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1. Sammanfattning

Ekonomistyrningsverket (ESV) fick 1 regleringsbrevet f6r 2003 uppdraget
att under 2003 och 2004 analysera regleringsbrevets, arsredovisningens och
budgetunderlagets roll, funktion och anvidndning i den statliga budgetpro-
cessen samt att till regeringen 1dmna eventuella forslag till forandringar.
Foreliggande undersokning bygger pa intervjuer av ett antal statsrdd, stats-
sekreterare och generaldirektorer, studier av dokument i budgetprocessen
samt genomgang av tidigare rapporter och kunskap inom ESV, som beror
den ekonomiska styrningen. ESV har ocksé diskuterat iakttagelserna och
forslagen med ESV:s rad och ESV:s Ekonomichefs- och controllerrad. ESV
har sammanfattningsvis gjort foljande iakttagelser och ldmnar foljande
utvecklingsforslag.

lakttagelser

e Att budgetunderlaget kommer for sent i budgetprocessen for att
kunna anvéndas i regeringens budgetberedning.

e Att budgetunderlaget enligt flera respondenter bor innehalla mera av
analyser och forslag till prioriteringar och ambitionsnivaer.

e Att det finns en konflikt mellan behovet av flexibilitet for att kunna
verksamhetsanpassa styrningen och stridvan efter enhetlighet for att
kunna gbéra summeringar eller jimforelser inom staten pa koncern-
niva.

e Att regleringsbrevet ér ett viktigt styrdokument men att det ofta ar
for omfattande och att malen &r for vaga.

e Att mera dn hélften av mélen i regleringsbreven ar uppgifter som
finns, eller skulle lampa sig béttre i myndighetens instruktion.

e Att resultatredovisningen i arsredovisningen uppfattas av departe-
mentsledningen som en viktig sammanstéllning av myndigheternas
verksamhet dir man kan fa helheten och att det ar ett dokument som
anvinds, 1 synnerhet infér mal- och resultatdialogen. Det finns dock
behov av och utrymme for ytterligare forbattringar av kvaliteten i
resultatredovisningarna.

e Attbehovet av att ta in underlag for fordjupad provning inte tycks
vara sérskilt stort. Istéllet anser respondenter att bade kommitté-
visendet och myndigheter som Statskontoret och ESV bor utnyttjas i
storre utstrackning for utvérderingar av verksamheten.

e Att det finns ett behov av storre ldngsiktighet for att skapa stabilitet 1
genomforandet av verksamheten.

Forslag

BUDGETUNDERLAGET

1. ESV f0reslér en ordning dar myndigheten lamnar ett budgetunderlag nar
regeringen begir detta eller d4 myndigheten sjélv anser att det dr pakallat.
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ESV foreslér att datum for inlamnande av budgetunderlag tidigarelaggs fran
senast den 1 mars 4r O till senast den 30 november ar -1.

2. Aven innehallet i budgetunderlaget bér dndras. Fackdepartementen bor fa
béttre underlag dels 1 beredningen av myndighetens finansiering, dels 1
diskussioner om viktiga verksamhetsméssiga prioriteringar for de kom-
mande dren.

3. ESV foreslar vidare att alla myndigheter ska ldmna ett nytt berdknings-
underlag under april-maj ar 0, som bland annat redovisar myndighetens
anslagsprognos inom de finansiella ramar som regeringen faststillt vid den
tidpunkten. ESV anser att det finns utrymme for ett forandrat innehall dven
for berdkningsunderlaget.

4. ESV ir berett att bistd regeringen 1 arbetet med att utarbeta reglerna for
ett nytt budgetunderlag och ett nytt berdkningsunderlag.

REGLERINGSBREVET

5. ESV anser att styrningen i regleringsbrevet bor vara behovsanpassad och
att detta bor tydliggoras 1 regleringsbrevshandledningen och dartill hérande
utbildningar. Det bor ocksa tydliggoras att grunden for styrningen bor vara
principerna for mél- och resultatstyrningen, som innebdr att regeringen inte
bor detaljstyra verksamheten. Regeringen bor 1 huvudsak ange prioriteringar
per verksamhetsgren i form av 6nskad inriktning av verksamheten eller
ambitionsnivaer avseende verksamhetens resultat.

6. I sédrskilda fall d& regeringen inte anser att det finns anledning att ange
specifika mél for en verksamhetsgren, bor det vara tillrackligt med mélen
for politikomrédet eller verksamhetsomrddet. Regeringen kan dndé begéra
aterrapportering som ger underlag for regeringens bedémning av myndig-
hetens insatser.

7. ESV anser inte att en myndighet méste forfoga dver ett mal som
regeringen angett. Daremot &r viktigt att i regleringsbrevet lista andra myn-
digheter och aktorer som kan pédverka tillstdinden inom de politik- och verk-
samhetsomraden som myndigheten arbetar inom. Aven detta ir en friga
som behover lyftas fram mera 1 handledningen for regleringsbrev och i
utbildningar.

8. ESV anser att jamforelser mellan innehéllet i regleringsbrevet och
innehallet i instruktionen bor goras mera systematiskt for att bl.a. renodla
dessa bada dokuments roller.

UNDERLAG FOR FORDJUPAD PROVNING

9. ESV foreslar att tidpunkten for inlimnande av ett underlag for fordjupad
provning inte regleras i forordningen utan att regeringen beslutar i varje
enskilt fall tidpunkt for inlamnande.
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2. Inledning

Som ett led 1 den kontinuerliga utvecklingen av den ekonomiska styrningen
fick Ekonomistyrningsverket (ESV) i regleringsbrevet for 2003 uppdraget
att under 2003 och 2004 analysera regleringsbrevets, drsredovisningens och
budgetunderlagets roll, funktion och anvéndning i den statliga budgetpro-
cessen samt att till regeringen ldmna eventuella forslag till forandringar. En
fordjupad 6versyn av resultatredovisningen i rsredovisningen redovisas i
rapporten ”Vidareutvecklad &rsredovisning”.

Uppdraget har tolkats sa att det ska bidra till att stirka regeringens mojlig-
heter att styra de statliga myndigheterna bl. a. genom ett forbattrat informa-
tionsunderlag, som ocksa kan forbattra regeringens redovisning till riks-
dagen. Syftet med den ekonomiska styrningen i staten uttrycktes senast i
budgetpropositionen for ar 2005 pé foljande sétt: “Utvecklingen av den
ekonomiska styrningen i staten sker med ambitionen att dels gora det
mojligt att beskriva hela den statliga verksamheten, dels skapa forutsétt-
ningar for att fa budgetering att vixelverka med uppf6ljning och redovis-
ning. Syftet 4r med andra ord att dstadkomma forutsittningar for att ta fram
ett fullodigt beslutsunderlag, som ytterst kan ligga till grund for riksdagens
stillningstagande.”

Undersokningen bygger pd intervjuer, studier av dokument i budgetproces-
sen samt genomgang av tidigare rapporter och kunskap inom ESV som
berdr den ekonomiska styrningen 1 staten och handledningar for budget-
arbetet i Regeringskansliet. Tio statsrdd och statssekreterare, Forvaltnings-
chefen i Regeringskansliet, fyra generaldirektorer och Finansutskottets
kanslichef har intervjuats. Genomgéngen av dokument omfattar trettio
slumpmadssigt utvalda myndigheter dir regleringsbrevet for budgetaret 2004,
arsredovisningen for 2003 och budgetunderlaget for budgetaren 2005-07 har
studerats. ESV har ocksa diskuterat iakttagelserna och forslagen med ESV:s
rad och ESV:s Ekonomichefs- och controllerrad.

For att fa en bild av dokumentens roll, funktion och anvidndning har det varit
nodvindigt att se dver dokumenten 1 sitt sammanhang och ddrmed ocksa
regeringens styrning av myndigheterna i ett bredare perspektiv. Fokus har
dock varit pa dokumentens roll, funktion och anvéndning i relationen mellan
regeringen och myndigheterna. ESV redovisar i det foljande de viktigaste
iakttagelserna i intervjuerna och i genomgangen av dokumenten 1 budget-
processen. I redovisningen hidnvisas i nagra fall till tidigare rapporter som
stodjer iakttagelserna och till handledningar i Regeringskansliet som pekar
ut riktlinjer for styrningen samt relevanta forordningstexter. I vissa fall far
iakttagelserna std for sig sjdlva - som en upplysning om hur vissa saker
fungerar i praktiken i forhallande till riktlinjerna. I andra fall limnar ESV
utvecklingsforslag.

' Budgetpropositionen 2004/05:1.
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3. Budgetunderlaget och berakningsunderlaget

Enligt forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag ska
myndigheten senast den 1 mars varje ir lamna ett budgetunderlag till rege-
ringen. Det ska innehélla myndighetens forslag till finansiering av verksam-
heten de tre ndrmast f6ljande rikenskapsaren. Underlaget ska dven innehalla
de forslag till bemyndiganden som myndigheten behover for att fa gora
ataganden om framtida utgifter som inte ticks av berdknade tilldelade
anslag. Myndighetens forslag ska rymmas inom ramen for regeringens
beslut om verksamheten. Vidare stér att myndigheten ska, om forslag
lamnas som beriknas leda till 6kade kostnader eller minskade intékter,
redovisa forslag till dtgdrder inom den egna verksamheten som leder till
motsvarande minskning av kostnaderna. Om det finns sirskilda skal far
forslagen dven avse andra verksambheter.

Budgetunderlaget har saledes en tydlig budgetteknisk inriktning. Det hade
ocksé den forenklade anslagsframstéllningen som budgetunderlaget ersatte
1997. I nulédget finns saledes inget arligt dokument dér regeringen far infor-
mation frdn myndigheterna om myndighetens bedomning av framtida inrikt-
ning av verksamheten, prioriteringar och ambitionsnivéer.

Utover att lamna ett budgetunderlag har myndigheterna ocksé de senaste tva
budgetéren tagit fram ett elektroniskt berdkningsunderlag i Hermes. Bada
dokumenten dr obligatoriska for alla myndigheter. Innehéllet och omfatt-
ningen av berdkningsunderlaget framgér av 9 kap. 3a § till forordning
(2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag. Nuvarande beréknings-
underlag dr i vissa delar mera omfattande dn budgetunderlaget. Budget-
underlaget anvénds idag till att berdkna anslag, laneramar och bestill-
ningsbemyndiganden m.m. pa myndighetsniva. Syftet med berdknings-
underlaget har varit att darutdver ge underlag till en statsbudget pa bok-
foringsmissiga grunder.

Tidtabellen i olag

Nér det giller 6nskemal om budgetunderlaget var budskapet i intervjuerna
mycket tydligt. Samtliga respondenter anser att budgetunderlaget kommer in
for sent i budgetprocessen for att kunna anvéndas i regeringens budgetbe-
redning. Nir en majoritet av myndigheterna skickar in sitt budgetunderlag
till regeringen den 1 mars har regeringen redan, bl.a. i regeringsdverlagg-
ningarna, i stora drag lagt sin plan for hur resurserna ska fordelas. Bilden av
budgetunderlaget som ett dokument som anvénds i ganska liten utstrackning
av regeringen motsvarar ocksd de farhdgor som méanga myndigheter ger
uttryck for.

En del departement begér in uppgifter fran vissa myndigheter under hdsten
for att rada bot pé detta problem. Négra myndigheter lamnar pa eget initiativ
ett preliminért budgetunderlag i november-december. Detta ger, enligt ndgra
respondenter, regeringen en god mojlighet att beakta budgetunderlaget i
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budgetberedningen. Dessa fall utgdér dock undantag. Forslag som kom upp 1
intervjuerna var att budgetunderlaget borde ldmnas senast i december. Man
pekade pé att det &r otillfredsstéllande att myndigheterna kommer for sent in
1 sjdlva budgetprocessen for att kunna paverka budgeten. En férdel som
ndmndes med att f4 budgetunderlaget redan i december var att departemen-
tet skulle vara vél forberett infor diskussionen med Finansdepartementet i
borjan av aret. En annan fordel menade man ér att om myndigheterna lam-
nar underlag 1 december slipper de arbeta fram budgetunderlaget samtidigt
med arsredovisningen.

Behov av analys och prioriteringar

Andra kommentarer kring budgetunderlaget som framkom i intervjuerna var
att nagra respondenter ansag att budgetunderlagen i alldeles for liten
utstrickning innehéller forslag till prioriteringar och ambitionsnivéer for de
kommande tre aren. Snarare innehaller budgetunderlaget siffror utan kopp-
ling till vad man ville gora med verksamheten framdver. Denna bild styrks
ocksa av ESV:s dokumentgenomgang.

Négon anser att budgetunderlaget ar for teknokratiskt: Det saknar sjél och
innehéller bara siffror utan backning” i text. Argumentationen saknas.
Négon nimnde att man skulle vilja fa svar pa fragor som: ”Om myndigheten
inte far 6kade anslag, vad hiander da?”, ”Om myndigheten fér ytterligare x
antal kronor, vad hinder da.”

I dokumentgenomgangen studerades budgetunderlaget for tjugoatta myndig-
heter. Trots att regelverket inte stiller krav pa omvérldsanalys eller result-
atanalys ger ungefar en tredjedel av budgetunderlagen intrycket av att for-
slagen ar baserade pa en omvirldsanalys och att ungefar en femtedel har
byggt dem till stora delar pa en resultatanalys. I Gvriga tjugotva budget-
underlag har det varit svart att fa nagon uppfattning om ifall det finns ndgon
koppling till en resultatanalys. Detta antyder att flera myndigheter gér om-
varldsanalyser och resultatanalyser som kan ligga till underlag for det siffer-
material som ldmnas in.

ESV:s synpunkter och forslag

ESV fo6reslar en ordning dar myndigheten lamnar ett budgetunderlag nér
regeringen begir detta eller d4 myndigheten sjélv anser att det dr pakallat.
ESV foreslér att datum for inlimnande av budgetunderlag tidigarelaggs fran
senast den 1 mars ér O till senast den 30 november ar -1.

Aven innehallet i budgetunderlaget bér dndras. Fackdepartementen bor fa
béttre underlag dels i beredningen av myndighetens finansiering, dels 1
diskussioner om viktiga verksamhetsméssiga prioriteringar for de kom-
mande dren.
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ESV foreslar vidare att alla myndigheter ska ldmna ett nytt berdknings-
underlag under april-maj ar 0, som bland annat redovisar myndighetens
anslagsprognos inom de finansiella ramar som regeringen faststéllt vid den
tidpunkten. ESV anser att det finns utrymme for ett foréndrat innehdll dven
for berdkningsunderlaget.

ESV ir berett att bistd regeringen i arbetet med att utarbeta reglerna for ett
nytt budgetunderlag och ett nytt berdkningsunderlag.

ESV anser att den bild av anvindningen som framkommer 1 intervjuerna &r
allvarlig. Budgetunderlaget &r ett viktigt dokument i den statliga budget-
processen av flera skél. Ett av skélen dr att det &r den viktigaste ingangen for
myndigheterna i budgetprocessen och ESV anser att det &r viktigt att
myndigheterna ater far en mojlighet att komma in i budgetprocessen med
sin sakkunskap och nira kinnedom om verksamheten. Ett annat skl ar att
regeringen genom budgetunderlaget far ett nddvindigt underlag for bered-
ning av myndighetens mal och finansiella ramar genom myndigheternas
analys av sin verksamhet under de kommande tre aren och beddmning av
vilka ekonomiska resurser den kriver for att de av regeringen uppstéllda
malen ska kunna uppnas.

TIDIGARELAGGNING OCH FORANDRAT INNEHALL | ETT NYTT BUDGETUNDERLAG

Tidpunkten for budgetunderlagets inlimnande bor flyttas fran senast den 1
mars ar 0 till senast den 30 november ar -1 {or att kunna utgora ett underlag
1 budgetberedningen.

Budgetunderlaget bor innehalla myndighetens forslag till inriktning av och
eventuella omprioriteringar i verksamheten for de kommande tre aren. I
denna del av budgetunderlaget gér myndigheten en bedomning av verksam-
hetens utveckling, inriktning och ldmpliga ambitionsnivéer for de komman-
de éren, bl.a. med utgangspunkt i myndighetens 16pande omvérldsanalys
och en resultatanalys.

Den finansiella informationens uppgift blir da att pé ett noggrant sétt spegla
vilka ekonomiska implikationer den av myndigheten beskrivna verksam-
hetsinriktningen fir samt att 1dmna forslag till finansiering. I finansierings-
delen bor hela myndighetens finansiering visas. Kravet i nuvarande férord-
ning att myndigheten ska, om forslag ldmnas som beriknas leda till 6kade
kostnader eller minskade intdkter, redovisa forslag till atgérder inom den
egna verksamheten som leder till motsvarande minskning av kostnaderna
bor finnas kvar for det nya budgetunderlaget. Myndigheten bor ocksd med
samma krav pa tidserier som idag visa pa anslagsbehov, avgiftsintikter och
eventuella bidrag. Myndigheten bor ocksé analysera sin kostnadsbild avse-
ende exempelvis kostnader for personal och lokaler.

Denna nya form av budgetunderlag blir en input till fackdepartementen dér
myndigheterna ger sin finansiella bild for de tre aktuella aren. Fackdeparte-



13(36)

eV

EKONOMISTYRNINGSVERKET

menten bereder sedan sina forslag i dialog med sina myndigheter fram till
regeringsdverlaggningarna i februari-mars. Det dr viktigt att fackdeparte-
menten har ett bra underlag infor diskussionerna om ramfordelningen pa
utgiftsomradena.

FRIVILLIGHET

For att uppné en hogre grad av verksamhetsanpassning av budgetunderlaget,
vilket bl.a. kan forhindra att onddigt arbete ldggs ner pé ett underlag som
regeringen inte har behov av, anser ESV att man kan 6vervéga att géra
budgetunderlaget frivilligt. ESV foreslar hér en ordning dar myndigheten
lamnar budgetunderlaget nér regeringen begér detta eller dd myndigheten
sjalv anser att det dr pékallat. Myndigheten kan ha anledning att vilja upp-
marksamma regeringen pa till exempel fordndrade forutsdttningar som
kraver fordndringar i verksamheten. Anser ingen av parterna att det finns ett
behov att myndigheten lamnar ett budgetunderlag lagger myndigheten
endast in sina siffror 1 berdkningsunderlaget pa varen som baseras pd den
ram som regeringen faststallt.

ETT NYTT OBLIGATORISKT BERAKNINGSUNDERLAG

Det finns ett behov av ett obligatoriskt berdkningsunderlag fran alla
myndigheter under varen, eftersom regeringen behdver myndigheternas
berdkningar infor arbetet med budgetpropositionen. Berdkningsunderlagets
roll blir mera av ett budgeteringsstdd for framst Finansdepartementet, dér
myndigheterna bland annat redovisar en prognos inom de finansiella ramar,
dvs. de budgetforutsittningar, som regeringen faststéllt. Det dr viktigt att
fackdepartementen har dialog med myndigheterna innan de finansiella
ramarna, som ska vara styrande for myndigheternas arbete med beréknings-
underlaget, ldggs in i koncerninformationssystemet Hermes.

Berikningsunderlaget maste ldmnas av alla myndigheter och bor vara
regeringen tillhanda under april-maj fOr att pa ett bra sitt passa in i bered-
ningsprocessen som foregar budgetpropositionen. Fokus i berdkningsunder-
laget blir pa siffermaterialet, &ven om det bor finnas mdjlighet att kommen-
tera siffrorna.

FORDELAR MED DEN NYA ORDNINGEN

ESV anser att den ovan skissade ordningen medfor manga fordelar i for-
héllande till den radande ordningen. Den viktigaste fordelen dr att myndig-
heterna far en mojlighet att komma in i budgetprocessen och att fackdepar-
tementen fér ett viktigt underlag for budgetberedningen och regeringsdver-
laggningarna. En annan fordel dr att forslaget rimligtvis minskar arbets-
bordan i februari ménad for myndigheterna da de inte ldngre behdver slut-
fora arbetet med arsredovisningen, rapportera till statsredovisningssystemet
och dessutom ldmna in budgetunderlaget samtidigt. Denna littnad ska enligt
ESV inte underskattas. Ytterligare en fordel med inlimning senast den 30
november &r att det da skulle kunna anvindas redan i regeringsoverldagg-
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ningarna i december. Om budgetunderlaget dessutom blir frivilligt, bor det
sannolikt innebéra en lattnad, framforallt f6r smamyndigheterna. Alla
myndigheter méste ldmna ett berdkningsunderlag, men det skulle bli
betydligt mindre arbetskrdvande och sannolikt mindre omfattande 4n bade
dagens budgetunderlag och berdkningsunderlag.

MOJLIGA INVANDNINGAR

En mojlig invdndning till denna ordning kan vara att det kan finnas en risk
att myndigheten inte dr klar med sin resultatanalys for det innevarande aret,
nér budgetunderlaget ska ldmnas. Denna farhaga bekriftades dock inte da
ESV diskuterade fragan med sitt Ekonomichefs- och controllerrad. Dar
ansdg en overvildigande majoritet att detta bara var ett teoretiskt problem,
da myndigheterna oftast redan i november har sa pass god kontroll pé savél
verksamhetens resultat som finansiella utfall, att det ar tillfyllest for de
beddmningar som ska ligga till grund for budgetunderlaget. Uppfattningen i
Ekonomichefs- och controllerradet var att det skulle vara mojligt att [dmna
in ett budgetunderlag redan den 30 november.

En annan invindning till forslaget kan vara att det finns en risk for att myn-
digheterna tar det nya svingrum som budgetunderlaget ger som intikt for att
komma in med stora anslagsdskanden. ESV gor dock beddmningen att dels
bor forordningen kunna utformas s att mojligheterna till svingrum begran-
sas, dels bor regeringen i dialog med myndigheterna kunna komma fram till
vilka prioriteringar som maste goras sé att inte negativa statsfinansiella
effekter uppstér.

Detta sammantaget anser ESV bor leda till att budgetunderlaget far en
tydligare roll i budgetprocessen och skapar battre forutséttningar for
anvandning av informationen. Det bidrar ocksa till att ge regeringen ett
béttre underlag for att fatta beslut om prioriteringar for myndigheterna.
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4. Regleringsbrevet

Det finns ingen forfattning med bestimmelser for regleringsbrev. Det skiljer
dem frén budgetunderlagen och arsredovisningarna. Regleringsbrevets roll i
resultatstyrningen utdkades och preciserades nir bestimmelserna om ars-
redovisningen dndrades &r 1996. Fordndringen genomfordes for att forbéttra
mojligheterna till verksamhetsanpassning av resultatstyrningen. Det innebar
att preciserade krav pa resultatredovisningens innehéll togs bort frén ars-
redovisningsforordningen. I stéllet skulle mél, krav, uppdrag och aterrap-
porteringskrav utformas specifikt for varje myndighet och meddelas i
respektive regleringsbrev. Till stod for arbetet i Regeringskansliet med att
utforma och disponera regleringsbreven ger finansdepartementets budget-
avdelning arligen ut en handledning sedan 1991. Regleringsbrevets roll kan
dven beskrivas med utgdngspunkt i ESV:s allménna rad till anslagsfoérord-
ningens 3 §. Regleringsbrevet ar det dokument som regeringen anvénder for
att tilldela anslaget till myndigheterna.

Viktigt styrdokument

Enligt Finansdepartementets handledning for regleringsbrev?” ér reglerings-
brevet ett av de viktigaste instrumenten for regeringens styrning av myndig-
heterna 1 syfte att nd de politiska mélen inom de ekonomiska ramar som
riksdagen fattat beslut om. Regleringsbrevet ska ha sin utgdngspunkt i de
mal som riksdagen beslutat om. En viktig grund for den redovisning av
resultat som regeringen sedan ska gora till riksdagen ar de krav pé aterrap-
portering frdn myndigheterna som anges i regleringsbrevet. Vidare stéar det:
Myndighetens instruktion, som utfardas som en férordning, ska ange myn-
dighetens ansvarsomrade och uppgifter. Verksamhetsdelen i reglerings-
brevet talar om vad regeringen vill ska uppnas inom ramen for detta
ansvarsomrade.

Intervjuerna inom ramen for detta uppdrag ger klart uttryck for att regle-
ringsbrevet alltjimt ar ett viktigt dokument i regeringens styrning av
myndigheterna. En majoritet av respondenterna har vittnat om sitt eget
personliga engagemang i utformningen av regleringsbreven och hur man pé
ett tidigt stadium aktivt deltar i beredningsprocessen. Regleringsbrevet anses
viktigt d& det dr i regleringsbrevet som regeringen ska peka ut de viktigaste
prioriteringarna for myndigheterna for det kommande verksamhetséret.

Regleringsbrevets centrala stillning som styrdokument inom ramen for
budgetprocessen innebir dock inte att regleringsbrevet som sadant inte ar
behéftat med ett antal brister.

% "Regleringsbrev och andra styrdokument for ar 20047, Fi:2004.
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Enhetlighet pa bekostnad av verksamhetsanpassning
Det finns tydliga signaler i olika handledningar i Regleringskansliet att
styrningen av myndigheterna ska verksamhetsanpassas.

”En effektiv styrning av forvaltningen handlar bl.a. om att anpassa valet av
styrverktyg och mal till den verksamhet som skall styras. Hur detaljerade
och konkreta mal som bor anges och vilken typ av resultatinformation som
myndigheterna bor avkravas beror pa vilken typ av verksamhet som skall
styras. Myndigheterna skall ges realistiska mal och redovisningen skall
anpassas till regeringens och riksdagens behov av beslutsunderlag och
mdjligheter att dra nytta av informationen. Med verksamhetsanpassning
menas bl.a. att krav skall anpassas och kan formuleras pd olika sdtt till
olika myndigheter eller verksamheter.”

Styrningen ser i praktiken olika ut bdde avseende form och innehall bero-
ende pa vilken myndighet det handlar om, enligt de intervjuade statssekrete-
rarna. En majoritet av de intervjuade menar dock att de &r alltfor styrda av
formalia och att detta inskranker mdjligheterna till verksamhetsanpassning.
Finansdepartementet stiller krav pa att vissa mallar méste foljas. Formen tar
ofta 6verhanden dver innehallet menar flera.

ESV har i ett regeringsuppdrag® redovisat de problem i styr- och redovis-
ningsstrukturer som uppmérksammats i samband med inférandet av kon-
cerninformationssystemet Hermes. Det finns hir en konflikt mellan behovet
av flexibilitet for att kunna verksamhetsanpassa och stravan efter enhetlighet
for att kunna géra summeringar eller jamforelser inom staten pa koncern-
niva. Undantagen frdn huvudregler dr ménga, vilket ESV papekar 1dngsik-
tigt kommer att leda till att Hermes inte kommer att kunna bli det institu-
tionella minne som det var avsett att bli. Undantagen &r ibland nédvéndiga
men ibland tycks de ha uppstétt mera ad hoc.

Undantag maste vara vél motiverade pa grund av behovet av verksamhets-
anpassning. Mdjligheten att verksamhetsanpassa inom den givna strukturen
bor utnyttjas sé langt som mojligt innan undantag gors. For att minimera
antalet undantag bor tydliga och enhetliga arbetsprocesser, bade inom och
mellan departement skapas. Det krédver 1 sin tur ett tydligt dgaransvar for
processerna. Vidare pekar ESV pé att strukturerna for styrning och uppfolj-
ning anvands pa mycket olika sitt och att det finns behov av ett samord-
ningsansvar inom Regeringskansliet for de berdrda strukturerna. Dessutom
behover forutsattningarna for en tydlig koppling mellan mal, verksamhet
och anslag ses 6ver och utvecklas systematiskt. Hur en transparent framtida
struktur bor eller ska se ut behdver vervigas noga menar ESV i rapporten’.

3 ”Handledning for hantering av generella fragor i myndighetsstyrning”, 2004
* »Strukturer - konsekvenser for Hermes”, 2004-09-14.

> ESV 2004-09-14, Rapport: Strukturer — konsekvenser for Hermes.
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Omfattning och detaljeringsgrad

Den bland de intervjuade politikerna mest vanligt forekommande synpunk-
ten var att regleringsbreven i manga fall r alltfor omfattande och detalje-
rade. Nagon menade att regleringsbreven inte far bli ”6verlastade julgranar”.
”De innehéller helt enkelt for manga mal, generella krav, aterrapporterings-
krav och uppdrag, som inte sdllan dr oprecist utformade. Detta leder till
oklarheter hos myndigheterna om den egentliga betydelsen.” Enligt flera
respondenter medfor de alltfor omfattande regleringsbreven att reglerings-
brevets roll som prioriteringsinstrument tunnas ut. Dess styrande effekt
paverkas i negativ riktning. Varfor det ser ut som det gér menar respon-
denterna beror bl.a. pa att det ofta 4r minga aktorer som ansvarar for olika
delar av en myndighets verksamhet och som alla vill lyfta fram sina delar i
regleringsbrevet.

Mal

En grundldggande tanke bakom den svenska forvaltningsmodellen och
resultatstyrningen &r att myndigheterna och deras verksamhet i normalfallet
inte ska detaljstyras. Det innebdr att regeringen stéller anslag till myndig-
heternas disposition och faststéller finansiella restriktioner i Gvrigt i
kombination med att mél formuleras och krav stills pa dterrapportering.
Dérmed ér det en uppgift for myndighetsledningen att — givet malen —
besluta om hur verksamheten ska bedrivas och fordela den givna resurs-
ramen mellan myndighetens olika verksamheter.

I handledningen for regleringsbrev star att strdvan bor vara att formulera
mal enligt de s.k. smartkriterierna, dvs. att de ska vara specifika, métbara,
accepterade, realistiska och tidsatta. Dock star det att mal for politikomraden
vanligen inte dr lika enkla att gdra métbara som mal f6r verksamhetsgrenar.
Det framgér ocksa av handledningen att mal som giller flera ar ska upprepas
varje ar i regleringsbrevet.

Malet for ett politikomréde avser resultatet av den forda politiken, dvs.
skillnaden mellan det som man vill ska intrdffa och det som skulle ha
intrdffat utan den forda politiken. Utgangspunkten dr att det ska finnas ett
mal per politikomrade. Regeringen ska i regleringsbrevet begéra aterrappor-
tering som ger underlag for att bedoma om verksamheten bidragit till att
malen uppnatts.

I handledningen star att for varje verksamhetsomrade ska finnas minst ett
méal som myndigheternas verksamhet ska bidra till att uppfylla. Malen for
verksamhetsgrenar dr en nedbrytning av mélen for de politikomraden och
verksamhetsomradden som myndigheten ska bidra till. Malen kan avse
effekter eller prestationer beroende pa vad som dr mest relevant ur ett
styrningsperspektiv.
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OTYDLIGA MAL

De intervjuade generaldirektorerna ser regleringsbrevet som stdd och hjdlp i
sin egen interna kommunikation inom myndigheten. Enligt dem har regle-
ringsbrevet blivit bittre, fast 4n dr malformuleringarna for vaga i kanten”.
”Malen kunde vara mer genomténkta”. Tydligheten &r viktigt eftersom
regleringsbrevet ses som det viktigaste dokumentet i verksamhetsplane-
ringen pa myndigheten.

I intervjuerna med den politiska ledningen framkom ocksé synpunkter pa att
malen dr vaga men att man i1 allménhet intar en aterhdllsam instéllning till
tydliga verksamhetsmal i regleringsbreven. En vanlig uppfattning ar att
eftersom regleringsbreven dr offentliga handlingar ar det kansligt att skriva
tydliga mal och prioriteringar dér.

Aven riksdagen har uttryckt 6nskemal om tydligare mal. Finansutskottet har
1 ett antal betdnkande uttryckt 6nskeméal om forbéttringar av malen och
resultatredovisningen i budgetpropositionen.® Riksdagen vill att verksam-
hetsmélen formuleras pé ett sddant sétt att de &r mdjliga att f6lja upp.

INSTRUKTIONSTEXTER VANLIGA

Enligt handledningen for regleringsbrev’ ir regleringsbrevet ett ettarigt
beslut till skillnad frén instruktionen som géller tills vidare. Avsikten med
malen i regleringsbrevet dr att de ska uppnas senast vid utgdngen av aret om
inte ndgot annat ségs. Vidare sdgs att detta inte hindrar att samma mal kan
anges ar efter ar i regleringsbrevet. Till exempel kan det vara lampligt att
upprepa ett mal sa linge det inte dr uppfyllt. Med detta avses inte myndig-
hetens uppgifter.

I undersdkningen av regleringsbreven for 2004 f6r de 30 myndigheterna 1
studien har framgatt att hélften av mélen for verksamhetsgrenarna ocksé
finns 1 myndigheternas instruktioner eller dr preciseringar av uppgifter i
instruktionerna.

FORFOGANDE OVER MALEN

Malen pa verksamhetsgrensniva ska myndigheten, enligt handledningen for
regleringsbrev®, “forfoga” dver, s4 att det gér att géra en bedomning av mal-
uppfyllelsen for myndigheten. Med mal som myndigheten forfogar 6ver
menas hir nagot som myndigheten sjilv kan dstadkomma utan medverkan
fran andra aktorer. For varje mél ska, enligt handledningen, anges vilken
aterrapportering som regeringen behover frdn myndigheten for att kunna
bedoma om mélen uppnatts.

%Bet. 1998/99:FiU20, bet. 1999/2000:FiU20 och bet. 2000/01:FiU20.
" ”Regleringsbrev och andra styrdokument for ar 20047, Fi:2004.
¥ »Regleringsbrev och andra styrdokument for ar 20047, Fi:2004.
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Enligt handledningen for regleringsbrev’ ska det ocksa framga i reglerings-
brevet vilka andra myndigheter/aktorer som med sin verksamhet ska bidra
till malet for det eller de politikomraden som myndigheten ifraga ska bidra
till. Syftet med detta ar att tydliggora vilka aktérer som agerar inom ett
politikomréde eller verksamhetsomréde for att underldtta samverkan och
uppfoljning och utvardering av verksamheten inom omradet.

I undersdkningen har ESV gjort bedomningen att myndigheterna forfogar”
over mindre dn hélften av de bestéllningar regeringen gor under rubriken
verksamhetsmal. Det som ESV bedomer att myndigheten forfogar 6ver ar i
praktiken uppgifter som myndigheten ska utfora, oftast instruktionstexter.
De egentliga mél som finns handlar vanligtvis om mal som myndigheten ska
bidra till och ddrmed inte forfogar 6ver. Undersdkningen pekar darmed pé
att en stor del av de s.k. mélen 1 regleringsbreven inte foljer riktlinjerna 1
handledningen, vilka syftar till att leda in styrningen pa mal som é&r realis-
tiska 1 forhéllande till vad myndigheten ensam kan astadkomma.

Vidare visade undersokningen att det endast for ett fital myndigheter finns
en forteckning i regleringsbrevet 6ver andra myndigheter eller aktoérer som
bidrar till mélen for verksamhetsomradet och politikomradet. I de fall myn-
digheten far uppgiften att samverka med andra myndigheter i en friga finns
dessa ndmnda. Det dr dock mycket séllan det finns en forteckning dver
samtliga andra aktorer.

ANTAL MAL

Handledningen for regleringsbrev'® faststiller foljande: “Det ir viktigt att
malen koncentreras till det som &r visentligt for att verksamheten ska bidra
till méluppfyllelsen for verksamhetsomradet och ytterst politikomradet. Hur
manga mal en verksamhetsgren bor ha kan inte anges generellt.”

I foreliggande undersokning hade ménga myndigheter ett forhdllandevis
begrinsat antal mal per verksamhetsgren. I genomsnitt hade myndigheterna
atta mal vardera. I urvalet hade flera dn hélften av myndigheterna sex mal
eller firre — 1 genomsnitt ett mél per verksamhetsgren. I genomsnitt har de
undersdkta myndigheterna fem verksamhetsgrenar per myndighet. Ett
mindre antal av myndigheterna hade 15 mal vardera. Myndigheten med flest
mal i undersokningen, Energimyndigheten, hade 37 mal for 14 verksamhets-
grenar — i genomsnitt ndstan tre mal per verksamhetsgren. Myndigheten
med flest verksamhetsgrenar, Socialstyrelsen, hade 32 verksamhetsgrenar
och 20 mél. Strdlskyddsinstitutet hade 11 verksamhetsgrenar och 16 mal.

ANTAL VERKSAMHETSGRENAR

Syftet med verksamhetsgrenar var att dela in verksamheten i delar som ar
relevanta ur styrningssynpunkt. Finansdepartementet tog fram en lathund for

? »Regleringsbrev och andra styrdokument for ar 20047, Fi:2004.
19 »Regleringsbrev och andra styrdokument for ar 20047, Fi:2004.
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en enhetlig verksamhetsstruktur i en promemoria fran 2002'', med riktlinjer
for ett ur styrningssynpunkt ldmpligt antal verksamhetsgrenar for en myn-
dighet. Rekommendationen dir ar att en myndighet med en omslutning pa
mindre @n 20 miljoner kronor inte bor ha flera dn tva verksamhetsgrenar. En
myndighet som har en omslutning p& mera &n 100 miljoner kronor bor i
normalfallet ha minst tre verksamhetsgrenar. Ingen myndighet, oavsett
antalet politikomraden som den dr verksam inom, bor dock i styrnings-
hidnseende ha flera &n atta verksamhetsgrenar, &ven om datafdngsten sker 1
flera verksamhetsgrenar.

ATERRAPPORTERINGSKRAV

Aterrapporteringskraven i regleringsbrevet ska dels utgora ett underlag for
att bedoma myndighetens insatser, dels utgora ett underlag for regeringens
resultatredovisning till riksdagen i budgetpropositionen och 1 resultat-
skrivelser pd varen. Regeringen bor, enligt handledningen for reglerings-
brev'?, i regleringsbrevet begira aterrapportering som ger underlag for att
bedoma om verksamheten bidragit till att mélen for politikomradet uppnétts.
Aterrapportering behdver dock inte gras pa politikomradesnivé utan
beddomningen kan i stéllet goras utifran redovisning pa verksamhetsom-
rades- och verksamhetsgrensniva.

Mdnga personer inblandade

I intervjuerna i samband med ESV:s kartldggning av anvdndningen av myn-
digheternas arsredovisningar i Regeringskansliet 2003" menar de interviju-
ade att det stora antalet aterrapporteringskrav i regleringsbreven bland annat
beror pa att processen kring regleringsbrevsskrivandet dr ganska omfattande
med ménga inblandade: tjdnstemén pa Regeringskansliet och pd myndighe-
terna, den politiska ledningen, myndighetsledningen. Flera departement
uppger att man under de senaste aren arbetat mycket med att se dver kraven
pa aterrapportering i regleringsbreven. Det &r manga inblandade som alla
bevakar sitt omrade — bevakar jag inte mitt sd gor ingen annan det heller och
1 slutdindan blir det inte sé stora dndringar, sdger en av respondenterna. Detta
bekréftades i1 intervjuerna av statsrad och statssekreterare, som nimnts ovan.

Antal aterrapporteringskrav

I en ESV-undersokning av regleringsbreven for dren 1999 och 2000 for 34
myndigheter'* konstaterades att antalet aterrapporteringskrav 6kade fran 698
till 767 stycken. Myndigheterna hade 1 genomsnitt 21 respektive 23 ater-
rapporteringskrav under dessa &r. I arets undersokning fann vi att genom-
snittligt antal aterrapporteringskrav var 18 stycken. Nar det giller médngden
har den alltsé inte fordndrats ndamnvirt. En tredjedel av myndigheterna hade

" »Verksamhetsstrukturen och anslagsstrukturen forenas”, PM Fi: 2002-10-25.

12 »Regleringsbrev och andra styrdokument for ar 2004, Fi:2004.

1 »Karlaggning av anvindandet av myndigheternas arsredovisningar i Regeringskansliet”,
ESV 2003:4.

' »Om regleringsbrevens kvalitet och regleringsbrevshandledningens normer”, PM, ESV
2000-03-28.
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flera dn 20 krav och lika ménga hade under tio krav. Myndigheten med flest
aterrapporteringskrav var Energimyndigheten, som hade 55 stycken. I 6vrigt
hade myndigheterna allt fran Likemedelsverkets fem till AMS 38 krav.
AMS hade dessutom 38 aterrapporteringskrav under rubriken “Ovriga mal
och éterrapporteringskrav”. Bortsett frin AMS hade myndigheterna igenom-
snitt fem aterrapporteringskrav under den rubriken.

I genomgangen av 30 myndigheters regleringsbrev for 2004 fann vi att i
princip alla malen har aterrapporteringskrav, med undantag for tva myn-
digheter som hade enstaka mal utan aterrapporteringskrav och en myndighet
som hade ett gemensamt aterrapporteringskrav for alla malen. En mycket
stor andel av de undersokta myndigheterna (22 stycken) hade négot krav pa
att terrapportera i forhéllande till verksamhetsomrédet eller politikomrédet,
vilket ar 1 enlighet med riktlinjerna i handledningen for regleringsbrev.

Fa krav pd redovisning av kostnad per prestation

ESV fann att krav pa redovisning av kostnaden for prestationer var sall-
synta. For endast tio av myndigheterna fanns enstaka krav pé éterrappor-
tering av kostnaden for prestationer.

FORANDRINGAR | MAL OCH ATERRAPPORTERINGSKRAV

For att fa en bild av i vilken utstrdckning mél och dterrapportering férandras
over aren undersokte vi mal och aterrapporteringskrav i regleringsbreven for
aren 2002-2004 for sjutton av de trettio myndigheterna. For tio av dessa
sjutton myndigheter dverensstimmer mél och aterrapporteringskrav i stora
drag over perioden. Smérre fordndringar och preciseringar har gjorts i nagra
fall. I enstaka fall har verksamhetsgrenar och ibland politikomraden och
verksamhetsomréden tillkommit. Tre av myndigheterna har ndgot av aren
fatt en ny verksamhetsstruktur och dirmed ocksa fordndrade mal och éter-
rapporteringskrav. Resterande fyra myndigheters regleringsbrev har fatt
ganska stora fordndringar under perioden i form av framfor allt nya mal och
nya dterrapporteringskrav.

Generella krav

Myndighetsledningar anser att de far for ménga generella krav. Dessa tar
mycket tid i ansprak. ”Ett problem med regleringsbreven idag ér ocksa alla
generella krav”, som nigra statssekreterare uttryckte det.

Finansdepartementet har i ar tagit fram en handledning for hantering av
generella frigor i myndighetsstyrning'’. Dir definieras generella frigor som
sektorsovergripande, tvdrgdende och politikomrddesovergripande fragor.
Gemensamt for fragorna dr att resultat uppnas genom att fradgorna integreras
1 och utgor del av andra politikomraden.

' »Handledning for hantering av generella fragor i myndighetsstyrning”, Fi: 2004,
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ESV har i ett regeringsuppdrag om att styra med generella krav i staten'®
iakttagit att de generella kraven har 6kat markant i antal under de senaste tio
aren, vilket inneburit en 6kad arbetsborda for myndigheterna. Vidare kon-
staterades att regeringens styrsignaler sédnds ut 1 olika typer av styrdoku-
ment, ibland parallellt. Detta tillsammans med otydligheter i formulering
och ansvar inom Regeringskansliet kan ha bidragit till felaktiga priorite-
ringar, skriver ESV i rapporten.

I foreliggande undersokning har antalet generella krav i regleringsbreven
undersokts. Av de studerade regleringsbreven innehdll hilften av dem mal
avseende generella krav. De flesta fanns under rubriken Ovriga mal och
aterrapporteringskrav. Det fanns 1 genomsnitt tvd saidana mal per myndighet.

Enligt slutsatserna i rapporten bor fragor och politiska ataganden som rege-
ringen drivit som generella krav normalt ingd som en naturlig del i den ordi-
narie myndighetsstyrningen. Antalet krav som med likalydande formule-
ringar stélls pa hela eller delar av statsforvaltningen bor minska i reglerings-
breven.

I handledningen for hantering av generella fragor betonas att vid styrning av
myndigheterna dr det av yttersta vikt att styrningsbehovet finns klart defi-
nierat for den aktuella frdgan och den aktuella myndigheten. Vidare pekar
man pa ndr det géller generella fragor att valet av styrinstrument bor dver-
vagas noga, dé fragan 1 manga fall ska integreras i hela myndighetens arbete
och da man i ménga fall vill styra flera olika myndigheter mot samma mal.
Regeringen kan vilja indirekta styrinstrument, som handlingsprogram och
forordningar, eller direkta, som forordning med instruktion, regleringsbrev,
sarskilda uppdrag eller mal- och resultatdialog. Handledningen kommer
forhoppningsvis att hjélpa till att sortera ut hur de generella kraven ska
hanteras.

Uppdrag

Uppdragen i regleringsbreven uppfattas bli flera och flera bade bland politi-
kerna och bland generaldirektorer i intervjuundersdkningen. Nagon menade
att en forklaring till att uppdragen blir flera kan vara regeringens samarbete
med ytterligare tvd partier. En annan forklaring som uppgavs var att kraven
pa att "leverera politik™ okat, dvs. att visa handlingskraft. Ytterligare en
orsak, som ndmndes av i princip alla, dr att regeringen inte vill fatta flera
separata regeringsbeslut, utan kan 1 regleringsbrevet samla dem i ett beslut.

I dokumentunders6kningen hade myndigheterna i1 genomsnitt atta uppdrag.
Spridningen &r dock stor. De flesta av myndigheterna hade mindre én tio
uppdrag och hélften hade fem eller farre uppdrag. Ett fatal hade flera dn
tjugo uppdrag. I de undersékningar ESV gjorde av 1999 och 2000 ars

1o Att styra med generella krav i staten”, ESV 2003:30.
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regleringsbrev'’ var genomsnittet ocksé atta uppdrag. Detta tyder pé att det
inte verkar ha intritt nagon stérre genomsnittlig fordndring.

Sedan slutet av 1990-talet rekommenderades handldggarna i Regerings-
kansliet 1 handledningen for regleringsbrev att lista alla uppdrag till myndig-
heten i regleringsbrevet, &ven om de finns angivna i andra regeringsbeslut.
Syftet &r att ge en helhetsbild av myndighetens uppdrag vid tidpunkten for
regleringsbrevsbeslutet. Det kan ha bidragit till att antalet uppdrag uppfattas
ha okat.

ESV:s synpunkter och forslag

ESV anser att styrningen i regleringsbrevet bor vara behovsanpassad och att
detta bor tydliggoras i regleringsbrevshandledningen och dartill hérande
utbildningar. Det bor ocksa tydliggoras att grunden for styrningen bor vara
principerna for mal- och resultatstyrningen, som innebér att regeringen inte
bor detaljstyra verksamheten. Regeringen bor 1 huvudsak ange prioriteringar
per verksamhetsgren i form av 6nskad inriktning av verksamheten eller
ambitionsnivaer avseende verksamhetens resultat.

I sdrskilda fall da regeringen inte anser att det finns anledning att ange
specifika méal for en verksamhetsgren, bor det vara tillrickligt med mélen
for politikomrddet eller verksamhetsomradet. Regeringen kan dnda begéra
aterrapportering som ger underlag for regeringens bedomning av myndig-
hetens insatser.

ESV anser inte att en myndighet maste forfoga dver ett mdl som regeringen
angett. Daremot ar viktigt att i regleringsbrevet lista andra myndigheter och
aktorer som kan paverka tillstinden inom de politik- och verksamhets-
omraden som myndigheten arbetar inom. Aven detta ir en friga som
behover lyftas fram mera i handledningen for regleringsbrev och i utbild-
ningar.

ESV anser att jamforelser mellan innehallet i regleringsbrevet och innehéllet
1 instruktionen bor géras mera systematiskt for att bl.a. renodla dessa bida
dokuments roller.

INRIKTNINGSMAL OCH FORANDRINGSFOKUS

ESV anser att i linje med intentionerna med mal- och resultatstyrningen bor
styrsignalerna 1 regleringsbrevet pd verksamhetsgrensniva framst vara inrik-
tade pa onskade forandringar i verksamheten. Det dr dock naturligt att fort-
satta 6onskemdl om en viss fordndring eller nivan som inte uppnétts uttrycks

'"0m regleringsbrevens kvalitet och regleringsbrevshandledningens normer”, PM, ESV
2000-03-28.



24(36)

eV

EKONOMISTYRNINGSVERKET

i regleringsbrevet. Det kan ocksa handla om en niva som regeringen vill ska
upprétthallas och som man vill f6lja noga.

Detta skulle fa en direkt paverkan pa styrningen av myndigheterna och deras
verksamheter, eftersom regleringsbrevet utgor ett viktigt underlag ndr myn-
digheterna mejslar ut sina interna prioriteringar. Det blir ocksé tydligare for
riksdagen, vilken viljeinriktning regeringen har for det ndstkommande &ret.

BEHOVSANPASSNING

Den politiska ledningen har i intervjuerna pa ett mycket tydligt satt markerat
sitt behov av att 1 storre utstrickning fa mdjlighet att anpassa styrningen
efter behovet. Riktlinjerna for innehallet i regleringsbreven som de ser ut for
ndrvarande uppfattas som hindrande i styrningen.

En konsekvens av att regleringsbrevets roll som prioriteringsdokument
forstirks, dr att malen i regleringsbreven inte nddvéndigtvis behdver vara
heltackande, dvs. att regeringen inte alltid behover ange mal for en enskild
verksamhetsgren eller for alla dess delar. Styrsignalerna bor istdllet anpassas
till behovet av styrning. Detta dr i linje med de ursprungliga tankarna bakom
inforandet av mal- och resultatstyrningen i svensk statsforvaltning. I 1988
ars kompletteringsproposition'® betonades att arbetet med att utveckla
former for en mal- och resultatorienterad styrning bor bedrivas med verklig-
hetsférankring och ett stort métt av pragmatism.

Anser regeringen att det inte finns nagon anledning att fordndra eller att det
inte dr relevant att sitta upp ett mal for en specifik verksamhetsgren for det
kommande verksamhetsaret, finns det heller ingen anledning att skriva in
ndgra styrsignaler for denna verksamhetsgren. Regeringen kan dnda begéra
aterrapportering som ger underlag for regeringens beddmning av myndig-
hetens insatser. Ett aterrapporteringskrav kan i sig vara styrande, eftersom
det pekar ut nigot som regeringen anser vara viktigt att folja upp. Aterrap-
porteringen kan ocksé ge regeringen den information som behovs for att
bedoma behovet av en eventuell framtida styrsignal till myndigheten om en
onskad fordndring.

LISTA ANDRA AKTORER

I handledningen for regleringsbrev anges att malen ska vara realistiska i
forhéllande till vad myndigheten sjélv kan dstadkomma. I realiteten ar
manga méal av den arten att det ar flera aktorer som paverkar maluppfyllel-
sen och att myndigheten dérfor ofta endast kan bidra till den. ESV anser att
verksamhetsanpassning bor vara styrande hér och inte att myndigheten
absolut ska ”forfoga” dver malen.

' Prop.1987/88:150, Bilaga 1.
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ESV anser vidare att det dr viktigt att betona behovet av att lista andra
myndigheter och aktérer som kan paverka tillstdnden inom de politik-
omraden och verksamhetsomraden som myndigheten arbetar inom. Aven
detta dr en fraga som behover lyftas fram mera 1 handledningen for
regleringsbrev och 1 utbildningar.

REGELBUNDNA JAMFORELSER MED INSTRUKTIONEN

Enligt handledningen for regleringsbrev'” dr det lmpligt att jamfora inne-
hallet i regleringsbrevet med myndighetens instruktion eller 1 vissa fall
andra forordningar som &r grundldggande for myndighetens verksambhet.
”En sadan jamforelse kan uppdaga behov av dndringar 1 instruktionen,
annan forordning eller regleringsbrev.” ESV instimmer i detta. Enligt ESV
bor jamforelser mellan innehéllet i regleringsbrevet och innehéllet 1 instruk-
tionen goras mera systematiskt.

En systematisk jaimforelse, anser ESV, skulle med stor sannolikhet medfora
att mal och aterrapporteringskrav i mindre utstrackning formuleras mera pa
rutin &n pa grund av att regeringen verkligen vill styra myndigheten. En bild
som styrker ESV:s uppfattning om detta problem &r det faktum att det &r
vanligt forekommande att malen i regleringsbreven utgors av text direkt
hdamtad fran myndighetens instruktion. I dessa fall kan man stélla sig fragan
vilken styreffekt regleringsbrevet far pd myndigheten. Om instruktionstexter
1 regleringsbrev dr ett sétt att uttrycka prioriteringar bor de uttryckas mera 1
klartext.

MYNDIGHETENS ANSVAR FOR ATT PRECISERA MAL

ESV anser allmént att det &r viktigt att i fortsattningen tydligare betona
myndighetens eget ansvar for att sjilv precisera mal, utifrén statsmakternas
intentioner som de uttrycks i regleringsbreven. Det ar viktigt att myndig-
heterna tar ett stort eget ansvar for att formulera relevanta mal och resul-
tatindikatorer for sin interna styrning. I vissa regleringsbrev finns krav pé att
myndigheten ska precisera mal for sin verksamhet och redovisa mot dem i
arsredovisningen.

I rapporten ”Vidareutvecklad arsredovisning” utvecklas forslag om att i
regelverket for myndigheternas resultatredovisning stélla krav pa att myn-
digheten ska operationalisera de av regeringen angivna malen for verksam-
hetsgrenar som inte &r direkt métbara.

SE OVER VERKSAMHETSSTRUKTUREN FOR VISSA MYNDIGHETER

En ambition i Regeringskansliet har varit att forsoka minimera antalet verk-
samhetsgrenar per myndighet for att tydliggdra styrningen®. Syftet med
verksamhetsgrenarna var att dela in verksamheten i delar som &r relevanta

1% »Regleringsbrev och andra styrdokument for ar 20047, Fi:2004.
20 »Verksamhetsstrukturen och anslagsstrukturen forenas”, PM Fi: 2002.
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ur styrningssynpunkt. Med hinsyn till det stora antalet verksamhetsgrenar
som uppmaérksammats i den foreliggande undersokningen hos vissa myn-
digheter kan det finnas anledning att se Gver dessa.

ATERRAPPORTERINGSKRAV

Det &r svért att ha ndgon uppfattning om antalet aterrapporteringskrav —om
de ar for manga eller for fa. Manga handlar om statistikuppgifter som myn-
digheten sannolikt har i sitt rapporteringssystem. Behovet av dterrappor-
tering varierar naturligtvis beroende pa typen av verksamhet. Det visentliga
ar dock att regeringen fir den information den behdver, men att man inte
kraver mera aterrapportering dn man verkligen har anvéndning av, speciellt
om den kraver sérskilda insatser av myndigheten.

Okad anvindning av resultatindikatorer

I handledningen for regleringsbrev anges att krav ska stéllas pa aterrapporte-
ring som ger underlag for beddmning av hur myndigheten bidrar till upp-
fyllelsen av mal for politikomrade och verksamhetsomrade. ESV stodjer
regeringens ambitioner’' att i 5kad omfattning anvinda indikatorer for att
kunna bedoma graden av méluppfyllelse inom skilda politikomraden.
Resultatredovisningen bor enligt regeringen bl. a. avse en redogdrelse av hur
valda indikatorer pa méluppfyllelse inom politikomradet utvecklats 6ver
tiden. Det anses sérskilt viktigt att resultatet kommenteras och analyseras i
forhallande till faststidllda mal. Redovisningen och analysen ska ocksa, sa
langt det dr mojligt, utgdra underlag for beddmningar av i vilken utstréck-
ning resultaten beror pa statliga insatser respektive insatser av andra aktorer.
Uppnadda resultat ska stéllas i relation till kostnaderna for verksamheten.

Riksdagen har ocksé uttryckt dnskemél om att resultat och utveckling bor i
storre utstrackning én hittills redovisas 1 kvantitativa termer med hjilp av
indikatorer eller nyckeltal.22

2L PROP. 2004/05:1.
22 Bet. 1998/99:FiU20, bet. 1999/2000:FiU20 och bet. 2000/01:FiU20.
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5. Resultatredovisningen i arsredovisningen

Resultatredovisningen i arsredovisningen uppfattas av de flesta
departementsledningarna i intervjuunderskningen som en viktig
sammanstéllning av myndigheternas verksamhet dér man far helheten.
Exempel pa synpunkter var:
e ”Det racker inte med l6pande information under aret”.
e ”Arsredovisningen #r en slags uppslagsbok som man kan anvinda
under dret.”
e Arsredovisningen spelar en viktig roll. Den hjilper oss att fa
ordning och reda.”
e ”Arsredovisningen ir en bra publikation som ger feedback och
aterkoppling till regeringen.”

I intervjuerna framkom det att statsrad och statssekreterare direkt eller
indirekt anvénder informationen i myndigheternas resultatredovisning. En
allmén uppfattning var att man betraktar resultatredovisningen i arsredovis-
ningen som en viktig sammanstéllning av myndigheternas verksamhet som
kommer till anvindning bl.a. i forberedelserna infér mal- och resultatdia-
logerna med myndighetscheferna.

Resultatredovisningen, sérskilt for de stora myndigheterna, dr viktiga under-
lag for diskussion och beslut. Resultatredovisningen ldses enligt de inter-
vjuade i varierande utstrickning av bade statssekreterare och statsrad. Van-
ligtvis ldser den politiska ledningen atminstone sammanfattande PM av ars-
redovisningarna, som handldggarna pa departementet tar fram. Kvaliteten i
resultatredovisningarna uppfattas variera ganska mycket mellan myndig-
heterna, men de stora myndigheterna haller bra klass for att fungera som
underlag till beslut. Det finns en forstaelse for att de mindre myndigheterna
inte héller lika hog klass i sina resultatredovisningar d4 man inte har de
resurser som kravs for att gora redovisningarna lika bra.

En ESV-studie fran 2003% visar att tonvikten p& anvéindningen av arsredo-
visningen i Regeringskansliet ligger pa kontroll och uppfoljning, att arsredo-
visningen dr en informationskilla bland manga och att man inom Regerings-
kansliet anvinder arsredovisningen som en uppslagsbok. Flera av intervju-
personerna i denna studie menade att de egentligen skulle behdva arsredo-
visningen tidigare. Tvé enhetschefer tyckte dock att tidsplanen for arsredo-
visningen var lite for pressad och befarade att det kunde paverka kvaliteten 1
resultatredovisningen. Aven i intervjuerna med den politiska ledningen
fanns synpunkter pa att arsredovisningen borde komma in tidigare.

De intervjuade generaldirektorerna upplever att man har stor nytta av
arsredovisningen i den egna myndigheten. Vi ser béttre vad som behdver
goras. Det &r ett bra trdningspass.” Andra anledningar till att det ar viktigt

# »Karldggning av anvindningen av arsredovisningen i Regeringskansliet”, ESV 2003:4.
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att den finns, som togs upp 1 intervjuerna, var att den dr en “bekréftelse pa
vad som gjorts, den dr viktig for forskningsdndamal och som information till
allménheten”.

I dokumentstudien framkom att de flesta av de studerade drsredovisningarna
redovisar andra intdkter dn anslag per verksamhetsgren. Alla redovisar kost-
nader per verksamhetsgren och summan av dessa kostnader stimmer for de
flesta 6verens med den finansiella redovisningen.

I allménhet anser sig respondenterna i intervjuundersokningen forhéllande-
vis ndjda med arsredovisningarna. Kvaliteten anses Overlag vara tillfreds-
stdllande men hiar menar flera respondenter att det sjdlvklart finns utrymme
for forbéttring. Flera departement arbetar ocksé aktivt for att lyfta kvaliteten
pa arsredovisningarna, sarskilt for de stora myndigheterna inom sitt ansvars-
omrdde, i syfte att forbéttra beslutsunderlaget.

ESV:s synpunkter

ESV anser, efter att under flera ar foljt hur resultatredovisningen i arsredo-
visningarna har utvecklats och hur myndigheterna har arbetat med doku-
mentet*, att det finns ett behov av och utrymme for en forbittring av
kvaliteten i myndigheternas resultatredovisningar. En forbittring av
kvaliteten leder med stor sannolikhet till att skapa béttre forutsittningar for
regeringens anvindning av resultatredovisningarna som underlag for
bedomning av myndigheternas verksamhet och for redovisningen till
riksdagen.

De stora omraden inom vilka ESV anser det nddviandigt att skédrpa kraven pa
myndigheterna ar féljande: Precisering av begreppet réttvisande bild, mal-
uppfyllelseanalys samt analys av myndigheternas ekonomi utifrén ett verk-
samhetsperspektiv. ESV:s uppfattning ar att dessa krav, givet att myndig-
heterna formaér att omsétta dem i sitt arbete med arsredovisningen, avsevirt
kan bidra till ett hogre informationsvérde i arsredovisningarna. I rapporten
”Vidareutvecklad arsredovising” utvecklar ESV ndrmare forslagens innehall
och motiven bakom dem. Rapporten innehaller forslag till férordnings- och
foreskriftstext samt text till allminna rad.

ESV anser att ett tidigarelagt och fordandrat budgetunderlag bor minska
behovet av en tidigareldggning av arsredovisningen.

2 »Effektiv resultatredovisning — varfor vissa myndigheter 4r bittre pa att redovisa resultat
i arsredovisningarna”, ESV 2002:14.
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6. Underlag for fordjupad provning

Enligt forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag
beslutar regeringen varje ar vilka verksamheter som ska genomgé fordjupad
provning. Myndighetens underlag for regeringens fordjupade prévning ska
lamnas i en sérskild rapport senast den 15 januari det &r regeringen bestim-
mer. Myndighetens underlag ska innehélla en sammanfattande resultat-
analys och forslag till inriktning och finansiering av verksamheten for det
eller de budgetar underlaget avser. I resultatanalysen ska verksamheten
utvdrderas och redovisas i forhallande till de mél for verksamheten som
regeringen faststdllt. Vidare ska underlaget innehdlla en sammanfattande
omvirldsanalys och resursanalys.

Manga av respondenterna i intervjuerna tror inte pa att myndigheterna kan
utvdrdera sig sjidlva. Utvirderingar maste vara oberoende och ofta se over
hela sektorer menar man. Nagra menade ocksé att man bor vara forsiktig
med att kréva in allt f6r mycket beslutsunderlag frin myndigheterna.
Kommittévasendet och myndigheter som Statskontoret och ESV bor
utnyttjas mera for utvérderingar.

Exempel pd kommentarer i intervjuerna var féljande. ”Den ordning vi har
nu 4r battre 4n den tidigare med fordjupade anslagsframstéllningar. Forut
var det ju bara onskelistor. Nu har vi ramar och det gor att myndigheternas
sjdlvstiandighet 6kar. Departementen far reda pa hur saker fungerar pa annat
sétt.” ”Det &r inte bra med en aterkommande process — det kan létt bli en
byrakratisk exercis.”

Resultatet i intervjuerna bekréftar ESV:s bild av att underlaget for férdjupad
provning for en delvis tynande tillvaro inom ramen for budgetprocessen.
ESV kunde i en kartldggning for ndgra ar sedan konstatera att mellan aren
1997 och 2000 hade regeringen endast vid 14 tillféllen begért att myndig-
heter skulle inkomma med ett underlag for fordjupad provning®. ESV ser
inte heller idag nigra tecken pa att antalet underlag per ar vare skulle ha
Okat eller minskat sedan dess.

ESV:s synpunkter och forslag

ESV foreslar att tidpunkten for inlimnande av ett underlag for fordjupad
provning inte regleras i férordningen utan att regeringen beslutar i varje
enskilt fall tidpunkt for inlimnande.

ESV anser att den 15 januari for inlimnande av ett underlag for fordjupad
provning ér for sent om underlaget ska anvindas i budgetberedningen

3 »En kartliggning av anvandningen av underlag for fordjupad provning 1997-20007, ESV
dnr 79-357/2001.
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samma ar samtidigt som att det &r for tidigt om det avser budgetberedningen
det f6ljande aret. Dérfor foreslar ESV att tidpunkten for inlimnande av ett
underlag for fordjupad provning lamnas till regeringen att besluta i varje
enskilt fall.

ESV anser vidare att det finns behov av att inom Regeringskansliet upp-
mérksamma de fordelar som ibland kan finnas med att begéira in en for-
djupad analys fran en myndighet, som ett komplement till en extern utvér-
dering. Det kan ocksé vara virdefullt med kortare utbildningstillféllen, som
belyser vad man bor tinka pa nidr man begér in ett analysunderlag fran en
myndighet, vad som &r rimligt att férvinta sig och hur man ska ta hand om
materialet nar det kommer in. ESV anser ocksé att det kunde vara vérdefullt
om departement, som har erfarenhet av att bestélla och anvéinda underlag i
samband med en fordjupad provning av en myndighets eller en sektors
verksamhet, delar med sig av denna kunskap till andra departement som
planerar att begira in underlag.

ESV ser ingen anledning att ta bort regelverket™® for vad ett underlag for
fordjupad provning frén en myndighet ska innehélla. Regeringen har trots
allt till dags dato begirt ett antal underlag, vilket tyder pé att det finns ett
visst behov att ta in den hér typen av information. ESV anser vidare att det
ar viktigt att det finns ett strukturerat sitt for regeringen att ta in mera om-
fattande analysunderlag fran myndigheterna. Underlaget for fordjupad
provning kan vara ett viktigt komplement till det nya budgetunderlaget och
till arsredovisningen, som bara &r inriktat pé ett visst ars resultat. I ett
underlag for fordjupad provning finns mera utrymme for myndigheten att
bedoma i vilken méan verksamheten pé litet ldngre sikt paverkar de tillstdnd
som den ska bidra till. Det kan ocksa vara vardefullt for myndigheten sjilv
att ibland gora en genomlysning av verksamheten.

Instrumentet ska dock anvidndas med forsiktighet eftersom det 4r mycket
resurskrivande. Kostnaden méste stillas mot nyttan.

*® Forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag
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7. Processen

I undersokningen har ESV gjort ett antal iakttagelser som handlar om olika
aspekter i processen som bedomts vérdefulla att redovisa men dir ESV inte
har sett ett behov av att lamna utvecklingsforslag.

Den politiska ledningens medverkan i budgetprocessen

De politiker som intervjuats har visat stort engagemang nir det géller styr-
ningsfragorna i statsférvaltningen. Det har framgatt att statssekreterarna
spelar en viktig roll i styrningen av myndigheterna. Statssekreteraren har
dels funktionen som uttolkare och exekutor av regeringens politik, dels som
en person som utgor en viktig kontaktyta for myndigheterna. Ministern gor
de overgripande prioriteringarna i verksamheten och dgnar sig at de lite
”storre” frdgorna som inriktning, innehall och omfattning av en verksamhet.

Statssekreterarens roll 1 styrningen av myndigheterna varierar dock bero-
ende pa den enskilda myndigheten. Kontakterna dr titare med de myndig-
heter som har stor betydelse for regeringens politik. Ddrmed ar det inte sagt
att man &r ointresserad av andra myndigheter. Men det &r ett faktum att man
dgnar olika mycket tid &t olika myndigheter.

Langsiktighet efterfragas

Flera respondenter i intervjuerna pekade pa att bristen pa langsiktighet ar ett
problem i regeringens styrning av myndigheterna. Nagon uttryckte det pa
foljande sitt: I borjan av 1990-talet var langsiktighet ett honnorsord. Det
var en forhoppning fran regeringens sida men det fungerade inte. Rege-
ringen overgav darfor den s.k. trearscykeln.”

Exempel pa synpunkter som kom fram bland generaldirektdrerna angaende
bristen pa stabilitet var foljande:

e “Med tanke pa att forvaltningsanslaget for vissa myndigheter 1
princip ar oforéndrat fran ar till &r borde det vara mdjligt att ge
langsiktiga planeringsforutsittningar.”

e I verksamheter som &r politiskt heta &r styrningen svéngig, vilket
forsvarar planeringen. Tilldelning av medel karaktériseras av gasa —
bromsa - mentalitet.”

e “Madhidnda ér det naivt att tro pd en okad 1dngsiktighet i regeringens
styrning av myndigheterna dé politiken ser ut som den gor, men
kortsiktigheten ar direkt skadlig for myndigheters verksamhet. Kort-
siktiga beslut medfor t.ex. att ar ett infor man eller satsar extra pa en
viss verksamhet och ar tvd, d& man har all kunskap med sig frin ar
ett och verkligen kan sitta fart i en viss riktning, da &r verksamheten
helt plotsligt ointressant eller mindre prioriterad. Kortsiktig plane-
ringshorisont &r varken bra for myndigheten eller for den enskilde
medarbetaren”.

31(36)
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Aven pa politikerniva uttrycks bekymmer for att en viss ryckighet i styr-
ningen kan uppsta ibland. Beslutet om att dra in myndigheternas mojlighet
till anslagssparande och kredit minskar till exempel myndigheternas majlig-
heter till I&ngsiktig planering. Det finns en risk att ndr forutsdttningarna
forsdmras kan det leda till att myndigheterna ibland hittar metoder for att
anvédnda anslaget fullt ut pé ett sitt som kan leda till en suboptimering.

Dialogen har stor betydelse

Det grundldggande syftet med mal- och resultatdialogen ir, enligt ett
cirkulér i Regeringskansliet,”” att flja upp myndighetens verksamhet for det
gingna aret, ge myndighetschef och ordférande i styrelser med fullt ansvar
en dterkoppling pa departementsledningens bedémning av verksamhetens
resultat och slutligen diskutera verksamheten i ett framatriktat perspektiv.

I stort sett samtliga intervjuade tycker att myndighetsdialogerna fungerar
bra. Den arliga mél- och resultatdialogen ses som en unik mojlighet. Det ar
oftast statssekreteraren som har huvudansvaret for dialogen men statsraden
deltar 1 varierande omfattning i dialogerna. Dialogerna, tycker man, &r en
bra ingéng for béttre underhandskontakter, men formerna for dessa samtal
varierar beroende pd departement.

INTENSITETEN VARIERAR

Det ar svart for en statssekreterare som har manga myndigheter att hinna
med att ha dialog med alla. Med vissa storre myndigheter har departements-
ledningen en mycket nira och regelbunden kontakt. Styrningen priaglas da
mycket av politiska stéllningstaganden.

Dialogen med andra myndigheter genomfors inte med samma intensitet. En
del har man inte dialog med varje ar. Da ar den formella styrningen via
dokumenten viktigare. Dialogen med dessa myndigheter handlar mera om
att informera sig om ldget och “’ta pulsen” pa verksamheten. Styrningen
utformas mer ldngsiktigt och dndras inte s& mycket fran ar till ar for sddana
myndigheter.

En del statssekreterare tycker att det ar viktigt att dialoger genomfors arligen
med alla myndigheterna. Annars, menar man, finns en risk att mindre poli-
tiskt intressanta myndigheter “trangs undan” och inte far den styrning och
uppmérksamhet som de fortjdnar och behdver for att kunna vara effektiva.
Négon pekade pa att resultatdialoger tar mycket tid ansprak, sarskilt om det
handlar om manga myndigheter, men att dialogerna ar virdefulla och “vi vet
att vara myndigheter uppskattar dem”.

7 Cirkuldr om mél- och resultatdialoger ar 2004, Fi 2004:1.



33(36)

eV

EKONOMISTYRNINGSVERKET

OMFATTANDE FORBEREDELSER

Béde ansvariga departementstjdnstemin och statssekreteraren lagger ofta
ganska mycket tid pa dialogerna enligt de intervjuade. Handldggarna gar i
igenom viktiga beslutsunderlag, diribland arsredovisningen, som en stats-
sekreterare menade kanske ér den viktigaste killan, och gor en analys av
myndighetens resultat i forhéllande till mal, uppdrag m.m. Det &r vanligt att
statssekreteraren har ett formote med ansvarig myndighetshandlaggare och
departementsrad fore varje dialog, dir man samtalar om vad man sérskilt
ska lyfta fram vid triffen med myndigheten. En del statssekreterare ldser
sjélva oversiktligt arsredovisningarna som en forberedelse infor dialogerna.

Intervjuerna har visat att mél- och resultatdialogen har en stor betydelse som
verktyg for regeringens styrning. Mycket avhandlas dér som sedan inte
uttrycks i regleringsbrevet enligt de intervjuade. Det dr framf0r allt i dialo-
gen som prioriteringar uttrycks. I en tidigare undersdkning som gjorts av
ESV?**, som bygger pé en intervjuundersokning av tjinstemin i Regerings-
kansliet, framkom ocksé dialogens betydelse. Utan de informella kontak-
terna skulle, enligt en del intervjuade, formella kanaler sdsom reglerings-
brevet och andra dokument inte ens fungera: ”Man skulle inte riktigt forstd
vad en del mél eller &terrapporteringskrav egentligen innebir; man skulle
inte heller veta vilka mél och dterrapporteringskrav som dr mer av vikt dn
andra for Regeringskansliet.”

¥ »Informella kontakter i samband med regleringsbrev och arsredovisningar”, ESV
1999:19.
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