Rapport
UtgiftsOversyner

— anpassar det offentliga atagandet till nya be-
hov och prioriteringar

ESV 2023:3

efv

EKONOMISTYRNINGSVERKET



Publikationen kan laddas ner Datum: 2023-01-25

fran ESV:s webbplats esv.se. Dnr: 2022-01604
ESV-nr: 2023:3
Copyright: ESV
Rapportansvarig: Helen Forslind



Forord

Ekonomistyrningsverket (ESV) har i uppdrag att utveckla metoder for en effektiv
ekonomisk styrning i staten. Denna rapport har utarbetats inom ramen for de sér-
skilda medel ESV har tilldelats i syfte att starka formagan att genomfora uppdrag,
analysera myndigheter och verksamheter samt lamna forslag till effektiviseringar i
staten. ESV:s analys av hur utgiftsdversyner kan anpassa det offentliga atagandet till
fordndrade behov och politiska prioriteringar dr ett underlag till regeringens arbete
och uttalade ambition att effektivisera statsforvaltningen genom ytterligare omprov-
ning av det offentliga atagandet.!

Arbetet har bedrivits som ett internt projekt pa ESV. Projektgruppen har bestétt av
Helen Forslind (projektledare), Christine Annemalm, Caroline Zakrisson och UIf
Waltré. Arbetet har foljts av en referensgrupp. I referensgruppens arbete har Erik Ny-
berg (Statskontoret), Hakan Jonsson (Riksrevisionen), Lars Davidsson (Finansdepar-
tementet), Mats Kullander (Finansdepartementet), Anton Ringstrom (Finansdeparte-
mentet) samt Martin Sparr (ESV) deltagit. Referensgruppen har bistatt projektet med
diskussioner om iakttagelser, analyser och dverviganden.

Ekonomistyrningsverket 6verlamnar hidrmed rapporten Utgiftsoversyner anpassar det
offentliga atagandet till nya behov och prioriteringar.
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SAMMANFATTNING

Sammanfattning

En grundlaggande utgéngspunkt for statens verksamhet dr att den ska bedrivas med
hog effektivitet och god hushallning.? For att verksamheten ska vara effektiv éver tid
kravs god anpassningsforméga hos den offentliga sektorn. God anpassningsférmaga
innebér att det offentliga dtagandet forandras i takt med att samhaéllets behov och de
politiska prioriteringarna fordndras. Det dr viktigt att institutioner och regelverk sa-
kerstéller att omprovningar av redan beslutad politik genomfors samt att den verk-
samhet som bedrivs ér effektiv. Genom effektivisering och omprévning kan utrym-
met for nya utgifter 6ka utan att de offentliga finansernas langsiktiga héallbarhet dven-
tyras.

Riksdagen fattar beslut om hela den statliga budgeten varje &r Men merparten av ut-
gifterna styrs av lagar och avtal och dr inte foremal for provning i beredningen av
budgeten. En utgiftsdversyn® ér ett ramverk for att regelbundet granska och omprova
dven tidigare beslut om offentliga utgifter. Resultaten fran en utgiftsoversyn anvinds
i budgetprocessen for att ge regeringen forbéttrad kontroll dver de samlade utgifterna
och sikerstilla att medlen anvénds i enlighet med politiska prioriteringar. Genom
dessa dversyner analyserar man ingdende ett utvalt omrade fOr att identifiera fordnd-
ringar som kan leda till att utgifterna skapar stérre mervirde for samhéllet och stam-
mer béttre 6verens med de politiska prioriteringarna.

Enligt OECD éar Sverige ett av fa medlemslédnder som &nnu inte infort ett ramverk for
utgiftsdversyner och organisationen rekommenderade redan 2013 Sverige att infora
utgiftsdversyner som en regelbunden process med koppling till den arliga budgetpro-
cessen.* Ekonomistyrningsverkets bedomning ér att det finns mekanismer pé plats
for att sdkerstélla de offentliga finansernas langsiktiga héllbarhet. Dédremot saknas
det en process for regelbunden dversyn och omprovning av tidigare beslutade offent-
liga dtaganden. Aven nir det giller att sikerstilla kostnadseffektiviteten i den befint-
liga statliga verksamheten finns det utrymme for forbattringar.

En mojlig forklaring till att Sverige fortfarande inte har en process for att kontinuer-
ligt omprdva ataganden kan vara att de automatiska budgetforstarkningarna gor att s
lange ekonomin véaxer skapas ett utrymme for nya reformer utan att nagra beslut om
omprovningar behover fattas.

I den hér rapporten analyserar Ekonomistyrningsverket (ESV) utifran en generisk
modell hur utgiftsdversyner skulle kunna implementeras i Sverige. ESV foreslar att
regeringen pa forsok inréttar ett ramverk for utgiftsoversyner. Forsoksverksamheten

2 Budgetlagen (2011:203).
3 Den internationellt vedertagna benamningen pa utgiftséversyn ar spending review.
4 OECD, (2013), Value for Money in Government: Sweden 2013.
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skulle forslagsvis kunna paga i fem ar for att dérefter utvirderas och vid behov juste-
ras. Inréttandet inkluderar bade beslut om en intern styrgrupp med beredningsansvar i
Regeringskansliet och beslut om arbetsuppgifter for ett eller flera sekretariat utanfor
Regeringskansliet. Ramverkets tidplan bor tydligt precisera den tidpunkt da utgiftso-
versyner behover publiceras for att kunna ingd som underlag i beredningen av bud-
getpropositionen.



INLEDNING OCH BAKGRUND

1 Inledning och bakgrund

For att méta fordndrade behov och utmaningar i samhéllet behdver statens insatser
forandras kontinuerligt. Aven nya politiska prioriteringar och ny kunskap skapar ett
behov av att fordndra sammansattningen av statens utgifter. [ ménga linder genom-
fors dérfor Gversyner av de offentliga utgifterna som ett strategiskt budgeteringsverk-
tyg. I Sverige finns inte nagot sddant sérskilt verktyg eller process for 6versyn av sta-
tens utgifter kopplat till budgetprocessen.

Statsbudgeten beslutas for ett ir i taget men en stor andel av utgifterna beslutas i
praktiken pé langre sikt eftersom de styrs av lagar och avtal. Exempelvis bestdms inte
kostnaderna for barnbidrag av storleken pa det anslag som riksdagen anvisat for dn-
damalet utan av antalet barn och den tidigare beslutade nivan pa bidragen. Enligt en
kartlaggning av ESV var 63 procent av statens utgifter pa anslag i statsbudgeten 2008
bundna via forfattningar eller avtal.’ En stor andel av utgifterna i statens budget ar
alltsé inte foremal for provning i den arliga budgetprocessen.

En utgiftsoversyn® dr ett ramverk for att granska och omprova tidigare beslutade of-
fentliga utgifter. Syftet med rapporten dr att ge en fordjupad beskrivning av ramver-
kets olika delar samt hur ett sddant ramverk, med koppling till den arliga budgetpro-
cessen, skulle kunna utformas i Sverige.

1.1 Varfor kan utgiftsoversyner behovas?

For att ett land ska ha en langsiktigt gynnsam ekonomisk utveckling kravs en konti-
nuerlig omvandling dér ineffektiva verksamheter ersétts av nya, mer effektiva. Den
tekniska utvecklingen och digitaliseringen kan till exempel innebéira betydande mgj-
ligheter till 6kad effektivitet i bade privat och offentlig verksamhet. Det forutsétter
dock en god anpassningsformaga hos sévil den offentliga sektorn som hos foretag
och individer. Att frimja anpassningen ar samhéllsekonomiskt effektivt och bidrar pa
sikt till en vélstdndshojande anvindning av resurserna. For att den offentliga sektorns
anpassningsformaga ska fungera bra krivs dels att det finns en politisk process dir de
befintliga utgifterna ses over, dels att forvaltningen stodjer politiken med underlag
som omprovar tidigare satsningar. Genom att omprova verksamheter kan politikens
handlingsutrymme 6ka.

1.2 Systematisk omprovning av statliga verksamheter har ef-
terfragats och testats

Fragan om att systematiskt genomlysa och omprova utgifter i statens budget har varit
aterkommande under lang tid. Behovet har lyfts i utredningar och det har gjorts flera

5 Ekonomistyrningsverket, Férslag till utvecklad finansiell styrning, ESV 2009:39.
5 Den internationellt vedertagna bendmningen pa utgiftséversyner ar spending review.
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forsok att infora systematiska omprévningar, ofta i perioder da det ekonomiska laget
varit anstrangt. Nedan redogors kortfattat for ndgra sadana tillfallen.

1.2.1 Forvaltningsutredningen lyfte behov av omprévning

I forvaltningsutredningens huvudbeténkande fran 1979 lyftes att fornyelse i den of-
fentliga sektorn i storre utstrackning skulle komma att behdva goras genom ompriori-
tering av befintliga resurser.” Omprovning av befintliga dtaganden och verksamheter
borde darfor enligt utredningen bli ett betydande inslag i anstrdngningarna att fornya
den offentliga sektorn och ddrmed 6ka den samlade vélfarden. I betdnkandet redovi-
sades forslag som syftade till att underlitta en sddan fornyelse genom omprdvning.

Utredningen som konstaterade att en omprovning kréaver ett vil avvégt beslutsun-
derlag anvinde begreppet 6versyn for den process i vilken beslutsunderlag tas fram
infor en omprévning. Omprovning betecknade de stéllningstaganden som kan folja
pa grundval av en Gversyn och innebar ett kritiskt ifragasittande av tidigare gjorda
stéllningstaganden.

1.2.2 Verksledningskommittén foreslog fordjupad prévning

Verksledningskommittén konstaterade 1985 att det genomfordes f4 omprovningar av
verksamheter i anslutning till budgetarbetet och att myndigheterna saknade formaga
eller motivation att inom ramen for budgetprocessen foresla genomgripande och
langsiktiga fordndringar av den egna verksamheten.®

Kommittén forordade att den fordjupade provningen borde dga rum vart tredje ar.
Varje myndighet skulle aldggas att vart tredje ar 14gga fram ett underlag som mojlig-
gjorde beslut om verksamhetens resurser och inriktning under en kommande treérs-
period. Regeringen och riksdagen skulle sedan pa grundval av detta underlag fast-
stélla hur verksamheten skulle férdndras inom ramen for en fastlagd trearig bud-
getram for myndigheternas forvaltningskostnader.

1.2.3 Budgetreform stallde krav pa fordjupade anslagsframstaliningar

Redan samma &r som Verksledningskommitténs betéinkande presenterades inleddes
en forsoksverksamhet baserad pa kommitténs forslag och medan forsoksverksam-
heten pégick beslutades att ordningen skulle bli permanent. Det nya budgetsystemet
innebar att alla forvaltningsmyndigheter vart tredje ar skulle ldmna in en fordjupad
anslagsframstéllning fér de kommande tre aren.’

780U 1979:61, Férnyelse genom omprévning.

8 SOU 1985:40, Regeringen, myndigheterna och myndigheternas ledning.

9 Detta beslutades efter férslag i propositionen 1987/88:150, med forslag till slutlig reglering av statsbudgeten fér budget-
aret 1988/89, m.m. (kompletteringsproposition).
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Den fordjupade anslagsframstéllningen skulle innehélla bdde en uppfoljning och ut-
virdering av myndighetens prestationer och effekter under den féregdende femarspe-
rioden samt en detaljerad plan rorande de foreslagna resultaten for kommande &r.
Fordjupade anslagsframstéllningar skulle inkludera en framtidsanalys av behovet av
att fordndra myndighetens verksamhet for de ndrmast foljande aren med hénsyn till
krav pa anpassning till nya forhallanden. Det fanns &ven ett krav pa en resursanalys
dér myndighetens forutsittningar att mota de framtida forutséttningarna skulle analy-
seras.!” Kravet pd fordjupade anslagsframstéllningar fanns kvar fram till 1996.!!

Niér budgetreformen utvirderades 1996 lyftes flera svagheter, exempelvis att de
sjdlvutvarderingar som myndigheterna gjorde inte var tillrackligt bra, vare sig avse-
ende metod eller resultat.!> Dessutom framkom att de foérindrade styrformerna inte
innebar att myndigheternas resultatredovisningar var det underlag fér omprovningar
av verksamheten som forutsatts. Underlag i detta syfte himtades istillet fran fri-
stdende utredningar. Beslut om omprdvningar av statlig verksambhet fattades helt eller
delvis vid sidan om budgetprocessen.

1.3 Utgiftsoversyn genomfordes i samband med 1990-talskri-
sen

I samband med 1990-talskrisen genomfordes en omfattande utgiftséversyn i Sverige,
liksom i manga andra linder. Den huvudsakliga drivkraften for utgiftséversynen var
ett akut behov av att minska statens l&nebehov, men dversynen resulterade dven i be-
tydande omprioriteringar mellan utgiftsomraden. Oversynen ledde bade till nedskir-
ningar i transfereringar och statlig konsumtion och till férdndringar av organisations-
former for viss verksamhet. Arbetet tog sikte pa att renodla statens &tagande, vilket
hade vuxit under flera decennier. Statliga affarsverk bolagiserades vilket resulterade i
bland annat Postnord och Vattenfall.

Under borjan av 2000-talet 1&g fortsatt fokus pé att renodla statens dtagande. Motiven
var att reformera hur staten ska verka, snarare &n vad staten ska gora. Decentrali-
sering var ett ledord for styrningen. Men det fattades dven beslut om bolagisering och
privatisering av statliga dtaganden under slutet av 2000-talet, exempelvis Apoteket
2009, delar av Luftfartsverket 2009 och Svensk bilprovning 2010.

Enligt Statskontoret har en stor méngd reformer genomforts och utretts sedan 2010
utan att ndgon dvergripande och forutséttningslés omprovning av atagandena forst
har gjorts."® Enligt Statskontoret har riksdagen inte fattat beslut om nigon stdrre om-
provning av det statliga atagandet sedan 2010. Fokus har varit pa att effektivisera och
att omstrukturera de befintliga statliga verksamheterna.

0 Budgetférordningen (1989:400).

" D& férordningen (1996:882) om myndigheters arsredovisning m,m beslutades.
2 Barkman, C. och Fdlster, S. (1996).

13 Statskontoret, Perspektiv pa omprévning, Om offentlig sektor 2021.
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14 Regeringen bedomer att statens verksamhet bor renod-
las

Det &r en viktig uppgift for den statliga forvaltningen att presentera och argumentera
for hur samhéllets behov av offentlig service ser ut. For att statens insatser ska leva
upp till kraven pa hog effektivitet och god hushéllning méaste forvaltningspolitiken
stodja budgetpolitiken och vice versa bade nér det géller att genomfora redan fattade
beslut och nir det géller att f6lja upp och utvérdera tidigare fattade beslut.

Enligt regeringens senaste forvaltningspolitiska proposition frdn 2010 ska regering-
ens styrning av statsforvaltningen vara mer verksamhetsanpassad.'* Regeringen be-
domde att renodlingen av den statliga verksamheten bor fortsétta genom fler omprov-
ningar av det offentliga atagandet. Det vill sdga uppgifter som inte hor till statliga
myndigheters kdrnverksamhet bor avvecklas eller overlétas till en annan huvudman.
Regeringen betonade att myndigheternas kontinuerliga arbete med att utveckla verk-
samheterna utifrdn medborgarnas och foretagens behov dr avgorande for att man ska
uppné okad kvalitet och produktivitet i statsforvaltningen. Regeringen aviserar dven i
budgetpropositionen for 2023 att den kommer att ta fler steg for att effektivisera
statsforvaltningen genom ytterligare omprovning av det offentliga &tagandet och ana-
lys av myndigheternas organisering.'®

For att den offentliga sektorn ska kunna méta medborgarnas behov av offentlig ser-
vice krévs att bdde omfattningen och inriktningen pé verksamheten foréndras nér
samhillet fordndras. For att sdkerstélla en god anpassningsformaga hos den statliga
forvaltningen krévs att budgetpolitiken och forvaltningspolitiken samspelar. Forvalt-
ningspolitiken ska sdkerstilla att omprévningar av tidigare fattade politiska beslut ge-
nomfors och att regeringen far tillgang till underlag for att kunna ifragasitta tidigare
ataganden och satsningar men, for att omprévningarna ska leda till politiska beslut
kravs det dven en politisk process. God anpassningsformaga forutsitter alltsa bade att
budgetreglerna stddjer en 6versyn av utgifterna och att den statliga forvaltningen pro-
var atagandet och sikerstéller att regeringen har tillgéng till underlag for 6versyner.

1.5 Anvandningen av utgiftsdversyner okar internationelit

Flera internationella organisationer rekommenderar sina medlemslénder att imple-
mentera utgiftsdversyner och har publicerat likartade rekommendationer.'® Sedan
2016 har Eurogruppen'” uppmanat EU-landerna i euroomradet att anvinda utgiftso-
versyner for att effektivisera de offentliga utgifternas sammansittning.'® Nér den
Europeiska Unionen forstarkte den ekonomiska styrningen av medlemslédnderna i

14 Proposition 2009/10:175, Offentlig férvaltning fér demokrati, delaktighet och tillvéxt.

5 Proposition 2022/23:1, Budgetpropositionen fér 2023.

6 OECD och Eurogruppen har sammanfattat sina rekommendationer pa likartat satt. Se tex European Commission,
Spending Reviews: Some Insights from Practitioners Workshop Proceedings, Edited by Elva Bova, Riccardo Ercoli and
Xavier Vanden Bosch, Discussion paper 35, 2020.

7 Eurogruppen &r ett regelbundet sammantrade mellan euroomradets finansministrar och Eurogruppens ordférande.

'8 Bova, E och Ciobanu, S., (2020).

11
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samband med finanskrisen rekommenderades dven inférande av systematiska utgifts-
oversyner inom ramen for den europeiska terminen.!”?° Aven OECD rekommenderar
sina medlemslénder att infora utgiftsoversyner.

OECD kartlagger anvindandet av utgiftsoversyner bland sina medlemsldnder med
hjélp av en enkét, Performance Budgeting Survey.?! Enligt undersokningen har an-
viandandet av utgiftsoversyner okat. Under 2020 var det 31 av 37 medlemslénder (84
procent) som angav att de genomfor utgiftsdversyner i nagon form, varav 20 lander
genomfor arliga 6versyner medan 11 gor det med langre intervall. Utdver dessa 31
var det fyra linder som dvervigde att infora utgiftsoversyner.?” Det innebar nistan en
fordubbling av antalet medlemslédnder som anvénder utgiftsoversyner sedan 2011.
Siffrorna ska dock tolkas med forsiktighet eftersom medlemslidndernas kan ha upp-
fattat enkitfrigorna olika.?

' Ibid.

20 Den europeiska terminen & EU-kommissionens arliga granskning och styrning av den ekonomiska politiken i medlems-
landerna.

21 For mer information om undersokningen se OECD, 2016 OECD Performance Budgeting Survey Highlights: Integrating
Performance and Results in Budgeting.

22 OECD (2021), Government at a Glance 2021.

23 Sverige ar till exempel ett av de 20 lander som redovisar till OECD att man genomfor arliga utgiftséversyner trots att det
saknas ett system for utgiftsversyner enligt den definition som OECD anvénder.
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2 Vad ar en utgiftsoversyn?

Hir definierar vi vad som i denna rapport avses med en utgiftsdversyn samt presente-
rar skdl till varfor det kan finnas anledning att genomfora sddana aterkommande. Vi-
dare beskrivs hur organisationen och processen for att genomfora en utgiftsoversyn
skulle kunna se ut.

21 Definition av utgiftsdversyn

Det finns inte en entydig definition pa vad en utgiftsoversyn (eng. spending review)
ar. Enligt en av OECD:s definitioner &r en utgiftséversyn ”a collaborative process of
developing and adopting policy options by analysing the government’s existing ex-
penditure within defined areas, and linking these options to the budget process”.**

I denna rapport bendmns processen for genomforandet samt organiseringen av ett
kontinuerligt arbete med olika dversyner for ett ramverk for utgifiséversyner, och be-
greppet utgiftsoversyn syftar till den sirskilda genomlysningen av ett visst omrade.

2.2 Syften med utgiftsoversyner

Med ett ramverk for utgiftsdversyner mojliggors en mer systematisk granskning av
dndamalsenligheten i tidigare beslutade offentliga dtaganden. Till skillnad fran den
l6pande budgeteringen av statliga utgifter, som vanligen fokuserar pa forandringar av
utgifterna till foljd av nya politiska forslag, granskar utgiftséversyner de befintliga
utgifterna.

Utgiftsoversyner kan tjéna tre olika syften beroende pé vad en regering vill uppné
med dem.

1. Minska statens utgifter for att starka det finansiella sparandet eller minska skat-
tekvoten.

2. Oka kostnadseffektiviteten inom statlig verksamhet.

3. Anpassa offentlig sektor till samhillsforandringarna och regeringens priorite-
ringar.

Utgiftsdversyner kan alltsd handla om att fortsétta bedriva samma verksamhet men
med mindre resursatgéng. I en sadan typ av 6versyn genomfors en kartliggning av
hur staten skulle kunna bedriva de befintliga dtagandena pa ett mer effektivt sétt. Ut-
giftsdversyner kan ockséa handla om att analysera hur val det befintliga atagandet bi-
drar till att uppna mélen med politiken och samhéllets foréndrade behov, dvs. att sé-
kerstélla att insatserna moéter de aktuella behoven.

2 OECD, (2020), Spending Review Survey.
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Enligt OECDs kartldggning som beskrivs i avsnitt 1.5 har syftet med OECD-lénder-
nas anvindning av utgiftsoversyner fordndrats 6ver tid. Frin att manga lénder tidi-
gare hade stort fokus pé att identifiera besparingar och kortsiktiga nedskérningar lag-
ger allt fler lander nu storre vikt vid att forbéttra effektiviteten i program och politik-
omraden.® Ar 2020 uppgav 94 procent att forbittra effektiviteten i program och poli-
tikomréden var ett viktigt syfte vilket kan jimforas med 71 procent 2018. Ar 2020
uppgav 65 procent av ldnderna som genomfor utgiftsdversyner att de anvéinder dem
for att ensa statens utgifter med regeringens prioriteringar.

2.3 Ett ramverk kopplat till budgetprocessen

Forutséttningarna for att implementera ett ramverk for utgiftsoversyner skiljer sig at
mellan linder. Men det finns ménga likheter och ldrdomar att dra fran andra lédnders
erfarenheter. I det har avsnittet konkretiseras vad ESV med utgangspunkt i de inter-
nationella erfarenheterna avser med ett ramverk for utgiftsdversyner. Inledningsvis
presenteras en generisk beskrivning av ett ramverk ur ett organisatoriskt perspektiv
med fokus pé de olika aktorernas roller. Dérefter presenteras en beskrivning av pro-
cessen for utgiftsoversyner. Sedan foljer en redogdrelse for en enskild utgiftsdversyn
steg for steg och avslutningsvis illustreras hur tidsplanen for ett ramverk samt kopp-
lingen till budgetprocessen skulle kunna se ut.

2.31 Organisation och ansvarsférdelning

De lander som regelbundet utfor utgiftsdversyner som en del av budgetprocessen har
institutionaliserat arbetet genom olika organisatoriska losningar. I detta avsnitt besk-
rivs oversiktligt de funktioner som de flesta linder verkar ha inréttat for utgiftsdver-
syner och hur ansvaret kan vara fordelat mellan dessa funktioner, se figur 1 {or en il-
lustration av organisationen.

Ett politiskt stod for utgiftsoversynen ér avgoérande for att den ska leda till ompriori-
teringar av politiska beslut.?® Det krivs dirfor ett beslutande organ pa hog politisk
niva som bland annat kan godkénna syfte, méal och omfattning av utgiftsdversynerna
samt i slutdndan besluta om huruvida forslagen i en viss 6versyn ska leda till forédnd-
ringar i budgeten.

25 OECD, (2021), Government at a Glance 2021.
2 Tryggvadottir, A., OECD Best Practices for Spending Reviews, OECD Journal on Budgeting, Volume 2022 Issue 1.
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Figur 1: Utgifts6versynens organisation
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Ansvaret fOr att ta initiativ till utgiftsoversyner ligger vanligen pa nadgon form av
styrgrupp. Styrgruppen brukar bestd av hogre tjansteméan fran finansdepartement och
de fackdepartement som berors av utgiftséversynen. I den inledande fasen handlar
styrgruppens arbete om att ta fram beslutsunderlag om inriktningen och omfattningen
pa dversynen. Styrgruppen kan dven ansvara for att utvirdera och uppdatera ramver-
ket for 6versyner.

Som regel finns det ett sekretariat som bland annat samordnar det samlade arbetet
med att genomfora utgiftsoversyner. Varje enskild utgiftsoversyn utfors av ett for dn-
damalet sammansatt team. Teamen ansvarar for sjilva utredningsarbetet, inklusive
policyforslag, rapport m.m. Gruppen bestar av tjanstemén och experter. I vissa lander
anlitas dven externa konsulter. Sekretariatet stodjer teamen som utfor Oversynerna
och utredningsarbetet samt bevakar att teamen levererar i enlighet med sina direktiv.

2.3.2 Processen for kontinuerliga utgiftséversyner

Processen for utgiftséversyner foljer ett periodiskt aterkommande monster dar tjans-
teménnens arbete varvas med politiska beslut. I figur 2 nedan finns en principskiss
over den kontinuerliga processen att 6ver tid genomfora olika utgiftsoversyner samt
folja upp resultatet av respektive oversyn.
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Figur 2: Kronologisk process fér utgiftséversyner

Politiskt beslut om start Politiskt beslut om farandring

Designfazen Genomforandefasen Implementeringsfasen

Uppfoljning och uppdatering av ramverket

—

Den forsta fasen, designfasen, handlar om att faststilla syftet med en dversyn och
vad man vill uppné samt vad den ska omfatta. Exempelvis kan det handla om vilka
myndigheter och anslag som berors och nir 6versynen ska vara fardig for att kunna
beredas inom ramen for budgetprocessen. Ett mal kan exempelvis vara att reducera
kostnaderna inom ett omrade med tjugo procent dver en trearsperiod eller att identifi-
era sétt att stdrka omradets forméaga till utveckling och innovation. I den hér fasen be-
drivs arbetet vanligen av opolitiska tjdnstemén pa finansdepartementet i samarbete
med berorda fackdepartement och myndigheter. Denna fas avslutas med ett forslag
till beslutsunderlag i vilket Gversynens design specificeras, alltsa en form av utred-
ningsdirektiv eller uppdrag.

I ndsta steg fattar politiken beslut utifran det framtagna underlaget. Ett tydligt poli-
tiskt ledarskap tidigt i processen dr avgorande for att en Gversyn ska fa genomslag
och leda till politiska beslut om omprioriteringar eller effektivisering. Nir det poli-
tiska beslutet ar fattat [imnas uppdraget till det sekretariat som ansvarar for det team
som ska genomfora sjédlva utredningsarbetet och genomférandefasen tar vid.

Merparten av det analytiska arbetet genomfors under genomférandefasen, i vilken ut-
gifter och alternativa 16sningar analyseras utifran syftet och mélet med utgiftsoversy-
nen. En central del i denna fas ar att utifran resultatet av utgiftsanalysen ta fram flera
olika policyalternativ som beslutsfattarna kan ta stillning till i samband med budget-
arbetet. Vilka policyalternativ som ldggs fram kan bero p& hur man organiserat
granskningsarbetet. Om exempelvis kravet ar att teamet som utfor utgiftséversynen
maste vara 6verens om forslagen behdvs nagon form av konfliktlésningsmekanism. I
vissa lidnder sékerstdller man att alla forslag ldggs fram, 4ven nédr man inte &r Gverens,
for att ge politiken sd manga alternativ som mojligt.
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Genomforandefasen avslutas med en rapport som kan innehalla en 6versikt av det
granskade omrédet, utgiftstrender, analys av forslagen och dess konsekvenser samt
tydliga rekommendationer till politiska beslut. Rapporterna fran utgiftséversynerna
offentliggors ofta for att 6ka mojligheten till granskning och ansvarsutkrdvande.

Daérefter hanteras rekommendationerna fran 6versynen inom ramen for beredningen
av regeringens forslag till statens budget. I det hér steget fattas det politiska beslutet
om vilka rekommendationer som ska antas. Information om resultatet av utgiftsover-
synen och vilka beslut den lett till &r vanligtvis tillgénglig for allminheten for att un-
derlétta granskning och ansvarsutkridvande.

I den sista fasen, implementeringsfasen, hanteras besluten frin 6versynen inom ra-
men for de ordinarie beredningsprocesserna. Som regel ligger ansvaret for sjédlva ge-
nomforandet pa ett eller flera fackdepartement. I flera lander har finansdepartementet
en sérskild roll att f6lja genomforandet av besluten och sikerstilla att de berdrda
fackdepartementen levererar de dverenskomna fordndringarna i sin helhet och i tid. I
exempelvis Storbritannien och Slovakien ser man detta som en viktig framgangsfak-
tor.

For att sékerstélla att utgiftsdversynerna fungerar som avsett bor alla delar av ram-
verket vara foremal for regelbunden utvdirdering och uppdatering. En granskning av
ramverket bor undersoka hur vil det har fungerat i forhallande till malen med &versy-
nerna. Utover en grundlidggande granskning av ramverket med vissa intervall bor
varje enskild utgiftsoversyn utvérderas for att identifiera lardomar for att utveckla
ramverket for framtida utgiftsoversyner. Den regelbundna utvérderingen syftar till att
sékerstélla att ramverket forandras i takt med landets 6vriga institutionella forutsatt-
ningar. Den 6kade anviandningen och bredare tillimpningen av utgiftséversyner
bland OECD:s medlemslénder illustrerar hur anvéndandet av utgiftsoversyner har ut-
vecklats for att anpassas till forutsdttningarna i respektive land.

2.3.3 En utgiftsdversyn steg for steg

Syftet med ramverket ar att stodja de enskilda utgiftsoversynerna. I det hir avsnittet
beskrivs steg for steg hur en utgiftsoversyn kan ga till. I den inledande fasen handlar
styrgruppens arbete om att ta fram ett beslutsunderlag om designen pa oversynen.
Malet dr att identifiera vilka omraden som ska genomgé en djupare 6versyn, det kan
t.ex. goras med hjilp av information om hur utgifterna utvecklats dver tid i forhal-
lande till resultaten eller med hjilp av internationella jamforelser. Antingen kan arbe-
tet goras internt pa ett departement eller ocksé kan en extern organisation bistd med
underlag. Finansdepartementet i Slovenien fick 2015 hjilp av International Monetary
Fund (IMF) att designa en 6versyn. Ett exempel pa omraden som pekades ut var ut-
bildningssektorn. Sloveniens utgifter for utbildning som andel av BNP visade sig
vara fjarde hogst i EU. Utgifterna hade okat succesivt samtidigt som elevantalet
minskat. Slovenien horde samtidigt till de EU ldnder med lagst antal larartimmar per
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elev. Sammantaget gjorde detta att omradet ansdgs vara ldmpligt for en utgiftsdver-
27
syn.

Arbetet forvintas resultera i ett beslutsunderlag for ett politiskt beslut om att en ut-
giftsoversyn ska genomforas. Beslutsunderlaget innehéller ett forslag pa vilka utgifts-
oversyner som ska genomfdras, vad méilet ir och hur tidsplanen ser ut. Overlimnan-
det av beslutsunderlaget till det beslutande organet illustreras med pil 1 i figur 3 ne-
dan.

Figur 3: En enskild Gversyn steg for steg

Beslutande organ

151

Styrgrupp

Sekretariat

\/ \}l

TAYA

Niér det politiska beslutet fattats hamnar arbetet dter pé styrgruppens bord, se pil 2 i
figur 3. Nésta steg ar att utforma uppdrag for genomférandet av sjalva 6versynen.
Det dagliga arbetet med utgiftsdversynen genomfors inom ramen for sekretariatets
verksambhet. Pil 3 i figur 3 illustrerar styrgruppens formella uppdrag till sekretariatet.
Sekretariatet ansvarar for bemanningen av de team som utfor det dagliga arbetet med
analyserna.

Sekretariatets arbete avslutas med att en rapport 6verldmnas till styrgruppen, se pil 4.
Rapporten bor innehalla tydliga rekommendationer om effektiviseringar och omprio-
riteringar med en tydlig koppling till budgeten. Offentliggdrandet i samband med
overlamnandet dr viktigt for att mojliggora politiskt ansvarsutkravande.

Efter att rapporten 6verlamnats till styrgruppen bereds forslagen. Beredningen ér en
integrerad del av budgetprocessen och tidsplanen for utgiftsoversynen maste darfor
sékerstilla att resultaten finns tillgéngliga i tid for att kunna tas om hand i budgetpro-
cessen. Pil 5 i figur 3 illustrerar det politiska beslutsunderlag som styrgruppen tagit

27 |MF 2015, Republic of Slovenia: — Establishing a Spenging Review Process, Technical Report, Washington, DC.
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fram med utgdngspunkt frin sekretariatets rapport. Nér beslut fattats om vilka atgér-
der som ska vidtas till f6ljd av utgiftsdversynen hanteras dessa av berérda departe-
ment inom ramen for de ordinarie beredningsprocesserna, se pil 6. Under implemen-
teringsfasen Overvakar styrgruppen genomforandet och drar lardomar for att uppda-
tera ramverket och 6ka genomslaget for framtida 6versyner.

234 Tidsplanen och kopplingen till budgetprocessen

Tidsplanen for en utgiftsdversyn bor planeras sa att resultaten finns tillgéngliga i tid
och kan utgora underlag i den arliga budgetprocessen. Utgiftsoversynen bor liksom
prognoserna dver offentliga finanser integreras pa ett systematiskt sitt i beredningen
av budgeten. Det totala budgetutrymmet utgdrs av summan av utrymmet enligt pro-
gnosen med ofordndrade regler och det utrymme som frigoérs genom fordandrade reg-
ler till f6ljd av utgiftsdversynen.

I Danmark har man genomfort utgiftséversyner i mer an 20 ar i syfte att omfordela
resurser och Oka effektiviteten.”® De danska utgiftsdversynerna har en tydlig tidsplan
med koppling till den arliga budgetprocessen. Se figur 4 nedan for en schematisk il-
lustration av en tidsplan med tydlig koppling till den arliga budgetprocessen.

Figur 4: Exempel pa tidsplan

4 Designfasen Genomforandefasen

3

Designfasen Genomfarandefasen

2 Designfasen  Genomfarandefasen Implementeringsfasen

1 Designfasen  Genomforandefasen Implementaringsfasen

Uppfalining och uppdatering av ramverket

e ——

Januariar 1 Maj Juni Januariar2 Tid

I Danmark &r genomforandefasen relativt kort. Beslut om vilka granskningar som ska
genomforas tas i januari eller februari och granskningarna genomfors med malet att
ha resultaten tillgdngliga i bérjan av maj. Detta sdkerstéller att resultaten av en utgift-
sOversyn ar tillgdngliga nér regeringen beslutar om budgetprioriteringar i juni.

2 |MF, How to Design and Institutionalize Spending Reviews, Fiscal Affairs, Note 22/4, 2022.
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Nar budgetbeslutet fattats tar implementeringsfasen vid. Det kan variera hur l4ng tid
det tar att implementera olika &tgérder. I manga fall kan resultaten frén en utgiftso-
versyn endast genomforas pd medelléng sikt, som att omforma tillhandahallandet av
offentliga tjénster eller foresléd lagdndringar. I figur 4 ovan &r implementeringsfasen
langre for de beslut som foljer av utgiftsoversyn 2 an for de som foljer av utgiftsdver-
syn 1.

For att kunna fatta beslut om nya utgiftséversyner i januari ar 2 behover designfasen
for nésta ars Oversyner pagé parallellt med implementeringen av arets beslut, se de-
signfasen for utgiftsdversyn 3 och 4 i figur 4.

24 Omfattningen beror pa syftet och malet for 6versynen

Omfattningen av en utgiftsoversyn beror pa vad syftet och malet med 6versynen ér.
Om syftet &r att hitta besparingar, eventuellt med ett visst procentmél, inom ett visst
omrade kan omfattningen vara begriansad till ett visst politikomrade eller till och med
till vissa verksamheter inom ett politikomrdde. Men om syftet med 6versynen ér att
anpassa den offentliga sektorn till samhéllsforandringar eller till regeringens priorite-
ringar kan en 6versyn omfatta verksamheter inom flera politikomraden.

Det finns bade for- och nackdelar med en mer omfattande utgiftséversyn. En fordel
ar att analysens bredd mojliggér mer omfattande jimforelser av alternativ och dér-
med okar mdjligheten att hitta ineffektiviteter. Men en alltfor bred analys kan be-
grinsa mojligheten att gora en djupare och dirmed mer effektfull analys.?

For att det ska vara mojligt att genomfora en analys av méluppfyllelsen i forhallande
till resursétgangen pa ett politikomrade kan det i bland vara nddvéandigt att dven in-
kludera skatteutgifter i utgiftsdversynen. Med skatteutgift avses ett stod eller en utgift
som gér via skattesystemet och som péverkar statsbudgetens inkomster. Férménliga
skatteregler som syftar till att stodja en viss néring eller grupp av skattskyldiga &r ett
exempel. Skatteutgifterna uppgar till betydande belopp pad ménga omraden och den
arliga rapporteringen av dem innehaller inte ndgon granskning eller 6versyn.*

2.5 Utgiftsoversyner kraver mycket information

Att utforma det offentliga atagandet efter behov hos medborgare och foretag kraver
kunskap och information om samhéllet, den offentliga sektorn och dess utmaningar.
De nodvindiga underlagen kan grovt delas in i tre kategorier, kunskap om det aktu-
ella samhallsomradets funktionssétt, information om den offentliga budgeten samt ut-
vérderingar av resultatet av tidigare beslutad politik.

29 OECD, (2019), Budgeting and public expenditures in OECD-countries 2019.
30 Regeringens skrivelse 2021/22:98, Redovisning av skatteutgifter 2022.
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Den forsta kategorin, kunskap om samhdllsomrddets funktionssdtt, kan bland annat
handla om att klarldgga pa vilken grund det offentliga har ett dtagande inom respek-
tive omrade. Det kan till exempel handla om att kartligga vilken typ av marknads-
misslyckande det handlar om eller om det statliga dtagandet bor dverléatas till den pri-
vata sektorn. Det kan ocksa handla om att sli fast om syftet och effekterna av ett of-
fentligt atagande fortfarande ar relevant. Med hjilp av systemanalyser kan man ocksa
undersoka hur olika delar av ett system paverkar varandra och hur detta paverkar sy-
stemet som helhet. Systemanalys kan anvéndas for att forsta hur olika processer,
strukturer och aktdrer interagerar inom ett visst omrade. Systemanalyser kan ocksa
anvindas for att foresla fordndringar och forbéttringar av ett system och for att forut-
sdga hur systemet kommer att paverkas av olika fordndringar.

Den andra kategorin, information om den offentliga budgeten, avser information om
de olika utgiftsposterna i budgeten samt uppfdljning av dem med hjélp av resultatin-
dikatorer och utgiftsanalyser. Denna information kan till exempel anvindas for att
identifiera sparalternativ nér det finns 6verlapp mellan olika program eller myndig-
heter.

Den tredje kategorin bestar av utvdrderingar av tidigare beslutad politik. Utvirde-
ring handlar om att méta och bedéma effekterna av olika politiska atgérder eller pro-
gram, t.ex. hur olika atgérder paverkar olika grupper i samhéllet. Utvarderingar kan
anvindas for att undersdka om en politik har uppnétt de mél som avsetts, och for att
avgora om den bidragit till ett mervéarde for samhillet. De kan ocksa anvéndas for att
ta reda pd om satsningar varit kostnadseffektiva, det vill siga om en tjdnst kunde ha
tillhandahéllits till en 14gre kostnad utan att kompromissa med kvaliteten.

En utvardering av tidigare beslutad politik ar oftast en separat process, genomford
fore och oberoende av utgiftsoversynen. I bland genomfors utvirderingar som ett sir-
skilt uppdrag for att fungera som en del av informationsunderlaget for en efterfol-
jande utgiftsoversyn. Att identifiera behovet av utvarderingar ses som en viktig del
av arbetet med utgiftséversyner. En utgiftséversyn som inte tar avstamp i utvirde-
ringar eller andra systematiska utgiftsgranskningar for att identifiera effektiviserings-
mdjlighet bendmns ibland som "quick and dirty". Den hér typen av utgiftsoversyner
var vanliga under finanskrisen vilket uppfattades som ett problem av dem som holl i
oversynen (vanligen finansdepartementet i respektive land). En del lander har déarfor
starkt kopplingen mellan utvirderingar och utgiftsversyner.
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3 Nuvarande regelverk for hallbara offentliga
finanser

I det hér avsnittet beskrivs de element i budgetreglerna respektive den statliga styr-
ningen som syftar till att sdkerstélla de offentliga finansernas hallbarhet.

3.1 Det finanspolitiska ramverket begransar utgiftsokningen

I borjan av 1990-talet befann sig Sverige i en statsfinansiellt svar situation till £6ljd
av att statens utgifter under en liangre tid regelméssigt dverstigit inkomsterna. Foru-
tom direkta budgetforstiarkningar inriktades budgetpolitiken pa att forandra budget-
processens institutionella ramar. Det genomfordes ett antal forandringar av budget-
processen for att forhindra att Sverige aterigen skulle hamna i samma svéra situation
med budgetunderskott och en snabbt vixande statsskuld.

Ett ramverk for statsbudgeten, som ofta bendmns som det finanspolitiska ramverket,
antogs for att skapa en sammanhallen och tydlig reglering av budgetprocessen. Delar
av ramverket &r reglerade i forfattning, medan annat foljer av praxis. Budgetlagen re-
glerar ansvarsforhéllandet mellan riksdagen och regeringen samt regeringens skyl-
digheter och befogenheter pa finansmaktens omrade. Syftet dr att ge en sammanhal-
len och tydlig reglering samt att stirka budgetdisciplinen. I budgetlagen finns dessu-
tom bestdmmelser om att statens verksamhet ska strdva efter hog effektivitet och
iaktta god hushéllning.

Det finanspolitiska ramverket innehaller ett antal budgetpolitiska mal: ett 6verskotts-
mal for hela den offentliga sektorn, ett skuldankare for den offentliga sektorn, ett ut-
giftstak for staten samt ett krav pa kommuner och regioner att ha en god ekonomisk
hushéllning och en budget i balans.

Ramverket innehéller dven principer for 6ppenhet och tydlighet i finanspolitiken.
Principerna ska bidra till 6kad transparens och till att finanspolitiken far avsedd ef-
fekt. Ett bakomliggande motiv &r att det ska leda till att en buffert byggs upp som kan
anvéndas for att motverka negativa stérningar i ekonomin och hantera oforutsedda
hindelser. Finanspolitiken far dock inte systematiskt leda till ett for lagt eller for hogt
finansiellt sparande i forhéllande till dverskottsmélet.

Ett annat resultat av den svara statsfinansiella situationen i borjan av 1990-talet var
att budgetprocessen stramades 4t genom att riksdagen fattade beslut om budgetlagen
i vilken regeringens befogenheter och skyldigheter pa finansmaktens omrade precise-
ras. Budgetprocessen stramades upp bland annat genom att riksdagen inforde den s.k.
rambeslutsmodellen for behandling av budgetforslag. Rambeslutsmodellen innebér
att riksdagen behandlar budgetforslaget i tva steg. Forst fattas beslut om utgiftsramen
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for varje utgiftsomrade och dérefter om fordelningen pa anslag inom respektive ut-
giftsomrdde. Modellen stddjer ddremot inte en process for att omprdva redan befint-
liga utgifter.

3.2 Finanspolitiska radet bedomer de offentliga finansernas
hallbarhet

Ar 2007 inrittades Finanspolitiska radet. Radets uppgift ér att granska regeringens
finanspolitik och bidra till en 6kad Sppenhet och tydlighet om den ekonomiska politi-
ken.*! Fokus ligger pé inriktningen pa den forda politiken samt bedémningar av ut-
rymmet for nya politiska prioriteringar. Radet, som bestér av sex ledaméoter som ut-
ses av regeringen, ska frémst beddma om finanspolitiken &r forenlig med 1&ngsiktigt
hallbara offentliga finanser och de budgetpolitiska malen, sarskilt 6verskottsmalet
och utgiftstaket, men ocksa skuldankaret och vid behov det kommunala balanskravet.
Rédet ska dven beddma hur finanspolitikens inriktning forhaller sig till konjunkturut-
vecklingen.

Om radet konstaterar att det finns en tydlig avvikelse fran 6verskottsmalet, ska radet
dven bedoma skilen som regeringen anfort for avvikelsen samt Gvervédga och redo-
gora for hur malet ska kunna nés. Rédet ska dven utvérdera regeringens prognoser for
ekonomins utveckling samt redovisningen till riksdagen av de offentliga finanserna
och kostnaderna for reformforslag. Rédet far d&ven bedoma om finanspolitiken ligger
i linje med vad som krévs for en god, 1angsiktigt uthéllig tillvixt och om politiken le-
der till en langsiktigt hallbar hog sysselsittning samt analysera finanspolitikens ef-
fekter pa valfardens fordelning pé kort och lang sikt.

3.3 Automatisk budgetforstarkning skapar utrymme for ny
politik

Overskottsmalet i det finanspolitiska ramverket utgér sedan det inférdes ett tak for

budgetforsvagande atgarder. Med hjilp av en prognos for det strukturella sparandet

kan utrymmet for statens utgifter for kommande &r beréknas. Skillnaden mellan pro-

gnosen och Gverskottsmalet dr det sa kallade budgetutrymmet. I bland anvinds dven

ordet reformutrymme.

Budgetutrymmet skapas eftersom de offentliga finanserna normalt sett stirks dver tid
om ingen ny finanspolitik beslutas av riksdagen. Det beror pa att skatteintékterna pa
sikt vdxer i takt med ekonomin medan utgifterna minskar som andel av BNP vid
ofordndrade regler. Denna effekt kallas for den automatiska budgetforstirkningen.

31 Férordningen (2011:446) med instruktion for Finanspolitiska radet.
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Enligt ESV:s berdkningar innebér den automatiska budgetforstirkningen att det fi-
nansiella sparandet arligen stiarks med 0,37 procent av potentiell BNP.*

Utgifterna pa statens budget kan delas in i tre grupper utifrdn hur de rdknas upp, re-
gelstyrda anslag, forvaltningsanslag och nominellt bestimda anslag. Metoden for att
rdkna upp anslaget paverkar hur anslaget bidrar till budgetutrymmet.

Regelstyrda anslag

Regelstyrda anslag finansierar bland annat de statliga transfereringssystemen. Ersétt-
ningsnivan i transfereringssystemen stiger normalt sett inte i samma takt som BNP-
tillvaxten, delvis beror detta pa att det finns ett tak for ersdttningsnivierna. Detta bi-
drar till att regelstyrda utgifter sjunker som andel av BNP o6ver tid vid géllande regler
medan inkomsterna i storre utstrickning foljer utvecklingen av BNP. Enligt ESV:s
berdkningar utgor den automatiska budgetforstirkningen fran de regelstyrda anslagen
knappt en fjardedel av den totala arliga budgetforstarkningen.

Nominellt bestamda anslag

De nominellt bestdmda anslagen domineras av statsbidragen till kommunerna. An-
slag av denna typ saknar helt prisindexering och foljer darfor inte BNP-utvecklingen.
Avsaknaden av indexering innebar ett krav pa 6kad produktivitet i den kommunala
produktionen av vélfardstjinster och leder till att de offentliga finanserna stérks nar
ekonomin vixer. Enligt ESV:s berdkningar kan drygt hélften av den arliga budgetfor-
stiarkningen forklaras av att de nominellt bestimda anslagen inte rdknas upp.

Forvaltningsanslag

De anslag som finansierar de statliga myndigheternas driftskostnader och som i dag-
ligt tal brukar kallas forvaltningsanslag utgor cirka en fjardedel av statens utgifter,
2021 uppgick de till 309 miljarder kronor. Forvaltningsanslagen pris- och 16neom-
riknas (PLO) varje &r. Syftet med PLO ér att en upprékning av myndigheternas for-
valtningsanslag ska kompensera for omvérldens prisférandringar samtidigt som de
pafors ett effektivitets- och produktivitetskrav.

I den del av PLO som avser 10ner gors ett sé kallat produktivitetsavdrag. Genom pro-
duktivitetsavdraget ger regeringen myndigheterna ett effektiviseringsbeting som ska
aterspegla produktivitetsutvecklingen i den privata tjanstesektorn och driva pa effek-
tiviseringen av verksamheten. Produktivitetsavdraget omfattar dock inte hyreskostna-
der och Gvriga forvaltningskostnader. Enligt ESV:s berdkningar utgdr den automa-
tiska budgetforstarkningen fran forvaltningsanslagen knappt en fjardedel av den to-
tala arliga budgetforstarkningen.

32 Ekonomistyrningsverket, Analys Automatisk budgetférstarkning — Férandring av det konjunkturjusterade sparandet vid
oférandrade regler, ESV 2021:43.
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Utdver forvaltningsanslagen disponerar myndigheterna dven en del av intikterna fran
avgiftsbelagd verksamhet. Ar 2021 fick de statliga myndigheterna, exklusive affirs-
verken disponera 86 procent, vilket motsvarar 48,6 miljarder kronor, av sina avgifts-
intikter.?* Enligt Riksrevisionen blir produktivitetsavdraget mindre kénnbart for
myndigheter med avgiftsfinansierad verksamhet.’* Avgifterna sitts i normalfallet
med full kostnadstackning och till stor del utan konkurrens med andra aktorer. Det
leder enligt Riksrevisionen till att det omvandlingstryck som den anslagsfinansierade
verksamheten utsitts for saknas for den avgiftsfinansierade delen.

Det dr inte bara den automatiska budgetforstarkningen som paverkar storleken pa
budgetutrymmet vid géllande regler. Budgetutrymmet paverkas till exempel dven av
att antalet personer som far erséttning i de statliga transfereringssystemen fordndras
eller till exempel nér andelen sysselsatta i ekonomin Okar.

3.4 Forvaltningspolitiken stéller krav pa god hushallning

Aven forvaltningspolitiken styr mot att statens verksamhet bedrivs effektivt och med
god hushéllning. Myndighetsforordningen stéller krav pé att forvaltningsmyndighet-
ernas verksamheter bedrivs effektivt, enligt géllande rétt och i enlighet med de for-
pliktelser som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen. Ledningen pa
respektive myndighet ansvarar for att verksamheten lever upp till kraven. Myndig-
hetens ledning ansvarar ocksé for att verksamheten redovisas pa ett tillforlitligt och
rittvisande sitt samt att myndigheten hushallar vil med statens medel.*

Regeringen ér beroende av myndigheterna for genomf6rande och utvérdering av den
beslutade politiken. I den statliga forvaltningspolitiken ger regeringen uttryck for
sina ambitioner och forvintningar pa myndigheterna att bland annat omprova statliga
utgifter. Myndigheterna ska fortlopande utveckla verksamheten samt tillhandahalla
information om verksamheten och folja sddana forhallanden utanfér myndigheten
som har betydelse for den.>

33 Ekonomistyrningsverket, Avgifter 2021 Om avgiftsbelagd verksamhet i staten, ESV 2022:35.

34 Riksrevisionen, Rakna med mindre — den &rliga omrakningen av myndigheternas anslag, RiR 2022: 2.
35 Myndighetsférordningen (2007:515).

% Ibid.
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4 Nuvarande regelverk for oversyn av tidi-
gare satsningar

I det hér avsnittet beskrivs hur budgetreglerna stodjer en 6versyn av befintliga utgif-
ter samt hur myndigheterna enligt géllande regelverk forvintas bistd regeringen med
underlag for omprévning.

41 Inget krav pa utgiftsoversyner i finanspolitiska ramverket
eller budgetlagen

Det finanspolitiska ramverket som antogs for att skapa en sammanhéllen och tydlig
reglering av budgetprocessen innehéller fyra budgetpolitiska mal. De tre forsta ma-
len, 6verskottsmalet, skuldankaret och utgiftstaket syftar helt till att begransa en
okontrollerad expansion av statens atagande. Det fjarde malet dr ett krav pa kommu-
ner och regioner att ha en god ekonomisk hushallning och en budget i balans. Kravet
pa god ekonomisk hushéllning kan tolkas som att verksamheten ska utformas utifran
samhdllets behov vilket i sa fall innebér att utgifterna behdver ses 6ver 16pande. N&-
got krav pa att se Gver hur vil verksamhet som finansieras med statsbudgetens utgif-
ter svarar mot behoven i samhéllet finns inte i ramverket.

Finanspolitiska radet har till uppgift att bedoma om politiken &r férenlig med langsik-
tigt hallbara offentliga finanser och de budgetpolitiska mélen. Radet ska dessutom
beddma hur finanspolitikens inriktning forhaller sig till konjunkturutvecklingen. Ra-
det har inte till uppgift att bedoma behovet av omprovning av tidigare beslutade at-
gérder. | sin senaste rapport skriver radet att det kan finnas behov av att se 6ver hur
stora satsningar for att n& nuvarande klimatmal skulle kunna finansieras med légre
utgifter pd annat hall.’” Radet pdpekar dock att de inte har resurser att goéra en sddan
analys.

De grundldggande delarna av det finanspolitiska ramverket regleras i lag, diribland
budgetlagen.’® Men inte heller budgetlagen, som preciserar regeringens befogenheter
och skyldigheter pa finansmaktens omrade, stiller nagot krav pa en dversyn av tidi-
gare beslutade utgifter.*® En tinkbar forklaring till att bdde ramverket och budgetla-
gen fokuserar pa de offentliga finansernas héllbarhet kan vara att det kom till i en tid
som préglades av stora statsfinansiella utmaningar i form av bland annat betydande
budgetunderskott.

%7 Finanspolitiska radet, Svensk finanspolitik, Finanspolitiska radets rapport 2022.
38 De 6vriga lagarna ar Regeringsformen (1974:152), Riksdagsordningen (2014:801)och Kommunallagen (2017:725).
3% Budgetlagen (2011:203).
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4.2 Klimatpolitiska radet bedomer om politiken ar forenlig
med klimatmalen

Pé klimatomradet finns sedan nagra ar tillbaka Klimatpolitiska radet vars uppdrag
och organisation i stora delar pdminner om ett ramverk for utgiftsoversyner. *° Kli-
matpolitiska raddet ska utvdrdera hur regeringens samlade politik dr forenlig med de
klimatmal som riksdagen och regeringen har beslutat. Radet ska bland annat utvér-
dera om politikens inriktning bidrar till eller motverkar mojligheten att né klimatma-
len, belysa effekter av beslutade och foreslagna styrmedel, identifiera politikomrdden
dér ytterligare atgarder behovs samt analysera hur malen kan nés pa ett mer kost-
nadseffektivt sitt.

I slutet av mars varje &r ldmnar Klimatpolitiska rddet en rapport till regeringen med
en bedomning av hur klimatarbetet och utslappsutvecklingen fortskrider samt om re-
geringens politik dr forenlig med klimatmalen. Vart fjarde ar ska regeringen ta fram
en klimatpolitisk handlingsplan.*' Handlingsplanen ska limnas till riksdagen ret ef-
ter det att ordinarie val till riksdagen har hallits. Tre manader efter att regeringen
lamnat sin klimatpolitiska handlingsplan l&dmnar rddet dessutom en rapport till rege-
ringen med en bedomning av handlingsplanen. Av radets instruktion framgar att om
det finns avvikande meningar bland ledaméterna ska de olika meningarna redovisas.

4.3 Regeringen har tillgang till underlag som omproévar sta-
tens atagande

Den svenska forvaltningsmodellen med organisatoriskt fristdende myndigheter och
ett forhdllandevis litet regeringskansli innebér att regeringen &r beroende av underlag
frén bland annat forvaltningsmyndigheterna for att kunna omprova det statliga dta-
gandet. I dag har tre myndigheter, Statskontoret, Kulturanalys och Tillvéxtanalys, in-
struktionsenliga uppgifter som innebér att de inom sina omraden kan foresla en om-
provning av det statliga dtagandet.*?

Forvaltningsmyndigheterna har en viktig roll nér det géller att analysera och utvér-
dera det statliga dtagandet. Det handlar bdde om att analysera sjdlva genomforandet,
det vill sdga att analysera hur kostnadseffektivt verksamheten bedrivs och om att ana-
lysera hur vil verksamhetens inriktning svarar mot samhéllets behov. Den senare de-
len ingér i myndighetens arbete med att bista regeringen med underlag for omprév-
ning och inkluderar en utvérdering av den egna verksamheten i férhallande till andra
alternativ. Det kan till exempel handla om att undersoka om det finns skél att Gver-
lata verksamheten till en annan huvudman eller att avveckla uppgifter som inte moter
sambhaéllets behov.

40 Férordningen (2017:1268) med instruktion for Klimatpolitiska radet.

41 Klimatlagen (2017:720).

42 Fgrordningen (2007:827) med instruktion for Statskontoret, férordningen (2011:124) med instruktion for Myndigheten
for kulturanalys, férordningen (2016:1048) med instruktion fér Myndigheten for tillvaxtpolitiska utvarderingar och analyser.
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Regeringen kan éven anvinda sig av kommittévisendet for att fa tillgng till un-
derlag som utvérderar och omprovar tidigare beslutad politik. Regeringen kan till ex-
empel tillsdtta en kommitté med direktiv att utvérdera en viss verksamhet. Inom
kommittévisendet finns dven ett antal expertgrupper och delegationer som har ana-
lys- och utvirderingsuppgifter. Nagra exempel dr Expertgruppen for studier i offent-
lig ekonomi (ESO) och Expertgruppen for bistandsanalys (EBA).

I rapporten Perspektiv pad omprovning beskriver Statskontoret vilken tillgdng rege-
ringen har till underlag dir offentlig verksamhet omprovas.*® Statskontoret konstate-
rar att regeringen bara anvander en liten del av de samlade analys- och utvirderings-
resurserna for att géra omprovningar och att de myndigheter som fér i uppdrag att
omprova statliga dtaganden ofta far uppdrag som fokuserar pé ett enskilt sakomrade,
en myndighet eller en avgridnsad verksamhet.** Statskontoret anser dnda att rege-
ringen har tillging till underlag pa manga omréden men betonar att regeringen inte
anvénder underlagen fullt ut for att se 6ver befintliga utgifter.

4.4 Det finns krav pa att myndigheterna ska omprova det of-
fentliga atagandet

Samtliga myndigheter i den statliga redovisningsorganisationen ska, enligt férord-
ningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag (FAB) arligen limna en
arsredovisning och ett budgetunderlag till regeringen vilka kortfattat ska ge underlag
for regeringens uppfoljning, provning eller budgetering av myndighetens verksam-
het.*> Av forordningen foljer ocksa att myndigheterna i arsredovisningen ska limna
information om andra forhallanden av vésentlig betydelse for regeringens prévning
av verksamheten. Dessutom finns det en bestimmelse i forordningen som séger att
myndigheten i budgetunderlaget ska prova dndamalsenligheten i de regler som styr
verksamheten samt analysera och 1dmna forslag pa omprovning av verksamheten.

Enligt ESV:s forskrifter ska, utdver vad som foljer av vriga bestimmelser, informat-
ion ldmnas om forhallanden och hindelser av visentlig betydelse som har intréaffat
under rikenskapséret eller efter dess slut. *° Visentligt dr det som om det utelimnas
eller redovisas felaktigt kan paverka de beslut som fattas pa basis av informationen i
arsredovisningen. Ar 2021 gjorde ESV en studie av ett urval av myndigheternas bud-
getunderlag och klassificerade de problem som beskrivs i underlagen.*’” Syftet med
studien var att ge en 6verblick av de problem myndigheterna stér infor. Enligt studien
dominerades problembeskrivningarna i budgetunderlagen av problem relaterade till
resursbehov och finansieringen av den egna verksamheten. Aven i de fall di budget-

43 Statskontoret anvander dock begreppet omprévning av vad staten &gnar sig at och syftar da pa att férandra inrikt-
ningen pa verksamheten for att méta samhéllets behov. Inte att forvéxta med hur staten genomfor sitt atagande vilket
handlar om att effektivisera férvaltningen och minimera resursatgangen givet en bestdmd inriktning pa verksamheten.
4 Statskontoret, Perspektiv pa omprévning, Om offentlig sektor 2021.

45 Férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

46 Ekonomistyrningsverkets forskrifter till 2:4 férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

47 Ekonomistyrningsverket, Vilka utmaningar star myndigheterna infor? — problembeskrivningar i budgetunderlag 2022—
2024, dnr A-2021-589.
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underlagen innehdll ndgon form av omvérldsanalys 14g fokus pé att omvérldsfordand-
ringar leder till 6kat resursbehov for myndigheten. ESV bedémer dérfor att budget-
underlagen troligen — i sin nuvarande tillimpning - inte &r ndgot anvindbart underlag
for regeringen nir det géller att omprova myndigheternas befintliga verksamhet.

4.5 Mojlighet till fordjupad provning finns men anvands inte

I samband med att regeringen fattade beslut om forordningen (1996:882) om myn-
digheters drsredovisning och budgetunderlag*® upphivdes kraven pad myndigheternas
fordjupande anslagsframstéllningar. Férdndringarna innebar att den férdjupade an-
slagsframstillningen och mal- och resultatstyrningen ersattes med en renodlad top-
down-reglering av budgetprocessen och arsredovisningarnas rapportering. Kravet pa
att myndigheterna skulle utveckla verksamhetsmal med grund i 6vergripande mal for
verksamheten eller samhéllssektorn togs bort. Myndigheternas aterrapportering
skulle i stéllet goras efter specificeringar i respektive regleringsbrev. Detta skulle ut-
formas med utgangspunkt i de verksamhetsmél som regeringen (och inte myndig-
heten) skulle utforma. Andringarna i forordningarna innebar att karaktiren pa mal-
och resultatstyrningen gick fran att ha préglats av ett bottom-up perspektiv till ett
top-down perspektiv.

Nir de fordjupade anslagsframstillningarna togs bort infordes istillet bestimmelser
om fordjupad provning. Enligt férordningen (1996:882) om myndigheters arsredo-
visning och budgetunderlag beslutade regeringen varje ar vilka verksamheter som
skulle genomgé sé kallad fordjupad provning. Underlaget for fordjupad provning
skulle innehélla en sammanfattande resultatanalys och forslag till inriktning och
finansiering av verksamheten for det eller de budgetir underlaget avsag. I resultata-
nalysen skulle verksamheten utvirderas och redovisas i forhallande till de mal for
verksamheten som regeringen faststdllt. Underlaget skulle dven innehélla en sam-
manfattande omvarldsanalys och resursanalys och d&ndamélsenligheten i de regler
som styr verksamheten skulle provas. Motsvarande bestimmelse finns nu i forord-
ningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

I en kartldggning som ESV gjorde 2001 framgick att mellan 1997 och 2000 begérde
regeringen vid 14 tillfallen att myndigheterna skulle inkomma med underlag for for-
djupad provning.* ESV ser inte ndgra tecken pa att anvindningen av fordjupade
provningar skulle ha dkat pa senare ar. En sdkning gjordes i statsliggaren under 2022
och visade att regeringen, i regleringsbrev, sedan 2003 beslutat om tre uppdrag om
fordjupad prévning (ESV 2003, SCB 2003 och Statskontoret 2004). Utdver dessa har
regeringen beslutat om fordjupade provningar inom ramen f6r kommittévasendet vid

48 En av féregangarna till den nuvarande férordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
49 Ekonomistyrningsverket, En kartlaggning av anvandningen av underlag for férdjupad prévning 1997-2000, dnr 79-
357/2001.
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tre tillfdllen.® Undersdkningen av regeringens anvindning av fordjupad provning dr
inte heltickande men indikerar att anvandningen varit sparsam dven under senare ar.

50 Kommittédirektiv 2003:88, Utredningen om férdjupad prévning av Statens kvalitets- och kompetensrad, Kommittédirek-
tiv 2007:40, Fordjupad provning av Naturvardsverkets verksamhet och Kommittédirektiv 2008:107, Férdjupad prévning av
Boverkets verksamhet.
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5 Utgiftsoversyner i Sverige - hur da?

I det hér avsnittet analyseras alternativa sétt att utforma ett ramverk for utgiftsdversy-
ner i Sverige utifran den generella beskrivningen i avsnitt 2.3. Forst diskuteras beho-
vet av utgiftsoversyner i Sverige. Darefter diskuteras de sédrskilda utmaningarna i den
svenska kontexten och avslutningsvis diskuteras alternativa sitt att organisera over-
synerna inom ramen for olika aktorers verksamhet.

5.1 Behovet av utgiftsoversyner i Sverige

Utgiftsoversyner kan tjdna tre olika syften beroende pé vad en regering vill uppna

med dem. Det forsta syftet dr att minska statens utgifter for att stirka det finansiella
sparandet eller minska skattekvoten. Det handlar alltsd om att sékra langsiktigt hall-
bara offentliga finanser. Overskottsmalet i det finanspolitiska ramverket tjénar detta
syfte. Finansdepartementet utvarderade dverskottsmalet 2010 och drog da slutsatsen
att dverskottsmaélet &r ett ankare for finanspolitiken och bidrar ddrmed till att finans-
politiken blir 1&ngsiktigt héllbar.>! Det talar for att det inte finns ndgot behov av att

infora utgiftsoversyner for att virna de offentliga finansernas langsiktiga hallbarhet.

Det andra syftet med utgiftsoversyner ar att 6ka kostnadseffektiviteten inom befintlig
statlig verksamhet. For bade forvaltningsanslagen och de nominellt bestdmda ansla-
gen leder den arliga omrakningen till ett krav pa dkad produktivitet (se avsnitt 3.3). I
en granskning av PLO-omrikningen har Riksrevisionen dragit slutsatsen att den fun-
gerar som en styrsignal for effektivisering i staten.’ PLO bidrar med andra ord till
okad kostnadseffektivitet i den bemérkelsen att myndigheterna genomfor verksam-
heten med mindre resursitgang. Men det finns dven indikationer pé bristande kost-
nadseffektivitet i staten. Ett exempel dr att det saknas ett omvandlingstryck i den av-
giftsfinansierade statliga verksamheten.

Det tredje syftet med ett ramverk for utgiftsoversyner &r att anpassa den offentliga
sektorn till samhéllsfordndringarna och regeringens prioriteringar. I Sverige stéller
det finanspolitiska ramverket krav pa att regeringen ska foresla besparingar om det
inte finns utrymme for de foreslagna reformerna i forhallande till 6verskottsmalet. Sa
lange regeringen begriansar utgiftsokningar och intdktsminskningar till budgetutrym-
met finns inte ndgot krav pa att omprova befintliga ataganden.

De automatiska budgetforstarkningarna gor att sa lange ekonomin vixer skapas ett
utrymme fOr nya reformer utan att ndgra beslut om omprovningar behover fattas. Det
innebdr att politiken, vid ekonomisk tillvaxt, kan besluta om nya satsningar utan att
det skapas ett budgetunderskott. Att det varit mojligt for regeringar att infria 16ften
till véljarna utan att behdva gora négra aktiva politiska omprioriteringar kan vara en
forklaring till att det fattas fa beslut om omprévning i Sverige. Det kan dven vara en

51 Departementsskrivelse, 2010:4, Utvardering av dverskottsmalet, Regeringskansliet, Finansdepartementet.
52 Riksrevisionen, Rakna med mindre — den &rliga omrékningen av myndigheternas anslag, RiR 2022: 2.
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forklaring till att det saknas mekanismer for att anpassa offentlig sektor till samhalls-
forédndringarna och regeringens prioriteringar.

5.2 Utmaningar i den svenska kontexten

De senaste femtio aren har det fran tid till annan framforts idéer om att skapa béttre
institutionella forutsittningar for att med viss regelbundenhet gora fordjupade prov-
ningar och omprdévningar av det statliga atagandet i Sverige, inte minst i tider da det
ekonomiska ldget har varit anstringt. Olika véigar har provats men négot ramverk har,
till skillnad fradn i minga andra OECD-ldnder, aldrig kommit pa plats. Daremot har
den information som regeringen inhédmtat fran myndigheterna forédndrats 6ver tid. Ut-
over myndigheternas arsredovisningar och budgetunderlag laggs stor vikt vid utvér-
deringar och ett antal analysmyndigheter har inréttats. Regeringens samlade utvarde-
ringsresurser, det vill sdga utvirderingsverksamhet hos myndigheter och Regerings-
kansliet beriknades &r 2018 till mellan 2,3 och 2,7 miljarder kronor per ar.>

Sverige ar ett av fa OECD-lédnder som fortfarande inte infort utgiftsdversyner som en
del i det arliga budgetarbetet. En forklaring till det kan vara att varken rambeslutsmo-
dellen eller budgetlagen stodjer eller kriaver oversyner av befintliga utgifter. En an-
nan forklaring kan vara att regeringen lagt mer fokus pa processer, produktivitet och
kostnadseffektivitet 4n pa att sikerstdlla mervarde och samhéllsnytta.

5.2.1 Det kollektiva beslutsfattandet ar en utmaning

Sverige sticker ut i en internationell jimforelse néir det kommer till regeringens sétt
att arbeta. Ett sdrdrag ar att regeringen fattar beslut kollektivt och &r kollektivt ansva-
rig for besluten. I praktiken innebér det kollektiva beslutsfattandet att regeringsiren-
den ska beredas gemensamt om de faller inom flera departements verksamhetsomré-
den. Arendet ska handliggas inom det departement dit drendet huvudsakligen hor
och beredas i samrad med dvriga berorda.>

522 Delegerat budgetarbete motverkar incitament till utgiftsdversyner

Ar 2013 gjorde OECD en fordjupad analys av arbetet och organisationen inom Rege-
ringskansliet.”> Analysen landade bland annat i en slutsats om att Regeringskansliets
organisation kan vara en anledning till att utgiftsdversyner dnnu inte inforts i Sverige.
OECD framhdll att det inte dr ovanligt att linder med en delegerad styrning av bud-
geten, sa som i Sverige, inte har en central process for Oversyner. Man utgér i stillet
frén att sddana genomfors ldngre ner i systemet.

OECD menar att en forklaring kan vara att det finns forvéntningar pa att ministrar,
tillsammans med myndighetsledningar, efterfragar dversyner eller utvirderingar for
att de 1 sin tur ska kunna fullgora sitt budgetansvar. Utgiftstaket innebér att ministrar

53 SOU 2018:79, Analyser och utvarderingar for effektiv styrning, betdnkande av Analys- och utvarderingsutredningen.
54 Den gemensamma beredningen féljer av regeringsformen (1974:152) och &r reglerad i férordningen (1996:1515) med
instruktion for Regeringskansliet.

5 OECD, (2013), Value for Money in Government: Sweden 2013.
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och myndigheter méste halla sig under beslutade maxbelopp vilket leder till att de
behover hitta utgiftsbesparingar for att kompensera for 6kade utgifter inom sina ut-
giftsomrdden. Sddana beslut férvantas myndigheter fatta utifran genomforda Gversy-
ner eller utvarderingar, trots att det varken ar en forutsittning eller finns uttryckliga
krav pa det.*®

I ett delegerat system genomfOrs ofta dversyner pa departementsnivé under ekono-
miska kriser eller infor storre politiska satsningar. Enligt OECD begriansas dversy-
nerna i Sverige till skrivbordsversyner som genomfors av kontaktpersoner pé fi-
nansdepartementet. Syftet med dversynerna &r huvudsakligen att identifiera mojliga
besparingar. Enligt OECD finns en tendens att inte involvera berérda departement i
arbetet och dversynerna resulterar séllan i forslag pa ny utformning av politiken.

OECD menar att utan en centraliserad process for utgiftséversyner, fungerar budget-
processen bra for att ta fram alternativ for nya politiska satsningar och initiativ, men
den fungerar inte for att ta fram alternativ for nya besparingar.

523 Konsensuskulturen motverkar ifragasattande av tidigare beslut

I rapporten Digital Government Review of Sweden beskriver OECD hur vérdering-
arna inom svensk offentlig sektor paverkas av vérderingarna i de 6vriga samhéllet.’’
OECD beskriver hur oskrivna sociala koder om att inte skapa obehag eller dalig
stimning framjar en konsensuskultur vilket i sin tur leder till beslutsprocesser som
kénnetecknas av enighet och undvikande av konflikter.

Denna kultur paverkar, enligt OECD, hur den svenska regeringen arbetar och styr
forvaltningen. I kombination med myndigheternas riskaversion och hdga grad av
oberoende nér det giller genomforandet av politiken riskerar forvaltningen att bli for-
andringsobendgen. OECD menar att detta bidragit till att forsvara den digitala om-
stillningen i Sverige och att fokus behdver skifta fran processer och kostnadseffekti-
vitet till samhéllsekonomiska vérden. Ett sddant skifte av fokus skulle dven bana vig
for en béttre anpassningsformaga och storre mojligheter att fatta beslut om omprovar
tidigare beslutade atgérder.

5.3 Hur skulle ett svenskt ramverk for utgiftsoversyner
kunna se ut?

ESV:s bedomning ér att det finns mekanismer i tillimpningen av det finanspolitiska
ramverket och budgetlagen som vérnar de offentliga finansernas 1dngsiktiga hallbar-
het. Det finns dven en del mekanismer som sékerstéller kostnadseffektiviteten i be-

fintlig statlig verksamhet. Men bedomningen ir att det saknas ett ramverk for att an-
passa den offentliga sektorn nér samhallet eller regeringens prioriteringar fordndras.

5 OECD, (2013), Value for Money in Government: Sweden 2013.
57 OECD, (2018), Digital Government Review of Sweden - Towards a Data-driven Public Sector, Key findings, Revised
version.

33



UTGIFTSOVERSYNER I SVERIGE - HUR DA?

34

I det hér avsnittet analyseras hur ett ramverk for utgiftséversyner for att omprova be-
fintliga ataganden skulle kunna se ut i Sverige. Forst diskuteras vad som skulle kra-
vas fOr att Oversyner 6verhuvudtaget ska komma till stand. Dérefter analyseras olika
sétt att organisera arbetet i den svenska kontexten. Avslutningsvis beskrivs olika 16s-
ningar for att sikerstilla att genomforda 6versyner &ven leder till politiska beslut om
prioriteringar.

5.3.1 Vad kravs for att det ska handa?

Ett sdtt att hantera utmaningarna med att fa till stand utgiftsdversyner i Sverige ar att
betrakta dversynerna som en del av riksdagens kontrollmakt. Det skulle t.ex. kunna
inga i1 Riksrevisionens uppgifter att ta initiativ till utgiftsoversyner. Riksrevisionens
mal dr att bidra till att statens resurser anvénds pa ett bra sétt och att den statliga for-
valtningen skots effektivt. Ett problem med en sadan 16sning &r dock att det inte finns
négon néra koppling till den politiska processen. Ett skl till att OECD rekommende-
rar att initiativ till en utgiftsdversyn ska involvera finansdepartementet &r att det ska
vara politiskt forankrat for att 6ka sannolikheten att arbetet dven leder till politiska
beslut om prioriteringar.

Ett annat sitt att sikerstélla att utgiftsdversyner infors i Sverige dr genom att infora
ett yttre krav pé regeringen. | Estland har man t.ex. valt att stélla yttre krav pa rege-
ringen genom att reglera arbetet med utgiftsoversyner i lag. I dag saknas ett 6vergri-
pande budgetpolitiskt mal om utgiftsoversyner i det finanspolitiska ramverket (se av-
snitt 4.1). Regeringen skulle kunna 6verviga att foresla att riksdagen beslutar om ett
sadant mal. Ett nytt 6vergripande budgetpolitiskt mél kan t.ex. formleras sa att rege-
ringen Over en bestdmd period ska genomfora utgiftséversyner av samtliga utgifter
inom samtliga utgiftsomraden.

Enligt bestimmelserna i budgetlagen ska arsredovisningen for staten innehélla en
uppfoljning av riksdagens beslut om den offentliga sektorns finansiella sparande
(6verskottsmaélet), utgiftstaket och andra dvergripande budgetpolitiska mal. Ett nytt
budgetpolitiskt mal om utgiftsdéversyner skulle kunna f6ljas upp i arsredovisningen
for staten i enlighet med bestdimmelserna i 10 kap. 6 § i budgetlagen, vilket skulle in-
nebéra att regeringen arligen redovisar vilka utgifter som frigjorts till f6ljd av utgift-
soversynerna. Dértill skulle regeringen behdva se till att en utvirdering av det bud-
getpolitiska malet om utgiftsoversyner genomfors i enlighet med 2 kap. 5 § budgetla-
gen.

5.3.2 En organisation som stodjer utgiftsbversyner

Att infora ett dvergripande budgetpolitiskt mal om utgiftséversyner i det finanspoli-
tiska ramverket skulle sannolikt leda till en organisatorisk 16sning som stodjer arbetet
men regeringen skulle kunna genomfora forandringar som stddjer utgiftsdéversyner
dven utan ett sddant lagkrav.
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Det verkar finnas en politisk vilja att se 6ver offentliga utgifter. I budgetproposit-
ionen for 2023 aviserade regeringen till exempel att den kommer att ta fler steg for
att effektivisera statsforvaltningen genom ytterligare omprdvning av det offentliga
dtagandet och analys av myndigheternas organisering.>®

Designa bversyner

Enligt OECD:s rekommendationer bér mélen och inriktningen for en utgiftséversyn
formuleras i formella uppdrag som utarbetas av en styrgrupp som bestér av finansde-
partementet och det eller de departement som berdrs av granskningen (se avsnitt 2.3).
I den svenska kontexten dr detta en utmaning inte minst till foljd av regeringens ar-
betssétt som beskrivits 1 avsnitt 5.2.

En mojlig 16sning &r att begrinsa styrgruppens roll till att fungera som en ldnk mellan
den politiska ledningen och en permanent kommitté eller myndighet som ansvarar
for att ta fram forslag pa design och omfattning for utgiftsversyner.

Regeringen skulle kunna inrdtta en kommitté pa samma sétt som man i dag styr Ex-
pertgruppen for Studier i Offentlig ekonomi (ESO). Ett annat alternativ skulle ar att
utoka Finanspolitiska radets instruktionsenliga uppgifter till att &ven inkludera att f6-
resla inriktning och omfattning pa utgiftsoversyner. Det skulle regeringen kunna gora
oavsett om ett dvergripande budgetpolitiskt mal om utgiftsoversyner inforts i det fi-
nanspolitiska ramverket. Finanspolitiska radets verksamhet skulle i si fall omfatta en
beddmning av regeringens samlade politik i forhéallande till de mél som riksdagen
och regeringen har beslutat. Darmed skulle Finanspolitiska radet f4 uppgifter i linje
med de uppgifter som Klimatpolitiska radet har i dag. Klimatpolitiska radets uppdrag
ar dock inte begrinsat till att féresld omraden for 6versyn. Klimatpolitiska radet ska
dven bedoma effekter av beslutade och foreslagna styrmedel, identifiera politikomra-
den dir ytterligare atgirder behdvs samt analysera hur méalen kan nés pé ett mer kost-
nadseffektivt sitt.

Regeringen skulle dven kunna lata en myndighet som redan i dag har ett ansvar att
beddma statsforvaltningens effektivitet f4 en uppgift i sin instruktion att regelbundet
ta fram forslag pa omfattning och inriktning pa utgiftséversyner. ESV och Statskon-
toret har redan i dag narliggande uppgifter.

Oavsett organisatorisk 16sning kravs ett nidra samarbete med de departement och de
myndigheter som kommer att berdras av den planerade dversynen. Aven dialogen
med den interna styrgruppen i Regeringskansliet &r viktig for att sékerstilla att det
finns en politisk vilja att genomfora foréndringarna. En fordel med att dversynerna

38 Proposition 2022/23:1, Budgetpropositionen fér 2023.
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designas utanfor Regeringskansliet ar att de offentliggérs i samband med att de dver-
lamnas till regeringen vilket ger transparens.

Genomférandet

Genomforandet av en utgiftsoversyn ar ett omfattande arbete under forhallandevis
kort tid. Det bor utforas av utredare och experter som har metodkunskaper savél som
omridesspecifika kunskaper. Utgangspunkten i flera av de internationella handled-
ningarna &r att utgiftsdversynerna genomfors internt pa finansdepartementet — vilka
som regel dr betydligt storre dn det svenska — men det finns exempel pé andra 16s-
ningar. Ett exempel dr Sydafrika dir ansvaret for genomforandet ligger pa en myn-
dighet.®

Utifran den svenska forvaltningsmodellen, i vilken Regeringskansliet har som huvud-
saklig uppgift att bereda regeringsédrenden, ligger regeringens huvudsakliga utred-
ningsresurser i kommittévasendet och i vissa forvaltningsmyndigheter. Departemen-
tens arbete paverkas i hog grad av dagsaktuella handelser och det kan vara svart att
skapa forutséttningar for regelbundet utredningsarbete under strama tidsgrénser, vi-
ket utgiftsdversyner innebdr. Darfor kan man dverviaga om utgiftsoversyner borde
genomforas utanfor Regeringskansliet.

En mojlighet &r att ge Finanspolitiska radet i uppdrag att utgdra sekretariat for Gver-
synerna. Nar Finanspolitiska radet inrdttades 2007 lades myndigheten Ekonomiska
radet ner. Ekonomiska radet var inte pa samma sitt som Finanspoliska radet begréin-
sat till att bedoma utrymmet for nya politiska satsningar samt politikens inriktning
utan hade en bredare uppgift som inkluderade att ta initiativ till forsknings- och ut-
redningsarbeten av betydelse for den ekonomiska politiken.®® Att utdka Finanspoli-
tiska rddets uppgifter genom att 14ta det vara sekretariat for utgiftsoversyner skulle
innebéra att myndighetens roll ndrmade sig den roll Ekonomiska radet hade tidigare.
Det skulle dven innebéra att myndighetens roll ndrmade sig den roll som Klimatpoli-
tiska rddet har i dag. Regeringen skulle kunna utoka radets uppgifter oavsett om det
infors ett Overgripande budgetpolitiskt mal om utgiftséversyner i det finanspolitiska
ramverket.

En annan mgjlighet &r att lata ESV eller Statskontoret vara sekretariat. Det ingér re-
dan i ESV:s uppdrag att bisté regeringen med det underlag som behdvs for att be-
doma om statsforvaltningen ér effektiv.®! Statskontoret har ocksé nirliggande uppgif-
ter, och ska enligt sin instruktion pa regeringens uppdrag genomfora utredningar, ut-
vérderingar och uppfoljningar av statlig och statligt finansierad verksamhet och av
overgripande fragor om den offentliga forvaltningens funktionssétt. I detta ingar att

5% IMF, How to Design and Institutionalize Spending Reviews, Fiscal Affairs, Note 22/4, 2022.
80 Frordningen (1988:1214) med instruktion fér Ekonomiska radet.
61 Férordningen (2016:1023) med instruktion for Ekonomistyrningsverket.
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analysera verksamheter och myndigheter ur ett effektivitetsperspektiv, redovisa ef-
fekter av statliga atgérder, och ge underlag for omprovning och effektivisering.®

Den myndighet som far uppgiften att vara sekretariat for utgiftsoversynerna har uto-
ver ansvaret for sjilva rapporterna med analyser och rekommendationer dven ansvar
for att satta ihop utgiftsdversynsteamen. Det ingér i sekretariatets uppgifter att stodja
samarbetet mellan berdérda departement och myndigheter samt 6vriga experter. En
fordel med att ge ESV uppgiften att vara sekretariat &r att myndigheten redan i dag
bedriver samarbeten och har i uppgift att stddja myndigheter inom ramen for den
statliga styrningen.

5.3.3 Metodutveckling behdvs fér bade design och genomférande

ESV:s bedomning &r att ett ramverk for utgiftsoversyner skulle kunna bidra till bade
hogre kostnadseffektivitet i statlig verksamhet och att omprovningar av tidigare be-
slutade ataganden genomfors regelbundet. For att det ska fungera krévs det utover ett
ramverk med processer, ansvarsfordelning, tidsplaner och beslutsstdd d&ven metoder
for att formulera mal och inriktning samt for att genomfora de enskilda versynerna
och ta fram rapporter med forslag pé beslut.

Den organisation som ansvarar for att formulera mal och inriktning pa 6versynerna
forvéntas bygga upp bade metod och dmneskompetens och bor dérfor dven ansvara
for att utveckla och uppdatera metoderna. Av samma anledning bor ansvaret for me-
todutvecklingen for genomforandefasen ligga pé den som ansvarar for genomforan-
det. Det finns atskilliga lardomar att dra fran andra ldnders erfarenheter. Ett exempel
ar Danmark som ldnge anvént utgiftsoversyner bade med syfte att 6ka kostnadseffek-
tiviteten och att omprdova ataganden. Skillnader mellan ldnder avseende till exempel
tillgangen till data och analyser paverkar dock vilka metoder som ar mest lampliga.

53.4 Exempel pa méjliga omraden for en utgiftsdversyn

Nedan presenteras tva exempel pd mojliga omraden for utgiftsoversyner. I det forsta
exemplet ligger fokus pa att se 6ver den finansiella styrningen medan det andra ex-
emplet handlar om omprévningar av tidigare beslutade dtaganden i forhallande till
malen for verksamheten.

Avgiftsfinansierad verksamhet

Ett mojligt omrade for en utgiftsdversyn med syfte att bade dka kostnadseffektivite-
ten och anpassa inriktningen pé offentlig verksamhet ar att se dver hur de avgiftsbe-
lagda verksamheterna styrs. En utgiftsoversyn pé detta omrade skulle kunna omfatta
tvéa aspekter. Dels en analys av vilka konsekvenser avgiftsfinansiering far pa anvind-

52 Frordningen (2007:827) med instruktion for Statskontoret.
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ningen av en vara eller tjénst i forhallande till den samhéllsekonomiskt optimala an-
viandningen. Dels en analys av hur verksamhet med full kostnadstickning som eko-
nomiskt mal dir avgifterna disponeras av myndigheten, kan péforas ett effektivitets-
och produktivitetskrav motsvarande pris- och 16neomrékningen pa férvaltningsan-
slag.

Pé flera omraden finns det indikationer pa att den nuvarande avgiftsnivan avviker
frén den samhéllsekonomiskt optimala nivan. I rapporten Digital Government Re-
view of Sweden lyfter OECD till exempel avgifterna mellan myndigheter vid anvén-
dande av redan insamlad statistik.®® Kostnaden pa marginalen nir statistiken anvinds
ar troligen valdigt 14g medan nyttan kan vara betydande. Det innebér att det finns en
risk att statistiken underutnyttjas om avgiften overstiger marginalkostnaden for att
tillhandahélla den.

Den finansiella styrningen av den statliga verksamhet som helt finansieras med av-
gifter och dir avgifterna disponeras av myndigheten som tar ut dem, innebér att det
omvandlingstryck som den anslagsfinansierade verksamheten utsétts for saknas. Det
riskeraratt leda till bristande kostnadseffektivitet. En jamforelse bor darfor goras mel-
lan kostnadsutvecklingen i de delar av forvaltningen som finansieras helt med avgif-
ter och de verksamheter som utsétts for ett effektiviseringstyck i form av PLO-om-
rakningen.

Insatser mot fetmarelaterad ohélsa

Utgiftsoversyner som syftar till att omprova tidigare beslutade offentliga ataganden
spanner ofta dver flera olika verksamheter och anslag. Ett exempel 4r vara en dver-
syn av statens samlade program mot fetmarelaterad ohilsa. Overvikt och fetma inne-
bir en dkad risk att drabbas av ohélsa och ér en av de framsta orsakerna till sjuk-
domsbérdan och fortida dod i Sverige. Ar 2017 bedémdes den arliga samhillskostna-
den for fetma uppga till minst 70 miljarder kronor.** En utgangspunkt for en utgiftso-
versyn skulle kunna vara en kartliggning av de sammanlagda kostnaderna for insat-
ser som syftar till att forbéttra folkhdlsan genom att minska fetmarelaterad ohélsa.
Déarmed skulle en jaimforelse av resultatet/maluppfyllelsen av de olika programmen
mojliggoras. En central fraga att besvara dr om det skulle vara mojligt att forbéattra
det samlade resultatet genom att flytta resurser fran ett program till ett annat.

63 OECD, (2018), Digital Government Review of Sweden - Towards a Data-driven Public Sector, Key findings, Revised
version.

84 Folkhalsomyndigheten, Bilaga 3 Férdjupad analys av individdata och samhallsekonomiska berakningar i publikationen
Forslag till atgarder for ett starkt, langsiktigt arbete for att frdmja halsa relaterad till matvanor och fysisk aktivitet, 2017.
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5.3.5 Vad kravs for att dversynerna ska leda till beslut?

En viktig lardom fran de internationella erfarenheterna &r att det politiska ledarskapet
dr avgorande for att utgiftsdversyner ska fungera.®® Det ir sérskilt viktigt i det inle-
dande skedet av en utgiftsoversyn dd malen och omfattningen faststills och i slutet
d4 beslut om att anta rekommendationer tas. Dessutom dr transparensen och insyn en
forutséttning for att dversynerna ska leda till beslut.

En ytterligare forutsittning for att politiska beslut ska komma till stand ar att det
finns en tydlig koppling till budgetprocessen. Tidsplanen for utgiftséversynen maste
planeras sé att resultaten &r tillgéngliga i ratt tid sa att regeringen kan jimfora forde-
larna med nya utgiftsforslag med fordndringar av sammanséttningen av befintliga ut-
gifter. Finansdepartementets roll &r avgorande nér det géller att hantera resultatet av
utgiftsoversynen i den politiska processen.

Finansdepartementet ansvarar for sdvil samordningen av statens budget som progno-
ser over den ekonomiska utvecklingen. P4 samma sétt som Finansdepartementets
prognoser for den ekonomiska utvecklingen sitter ramarna for budgetarbetet skulle
resultatet av en utgiftsGversyn vara en naturlig startpunkt for budgetférhandlingarna.
Prognosen ger utrymmet for utgiftsokningar och utgiftsdversynen ger utrymmet for
omprioriteringar, vilket tillsammans bildar det totala budgetutrymmet.

Enligt de internationella erfarenheterna ar det viktigt att styrgruppen dvervakar ge-
nomforandet av beslut som fattas till foljd av en utgiftséversyn och sékerstéller att
berort departement eller myndighet levererar de 6verenskomna fordandringarna. Styr-
gruppen bor dven sékerstélla att ramverket for utgiftsoversyner utvérderas och upp-
dateras regelbundet sa att ramverket foréndras i takt med dvriga institutionella forut-
séttningar.

Ett nytt 6vergripande budgetpolitiskt mal om utgiftsoversyner skulle kunna 6ka ge-
nomslaget for 6versynerna eftersom det skulle krdva av regeringen att arligen redo-
visa vilket budgetutrymme som frigjorts till foljd av utgiftsoversynerna. Det skulle
dven innebdra ett krav pa att regeringen arligen utvirderar det nya budgetpolitiska
maélet om utgiftsoversyner. Det skulle automatiskt 6ka transparensen och underlétta
ansvarsutkridvandet.

55 Se avsnitt 2.
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6 Slutsatser

Manga lander, inklusive Sverige, har genomfort utgiftsdversyner i samband med fi-
nansiella kriser. En del lander har fortsatt med att se over utgifterna med viss syste-
matik och regelbundenhet &ven under battre tider, dock inte Sverige. Utgiftsoversy-
nen som genomfordes i samband med 90-talskrisen ledde till ett antal fordndringar
som syftade till att forhindra att Sverige dterigen skulle hamna i en statsfinansiellt
svér situation.

De forandringar som genomfordes fokuserade pé att begrénsa utgiftsokningarna och
resulterade i ett system dér det, sa linge ekonomin véxer, automatiskt skapas ut-
rymme for nya reformer utan behov av omprioriteringar. Det har sannolikt bidragit
till att det fattas fa beslut om att omprova statlig verksamhet. Att det fattats fa beslut
om omprovningar riskerar att leda till en l&ngsam omvandlingstakt och en svag an-
passningsforméga i den offentliga sektorn.

Att det automatiskt skapas ett utrymme for utgiftsokningar kan vara en forklaring till
att Sverige fortfarande inte har en process for att systematiskt omprova statliga ata-
ganden. Dessutom finns det indikationer pa att det saknas tillrickliga mekanismer for
att uppratthélla kostnadseffektiviteten inom statlig verksamhet.

ESV:s bedomning &r att det finns goda forutsattningar att implementera ett funge-
rande ramverk for utgiftsoversyner i den svenska kontexten. Oversynerna skulle bade
kunna bidra till hogre kostnadseffektivitet och till att omprovningar av ataganden
kommer till stind. Det 6vergripande syftet med Gversynerna ér att anpassa det offent-
liga atagandet till forandrade behov och politiska prioriteringar, men 6versyner skulle
sannolikt dven frigdra resurser och 6ka budgetutrymmet. Darmed skulle det politiska
handlingsutrymmet 6ka och det skulle bli enklare att hantera oviantade samhéllsutma-
ningar och 6kade utgifter utan att de offentliga finansernas langsiktiga héllbarhet
dventyras.

For att en utgiftsoversyn ska fa genomslag och leda till beslut kravs det ett tydligt po-
litiskt ledarskap bade i borjan av processen, dd malen och omfattningen faststills,
och i slutet da det fattas beslut om vilka rekommendationer som ska antas. I den
svenska kontexten med relativt sma departement och fristdende myndigheter samt en
delegerad styrning av budgeten bor underlagen for beslut forberedas utanfor Rege-
ringskansliet. Detta skulle &ven gynna transparensen eftersom underlagen offentlig-
gors vid dverlamnandet till regeringen. Det ar viktigt att ramverket for utgiftsoversy-
ner ses over regelbundet for att sdkerstélla att det fungerar som avsett.

Trots att den statliga forvaltningspolitiken ger uttryck for att regeringen har forvént-
ningar pé att myndigheterna ska bistd med underlag for att mojliggéra omprévningar
innehaller underlagen fran myndigheterna sillan nagra sddana inslag. Det kan dérfor
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finnas skél att se over hur vil forvaltningen stodjer politiken i det avseendet. I sin nu-
varande tillampning &r de &rliga budgetunderlagen sannolikt sidllan nadgot anvandbart
underlag for regeringen nér det géller att omprova myndigheternas befintliga verk-
sambhet.

I denna rapport pekar ESV pé olika mojligheter att strukturera ett ramverk for utgifts-
oversyner i Sverige utifran de erfarenheter som finns i andra lander. Bilden &r inte
heltdckande men syftar till att visa att det finns goda skal till och forutsittningar att fa
till ett mer systematiskt arbete dven i Sverige. ESV foreslér att regeringen pé forsok
inréttar ett ramverk for utgiftsoversyner. Forsoksverksamheten skulle forslagsvis
kunna péga i fem ér for att dérefter utvédrderas och vid behov justeras.

Det forsta steget for att inrétta ett ramverk for utgiftoversyner ar att inrétta en styr-
grupp med beredningsansvar for arbetet. Styrgruppen bor dven ansvara for att utvar-
dera och uppdatera ramverket. Nésta steg dr att regeringen beslutar om ansvarsfordel-
ning och arbetsuppgifter for ett eller flera sekretariat utanfér Regeringskansliet, det
handlar bdde om arbetet med att designa versynerna och arbetet med att genomfora
dem. Ramverkets tidplan bor tydligt precisera den tidpunkt da specifika utgiftsover-
syner behdver publiceras for att kunna ingd som underlag i beredningen av budget-
propositionen.
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