En kartliggning av anvindningen av myndigheternas drsredovisningar
i Regeringskansliet.

142 ESV 2004:25, Konsten att styra — en analys av dokument i den statliga
budgetprocessen, s. 27.
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I samma undersokning sade generaldirektorer att de har stor nytta av resultatre-
dovisningarna. Redovisningen blir en bekriftelse pa vad som gjorts och det blir
utifran den tydligt vad som behover goras. Upplevelsen dr ocksd att den ér viktig

bl.a. som information till allminheten. 4

POLITIKER OCH TJANSTEMAN OM MYNDIGHETERNAS
RESULTATREDOVISNINGAR

Nigra av statssekreterarna i den forra regeringen tycker att kvaliteten i myndig-
heternas resultatredovisning ir acceptabel medan andra menar att det dr svart att
utldsa vad myndigheterna egentligen dstadkommit. Nigon menar att kvaliteten
ir en direkt konsekvens av vilken kultur som rider i myndigheten och hur 6ppen
myndigheten dr med att redovisa eventuella brister.

Vilken 70l resultatredovisningarna spelar finns det olika uppfattningar om
bland statssekreterarna. Ndgon menar att det finns en koppling till kommande
ars regleringsbrev och da i huvudsak formuleringar i verksamhetsdelen. Niagon
annan menar att de i huvudsak har betydelse i de fall de omfattar redovisning av
bristande resultat som kan tolkas och uppfattas som en politisk belastning. Endast
i enstaka fall anses det ocksd finnas en koppling mellan resultat, maluppfyllelse
och framtida finansiella villkor. I huvudsak dr det andra faktorer, t.ex. i form av
politiska prioriteringar som avgor vilka finansiella ramar som ska gilla. Flera ger
uttryck for att redovisning av resultat ocksd framover maste vara en del i det krav
som stills pd myndigheterna.'**

Regeringens resultatredovisning till riksdagen

I lagen om statsbudgeten slas fast att:

”regeringen ska for riksdagen redovisa de mal som dsyftas och det resultar
som uppndtts pa olika verksamhetsomriden”.14

Regeringen har uttalat att det mot bakgrund av att regeringen for riksdagen anger
vilka mal som avses bli uppnidda, ocksd dr ”naturligt” att redovisa de resultat
som har uppndtts. Ett annat motiv ir att en regering maste vara beredd att vidta
atgirder for att de resultat som uppnds kan redovisas och jimforas med vad som
var avsett. Ett tredje motiv ir, enligt regeringen, att underlitta for riksdagens
utskott att i 6kad utstrickning dgna sig 4t uppfoljning och utvirdering av resultat
av den verksamhet som riksdagen beslutat om.!*¢

”Nir riksdagen fattar beslut bor den - - - ha tillging till information om
de resultat som hittills uppnétts och de mal som forvintas bli uppnadda.
For att riksdagens — och dven regeringens — behov av politiskt bety-
delsefullt underlag pa olika omraden ska kunna tillgodoses, behover
resultatinformation sokas dven utanfér myndigheternas regelbundna
redovisningar och analyser. - - - Oberoende av hur resultatinformationen

143 Ibid.s.27 f.

144 Genomforda intervjuer med politiker och tjanstemin september 2006 — februari 2007.
145 2 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.

146 Prop. 1995,/96:220.
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tas fram och med vilken frekvens detta sker, bor regeringen - - - presen-
tera den for riksdagen vid limpliga tillfillen.

Budgetpropositionen blir - - - pd de flesta omraden det naturliga doku-
mentet for den l6pande redovisningen av mél och resultat pd omriden
dir ekonomiska styrmedel, sirskilt anslag, anvinds i stor utstrickning.

Det kan ocksd i flera fall vara limpligt att regeringen redogor for dsyftade
mdl och uppnidda resultat utan att samtidigt nigra forslag till nya atgir-
der limnas. Sidan uppfoljning av utvecklingen inom ett politikomrade
kan med fordel redovisas med en skrivelse till riksdagen.”!*”

INNEHALL OCH KVALITET KAN FORBATTRAS
Riksdagen har under senare ar stillt allt hogre krav pd innehdllet i och kvaliteten
pd regeringens resultatinformation.'*® Finansutskottet har i olika betinkanden
framfort generella synpunkter pa brister i resultatinformation som inte direkt avser
ett enskilt politikomrade eller utgiftsomrade. Ovriga utskott och finansutskottet
har dven uttalat sig om deras respektive politikomraden.

Regeringen har i flera budgetpropositioner och i drsredovisning for staten kom-
menterat dessa brister och angett att regeringen ska forbittra redovisningen s att
riksdagen fir ett relevant beslutsunderlag.'*’

I bl.a. arsredovisning for staten 2003 svarade regeringen att:

”resultatredovisningen bor ge riksdagen forutsittningar att bedéma
maluppfyllelsen med hjilp av bl.a. resultatindikatorer och nyckeltal
samt att maluppfyllelsen bor kopplas till forslagen om anslag for

2 150

kommande &r.

Och i budgetpropositionen for 2006 skriver regeringen att:

”Mot bakgrund av hittills vunna erfarenheter finns det anledning att noga
overviga hur intentionerna i lagen om statsbudgeten om regeringens
resultatredovisning och riksdagens behov av dterrapportering pa bista sitt
kan tillgodoses. Regeringen har for avsikt att i sirskild ordning och i nira
dialog med foretridare for sivil riksdagen som forvaltningen i évrigt Gver-
viga den fortsatta inriktningen av arbetet med att ta fram en dndamaélsenlig
form for redovisning av resultatinformation. Regeringen har for avsikt att
under 2006 aterkomma till riksdagen med en redogorelse for den nirmare
inriktningen av forestiende utvecklingsinsatser inom omradet.”

ESV har genomfort en studie av regeringens resultatredovisning i budget-
propositioner och vad utskotten har kommenterat i budgetbetinkanden infor

147 Prop. 1995/96:220, bet. 1996,/97:KU3, rskr. 1996,/97:27.

148 Fors. 2000,/01:RS1, bet. 2000,/01:KU23.

149 rop. 1997,/98:1, prop. 1998 /99:1, skr. 2003 /04:101 Arsredovisning for staten
2003, skr. 2004,/05:101 Arsredovisning for staten 2004, prop. 2005,/06:1, prop.
2006,/07:1. .

150 Skr. 2003,/04:101, Arsredovisning for staten 2003.
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budgetiren 2004, 2005 och 2006. Studien har omfattat fem politikomraden inom
fyra utgiftsomraden. '*!

Regeringen presenterar i varje budgetproposition och for varje politikomride
ett avsnitt som kallas resultatredovisning. Redovisningarna innehdller en hel del
information som inte handlar om resultatet, utan snarare utgor en beskrivning
av det allminna tillstindet, vidtagna atgirder etc. Vissa resultatredovisningar ar
forhdllandevis tydliga, medan andra dr svira att forstd. Regeringen redovisar sin
bedémning av resultatet for en del politikomridden, men inte for alla. I de fall
regeringen gor en bedémning ir det ibland otydligt pa vilket underlag regeringen
baserar sin bedomning.

Genomgingen av resultatredovisningarna i budgetbetinkandena for de stu-
derade politikomradena visar att flera av utskottens synpunkter har dterkommit
flera &r. Trafikutskottet har stillt samma krav pd indikatorer, tydligare redovisning,
jaimforelser 6ver tid och internationella jimforelser i samtliga studerade bud-
getbetinkanden. Nir forsvarsutskottet hosten 2005 redogjorde for utskottets
uppfattning refererade utskottet till betinkanden fran bl.a. mitten av 1990-talet
och borjan av 2000-talet. Utskotten ansig med andra ord att deras krav inte har
blivit tillgodosedda.

Samtliga resultatredovisningar innehdller en hel del information som inte utgor
en beskrivning av resultatet, utan snarare en beskrivning av det allminna tillstindet,
vidtagna dtgirder etc.

Regeringens bedomning av miluppfyllelsen ir otydlig utom for transportpoliti-
ken och miljopolitiken. Men dven nir regeringen tar tydlig stillning dr det i vissa
fall oklart pd vilka grunder regeringen gor sin bedémning.

For transportpolitiken gors resultatredovisningen bade for politikomradet
och for verksamhetsomradena. For integrationspolitiken och miljopolitiken gors
beddmningen i huvudsak for politikomradet och inte for verksamhetsomradena.
For totalforsvar och IT, elektronisk kommunikation och post gors inte nigon
samlad bedomning for politikomradet.

Utskotten gjorde, med nigot undantag, inte ndgon annan bedomning av resul-
taten idn regeringen. Utskotten kritiserade sillan resultaten, men har tillatit sig
att vara forsiktigt negativa i vissa fall. Det faktum att regeringens bedomning av
miluppfyllelsen minga ginger ir otydlig kan ha gjort det svart for utskotten att
ta stillning till resultatet.

Forsvarsutskottet och trafikutskottet har upprepade ginger varit uttalat kritiska till
regeringens resultatredovisning. Trafikutskottet har varje dr stillt krav pd tydligare
resultatredovisning, resultatindikatorer, jimforelser 6ver tid och internationella
jimforelser. Forsvarsutskottet har efterfrigat bittre mal, kostnadsredovisning och
resultatredovisning. Forsvarsutskottet har ocksd ansett att malen och resultatbe-
domningen borde kopplas ihop med anslagstorslagen och ses som en helhet.!5?

151 Politikomridena dr totalforsvar, integrationspolitik, miljopolitik, transportpolitik
samt IT, elektronisk kommunikation och post. De tva sistnimnda politikomridena
ingdr bada i utgiftsomrade 22 Kommunikationer.

152 Bet. 2003 ,/04:TU1. Trafikutskottet uttrycker samma 6nskemél om en tydligare
resultatredovisning budgetbetinkandena fran riksmotena 2004 /05 och 2005 /06.
Av budgetbetinkandet fran riksmotet 2006,/07 framgdr att utskottet anser
att kvalitativa mal mdste kompletteras med relevanta och allmint accepterade
resultatindikatorer. Se t.ex. yttrande 2002 /03:F6Uly, yttrande 2002 /03:FoU 3y,
yttrande 2003 /04:F6U2y, bet. 2003 /04:F6U3, bet. 2003 /04:FoU5 samt bet.
2003,/04:FoUG6, bet. 2006,/07:FoU1.
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Trafikutskottets och forsvarsutskottet anser att deras krav pa bittre resultat-
redovisning inte har blivit tillgodosedda av regeringen. Regeringen har tillmo-
tesgdtt krav pd dndrade mal, men har inte lyckats utveckla resultatinformationen
i enlighet med onskemalen. Trots att utskotten tycker att beslutsunderlaget ir
bristfilligt godkinner de nistan utan undantag regeringens forslag till anslags-
tilldelning.'%3

Miljo- och jordbruksutskottet och socialforsikringsutskottet har inte kom-
menterat redovisningen av resultaten av miljopolitiken och integrationspolitiken
nirmare.'

Gemensamt for miljopolitiken och integrationspolitiken ér att politikomradena ir
torhillandevis smd. Anslagen uppgr till ca 4 mdkr per politikomrade. Regeringen
har for bida politikomrddena tagit fram flera mal pd 6vergripande nivd. Milen ir
inte kopplade till sirskilda verksamhetsomraden utan giller f6r hela politikom-
riddet. Dessutom har regeringen pekat ut sirskilda aktorer, Miljomalsridet och
Integrationsverket, som har fitt ansvar for att analysera resultaten for respektive
politikomrade.

RIKSDAGENS EGET ARBETE MED ATT UTVECKLA UPPFOLJNING OCH
UTVARDERING

Ett utvecklingsarbete har under de senaste dren bedrivits i syfte att ge riksdagen
och regeringen bittre underlag for prioriteringsdiskussioner och for att littare
kunna bedéma virdet av insatta resurser i forhallande till beslutade mal.

”Utskottens arbete med uppfoljning och utvirdering handlar i forsta
hand om att fi information om resultatet av olika insatser inom bide
regelstyrning och ekonomisk styrning (ESV:s kurs.) och att anvinda denna
information som underlag till de beslut om lagstiftning och budget som
riksdagen fattar.”1%®

S& beskriver arbetsgruppen tor genomforande av Riksdagskommitténs forslag
inriktningen pd arbetet med uppfoljning och utvirdering i riksdagen. Som framgar
av citatet talas i beskrivningen om resultatet av bade regelstyrning och ekonomisk
styrning. Arbetsgruppen har ocksd formulerat ett forslag till ett 6vergripande mal
for riksdagsforvaltningens stod till utskottens uppfoljning och utvirdering;:

”Malet for riksdagsforvaltningens stod till riksdagens ledamoter och
utskott dr att riksdagens arbete och beslut ska grundas pd bista mojliga
kunskapsunderlag. Som ett led i beredningen av propositioner, skrivelser
och motioner ska dirfor ledamoter och utskott ges tillgang till kunskap
om resultatet av redan fattade riksdagsbeslut.”15¢

Utskottens uppfoljnings- och utvirderingsverksamhet regleras i riksdagsordningen.
Utskottens l6pande uppfoljning omfattar bl.a. insatser kopplade till beredningen
av budgetpropositionen och regeringens resultatskrivelser. Arbetet omfattar dels

153 Ibid.

154 Se t.ex. bet. 2005,/06:MJU1 och bet. 2006,/07:MJU1.

155 2006,/07:URF3, Riksdagen i en ny tid, Forskning och framtid, uppfdljning och
utvirdering, s. 37.

156 Ibid.s. 36.

86



att bedoma innehall i mal och malformuleringar, dels att analysera regeringens
resultatinformation och formen for resultatredovisningen i férhallande till av
riksdagen beslutade mal.

Ijuni 2006 beslutade riksdagen om nya riktlinjer for riksdagens eget arbete med
uppfoljning och utvirdering. Av riktlinjerna framgdr att riksdagen ir en central
link i styrkedjan nir det giller den ekonomiska styrningen. For att styrningen ska
fungera méste riksdagen fa information om resultaten i form av om resurserna har
fordelats enligt de politiska prioriteringarna och om avsedda resultat har uppnitts.
Av riktlinjerna framgér ocksé vikten av att alla utskott granskar den resultatinfor-
mation som regeringen limnar i budgetpropositionen och resultatskrivelser.

Utifran riktlinjerna har en arbetsgrupp inom riksdagstorvaltningen tagit fram
ett antal forslag i syfte att ytterligare utveckla utskottens arbete kopplat till den
ekonomiska styrningen. Malet for riksdagsforvaltningens stod till riksdagens leda-
moter och utskott dr att riksdagens arbete och beslut ska grundas pa bista mojliga
kunskapsunderlag. Detta innebir att alla utskott genom ett utokat stod arligen, i
beredningen av budgetproposition, resultatskrivelser och andra propositioner och
skrivelser med mél- och resultatinformation, ska fa dn bittre mojligheter att folja
upp och analysera de resultat som regeringen redovisar i forhillande till de mal och
anslag riksdagen beslutat om. Utvecklingen innebir ocksd att utskotten ska fi stod
i arbetet med att fortsitta att utveckla dialogen med regeringen i syfte att utveckla
och utskottsanpassa mél- och resultatinformationen i budgetberedningen.!”

Resultatinformation i sivskilda skrivelser

For att forbittra riksdagens mojligheter att arbeta med uppfoljning och utvir-
dering i budgetsammanhang beslutade riksdagen 2001 att regeringen varje ér
senast den 14 maj, ska limna sirskilda resultatskrivelser for alla utgiftsomraden.
Resultatskrivelserna ska alltsd limnas vid sidan av resultatredovisningen i budget-
propositionen.

Skrivelserna behovde enligt riksdagen inte omfatta all verksamhet inom ett
utgiftsomride, utan borde i stillet innehalla en fordjupad resultatredovisning och
analys av vissa verksamheter inom utgiftsomridet.!®®

Regeringen hivdade att riksdagens krav pa arliga resultatredovisningar inom
samtliga utgiftsomriden inte kunde tillgodoses med detsamma, utan forordade
ett successivt inforande 6ver ett antal dr.'s® Finansutskottet framholl dé att rege-
ringen fir komma 6verens med berérda utskott om nir och med vilken inriktning
resultatskrivelser ska limnas.!*

Regeringen har under dren 2001-2005 limnat resultatskrivelser inom knappt
en tredjedel av politikomradena. Inom nédgra politikomriden har flera skrivelser

limnats.!o!

157 Ibid.

158 Riksdagsstyrelsens forslag 2000,/01:RS1, s. 76-78 och bet. 2000,/01:KU23,
s. 23-24.

159 Prop. 2002,/03:1, volym 2, utgiftsomrade 2, s. 31.

160 Bet. 2002/03:FiU2,s. 9.

161 ”Regeringens redovisning av resultatindikatorer” PM 2005-05-16 av Riksdagens
utredningstjinst, skriven pd uppdrag av finansutskottet och refereras i bet.
2004,/05:F1U28, s. 15-17 och bet. 2005 /06:FiU15.
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POLITIKER OCH TJANSTEMAN OM REGERINGENS RESULTATINFORMATION
Flera intervjuade kanslichefer tycker att regeringens resultatredovisningar behover
torbittras.

Riksdagsledamoter och kanslichefer kompletterar brister i resultatredovisning-
arna i budgetpropositionen med information i huvudsak direkt frin myndighe-
terna i form av deras drsredovisningar. Information frin t.ex. Regeringskansliet,
myndigheter och kommittéer dr ocksa killor som ofta anvinds.

Bide riksdagsledamoter och kanslichefer menar att det saknas ett tydligt effek-
tivitetsperspektiv i redovisningarna. Flera dr av uppfattningen att de resultat som
redovisas ofta dr sidana dir regeringen kan visa pd forbittringar. Regeringens
beskrivning och bedomning av resultat tas av flera riksdagsledamoter med en
nypa salt (oavsett om det ir det egna partiet som sitter i regeringsstillning eller
inte). Négra ledamoter talar om att de inte ens i opposition utnyttjar blottor i
regeringens resultatredovisning eftersom mojligheterna att paverka forslagen till
budget ir mycket begrinsade som en konsekvens av rambeslutsmodellen.

Samtidigt ir flera ledamoter ocksd lite sjilvkritiska. De menar att riksdagen
generellt sett dr délig pd att hantera mal, resultat och uppfoljningar och sitta in
det i sitt ritta sammanhang. Det finns dven en uppfattning att riksdagsledamoter
generellt sett inte vill ligga kraft pd historien - vilket resultat ibland uppfattas som
- utan i stillet engagera sig i framtiden.

Flera riksdagsledamoter och kanslichefer pekar pa att resultatskrivelser spelar en
liten roll eftersom det 4r upp till regeringen att avgora vilket innehdll de ska fyllas
med. Till sist 4r det 4ndd regeringen som avgor vad de vill och inte vill redovisa.
Uppfattningen dr att innehdllet i resultatskrivelserna oftare bestdr av vad regeringen
gjort dn vilka resultat som uppnitts. Samtidigt konstaterar bade riksdagsledamoter,
kanslichefer och statssekreterare att ordningen med resultatskrivelser egentligen
inte har ndgra rimliga forutsittningar att fungera i och med att regeringen inte

samtidigt kan limna forslag till férindringar.'6?

Om kopplingen mellan verksamhet och ekonomi

MYNDIGHETERNA SKA REDOGORA FOR . . ..
I resultatredovisningen i drsredovisningen ska myndigheterna redogora f6r hur
verksamhetens kostnader och andra intikter dn sidana av anslag fordelar sig enligt
den indelning for dterrapportering av verksamheten som regeringen har beslutat
och angivit i regleringsbrevet.!®® Avgiftsbelagd verksamhet ska dven sirredovisas.
Informationen som limnas enligt denna paragraf ska 6verensstimma med infor-
mationen i de finansiella delarna av drsredovisningen.
Fram t.o.m. den 28 februari 2007 skulle dven uppgifter om en férdelning av
verksamhetens kostnader pd verksamhetsgrenar rapporteras in till informations-
systemet Hermes. Detta krav har dock tagits bort, eftersom den informationen
inte anvindes i Regeringskansliet.
I budgetpropositionen aggregeras och redovisas dock inte myndigheternas
redovisning av kostnader i forhéllande till verksamheten till riksdagen.

162 Genomforda intervjuer med politiker och tjanstemin september 2006 — februari 2007.
163 3 kap. 2 § férordningen (2000:605) om érsredovisning och budgetunderlag.
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OM ANVANDNING AV MYNDIGHETERNAS ARSREDOVISNINGAR |
REGERINGSKANSLIET OCH KOPPLINGEN MELLAN VERKSAMHET OCH EKONOMI
Den studie om hur arsredovisningarna anvinds i Regeringskansliet som ESV gjorde
2003 visade pd att de finansiella dokumenten inte nodvindigtvis anvinds f6r
att stillas mot resultat i resultatredovisningen, utan snarare for att se hur olika
typer av poster utvecklas som t.ex. utvecklingen av personalkostnader eller 6vriga
driftskostnader. I dessa fall blir det en sorts effektivitet i driften som kontrolleras,
inte faktiskt resultat i férhéllande till insatta resurser.

ESV konstaterade att mdnga uppfattar att det dr svart att koppla ihop verksamhet
och ekonomi i den meningen att det ir svért att se om myndigheten anvinder
pengarna pa ritt sitt kopplat till prestationerna. Nigra av de tjanstemin som
intervjuades menade att myndighetens redovisning av kostnader och intikter per
verksamhetsgren dock ir en viktig utgdngspunkt for en sidan analys.

Det visade sig ocksd att tjinsteminnen lidser olika delar i drsredovisningarna
beroende péd vilken funktion de har. De flesta myndighetshandliggare
som ESV intervjuade sade att de mest fokuserar pa resultatredovisningen.
Budgetsamordnarna vid sakenheterna var dock mer inriktade pd de finansiella
delarna.

Minga av tjinsteminnen vid sakdepartementen upplevde att kontaktpersonerna
pd Finansdepartementet enbart fokuserar pd den finansiella informationen och
anslagsnivierna. ”Finansen vaktar sina pengar” som en av myndighetshandliggarna
uttryckte det. Den resultatinformation som limnas som beredningsunderlag till
Finansdepartementet diskuteras sillan.!¢®

Arsredovisningen utgoér ocksi, enligt de intervjuade, en del i det beredningsun-
derlag som tas fram infor ramberedningen. Beredningsunderlaget innehaller bland
annat en resultatbedomning och analys per politikomride och myndighet/anslag
samt en mingd finansiell information.

Flera av intervjupersonerna menar att anslagsnivierna inte avgors med utgangs-
punkt fran drsredovisningarna. Ramarna ir redan givna och dirmed i princip ocksé
anslagsnivderna. Man gor bara justeringar i marginalen. Men det finns undantag.
Vad giller grundutbildningen vid universitet och hogskolor beskrivs resultatre-
dovisningarna som ett viktigt beslutsunderlag.

Anslagstilldelningen f6r dessa myndigheter dr direkt kopplad till prestationerna.
For vissa politikomrdden som styrs av ldngsiktiga sd kallade sirpropositioner har
anslagsnivderna redan lagts fast for lingre perioder.

En utbredd asikt bland dem som intervjuats dr ocksa att det ir sillan som bara
informationen i rsredovisningsdokumentet paverkar anslagstilldelningen. Det sidgs
vara kombinationen av olika slag av information, dir resultatredovisningen i drsre-
dovisningen bara utgor en del av informationen, som paverkar anslagstilldelningen.
En annan forklaring som kommer fram i intervjuerna ir att storre forindringar
beror pa politiska beslut som inte ir direkt kopplade till resultatinformation i
drsredovisningarna.'®s

I ESV:s intervjuer hosten 2006 har frigan om i vad man mdlen ir realistiska
i relation till avsatta resurser behandlats. Tjinstemin vid bide myndigheter och

164 ESV 2003:4, En kartliggning av anvindningen av myndigheternas drsredovisningar
i Regeringskansliet.

165 Ibid.

166 Ibid.
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departement gav uttryck for att det i méinga fall inte finns ndgon tydligt koppling
mellan avsatta resurser och formulerade mal.

INGEN VARDERING AV RESURSFORBRUKNINGEN | BUDGETPROPOSITIONEN

En genomgang av budgetpropositioner for de studerade utgiftsomradena ger en
bild av att regeringen generellt sett i en mycket liten utstrickning for resonemang
kring kopplingen mellan & ena sidan genomford eller planerad verksamhet och 4
andra sidan tilldelade eller beriknade finansiella resurser.

De avsnitt som i budgetpropositionen behandlar mal, insatser och resultat-
uppfoljning innehdller i princip inga resonemang om vilka finansiella resurser
som beriknas komma att behovas for att uppnd mélen eller nigon bedémning
av om finansiella resurserna har varit tillrickliga, anvinds eftektivt eller anvinds i
den utstrickning regeringen har avsett. Det dr nidstan bara nir man redogor for
bidragsutbetalningar som regeringen 6ver huvud taget nimner pengar i resultat-
redovisningsavsnitten och dd dr det ndrmast friga om att tala om hur mycket som
har eller foreslds betalas ut.

T avsnitten om utgiftsutveckling och budgetforslag gors inte heller nigon direkt
koppling mellan malen for verksamheten och de finansiella resurserna eller sd gors
detta pd en mycket 6versiktlig niva.

Om utgiftsutvecklingen resonerar regeringen i allmidnna termer. Till exempel
om vad en 6kning eller minskning i utfallet i férhillande till budget beror pi eller
hur mycket utgifterna har okat eller minskat i férhallande till tidigare r, utan att
virdera om detta dr bra eller diligt, i linje med regeringens intentioner, om det
beror pd mer effektivt utnyttjande av resurser eller andra faktorer.

1 budgetforslagen i budgetpropositionerna redovisas oftast inte nigra direkta
bedomningar till grund for forslaget om nivin pa anslagen. Motiven till anslags-
forslagen m.m. dr ofta mycket kortfattat angivna och minga ganger anges pris- och
loneomrikning, generell besparing, friga om omfordelning till annat anslag, en
prioriterad uppgift, 6kade kostnader tillfoljd av nya uppgifter eller 6kade utgifter.

Nir det giller budgetforslagen dr det intressant att notera att regeringen inom
politikomridet transportpolitik i mdnga fall har en betydligt lingre motivering till
sina forslag nir det giller anslag, avgifter, 1dn och bemyndiganden 4n inom andra
politikomraden. Detta giller i synnerhet verksamhet som bedrivs av Vigverket
och Banverket. Motiveringen till férslagen om resurstilldelning tar dock inte sin
utgdngspunkt i mélen for verksamheten utan med utgingspunkt i de nationella
investeringsplanerna.

Den enda egentliga konkreta koppling mellan mél och finansiella resurser som
regeringen har gjort i de utgiftsomrdden som har studerats dr inom politikom-
rddet totalforsvar dir regeringen har gjort en skiss 6ver hur anslagen kopplar till
verksamhetsstrukturen (politikomriden och verksamhetsomriden). Skissen visar
bl.a. att ett och samma anslag kan finansiera flera olika verksamhetsomriden.
Regeringen anvinder dock inte skissen vidare och hinvisar inte till den vid sin
senare redogorelse for budgetforslag.

NARMARE OM RIKSDAGENS SYNPUNKTER PA KOPPLINGEN MELLAN MAL- OCH
RESULTATSTYRNING OCH FINANSIELL STYRNING

Regeringen redovisar inte kostnader for verksamheternas resultat i nigon av de
undersokta resultatredovisningarna. Regeringen redovisar kostnader och utgifter
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pd andra stillen i budgetpropositionen, men dessa stills aldrig i relation till upp-
nidda resultat.!”

Regeringen refererar inte till tidigare resultat nir man argumenterar for resurser
for kommande budgetar. En orsak till att det dr svirt att dstadkomma styrning
och uppfoljning av kostnader i forhéllande till resultat kan vara att verksamhets-
strukturen och anslagsstrukturen inte samspelar.

Regeringen redovisar inte heller vad man forvintar sig att uppnd med begirda
anslag, ldn eller bemyndiganden.

RIKSDAGEN FRAGAR EFTER KOPPLING MELLAN VERKSAMHET OCH PENGAR
Riksdagen anvisar och foljer upp resurser i en struktur (utgiftsomraden och anslag),
medan resultatet redovisas i en annan struktur (politikomrdden och verksamhets-
omrdden). Varje utgiftsomrdde hor till ett sirskilt utskott. Inget utgiftsomrade ir
delat mellan flera utskott.

Under ett antal dr har riksdagen efterlyst en koppling mellan mal- och resul-
tatstyrning och finansiell styrning. Aterkommande i utskottens betinkanden har
bl.a. varit att maluppfyllelsen bor kopplas till forslagen om anslag for kommande
ar, vilket kriver att motiven for regeringens forslag framgar tydligare.

Riksdagen har konstaterat att kopplingen mellan regeringens resultatredo-
visning och budgetforslagen manga ginger ir bristfillig.'*® Finansutskottet har
t.ex. for utgiftsomrade 2 konstaterat att de foreslagna anslagsférindringarna sna-
rare grundas pa traditionella budgetpolitiska prioriteringar 4n eventuella brister
eller andra omstindigheter som uppmirksammats i samband med uppfoljningen.
Finansutskottet har uttryckt att regeringen méste tydliggéra sambandet mellan
uppfoljningsresultat och foreslagna anslagsnivier i budgetpropositionen. Annars
kommer riksdagen inte att uppfatta mél- och resultatstyrningen som ett viktigt
budgetpolitiskt styrinstrument.'®’

Finansutskottet har pekat pa flera olika anledningar till att kopplingen mellan
resultat och forslag ir otillricklig och att helhetssynen brister. En orsak ir de
allmint formulerade mélen. Finansutskottet har uttryckt att ett foreslaget resurs-
tillskott maste kunna prévas mot konkreta, mitbara och uppfoljningsbara mal eller
resultatindikatorer. Malen ska kunna vara en utgingspunkt for riksdagspartiernas
politiska prioriteringar och diskussioner.!”°

Regeringen har ocksd som svar pa riksdagens kritik uttalat ambitionen att for
varje myndighet redovisa savil finansiering och resurstérbrukning som bidrag till
méluppfyllelse per politikomride. Linken mellan mal- och resultatstyrningen och
den finansiella styrningen skulle siledes vara myndigheten.!”!

167 1 budgetpropositionen redovisas utgiftsutvecklingen for respektive utgiftsomrade
fordelad pa transfereringar, verksamhetskostnader och investeringar. For
politikomradena redovisas utgifter totalt och per anslag (utfall foregdende budgetér
samt budget och prognos for innevarande budgetdr) samt i forekommande fall s.k.
skatteutgifter for politikomradet. Skatteutgifter dr stod till hushall och foretag péd
budgetens inkomstsida, t.ex. i form av skattelittnader. Dessa skatteutgifter paverkar
statsbudgetens saldo och kan enligt regeringen dirfor jaimstillas med stod pé
budgetens utgiftssida.

168 Bet. 2003 /04:FiU2, bet. 2004 /05:FiU1, bet. 2004 /05:FiU28,
bet. 2005,/06:FiU2, bet. 2005 /06:FiU15.

169 Bet. 2003 /04:FiU2.

170 Bet. 2003,/04:FiU2.

171 Prop. 2004,/05:1,s. 260-263 och skr. 2004 ,/05:101, s. 260.
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UTSKOTTEN HAR OLIKA INTRESSE AV FINANSIERINGSFRAGAN

Nir det giller regeringens forslag i budgetpropositionerna om finansiering och finan-
siell styrning har vissa av de studerade utskotten dterkommande kommentarer i sina
betinkanden, medan andra utskott i princip aldrig kommenterar detta omrade.

Av de studerade utskottsbetinkandena ir det tva utskott, trafikutskottet och
miljo- och jordbruksutskottet som inte har kommenterat kopplingen, eller bristen
péd koppling, mellan verksamhet och finansiering.

Tva av utskotten, trafikutskottet och forsvarsutskottet, har vart och ett av de
studerade dren i princip i sin helhet bifallit regeringens forslag till anslag, berik-
ning av avgifter, ldn och bemyndiganden m.m. De andra tva studerade utskotten,
socialforsikringsutskottet och miljo- och jordbruksutskottet har i nigra fall efter
partimotioner frin regeringen och samarbetspartierna justerat nivan pa de anslag
som regeringen foreslagit.

Forsvarsutskottet har vid upprepade tillfillen tagit upp behovet av att anslag, mal
och resultat av verksamheten inom totalforsvaret méste formuleras pa ett sidant
sitt att riksdagen ges forutsittningar att utdva sin finansmakt, att styra verksamhe-
tens inriktning och kontrollera resultatet och dess effekter. Forsvarsutskottet har
framhallit att fOr att styrning och uppfoljning av verksamheten frin riksdagens sida
ska bli effektiv mdste regeringen limna forslag till konkreta uppfoljningsbara mal
tor de olika verksamheterna, tydligare ange vilka indamal som anslagen ir tinkta
att finansiera samt redovisa resultat och eftekter mer konkret 4dn hittills.

Forsvarsutskottet har dven uttalat att utskottet anser att fler anslag dn for
nirvarande skulle forbittra riksdagens mojligheter att utéva sin finansmakt och
bestimma hur medlen for det militdra forsvaret ska anvindas.

Socialforsikringsutskottet har i ett fall gjort ett tillkinnagivande till regeringen
om ett forbittrat underlag for bedomning av behovet av och utnyttjandet av
resurser for asylprocessen.

POLITIKER OCH TJANSTEMAN OM RESULTATREDOVISNING OCH KOSTNADER
Flera av de intervjuade riksdagsledamoterna uppgav att resultatinformationen
generellt sett inte anvinds som ett underlag i utskottens beredning av budgeten
och péverkar alltsd inte anslagens storlek i nigon storre omfattning. Flera av de
intervjuade sa att anslagen i stillet bestims med utgingspunkt frin forra drets
anslagsniva. Justeringar gors pd marginalen och det blir dirmed det fokus man fir,
dvs. vilka forindringar som foreslés jimfort med foregdende ar och varfor. Flera
ansag att budgetforslagen ofta var daligt motiverade.
Storre forindringar i anslagsnivder angavs bero pa andra politiska éverviganden
och beslut som inte direkt var kopplade till resultatinformationen. Politiska ambi-
tioner, menar flera ledamoter, mits snarare utifrin hur mycket pengar man satsar
p4 olika omraden 4n vilka mal man sitter for verksamheterna. Politiken ir i forsta
hand framdtriktad. Det som ir aktuellt just nu dr det man vill satsa pa och pd sd
sitt visa handlingskraft. Dirfor dr det svirt att fa i gdng diskussioner i riksdagen
om vad som hint och vilka resultat som uppnitts inom olika verksamheter som
grund for beslut om resurstilldelning.

Flera anséig dock att det vore intressant att kunna se en koppling mellan verk-
samhet och ekonomi och frigar efter sidana uppgifter frin regeringen.

Vid intervjuer med handliggare i Regeringskansliet ansdg nagon att genom att
infora volymmal dr det littare att gora en koppling till finansiering, Ett problem
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som lyftes fram var att det dr svirt att sitta mal for verksamheten i relation till
anslagna resurser.

Niégra tjinstemidn menade att maluppfyllelsen kunde fi betydelse for resurs-
tilldelningen frimst nir man sig behov av 6kade resurser t.ex. pd grund av 6kad
arbetsborda eller behov av 6kade insatser f6r kontroll.

Flera handliggare i Regeringskansliet ansdg att mél- och resultatstyrningen
och ramanslaget inte samverkar med varandra och att kopplingen mellan mal och
resurser inte dr tydlig. Malen maste dock vara mojliga att uppnd med de medel
som har tilldelats. En myndighetsrepresentant menade att man nog kan ni en
koppling mellan verksamhet och ekonomi om mdl- och resultatstyrningen och
ramanslaget tillimpas som det var tinkt.

Flera myndighetsrepresentanter ansdg att forvaltningsanslaget ligger stabilt
over tiden och paverkas pa marginalen av sirskilda satsningar, men att det inte dr
tydligt kopplat till mélen. Nigon menade dock att genom beslut att tilldela anslag
till myndigheten bestiller regeringen en viss omfattning av verksamheten som 1
praktiken innebir att det finns ett mal och en forvintan pa resultat i form av att
forbruka de medel som anslagits.!”2

172 De flesta av de politiker och tjanstemin ESV intervjuade hosten 2006 och vintern
2007 anser att det dr svart att utlisa vad myndigheterna egentligen astadkommit.
Resultatinformation anses dock generellt sett vara viktig. Flera ger uttryck for att
redovisning av resultat ocksd fram&ver maste vara en del i de krav som stills pa
myndigheterna.
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