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FORORD

Forord

Ekonomistyrningsverket (ESV) fick i regleringsbrevet for 2022 i uppdrag att
genomfora en kartldggning och analys av de systemstod som myndigheter anvinder
sig av i hanteringen av bestillningsbemyndiganden samt undersdka om det gar att
skapa forebilder for utformningen av ett andamaélsenligt stod. I uppdraget ingér ocksa
att kartldgga och analysera orsaker till verskridanden samt undersoka om forstaelsen
av bestillningsbemyndiganden kan 6kas genom att forédndra begrepp eller
uppstillningsformer och i sé fall ldmna forslag om detta.

Uppdraget omfattar dven en kartliggning och analys av forutsittningarna for att
inhdmta en prognos fran myndigheterna om &taganden och infrianden for
innevarande ars beslutade bestédllningsbemyndiganden. Denna del av uppdraget
rapporterades till regeringen den 25 maj.

Cecilia Carlson, Katarina Johansson och Ulrica Sandstedt har tagit fram denna
rapport.
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SAMMANFATTNING

Sammanfattning

Ekonomistyrningsverket (ESV) har pa uppdrag av regeringen kartlagt och analyserat
vilka systemstod som myndigheterna anvénder for att hantera och redovisa sina
bestéllningsbemyndiganden. ESV har dven kartlagt de vanligaste orsakerna till att
bemyndiganderamen dverskridits 2016-2021, och analyserat varfor. Vidare har ESV
analyserat om det gar att 6ka forstaelsen for bestdllningsbemyndiganden genom att
fordndra begrepp eller uppstéllningsformer.

Baserat pa kartlaggningen kan ESV konstatera att problemen och utmaningarna med
att hantera bestéllningsbemyndiganden ofta &r resultatet av bristande styrning och
kontroll — sévil hos enskilda myndigheter som i de delar av processen som hanteras
inom Regeringskansliet. Dessutom menar bade Riksrevisionen och myndigheterna
att det finns otydligheter i regelverken som medfor en dkad risk for dverskridanden.

ESV konstaterar att en del i den bristande interna styrningen och kontrollen hos
myndigheterna beror pa avsaknad av dandamalsenliga systemstod. I rapporten
identifierar ESV ett antal funktioner som &r viktiga for att kunna hantera
bestidllningsbemyndiganden pé ett effektivt sitt. Dessa funktioner kan finnas i ett
systemstod eller i flera olika som é&r integrerade med varandra.

De forslag som ESV presenterar i rapporten handlar bland annat om att féréndra
uppstéllningsformen i budgetunderlaget och i myndighetens &rsredovisning sé att
framforallt kopplingen mellan bestillningsbemyndiganden och framtida
anslagsnivéer tydliggors. Vidare foreslér ESV att det generella stodet till
myndigheter bor utvecklas samt att den interna processen for
bestéllningsbemyndiganden inom Regeringskansliet tydliggors.

Utover dessa forslag ser ESV dven att en vidareutveckling av Hermes behover goras
for att myndigheterna pa sikt ska kunna rapportera bestéllningsbemyndiganden i
systemet. ESV bedomer att en sddan utveckling mojliggor en effektivare hantering av
bestillningsbemyndiganden, minskar risken for fel samt 6kar mojligheterna till en
god styrning och kontroll.

ESV bedomer att forslagen som presenteras i rapporten leder till en 6kad forstaelse
for bestéllningsbemyndiganden hos sdvil myndigheter som inom Regeringskansliet.
ESV bedomer att det pé sikt kan det leda till att riksdag och regering far mer
tillforlitliga beslutsunderlag som ger en tydligare och mer fullstdndig bild av hur det
framtida budgetutrymmet ser ut.
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1 Inledning och bakgrund

I detta kapitel presenterar vi kortfattat bakgrunden till uppdraget samt tidigare
utredningar och rapporter som har skrivits inom omradet. Det innehéller d&ven vér
tolkning och avgransning av uppdraget. Avslutningsvis presenterar vi de
arbetsmetoder som vi har anvént.

1.1 Bestadllningsbemyndiganden

Bestéllningsbemyndigande ér ett tillstdnd som en statlig myndighet i vissa fall
behover for att fa ingd ekonomiska ataganden som medfor utgifter som ska
finansieras med framtida anslag. Den hér typen av tillstdnd behovs eftersom
myndigheterna far anslag for endast ett ar i taget medan mycket av det
myndigheterna arbetar med sker pa lingre sikt én sd.! Ett bestillningsbemyndigande
sétter ett tak for hur stora ataganden en myndighet fir ha i slutet av budgetéret som
ska finansieras med framtida anslag.

Bakgrunden till att bestéllningsbemyndiganden inférdes en ging i tiden var att det,
framfGrallt inom forsvarsomradet, fanns stora skillnader mellan bestillnings- och
leveranstidpunkten. Regeringen anség da att man beh6vde infora ett system som bade
visade hur stora dtaganden som hade gjorts och som skulle finansieras av framtida
anslag, samt tidpunkten for anslagsutfallet. Bemyndigandesystemet utvecklades
senare till att &ven anvindas for infrastrukturella anskaftningar och
transfereringsverksamhet.

1.1.1 Bestammelser om bestallningsbemyndiganden

Bestdmmelserna om bestillningsbemyndiganden begriansar bade regeringens och
myndighetens mojligheter att géra ekonomiska ataganden som binder upp framtida
anslag. Samtliga dtaganden i slutet av aret ska rymmas inom den ram som riksdagen
har beslutat om. Riksdagen beslutar om bestillningsbemyndiganden per anslag efter
forslag fran regeringen i budgetpropositionen. Regeringen fordelar sedan ut dem pé
aktuella anslagsposter. Myndigheterna kan sedan bestélla varor, besluta om bidrag,
ersittningar, 1an eller liknande som medfor utgifter under senare budgetar dn det ar
som budgeten avser, forutsatt att det dr for det &ndaméal och inom det belopp som
regeringen har beslutat i regleringsbrevet for budgetaret.”

Under de senaste dryga 20 aren har omfattningen av och antalet ekonomiska
ataganden som ingétts med stod av bemyndiganden 6kat. Reglerna har stramats upp

" ESV 2017:75, Ekonomiska bindningar pé& statens budget, Ekonomistyrningsverket, 2017.
2 ESV 2021:42, Prisnivé fér samhéllsinvesteringar i myndigheternas budgetunderlag, Ekonomistyrningsverket, 2021.



INLEDNING OCH BAKGRUND

och flerériga ekonomiska dtaganden méste sedan 2011 vara begrinsade i tid.> Sedan
ett par ar tillbaka f6ljs dven utestdende ataganden avseende dldre bemyndiganden
upp 1 myndigheternas arsredovisningar och i arsredovisning for staten.

1.1.2 Regelverken som styr bestaliningsbemyndiganden

Regelverken om bestéllningsbemyndiganden har sin grund i regeringsformen
(1974:152). I regeringsformens 9 kap. 8 § andra stycket anges bl.a. att regeringen
inte fér ta upp lan eller gora andra ekonomiska atagande for staten utan riksdagens
medgivande. Utgangspunkten &r alltsa att det maste finnas ett bemyndigande fran
riksdagen for att binda upp framtida anslag.

Av 6 kap. 1 § budgetlagen framgar att regeringen for det &ndamal och intill det
belopp som riksdagen beslutat for budgetéret far bestélla varor samt besluta om
bidrag, ersittningar, 1an eller liknande som medfor utgifter under senare budgetar dn
det ar som budgeten avser. Regeringen far dock utan sérskilt bemyndigande gora
ekonomiska ataganden for staten om dessa uppgér till hogst tio procent av ett anvisat
anslag, dock hogst tio miljoner kronor. Av 6 kap. 2 § budgetlagen framgéar vidare att
regeringen far gora sddana ataganden for staten som dr nédvéndiga for att den
l6pande verksamheten ska fungera tillfredstéllande. Det finns alltsa regler om
bemyndiganden for att regeringen, och i forlingningen myndigheterna, ska kunna
bedriva verksamhet med langre perspektiv dn det pagaende aret.

117 § anslagsforordningen (2011:223) anges att for det andamal och till det belopp
som regeringen beslutat for budgetéret, far en myndighet bestilla varor eller tjanster
samt besluta om bidrag, erséttningar, l&n eller liknande som medfor utgifter under
foljande budgetar. En myndighet ska enligt 18 § anslagsforordningen i sin
arsredovisning redovisa samtliga dtaganden som medfor utgifter under foljande
budgetar mot bemyndiganderamen.

Enligt 1 kap. 3 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag
ska myndigheter under regeringen érligen uppritta och till regeringen lamna en
arsredovisning och ett budgetunderlag. Dessa ska kortfattat ge underlag for
regeringens uppfoljning, provning eller budgetering av myndighetens verksamhet.
Arsredovisningen ska enligt 2 kap. 4 § innehilla en anslagsredovisning. I 6 kap. 1 §
anges det, att det i anslagsredovisningen bl.a. ska framgé i vilken utstrackning
myndigheten har bestillt varor eller tjanster eller beslutat om bidrag, erséttning, 1an
eller liknande som medfor utgifter under f6ljande budgetar, med stéd av ett sddant
bemyndigande som avses i 17 § forsta stycket anslagsférordningen.

3 Bet. 2021/22:KU10, Granskning av statsradens tjidnsteutévning och regeringsédrendenas handlédggning,
Konstitutionsutskottet, 2021.
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Anslagsredovisningen ska ocksd omfatta utestiende dtaganden av detta slag som
ingatts med stod av bemyndiganden som beslutats tidigare ar.

1.1.3 Bemyndiganderamar for 2022

For budgetaret 2022 har 68 myndigheter anslag med beslutade
bestéllningsbemyndiganden. Det totala vardet for dessa uppgar 2022 till 604
miljarder kronor. Det inkluderar anslag inom 21 av totalt 27 utgiftsomrdden. Den
storsta ramen for bestidllningsbemyndiganden finns inom utgiftsomrade 22
Kommunikationer, dir bland annat anslag for transportinfrastruktur ingar.* Av den
totala ramen star sju myndigheter for mer 4n 85 procent.’

1.2 Tidigare rapporter och uttalanden om
bestallningsbemyndiganden

Hanteringen och redovisningen av bestillningsbemyndiganden upplevs ofta som
komplex och omrédet har varit foremal for granskningar och utredningar av savél
riksdagens utskott som av Riksrevisionen och ESV.

1.2.1 Konstitutionsutskottets granskningsarenden

Konstitutionsutskottet (KU) har vid ett par tillfallen granskat regeringens beredning
och redovisning av bestillningsbemyndiganden. I ett stillningstagande frén 2021°
framhaller KU att om riksdagen ger regeringen ett bemyndigande om att inga
ekonomiska ataganden som medfor utgifter under kommande &r, innebar det att
riksdagen forbinder sig att anvisa medel for de betalningar som maste goras nir
atagandet infrias. Vidare framhéller utskottet att forslag om bemyndiganden darfor
bor beredas och provas pa motsvarande sétt som anslag.

KU anser alltsa att bestédllningsbemyndiganden bor provas lika noggrant som
anslagen eftersom de ekonomiska dtaganden som ingas har en tydlig effekt pa
budgeten. Vidare innebér KU:s stidllningstagande att redovisningen av
bestéllningsbemyndiganden, dvs. informationen om de utestdende dtaganden som
finns vid érets slut och kommande ars infrianden, maste vara korrekt och fullstindig
eftersom redovisningen ligger till grund for riksdagens beslut om anvisning av
anslagsmedel for budgetéret.

1.2.2 Riksrevisorns arliga rapporter

Riksrevisionen har genom aren uppmérksammat ett antal problem i hanteringen av
bestillningsbemyndiganden hos myndigheterna. I Riksrevisorns arliga rapport 20217

4 Prop. 2021/22:1, Budgetpropositionen fér 2022, avsnitt 9.5 Bestalliningsbemyndiganden, tabell 9.9.

5 Trafikverket, Styrelsen for internationellt utvecklingsarbete, Férsvarets materielverk, Statens energimyndighet,
Forsvarsmakten, Vetenskapsradet och Arbetsformedlingen.

6 Bet. 2021/22:KU10, Granskning av statsradens tjénsteutévning och regeringsérendenas handldggning,
Konstitutionsutskottet, 2021.

7 Riksrevisionen, Riksrevisorns &rliga rapport 2021, DNR: 1.2.2-2020-0786, 2021.
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lyfter Riksrevisionen ett antal iakttagelser som knyter an till en bristande kvalitet i
bemyndiganderedovisningar. Det handlar bland annat om brister i myndigheternas
interna styrning och kontroll, i regelverk och i regeringens styrning av myndigheter.
Flera myndigheter har 6verskridit bemyndiganderamarna genom att de har ingétt
ataganden for perioder efter det slutér for bestillningsbemyndigandet som regeringen
angett i myndighetens regleringsbrev. Riksrevisionen menar vidare att det inte heller
ar tillrackligt tydligt i anslagsforordningen med tillhoérande foreskrifter vad som utgdr
ett atagande som kraver bemyndigande.

En annan iakttagelse som Riksrevisionen gor i den arliga rapporten 2021 och som de
har papekat under ett antal ar, ar brister i kontrollen hos flera myndigheter.
Riksrevisionen menar att myndigheterna bor stérka den interna styrningen och
kontrollen av bestillningsbemyndiganden. Aven Riksrevisionen framhéller vikten av
att redovisningen av bestillningsbemyndiganden é&r korrekt eftersom den visar hur
stora ataganden som myndigheterna har gjort utifran de ramar som riksdagen har
beslutat.

I den érliga rapporten 2021 bedomer ocksé Riksrevisionen att regeringens styrning ar
otydlig och att det behdvs tydligare regler for inomstatliga dtaganden och om de ska
ingd i bemyndiganderedovisningen. Om reglerna ar otydliga ger de, enligt
Riksrevisionen, myndigheter utrymme att anpassa redovisningsprinciperna for att
kunna hélla sig inom bemyndiganderamar. Det, menar Riksrevisionen, kan leda till
att myndigheterna intecknar mer framtida anslag 4n vad riksdagens intentioner &r.

I Riksrevisorns arliga rapport 2022® 1imnade Riksrevisionen inga modifierade
revisionsberittelser eller revisionsrapporter med avseende pa
bestillningsbemyndiganden. Det behover dock inte betyda att problemen inte ldngre
kvarstér. Riksrevisionen bedomer att det arbete som pébdrjats hos myndigheter for
att stdrka den interna styrningen och kontrollen av bestéllningsbemyndiganden
behover fortsitta.

1.2.3 ESV:s tidigare uppdrag kopplat till bestallningsbemyndiganden

ESV fick 2017 i uppdrag av regeringen att kartldgga och analysera tillimpningen av
bestillningsbemyndiganden. Kartldggningen skulle bland annat svara pé vilken typ
av avtal som ingétts eller beslut om bidrag som fattats med stod av dessa och varfor
det varit nddvandigt att inga flerariga ekonomiska &taganden om framtida
utbetalningar. Bakgrunden till ESV:s uppdrag var att regeringen dnskade fa en béttre
bild av hur hanteringen av bestéllningsbemyndiganden gér till pA myndigheterna och
i Regeringskansliet. I rapporten ldmnar ESV bland annat forslag om att regeringen

8 Riksrevisionen, Riksrevisorns &rliga rapport 2022, DNR: 1.2.2-2021-1056, 2022.
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bor infora ett krav att myndigheter ska redovisa utestdende ataganden frin tidigare
bemyndiganden, s.k. dldre bemyndiganden.’

1.3 ESV:s uppdrag

Av ESV:s regleringsbrev 2022'° framgér att ESV ska genomfora en kartliggning och
analys av de systemstod som myndigheter anvénder sig av och som ligger till grund
for redovisningen av ekonomiska &taganden och infrianden av dessa i forhédllande till
tilldelade bestéllningsbemyndiganden. Inom ramen for uppdraget ska ESV dven
analysera om det gar att skapa forebilder for utformning av systemstéd och i sa fall
lamna forslag om hur sddana bor spridas till myndigheterna.

ESV ska @ven kartligga de vanligaste orsakerna till de 6verskridanden som skett
mellan aren 2016 och 2021 och analysera varfor dessa uppstatt.

Vidare ska ESV analysera om forstéelsen for systemet med
bestéllningsbemyndiganden kan 6kas genom att fordndra begrepp eller
uppstéllningsformer och i s fall ldmna forslag om detta.

1.3.1 Delrapportering om prognoser fér bestaliningsbemyndiganden

Uppdraget till ESV innefattar &ven en kartliggning och analys av forutséttningarna
for att inhdmta en prognos fran myndigheterna om ataganden och infrianden for
innevarande ars beslutade bestdllningsbemyndiganden. Syftet med prognosen &r att
regeringen, i arbetet med budgetpropositionen, ska fa ta del av mer aktuell
information 4n den som myndigheterna ldmnar i budgetunderlaget.

Denna del av uppdraget redovisades och rapporterades till regeringen den 25 maj
2022 och aterfinns i sin helhet i bilaga 2 till denna rapport.

1.3.2 ESV:s tolkning av uppdraget och den bakomliggande
problematiken

Mot bakgrund av de tidigare granskningar och utredningar som vi har beskrivit ovan,
samt beaktat det uppdrag som ESV har fitt i regleringsbrevet for 2022, tolkar vi det
som att uppdraget som helhet handlar om att sikerstilla att riksdagen far tillforlitliga
underlag for att kunna fatta vilgrundade beslut som péaverkar det framtida
budgetutrymmet.

En utgéngspunkt for att myndigheterna ska kunna ldmna korrekt information om
ingéngna avtal och hur dessa forhaller sig till den bemyndiganderam som
myndigheten har fatt tilldelad, dr att myndigheterna har en god intern styrning och

8 ESV 2017:75, Ekonomiska bindningar pa statens budget, Ekonomistyrningsverket, 2017.
10 Se bilaga 1 fér uppdragsbeskrivningen i ESV:s regleringsbrev 2022.

11
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kontroll. Den ska sékerstilla att myndigheten har kontroll 6ver utestdende ataganden
och hur dessa forvéntas infrias.

I Riksrevisorns arliga rapporter de senaste aren, aterkommer Riksrevisionen till att
myndigheternas bemyndiganderedovisning &r ett problemomrade som ofta har sin
grund i just brister i den interna styrningen och kontrollen. Dessa brister skulle kunna
innebéra att underlagen som regeringen, och i forlangningen riksdagen, far kopplat
till bestdllningsbemyndiganden inte dr korrekta och fullstindiga.

ESV tolkar dédrmed att uppdraget att kartligga och analysera & ena sidan de
overskridanden som skett, och & andra sidan de systemstdd som myndigheterna
anviander sig av idag, handlar om att sidkerstilla att det beslutsunderlag som
regeringen lamnar till riksdagen &r tillforlitligt.

Vad giller att se dver begrepp och uppstillningsformer tolkar ESV uppdraget som att
det framst ar kopplingen mellan bestidllningsbemyndigande och anslagsredovisningen
som behover tydliggoras — sarskilt mot bakgrund av KU:s tidigare
granskningsédrenden av bestillningsbemyndiganden.

14 Metod

I arbetet med uppdraget har ESV genomfort enkdtundersdokningar riktade till saval
myndigheter som departement samt genomfort workshops och uppféljande

intervjuer. Vi har dven utgétt fran tidigare lamnade rapporter och utredningar som
berdr omradet. Slutligen har vi haft 16pande avstimningar med Regeringskansliet.

1.41 Enkatundersokning

Vi har genomfort en enkitundersokning med 13 fragor.!! Det frimsta syftet med
enkéten var att frin myndigheterna inhdmta information som inte gér att utldsa fran
de styrande eller uppfoljande dokumenten (regleringsbrev, instruktion,
arsredovisning m.fl.). Exempelvis handlar det om information om vilka systemstod
myndigheterna anvéinder eller hur myndigheterna upplever komplexiteten kopplat till
begrepp och uppstéllningsformer for bestillningsbemyndiganden.

Enkiten skickades till totalt 68 myndigheter varav 63 svarade. Det motsvarar en
svarsfrekvens pé 93 procent.

1 Se bilaga 3 Enkatfragor till myndigheter.
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14.2 Workshops samt uppféljande intervjuer med myndigheter

ESV har genomfort tva workshops dir totalt 12 myndigheter har deltagit.'? Urvalet
gjordes med utgangspunkt att fa en sé stor variation av myndigheter som mgjligt. Det
slutliga urvalet inkluderade dérfor myndigheter av olika storlek, med mer eller
mindre komplex verksamhet, olika typer av verksamhet (bidrag, infrastruktur), olika
storlek pé ram for bestidllningsbemyndigande samt dven myndigheter som tilldelats
bestéllningsbemyndiganden med ndgon form av delat ansvar'>.

For att komplettera materialet fran workshops och enkéter har ESV dven stéllt
foljdfrdgor som antingen besvarats genom intervju eller skriftligen via e-post.

14.3 Enkatfragor och intervjuer med personer pa Regeringskansliet

For att fa med Regeringskansliets perspektiv och roll i processen for hantering av
bestillningsbemyndiganden i var kartliggning och analys har fem enkétfragor
skickats till totalt nio departement.'* Frigorna, som har besvarats av anstéillda som i
nagon form arbetar med hantering av bestéllningsbemyndiganden, handlar i forsta
hand om begrepp och uppstillningsformer kopplade till processen for
bestéllningsbemyndiganden, men &ven om utmaningar i processen som sidan.

Enkatfragorna har skickats och dven besvarats via e-post. [ vissa fall har foljdfragor
besvarats vid ett uppfoljande mote med ett aktuellt departement.

144 Dokumentstudier

I friga om Gverskridanden har vi utgatt fran Riksrevisorns arliga rapporter
2017-2022. Till viss del har vi dven hdmtat information fr&n ESV:s arliga rapporter
om myndigheternas ekonomiadministrativa regelefterlevnad (EA-uppf6ljning,
EA-virdering), framst for identifiering av 6verskridanden. Vi har ocksé inhdmtat
information frdn myndigheternas olika styrande eller uppfoljande dokument, sdsom
arsredovisningar, budgetunderlag och regleringsbrev. For att samordna vara
slutsatser och forslag har d&ven ESV:s tidigare lamnade rapporter och utredningar
inom omradet legat till grund for den hér rapporten.

12 Deltagande myndigheter i ESV:s workshops om bestélliningsbemyndiganden var Havs- och vattenmyndigheten,
Statens Jordbruksverk, Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, Naturvardsverket, Post- och telestyrelsen,
Styrelsen for internationellt utvecklingsarbete, Skogsstyrelsen, Radet for Europeiska socialfonden i Sverige,
Forsvarsmakten, Tillvaxtverket, Trafikverket och Vetenskapsradet.

'3 Delat ansvar for ett bemyndigande innebér att regeringen har beslutat att en myndighet ska ha redovisningsansvaret
for bemyndiganderamen medan en annan myndighet har ratt att géra ataganden och besluta om utbetalningar. Ett annat
exempel &r nar den redovisningsansvariga myndigheten ger en annan myndighet ratt att géra ataganden som ska
redovisas mot anslaget.

4 Arbetsmarknadsdepartementet, Férsvarsdepartementet, Infrastrukturdepartementet, Kulturdepartementet,
Miljodepartementet, Naringsdepartementet, Socialdepartementet, Utbildningsdepartementet och Utrikesdepartementet.
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145 Lopande avstamningar med Regeringskansliet

Vi har under projektet haft flera avstimningsmdten med Regeringskansliet
(Finansdepartementet) om fragor som har dykt upp under arbetets gang.

14
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2 Overskridanden av bemyndiganderam

Enligt uppdragsbeskrivningen ska ESV kartldgga orsaker till de dverskridanden av
myndigheternas bemyndiganderamar som skett mellan aren 2016 och 2021 och
analysera varfor dessa uppstatt.

I detta kapitel redogdr vi for de orsaker till 6verskridande som Riksrevisionen
konstaterar i Riksrevisorns arliga rapporter 2017-2022. Dérefter redogor vi for de
orsaker som myndigheterna sjdlva anger och som har framkommit i
enkétundersokningen samt vid de tva workshops som ESV anordnade for ett urval av
myndigheter.

Slutligen redogor vi for vilka atgdrder som myndigheterna vidtagit for att nya
overskridanden inte ska ske samt vilka tillvigagéngssitt som myndigheterna ser
skulle kunna minska risken for framtida verskridanden generellt.

21 Orsaker till 6verskridanden enligt Riksrevisionen

Riksrevisionen lamnar varje ar en arlig rapport till riksdagen som omfattar de
viktigaste iakttagelserna fran effektivitetsrevisionen och den &rliga revisionen. '
Inom den arliga revisionen granskar Riksrevisionen myndigheternas arsredovisningar
for att bedoma om redovisningen ar tillforlitlig och om rakenskaperna ér réttvisande
samt om ledningens forvaltning f6ljer lagar och regler. Nér det kommer till
bestillningsbemyndiganden uppgar dessa ofta till betydande belopp for staten och det
ar darfor av extra vikt att redovisningen av ataganden ar korrekt och fullstindig sé att
riksdagen och regeringen kan bedéma framtida budgetutrymme.

I de senaste arens rapporter konstaterar Riksrevisionen aterkommande att
myndigheternas bemyndiganderedovisning &r ett omrade som skapar problem i
myndigheternas redovisning. De senaste fem &ren har det varje ar, forutom 2021 da
inga 6verskridanden skedde, varit mellan en och sju myndigheter som har Gverskridit
sina bemyndiganderamar. Det har varit olika myndigheter varje ar och endast en
myndighet har dverskridit sin bemyndiganderam vid tva tillfdllen under perioden. I
foljande avsnitt beskriver vi de vanligaste orsakerna till att myndigheter 6verskrider
sina bemyndiganderamar enligt Riksrevisorns arliga rapporter 2017-2022.

21.1 Brister i myndigheternas interna styrning och kontroll

En av orsakerna till att vissa myndigheter 6verskrider sina bemyndiganderamar ér,
enligt Riksrevisionen, brister i myndighetens interna styrning och kontroll. Detta &r
ndgot som Riksrevisionen pétalar i samtliga arliga rapporter 2017-2022.

5 SFS 2002:1022, Lagen om revision av statlig verksamhet m.m, Finansdepartementet, 12 § samt SFS 2014:801,
Riksdagsordningen, Justitiedepartementet, 9 kap. 18 §.
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Riksrevisionen understryker att redovisningen av dtaganden omfattas av samma krav
pa intern styrning och kontroll som redovisningstransaktioner. Det innebér att de
uppgifter som myndigheten ldmnar om hur ett bemyndigande utnyttjats ska vara
verifierbara och 18pande foljas upp.'¢

I den arliga rapporten som avser rikenskapsaret 2020 skriver Riksrevisionen att en
orsak till att myndigheterna har problem med att skapa god intern styrning och
kontroll for bestdllningsbemyndiganden r att de ofta saknar IT-system som stoder
hanteringen av dem. Stora inslag av manuella moment i hanteringen okar risken for
fel. Har menar Riksrevisionen att anvindningen av ett systemstod kan ge battre
kontroll av bemyndigandena.

2.1.2 Delat ansvar och brutna ansvarskedjor

Vissa myndigheter har vad Riksrevisionen kallar delat ansvar for hanteringen av
bemyndiganden. Det innebdr exempelvis att det &r en myndighet som fattar beslut
om utbetalningen medan den faktiska utbetalningen gors av en annan myndighet som
disponerar det aktuella anslaget och som ocksé har bemyndiganderamen. En sédan
uppdelning av ansvaret gor att redovisning av bestillningsbemyndiganden blir dn
mer komplex. Riksrevisionen anser att en myndighet som tilldelats ett
bemyndigande, dédr en annan myndighet far gora ataganden, inte kan forvéntas ta
ansvar for och intyga den interna styrningen och kontrollen eftersom den inte har
mojlighet att sékerstélla intern styrning och kontroll for hela ansvarskedjan.
Riksrevisionen menar vidare att en sddan hantering medfor risk for att dtaganden inte
redovisas fullstindigt och riktigt.

Riksrevisionen menar dven att det inom en och samma myndighet finns utmaningar
med ansvarskedjor. Ofta &r det olika delar av verksamheten som ansvarar for beslut
och utbetalningar respektive redovisning av myndighetens ataganden. Har anser
Riksrevisionen att kunskapen hos de verksamheter som hanterar dtaganden behdver
forbattras liksom uppfoljningen mot bemyndiganderamarna.

21.3 Otydlig reglering

I Riksrevisorns érliga rapport 2019 lyfter Riksrevisionen en aspekt av den reglering
som finns inom omradet och hur den kan leda till brister i den interna styrningen och
kontrollen. Riksrevisionen tar upp ett exempel pa en myndighet som avsiktligen
valde att forskjuta utbetalningen till en bidragsmottagare till nistkommande ar, utan
att ha ett bemyndigande for att gora detta. Anledningen var att bidragsvillkoren inte
var uppfyllda. Detta innebar att myndigheten verskred sina befogenheter enligt
anslagsforordningen (2011:223) eftersom myndigheten saknade bemyndigande att
forskjuta utbetalningen till kommande budgetar. Exemplet visar att det finns en

6 SFS 2011:223, Anslagsférordningen, Finansdepartementet, ESV:s féreskrifter till 18 §.
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inneboende motsittning i det gillande regelverket kopplat till bemyndiganden.
Myndigheten hade tillsynes tvé alternativ: att betala ut till en mottagare som inte
uppfyllde kraven, eller att 6verskrida sin befogenhet.

Riksrevisionen menar dven att reglerna for vad som utgdr ett atagande som kréaver
bemyndigande fran regeringen inte &r tillrdckligt tydliga. I foreskrifter till
anslagsforordningen framgar att ett dtagande &r ett avtal eller en utféstelse som ar
bindande och som leder till framtida utgifter som ska finansieras med anslag. En
utféstelse om ett bidrag 4r bindande om en handling blivit 6verldmnad till mottagaren
eller om andra omsténdigheter visar att utfastelsen &r avsedd att vara kidnd. Hér
menar Riksrevisionen att det saknas en ndrmare beskrivning av vad sadana
omsténdigheter skulle kunna vara, vilket innebér att det dr otydligt nér ett atagande
uppstér. Det, menar Riksrevisionen, innebdr i sin tur svarigheter for myndigheterna
att redovisa ataganden pa ett korrekt sitt.

Riksrevisionen har dven noterat att det finns avvikelser mellan styrningen i
regleringsbrev 4 ena sidan, och i de férordningar som styr myndigheternas
utbetalningar av stdd & andra sidan. Exempel som tas upp r stodet till
energieffektivisering och renovering av flerbostadshus dér ansvaret ar delat mellan
Boverket och ldnsstyrelserna. Lansstyrelserna fattar beslut om bidrag enligt
forordningen (2016:837) om stod for renovering och energieffektivisering i vissa
bostadsomraden. Enligt forordningen var det majligt for lansstyrelserna att ta beslut
som gér utdver slutaret for Boverkets bemyndiganderam enligt regleringsbrevet.

2.2 Orsaker till overskridanden enligt myndigheterna

Den enkétundersokning som vi skickade till myndigheter med en bemyndiganderam
for 2022, innehdll tre fragor kopplade till 6verskridanden. Tvé av dessa fragor riktade
sig enbart till myndigheter som har fatt modifierade revisionsberéttelser pa grund av
overskridande av bemyndiganderam eller att ataganden har gjorts utan nagon
bemyndiganderam under perioden 2016-2021 (totalt 18 stycken).!” Dessa tva fragor
handlade dels om vad berérda myndigheter bedomde var orsaken till att
overskridandet skedde, dels vilka atgiarder som de, eller ndgon annan aktor, har
vidtagit for att nya dverskridanden inte ska uppsta.

Den tredje fragan kopplat till 6verskridande riktade sig till samtliga myndigheter och
handlade om vad de tror skulle kunna minska risken generellt for att 6verskridanden
sker.

I foljande avsnitt redogdr vi for myndigheternas svar pé dessa tre fragor.

7 Se bilaga 3 Enkatfragor till myndigheter (pkt. 12 och 13).
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2.2.1 Svartolkat regelverk

Av de totalt 18 tillfrdgade myndigheterna anger en tredjedel (6 stycken) felaktig
tolkning av regelverk och regleringsbrev som orsak till dverskridande av
bemyndiganderamarna.

Vad giller svartolkade regelverk ndmner Centrala studiestodsnamnden (CSN)
regleringen av korkortslan som ett exempel. I forordning (2018:1118) om koérkortslan
anges att beslut om att bevilja korkortslan ar giltigt i ett ar och att giltighetstiden fér
forlangas med tva &r om det intraffar hdndelser som lantagaren inte kan rada over.
Det innebér i praktiken att om giltighetstiden pé lanet forlédngs kan det leda till att
lanets slutér infaller senare 4n bemyndigandets slutar. Eftersom regelverket angaende
forldngningar av giltighetstiden kunde innebéra att slutéret dverskreds, har CSN ftt
slutaret forlangt med ett ar i regleringsbrevet. Darmed ska denna situation inte kunna
uppsta framover.

Négra myndigheter svarar dven att tolkningen av vad som utgor ett atagande gor
omradet komplext vilket i sin tur kan innebéra att myndigheten ingér ataganden som
den inte har bemyndigande for.

Aven i de workshops som ESV har genomfort framkom att just otydligheten i det
nuvarande regelverket medfor en dkad risk for att 6verskridanden sker. Det som
framholls var framforallt svarigheten i att bedoma nér ett dtagande uppstar.

2.2.2 Brister i den interna styrningen och kontrollen

Fem myndigheter anger att det var brister i den interna styrningen och kontrollen
som orsakade Overskridandena. Brister i den interna kontrollen hdnger delvis ihop
med bristande intern forstéelse, vilket tre andra myndigheter anger som orsak till att
ett 6verskridande har skett. Det som framforallt lyfts fram 4r en bristande intern
forstaelse kopplat till vilka konsekvenser som ett misstag kan fa. En av
myndigheterna anger t.ex. att orsaken till dverskridandet var en bristande forstaelse
for kopplingen mellan prognostiserad anslagsbelastning for de kommande aren och
dess paverkan p& bemyndiganderamen.

223 Senarelagd verksamhet och for 1agt satta vaxelkurser

Tre av de tillfrigade myndigheterna anger att orsaken till dverskridandet har varit att
den planerade utbetalningstakten i beviljade projekt inte har foljts. Det har lett till att
utestdende dtaganden inte har minskat i den takt som de ursprungliga projekt- och
utbetalningsplanerna angav. En myndighet menar att detta &r en stéindig risk for att
det blir 6verskridanden — sarskilt ju langre projekten 16per eftersom risken da okar att
genomforandetakten paverkas av omvarldsfaktorer. Detta har sérskilt varit ett
problem under Coronapandemin.
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Av de myndigheter som deltog under workshopen beréttade flera om problemet med
senarelagd verksamhet. Bland annat lyfte Radet for Europeiska socialfonden i
Sverige (ESF-radet) utmaningen med att ménga projekt inte rekvirerar medel i den
takt som det &r ténkt. Nér detta intraffar riskerar ESF-radet att sla i
bemyndigandetaket vilket medfor att de inte kan bevilja medel till nya projekt forrdn
aret darpa. Detta ser ESF-rddet som kontraproduktivt eftersom det i praktiken innebér
att EU-medel som Sverige redan har fatt beviljade, via exempelvis socialfonden, inte
kan nyttjas fullt ut. Det innebér i s fall att en viss del av fonden forblir outnyttjad vid
programperiodens slut.

Statens Jordbruksverk (Jordbruksverket) har liknande utmaningar kring utnyttjandet
av EU-medlen. Jordbruksverket vill frimja ett sa hogt utnyttjande av programmedlen
som mojligt, men i vissa fall kan ramen for bestéllningsbemyndigande, i kombination
med att stodmottagarna inte rekvirerar bidrag i planerad takt, leda till att hela
programbudgeten inte utnyttjas. Om utbetalningarna inte gors i forvéintad takt kan
Jordbruksverket inte besluta om nya &taganden eftersom det d finns en risk att
utestdende dtaganden vid arets slut 6verskrider beslutad ram.

En annan utmaning som bade ESF-radet, Jordbruksverket och Vetenskapsradet
namner ar vaxelkurserna. EU-programmen som beslutas stracker sig over flera &r och
ar beslutade i euro, ofta till en 1ag vaxelkurs, medan myndigheternas
bemyndiganderamar beslutas i svenska kronor. Om valutakursen &ndras péverkas
storleken pé de utbetalningar som myndigheterna erhaller frin EU. Eftersom
vaxelkursen for EU-programmen ofta ar lagt satt, 6kar risken for att det finns mer
pengar kvar i slutet av programperioden an planerat. Det innebir att myndigheterna i
vissa fall inte hinner besluta om nya ataganden inom programperioden och darmed
riskerar att inte nyttja redan beslutade EU-medel fullt ut. Detta kan &ven fa
foljdeffekter for storleken pa EU-medel for framtida programperioder.

23 Atgarder for att minska framtida dverskridanden

I detta avsnitt redogor vi for vilka atgirder som myndigheterna, eller ndgon annan
aktor, har vidtagit for att minska risken for att nya 6verskridanden uppstér. Vi
redogor dven for svaren som myndigheterna gav pa fragan som handlade om vad
myndigheterna generellt tror skulle kunna minska risken for att 6verskridanden sker.

2.3.1 Tatare uppfoljning, battre prognoser samt fler utbildningsinsatser
minskar risken for nya dverskridanden

Mer dn hélften av de tillfrigade myndigheterna (10 stycken) som har verskridit sina

bemyndiganderamar under den senaste femarsperioden anger att de foljer upp

bemyndiganden mer kontinuerligt for att undvika nya framtida dverskridanden. Flera

myndigheter har infort, eller haller pa att infora, nya rutiner och processer for
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uppfoljning samt utveckla prognoser for anslagsbelastning och
bestillningsbemyndiganden.

Fem myndigheter anger dven att de har efterfragat justeringar av
bemyndiganderamen for att f4 en ram som ar mer d&ndamalsenlig for verksamheten.
Justeringarna handlar frimst om att man har fatt en forlingd bemyndiganderam dir
slutéret har senarelagts. Detta angrénsar dven till ett annat omrédde som tre
myndigheter angav, nimligen en tédtare och fordjupad dialog med Regeringskansliet
kring utvecklingen av atagandena och hur dessa paverkar bemyndiganderamen.

Vidare anger cirka en tredjedel av myndigheterna (fem stycken) att de har 6kat
kunskapen internt genom att bl.a. géra utbildningsinsatser och ta fram stddmaterial
till berord personal. Man har dven arbetat med att informera om bemyndiganden
generellt till bade handldggare, chefer och ekonomipersonal for att fa en bredare
spridning av kunskapen inom myndigheten.

En myndighet anger att de har ett pdgdende inférandeprojekt av ett nytt systemstod
som hanterar bidrag och som signalerar om det finns risk for att 6verskridanden sker.

2.3.2 Okad planering och uppfdljning samt ett bra systemstdd kan
minska risken for dverskridanden generellt

Pé frdgan om vad som generellt kan minska risken for att 6verskridanden uppstar
anger myndigheterna att det framforallt &r en kombination av god intern styrning och
kontroll kopplat till planering och uppfoljning samt ett mer &ndamalsenligt
systemstdd som kan minska risken for att dverskridanden uppstar.

God intern styrning och kontroll kopplat till planering och uppféljning

Drygt en tredjedel av myndigheterna (21 stycken) ndmner ndgot om vikten av att ha
en god intern styrning och kontroll kopplat till framforallt planering och uppf6ljning.
Hér menar de svarande att en 6kad uppfoljning skulle kunna minska risken for
overskridanden. Som exempel anges att det krdvs goda interna rutiner samt en
16pande och tét uppfoljning. Uppfoljningen behdver dven ta hénsyn till tidigare
gjorda prognoser for att kunna upptécka eventuella avvikelser pa ett tidigt stadie.

Okad intern forstaelse

Cirka en tredjedel (19 stycken) svarar dven att en 6kad forstaelse och tydlighet kring
vad bestillningsbemyndiganden och bemyndiganderamar &r kan minska risken for
overskridanden. Generellt krdavs en god forstaelse hos alla inblandade for vad ett
bemyndigande innebér och hur kopplingen mot anslagshanteringen ser ut. Flera
myndigheter menar att man internt behover oka forstaelsen for vikten av att
redovisningen blir korrekt. Framforallt &r det viktigt att personer som fattar beslut har
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kunskap om vad besluten innebdr. En myndighet anger att det ofta dr okunskap som
leder till ett 6verskridande.

Nagra myndigheter efterlyser stodmaterial eller nigon form av végledning for att 6ka
forstaelsen internt. Vigledningen behdver rikta sig till de personer pa myndigheterna
som fattar beslut om ataganden.

Béttre systemstdd

Cirka en tredjedel (18 stycken) svarar att ett &andamalsenligt systemstdd (utan
manuell handpéldggning) skulle kunna minska risken f6r éverskridanden av
bemyndiganderamen. Har ges forslag pa integrerade systemstdd (i exempelvis
Agresso) som skulle kunna varna om det finns risk for framtida 6verskridanden.

Okad dialog med Regeringskansliet och mer anpassning till omvériden

Ovriga kommentarer som limnas av ett tiotal myndigheter handlar om att
bemyndiganderamarna bor ses dver oftare och anpassas efter omvérlden i storre
utstrdckning. For vissa myndigheter finns behov av att ha bemyndiganderamar som
kan ta hojd for osdkerhet i projekt. Det ges dven forslag pa att bemyndiganderamarna
skulle vara mer flexibla dér en viss avvikelse skulle tillitas.

Fem myndigheter anger att kontakten och kommunikationen med Regeringskansliet
ar en viktig forutséttning for att bemyndiganderedovisningen ska fungera
tillfredsstillande. I dagslaget lamnar myndigheten en bedomning av
bestillningsbemyndiganden i samband med budgetunderlaget i mars &r 0. Beslutade
ramar laggs sa sméaningom in i regleringsbrevet for ar 1. Utfallet som ska rymmas
inom bemyndiganderamen faststills forst i bokslutet for ar 1 och rapporteras in i
Hermes i borjan ér 2. Det innebér att den bedomning som myndigheten ldmnar i
borjan av ar 0 kan f6ljas upp mot ett faktiskt utfall forst tva ar senare. Darfor menar
myndigheterna att avstimningar med Regeringskansliet bor vara en del i
uppfoljningen av bestillningsbemyndiganden.
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3 Systemstod

I detta kapitel redogdr vi for ESV:s kartlaggning och analys av de systemstod som
myndigheterna idag anvénder sig av vid hantering, redovisning och uppfoljning av
bestéllningsbemyndiganden. I kapitlet beskriver vi 4ven utmaningar som
myndigheterna och Regeringskansliet har tagit upp kopplat till systemstod. Som ett
exempel aterger vi Naturvardsverkets olika utmaningar och framtida
utvecklingsarbete kopplat till verksamhetens bestéllningsbemyndiganden.

3.1 Kartlaggning av systemstod — vad anvander sig
myndigheterna av idag?

Enkitundersokningen omfattar fem fragor som specifikt handlar om vilka eventuella
systemstod myndigheterna anviander sig av nér de hanterar, redovisar och foljer upp
bestillningsbemyndiganden. I detta avsnitt redogor vi for svaren pa dessa fragor.

Av enkétsvaren framgar att lite mer dn hélften (33 stycken) av myndigheterna
anvinder Excel som framsta stod for hantering, redovisning och uppfoljning av
bestillningsbemyndiganden. Aven om flertalet myndigheter anger i sina svar att de
anvinder sig av ett eller flera systemstdd eller IT-stod (ex. drendehanteringssystem,
avtalssystem, planerings-/ och prognossystem) géar det utifran enkdtsvaren ocksa att
utldsa att de i de flesta fall endast himtar data fran dessa system och sedan anvénder
Excel for att sammanstélla, berdkna och folja upp. Utifran enkétsvaren och dven
utifrdn de diskussioner som vi har haft med myndigheterna under workshops och
efterfoljande intervjuer blir det tydligt att det i nuldget inte finns ndgon myndighet
som anvinder ett och samma systemstod for hela processen — fran planering och
handlaggning till redovisning, uppf6ljning och utbetalning. Det finns ett par exempel
dér flera delar av processen sker i ett och samma system, men dir det dnda krévs
manuell hantering, exempelvis nir det géller avstimning mot tilldelad
bemyndiganderam eller prognostisering av framtida infrianden. Detta sker allt som
oftast manuellt i Excel.

Av enkéten gar det vidare att utldsa att 26 myndigheter beddmer att de har ett
andamalsenligt systemstod som sékerstiller en god intern styrning och kontroll av
processen for bestillningsbemyndiganden. Det innebér dock att mer &n hélften av
myndigheterna (37 stycken) antingen saknar ett systemstdd helt, eller anser att det
systemstod som de anvénder inte &r &ndamalsenligt eller uppfyller kraven pé god
intern styrning och kontroll.

Négra myndigheter menar att de inte &r i behov av ett avancerat systemstod frémst
med héinvisning till omfattningen pa myndighetens bemyndiganderam. Andra
anledningar som lyfts &r att verksamheten inte ar sérskilt komplex och att
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bestillningsbemyndiganden dérfor kan hanteras pa ett bAde andamalsenligt och
tillforlitligt satt i Excel.

I kommande avsnitt tar vi upp och beskriver ndgra exempel pé systemstdod som
myndigheterna har angivit att de anvinder sig av for hantering av myndighetens
bestéllningsbemyndiganden.

3.1.1 Unit4 Business World (tidigare Agresso)

Ett flertal myndigheter anvénder sig av Unit4 Business World (UBW) som
systemstdd nér det giller hantering av myndighetens bestidllningsbemyndiganden.
UBW ir ett afférssystem som tillhandahélls av Unit4, framst anpassat for
serviceorganisationer. Affarssystemet kan kombineras med en rad olika
systemldsningar beroende pa verksamhetens behov.

En myndighet anger exempelvis att de anvinder sig av modulen for projekthantering
i UBW for verksamhetens bestillningsbemyndiganden. Myndigheten menar dock att
den funktionalitet som systemldsningen erbjuder inte fullt ut dr anpassad till de
behov som foljer av bemyndiganderedovisningen, vilket innebér att hanteringen
behover kompletteras med andra typer av systemstdd eller manuell hantering.

En annan myndighet anvénder sig av planeringsmodulen i UBW. Nar ett nytt
atagande ingas registrerar myndigheten beslutet i systemet tillsammans med
information om planerade framtida utbetalningar kopplade till atagandet. Varje beslut
far en specifik kod i systemet som sedan anvénds &ven vid kontering av rekvisitionen
for utbetalningen. Eftersom bade beslut och utbetalningar méarks med en specifik kod
kan myndigheten pé ett effektivt sitt, bade lopande och i samband med bokslut, folja
upp utestdende ataganden. Det dr ocksd mojligt att generera olika rapporter fran
systemet for exempelvis upprittande av arsredovisning och budgetunderlag.

En myndighet anger att de har skapat en specialdesignad rapport i UBW i syfte att pa
ett enkelt sétt folja upp verksamhetens bestéllningsbemyndiganden. Rapporten visar
myndighetens ingdende ataganden, infrianden och utestdende ataganden.

3.1.2 SAP

En myndighet anger att de anvinder affarssystemet SAP, i kombination med

tillhdrande rapportverktyg Business Objects, som systemstdd for bland annat
hantering av myndighetens bestillningsbemyndiganden. SAP é&r ett integrerat
ekonomi- och logistikhanteringssystem som kopplar samman verksamhetens
planering med faktiskt utfall och redovisning.

Myndigheten beskriver att det 16pande arbetet med bestillningsbemyndiganden
omfattar flera olika moment. Bland annat bryts myndighetens investeringsplan ned i
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olika projekt. Projekten anvinds sedan som utgangspunkt for berdkning av
myndighetens behov av bestéllningsbemyndiganden. I systemet delas projekten in i
olika kategorier, dér de projekt som kriver ett bestdllningsbemyndigande ingér i
berékningen av behovet for bestillningsbemyndiganden medan de projekt som inte
kréaver ett bestéllningsbemyndigande filtreras bort och hamnar siledes utanfor
berékningen. I SAP finns dven myndighetens ekonomiska redovisning vilket innebér
att projekten enkelt kan kopplas samman med det ekonomiska utfallet och infrianden
kopplade till projekten kan ddrmed effektivt berdknas.

Myndigheten beskriver SAP som ett effektivt systemstod med goda mojligheter till
spérbarhet for de olika delarna i berdkningen av utestdende dtaganden. Myndigheten
menar att det &r viktigt att systemet som anvinds for bestédllningsbemyndiganden kan
ge stod for kontinuerlig och effektiv uppféljning eftersom det ofta mot slutet av
budgetéret handlar om att n& upp till de anslagsramar som myndigheten fatt utan att
riskera att 6verskrida beslutade bemyndiganderamar.

3.1.3 Prisma (Platina)

Flera myndigheter, frimst inom omrdden med formedling av forskningsbidrag, anger
att de anvénder sig av drendehanteringssystemet Prisma for hantering och
uppfoljning av myndighetens bestillningsbemyndiganden. I Prisma skapas forst en
utlysningsfil med information om bland annat totala medel som forskare kan ansdka
om. Filen ldses sedan over till myndighetens ekonomisystem (UBW) dér olika koder
laggs till, for att sedan ldsas tillbaka till Prisma. Forskare skickar sedan in
ansokningar om forskningsmedel i Prisma och nér beslut fattas skapas avtalsfiler som
lases over till en avtalsmodul i UBW. Av enkitsvaren framgar att det dven gar att
lagga in budget for utlysningar i systemet och att det vid beslut d&ven registreras en
utbetalningsplan i Prisma som skickar information till UBW dar utbetalningsfiler
skapas. Nir en utbetalning &r gjord skickas information om utbetalningen tillbaks till
Prisma och mdjliggér uppfoljning av utestdende ataganden per projekt.

Aven om systemstdden hos de myndigheter som anviinder Prisma i flera fall dr
integrerade framgér det av enkédtsvaren att hanteringen av myndighetens
bestillningsbemyndiganden dnda kréver viss manuell handpélaggning och
uppfoljning i exempelvis Excel.

3.1.4 Egenutvecklade systemstdd

Forutom ovan ndmnda system anvinder flera myndigheter egenutvecklade
systemstdd for hantering av bestéllningsbemyndiganden. I foljande avsnitt beskriver
vi ett urval av dessa systemstod oversiktligt.
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Nyps

Nyps ér ett egenutvecklat drendehanteringssystem som forvaltas av Tillvaxtverket.
Systemet togs i drift 2007 och anvénds av myndigheter och organisationer som
beslutar om stéd ur de regionalpolitiska medlen (exempelvis ldnsstyrelserna) samt
dven av den som soker stod. I systemet registreras, bereds och beslutas ansdkningar
om stdd, forskott, utbetalningar och eventuella aterkrav. Idag hanteras bland annat
EU-stdd i Nyps, men ocksa Foretagsstod och en forenklad stodform som kallas for
Basprojekt.'®

Ungefar 18 procent av de som svarat pa enkiten, vilket motsvarar 11 myndigheter,
anger att de anvinder Nyps som systemstod for att hantera verksamhetens
bestillningsbemyndiganden. Av svaren framgér att myndigheterna anvander Nyps
som en slags bas, dir bland annat information om fattade beslut, utestdende
ataganden och utbetalningar registreras. Det framgér &dven att myndigheterna
anvinder andra system for att hela processen for bestéllningsbemyndiganden ska
kunna téckas in. Exempelvis anvinder flera myndigheter UBW f6r den ekonomiska
redovisningen och Excel for uppfoljning och prognosarbete.

En myndighet anger att det i Nyps gér att fa fram kvartalsrapporter som kan
anvindas for uppfoljning och till bemyndiganderedovisningen vid &rsbokslut. Det
finns &ven rapporter som visar enskilda dtaganden med information om beslutsar och
transaktioner.

BMR

Ett annat egenutvecklat systemstod som en myndighet beskriver i enkédten & BMR
(forkortning for bemyndiganderedovisning). BMR importerar information om avtal
och avrop fran ett separat upphandlings- och bestéllningssystem. I BMR gér det
sedan att filtrera utifrén specifika kriterier for bemyndiganderedovisningen,
exempelvis utifran inkopskategori, organisation, datum for avtal eller avtalstyp.
Myndighetens olika verksamheter hanterar sina egna avtal och ansvarar ocksa for att
alla uppgifter for respektive avtal ldmnas till ekonomienheten som sedan uppréttar en
total sammanstéllning. Exempel pa sadana uppgifter ar vilken anslagspost som avses,
eventuella mingdforandringar, omvirderingar, utfall for innevarande ar och
planerade infrianden avseende kommande dr. BMR mgjliggdr ocksa for myndigheten
att f4 en samlad bild 6ver totala dtaganden och det gar dven att soka pa enskilda
avtal. I systemet finns dven en logg Over alla forandringar som har gjorts samtidigt
som det alltid gar att komma &t ursprunglig data. Faktiskt utfall hdmtas direkt fran
den ekonomiska redovisningen i UBW och anvinds frimst som stdd vid exempelvis

'8 https://nypscentralen.tillvaxtverket.se/vara-tjanster/nyps-2020 .
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prognostisering. Informationen dr kodad med avtalsnummer vilket méjliggor
uppfoljning pa avtalsnivd. BMR anvinds dven for arkivering av avtal och prognoser.

Myndigheten ndmner &ven att det skulle kunna finnas mdjlighet att bygga in
kontroller for kvalitetssékring i det nuvarande systemet. Kontroller som idag gors
separat i Excel.

PLANiIt

PLANIt dr ett annat egenutvecklat systemstod for bestdllningsbemyndiganden.
Systemet anvinds for bade planering och uppfoljning av olika insatser som ska
hanteras av myndigheten. I systemet registrerar myndigheten verksamhetens avtal
och ataganden med information om bland annat belopp och datum samt férdelning
per ar for respektive atagande. Eventuella dndringar som gors efter avtalsdatum
registreras 16pande i systemet.

Sjalva handldggningen av myndighetens insatsdrenden hanteras i ett separat system —
Trac. Av enkitsvaret framgar att det finns integrationer mellan Trac och PLANit och
dven kopplingar till myndighetens ekonomisystem UBW.

For 16pande uppfoljning och dven analys av utestdende ataganden i relation till den
beslutade bemyndiganderamen anvénder myndigheten sig av ett beslutsstodsystem.
Information fran bland annat PLANit (myndigheten har 4ven andra system som
information hdamtas ifran) lases over till beslutsstodsystemet. Dar skapas sedan
standardiserade rapporter over totala utestdende ataganden. Fran dessa rapporter kan
myndigheten sedan utldsa information per anslagspost och folja upp mot den
beslutade bemyndiganderamen.

3.2 Vilka utmaningar upplever myndigheterna kopplat till
systemstod?

De utmaningar som myndigheterna lyfter kopplat till systemstdd handlar dels om
avsaknaden av dandamélsenliga systemstod, men kanske framst om avsaknaden av
kopplingar mellan olika system. Manga myndigheter menar att de idag anvander
systemstdd, som fungerar tillfredsstdllande, men att det ofta kravs flera system for att
tacka in hela processen for bestillningsbemyndiganden och att dessa system ofta inte
ar sammankopplade. Det leder till att arbetet med att f6lja upp och dven
prognosticera blir manuellt och tidskravande. En myndighet ndmner exempelvis att
det systemstod som de anvénder idag framforallt dr ett stod for sjélva
handldggningen av dtaganden och utbetalningar, men att de saknar stod for arbetet
med att ta fram tillforlitliga prognoser for anslag och bestillningsbemyndiganden. En
annan myndighet vittnar om samma problematik och menar att bristen pa ett
gemensamt systemstod gor det svart att sammankoppla de delar av processen som
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sker ute i verksamheten (exempelvis avtalshantering) med resterande delar
(utbetalning, uppfdljning, redovisning etc.).

En annan utmaning som ndmns dr problematiken kring brutna ansvarskedjor. En
myndighet menar att for vissa bestdllningsbemyndiganden delas ansvarskedjan med
andra myndigheter, dvs. en myndighet har fitt en tilldelad bemyndiganderam och &r
dérmed ansvarig for redovisning av ramen, men éven andra myndigheter har rétt att
inga ataganden som ska redovisas mot ramen. Om det di saknas ett andamélsenligt
systemstdd som kan hantera information fran alla parter forsvaras bade redovisning
och uppfoljning.

Merparten av myndigheterna menar dock att den storsta utmaningen med processen
ar den manuella hanteringen, dels ur ett riskperspektiv men ocksa med avseende pa
nedlagd arbetstid. Myndigheterna menar att ett indamalsenligt systemstod som kan
hidmta och sammanstélla information fran andra system (exempelvis avtalssystem
och ekonomisystem) skulle underlétta hanteringen och skapa utrymme for ett mer
omfattande analys- och prognosarbete.

3.2.1 Naturvardsverkets utmaningar kopplat till processen for
bestallningsbemyndiganden

Naturvardsverkets internrevision genomforde under 2021 en granskning av
myndighetens bemyndiganderedovisning.! Syftet med granskningen var att
utvérdera den interna styrningen och kontrollen i arbetet med bemyndiganden. I
samband med granskningen noterade internrevisionen tre forbéttringsforslag:

e Styrning och arbetssitt behover forbéttras
e Interna kontroller behdver utvecklas och utga fran ett riskbaserat arbetssatt
e Behov av [T-stdd for arbetet med bemyndigandeuppfoljning

Vad giller behovet av IT-stod for bemyndigandeuppfoljningen, visade granskningen
att uppfoljningen sker manuellt i Excelfiler. Information om drenden hdmtas
manuellt fran bidragens olika system for handlédggarstod, exempelvis Prisma.
Informationen fran handldggningen verfors sedan manuellt till ekonomisystemet for
redovisning och bokforing (Agresso och Proceedo). Forutom handlaggarstdd och
ekonomistdd anviinds dven ett system for inkdp och upphandling (Tendsign). Aven
om Agresso och Proceedo dr integrerade med varandra, sé ar de inte integrerade med
andra system. Tendsign 4r inte integrerat med ndgot annat system hos myndigheten.

I samband med internrevisionens granskning framkom det att det mest vésentliga for
att effektivisera och minimera risk for fel i bemyndigandearbetet &r att tillse att

9 Naturvardsverket, Granskningsrapport: Bemyndiganderedovisning NV-06428-21, 2021.
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behovet av IT-stdd for uppfoljningsarbetet ses dver. Myndighetens befintliga
arbetssitt innebér att det krivs ett omfattande manuellt och resurskrivande arbete for
att sdkerstilla att bemyndiganden inte 6verskrids. Avstimningsmdten med flera
funktioner ska héllas och det behover sdkerstillas att uppgifter formedlas fran olika
processer i IT-stoden. Enligt interrevisionsrapporten medfor detta en risk for ett
ineffektivt arbete med bemyndigandeuppf6ljningen samt en risk att redovisningen
inte ar tillforlitlig och réttvisande. Baserat pa ovan nimnda iakttagelser
rekommenderades myndigheten att ta fram en behovsinventering och kravstillning
for ett lampligt IT-st6d for bemyndigandeuppfdljningen.

Naturvardsverkets kravstéllning pa systemstod

Baserat pd den information som framgér av ovan nimnda granskningsrapport har
ESV varit i kontakt med Naturvéardsverket for att fa en djupare forstaelse for de
utmaningar som myndigheten har kopplat till bestillningsbemyndiganden, men ocksa
for att fa information om vilka eventuella forbattringsatgérder som myndigheten
arbetar med.

Vid intervjun bekréftar Naturvardsverket att myndighetens behov av systemstod ar
stort. Framst med hénsyn till att myndigheten har ménga anslag som &r kopplade till
flera olika typer av verksamheter. Vissa ramar for bestillningsbemyndiganden kan
ocksa nyttjas av andra myndigheter, frimst lansstyrelserna, med anslag som
Naturvardsverket har tilldelats, vilket forsvarar sdvél hantering, redovisning som
uppfoljning.

Naturvardverket upplever sjdlva att den nuvarande hanteringen av
bestillningsbemyndiganden ar ineffektiv och att det finns stora risker for fel till foljd
av den manuella och personberoende hanteringen. Aven om myndigheten har flera
system som bland annat hanterar information fran handlaggningen, redovisning och
bokforing samt en avtalskatalog for inkdp och upphandling, gors
bemyndigandeuppfoljningen idag manuellt i Excelfiler. Ovan nimnda system
fungerar bra vart och ett for sig, men de ar inte integrerade med varandra vilket
skapar ineffektivitet i verksamheten. Det finns inte heller ndgon kodstrang som kan
koppla ihop informationen med redovisningen.

Med anledning av internrevisionens rapport, dir Naturvardsverket rekommenderades
att ta fram en behovsinventering och kravstillning for ett lampligt IT-stod for
bemyndigandeuppfoljningen, utarbetar myndigheten just nu en sddan
kravspecifikation. I stora drag ser man att ett framtida IT-st6d behdver ha foljande tre
delar:

e En avtalsbas dir alla tecknade avtal registreras

o Ett ekonomisystem for redovisning och bokforing
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e Ett IT-stod for budget- och prognosuppfoljning

Utdver ovan ndmnda system ser man dven att man behover ha ndgon form av BI-
verktyg (business intelligence) som kan hdmta data fran de olika systemen och
visualisera den pa ett bra sitt (t.ex. Power-BI).

3.3 Regeringskansliets reflektioner kopplat till systemstod

Av svaren pé de fem enkétfrdgor (se bilaga 4) som ESV har skickat till nio utvalda
departement® framgér att vidareutveckling av Hermes i vissa delar skulle underlitta
hanteringen och redovisningen av bestéllningsbemyndiganden.

Hermes &r det gemensamma informationssystemet for Regeringskansliet och
myndigheterna i den statliga redovisningsorganisationen. I Hermes har
budgetprocessens olika deltagare tillgang till uppdaterad information. Systemet ger
stdd 1 arbetet med statens budget samt i uppfoljning och utvérdering av statens olika
verksamheter.

I dagslidget gér myndigheterna ingen rapportering av bestéllningsbemyndiganden i
myndighetsdelen av Hermes, ddremot registreras nédvandiga uppgifter till
budgetpropositioner och regleringsbrev manuellt i Regeringskansliets del av Hermes.
Den fortsatta digitaliseringen av budgetprocessen innefattar bland annat utveckling
av finansiella befogenheter i Hermes, dvs. pa sikt ser ESV det som naturligt att
myndigheterna dven rapporterar in information om bestillningsbemyndiganden i
Hermes. Flera departement bekriftar ocksa att en 6kad anvéindning av Hermes for
myndigheternas inrapportering skulle underlétta hanteringen av
bestillningsbemyndiganden dven pa Regeringskansliet.

Andringsbudgetar, som p4 senare &r varit vanligt forekommande, nimns ocksa som
en faktor som ofta forsvarar arbetet for savil myndigheter som Regeringskansliet.
Om en dndring av ett bestéllningsbemyndigande gors i en dndringsbudget innebar det
ofta att ingdende ataganden inte dverensstimmer med vad som redovisades i
foregdende budgetproposition eftersom enskilda myndigheter inte har ett faststéllt
utfall i Arsredovisning for staten att utgd ifrén. Om den senaste informationen istéllet
alltid skulle finnas i Hermes skulle den manuella hanteringen kunna minskas och
dédrmed dven risken for felaktig registrering.

20 Arbetsmarknadsdepartementet, Férsvarsdepartementet, Infrastrukturdepartementet, Kulturdepartementet,
Miljodepartementet, Naringsdepartementet, Socialdepartementet, Utbildningsdepartementet och Utrikesdepartementet.

29



BEGREPP OCH UPPSTALLNINGSFORMER

30

4 Begrepp och uppstallningsformer

Enligt uppdragsbeskrivningen?!' ska ESV analysera om forstaelsen for systemet med
bestillningsbemyndiganden kan 6kas genom att fordndra begrepp eller
uppstéllningsformer och i sé fall ldmna forslag om detta.

Vad giller att se 6ver begrepp och uppstéllningsformer, tolkar ESV den delen av
uppdraget som att det framst &r kopplingen mellan bestidllningsbemyndigande och
anslagsredovisning som behover tydliggoéras. KU har i tidigare betéinkanden slagit
fast att ekonomiska &taganden som ingés med stdd av bestédllningsbemyndiganden
har en tydlig budgeteffekt. Bestéllningsbemyndiganden upplevs av manga som ett
komplext omrade, med svéra begrepp och dir kopplingen till anslag inte alltid tycks
vara sjélvklar att forsta. En friga som darfor blir aktuell att stilla, & om en
fordndring av begrepp och uppstéllningsformer, skulle kunna tydliggéra kopplingen
och pa sa sitt oka forstielsen for bestillningsbemyndiganden generellt.

I avsnitt 1.1.2 beskrivs regelverket for bestéllningsbemyndiganden oversiktligt. ESV
har ocksa i tidigare rapporter och handledningar®* redogjort for de begrepp och regler
som géller for bestédllningsbemyndiganden. I ESV:s rapport Ekonomiska bindningar
pd statens budget gor ESV en dversiktlig genomgang av viktiga begrepp kopplat till
bemyndiganden. I ESV:s handledning Bestdillningsbemyndiganden och dtaganden i
den l6pande verksamheten forklaras bl.a. nar myndigheter méste ha ett
bestillningsbemyndigande och hur dessa ska redovisas i arsredovisningen och
budgetunderlaget samt hur informationen i regleringsbreven ska tolkas.

I detta kapitel redovisar vi myndigheternas och Regeringskansliets reflektioner kring
begrepp och uppstéllningsformer och om forstéelsen for systemet med
bestéllningsbemyndiganden kan 6ka genom att fordndra dessa. I kapitlet gors dven en
oversiktlig genomgang av uppstillningsformerna.

4.1 Oversyn av begrepp

I rapporten Ekonomiska bindningar pa statens budget fran 2017 pekar ESV pa att det
finns vissa begrepp som utomstiaende kan ha svart att forstad. Exempel pa begrepp
som lyfts dr ekonomiska ataganden, infrianden och omvérderingar. I rapporten drar
dock ESV slutsatsen att myndigheterna inte anser att det dr begreppen som ar
problemet utan snarare tillimpningen av begreppen.

21 Se bilaga 1 fér uppdragsbeskrivningen i ESV:s regleringsbrev 2022.
22 ESV 2017:75, Ekonomiska bindningar pé statens budget, Ekonomistyrningsverket, 2017 samt ESV 2013:52,
Handledning Bestéllningsbemyndiganden och dtaganden i den I6pande verksamheten, Ekonomistyrningsverket, 2014.
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I den enkidt som ESV skickade ut till myndigheter och departement kopplat till ESV:s
nuvarande uppdrag, stilldes fragor kring sédana begrepp som &r grundldggande for
forstéelsen for och hanteringen av bestédllningsbemyndiganden. Frigorna som
stélldes handlade bland annat om myndigheterna och departementen ansag att en
fordndring av befintliga begrepp skulle 6ka forstaelsen for och hanteringen av
bestillningsbemyndiganden. Exempel pa begrepp som presenterades i enkéten var

9% 997

”bestéllningsbemyndiganden”, ”infrianden” och ”ataganden”.

I f6ljande avsnitt beskriver vi myndigheternas syn pa begrepp och en eventuell
fordndring av dessa.

411 Myndigheternas reflektioner kopplat till begrepp

Drygt hilften av myndigheterna (35 stycken) anger att en fordndring av begrepp
skulle underlétta forstaelsen for och hanteringen av bestillningsbemyndiganden
medan resterande myndigheter (28 stycken) inte anser det.

Av de myndigheter som dr for en fordndring uppger ngra att det ar svart att forsta
begreppen medan andra inte anser att det dr begreppen i sig som utgdr problem. Det
ar snarare bristen pa védgledning och information kopplat till begreppen som ar
problematiskt. Svarigheten ligger i att forsta alla underliggande siffror som bygger
upp de grundldggande begreppen. Vissa anser ocksa att spraket ar alderdomligt.

De myndigheter som inte ser behov av ndgon fordndring uppger bland annat att de ar
bekanta med begreppen och att begreppen i sig inte utgor ett problem. Vidare lyfter
nagra myndigheter att det endast ar ett begrénsat antal personer som arbetar med
bestillningsbemyndiganden och att det finns en poédng i att begreppen dr desamma
over tid.

Bestéliningsbemyndigande — ett omdiskuterat begrepp

Begreppet bestéllningsbemyndiganden &r ett onddigt krangligt begrepp menar vissa
och foreslar istéllet "framtida ataganden” som ett alternativt och mer tydligt begrepp.
En annan myndighet anser att begreppet “ram for framtida utbetalningar/dtaganden”
vore mer tydligt 4n nuvarande bendmning. Pa en av workshoptriaffarna foreslogs
”Ekonomiska dtaganden pa framtida anslag” som ett alternativt sétt att beskriva
bestéllningsbemyndiganden. Ytterligare forslag som tagits upp ér “utbetalade medel”
och “’kvarstdende icke utbetalade medel” (eftersom ett dtagande ar ett beslut om att
teckna in medel pé ett anslag for kommande ér).

En myndighet svarar att de, oavsett vilka begrepp som anvinds idag, behover
anvénda fler begrepp internt pa myndigheten. Detta ndmndes dven av flera
myndigheter pa de workshops som genomforts. Ett exempel pa ett sddant internt
begrepp dr "méngdfordndring”. Andra exempel som kom upp var “dtertagna medel”
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och “utfall” istillet for infriande. Aven “befarad dverforbrukning” anvindes istillet
for befarat dverskridande.

Fértydligande av begreppet ataganden

En myndighet ser behov av en regelférandring vad géller begreppet ~atagande”.
Myndigheten anger i sitt svar i enkéten att det vore tydligare om begreppet
”atagande” skulle begrénsas till att gilla ett formellt tecknat avtal eftersom den
nuvarande definitionen ldmnar utrymme for tolkning. P4 workshoptréaffarna aterkom
flera myndigheter till att begreppet atagande upplevs som otydligt. Nér uppstar
egentligen ett atagande? Hur definieras det? En myndighet lyfte ocksa att det ar svért
att sarskilja vilka ataganden som infriats (arets eller tidigare ars ataganden) vilket kan
indikera pé ett behov av att se 6ver de olika uppstillningsformerna for
bestéllningsbemyndigandena.

Mer utbildning och véagledning skulle 6ka férstaelsen fér begreppen

Flera myndigheter har ocksa konkreta forslag pa hur de tror att forstaelsen for
bestéllningsbemyndiganden kan 6kas. Exempelvis foreslar de att ESV ger ut
handledningar och webbaserade utbildningar som ger vigledning i hur man ska tdnka
nir det kommer till bestéllningsbemyndiganden generellt, men ocksa tydliggor
innebdrden av de begrepp som anvénds.

4.1.2 Departementens reflektioner kopplat till begrepp

Merparten av de tillfrigade departementen menar att det inte 4r begreppen i sig som
ar problemet. Fyra av totalt nio tillfrdgade departement anger dven att forandringar
av begrepp troligtvis inte kommer att 6ka forstaelsen utan snarare tvartom skapa
forvirring. Endast ett departement anser att begreppen bor dndras och anger
framforallt ’bestéllningsbemyndiganden” och ”infrianden” som extra aktuella.
Forslag pé alternativa begrepp till bestéillningsbemyndiganden som ges &r framtida
ataganden”, "framtida anslagsbelastning” eller ”framtida utgifter”. For infrianden
foreslas "utbetalade ataganden” som ett alternativ.

Ovriga departement stiller sig neutrala till att indra begrepp och menar att nuvarande
begrepp ar relativt tydliga.

I ESV:s dialog om uppdraget med Finansdepartementet har vissa begrepp diskuterats
mer dn andra. Finansdepartementet anger att infrianden upplevs som extra
problematiskt eftersom det inte tydligt framgar att det innebdr en paverkan pa
framtida anslag. Att begreppen inte &r intuitiva, menar Finansdepartementet, minskar
forstaelsen for bestdllningsbemyndiganden.
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Avsaknad av processbeskrivning och védgledning

Nagra departement namner att det idag inte finns ndgon vigledning eller instruktion
géllande processen for bestdllningsbemyndiganden pé Regeringskansliet. Det leder i
manga fall till att det tar lang tid for ny personal att ldra sig bdde begrepp kopplade
till, men ocksa processen for, bestillningsbemyndiganden. Av enkédtsvaren framgar
ocksa att flera departement efterfragar vigledning for att 6ka forstaelsen kring
bestéllningsbemyndiganden. Ett departement menar att det exempelvis inte finns
nagon uttalad process for hur den information som myndigheterna l[dmnar om
bestillningsbemyndiganden i exempelvis budgetunderlaget ska analyseras pa
Regeringskansliet vilket leder till att olika departement gor pa olika sétt.

41.3 Sammanfattning av reflektioner kring begreppen

Den bild som framkommer av bade myndigheternas och departementens svar &r
alltsé att begreppen i sig mycket vil kan behova ses 6ver, men att det framforallt ar
forstéelsen for begreppen och forstéelsen kring hur man ska tinka som &r viktig for
den som arbetar med bestéllningsbemyndiganden. Hiar menar bade myndigheterna
och departementen att det istéllet & mer vigledning och utbildning som skulle ka
forstaelsen for bestillningsbemyndiganden.

4.2 Genomgang av uppstallningsformer

Planering for och uppfdljning av statens dtaganden i form av
bestillningsbemyndiganden sker genom ett antal olika underlag. Dessa underlag ar
en del av processen for hantering och redovisning av bestéllningsbemyndiganden —
bade internt hos myndigheterna, mellan myndigheter och Regeringskansliet samt
internt inom Regeringskansliet.

Budgetunderlaget

Myndigheten ska enligt 9 kap. 3 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag (FAB) senast den 1 mars varje ar limna ett budgetunderlag till
regeringen. Budgetunderlaget ska innehalla myndighetens forslag till finansiering av
verksamheten de kommande tre ren. Av bestimmelserna framgér vidare att
budgetunderlaget ska innehélla de forslag till bemyndiganden enligt 17 § forsta
stycket anslagsforordningen (2011:223) som myndigheten behdver for att inga
ataganden som medfor utgifter under foljande budgetar. Déarutdver framgar att
myndigheten ska ange under vilka ar som det ekonomiska atagandet berdknas
medfora utgifter.

1 ESV:s foreskrifter till 9 kap. 3 § FAB anges hur myndigheter ska utforma
budgetunderlaget i friga om information om behov av bestéllningsbemyndiganden.
Myndigheten ska i budgetunderlaget for varje slag av atagande och dndamal ange det
begirda bemyndigandebeloppet samt ange berdrt anslag och till vilket arligt belopp
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de framtida utgifterna berdknas uppgé. Darutover ska myndigheten dven ange ett
slutér for atagandenas infriande. Prognosen som myndigheten ldmnar avseende
utestdende ataganden for ndstkommande ar (budgetaret) blir myndighetens forslag pa
ram for bestéllningsbemyndiganden till regeringen. Om myndigheten tidigare
tilldelats ett bemyndigande for samma &dndamal ska dven utfallet for foregdende ar
anges samt en prognos for innevarande ar.

Den information som myndigheterna ldmnar i budgetunderlaget ligger till grund f6r,
men behover inte Gverensstimma med, de bestillningsbemyndiganden som
regeringen sedan begir av riksdagen i budgetpropositionen. De bemyndiganderamar
som slutligen foreslas i budgetpropositionen kan exempelvis ha paverkats av
ramberedningen inom Regeringskansliet.

Regeringskansliets ramberedningstabell

Underlagen till budgetpropositionen utgors av myndigheternas inrapporterade
budgetunderlag, men dven andra underlag ingar i processen. I samband med
ramberedningsprocessen, som sker inom Regeringskansliet, fors exempelvis dialoger
mellan myndigheterna och Regeringskansliet dér den interna ramberedningstabellen
utgdr mallen for inrapportering av bestéllningsbemyndiganden.

I ramberedningstabellen redovisas informationen specificerad per utgiftsomrade.
Tabellen omfattar, forutom en del kvalitativ information sisom exempelvis
motiveringar till fordndringar under ramberedningen, dven information om f6ljande:

utestdende ataganden for utfallsaret (foregaende ér),

myndighetens forslag till bemyndiganderam for ndstkommande ar (budgetaret),

nya ataganden for ndstkommande ar (budgetaret) samt

berdknade infriade dtaganden for de tre néstfoljande aren efter budgetaret, en
kolumn per é&r.

Den sista kolumnen inkluderar en slutlig summering till och med begirt slutéar.

I tabellen redovisas dven prognoser péd anslagsnivder for nistkommande ar
(budgetaret) och de tva efterfoljande aren. Tabellen omfattar inte ndgon information
om innevarande r. Det beror pi att riksdag och regering redan fattat beslut om
innevarande ar i ett tidigare skede och ramberedningen utgor dirmed inte ett tillfalle
for myndigheter att dska ytterligare medel kopplat till redan beslutade ramar.

Budgetpropositionen

Sammanstéllningen av bestéllningsbemyndiganden &terfinns i avsnitt 9 Statens
investeringar och finansiella befogenheter i regeringens budgetproposition. De
bestillningsbemyndiganden som regeringen begér av riksdagen sammanstélls och
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redovisas per utgiftsomrade. Under respektive utgiftsomrade i budgetpropositionen
finns dven en sammanstéllning av bestillningsbemyndiganden per anslag. Som
forslag till riksdagsbeslut sammanstills, for respektive utgiftsomrade, begirda ramar
samt tidsperiod for vilken ataganden far ingas.

Ramen for bestéllningsbemyndigande bendmns pé olika sitt i budgetunderlaget
respektive budgetpropositionen. Det beror pé att budgetunderlaget visar
myndighetens forslag till ram for bestillningsbemyndiganden till regeringen medan
budgetpropositionen visar regeringens begdrda bemyndiganden av riksdagen. I vissa
tabeller bendmns ramen med begreppet “Foreslagen bemyndiganderam” eller
”Bestéllningsbemyndigande”.

Regleringsbrevet

Om regeringen har tilldelat en myndighet ett bestéllningsbemyndigande under ett
anslag redovisas detta i myndighetens regleringsbrev i avsnitt 4.3 Finansiella villkor.
I regleringsbrevet fordelar regeringen ut bestéllningsbemyndigandet pa aktuella
anslagsposter.

Det i regleringsbrevet tilldelade bestéllningsbemyndigandet redovisas i tabellen i
kolumnen som benimns “Bemyndigande” och motsvaras av summan av planerade
infrianden av ataganden. Infriade ataganden for perioden till och med slutaret
redovisas i kolumnerna som bendmns ”Infriade ataganden”. Léngst till hoger i
tabellen anges bemyndigandets slutér.

Fordelningen av infrianden per ar kan vara antingen indikativ eller bindande for
myndigheten. Detta anges som villkor till myndighetens bestillningsbemyndigande. 1
ESV:s handledning Bestdllningsbemyndiganden och dataganden i den lopande
verksamheten framgar att om regeringen inte har reglerat négot i regleringsbrevet bor
myndigheten se bemyndiganderamens fordelning i tabellen (dvs. hur stor del av
atagandena som infrias respektive ar) som bindande. Framgar det av villkoren att
fordelningen dr indikativ kan myndigheten sjélv avgdra hur dtagandenas infrianden
fordelas mellan aren sa ldnge infriandena ryms inom den tilldelade ramen.

Myndighetens arsredovisning

Enligt 6 kap 1 § FAB finns regler om hur bestillningsbemyndiganden ska redovisas i
myndighetens drsredovisning.

I myndighetens arsredovisning anvénds begreppet Tilldelat bemyndigande och
beloppet ska motsvaras av det belopp som anges under “Bemyndigande” i
regleringsbrevet. I tabellen Redovisning av bestdllningsbemyndiganden® redovisas

2 SFS 2000:605, Férordning om &rsredovisning och budgetunderlag, Finansdepartementet, bilaga 3.
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dven ingdende och utestdende ataganden for det aktuella rakenskapséret samt
utestdende dtagandenas fordelning per ar med avseende pa nér infrianden beréknas
ske. Tabellen omfattar ingen information om bemyndigandets slutir och inte heller
fordelningen mellan nya och infriade dtaganden under rakenskapséret. Motsvarande
uppgifter redovisas i forekommande fall dven for dldre bestdllningsbemyndiganden.

Arsredovisning fér staten

Forordning (2011:231) om underlag for arsredovisning for staten reglerar hur
bestillningsbemyndiganden ska redovisas i Utfallet pé statens budget (SBU). SBU
ska innehalla redovisning av beslutade bestéllningsbemyndiganden och utfallet for
dessa (9 §).

I Arsredovisning for staten 2021 (Skr. 2021/22:1) redovisas information om
bestéllningsbemyndiganden i SBU i flera olika tabeller. Dels redovisas informationen
i en totalsammanstillning per utgiftsomrade?*, dels per anslag under respektive
utgiftsomréde och slutligen som en detaljerad uppstillning i bilaga (t.ex. Bilaga 4),
med uppgifter per utgiftsomrade och per anslag. Samtliga tabeller innehaller saval
aktuella som dldre bemyndiganden.

I samtliga tabeller anvénds bendmningarna ”Bestillningsbemyndigande” for ramen
och utestdende ataganden anges med bokslutsdagen for det aktuella rakenskapsaret,
”Utestdende dtaganden 20Y'Y-12-31”. I budgetpropositionens tabeller per
utgiftsomrade anvédnds ocksa begreppet ”Bestéllningsbemyndigande” medan det ar
enbart i Arsredovisning for staten som datum anges for utestdende 4tagande.
Eftersom information om slutar inte anges i myndigheternas arsredovisningar anges
det inte heller i Arsredovisning for staten.

4.21 Myndigheternas reflektioner kopplat till uppstallningsformer

I enkdtundersokningen fick myndigheterna bland annat svara pa fradgan huruvida
fordndringar av uppstillningsformer avseende bestdllningsbemyndiganden, i
exempelvis regleringsbrev, budgetunderlag och &rsredovisning, skulle underlétta
forstéelsen for och hanteringen av bemyndiganden.

Knappt hilften av myndigheterna (26 av 63 myndigheter) ar positiva till en
fordndring av uppstéllningsformerna kopplade till bestillningsbemyndiganden. |
nedan avsnitt redogdr vi for myndigheternas reflektioner.

24 Skr. 2021/22:1, Arsredovisning fér staten 2021, tabell 2.137 Bestallningsbemyndiganden 2021, 2021.
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De olika uppstélliningsformerna skiljer sig at

Flera myndigheter anger att uppstillningsformerna som anvénds i regleringsbrev och
arsredovisning &r bra, men menar att uppstéllningen i budgetunderlaget och
berdkningen av infrianden dr komplex och skiljer sig fran 6vriga underlag.

Vad giller regleringsbrevet sa foreslar en myndighet att informationen i
bemyndigandetabellen kanske borde presenteras tillsammans med anslagen, sé att det
tydligt framgér vad som géller for respektive anslag istéllet for att ldsaren ska behdva
leta pé tre stéllen i regleringsbrevet. Samma myndighet foreslar att begreppet
”indikativ” borde ersittas med “’prelimindr”. En annan myndighet foreslar vidare att
tabellen 1 regleringsbrevet bor kompletteras med en summeringsrad per anslag.

Pé en av workshoptréaffarna beskrev en myndighet att de, for att underlatta
forstéelsen for tabellen i budgetunderlaget, anvdnder sig av en intern tabell nér de tar
fram uppgifter till budgetunderlaget. I den interna tabellen har myndigheten delat upp
raden for infriade ataganden i tva olika rader. Den ena raden omfattar myndighetens
infriade ataganden och den andra de ataganden som, av nagon anledning, inte
kommer att infrias samt andra justeringar sdsom exempelvis omvérderingar.
Myndigheten menar att uppdelningen hjélper myndigheten att se vilka infrianden
som forvéntas belasta anslaget och inte.

Aven om ESV:s kartliggning visar att mdnga myndigheter anser att det finns viss
forbattringspotential pa néstan alla uppstillningsformer sa var det en myndighet som
uttryckligen skrev att fordndringar av tabellerna bor begrénsas sa langt det ar mojligt
for att undvika tidsseriebrott och for att undvika onddig begreppsforvirring. En annan
myndighet ansag istéllet att bemyndigandetabellerna bor ha samma uppstéllning i all
redovisning.

Kopplingen mellan anslag och bestéliningsbemyndiganden behéver
tydliggéras

Utifran de workshops som genomforts framkom inga ytterligare forslag pa konkreta
fordndringar av tabeller. Det som dédremot framkom och diskuterades var att flera
myndigheter ser ett behov av att stirka forstaelsen for sambandet mellan anslag och
bestillningsbemyndiganden. En myndighet funderade pa om kopplingen mellan
anslagsbelastning och bestillningsbemyndiganden skulle kunna tydliggéras genom
att inforliva dven ettariga beslut i tabellen i budgetunderlaget.

422 Departementens reflektioner kopplat till uppstaliningsformer

En av enkétfragorna som stélldes till departementen handlade om huruvida
forédndringar av uppstéillningsformer i regleringsbrev, budgetunderlag,
budgetpropositionen och arsredovisning skulle kunna underlétta forstaelsen for och
hanteringen av bestéllningsbemyndiganden.
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Viss féréndring av uppstéliningsformer ar énskvérd

Av svaren att doma tycks det finnas ett storre behov och en dnskan om att &ndra
uppstillningsformerna jamfort med att fordndra begreppen. Till skillnad fran
begreppen, dér endast ett fatal av de tillfrdgade departementen ansag att de skulle
andras, anger hélften av departementen (fyra stycken) att andring av
uppstéllningsformer och tabeller vore dnskvirt. Flera menar att det skulle underlétta
redovisningen av bestéllningsbemyndiganden om uppstillningsformen sag ut pa
samma sdtt i de olika dokumenten.

De departement som uttrycker sig positivt till fordndring av uppstéllningsformer och
tabeller anger bland annat att tabellerna bor vara lika dér s& dr mdjligt och att rader
som inte ska fyllas i tas bort. Ett férslag som nédmns &r att det borde l4ggas till en rad
i budgetunderlaget som anger beréknat anslag. Ett annat forslag som lamnas ar att
tabellerna i vissa fall bor utokas med fler rader dir exempelvis information om vad
bemyndigandet avser och vad &tagandena innehaller ska redovisas, dvs. en form av
underindelning med olika typer av samlade beslut. En sddan utdkad
informationsinsamling, menar ett departement, vore relevant &dven for riksdagen.

Négra departement lyfter 4ven problematiken kring att den Exceltabell som anvinds
internt pa Regeringskansliet i hanteringen av bestéllningsbemyndiganden i
ramberedningen inte dr utformad pa samma sétt som tabellerna i Hermes eller i
budgetunderlaget. Informationen kan dérfor inte hamtas direkt frdn Hermes och
klistras in i ramberedningstabellen, vilket &r fallet for exempelvis anslag, utan istillet
behover tabellen fyllas i manuellt. Det leder ofta till osdkerhet bland handldggare pa
Regeringskansliet och dkar risken for att felaktig information registreras. Av
enkétsvaren framgér ocksa att det i ramberedningstabellen saknas viss information
om bestillningsbemyndiganden. Ett departement ndmner att det exempelvis saknas
information om utestdende ataganden ar 0 samt ingdende &taganden ar 1, vilket gor
att tabellen blir ofullstdndig och ddrmed svar att forsta.

Ett departement kommenterar att det finns svarigheter for de myndigheter som har
ataganden i andra valutor &n svenska kronor. I nuvarande uppstillningsform finns det
inte utrymme for valutakursforandringar eftersom utestaende ataganden ska vara lika
med bemyndiganderamen, vilken uttrycks i SEK.

I delrapporteringen till det hir uppdraget foreslér ESV att myndigheterna bor 1dmna
uppdaterade prognoser for beslutade bestéllningsbemyndiganden infor
budgetpropositionen. ESV foreslar vidare att prognosen i huvudsak bor 1dmnas enligt
samma struktur som i tabellen i budgetunderlaget och lamnar ett exempel pa hur
tabellen for prognosuppdatering skulle kunna se ut (se bilaga 2 for ESV:s
delrapportering). Skillnaden jamfort med den tabell som anvinds i budgetunderlaget
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ar att tabellen utdkas med en ny rad dar myndigheten specificerar nir utestdende
ataganden for ar O berdknas infrias.

I diskussioner med Finansdepartementet har det framforts synpunkter pé att det vore
lampligt om tabellen i budgetunderlaget innehaller motsvarande information som den
exempeltabell som ESV ldmnade i delrapporteringen for prognosuppdatering.
Finansdepartementet menar att det skulle underlétta for anvindarna om tabellerna ser
likadana ut.

Ett annat forslag, som framkommit fran flera hall, ar att kravet pé att ange om den
arsvisa fordelningen av infriade dtaganden &r indikativ eller bindande, bér tas bort.
Istdllet bor en indikativ fordelning vara den givna utgangspunkten och endast villkor
som avviker fran detta bor framga av regleringsbrevet.

Regeringskansliet efterfragar 6kad kvalité pa Idmnad information

Framforallt dr det mer detaljerad information som Regeringskansliet tycks sakna. Ett
departement menar att kraven pé vad uppstéllningsformen i budgetunderlaget ska
innehalla bor ta sin utgdngspunkt i vilken information som bedéms relevant for att
kunna ta fram en s korrekt och fullstindig budgetproposition som mgjligt. Bland
annat anges dskandet av bemyndiganderam som en svag punkt. Om en myndighet
dskar om mer medel i budgetunderlaget for innevarande ar bor det finnas krav pa att
myndigheten ska ldmna kommentar om detta. Myndigheten bor ocksa alltid 1dmna
kommentar om forhéllandet mellan &skad ram och utfall och hur ramen forhéller sig
till berdknad anslagsnivé for kommande ar.

Ett departement pétalar att det i dag saknas reglering gillande vad myndigheterna ska
analysera och kommentera i budgetunderlaget och att avsaknaden av reglering
paverkar kvalitén pa den information som Regeringskansliet far in. Ett konkret
forslag som ndmns, med syfte att 6ka kvalitén pa den information som
myndigheterna limnar, dr att ESV i foreskrifter till FAB skulle kunna foreskriva att
myndigheter som begér bestillningsbemyndiganden i budgetunderlaget, ska
analysera och ldmna kommentarer pa hur dessa bemyndiganden paverkar
verksamheten kommande ér. Idag 4r mdjligheten att lamna kommentarer i
budgetunderlaget dock begrinsad.

Flera departement ndmner att de uppgifter som myndigheterna lamnar en gang per éar
borde limnas oftare. Atagandena bor ocksa vid behov kunna brytas ned i
inrapporteringen fran myndigheterna i form av samlade beslutstyper som érligen
faststills i regleringsbrev), dvs. olika typer av insatser eller projekt eftersom
sammansattningen av atagandena paverkar det totala atagandet.
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Kopplingen mellan bestéllningsbemyndiganden och anslag

Aven departementen menar att kopplingen mellan bestillningsbemyndiganden och
anslagsbelastningen behdver fortydligas. Det bor redan vid budgetunderlagets
inrapportering framga hur mycket av kommande ars berdknade anslag som ér
uppbundet i redan ingédngna dtaganden och hur det paverkar verksamheten. Med ett
sédant arbetssétt minskar risken for ”o6nskade” ataganden i forhallande till vad som
forvintas av verksamheten kommande ar. Departementen menar att det vore lampligt
att detta 1 sa fall regleras i foreskrifter for de anslag dér det &r relevant. P4 sé sitt,
menar departementet, tittar man inte bara pa formalia kring bemyndigandena utan
ocksa pé kopplingen till den 16pande verksamheten och utrymmet for insatser
kommande ar.

Vissa departement ndmner att det saknas instruktioner internt pa Regeringskansliet
och dven i Hermes avseende hur ett bestidllningsbemyndigande fungerar och hur det
ska berédknas, vilket innebér att det tar lang tid att 14ra sig omradet.

423 Sammanfattning av reflektioner kring uppstallningsformer

Flera myndigheter ser ett behov av att stirka forstaelsen for sambandet mellan anslag
och bestéllningsbemyndiganden. Forslag som lyfts fram &r exempelvis att kopplingen
mellan anslagsbelastning och bestillningsbemyndiganden skulle kunna tydliggoras.

De synpunkter som departementen for fram handlar framst om att de olika tabellerna
kan behova ses over sé att de i storre utstrickning har samma uppstillning. De
tabeller som departementen framforallt lyfter fram &r budgetunderlaget och den
Exceltabell som anvénds internt pd Regeringskansliet i ramberedningsarbetet.

Nir det géller budgetunderlaget menar departementen att uppstéllningsformen skulle
kunna utdkas med fler rader for att mojliggora en utdkad informationsinsamling till
hjélp for ramberedningsarbetet pad Regeringskansliet. Det vore dven onskvért att
tydliggora kopplingen mellan bestillningsbemyndiganden och anslag genom att
myndigheten anger hur stor del av kommande ars berdknade anslag som &r
uppbundet i redan ingdngna ataganden.

Finansdepartementet framfor synpunkter pa att uppstéllningsformen i
budgetunderlaget borde se ut pad samma sitt som det exempel pa prognostabell som
ESV lamnade i delrapporteringen till det hidr uppdraget (se bilaga 2).
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5 Analys

Regeringens uppdrag till ESV omfattar dels kartliggning och analys av vilka
systemstod myndigheterna anvénder sig av idag for hantering och redovisning av
bestillningsbemyndiganden, och dels kartldggning och analys av orsaker till de
overskridanden som skett under perioden 2016-2021. Uppdraget handlar ocks& om
att analysera om fOrstaelsen for systemet med bestillningsbemyndiganden kan 6kas
genom att fordndra begrepp eller uppstallningsformer och i sé fall [dmna forslag om
detta.

I var analys har vi utgétt ifrdn att malet med myndigheternas rapportering av
bestillningsbemyndiganden ar att ge saval riksdag som regering en tillforlitlig bild av
hur mycket av kommande &rs budgetutrymme som redan ar uppbundet till foljd av
ingdngna ataganden. Baserat pa informationen frén véra kartldggningar har vi sett att
problem och utmaningar kopplade till hanteringen av bestidllningsbemyndiganden
ofta dr ett resultat av bristande intern styrning och kontroll. Det kan handla om brister
hos den enskilda myndigheten, men kartldggningen visar att det dven finns brister i
de delar av processen som hanteras inom Regeringskansliet. Utdver detta menar bade
Riksrevisionen och myndigheterna att det finns otydligheter i regelverken som
medfor risk for att Gverskridanden sker.

I detta kapitel analyserar vi den information som har framkommit i vara
kartldggningar avseende myndigheternas anvindande av systemstdd, orsaker till
overskridanden samt myndigheternas syn pa begrepp och uppstillningsformer
kopplade till bestallningsbemyndiganden.

51 Intern styrning och kontroll hos myndigheterna

Merparten av de myndigheter som har 6verskridit sina ramar anger att den frimsta
orsaken till att 6verskridanden har skett ar just brister i den interna styrningen och
kontrollen, som till exempel omfattande manuell hantering, bristfélliga systemstod
samt bristande forstaelse for bestillningsbemyndiganden ute i verksamheten.

5.1.1 Manuell hantering — riskfyllt och tidskravande

Riksrevisionen har i tidigare rapporter pekat pa att det finns stora inslag av manuella
moment i hanteringen av bestéllningsbemyndiganden hos flertalet myndigheter,
vilket 6kar risken for att fel uppstar. Detta bekréftas ocksé av en handfull
myndigheter som anger att den manuella hanteringen ar en stor utmaning; arbetet ar
tidskrdvande och det &r en hog risk for att felaktig information ldmnas. Flera
myndigheter anvinder exempelvis Excel vid uppfoljning och planering av
bestillningsbemyndiganden. Information himtas da fran 6vriga system och liaggs
sedan manuellt in i Excel dir exempelvis berdkning, uppf6ljning, avstimning och
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prognostisering gors. Har menar Riksrevisionen att anvindande av ett systemstod
skulle kunna 6ka myndighetens kontroll av bestéllningsbemyndigandena. ESV ér av
samma asikt som Riksrevisionen och menar att mdnga myndigheter skulle kunna
minska risken for att felaktiga uppgifter lamnas genom att anvinda systemstod som
exempelvis automatiskt himtar data fran andra system och dér avstimningar mot
tilldelade ramar sker per automatik.

Vissa myndigheter anger att den manuella hanteringen dven bidrar till ett ineffektivt
arbetssétt och att den arbetstid som ldggs ner pé att manuellt inhdmta och bearbeta
information om exempelvis nya ataganden och utbetalningar istillet skulle kunna
laggas pé att analysera utfall och skapa tillforlitliga prognoser. ESV menar att for att
kunna har kontroll 6ver vilka dtaganden som har ingatts, nir dessa forvintas infrias
samt kunna prognostisera nya ataganden behdver myndigheten ha tillgang till
dndamaélsenliga systemstod.

51.2 Brist pa integrerade systemstod

Av ESV:s kartldggning framgar att det idag inte finns ndgon myndighet som
anvinder sig av et systemstdd for att hantera hela processen for
bestillningsbemyndiganden. Kartlaggningen visar att manga myndigheter istéllet
anvinder sig av flera system med olika funktioner, som var for sig fungerar
tillfredsstdllande, men dér det tydligt framgér att det saknas kopplingar mellan
systemen. Det innebér till exempel att det som skulle kunna vara en enkel automatisk
avstimning mellan tva system istéllet blir ett manuellt moment diar den ménskliga
faktorn skulle kunna leda till att fel uppstér.

Av kartldggningen framgar ocksa att flera myndigheter anser att bristen pa
kopplingar mellan de olika systemen leder till en minskad forstaelse for processen for
bestéllningsbemyndiganden som helhet, fraimst ute i verksamheten, eftersom det utan
integrerade systemstod ar svart att fa en tydlig 6verblick 6ver hela processen.

Det myndigheterna alltsa tycks eftersoka ar ett systemstdd som enkelt kan himta
information fran andra system och dér informationen sedan kan visualiseras,
bearbetas och anvindas for sdvél uppfoljning som prognostisering. Flera
myndigheter menar att ett Bl-verktyg, som kan hdmta och sammanstilla information
frén de system som myndigheterna anvinder i dag i processen for
bestillningsbemyndiganden, skulle kunna vara ett forsta steg framat.

51.3 Kravspecifikation fér myndigheters systemstod fér hanteringen av
bestallningsbemyndiganden

Ett sitt for myndigheter att effektivisera processen for bestillningsbemyndiganden

och minska risken for att fel uppstér till foljd av manuell hantering ar att anvédnda sig

av ett eller flera systemstod. Utifran den information som framkommit av
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kartldggningen har ESV identifierat ett antal funktioner som ar viktiga for att
bestillningsbemyndiganden ska kunna hanteras pa ett effektivt sétt.

Redovisningen av bestillningsbemyndiganden omfattas av samma krav pa intern
styrning och kontroll som redovisningstransaktioner. Det innebér att de uppgifter
som myndigheten l[dmnar om hur ett bemyndigande utnyttjats ska vara verifierbara
och lopande f6ljas upp.?® Utifrén det perspektivet menar ESV att det ér tre
grundlaggande funktioner som ett systemstdd for bestillningsbemyndiganden bor
omfatta for att kunna anses vara dndamalsenligt. Dels behdver myndigheterna ha ett
fungerande avtalssystem dér alla avtal och andra former av dtaganden registreras och
handlaggs. Vidare behover myndigheterna ocksa ha ett ekonomisystem for
redovisning av infrianden. En tredje viktig funktion som ESV menar har betydelse
for myndigheterna ar tillgdngen till ett analys- och prognosverktyg. Om dessa
funktioner sedan finns i e#f systemstdd eller i flera olika systemstod som ar
integrerade med varandra &r egentligen inte avgorande. Det ar funktionerna som
séddana som dr nddvandiga for att systemstoden ska underlitta for myndigheterna att
lamna tillforlitliga underlag om bestillningsbemyndiganden.

I avsnittet nedan beskriver vi dversiktligt varje funktion var for sig. [ en
verksamhetsanpassad kravstillning finns givetvis manga fler faktorer att ta stillning
till, exempelvis versionshantering, signalsystem som varnar for 6verskridanden samt
mdjlighet att kommentera direkt i systemet.

Avtalssystem

Det forsta kravet handlar till stor del om myndighets behov av att kunna sékerstélla
god kontroll dver vilka avtal som verksamheten ingar samt kunna sérskilja vilka av
dessa som innefattar ataganden som stricker sig ldngre &n ett &r och som darmed
kréaver ett bestillningsbemyndigande. Myndigheten bor stdlla krav pa att ett
avtalssystem dven kan hantera information om belopp, tidsperiod och datum for nir
atagandena forvintas infrias likvdl som fordndringar i t.ex. kontrakt eller priser. Av
ESV:s kartldggning av systemstdd framgér att manga myndigheter idag anvénder sig
av olika typer av drendehanteringssystem for registrering och hantering av
myndighetens avtal. Dock konstaterar ESV att dessa system séllan &r integrerade
med andra system hos myndigheten vilket medfor att avtalsinformationen behdver
hanteras manuellt. For att det ska vara mojligt for myndigheten att f6lja upp
bestéllningsbemyndiganden bor varje beslut markas med en kod redan 1
avtalssystemet och dir koden sedan f6ljer med drendet genom hela flddet.

ESV har i kartldggningen noterat ett exempel pa systemstod som forefaller leda till
bade enklare och mer effektiv uppfoljning. I det specifika fallet anvinder

25 SFS 2011:223, Anslagsférordningen, Finansdepartementet, ESV:s féreskrifter till 18 §.
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myndigheten planeringsmodulen i UBW (tidigare Agresso) som avtalssystem. Nar ett
nytt atagande ingés registreras beslutet i systemet tillsammans med information om
planerade framtida utbetalningar kopplade till atagandet. Beslutet far en unik kod
som sedan anvinds dven vid kontering av rekvisitionen for utbetalningar kopplade
till &tagandet. Att savil dtagande som rekvisition mérks med en unik kod for det
specifika beslutet gor att myndigheten pa ett effektivt sitt, savil 16pande som vid
bokslut, kan folja upp myndighetens utestdende ataganden.

Ekonomi- och redovisningssystem

Det andra kravet kopplar till myndighetens ekonomisystem. I ekonomisystemet
redovisas myndighetens anslagsutfall kopplat till bestidllningsbemyndiganden. Precis
som med avtalen &r det viktigt att myndigheten har en god kontroll Gver vilka
utbetalningar som gors och vilka &dtaganden som har infriats. For att kunna koppla en
utbetalning till ett specifikt atagande ar det viktigt att det gar att utldsa vilket
atagande en viss utbetalning avser. I det exempel som vi redogor for i foregdende
avsnitt fick varje beslut en unik kod som sedan f6ljde med in i redovisningen.

ESV har dven noterat ett annat exempel i kartliggningen dar myndigheten anvander
sig av SAP. SAP kan, enligt myndighetens beskrivning, hantera stora delar av
processen for bestillningsbemyndiganden med undantag for arbetet med prognoser.
Myndighetens beslut och projekt registreras i SAP och nér infrianden sker kopplas
dessa automatiskt till respektive dtagande vilket innebar att utestaende ataganden
effektivt berdknas.

Analys- och prognosverktyg

Som tidigare ndmnts finns det inte etf system som kan hantera hela processen for
bestillningsbemyndiganden. Myndigheterna anvénder idag sina befintliga system,
som manga ganger inte ar anpassade for bemyndiganderedovisningen, men i manga
fall klarar 4nda myndigheterna av redovisningen pa ett acceptabelt sitt. Det ménga
myndigheter patalar &r dock att arbetet ofta ar ineffektivt och att det &r svart att fa en
helhetsbild av processen. Eftersom manga myndigheter idag saknar koppling mellan
sina systemstdd hanteras avstdmningar, berdkningar och prognoser hos de flesta
myndigheter manuellt i Excel. Den manuella hanteringen innebér inte bara en risk for
att felaktig information registreras utan arbetet tar ocksa tid och kraft som istéllet
skulle kunna laggas pa att f6lja upp och analysera.

Det tredje kravet som ESV lyfter fram i forslaget till kravspecifikation ar dérfor att
myndigheten bor ha tillgéng till ett integrerat analys- och prognosverktyg. Flera
myndigheter bekréftar att de saknar stod for saval planering som uppfoljning kopplat
till bestéllningsbemyndiganden. Flera myndigheter menar att om de haft exempelvis
ett Bl-verktyg, som kunde hantera savil historisk data som olika framtida scenarier,
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skulle hanteringen av bestéllningsbemyndiganden underléttas. ESV anser dérfor att
myndigheternas kravspecifikation gillande systemstod for
bestillningsbemyndiganden bor inkludera ett tydligt krav pa ett analys- och
prognosverktyg som &r integrerat med myndighetens ekonomi- och avtalssystem for
att savél historisk data som data kopplat till redan ingadngna ataganden ska kunna
ligga till grund f6r myndighetens prognosarbete. I kartldggningen framkom behov av
att forstarka kopplingen mellan bestéllningsbemyndigande och framtida
anslagsbelastning, vilket ESV anser att ett analys- och prognosverktyg kopplat till
ekonomi- och avtalssystem skulle kunna ge stod for.

51.4 Bristande dialog mellan verksamhet och ekonomi paverkar den
interna forstaelsen

I ESV:s kartlaggning av myndigheters dverskridanden framgér att ndgra myndigheter
anser att det i vissa fall 4r en bristande intern forstéelse for processen for
bestillningsbemyndiganden som dr orsaken till att verskridanden sker. ESV:s
bedomning av informationen ar att det frimst dr verksamheten, och inte de som
arbetar inom ekonomi som i ménga fall har bristande kunskap om
bestillningsbemyndiganden. En myndighet anger exempelvis att en av orsakerna till
deras overskridande var bristande forstaelse for kopplingen mellan prognostiserad
anslagsbelastning fér kommande &r och hur den prognosen paverkade utnyttjandet av
myndighetens bemyndiganderam. For de myndigheter med projekt som I6per under
en langre tid anser ESV att det &r av storsta vikt att det finns en vil fungerande rutin
for att ta fram prognoser da risken for forseningar eller liknande tycks 6ka ju ldngre
16ptid projekten har. For att kunna ta fram sé korrekta prognoser som mdjligt anser
ESV att det dr avgérande att kommunikationen mellan verksamhet och
ekonomiavdelning fungerar vil. I de fall myndigheten saknar &ndamélsenliga
systemstdd som ar kopplade till varandra &r dialogen mellan avdelningarna dnnu
viktigare.

En myndighet beréttade pé en av ESV:s workshops att forstaelsen for processen for
bestillningsbemyndiganden pa deras myndighet blivit béttre i takt med att de 6kat
den interna uppfoljningen av bestéllningsbemyndiganden. De framhdll att en tétare
uppfoljning mellan verksamhet och ekonomi resulterade i en 6kad forstaelse for
processen som sadan, men dokade ocksa forstaelsen for vilka konsekvenser en
eventuell felaktig prognos av bestéllningsbemyndiganden kan leda till.

Av kartlaggningen ser ESV att flera myndigheter ser ett behov av mer viagledning om
hur bestéllningsbemyndiganden fungerar, och frimst végledning som riktar sig till
verksamheten, dvs. till exempelvis projektledare och controllers. De menar att for att
oOka tillforlitligheten i myndigheters bemyndiganderedovisning &r det viktigt att det
inte bara &r de personer som arbetar med redovisning av myndighetens ataganden,
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vanligtvis ekonomipersonal, som forstar hur bestéllningsbemyndiganden fungerar
utan dven de som faktiskt fattar beslut om nya dtaganden samt de som ansvarar for de
faktiska utbetalningarna.

Inom ramen for ESV:s nuvarande uppdrag med avseende pa att ge stod till andra
statliga myndigheter®® finns det méjlighet att utveckla den nuvarande handledningen
Bestdllningsbemyndiganden och dtaganden i den lopande verksamheten

(ESV 2013:52) till att &ven omfatta vagledning som specifikt riktar sig till
verksamheten.

515 Externa omstandigheter som ligger utanfor myndighetens kontroll

I kartliggningen av 6verskridanden framgér att flera myndigheter anser att
overskridanden ibland sker pa grund av omstandigheter som myndigheterna inte
anser sig kunna paverka. Ett sddant exempel ar senarelagd verksamhet, som bade
Riksrevisionen och myndigheterna tar upp som en vanligt forekommande orsak till
att overskridanden av myndigheters bemyndiganderamar sker.

Senarelagd verksamhet som uppstar hos en bidragsmottagare paverkar de
utbetalningar av bidrag som bidragsgivaren forvintas gora. Detta i sin tur kan leda
till att bidragsgivarens utestdende ataganden vid arsskiftet blir hdgre dn planerat.
Flera myndigheter menar att det i sddana fall dr svart for den bidragsgivande
myndigheten att paverka utfallet, eftersom myndigheten inte har kontroll 6ver
bidragsmottagarens verksamhet. Andra exempel pé nér forsenade utbetalningar kan
ge upphov till 6verskridanden dr om den utbetalande myndigheten inte erhéller
rekvisitioner frdn bidragsmottagarna enligt plan. Detta dr ndgot som ESV ocksa lyfter
i rapporten Ekonomiska bindningar pd statens budget (ESV 2017:75). I rapporten
konstaterar ESV att senarelagd verksambhet kan leda till att utestdende ataganden okar
samt att utbetalningar av bidrag forsenas, vilket kan fa till f6ljd att ett
anslagssparande uppkommer.

Forutom att senarelagd verksamhet kan leda till 6verskridanden eller anslagssparande
menar flera myndigheter att senarelagd verksamhet ocksa paverkar hur myndigheten
som har den tilldelade ramen for bestillningsbemyndiganden kan arbeta med
effektivisering av verksamheten. Eftersom det hela tiden finns en osékerhet kring nir
i tiden bidrag kommer att betalas ut kan myndigheten inte ingé nya dtaganden om de
inte vet ndr befintliga ataganden kommer att infrias, utan att riskera att 6verskrida sin
bemyndiganderam. Detta menar ESV kan leda till en minskad effektivitet i
myndighetens verksamhet.

26 SFS 2016:1023, Férordning med instruktion fér Ekonomistyrningsverket, Finansdepartementet, 2 § p.4.
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Bade Statens Jordbruksverk (Jordbruksverket) och Radet for Europeiska
socialfonden i Sverige (ESF-radet) redogor for denna problematik. ESF-radet menar
att ramen for bestéllningsbemyndiganden blir kontraproduktiv i deras verksamhet
eftersom forsenade rekvisitioner i deras fall kan medfora att myndigheten inte kan
fatta besluta om nya &taganden utan att riskera 6verskrida sin bemyndiganderam. Att
nya ataganden inte kan beslutas kan i sin tur resultera i att EU-medel som Sverige
redan har fatt beviljade inte kan nyttjas fullt ut.

ESV menar att det séledes finns en inneboende konflikt mellan att myndigheten & ena
sidan behover sékerstilla att alla ataganden vid arets slut ryms inom arets tilldelade
ram for bestéllningsbemyndigande och a andra sidan beakta konsekvensen av att ett
eventuellt anslagssparande kommande ar uppstér. Effektiviteten i en myndighets
verksambhet blir ddrmed lagre till f6ljd av att senarelagd verksamhet méste hanteras
inom bemyndiganderamen.

Ett sétt att hantera problematiken som beskrivs ovan &r att myndigheten arbetar med
marginaler nir forslag pa bestillningsbemyndiganden tas fram. I dagsldget &r det inte
ovanligt att de ramar som begérs och beslutas ar exakt anpassade for kommande ars
anslagstilldelning. Om ramarna istéllet innefattar en viss marginal som tillater att
fordndringar av planerad verksamhet sker, menar ESV att konflikten mellan
effektiviteten i verksamheten och hanteringen av senarelagd verksamhet troligen
skulle kunna undvikas eller &tminstone dampas. Det forutsitter dock att det finns en
tydlighet frén regeringen att det finns en sddan forvéntan p&4 myndigheterna nér de
lamnar in omfattningen pa sina bestédllningsbemyndiganden i budgetunderlaget.

5.1.6 Myndigheterna efterfragar vagledning snarare an férandring av
begrepp och uppstallningsformer

Av ESV:s kartldggning framgar att begrepp kopplat till bestillningsbemyndiganden
mycket vil kan behova ses 6ver, men det framgar dven att det framforallt &r
forstaelsen for begreppen och hur man ska tdnka som é&r viktig for den som hanterar
bestillningsbemyndiganden. For den som redan &r insatt i omrédet skapar begreppen
inte nagra storre problem. Den stora utmaningen &r att férankra begreppen och
forstéelsen for bestillningsbemyndiganden ute i verksamheten.

ESV konstaterar att manga myndigheter efterfragar enkel och tydlig vigledning till
hur man ska ténka kring bestéllningsbemyndiganden. Flera myndigheter har ocksa
tagit fram konkreta forslag p& hur forstaelsen kan dkas samt hur innebdrden av
anvéinda begrepp kan tydliggoras. Det myndigheterna framst efterfragar &r stod i
form av sévil handledningar som webbutbildningar, dér stodet riktar sig till de delar
av verksamheten som l6pande hanterar avtal, bidrag, upphandlingar etc. Det vill sdga
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inte enbart stdd till redovisnings- och ekonomipersonal utan till alla som kommer i
kontakt med myndighetens bestillningsbemyndiganden.

Kartlaggningen i 2017 ars rapport Ekonomiska bindningar pd statens budget

(ESV 2017:75) ger samma bild och det framgar &dven dér att myndigheterna
efterfragar mer stod till hanteringen av bestillningsbemyndiganden. Myndigheterna
lamnade d& exempelvis forslag pa vissa omraden i handledningen
Bestdllningsbemyndiganden och dtaganden i den lopande verksamheten

(ESV 2013:52) som de anség att ESV skulle kunna utveckla eller fortydliga.

Myndigheternas férslag pa alternativa begrepp och uppstéliningsformer

ESV noterar att myndigheterna har olika asikter huruvida det finns ett behov av att
fordndra befintliga begrepp eller inte.

De myndigheter som stéller sig positiva till en forandring av befintliga begrepp
menar att det framforallt handlar om begreppen bestéillningsbemyndigande” och
”atagande”. P4 en av ESV:s workshops diskuterades begreppet atagande” mer
ingdende. Det som framkom var att myndigheterna tycker att definitionen av ett
atagande, som framgar av ESV:s foreskrifter till anslagsforordningen, ar svar att
forsté vilket i praktiken ibland leder till att myndigheten inte vet vilka beslut som ska
raknas med nér de foljer upp myndighetens utestdende ataganden.

ESV menar att om myndigheten har skapat en férvintan hos bidragsmottagaren bor
dven det likstéllas med ett dtagande, d&ven om det inte finns nagot formellt avtal. Det
géller dven information som myndigheter har ldmnat i e-post till bidragsmottagaren.
For att fler myndigheter ska kunna ta del av ESV:s tolkning anser ESV att det vore
lampligt att fortydligandet framgér 1 exempelvis ESV:s foreskrifter eller allménna rad
till 17 § anslagsférordningen.

Alternativa begrepp till ’bestédllningsbemyndigande” som myndigheterna har lyft ar
”framtida ataganden”, “ram for framtida utbetalningar”, ”ekonomiska ataganden pa
framtida anslag”, ’utbetalade medel” eller kvarstaende icke utbetalade medel”.
ESV:s bedomning &r att inget av forslagen helt kan ersétta det nuvarande begreppet.
”Framtida &taganden” blir inte korrekt eftersom ett d&tagande som existerar idag per

definition inte ar ett framtida atagande.

Forutom ovan ndmnda begrepp har flera myndigheter beskrivit att de internt pa
myndigheten anvéander fler begrepp 4n de som anvénds i underlag som kopplar till
processen for bestéllningsbemyndigande. Bland annat némns “atertagna medel” och
“utfall” som kompletterande begrepp till ”infriande”.
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Att myndigheter behdver anvinda kompletterande begrepp, menar ESV, visar pé att
begreppen inte dr intuitiva. Samtidigt menar ESV att en foréndring av begreppen
troligtvis inte skulle f4 nagon storre effekt pd forstaelsen for systemet med
bestéllningsbemyndiganden. Daremot ser ESV att det kan finnas andra anledningar
att genomfora en 6versyn och eventuellt dndra begreppen, exempelvis i syfte att
modernisera begreppsapparaten inom staten.

Det som majoriteten av bdde myndigheter och departement menar skulle 6ka
forstaelsen for bestdllningsbemyndiganden ar 6kad vigledning och utbildning.

Nar det géller uppstillningsformer &r det frimst budgetunderlaget som diskuteras
bland myndigheterna. Flera myndigheter menar att det ibland kan vara svart att forsta
hur tabellen ska fyllas i. En myndighet beskriver att de anvéinder sig av en separat
tabell for att ta fram uppgifter till budgetunderlaget. I den tabellen har myndigheten
delat upp raden for infriade ataganden i tva rader, dir den ena raden omfattar
myndighetens infriade ataganden (som péaverkat anslaget) och den andra raden de
atagande som av ndgon anledning aldrig infriats. Den andra raden kan dven innehalla
vissa omvéarderingar eller andra justeringar. Myndigheten menar att det hér séttet att
se pé infrianden Okar forstielsen for kopplingen mellan anslag och
bestéllningsbemyndiganden.

ESV héller med om att raden for infriade dtaganden kan komma att beh6va delas upp
i syfte att sirskilja de infrianden som ger faktisk anslagsbelastning och de som inte
gOr det. ESV bedomer att detta &r ndgot som behdver beaktas i det fortsatta
utvecklingsarbetet av budgetunderlaget i Hermes.

5.2 Intern styrning och kontroll inom Regeringskansliet

I likhet med myndigheterna lyfter departementen fram utmaningen med att fa
samtliga berorda att forsta hur systemet med bestéillningsbemyndiganden fungerar
samt vikten av att bemyndiganderedovisningen blir korrekt. Hir menar flera
departement att det endast ar ett fatal personer pé respektive departement som har
forstéelse och kunskap inom omradet. Vidare nimner nagra departement att det
saknas en tydlig arbetsprocess for hantering och redovisning av
bestillningsbemyndiganden inom Regeringskansliet. Departementen lyfter ocksé
fram konkreta behov av vidareutveckling av Hermes som forslag pa hur processen
och forstaelsen kan forbéttras.

5.2.1 Det saknas en tydlig process och vagledning for
bestallningsbemyndiganden inom Regeringskansliet

Nar det géller processen for bestdllningsbemyndiganden inom Regeringskansliet, det

vill séiga frén att myndigheterna lamnar sina forslag pa bestéllningsbemyndiganden i

budgetunderlaget till dess att regeringen beslutar myndigheternas regleringsbrev, &r
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det flera departement som ndmner avsaknaden av tydliga instruktioner och
végledning for det praktiska arbetet. Ett departement anger att det inte finns ndgon
uttalad process for hur informationen som myndigheterna ldmnar ska analyseras
vilket ofta leder till att departementen gor pa olika sitt. Avsaknaden av instruktioner
och végledning innebér dven att det tar langre tid for nya personer att forsté och lira
sig omrédet, vilket leder till att endast ett fatal personer pé respektive departement
kan hantera bestillningsbemyndiganden.

Hir ser ESV att det finns utrymme att tydliggdra och formedla hur processen pa
Regeringskansliet ser ut. Detta kan forslagsvis goras i samband med att
Regeringskansliets interna utbildningar genomf6rs. I rutin- och processbeskrivningar
bor det framga vilka analyser som handldggarna forvéintas gora avseende den
information som myndigheterna ldmnar i t.ex. budgetunderlaget och
ramberedningstabellen. Detta i syfte att underlétta for nya personer att sitta sig in i
omréadet.

Departementen efterfragar &ven mer generell vigledning inom omrédet
bestéllningsbemyndiganden. ESV ser ocksa att det finns mdjlighet att géra mer dn
vad som gors idag. Inom ramen for ESV:s nuvarande uppdrag skulle exempelvis fler
anpassade utbildningar kunna utvecklas och hallas for savdl myndigheter som for
anstillda pa Regeringskansliet. Exempelvis skulle en separat webbutbildning kunna
vara en lamplig atgird for att sprida och utbilda statsforvaltningen inom
bestillningsbemyndiganden och kopplingen till anslagsbelastning.

5.2.2 Behov av att harmonisera uppstallningsformer

Ungefar hilften av de tillfrdgade departementen anger att en forandring av
uppstéllningsformer och tabeller vore dnskvird och flera menar att det skulle
underlétta hanteringen av bestéillningsbemyndiganden om uppstallningsformerna i de
olika underlagen var mer lika.

En tabell som flera av departementen tar upp dr den sa kallade ramberedningstabellen
som anvinds i ramberedningsprocessen internt p4 Regeringskansliet. Tabellen
hanteras i Excel och har en annan uppstillningsform dn budgetunderlaget i
Regeringskansliets del av Hermes. Detta skapar ofta osidkerhet hos de som ska fylla i
den. Dessutom upplever flera departement att tabellen saknar information som gor
den #n mer svér att forstd. Aterigen niimns avsaknaden av viigledning —
departementen menar att en instruktion som beskriver hur de olika tabellerna ska
fyllas skulle vara till stor hjélp. Flera av departementen ndmner dven att det dr
onskvirt att ramberedningstabellen och budgetunderlaget i Hermes stélls upp pa
likartat satt.
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Enligt ESV ér detta ndgot som bor beaktas i den framtida utvecklingen av Hermes.
Den pagaende digitaliseringen av budgetprocessen innefattar bland annat utveckling
av hanteringen av 6vriga finansiella befogenheter i Hermes. Tanken ar att dven
tabellen for bestdllningsbemyndiganden, som en del av budgetunderlaget, kommer
att rapporteras in i Hermes framdver. Har ser ESV att ramberedningstabellen och den
tabell som pa sikt ska finnas i Hermes bor harmoniseras. I avsnitt 5.2.4 redogér vi for
en mdjlig utveckling av Hermes och beskriver hur en sddan utveckling kan underlétta
hanteringen av bestillningsbemyndiganden.

Ovanstaende relaterar dven till ett annat dnskemal som departementen tar upp. Det
handlar om kopplingen mellan bestéllningsbemyndiganden och kommande ars
anslagsbelastning och huruvida det kan tydliggoras i uppstéllningsformerna. Vid
inrapportering av myndighetens bestillningsbemyndiganden i budgetunderlaget bor
det framgé hur stor del av kommande rs prognostiserade anslagsnivaer som utgors
av ataganden vid arets slut, som gjorts eller berdknas goras med stdd av ett tilldelat
bemyndigande under innevarande ér eller tidigare &r och som kommer att leda till
utgifter under foljande budgetar. Budgetunderlagets uppstillning skulle d4 nirma sig
uppstéllningen i ramberedningstabellen.

Enligt ESV skulle en sadan fordandring av uppstéllningsformen kunna leda till en
okad forstéelse for kopplingen mellan bestéllningsbemyndiganden och anslag. Om
det skulle finnas ett krav pad myndigheten att &ven ldmna uppgifter om begérda
anslagsnivéer i tabellen for bestédllningsbemyndiganden i budgetunderlaget, skulle
det rimligen underlétta forstdelsen for vilken effekt som bestillningsbemyndiganden
har p4 myndighetens framtida anslagsutrymme.

Ett annat alternativ dr att det i tabellen for verksamhetens finansiering i
budgetunderlaget, dir myndigheten bland annat redogér for sin anslagsprognos, samt
i anslagsprognoserna som lamnas 16pande under éret, anges hur stor del av anslaget
som redan ér uppbundet med stdd av ett bestdllningsbemyndigande.

Ytterligare ett forslag till forandring som framkommit i diskussionerna med
departementen &r kopplat till ESV:s forslag som presenterades i delrapporteringen till
det har uppdraget. Forandringen som har diskuterats ar att tabellen for
bestillningsbemyndiganden i budgetunderlaget bor ha samma uppstillningsform som
den exempeltabell som ESV presenterade i delrapporteringen avseende uppdaterade
prognoser. ESV stiller sig positiv till att tabellerna har samma uppstéllning och
information eftersom det skapar en enhetlighet. ESV beddmer dven att det skulle
underlitta for myndigheterna vid inrapporteringen och for regeringen vid jamforelsen
av prognosen i juli med budgetunderlaget.
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5.2.3 Foérandring av begrepp

Nar det kommer till begrepp anser merparten av departementen att det inte dr
begreppen i sig som utgdr problemet. Flera menar att en forandring av begrepp
endast skulle skapa mer forvirring och osékerhet. I samtal med Finansdepartementet
framkommer dock en annan bild. I sin roll upplever Finansdepartementet att det just
ar begreppen i sig som utgor ett hinder och som begréansar forstielsen for
bestillningsbemyndiganden.

Oavsett om departementen anser att begreppen utgor ett hinder eller inte for
forstaelsen har forslag till alternativa begrepp lyfts och diskuterats. Forslagen géller
framfGrallt ’bestdllningsbemyndiganden” och ”infrianden”.

Ett departement foreslar framtida dtaganden istéllet for bestillningsbemyndiganden
och utbetalade dtaganden som alternativ till infrianden. Enligt ESV:s foreskrifter till
17 § anslagsforordningen (2011:223) dr ataganden ett bindande avtal eller utfastelse.
Ett atagande som redan existerar dr ddrmed per definition inte ett framtida atagande.
Forslaget utbetalade dtaganden som alternativ till infrianden anser ESV inte heller
blir helt korrekt da redovisning mot anslag kan ske pd annan grund &n kassamissig
och det dr redovisningen mot anslag som innebér infriande av ett atagande.

Aven framtida anslagsbelastning har varit uppe som ett alternativt begrepp till
infrianden. Aven om begreppet infrianden oftast kan likstéllas med framtida
anslagsbelastning, innebar nuvarande uppstéllningsform att raden for infriade
ataganden omfattar mer &n enbart poster som leder till att anslaget nyttjas. Ett
atagande kan upphdra att gélla dven av andra orsaker &n att det sker en utbetalning
som belastar anslaget. Exempelvis inkluderas de ataganden, som av nadgon anledning
aldrig faller ut, i raden for infriade ataganden i budgetunderlaget. Det beror pa att
utestdende dtaganden for innevarande ar ska kunna beréknas eftersom myndighetens
ingdende dtaganden alltid behover beaktas.

Enligt ESV skulle ett alternativt begrepp till infrianden kunna vara forvintad
anslagsbelastning. Det vill séga en planerad anslagspaverkan som, av olika skal,
skulle kunna utebli. Det forutsatter dock att om ett dtagande skulle upphora att gélla
utan att det skett en anslagsbelastning, behover det framgé pa nagot annat sétt i
tabellen, exempelvis pa en egen rad for ovriga forindringar, for att berdkningen av
utestdende ataganden ska kunna goras. Dessutom behovs troligen ytterligare ett
begrepp och rad for faktisk anslagsbelastning for utfallsaret.

524 Hermes behover fortsatta utvecklas

Enligt ESV framgar en relativt tydlig bild av vilka utmaningar Regeringskansliet som
helhet stér infor nér det géiller hanteringen av bestéllningsbemyndiganden. Flera
departement har pekat pa att en 6kad anvdandning av Hermes skulle underlatta, inte
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bara i myndigheternas inrapportering av budgetunderlaget, utan &ven i det fortsatta
arbetet for departementen med beredningen av bestéllningsbemyndiganden.

Idag ldmnar myndigheterna forslag pé bestillningsbemyndiganden i
budgetunderlaget som rapporteras in via e-post. Om dessa siffror istéllet skulle
rapporteras in direkt i Hermes, som for exempelvis anslag, skulle risken fér manuella
felregistreringar minska avsevért.

Andra aspekter som lyfts ér att det behdvs fler inbyggda systemkontroller i Hermes
som t.ex. summeringar och att systemet i olika ligen kan varna om t.ex. totala
infrianden kommande &r inte overensstimmer med utestdende ataganden.
Synpunkterna handlar ocksa om att kunna styra vilken information som kan vara
forifylld och eventuellt l&st i vissa tabeller, dvs. att vissa celler automatiskt himtar
befintlig information (for t.ex. utfallsar) fran andra delar av Hermes. Ett departement
lyfte ocksa behovet av att l6sa problematiken med felaktiga ingdende &taganden i
samband med hantering av dldre bemyndiganden i Hermes. Ytterligare ett behov som
framkommit ar att det bor vara mdjligt att i Hermes kommentera dskanden eller
eventuella forandringar t.ex. jamfort med budgetunderlaget. ESV anser att sddana
systemkontroller kan minska risken for fel till f6ljd av exempelvis manuell hantering
samt i forlingningen ocksé 6ka kompetensen om bestillningsbemyndiganden hos
anvéndaren.

Enligt ESV ér det fullt mojligt att bygga in den hér typen av kontroller i Hermes
redan idag. Det dr dock en prioriteringsfraga dér omfattningen av systemkontroller
och anpassningar behdver stéllas mot ovriga systemutvecklingsbehov.

5.3 Regeringens styrning och kontroll

I ESV:s kartldggning av de vanligaste orsakerna till att myndigheter har verskridit
sin bemyndiganderam, anger en tredjedel (6 stycken) felaktig tolkning av regelverk
och regleringsbrev som orsak till dverskridandet. Detta nimndes dven av nagra

myndigheter pa de workshops som ESV genomfort i samband med kartlaggningen.

I enkétsvaren frén departementen ndmns utokad informationsinsamling fran
myndigheterna i Hermes som en mdjlighet till att underlitta beredningen av
bestillningsbemyndiganden inom Regeringskansliet.

5.3.1 Otydligt regelverk medfor risk for att dverskridande sker

Béde Riksrevisionen och myndigheterna menar att det finns en otydlighet i
regelverken som medfor risk for att dverskridanden sker. Ett konkret exempel, som
bade Riksrevisionen och myndigheterna ndmner, ér svarigheten att bedoma nér ett
atagande, som kraver ett bestdllningsbemyndigande, uppstar. Man menar att
nuvarande definition ldmnar utrymme for tolkning.
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I foreskrifterna till anslagsférordningen definieras ett dtagande som ett avtal eller
utféstelse som &r bindande och som leder till framtida utgifter som ska finansieras
med anslag. En utfastelse om ett bidrag dr bindande om en handling blivit
overldmnad till mottagaren eller om andra omsténdigheter visar att utfastelsen &r
avsedd att vara kénd. Riksrevisionen menar dock att det saknas en nirmare
beskrivning av vad sddana omstidndigheter skulle kunna vara, vilket innebér att det ar
otydligt nér ett dtagande uppstér.

ESV anser att om myndigheten har skapat en férvintan hos bidragsmottagaren bor
det likstédllas med ett dtagande, dven fast det inte finns nagot formellt avtal. Det géller
dven information som myndigheter har lamnat i t.ex. e-post till bidragsmottagaren.

Otydliga villkor i regleringsbrevet — indikativ eller bindande férdelning

Ytterligare en otydlighet, som bdde myndigheter och departement lyfter, ir villkoren
for myndighetens tilldelade bemyndiganderam i regleringsbrevet. Detta var dven
nagot som ESV patalade i rapporten Ekonomiska bindningar pd statens budget

(ESV 2017:75). Regeringen kan i regleringsbrevet ta stillning till om férdelningen av
infrianden per ar i bemyndigandetabellen ska ses som indikativ eller bindande. Det ar
dock inte alltid detta gors och nar det gors dr det inte pa nadgot enhetligt sétt. | ESV:s
handledning framgér det att om regeringen inte har reglerat nigot i regleringsbrevet,
bor bemyndiganderamens fordelning i tabellen ses som bindande. Det finns alltsa
inte nagot regelverk som reglerar hur fordelningen av en bemyndiganderam ska
tolkas.

I ESV:s rapport fran 2017 foreslog ESV att regeringen alltid bor skriva in i
regleringsbrevet, i anslutning till bemyndigandetabellen, om fordelningen av
infrianden dr bindande eller indikativ. Av ESV:s kartldggning i nuvarande uppdrag
framgar dock att regleringen fortsatt upplevs som otydlig. Flera myndigheter och
departement menar att det inte alltid framgar av regleringsbreven om férdelningen av
infrianden i tabellen &r indikativ eller bindande. Myndigheterna ser detta som ett
problem eftersom det skapar en osdkerhet i hanteringen av
bestéllningsbemyndiganden. Fran departementens hall ser man dven att otydligheten
leder till onddiga diskussioner som skulle kunna undvikas.

ESV menar att i de fall dér det inte framgar om fordelningen &r indikativ eller
bindande finns en risk for att myndigheten hindras fran att bedriva sin verksamhet
effektivt. Om myndigheten uppfattar fordelningen som bindande trots att regeringens
avsikt &r att den ska vara indikativ, kan det leda till att myndigheten avstar fran att
ingd nya dtaganden for att undvika att fordelningen av infrianden inte foljs.

Ett forslag, som framkommit i badde enkéter och workshops, ér att utgangspunkten i
regleringsbreven bor vara en indikativ fordelning av infrianden. Endast i de fall dar



regeringen har for avsikt att reglera pa annat sétt (bindande) bor det framga 1
anslutning till bemyndigandetabellen. Eftersom merparten av bemyndiganderamarna
har en indikativ fordelning anser ESV att regleringen blir tydligare om regeringen
endast anger fordelningens villkor i de fall den &r bindande.

ESV bedomer att ovanstiende i sa fall ocksé bor beaktas i den fortsatta utvecklingen
av Hermes. I dagsliget behover villkorstexten, som anger att fordelningen per ar ar
indikativ, manuellt skrivas in 1 Hermes, vilket ocksa okar risken for fel.

53.2 Andrad reglering kan minska effekterna av senarelagd verksamhet

I avsnitt 2.2.3 beskriver ESV hur senarelagd verksamhet, som exempelvis uppstar
hos en bidragsmottagare, kan leda till att bidragsgivarens utestdende taganden vid
arsskiftet blir hdgre dn planerat.

Flera myndigheter framhaller &dven att senarelagd verksamhet hos bidragsmottagaren
kan ha en negativ inverkan pa den bidragsgivande myndighetens effektivitet i
verksamheten. Eftersom det finns en inneboende osékerhet kring nir i tiden bidrag
kommer att betalas ut kan myndigheten inte inga nya ataganden om de inte vet nér
befintliga dtaganden kommer att infrias — utan att riskera att 6verskrida sin
bemyndiganderam. Detta, menar myndigheterna, paverkar effektiviteten i
verksamheten negativt.

Som ESV har beskrivit tidigare i rapporten finns det svarigheter med dagens
bemyndigandesystem — sdrskilt vad det géller att bedoma nér dtaganden kommer att
infrias. I regleringsbrevet ar tidpunkten for infrianden vanligtvis indikativ, vilket
innebér att myndigheter har flexibilitet att dndra tidpunkten for infrianden till senast
det slutér som regeringen har beslutat. Daremot kan myndigheter inte paverka
ingdende dtaganden, om inte befintliga avtal omférhandlas.

[ avsnitt 5.1.5 lyfter ESV ett alternativt sétt att hantera osékerheten kring tidpunkten
for ett infriande och samtidigt sékerstélla att det inte uppstér ett 6verskridande. Det
alternativa séttet handlar om att myndigheten arbetar med marginaler nér
myndigheten dskar medel. Det vill sdga att ramarna begérs och beslutas med en viss
marginal som tillater att fordndringar av planerad verksamhet sker. Risken med att ha
utrymme i bestéllningsbemyndigandet 4r att det skapar mojligheter att utnyttja
utrymmet for att gora nya ataganden, vilket kan resultera i storre ataganden &n vad
regeringen bedomer &r dnskvért. ESV ser att det pa sikt skulle kunna vara
utgiftsdrivande for staten.

Ett annat sitt att hantera den inneboende konflikten mellan effektivitet och
senarelagd verksamhet &r att beslutet fran riksdagen om bemyndiganderamar endast
giéller nya dtaganden som beslutats under éret och inte de totala utestdende
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atagandena vid arets slut. Bemyndigandet skulle da endast reglera vilka ytterligare
ataganden som myndigheter kan gora, utdver de ataganden som fanns i borjan av
aret. Vi utvecklar resonemanget under nésta avsnitt.

Boér myndigheter endast begéra bestéllningsbemyndigande fér arets nya
ingaende ataganden?

16 kap, 1 § budgetlagen (2011:203) framgar att regeringen méste ha ett
bestéllningsbemyndigande fran riksdagen for att kunna gora ekonomiska ataganden
som medfor utgifter under senare ar dn budgetéret. Enligt ESV finns det i praktiken
tva alternativa sitt att begéra ett bemyndigande fran riksdagen. Antingen sa begérs
ett bemyndigande som ska rymma samtliga ekonomiska &taganden eller s& begirs ett
bemyndigande dir ramen endast ska rymma de ataganden som beslutas under det
aktuella budgetéret. Idag tilldelas myndigheten en ram for
bestillningsbemyndiganden i vilken totala utestaende ataganden vid arets slut ska
rymmas, oavsett i vilken tidigare period dtagandena har ingatts.

Regeringen far redan idag information om nya ataganden i myndigheternas
budgetunderlag. Det skulle séledes inte krivas ndgon ny information frén
myndigheterna. Daremot skulle en mer detaljerad 6versyn behdva goras, bland annat
av hur informationen om bestédllningsbemyndiganden ska ldmnas i budgetunderlaget
respektive i arsredovisningen. Definitionen av vad som anses vara ett nytt dtagande
kan ocksa behdva tydliggoras, exempelvis nér det géiller omvérderingar av befintliga
ataganden.

ESV anser att myndigheterna, precis som idag, behover sikerstélla att utestaende
ataganden ryms inom nuvarande anslagsnivéer. Berdknade infrianden for respektive
framtida budgetar kan alltsa inte Overstiga begirda anslagsnivaer.

5.3.3 Utokad redovisning i arsredovisning for staten

I sin arsredovisning redovisar myndigheter uppgifter om ingdende ataganden,
utestdende dtaganden samt de utestdende atagandenas fordelning per &r med
avseende pa sdvil aktiva som dldre bestillningsbemyndiganden. I den sirskilda
informationen, som rapporteras i samband med ESV:s framtagande av underlaget till
arsredovisning for staten, rapporterar myndigheten endast in uppgift om utestdende
ataganden vid arets slut. Uppgiften till arsredovisning for staten utgor alltsd endast en
del av den information som myndigheter ldmnar i sina arsredovisningar. ESV
konstaterar darmed att det stills hogre krav pd myndigheterna att redovisa
bestillningsbemyndiganden i sina &rsredovisningar dn det gor pa informationen och
uppfoéljningen till riksdagen som &r mer begrénsad.

I KU:s uttalande om regeringens beredning och hantering av
bestéllningsbemyndiganden framgar att KU anser att bestéllningsbemyndiganden bor
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hanteras och provas pd motsvarande sitt som anslag.?” ESV tolkar KU:s uttalande
som att s&vél uppfoljning som redovisning av bestéllningsbemyndiganden bor ligga i
paritet med hur anslagen f6ljs upp och redovisas i arsredovisning for staten.

ESV bedomer att informationen i myndighetens arsredovisning, om hur tilldelade
bestéllningsbemyndiganden har nyttjats samt hur utestiende ataganden foérvéantas
infrias kommande é&r, dr information som riksdag och regering behdver for att kunna
folja upp bestillningsbemyndigandena samt fa en tydligare och mer fullsténdig bild
av statens ataganden. ESV menar dirfor att det vore lampligt att géra en Gversyn av
den information som presenteras i drsredovisning for staten om
bestillningsbemyndiganden for att sékerstélla att den &r &ndamalsenlig.

54 ESV:s sammanfattande slutsatser och bedomningar

ESV tolkar att uppdraget som helhet handlar om att sikerstélla att riksdag och
regering far tillforlitliga underlag for att kunna fatta véilgrundade beslut som péverkar
det framtida budgetutrymmet. For att detta ska kunna vara mdjligt behdver
myndigheter och Regeringskansliet ha &ndamaélsenliga systemstdd samt tydliga
interna processer for hantering av bestéllningsbemyndiganden. Vidare bedémer ESV
att styrningen och uppfoljningen av bestillningsbemyndiganden i staten behover bli
tydligare.

5.4.1 Fortsatt utveckling av Hermes i linje med pabdrjad utveckling

Den pagéende digitaliseringen av de finansiella underlagen i budgetprocessen
innefattar bland annat utveckling av 6vriga finansiella befogenheter i Hermes, dir
bestillningsbemyndiganden ingér. ESV ser det som naturligt att myndigheter pé sikt
dven rapporterar in budgetunderlagets information om bestidllningsbemyndiganden i
Hermes liksom eventuella uppdateringar av prognoser (i enlighet med ESV:s forslag
i delrapporteringen till detta uppdrag, se bilaga 2).

For att Hermes ska vara till hjélp i myndigheternas och Regeringskansliets arbete
med bestillningsbemyndiganden, ser ESV att det finns vidareutvecklingsbehov vad
géller till exempel summeringar, inbyggda logiska kontroller, mojlighet att 14sa vissa
celler, mdjlighet att Gverfora och uppdatera kind information mellan olika delar av
Hermes, mojlighet att 1imna kommentarer och hanteringen av ingdende ataganden
for dldre bemyndiganden m.m. Detta &r endast exempel pa olika omraden som
departementen och myndigheterna har lyft upp dér de ser ett behov av utveckling.

Ytterligare en aspekt som ESV bedoémer r viktig i utvecklingen av Hermes 4r att
myndigheter pa sikt endast ska behdva rapportera in samma information vid ett

27 Bet. 2021/22:KU10, Granskning av statsradens tjidnsteutévning och regeringsérendenas handlaggning,
Konstitutionsutskottet, 2021.
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tillfdlle. Har ser ESV att Hermes ska kunna himta och 6verfora data frén ett stélle till
ett annat samt att informationen som myndigheterna rapporterar édven ska kunna tas
emot och hanteras i Hermes av Regeringskansliet.

ESV anser ocksé att en viktig aspekt for att kunna utveckla ett andamélsenligt stod
for hanteringen av bestdllningsbemyndiganden ar att processen i sig genomlyses och
kartlaggs med stod av en verksamhetsarkitekt. ESV noterar i avsnitt 5.2.1 att det
saknas en tydlig process for hanteringen av bestéllningsbemyndiganden inom
Regeringskansliet.

542 Forandra uppstallningsformer och se 6ver begrepp

Enligt uppdragsbeskrivningen framgér att ESV ska analysera om forstaelsen for
bestéllningsbemyndiganden kan 6kas genom att férdndra begrepp eller
uppstéllningsformer. ESV tolkar uppdraget som att det frimst &r kopplingen mellan
bestillningsbemyndiganden och anslagsredovisningen som behdver tydliggoras —
sérskilt mot bakgrund av KU:s tidigare granskningsérenden av omradet.

Béde myndigheter och departement ger en relativt splittrad bild av behovet av att
fordndra begrepp och uppstéllningsformer for att 6ka forstaelsen for
bestéllningsbemyndiganden. De framfor dock att det vore dnskvért att kopplingen
mellan bestillningsbemyndiganden och anslagsbelastning tydligt framgar av tabellen
for bestéllningsbemyndiganden i framforallt budgetunderlaget.

Uppstéliningsform och information i budgetunderlaget

Ett forslag som lyftes fram av departementen ar att det vid myndigheternas
inrapportering av budgetunderlaget bor framgé hur stor del av kommande érs
berdknade anslag som redan dr uppbundet av ingdngna dtaganden. Det, menar
departementen, skulle tydliggora kopplingen mellan bestillningsbemyndiganden och
framtida anslagspaverkan. ESV stiller sig positiv till forslaget och bedomer att
uppstéllningen i budgetunderlaget d& skulle ndrma sig uppstéllningen i
ramberedningstabellen, vilket ocksa har lyfts fram som ett 6nskemal av
departementen.

Om det skulle finnas ett krav pa myndigheten att dven ldmna uppgifter om begérda
anslagsnivéer i tabellen for bestéllningsbemyndiganden, skulle det rimligen
underlétta forstaelsen for vilken effekt som bestéllningsbemyndiganden har pa
myndighetens framtida anslagsutrymme. Forslagsvis infogas en rad i anslutning till
berdknade infriade dtaganden i tabellen for bestdllningsbemyndiganden som anger
berdknade anslagsnivéer fran och med budgetaret.

Ytterligare en synpunkt som framkommit fran departementens sida &r att
myndigheter 1 storre utstréckning bor motivera eller kommentera forédndringar eller



ANALYS

dskanden i samband med rapportering i budgetunderlaget. Detta i syfte att underlitta
beredningen inom Regeringskansliet och for att tillsammans med myndigheten fa en
gemensam bild av det totala behovet av ram.

Vad giller dldre bestéllningsbemyndiganden finns det idag inget krav pa att limna
information i budgetunderlaget om utestdende dtaganden och prognos for infrianden.
For att riksdag och regering ska kunna fa en fullstindig bild av den forvéntade
anslagsbelastningen framdver, anser ESV att uppgifter om éldre
bestillningsbemyndiganden &ven bor rapporteras i budgetunderlaget.

Uppstélliningsform i myndighetens arsredovisning

Myndigheter rapporterar idag mer detaljerade uppgifter om utfallséret i
budgetunderlaget dn i myndighetens arsredovisning. ESV menar att det vore mer
logiskt att uppgifter kopplat till bestdllningsbemyndiganden och som ror utfallsaret,
redovisas 1 samma dokument som annan information som avser utfallsaret, dvs. 1
myndighetens arsredovisning. Om myndigheten skulle rapportera uppgifter om
utfallsaret i arsredovisningen, innebir det att nuvarande tabeller i myndighetens
arsredovisning behdver utdkas med kolumner f6r exempelvis nya dtaganden och
infriade ataganden.

En 6ljd av ovanstiende forandring ar att informationen i myndighetens
arsredovisning da dven skulle granskas av Riksrevisionen pa motsvarande sitt som
ovrig information i &rsredovisningen. Det menar ESV skulle leda till att
tillforlitligheten i de uppgifter som myndigheten ldmnar avseende
bestillningsbemyndiganden skulle 6ka.

Oversyn av begrepp

Av ESV:s kartldggning framgar att den stora utmaningen for myndigheterna dr att
forankra begreppen och 6ka forstaelsen for bestéllningsbemyndiganden ute i
verksamheten. For den som é&r insatt i omradet tycks dock begreppen inte skapa nagra
storre problem. Departementen anser inte heller att begreppen hindrar forstéelsen.
Istéllet lyfter bade myndigheter och departement vikten av mer vigledning och
utbildning.

Finansdepartementet har en annan bild av begreppens betydelse for forstéelsen och
menar att det just dr begreppen i sig som utgor ett hinder och som begriansar
forstaelsen for bestillningsbemyndiganden.

I rapporten redogdr ESV for alternativa begrepp som savil myndigheter, departement
och ESV lyfter upp. ESV:s bedomning ar dock att inget av alternativen skulle kunna
ersitta befintliga begrepp fullt ut.
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Av uppdragsbeskrivningen framgar att ESV ska analysera om forstéelsen for
bestillningsbemyndiganden kan dkas genom att forédndra begrepp eller
uppstéllningsformer. Nér det géller uppstéllningsformer bedomer ESV att en
fordndring kan 6ka forstaelsen. Daremot ser inte ESV att en fordndring av begreppen
skulle fa nagon storre effekt for forstaelsen. ESV menar dock att det kan finnas andra
anledningar att genomfora en 6versyn och eventuellt fordndra begreppen, exempelvis
1 syfte att modernisera begreppsapparaten inom staten. En sddan dversyn skulle
forslagsvis kunna ske i samband med genomforandet av de forandringar av
uppstéllningsformer som ESV foreslér i denna rapport (se avsnitt 6.1), samt i takt
med den fortsatta utvecklingen av Hermes. Forandring av begrepp behdver dock ses 1
ett storre perspektiv eftersom dven reglering i forordningar, foreskrifter och allménna
rad i vissa fall paverkas.

543 Utokad information i arsredovisning for staten

ESV konstaterar att de uppgifter om bestillningsbemyndiganden som myndigheterna
redovisar i sina arsredovisningar &r mer omfattande jamfort med den uppfoljning
som riksdagen far i &rsredovisning for staten.

ESV bedomer att informationen i myndighetens arsredovisning, om hur tilldelade
bestéllningsbemyndiganden har nyttjats samt hur utestiende ataganden forviantas
infrias kommande é&r, dr information som riksdag och regering behdver for att kunna
folja upp bestillningsbemyndigandena samt fa en tydligare och mer fullstéindig bild
av statens ataganden. ESV menar dérfor att det vore lampligt att géra en versyn av
den information som presenteras i drsredovisning for staten om
bestéllningsbemyndiganden for att sidkerstilla att den dr &ndamaélsenlig for riksdagens
uppfoljning av regeringens utnyttjande av beslutade bestéllningsbemyndiganden.

544 Mer vagledning och utbildning kan 6ka forstaelsen

Béde myndigheter och departement menar att mer vigledning och utbildning skulle
bidra till att 6ka forstaelsen for bestdllningsbemyndiganden. Har ser ESV att fler
anpassade utbildningar for savil myndigheter som for anstéllda pa Regeringskansliet
bor inforas.

Myndigheterna efterfragar framst stdd i form av handledningar och
webbutbildningar, dir stodet bor rikta sig till de delar av verksamheten som 16pande
hanterar avtal, bidrag, upphandlingar etc. Det vill siga a/la som kommer i kontakt
med myndighetens bestillningsbemyndiganden. Detta menar myndigheterna skulle
hjélpa till att férankra begrepp och forstéelse for omradet ute i verksamheten.

Departementen ndmner framst avsaknaden av tydliga instruktioner och vigledning
for det praktiska arbetet, men saknar dven mer generell vigledning inom omradet. |
dagsléaget ar det endast ett fatal personer pa departementen som arbetar med
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bestéllningsbemyndiganden vilket gér omradet véldigt personberoende och sarbart.
Att det dartill tycks saknas instruktioner och végledning for hur processen gér till
innebér extra utmaningar. Har ser ESV att den interna utbildningen inom
Regeringskansliet kan utvecklas och @ven inkludera hur processen bor se ut pa
Regeringskansliet. I interna instruktioner bor det tydligt framgé vilka analyser som
handldggarna forvintas gora, med avseende pé den information som myndigheterna
lamnar i t.ex. budgetunderlaget och hur informationen i ramberedningstabellen ska
hanteras och analyseras, i syfte att underlétta for nya personer att sitta sig in i
omréadet.

Baserat pd vad som framkommit i utredningen anser ESV att Regeringskansliet bor
ta fram nya, alternativt utveckla och sprida befintliga, interna process- och
rutinbeskrivningar for hur arbetet med bestéllningsbemyndiganden forvéntas
genomforas inom respektive departement. Vidare menar ESV att handledningen om
Bestdllningsbemyndiganden och dtaganden i [6pande verksamheten (ESV 2013:52)
som ESV har tagit fram bor utvecklas med avseende pé information som riktar sig till
savil hela myndigheternas verksamhet som till anstillda p4 Regeringskansliet. ESV
bor dven ta fram utbildningar som anpassas efter olika mottagares behov.
Utbildningarna kan exempelvis utgdras av separata webbutbildningar, men dven
enskilda utbildningspass pa exempelvis ESV:s programutbildning Statens
controllerutbildning i syfte att utbilda statsforvaltningen inom
bestéllningsbemyndiganden och tydliggora kopplingen till anslagsbelastning.

545 Kravspecifikation for systemstdd — ett satt att underlatta hantering
och redovisning av bestallningsbemyndiganden

Enligt uppdragsbeskrivningen ska ESV analysera om det gar att skapa forebilder for
utformning av systemstdd for bestillningsbemyndiganden och i sé fall ldmna forslag
om hur sddana kan spridas till myndigheterna. ESV bedémer att det inte finns nagot
enskilt stdd som kan tjana som en god forebild for 6vriga myndigheter. Daremot
finns det, som ESV konstaterar tidigare i rapporten, ett antal funktioner som
myndigheter bor inkludera i en kravstéllning pa systemstdd i syfte att uppna god
kontroll av verksamheten (se avsnitt 5.1.3). ESV bedomer att ett andamaélsenligt
systemstdd skulle hjélpa myndigheter att dels oka tillforlitligheten i de uppgifter som
myndigheterna lamnar om bestillningsbemyndiganden och dels dka effektiviteten i
hanteringen. De funktioner som ESV bedomer bor ingé i en kravspecifikation &r
foljande:

— ett avtalssystem,
— ett ekonomi- och redovisningssystem samt
— ett analys- och prognosverktyg.
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Om dessa funktioner finns i eff systemstdd eller i flera olika som ar integrerade med
varandra &r egentligen inte avgdrande utan det viktiga &r att myndigheterna har
tillgang till och anvédnder de olika funktionerna for att f& en helhetsbild av
verksamheten. ESV bedomer att genom att anvénda systemstdd for hantering och
redovisning av bestillningsbemyndiganden minskar risken for att fel uppkommer till
foljd av manuell hantering. Myndigheterna kan da, istéllet for att lagga tid pa att
samla in information fran olika system och delar av verksamheten, koncentrera sig pa
att analysera och planera verksamheten for att optimera anvéindandet av den
tilldelade bemyndiganderamen.
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6 ESV:s forslag

I det hér kapitlet presenterar vi ESV:s forslag som baseras pé analysen och
slutsatserna i kapitel 5.

Det langsiktiga malet for sdvél ESV som Regeringskansliet bor vara att all
information som beror bestéllningsbemyndiganden ska rapporteras i Hermes.
Samtliga forslag som ESV lamnar kopplade till fordndring av uppstéllningsformer
utgdr ifrdn nuvarande tabeller och uppstéllningsformer som ldmnas via e-post.

I takt med att Hermes utvecklas kommer mer och mer information att kunna lamnas
och hanteras direkt i systemet. Det innebér att vissa av de nuvarande tabellerna som
anvénds i processen for bestéllningsbemyndiganden kommer att kunna avskaffas. De
forslag med tillhorande exempeltabeller som ESV ldmnar i denna rapport skulle
kunna anvindas som utgdngspunkt for hur informationen pé sikt kan presenteras i
Hermes.

ESV:s samlade bedomning &r att forslagen som presenteras leder till 6kad forstaelse
for processen for bestdllningsbemyndiganden hos s&vil myndigheter som inom
Regeringskansliet. ESV anser att det pa sikt kan leda till att riksdag och regering far
mer tillforlitliga beslutsunderlag som ger en tydligare och mer fullsténdig bild av hur
det framtida budgetutrymmet ser ut.

6.1 Forandrad uppstallningsform i budgetunderlaget

ESV f0reslar att

— tabellen for bestdllningsbemyndiganden i budgetunderlaget utdkas med
en rad som anger berdknade anslagsnivder fran och med budgetaret

— tabellen for bestdllningsbemyndiganden i budgetunderlaget utokas med
en rad som specificerar fordelningen av berdknade infrianden av
innevarande ars utestdende ataganden

— tabellen for bestdllningsbemyndiganden i budgetunderlaget utdkas med
en rad som visar évriga fordndringar av ataganden

— uppgifter om dldre bestillningsbemyndiganden rapporteras i
budgetunderlaget
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Kopplingen mellan bestallningsbemyndiganden och framtida anslagsnivaer
tydliggdrs genom att en ny rad infogas i tabellen i budgetunderlaget

ESV foreslar att det i tabellen for bestillningsbemyndiganden i budgetunderlaget
framgar hur stor del av kommande ars berdknade anslag som forvintas vara
uppbundet av redan ingangna ataganden.

ESV:s forslag innebir att en ny rad infogas i tabellen for bestéllningsbemyndiganden,
forslagsvis i anslutning till berdknade infrianden (se exempeltabell i bilaga 5). Den
nya raden ska innehdlla information om myndighetens berdknade anslagsnivaer for
budgetéret och kommande tva ar, dvs. samma information om anslag som ldmnas i
tabellen for verksamhetens finansiering i budgetunderlaget.

ESV konstaterar att forslaget innebar att myndigheten behdver ldmna information om
berdknade anslagsnivaer i savil tabellen for verksamhetens finansiering som i
tabellen for bestdllningsbemyndiganden i budgetunderlaget. ESV bedomer dock att
forslaget kommer att 6ka forstaelsen for och tydliggora kopplingen mellan
bestéllningsbemyndiganden och framtida anslagsbelastning. Pé ldngre sikt, i takt med
att Hermes utvecklas, bor informationen lamnas direkt 1 Hermes och da endast vid ett
tillfdlle &ven om informationen sedan presenteras i bada tabellerna i Hermes.
Uppstillningen i budgetunderlaget ndrmar sig d& dven ramberedningstabellens
uppstillning, vilket har lyfts fram som ett 6nskemal av departementen.

Fordelningen av beraknade infrianden av innevarande ars utestaende
ataganden specificeras i budgetunderlaget

ESV foreslar att fordelningen av berdknade infrianden av innevarande ars utestdende
ataganden specificeras i tabellen for bestillningsbemyndiganden i budgetunderlaget.

Forslaget ligger i linje med ESV:s tidigare forslag om att myndigheter kan 1dmna en
prognos for beslutade bestéllningsbemyndiganden i samband med att de lamnar
anslagsprognos i juli (se ESV:s delrapportering i bilaga 2). Enligt ESV:s tidigare
forslag ska prognosen for bestillningsbemyndiganden i huvudsak ldmnas enligt
samma struktur som i budgetunderlaget. Den exempeltabell som ESV foreslér utgar
frén tabellen for bestéllningsbemyndiganden i budgetunderlaget med en ytterligare
rad dir myndigheten specificerar nér utestdende ataganden for innevarande ar
berdknas infrias. Raden infogas exempelvis under raden for infriade dtaganden.

Om regeringen gar vidare med ESV:s forslag enligt delrapporteringen och begér in
en uppdaterad prognos av beslutade bestédllningsbemyndiganden, bedémer ESV att
dven tabellen for bestéllningsbemyndiganden i budgetunderlaget bor ha samma
uppstéllningsform (se exempeltabell i bilaga 5), dels for att skapa enhetlighet och
underlitta for myndigheterna och dels for att regeringen ska kunna jamfora
prognosen som lamnas i juli med motsvarande uppgifter i budgetunderlaget.
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ESV:s bedomning &r att forslaget ger riksdag och regering en mer rittvisande bild av
hur mycket av berdknade anslag som redan ar uppbundet i dtaganden fran tidigare ar
och som ddrmed behdver tilldelas anslag.

Raden for infriade ataganden ska endast visa infrianden som har belastat
eller férvantas belasta anslaget

ESV foreslar att raden for infriade &taganden i tabellen for
bestéllningsbemyndiganden i budgetunderlaget endast ska omfatta infrianden som
har belastat eller forvintas belasta anslaget.

Forslaget innebér att en ny rad for ovriga fordndringar infogas i tabellen for
bestillningsbemyndiganden i budgetunderlaget. Infriade dtaganden, som har belastat
eller forvintas belasta anslaget kommande ar, ska fortsatt anges pa raden for infriade
ataganden. Information om de &taganden, som av ndgon anledning inte har belastat
eller forvintas belasta anslaget, ska istillet lamnas pa raden for 6vriga fordndringar
(se exempeltabell i bilaga 5).

Forslaget innebér att infriade ataganden for utfallséret visar faktisk anslagsbelastning
och infriade dtaganden for innevarande ar och framat, forvéntad anslagsbelastning.
ESV bedomer dirfor att forslaget ger riksdag och regering en tydligare bild av den
faktiska och forvintade anslagsbelastningen 6ver tid. Vidare konstaterar ESV att
begreppet infriade dtaganden far en tydligare koppling till anslagsbelastning i
hanteringen av bestillningsbemyndiganden.

Aldre bestéliningsbemyndiganden i budgetunderlaget

ESV foreslar att uppgifter om dldre bestéllningsbemyndiganden ska rapporteras i
budgetunderlaget.

Idag finns det inget krav pa att Iimna information om utestdende dtaganden och
prognos for infrianden for éldre bestillningsbemyndiganden i budgetunderlaget. For
att riksdag och regering ska kunna f4 en fullstdndig bild av den forvintade
anslagsbelastningen kommande &r bedomer ESV att uppgifter om &ldre
bestillningsbemyndiganden ska rapporteras i budgetunderlaget. En forutsittning for
att inhdmta information om dldre bemyndiganden &r att informationen anvénds i
budgetpropositionen, eftersom rapporteringen annars bara blir en administrativ borda
for myndigheterna.

ESV foreslar att en separat tabell, med motsvarande uppstéllning som den som
anviands for aktiva bestillningsbemyndiganden, anvénds for rapportering av dldre
bestillningsbemyndiganden i budgetunderlaget. For innevarande &r ska myndigheten
ange ingdende dtaganden, infriade ataganden, 6vriga fordandringar samt utestdende
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ataganden. Darutover ska dven fordelningen av de utestdende atagandenas infrianden
anges for budgetaret och fram till och med bemyndigandets slutar.

6.2 Forandrade uppstéallningsformer i myndighetens
arsredovisning samt i arsredovisning for staten

ESV foreslar att

— myndigheterna dven redovisar uppgifter om nya ataganden, infriade
ataganden samt dvriga fordndringar i sin arsredovisning

— det gors en Oversyn av hur bestédllningsbemyndiganden redovisas i
arsredovisning for staten

Redovisning av bestallningsbemyndiganden i myndighetens arsredovisning

ESV foreslar att myndigheter i sin arsredovisning dven redovisar uppgifter om nya
ataganden, infriade ataganden och 6vriga fordndringar.

Forslaget innebér att tabellerna Redovisning av dldre bestdillningsbemyndigande och
Redovisning av bestdllningsbemyndigande, som aterfinns som bilaga 3 till forordning
(2000:605) om éarsredovisning och underlag, behdver kompletteras med tva
respektive tre kolumner. Tabellen for dldre bestéllningsbemyndiganden behover
kompletteras med kolumner for infriade dtaganden samt &vriga fordndringar och
tabellen for aktiva bestillningsbemyndiganden behdver kompletteras med kolumner
for nya ataganden, infriade dtaganden samt ovriga forandringar.

ESV konstaterar att myndigheterna idag inte redovisar fullstindig information om
bestillningsbemyndiganden i sina arsredovisningar. Enligt nuvarande tabeller ska
myndigheten redovisa information om ingdende ataganden, utestdende ataganden
samt de utestdende atagandenas fordelning per ar med avseende pa séval aktiva som
dldre bestéllningsbemyndiganden. Uppgifterna ldamnas per anslag, anslagspost eller
delpost.

Konstitutionsutskottet (KU) har framhéllit vikten av att bestéllningsbemyndiganden
hanteras och prévas pa motsvarande sétt som anslag. Riksrevisionen har vidare
papekat att redovisning av dtaganden som kréver bestéllningsbemyndiganden
omfattas av samma krav pa intern styrning och kontroll som
redovisningstransaktioner.

ESV:s forslag innebar att ytterligare uppgifter om bestillningsbemyndigandena
redovisas i myndighetens arsredovisning och dérmed &ven granskas av
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Riksrevisionen p& motsvarande sétt som Ovrig information i arsredovisningen. Det
menar ESV leder till att tillforlitligheten i de uppgifter som myndigheten ldmnar
okar. Det tydliggor ocksa vikten av att information om bestillningsbemyndiganden
redovisas korrekt.

ESV bedomer vidare att forslaget, under forutséttning att de nya uppgifterna dven
presenteras i arsredovisning for staten (se forslag i nésta avsnitt), sdkerstiller att
riksdagen erhaller mer fullstdndiga underlag for att kunna f6lja upp hur regeringen
har utnyttjat sina bestillningsbemyndiganden.

Oversyn av uppgifter till arsredovisning for staten

ESV foreslar att ESV i samrdd med regeringen gor en versyn av redovisningen av
bestillningsbemyndiganden i arsredovisning for staten.

ESV konstaterar att myndigheterna idag, i samband med inrapportering av sirskild
information till arsredovisning for staten, endast rapporterar in vissa av de uppgifter
om bestéllningsbemyndiganden som myndigheterna redovisar i sina
arsredovisningar. ESV beddmer att riksdag och regering behdver informationen i
myndigheternas arsredovisningar for att kunna f6lja upp bestéllningsbemyndiganden
samt fa en tydligare och mer fullstindig bild av statens ataganden. Det géller bland
annat information om hur myndigheten har nyttjat sina bestéllningsbemyndiganden
och hur de forvéntas infrias kommande ar. ESV menar att det skulle bidra till att
riksdag och regering far en mer fullstindig bild av statens utestdende ataganden.

Baserat pa ovan beddmning foreslar ESV att en 6versyn, av vilka uppgifter som ska
redovisas i arsredovisning for staten om bestéllningsbemyndiganden, genomfors.
Syftet med dversynen é&r att redovisningen av bestédllningsbemyndiganden i
arsredovisning for staten ska bli sa &andamalsenlig som mojligt. Detta for att
sikerstilla att riksdagen far den information som krévs for att kunna félja upp hur
regeringen har utnyttjat sina bestéllningsbemyndiganden.

Eventuella tillkommande uppgifter for myndigheter att rapportera in hanteras
lampligen i Hermes, eventuellt i samband med inrapportering av sirskild
information.
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6.3 Utveckling av stod samt kartlaggning av intern process

ESV f0reslar att

— ESV utvecklar stodet med avseende pa hantering och redovisning av
bestillningsbemyndiganden

— ESV gor en 6versyn av kursutbudet for bestdllningsbemyndiganden och
genomfor lampliga utbildningsinsatser dir behov finns

— Regeringskansliet kartlagger processen for bestéllningsbemyndiganden
samt tar fram en process- och rutinbeskrivning for hanteringen och
redovisningen av bestdllningsbemyndiganden inom Regeringskansliet

ESV utvecklar stddet till myndigheterna samt gér en dversyn av kursutbudet

ESV konstaterar att sdvdl myndigheter som departement efterfragar mer stéd om
bestillningsbemyndiganden i form av exempelvis handledningar och utbildningar.

ESV foreslar att det generella stodet for bestdllningsbemyndiganden som ESV idag
erbjuder vidareutvecklas, i syfte att nd en bredare grupp av anvindare. Exempelvis
bor ESV gora en 6versyn av ESV:s handledning Bestdllningsbemyndiganden och
dtaganden i lIopande verksamheten (ESV 2013:52). Héar ser ESV att stddet ska rikta
sig till alla som i ndgon form hanterar bestéllningsbemyndiganden inom
myndigheten, s&vil inom ekonomi som ute i verksamheten. ESV beddmer ocksa att
stodet ska vara utformat sa att det dven ar tillampligt for Regeringskansliet.

ESV foreslar dven att en dversyn av det kursutbud som ESV erbjuder genomfors och
att anpassningar utifran olika mottagares behov gors dir sé ar lampligt. Det kan
omfatta separata webbutbildningar, men dven enskilda utbildningspass pa
exempelvis Statens controllerutbildning (ESV:s programutbildning i
verksamhetsstyrning i statsforvaltningen).

I ESV:s stod anser ESV att det d&ven bor ingd en kravspecifikation pa systemstod som
kan hantera och redovisa bestéllningsbemyndiganden (se avsnitt 5.1.3). I de fall
myndigheter exempelvis planerar att se Gver hanteringen av
bestillningsbemyndiganden kan de med stod av ESV:s kravspecifikation fa
végledning i vilka funktioner som bor inkluderas i utformningen av ett
dndamalsenligt systemstod.
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ESV bedomer att ett utdkat och mer anpassat stdd, i form av utbildningar och
handledningar, bidrar till att 6ka forstaelsen for bestillningsbemyndiganden i staten.

Regeringskansliet bor kartlagga den interna processen for
bestallningsbemyndiganden samt ta fram rutin- och processbeskrivningar

ESV konstaterar att det verkar saknas en tydlig process for att hantera
bestillningsbemyndiganden inom Regeringskansliet. ESV foreslér dirfor att denna
process kartldggs, forslagsvis med stdd av en verksamhetsarkitekt. ESV menar att
kartldggningen sedan bor kunna anvindas som utgdngspunkt i den fortsatta
utvecklingen av Hermes. ESV bedomer att forslaget bidrar till att 6ka kompetensen
om bestéllningsbemyndiganden hos anvéndarna inom Regeringskansliet.

6.4 Forandrade foreskrifter och allmanna rad

ESV f0reslar att

— utgéngspunkten i regleringsbreven bor vara en indikativ fordelning av
infrianden

— ESV ser 6ver definitionen av ett dtagande

Indikativ fordelning i regleringsbreven bor vara utgangspunkten

ESV foreslar att utgangspunkten i regleringsbreven bor vara en indikativ fordelning
av infrianden. Endast i de fall dér regeringen har for avsikt att reglera pé annat sétt
(bindande) bor det framga i anslutning till bemyndigandetabellen. ESV foreslar att
detta regleras 1 ESV:s foreskrifter och allménna réd till 17 § anslagsférordningen
(2011:223).

Eftersom merparten av bemyndiganderamarna har en indikativ férdelning anser ESV
att regleringen blir tydligare om regeringen endast anger fordelningens villkor i de
fall den &r bindande.

ESV bedomer att ovanstéende forslag dven bor beaktas i den fortsatta utvecklingen
av Hermes. I dagsldget behover villkorstexten, som anger att fordelningen per ar ar
indikativ, manuellt skrivas in i Hermes, vilket 6kar risken for att fel uppstar eller att
texten av misstag inte kommer med. I takt med att Hermes utvecklas ser ESV att
villkorstexten som anger att fordelningen per ar dr indikativ bor vara utgangsléaget i
Hermes, dvs. enbart om fordelningen ska vara bindande ska en aktiv atgérd krévas av
anvéandaren.
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ESV ser dver definitionen av ett atagande

ESV foreslar att definitionen av ett atagande, som idag aterfinns i ESV:s foreskrifter
17 § anslagsforordningen (2011:223) samt i ESV:s allménna rad till 2 kap. 4 §
forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag, ses 6ver och om
mojligt tydliggdrs.

ESV konstaterar att myndigheter upplever svérigheter i att bedoma nér ett atagande
som kréver ett bestdllningsbemyndigande uppstar. ESV konstaterar vidare att
nuvarande definition av ett dtagande ldmnar utrymme f6r tolkning. Att ta fram en
definition helt utan tolkningsutrymme &r sannolikt inte mojligt men ESV avser att
utreda vilka fortydliganden som ar mdjliga att gora.

ESV bedomer att forslaget kan minska otydligheten i regelverket och darmed dven
risken fOr att overskridanden sker.

6.5 Konsekvenser av ESV:s forslag

I detta avsnitt redovisar vi ESV:s beddmningar av vilka konsekvenser som forslagen
i denna rapport fér. Vi avgriansar konsekvensbeskrivningen till de aktérer som
behover vidta dtgirder for att 4stadkomma forédndringen samt att beskriva dessa
atgarder.

6.5.1 Konsekvenser for Regeringskansliet

For att genomfora forslaget att kartligga och dokumentera processen for
bestéllningsbemyndiganden inom Regeringskansliet behover forslagsvis en
arbetsgrupp tillséttas med syfte att dels genomfora en kartldggning av processen och
dels ta fram en process- och rutinbeskrivning for hanteringen och redovisningen av
bestéllningsbemyndiganden inom Regeringskansliet.

Forslaget kommer inledningsvis att medfora en 6kad arbetsbelastning for de som
kommer att arbeta med kartliggningen och framtagandet av en process- och
rutinbeskrivning. Pa sikt bedomer dock ESV att arbetet med att hantera och redovisa
bestéllningsbemyndiganden inom Regeringskansliet kommer att bli enklare och
effektivare genom att det finns tydliga och enhetliga riktlinjer for hur de olika
departementen ska arbeta. ESV anser att det 4ven kommer att underlétta for
nyanstéllda att l4ra sig omradet om det finns en dokumenterad process- och
rutinbeskrivning.

Om regeringen beslutar att utgdngspunkten for fordelningen av kommande érs
infrianden ska vara indikativ, i enlighet med ESV:s forslag, kommer
Regeringskansliet endast att behdva ange i myndigheternas regleringsbrev om
fordelningen av infrianden avviker fran detta, dvs. om fordelningen ska vara
bindande. ESV bedomer att forslaget kommer att innebéra en forenkling for
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Regeringskansliet eftersom villkoret anges manuellt i Hermes i samband med
framtagandet av myndigheternas regleringsbrev.

6.5.2 Konsekvenser for ESV

Om ESV:s forslag om dndrad uppstillningsform for bestédllningsbemyndiganden i
budgetunderlaget beslutas, behover ESV ta fram nya foreskrifter och allménna rad
till 9 kap. 3 § forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB).
Forutom en uppdatering av tabellen for bestéllningsbemyndiganden behdver ESV
dven anpassa texterna i foreskrifter och allméinna rad till de &ndringar som forslaget
innebir. Andringarna kommer att hanteras inom ramen for ESV:s érliga
regelgivningsprocess.

For att genomfora forslaget att Aven dldre bestéllningsbemyndiganden ska inga i
budgetunderlaget, behover ESV ta fram en ny tabell specifikt anpassad efter vilka
uppgifter som &r relevanta for dldre bestidllningsbemyndiganden. Tabellen ska sedan,
i likhet med tabellen for aktiva bestillningsbemyndiganden, ingd i ESV:s foreskrifter
till 9 kap. 3 § FAB. ESV:s foreskrifter och allminna rad behover sledes dven
anpassas med avseende pa den nya informationen som myndigheterna behdver lamna
om éldre bestédllningsbemyndiganden. ESV har inom ramen for det hér uppdraget
tagit fram en exempeltabell for aktiva bestéllningsbemyndiganden i budgetunderlaget
(se bilaga 5) som inkluderar samtliga forslag kopplat till &ndrad uppstillningsform.
ESV bedomer dirmed att den 6kade arbetstiden, som forslaget avseende &ldre
bestillningsbemyndiganden innebér, inte vintas bli véasentlig.

Om forslaget om éndrad uppstéllningsform for bestéllningsbemyndiganden i
myndigheternas arsredovisning beslutas, behdver ESV ta fram nya tabeller for
redovisning av s&vil aktiva som dldre bestillningsbemyndiganden. Nuvarande
tabeller aterfinns i bilaga 3 till FAB. ESV har inom ramen for det hir uppdraget tagit
fram forslag p& exempeltabeller (se bilaga 6) varfor den 6kade arbetsbelastningen for
ESV inte forvéntas bli vésentlig.

Om regeringen beslutar att ESV i samrad med regeringen genomfor en dversyn av
hur bestéllningsbemyndiganden redovisas i arsredovisning for staten, behover ESV
forslagsvis tillsdtta en arbetsgrupp som ansvarar for Oversynen. Arbetsgruppen bor
utreda vilka uppgifter om bestillningsbemyndiganden som ska ingé i arsredovisning
for staten for att riksdagen ska fa en s dndamalsenlig uppfoljning av regeringens
nyttjande av bestillningsbemyndiganden som mojligt. Arbetsgruppen kommer ocksa
att behdva se Over vem som ska ansvara for kvalitetssdkring av de nya uppgifterna
och i forekommande fall foreskriva om detta. Om forslaget beslutas kommer
arbetsbelastningen for den tillsatta arbetsgruppen under en begransad period att oka.
Om ESV, till f6ljd av 6versynen, far i uppgift att kvalitetssdkra de nya uppgifterna
kommer arbetet med att ta fram underlaget for arsredovisning for staten att utokas.
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Trots en 6kad arbetsbelastning bedomer ESV att forslaget kommer att ge riksdagen
mer information om statens utestdende ataganden, vilket innebér att riksdagen kan
fatta mer vélgrundade beslut.

Om ESV:s forslag om att se dver definitionen av ett dtagande beslutas, behover ESV
ta fram forslag pé fordndrade foreskrifter och allménna rad dér definitionen idag
aterfinns, dvs. i ESV:s foreskrifter till 17 § anslagsférordningen (2011:223) och i
ESV:s allménna rad till 2 kap. 4 § forordning (2000:605) om &rsredovisning och
budgetunderlag. Eventuella dndringar kommer att hanteras inom ramen for ESV:s
arliga regelgivningsprocess.

Om regeringen beslutar att utgdngspunkten for férdelningen av kommande érs
infrianden ska vara indikativ, i enlighet med ESV:s forslag, behover ESV ta fram
forslag pa hur detta kan regleras i ESV:s foreskrifter och allménna rad till 17 §
anslagsforordningen (2011:223). Arbetsinsatsen for att ta fram ett sidant forslag
beddémer ESV som mindre omfattande.

Forslaget om att ESV ska utveckla stodet till myndigheterna samt géra en oversyn av
kursutbudet kommer initialt innebéra en dkad arbetsinsats kopplat till ESV:s
utbildningsverksamhet. ESV beddmer dock att detta i forlingningen kommer att 6ka
forstaelsen for samt effektivisera hanteringen av bestéllningsbemyndiganden.

6.5.3 Konsekvenser for Riksrevisionen

Om ESV:s forslag att utoka informationen som myndigheterna lamnar om
bestéllningsbemyndiganden i sina arsredovisningar beslutas, kommer Riksrevisionen
att behdva utdka sin granskningsinsats av myndigheternas &rsredovisningar sa att
dven dessa nya uppgifter ingar. Myndigheternas grad av intern styrning och kontroll
kommer att paverka hur stor Riksrevisionens granskningsinsats av de nya uppgifterna
blir.

6.5.4 Konsekvenser for myndigheterna

Om ESV:s forslag att andra uppstéllningsformen for bestillningsbemyndiganden i
budgetunderlaget beslutas av regeringen kommer myndigheterna att behdva lamna
utdkad information. ESV bedomer att avlimnandet av de nya uppgifterna inte
nddvéndigtvis behover innebdra 6kad arbetsbelastning. Anslagsnivaerna ldmnas
exempelvis redan idag i en annan tabell i budgetunderlaget. Konsekvensen av
forslaget handlar snarare om att myndigheterna behdver gora ttare uppfoljningar av
myndighetens 4taganden. Ar myndighetens interna styrning och kontroll god
bedomer ESV att den utékade uppgiftslimningen inte behdver leda till ndgon dkad
arbetsbelastning.
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ESV:s forslag om att myndigheterna ska rapportera dldre bestéllningsbemyndiganden
i budgetunderlaget kommer inte innebéra nagra storre forandringar eftersom den
informationen redan ldmnas i myndighetens &rsredovisning idag.

Om regeringen beslutar att tabellerna for bestillningsbemyndiganden i
myndigheternas arsredovisning ska @ndras, enligt ESV:s forslag, kommer
myndigheterna att behdva lamna fler uppgifter i samband med uppréttandet av
arsredovisningen. Uppgifterna lamnas sedan tidigare i samband med
budgetunderlaget. Darmed ser ESV inte att forslaget kommer att innebéra en 6kad
arbetsbelastning for myndigheten.
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Bilaga 1 Uppdragsbeskrivning

Uppdragsbeskrivningen i ESV:s regleringsbrev for budgetaret 2022
(Fi2021/04004)

Bestillningsbemyndiganden - Stodsystem, prognoser och anvindning
Myndigheten ska genomf6ra en kartliggning och analys av

— de systemstdd som myndigheter anvénder sig av och som ligger till grund for
redovisning av ekonomiska ataganden och infrianden av dessa i forhallande till
tilldelade bestillningsbemyndiganden

— hur dessa systemstdd &r kopplade till andra relevanta systemstod sasom
investeringsplaner, bidragssystem och den ekonomiska redovisningen

— orsaker till de 6verskridanden av bestéllningsbemyndiganden som skett under
20162021

— fOrutséttningarna for att inhdmta en prognos fran myndigheterna om ataganden
och infrianden for beslutade bestédllningsbemyndiganden sé att
budgetpropositionen kan baseras pa ett mer aktuellt underlag 4n myndigheternas
budgetunderlag.

Myndigheten ska analysera om det gér att skapa forebilder for utformning av
systemstdd for bestidllningsbemyndiganden, och i sé fall [dmna forslag om hur sddana
bor spridas till myndigheterna samt vilken roll Ekonomistyrningsverket skulle kunna
ha i det fortsatta arbetet. Myndigheten ska vidare analysera om forstaelsen for
systemet med bestillningsbemyndiganden kan 6kas genom att fordndra begrepp eller
uppstéllningsformer och i sé fall Idmna forslag om detta. Slutligen ska forslag lamnas
om vilka prognoskrav som bor stéllas och hur prognoser for
bestéllningsbemyndiganden skulle kunna inhdmtas fran myndigheterna infor
budgetpropositionen.

Avstdmning ska ske med Regeringskansliet (Finansdepartementet) under arbetets
ging. Myndigheten ska redovisa prognosdelen av uppdraget till Regeringskansliet
(Finansdepartementet) senast den 31 maj 2022. Uppdraget ska i dvrigt rapporteras
senast den 30 september 2022.
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Bilaga 2 — ESV:s delrapportering Prognoser for
bestallningsbemyndigande infor
budgetpropositionen

Uppdraget

Regeringen har i regleringsbrevet for Ekonomistyrningsverket (ESV) for 2022 gett
myndigheten ett uppdrag om bestéllningsbemyndiganden,
”Bestillningsbemyndiganden - Stdsystem, prognoser och anviindning” *® En del
av uppdraget bestar i att ESV ska genomfora en kartlaggning och analys av
forutsittningarna for att inhdmta en prognos fran myndigheterna om &taganden och
infrianden for beslutade bestdllningsbemyndiganden. Detta for att
budgetpropositionen ska kunna baseras pé ett mer aktuellt underlag &n
myndigheternas budgetunderlag. Vidare ska ESV ldmna forslag om vilka
prognoskrav som bor stillas och hur prognoser for bestdllningsbemyndiganden
skulle kunna inhdmtas fran myndigheterna infor budgetpropositionen. Denna del av
uppdraget ska redovisas senast 31 maj 2022. Uppdraget i 6vrigt ska redovisas
senast 30 september 2022. ESV ldmnar i enlighet med dverenskommelse med
Finansdepartementet denna delrapportering i form av en promemoria.

Befintliga prognoser
Bestallningsbemyndiganden i budgetunderlaget

En myndighet ska senast den 1 mars lamna forslag i budgetunderlaget om behov av
bestéllningsbemyndigande.” For varje slag av dtagande och dndamal ska
myndigheten ange det begirda bemyndigandebeloppet. Myndigheten ska dven
ange berort anslag och till vilket arligt belopp de framtida utgifterna berdknas
uppgd. Vidare ska myndigheten ange ett slutar for atagandenas infriande. Om
myndigheten tidigare tilldelats ett bemyndigande fér samma dndamal ska utfallet
redovisas respektive prognosticeras for Ar -1 och Ar 0.3° Riksdagen beslutar om
bestillningsbemyndiganden per anslag efter forslag fran regeringen i
budgetpropositionen. Regeringen fordelar sedan ut bestdllningsbemyndigandet pa
aktuella anslagsposter.

28 Regleringsbrev fér budgetaret 2022 avseende Ekonomistyrningsverket, Fi2021/04004 (delvis), 2021-12-22
29 g kap. 3 § forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB)
30 ESV:s féreskrifter till 9 kap. 3 § FAB
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For respektive &ndamél och anslag ska myndigheten l&mna uppgifter enligt
foljande struktur.

Ar 1 Aro Ar1 Ar 2 Ar3 Ar 4-XX (5)
Utfall Utfall Berakn. Berakn. Berakn. Berakn.

Ingadende ataganden (1) - - -

+ Nya ataganden (2) - - -

- Infriade ataganden (3)

Utestaende ataganden - - R
vid arets slut (4)

Tilldelad/féreslagen - - R
bemyndiganderam

1. Ingaende ataganden: Ataganden som gjorts tidigare &r med stéd i bemyndigande.

2. Nya ataganden: Ataganden som beréknas géras under aret och som medfér utgifter under
féljande budgetar.

3. Infriade ataganden: Infriande av ataganden gjorda under tidigare ar med stéd i
bemyndiganden.

4. Utestaende ataganden: Summan av alla dtaganden vid arets slut som gjorts eller beréknas
g6ras med stéd av ett tilldelat bemyndigande under innevarande eller tidigare ar och som
kommer att leda till utgifter under féljande budgetar.

5. Slutar: Myndigheten ska har ange ett slutar fér atagandenas infrianden, exempelvis 20152018.

Nér budgetunderlaget 1dmnas finns beslutade bemyndiganderamar for utfallsaret
(Utfall, Ar-1) samt for innevarande ar (Prognos, Ar 0). Det gors inte nigon
sarredovisning i budgetunderlaget av hur prognosticerade utestdende ataganden &r
0 kommer att infrias kommande ar utan dessa redovisas tillsammans med
ataganden som berédknas ingds under ar 1.

Den information som myndigheterna lamnar i budgetunderlaget ligger till grund
for, men behover inte Gverensstimma med, de bestdllningsbemyndiganden som
regeringen foreslar till riksdagen i budgetpropositionen (Berikn., Ar 1). De
bemyndiganderamar som slutligen foreslés i budgetpropositionen kan ocksa ha
paverkats av ramberedningen inom Regeringskansliet.

Information om bestillningsbemyndiganden behover bara ldmnas i
budgetunderlaget om myndigheten behdver en ny bemyndiganderam eller for att
foresla belopp for kommande &r for en existerande ram. Informationen ldmnas inte
i informationssystemet Hermes, utan framgar endast i budgetunderlaget som
myndigheten lémnar in till regeringen via e-post. Det finns inte ndgot krav pé att
lamna information i budgetunderlaget om utestaende ataganden och prognos for
infrianden for dldre bestidllningsbemyndiganden.



Andra prognoser under I6pande ar

Det finns inga krav i regelverk pé att myndigheterna ska ldmna nagon form av
prognoser till regeringen under aret. S& gott som alla myndigheter har dock krav pa
att limna anslagsprognoser. I respektive myndighets regleringsbrev regleras &rligen
att anslagsprognoser ska lamnas vid angivna datum for innevarande samt tre
ytterligare &r. Dessa prognoser ldmnas i Hermes.

Det forekommer ocksa andra krav pa prognoser i enskilda myndigheters
regleringsbrev. Tillviaxtverket ldmnar t.ex. prognoser for
bestéllningsbemyndiganden vid tre tillfdllen under aret. Det forekommer ocksa att
myndigheter ldmnar prognoser for avgiftsbelagda verksamheter.

Behovet av uppdaterade prognoser

Nir riksdagen beslutar om ett bestdllningsbemyndigande innebar det samtidigt att
riksdagen atar sig att anvisa anslagsmedel som ska ticka &taganden som ska infrias
i framtiden. Det finns alltsé ingen mojlighet for riksdagen att inte anvisa anslag for
det aktuella Andamalet. Utestaende ataganden i slutet av ett ar utgor en lagsta niva
for hur stort anslag riksdagen maste anvisa for det &ndamal som ett tidigare lamnat
bestillningsbemyndigande avser. Atagandena fordelas dock vanligtvis pa flera ar
och anslag behover anvisas for samtliga perioder.

I likhet med tabellstrukturen i budgetunderlaget, saknar tabellerna for
bestidllningsbemyndiganden i budgetpropositionen information om hur
prognosticerade utestdende dtaganden ar 0 kommer att infrias kommande ar. Dessa
redovisas, precis som i budgetunderlaget, tillsammans med infrianden av
berdknade nya ataganden for det &r budgeten avser.

Niér budgetpropositionen 1dmnas i september &r prognosuppgifterna fran
budgetunderlagen runt ett halvar gamla. Det finns darfor skél att tro att
myndigheterna har tillgdng till ny information om innevarande érs ataganden som
kan innebéra att budgetpropositionen avseende kommande ar kan baseras pa mer
aktuella underlag. Med en prognos, specifik for innevarande ars utestdende
ataganden och hur de berdknas infrias framover, har regeringen dels en mojlighet
att beakta forandrad prognosinformation i budgetarbetet, dels ldmna mer aktuell
information till riksdagen om hur mycket av framtida anslag som &r uppbundet.

Som tidigare ndmnts ldmnar myndigheterna prognoser under aret for anslag, men
inte for bestéllningsbemyndiganden. Anslag och bestillningsbemyndiganden
paverkas i stor utstriickning av samma faktorer. Okade anslag till f6ljd av nya
beslut och reformer kan péverka behovet av 6kade bemyndiganderamar. Om
myndigheternas anslagsprognoser kompletteras med en prognos for
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bestillningsbemyndiganden far regeringen tillgéng till mer aktuell information om
anslagsbehoven kommande &r.

I nedanstéende tabell har vi jamfort de berdknade ingdende tagandena 2022 per
utgiftsomréde enligt budgetpropositionen?! med faktiska ingdende dtaganden 2022
enligt utfallet i arsredovisningen for staten 202132
utgiftsomraden avviker faktiska ataganden relativt mycket fran berdknade.
Generellt ar de faktiska atagandena ldgre dn vad som berdknats i

. Tabellen visar att for vissa

budgetpropositionen. Om en uppdaterad prognos hade gett en bittre
overensstimmelse, eller om avvikelser beror pd hiandelser som myndigheten inte
hade kunnat forutse innan budgetpropositionen, gar inte att veta med sékerhet.
Tabellen indikerar dock att det borde finnas utrymme att forbattra kvaliteten i
uppgifterna om ingdende ataganden for det ar budgeten avser.

Utgiftsomrade Beraknade Faktiska ingdende Faktiska i
ingaende ataganden 2022 forhallande till
ataganden 2022 i (mnkr) forvintade

BP 2022 (mnkr)

1 Rikets styrelse 315 262 83 %
2 Samhallsekonomi och 140 84 60 %
finansforvaltning

4 Rattsvasendet 139 97 70 %
5 Internationell samverkan 157 164 104 %
6 Forsvar och samhallets 84 949 79 931 94 %
krisberedskap

7 Internationellt bistand 116 655 99 328 85 %
8 Migration 826 147 18 %
9 Halsovard, sjukvard och social 4800 4 850 101 %
omsorg

13 Jamstalldhet och nyanléanda 367 82 22 %
invandrares etablering

14 Arbetsmarknad och arbetsliv 21512 17 988 84 %
15 Studiestdd 4 0 0%
16 Utbildning och 55 579 52 733 95 %
universitetsforskning

17 Kultur, medier, trossamfund och 889 787 89 %
fritid

18 Samhallsplanering, 9620 9275 96 %
bostadsférsorjning och byggande

samt konsumentpolitik

19 Regional utveckling 4 837 4373 90 %
20 Allméan miljé- och naturvard 10 466 9130 87 %
21 Energi 5365 4 476 83 %

31 Regeringens proposition 2021/22:1, Budgetpropositionen fér 2022, 16 september 2021, s. 161
32 Regeringens skrivelse 2021/22:101, Arsredovisning fér staten 2021, 13 april 2022, s. 193
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Utgiftsomrade Berédknade Faktiska ingdende Faktiska i
ingaende ataganden 2022 forhallande till
ataganden 2022 i (mnkr) forvantade
BP 2022 (mnkr)

22 Kommunikationer 201 286 181 182 90 %

23 Areella néringar, landsbygd och 7 880 7998 101 %

livsmedel

24 Naringsliv 3926 3837 98 %

25 Allméanna bidrag till kommuner 0 0 -

529 712 476 724 90 %

Kan myndigheterna lamna uppdaterade prognoser?

Inom ramen for uppdraget har ESV i en enkit fragat samtliga myndigheter, som
har tilldelats ett bestdllningsbemyndigande for 2022, om mdjligheter och eventuella
hinder for att Idmna uppdaterade uppgifter om bestédllningsbemyndiganden infor
budgetpropositionen, till exempel i samband med att de ldmnar anslagsprognos i
juli.

ESV:s sammantagna bedomning &r att merparten av myndigheterna kan ldmna en
prognos i juli utan stérre problem. Négra myndigheter anger dock att skillnaden
mellan den information som finns tillgdnglig i mars respektive i juli inte &r sa stor
eftersom tyngdpunkten for verksamheten, t.ex. bidragsutbetalningar som kan
paverka utestadende ataganden vid arsskiftet, ligger under senare delen av aret. En
uppdaterad prognos innebdr alltsé inte per automatik en storre prognosprecision for
dessa myndigheter. Ett antal myndigheter ndmner att framtagandet av prognoser
skulle innebéra ett visst merarbete samt att arbetsuppgiften behdver utforas under
semesterperioden. I vissa fall nimns semesterperioden som ett visentligt problem,
framf0r allt ndr sammanstillning av information krdver manuellt framtagna
underlag fran flera delar av myndigheten och andra organisationer. Nagra fa
bedomer att det finns svarigheter med att gora prognoser for den verksamhet som
bemyndigandet avser, bl.a. beroende pa avsaknad av systemstod.

Beaktat de svérigheter som ett antal myndigheter nimnt nér det kommer till att ta
fram aktuella uppgifter kan kvaliteten 1 prognoserna sannolikt variera mellan
myndigheterna. ESV ser dock inte det som ett skél till att avstd frén att begira in
prognoser. For vissa verksamheter kommer uppgifter som lamnas i juli avseende
bestillningsbemyndiganden av olika anledningar inte ha forédndrats i ndgon storre
utstrackning sedan budgetunderlaget ldmnades i mars. Detta kan vara ett skal att
inte begéra in en prognos eftersom det dé enbart innebér en administrativ borda for
bade myndigheten och Regeringskansliet.
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Forslag
Vilka prognoskrav bor stallas pa myndigheterna

Om regeringen anser sig ha behov av uppdaterade prognoser for beslutade
bestéllningsbemyndiganden infér budgetpropositionen, foresldr ESV att dessa
lamnas samtidigt som anslagsprognosen i juli, vilket for de flesta myndigheter ar
det sista prognostillfillet innan budgetpropositionen ska limnas.** ESV anser att
prognosen for bestéllningsbemyndiganden bor ldmnas vid samma tillfdlle som en
anslagsprognos eftersom bestéllningsbemyndiganden i huvudsak péverkas av
samma faktorer som anslag.

Av uppdraget till ESV framgar att prognosen ska avse dtaganden och infrianden for
beslutade bestédllningsbemyndiganden, dvs. en prognos for innevarande ar. Det
medger dock inte att myndigheterna kan foresld dndringar av ramar for
bestillningsbemyndigande, varken for innevarande eller kommande ar. For detta
finns andra processer. En fordndrad prognos for utestaende dtaganden for
innevarande ar far dock foljdeffekter pa prognosen avseende kommande ar och
sadana konsekvensidndringar ska inkluderas i prognosen.

ESV foreslar att prognosen i huvudsak ldmnas enligt samma struktur som i
budgetunderlaget. Fordndringar jaimfort med beloppen i budgetunderlaget ska
myndigheten kommentera och forklara. Utdver den information som framgér av
tabellen enligt budgetunderlaget behdver regeringen, som framgér av avsnitt 3,
ocksa information om hur utestdende ataganden innevarande ar berdknas infrias
efterfoljande ar, dvs. ndgon form av sirredovisning av hur prognosticerade
utestdende dtaganden ar 0 kommer att infrias kommande ar. Ett sétt att [imna sadan
information skulle kunna vara att utdka tabellen med en ny rad dér myndigheten
specificerar nér utestaende ataganden for ar 0 berdknas infrias.

33 En av de berérda myndigheterna, Myndigheten fér press, radio och tv, lamnar inte nagon anslagsprognos i juli, i alla
fall inte under 2022, utan senast i april innan budgetpropositionen
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Exempeltabell prognosuppdatering

Aro Ar1 Ar2 Ar3 Ar4

Prognos Berakn.  Berikn. Berikn. Berikn.

Ingaende ataganden = o -

+ Nya ataganden - - -

- Infriade ataganden

Varav infrianden av -
utestaende ataganden &r 0

Utestaende ataganden vid = = Z
arets slut

Tilldelad/féreslagen = > -
bemyndiganderam

Uppdatering av prognos fér innevarande ar och konsekvenséndringar efterfljande ar, enbart
vitmarkerade celler uppdateras. Gramarkerade celler utan streck ska fyllas i med de uppgifter som
ldmnades i budgetunderlaget.

Prognoskravet kan forslagsvis anges under en egen rubrik i regleringsbreven, i
anslutning till kravet pé anslagsprognoser, t.ex. ”Prognoser fér myndighetens
bestillningsbemyndiganden”. Foljande bor framga:

* att myndigheten ska ldmna en uppdatering av den eller de tabeller for
bestdllningsbemyndiganden som lamnades i budgetunderlaget,
kompletterat med information om hur utestdende ataganden for
innevarande &r (Ar 0) beriiknas infrias. For berdkningar avseende &r 1 och
framét ska enbart konsekvenséandringar till f6ljd av &ndrad prognos for ar 0
goras. Tilldelade/foreslagna bemyndiganderamar ska vara ofordandrade,
vilket innebdr att utestdende ataganden inte far overskrida
tilldelad/foreslagen bemyndiganderam.

* att prognosen ska kommenteras i forhallande till uppgifterna i
budgetunderlaget

*  hur prognosen ska ldmnas

* nir prognosen ska ldmnas

For att alla prognoser ska rapporteras pa ett enhetligt sétt bor dven en
exempeltabell kommuniceras till myndigheterna i sérskild ordning. En kortsiktig
16sning skulle exempelvis kunna vara genom ett sarskilt regeringsbeslut eller som
en bilaga till regleringsbrevet. Pa sikt ser ESV att prognosen bor rapporteras i
Hermes enligt forslagen i avsnitt 5.2.

ESV gor ingen bedomning om det &r nddvandigt att begéira uppdaterade prognoser
fran samtliga myndigheter och for samtliga anslag som har ramar for
bestillningsbemyndiganden.
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Eftersom prognoser for dldre bestdllningsbemyndigande inte ingér i
budgetunderlaget eller budgetpropositionen lamnar ESV inget forslag om prognos
for dessa 1 nuldget.

ESV:s iakttagelser avseende férslaget

ESV noterar vissa utmaningar med forslaget om att inhdmta en uppdaterad prognos
for bestéllningsbemyndiganden och som vi anser att regeringen bor ha i dtanke vid
utformningen av ett prognoskrav.

Den information som myndigheterna lamnar i budgetunderlaget ligger till grund
for, men behover inte Gverensstimma med, de bestidllningsbemyndiganden som
regeringen foreslar till riksdagen 1 budgetpropositionen till f6ljd av
budget/ramberedningsprocessen. Tabellerna till budgetpropositionen avseende
bestillningsbemyndiganden for respektive anslag dr darmed, till stor del, lasta vid
foreslaget prognostillfille. Det dr dérfor viktigt att det tydliggdrs inom
Regeringskansliet hur tabellerna till budgetpropositionen ska uppdateras baserat pa
prognoserna.

Om myndigheterna lamnar uppdaterade prognoser avseende
bestéllningsbemyndiganden i samband med anslagsprognosen i juli paverkas de
utestdende dtagandena innevarande ar och foljaktligen ingdende &taganden
néstfoljande ar. Det innebdr att det finns en risk for att tilldelad och foreslagen
bemyndiganderam skulle kunna &verskridas i prognosen. Om sa &r fallet maste
myndigheten justera nya ataganden &r 1 sé att den foreslagna ramen enligt
budgetunderlaget inte dverskrids. Eftersom prognosen enbart syftar till att
regeringen ska kunna ldmna mer aktuell information till riksdagen avseende
framtida anslagsbelastning till f61jd av ingdngna avtal ar 0, ar det viktigt att
myndigheterna inte uppfattar kravet pa en uppdaterad prognos som en mdjlighet att
dska nya bemyndiganderamar. Det innebér att i kravet pa prognos i
regleringsbrevet behover det tydligt framgé att tilldelade/foreslagna
bemyndiganderamar i tabellen for prognosen ska vara oféréndrade.

Aven befintliga tabeller i budgetunderlaget och i budgetpropositionen kan p sikt
behova utdkas med en ny rad dir myndigheten specificerar nér utestdende
ataganden for ar 0 beréknas infrias.

Om regeringen genomfor fordndringar som paverkar t.ex. begrepp och
uppstéllningsformer avseende bestéllningsbemyndiganden, behdver den
information som begérs in i prognoser anpassas efter det. Om det stills krav pa
prognoser i regleringsbreven for 2023 kommer det troligen inte ha skett nagra
sddana fordndringar.
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Hur bor prognoserna inhamtas fran myndigheterna

Langsiktigt

Den fortsatta digitaliseringen av budgetprocessen innefattar bland annat utveckling
av hanteringen av finansiella befogenheter. ESV ser det dédrfor som naturligt att
myndigheterna pa sikt ska rapportera in information om
bestillningsbemyndiganden i Hermes. Nér informationen om
bestéllningsbemyndiganden i budgetunderlaget lamnas i Hermes bor dven
prognoser ldmnas i Hermes med mojlighet att kommentera eventuella forandringar
jamfort med budgetunderlaget. Det blir d& ocksd mdjligt for regeringen att pa ett
enklare sétt styra hur uppstéllningen av prognoserna ska se ut och vilken
information som ska vara forifylld t.ex. utifrin myndighetens budgetunderlag eller
utifrdn ramberedningsprocessen. Informationen behdver dven kunna tas emot och
hanteras i Hermes av Regeringskansliet. En komplett sddan losning &r sannolikt
inte pa plats till ett prognostillfille sommaren 2023, men bor enligt ESV vara den
langsiktiga inriktningen.

Prognoser 2023

Om ingen systemutveckling genomfors behdver prognoserna, precis som
budgetunderlaget, ldmnas till regeringen med e-post. I dagsldget finns i praktiken
ingen majlighet att limna och ta emot prognoser for bestéllningsbemyndiganden i
Hermes. Det enda potentiella alternativ som finns &r att bifoga filer till
kommentarer till anslagsprognoser pa enskilda anslag. Att ldgga in information om
bestillningsbemyndiganden pé det séttet innebér, pd samma sétt som idag, att
informationen blir ostrukturerad och ddrmed svar for Regeringskansliet att
overblicka och bearbeta.

Tekniskt sett skulle myndigheterna kunna ldmna prognoser i Hermes redan 2023
forutsatt att viss systemutveckling genomfors. Det kan t.ex. vara mgjligt att
utveckla ett enkelt formulédr i Myndighets-Hermes diar myndigheterna kan 1&dmna
sina prognoser. Nyttan med att utveckla ndgon form av enkel inrapportering ar att
Regeringskansliet far informationen samlad och strukturerad pé ett enhetligt sitt.
Det gor det dven mdjligt for Regeringskansliet att ta ut informationen for vidare
bearbetning. En nackdel &r att systemutvecklingen kommer behdva goras om i
nértid vilket innebdr hogre utvecklingskostnader och forsenad utveckling av
helhetslosningen for hanteringen av bestillningsbemyndiganden i Hermes.

ESV gor ingen beddmning huruvida en sddan systemutveckling ér praktiskt
genomforbar till 2023 eftersom det behdver vara en del i prioriteringen av samtliga
systemutvecklingsbehov.
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Konsekvenser

Ett krav pa att lamna prognoser innebér ett merarbete som behover utforas under
semesterperioden for de myndigheter som har bestillningsbemyndigande. Hur
omfattande det merarbetet blir varierar stort mellan olika myndigheter, bade
beroende pd omfattningen av bemyndiganden men ocksa pa vilka systemstod och
rutiner myndigheten har for 16pande uppfoljning under &ret. Hur prognoserna ska
lamnas in med de 16sningar som dr mojliga 2023 péverkar sannolikt inte
myndigheterna i ndgon storre utstrackning.

Nyttan for regeringen och Regeringskansliet &r pa kort sikt framst att f& mer
aktuella uppgifter. Det kan dock behdva klargoras vilka uppgifter i
budgetpropositionen som dr mojliga att justera med stod av prognosen och hur det
ska ske. Det innebar ett visst merarbete for Regeringskansliet att hantera
prognosuppgifterna.
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Bilaga 3 Enkatfragor till myndigheter

Enkatfragor till myndigheter

I anslutning till varje fraga fanns mojlighet att i fritext lamna kommentarer och

utokad information.

10.

Vad anvénder ni for att hantera myndighetens bestéillningsbemyndiganden,
t.ex. for att folja upp och redovisa ataganden och infrianden?

Om ni har ett systemstdd, beskriv systemet, till exempel vad det &r for
system, vilka funktioner som finns, m.m.

Om ni har ett systemstod, har det nagon koppling till andra systemstod som
till exempel ert bokforingssystem eller ett drendehanteringssystem?

Bedomer ni att ert systemstdd dr &ndamalsenligt for att sékerstilla en god
intern styrning och kontroll for hanteringen av myndighetens
bestéllningsbemyndiganden?

Bedomer ni att ert systemstdd skulle kunna vara en forebild, eller en
utgéngspunkt for att ta fram en forebild, for systemstod for
bestéllningsbemyndiganden som fler myndigheter kan anvinda?

Har myndigheten en bemyndiganderam som andra myndigheter ingar
ataganden mot? Hur fér ni i sé fall information frdn den beslutande
myndigheten om gjorda ataganden och hur sikerstiller ni att
bemyndiganderamen inte dverskrids?

Beskriv kort hur ni arbetar 16pande under aret med att f6lja upp planerade
ataganden, utestdende dtaganden och infrianden, uppréttande av prognoser,
m.m.

Redogor for mojligheter och eventuella hinder for att limna uppdaterade
uppgifter om bestillningsbemyndiganden infér budgetpropositionen, till
exempel i samband med att ni lamnar anslagsprognos 1 juli.

Begrepp som anvinds ér till exempel “bestillningsbemyndigande”,
“infriande”, "atagande” och “omvéardering”. Tror ni att fordndringar av
begrepp skulle underlitta forstaelsen for och hanteringen av

bestillningsbemyndiganden?

Tror ni att forédndringar av uppstéllningsformer, till exempel i regleringsbrev,
budgetunderlag och &rsredovisning, nér det giller
bestéllningsbemyndiganden skulle underldtta forstaelsen for och hanteringen
av bemyndiganden?

87



BILAGA 3 ENKATFRAGOR TILL MYNDIGHETER

88

11.

12.

13.

14.

15.

Vad tror ni skulle kunna minska risken for 6verskridanden?

Ni har fatt en modifierad revisionsberéttelse pa grund av dverskridande av er
bemyndiganderam eller att dtaganden gjorts utan ram under perioden 2016-
2020. Vad beddmer ni var orsaken till att 6verskridandet skedde?

Vilka atgérder har ni eller ndgon annan aktor vidtagit for att det inte ska ske
nya overskridanden?

Far vi kontakta er om vi har foljdfragor? Vem kontaktar vi i sé fall? Ange
namn och e-post:

Som en del av uppdraget kommer vi eventuellt att genomfora seminarier
senare i var for att diskutera hur hanteringen av bestéllningsbemyndiganden
kan utvecklas. Ar ni intresserade av att delta i en sddan diskussion?
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Bilaga 4 Enkatfragor till Regeringskansliet

Enkatfragor till Regeringskansliet

1. Vilka arbetsuppgifter i din roll pa Regeringskansliet dr kopplade till
bestillningsbemyndiganden? Beskriv sé detaljerat som mdjligt och ge girna
exempel hur du arbetar med bestillningsbemyndiganden kopplat till
t.ex. budgetunderlaget, budgetpropositionen, regleringsbrev och i
arsredovisningen.

2. Ser du nagra utmaningar med hanteringen av bestillningsbemyndiganden ur
ett RK-perspektiv, exempelvis kopplat till processen for hanteringen av
bestillningsbemyndiganden, begrepp, uppstéllningsformer eller systemstod?
Beskriv sé detaljerat som mojligt och ge gérna exempel.

3. Ar kopplingen mellan bestillningsbemyndigande och framtida
anslagsbelastning tydlig ur ett RK-perspektiv eller dr detta ndgot som orsakar
svarigheter i hanteringen av anslag och bestéllningsbemyndiganden? Finns
det behov av att tydliggora denna koppling och i sé fall pa vilket sétt?

4. Begrepp som anvéinds i processen for bestillningsbemyndiganden ar
exempelvis “bestéllningsbemyndigande”, ”infriande”, “atagande” och
”omvérdering”. Tror du att fordndringar av begrepp skulle underlatta
forstéelsen for och hanteringen av bestillningsbemyndiganden? Om ja, ange
vilka begrepp du anser skulle behova forédndras och ge girna forslag pa nya

bendmningar.

5. Tror du att forandringar av uppstéllningsformer (ex. nya/édndrade rader,
summeringar) i regleringsbrev, budgetunderlag, budgetpropositionen och
arsredovisning, nar det géller bestillningsbemyndiganden skulle underlatta
forstaelsen for och hanteringen av bestéllningsbemyndiganden? Om ja,
beskriv sa detaljerat som mojligt hur en sddan fordandring skulle se ut och hur
den skulle underlatta hanteringen av bestillningsbemyndiganden.
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Bilaga 5 Exempeltabell budgetunderlaget

Bestallningsbemyndigande for anslag X:X

Tuszental kronor
Ar-1 Arn Ari Arz Ar3 Ar 433 (9)
Utfall Prognos Berdkn. Berdkn. Berdkn. Berdkn.

(=]

Ingdende dtaganden (1) 1 500 000 1 300 000

=]

+ Mya &taganden (2) 1100 000 1200 000

- Infriade dtaganden (3} 0 -750 000 -500 000 -750 000 -650 000 -r00 000

Varav infriade a

Aro (4) -G00 000 0

vvvvv 0 0 0
Ovriga fordndringar av
dtaganden (5) 0 -50 000
Utestaende ataganden vid
arets slut (6) 1 500 000 1 800 000 2 100 000
Tilldeladiforeslagen
bemyndiganderam (7} 2 300 000 2 300 000 2 200 000
Berdknad anslagsnivé (3) 1300 000 1200 000 1200 000

1. Ingdende dtaganden: Ataganden som gjorts tidigare ar med stod | bemyndigande.

2. Nya dtaganden: Atoganden som bertiknas géras under Gret och som medfér utgifter under féljande
budgetar.

3. Infriode ataganden: Infriande ov dtaganden gjorda under tidigare Gr med stid | bemyndiganden. Endast
de infrianden som har belastat eller fiérvintas belasto anslog.

4, Varav infriade ataganden av utestdende dtaganden ar 0: Specifikation av den del av infriade Gtaoganden
som avser utestdende Stogandesn dr 0.

5. Cvriga férdndringar av dtoganden: Den del av infriode Gtoganden som ints hor belastat ansloget,
exempelvis Gtoganden som stélls in, omvirderingar etc.

6. Utestdende ataganden vid drets slut: Summan av alla Gtoganden vid drets slut som gjorts eller berdknas
géiras med stid av eft tilldelat bemyndigande under innevarande eller tidigare dr och som kommer aft leda
till utgifter under filjonde budgetar.

7. Tilldelad/féreslagen bemyndiganderam: Tilldelads ramar (Ar -1 och Ar 0) ska Gverensstimma med
beslutade ramar i regleringsbrev inklusive eventuello ndringsbesiut.

8. Berfiknad anslogsniva: Berdknade anslogsnivder anges per anslogspost och ska dverensstimma med

anslagsprognas i budgetunderlaget

8, Slutar: Myndigheten ska héiir ange ett slutdr fér togandenas infrianden, exempelvis 2015-2018.

Foréndringar jamfort med befintlig tabell presenteras i rott.
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Bilaga 6 Exempeltabell arsredovisning

Redovisning av bestallningsbemyndigande (1)

Anslag (2) / Tilldelat Ingdende Nya Infriade Ovriga Utestdende Utestdende
Anslagsbenamning |bemyndigande 3taganden dtaganden (3) Ataganden(4) fordndringar (5] dtaganden &tagandenas
fardelning per

ar(6)

Ar |Ar Ar Ar Etc

1|2 3 4
Redovisning av dldre bestallningsbemyndigande (7)
Anslag (8) / Ingdende Infriade Ovriga Utestdende Utestiende dtagandenas
Anslagsbenamning |ataganden ataganden (9) forandringar (10) dtaganden férdelning per &r (11)

Ari1 |Ar2  Ar3  Ar4a  Etc

1. Enbart dtaganden som gérs med stiéd av bemyndiganden enligt 17 § férsta stycket anslagsférordningen.
2. Anslag eller anslagspast eller delpost.

3. Atoganden som berdknas géras under dret och som med|

4. infriande av Gteganden gjorda under tidigare dr med stod i bemyndiganden. Endast de infri

belastat eller férvintas belasta anslag.

5. Den del av infriade Gtaganden som inte har belastat anslaget, exempelvis Gtagandsn som stélls in,
omvdrderingar etc.

5. Fordelningen avser utestdende dtoganden uppdelads pd de ar ndr infrianden (redovisning mot anslag)
bertiknas ske.

7. Enbart ataganden som har gjorts med stéd av tidigare drs bemyndigande enligt 17 & férsta stycket
anslagsférordningen.

8. Anslag, anslagspost eller delpost. Det bér anges i not vilket budgetdr som bemyndigandet tilldelades.

8. Infriande av Gtaganden gjorda under tidigare Gr med stéd i bemyndiganden. Endast de infrianden som har
belastat eller férvintas belasta anslag.

10. Den del av infriads dtaganden som inte har belastat anslaget, exempelvis Gtagonden som stills in,
omvdrderingar et

11 Férdelningen avser utestdende dtaganden vppdelade pd de ar ndr infrianden (redovisning mot anslag)
bertiknas ske.

Fordndringar jaimfort med befintliga tabeller presenteras i rott.
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