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Forord

Denna rapport ir ett resultat av ett projekt som Ekonomistyrningsverket (ESV)
har initierat for att 6ka kunskapen om vilken paverkan regelverket for intern styr-
ning och kontroll har pa styrningen i staten. Projektet har bedrivits i samverkan
mellan Avdelningen for statsmakternas styrning och Funktionen for intern styr-
ning och kontroll.

I detta drende har generaldirektér Mats Wikstrom beslutat. Utredare Johan
Brandt har varit féredragande. I den slutgiltiga handliggningen har ocksa
utredare Martina Lindberg, avdelningschef Pia Heyman, tf. avdelningschef
Nils Eklund och funktionsansvarig Anne-Marie Ogren deltagit.

Mats Wikstrom Johan Brandt
Generaldirektor Utredare
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SAMMANFATTNING

1  Sammanfattning

I studien har Ekonomistyrningsverket (ESV) utrett vilken paverkan regelverket
for intern styrning och kontroll har haft pa styrningen inom de myndigheter som
omfattas av internrevisionsforordningen (2006:1228). ESV har dven utrett hur
regeringens uppfoljning av myndigheternas arbete har paverkats. Undersokning-
en bygger i huvudsak pa intervjuer med tjinstemin och dokumentation fran dtta
utvalda myndigheter, Regeringskansliet och Riksrevisionen.

Studien visar att regelverkets inverkan pd myndigheternas interna styrning
i huvudsak varit positiv. Myndigheterna har dven tidigare hanterat risker i sin
verksamhet men med inférandet av regelverket har systematiken 6kat och riskana-
lyserna har fatt en starkare koppling till de grundliggande krav som regeringen
stiller pa verksamheten. Intern styrning och kontroll har dven fatt en tydligare
plats pa ledningarnas dagordning, framforallt som en konsekvens av kravet pd
ledningens bedomning i samband med drsredovisningens undertecknande. ESV
har heller inte funnit nagra tecken pa att regelverket har minskat majligheterna
for myndigheterna att hitta verksamhetsanpassade interna styrmodeller.

Nir det giller regeringens uppfoljning av den interna styrningen och kontrol-
len har regelverkets paverkan varit mer begrinsad. Studien visar att dessa fragor
redan tidigare utgjort en del av informationsutbytet mellan myndigheter och
Regeringskansliet, om 4n inte med en enhetlig terminologi. Departementstjéns-
temdnnen anvinder sig av en rad olika informationskanaler for att skapa sig en
bild av myndigheternas arbete. Myndighetsledningens bedémning kan utgora en
utgangspunkt for diskussion, men dr endast ett av flera underlag i detta samman-
hang. Riksrevisionens iakttagelser och dterkommande kontakter med myndig-
hetstjinstemin har visat sig vara av stor betydelse.

Med utgingspunkt i dessa iakttagelser, ser ESV i nulidget inga behov av genom-
gripande foérindringar av hur regeringen reglerar intern styrning och kontroll.
Idag finns det mojlighet for regeringen att stilla sarskilda krav, t.ex. pa ytterligare
information frin myndigheterna, i de fall det dr motiverat. ESV kan dock se en
mojlighet att utveckla vissa delar av arbetet. Det giller bland annat frigan om
huruvida begrepp som betryggande intern styrning och kontroll kan tydliggoras
pd ett bittre sitt. Det finns sannolikt ocksa behov av att 6ka Regeringskansliets
forstaelse for omradet for att departementstjanstemannen pd ett dnnu bdttre sitt
ska kunna f6lja upp myndigheternas arbete.
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2 Inledning

2.1 Utgangspunkten f6r studien

I statliga myndigheter ansvarar myndighetens ledning infor regeringen for
verksamheten. Av de sa kallade verksamhetskraven i myndighetsférordningen
(2007:515) framgar att det dr ledningens ansvar att se till att verksamheten be-
drivs effektivt, enligt gillande ritt och de forpliktelser som foljer av Sveriges med-
lemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pa ett tillforlitligt och rittvisande
sitt samt att myndigheten hushallar vil med statens medel.!

Av myndighetsférordningen framgar dven att myndighetens ledning dr ansvarig
for att det vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll som fungerar pa
ett betryggande sitt.? Detta ir, enligt regeringen, avgorande for att statens verk-
samhet ska kunna méta de foérvintningar som medborgarna, niringslivet, de for-
troendevalda och andra har pd verksamhetens effektivitet och dandamalsenlighet.?

Genom att infora ett nytt regelverk stiller regeringen sedan den 1 januari 2008
specifika krav pd hur processen for myndigheternas interna styrning och kontroll
ska se ut for ett antal myndigheter. Ambitionen dr att krav pa sdrskilda aktiviteter
ska bidra till en 6kad styrning och kontroll 6ver risker som kan hota myndighe-
ternas mojligheter att nd de resultat som riksdagen och regeringen har beslutat
for verksamheten med beaktande av verksamhetskraven. Regelverket for intern
styrning och kontroll bestdr av fyra samverkande férordningar: myndighetsfor-
ordningen, internrevisionsférordningen (2006:1228), férordning (2007:603)
om intern styrning och kontroll samt férordningen (2000:605) om arsredovis-
ning och budgetunderlag. Férordningen om intern styrning och kontroll (FISK)
giller for de myndigheter som dven omfattas av internrevisionsférordningen, det
vill siga 6ver 60 av de storsta statliga myndigheterna. Dessa myndigheter star
i sin tur for omkring 90 procent av utgifterna pa statsbudgeten.* Processen for
intern styrning och kontroll, enligt FISK, stiller tydligare krav pa att myndighe-
terna analyserar och hanterar sina risker, att processen f6ljs upp och att arbetet
dokumenteras.

Regeringens styrning och uppfoljning av myndigheterna och myndigheternas
interna styrning ir pa olika sitt ett uttryck for en och samma ambition, att pa bis-
ta mojliga sitt forverkliga regeringens politik. En generell friga som ér av intresse
tor Ekonomistyrningsverket (ESV) att berora i denna studie dr hur regeringens
krav pd myndigheternas interna arbete med intern styrning och kontroll hinger
samman med de ambitioner som regeringen har for utvecklingen av styrningen i
staten i stort, bland annat vad avser utvecklingen av resultatstyrningen.

Verksamhetskraven framgar av 3 § myndighetsférordningen (2007:515).
4§ fjarde stycket myndighetsférordningen (2007:515).

Prop. 2007/08:1, s.242.

Ds 2006:15, “Intern styrning och kontroll i staten”, s.54.
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Det mer avgrinsade syftet med studien ér att 6ka kunskapen om hur regeringens
uppfoljning och myndigheternas styrning férandrats efter inférandet av FISK och
de 6vriga samverkande férordningarna och bedéma om det finns fortsatta utveck-
lingsbehov.
Mer specifikt kan studien brytas ner i foljande frigeomraden:
— Vad har inférandet av regelverket for intern styrning och kontroll haft for
inverkan pa myndigheternas interna styrning?
— Vilken paverkan har inférandet av regelverket haft pa regeringens uppfolj-
ning av myndigheternas interna styrning och kontroll?
— Finns det behov av att forandra regelverket eller att vidta andra atgirder for
att utveckla arbetet med intern styrning och kontroll?

2.2  Avgransningar och begrepp

Studien har begrinsats till att i forsta hand behandla myndigheter som har att
tolja internrevisionsférordningen. Utéver FISK och internrevisionsférordningen
berdr studien berdrda delar av myndighetsférordningen (2007:515) samt for-
ordningen (2000:605) om budgetunderlag och drsredovisning.® Nar vi hidan-
efter talar om ”ISK-ramverket” eller "ISK-regelverket” dr det dessa samverkande
torordningar vi syftar pd.

2.3 Metoder
2.3.1 Fallstudie pa myndigheter, regeringskansli och riksrevision

Studien bygger i huvudsak pa intervjuer och dokumentation fran atta myndighe-
ter, sju departement pa Regeringskansliet samt fran Riksrevisionen. Totalt har
71 personer intervjuats. Darutéver har kommentarer och synpunkter inhimtats
fran deltagarna i Statens controllerutbildning dr 2010 samt ESV:s ekonomichefs-
och controllerrdd. Intervjuerna har genomforts med stod av intervjuguider.

Myndigheterna i intervjustudien valdes ut i syfte att fdinga en viss variation inom
gruppen interrevisionsmyndigheter, bland annat med avseende pa skillnader i
verksamhetsinriktning, storlek och departementstillhorighet.

Foljande myndigheter har ingitt i studien:

— Centrala studiestodsnimnden (CSN)

— Forsvarets materielverk

— Kriminalvirden

— Liansstyrelsen i Stockholms lin

— Skatteverket

— Statens kulturrad

— Rddet for europeiska socialfonden i Sverige (ESF-radet)

— Umea universitet

5 Se bilaga 1 for en narmare beskrivning av hur férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll
och de 6vriga férordningarna samverkar.
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ESV:s ambition har varit att intervjua personer pa olika nivaer och med olika rol-
ler i myndigheterna for att fa ta del av olika erfarenheter och perspektiv pa arbetet
enligt ISK-regelverket. Myndigheterna har i sin tur utifrin ESV:s 6nskemal
foreslagit vilka personer ESV bor intervjua. Gemensamt for i stort sitt samtliga
intervjuade har varit att deras arbete medfort en insyn i myndighetens styrning.
Pa flertalet myndigheter har intervjupersonerna haft foljande roller: myndig-
hetschef eller ledamot i ledningsgrupp, person med delegerat ansvar for arbetet
med intern styrning och kontroll, controller, internrevisionschef, 6vrig linjechef
samt i nagot enstaka fall 6vriga medarbetare. I praktiken har myndighetscheferna
varit svara att nd. Endast pd en av de atta myndigheterna har myndighetschefen
intervjuats. I 6vriga fall har myndighetsledningen representerats av en ledamot

i myndighetens ledningsgrupp, vilket generellt inneburit ekonomichefen, den
administrativa chefen eller motsvarande.

Dokumentationen har bestitt av bland annat interna handledningar och pro-
cessbeskrivningar for intern styrning och kontrollarbetet, riskanalyser, underlag
tor myndighetsledningens bedémning av intern styrning och kontroll, verksam-
hetsplaner, uppfoljningar och arbetsordningar.

Pa Regeringskansliet har ESV intervjuat myndighetshandliggare och huvudmin
med ansvar for myndighetsstyrningen pa olika enheter samt ytterligare nagra
personer med ansvar for styrningsfragor. Pa Riksrevisionen har ESV intervjuat en
grupp revisorer som arbetar med den drliga revisionen.®

2.3.2 Enkatstudie

For att fa en generell bild av hur flertalet myndigheter uppfattar styrningen av
sina verksamheter under de tvd senaste dren genomférde ESV under viren 2010
en enkdtundersokning i samband med regeringens uppdrag att folja upp reger-
ingens mal- och resultatstyrning.” Till enkitundersokningen fogades dven fragor
om intern styrning och kontroll som hir anvinds som komplement till fallstudi-
en.® Enkiten skickades till 201 myndigheter som alla 4r myndigheter i redovis-
ningsorganisationen. Myndigheter som undantogs var, forutom sma myndighe-
ter med mindre dn 10 miljoner kronor i omsittning, sidana myndigheter som ér
helt nybildade. Av de 201 myndigheterna besvarade 175 enkiten.

6 | kallforteckningen framgar intervjupersonernas befattningar pa myndigheterna, Regeringskansliet
och Riksrevisionen.

7 ESV 2010:24, "Resultatstyrning i ratt riktning”.

8 Enkéatundersokningen framgar av bilaga 2. En kort sammanfattning redovisas i avsnitt 4.1.
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3  Bakgrund

3.1 Motiven for inféorandet av ett regelverk for
intern styrning och kontroll

Regeringen uttryckte i budgetpropositionen 2006 att en vil fungerande in-

tern styrning och kontroll vid statliga myndigheter dr avgorande for att statens
verksamhet ska kunna méta de forvintningar som medborgare, niringslivet, de
fortroendevalda och andra har pa verksamheten. Det dr grundliggande for legiti-
miteten och fortroendet for den statliga verksamheten att myndigheterna fullgor
sitt forvaltningsansvar.” Regeringen menade ocksd att det dr rimligt att samma
krav pd ordning och reda ska gilla i staten som inom exempelvis det svenska
niringslivet, EU-kommissionen och statsforvaltningen inom andra EU-linder.
Andra motiv till att infora ett regelverk kring detta var att det ansdgs kunna stirka
internrevisionens roll genom att fortydliga professionen.

For att regeringen skulle kunna limna ett nationellt intygande avseende forvalt-
ningen av EU-medel i Sverige ville man ocksa infora ett krav pa att myndighetens
ledning i drsredovisningen uttalar sig om den interna styrningen och kontrollen.
Tanken med det nationella intygandet var att visa for riksdagen och fér EU att
det finns ett ramverk for staten som syftar till att sikerstilla en betryggande intern
styrning och kontroll av EU-medel. Den interna styrningen och kontrollen skulle
pa sd sitt stirkas kring de EU-medel som forvaltas i Sverige och riksdagen skulle
fa en 6kad insyn i hur Sverige fullgor sitt forvaltnings- och kontrollansvar. Re-
geringen menade dven att det skulle inspirera andra medlemsstater i unionen att
ocksa forbittra sin kontroll 6ver EU-medel.*

I syfte att stirka regeringens styrning av statliga myndigheter och fortydliga
kraven pd myndigheterna nir det giller att fullgora sitt forvaltningsansvar tillsat-
tes en arbetsgrupp inom Finansdepartementet med uppgift att utarbeta ett forslag
for att forfattningsreglera den interna styrningen och kontrollen i myndighe-
terna.'! Arbetsgruppens forslag publicerades 2006 i en departementsskrivelse.
Inférandet av ett regelverk for intern styrning och kontroll ansig arbetsgruppen
skulle medfora:

— en forstirkt mojlighet att bibehalla ett hogt fortroende for statlig verksamhet

— en samlad bild av hur den interna styrningen och kontrollen fungerar i staten

— att det underlittade hanteringen av EU-kommissionens krav att det ska finnas

systematiska metoder for intern styrning och kontroll avseende hantering av
EU-medel, samt att regeringen ska kunna forsikra att s ar fallet
— en forstirkning av internrevisionen och ett fortydligande av professionen

9 Prop. 2006/07:1, s.267.
10 Prop. 2008/09:1, s.290.
11 Prop. 2006/07:1, s.268.
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— att en gemensam terminologi inom omradet intern styrning och kontroll
skapades som en plattform for erfarenhetsutbyte

— att svenska statsforvaltningen ocksa skulle kunna f6lja den internationella
utvecklingen inom intern styrning och kontrollomridet.!?

Efter beaktan av synpunkter frin remissinstanserna, beslutade regeringen om in-
térandet av en ny férordning om intern styrning och kontroll samt om en forfatt-
ningsindring i férordning om drsredovisning och budgetunderlag f6r myndighe-
ter under regeringen med skyldighet att folja internrevisionsférordningen.

I budgetpropositionen 2010 har regeringen tydliggjort ytterligare ett bakom-
liggande motiv, nimligen att det skulle skapa forutsittningar for 6kad transparens
i myndigheternas arbete inom omradet.'?

3.2 COSO - en internationell standard for intern styrning och kontroll

Regeringens beslut om att inféra ISK-regelverket for internrevisionsmyndigheter-
na har inneburit att svensk statsforvaltning i likhet med en rad andra linder, savil
inom privat som inom offentlig sektor, tillimpar ett regelverk med inspiration
frain COSO:s ramverk for intern styrning och kontroll (internal control).’* COSO
dr forkortningen fér Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission och ir ett samarbetsorgan med foretridare bade fran offentliga och
privata organisationer som verkar i syfte att forbittra redovisning och aterrap-
portering. I kolvattnet av ett antal uppmarksammade skandaler i det amerikanska
ndringslivet utvecklade COSO under 90- och 00-talet standarder for bittre risk-
hantering som nu fitt stor internationell spridning.'®

COSO framhaller fem komponenter som ska kunna ge en rimlig forsikran om
att kraven pa verksamhetens effektivitet, forfattningsenlighet och tillforlitliga fi-
nansiella rapportering tillgodoses:

— Kontrollmiljo

— Riskanalys

— Kontrollitgirder

— Information och kommunikation

— Uppfoljning och utvirdering'®

FISK reglerar — med dess krav pa riskanalys, kontrollatgirder, uppfoljning och
dokumentation — en del av den omfattande standard som COSO utvecklat. I
departementsskrivelsen framholl arbetsgruppen att det inte var limpligt att

12 Se COSO, 2007 "Intern styrning och kontroll — sammanhallet ramverk” och Ds 2006:15, “Intern styrning och
kontroll i staten”.

13 Prop. 2010/11, 5.278

14 COSO, 2007, " Intern styrning och kontroll - sammanhallet ramverk”.

15 Den forsta beskrivningen av ett integrerat ramverk presenterades av COSO 1992. 2004 publicerades
ett vidareutvecklat ramverk, COSO Enterprise Risk Management, forkortat COSO ERM
(Ds 2006:15, "Intern styrning och kontroll i staten”).

16 COSO, "Intern styrning och kontroll — sammanhallet ramverk”.
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reglera komponenter som en vilfungerande information/kommunikation och
kontrollmiljo, men att det vanligtvis finns behov for myndigheter att dven beakta
dessa aspekter i sitt arbete.!” Kontrollmiljon — eller den interna miljén som ESV
bendmner det — ger uttryck for hur organisationen ser pd intern styrning och kon-
troll. Den interna miljon dr beroende av formella och informella strukturer som
till exempel ledningens engagemang, synen pd ansvar och befogenheter, grad av
Oppenhet samt interna regler och riktlinjer.'®

3.3  Ambitioner fér regeringens styrning

Flera ibland motstridiga virden framhalls av statsmakterna som kriterier for vad
som utgor dandamalsenliga styrformer i staten. I utvecklingen av styrningen bor
dessa virden balanseras.

En grundliggande ambition som regeringen uttalat for utvecklingen av styr-
ningen i staten under de senaste artiondena har varit att forstiarka myndigheternas
handlingsfribet inom en rad olika omraden.'” Med olika reformer har regeringen
avsett att minska detaljstyrningen och, genom att i 6kad utstrickning utnyttja
myndigheternas verksamhetskunskap, gora styrningen mer effektiv och dnda-
malsenlig. For att balansera denna handlingsfrihet har regeringen istillet betonat
behovet av att utveckla uppfoljning, utvirdering och analys av verksamheternas
resultat. Denna ambition férenar ett antal styrreformer som genomforts under de
senare decennierna i savil Sverige som en rad andra linder.?* I 2010 drs forvalt-
ningsproposition framhaller regeringen fortsatt handlingsfrihet som en av flera
grundliggande principer.?!

En annan ndraliggande ambition, som ingalunda 4r ny, men som framhills
med emfas av regeringen dr betoningen pa en 6kad verksamhetsanpassning.?
Brist pa hansyn till specifika verksamheters forutsittningar och till regeringens
sdrskilda styrbehov har lyfts fram som ett av de grundliggande problemen med
hur resultatstyrningen har kommit att tillimpas i staten.*®

I det forindringsarbete som inleddes efter den sa kallade Styrutredningen?* pri-
oriterade Regeringskansliet arbetet med att se 6ver regleringsbrev och instruktio-
ner. Detta medférde bland annat att ett stort antal mal och dterrapporteringskrav
togs bort ur regleringsbreven. Genom forindringar i férordningen (2000:605)
om arsredovisning och budgetunderlag fick manga myndigheter ocksa storre

17 Ds 2006:15, “Intern styrning och kontroll i staten”, s.56.

18 ESV 2009:38, "Handledning - Intern styrning och kontroll”, s.31.

19 Se till exempel prop. 1987/88:150.

20 Det galler bland annat inférandet av resultatstyrningen, en 6kad ekonomisk ramstyrning, ramlagstiftningen
och den delegerade arbetsgivarpolitiken som introducerades inom statsférvaltningen i stort under 80-
och 90-talen. | den internationella debatten har flera av dessa reformidéer samlats under begreppet
New public management (NPM). Fér en genomgang av den internationella utvecklingen pa omradet
se till exempel Pollitt och Bouckaert, 2004, "Public Management Reform”.

21 Prop. 2009/10:175, s. 35.

22 Se till exempel prop. 2008/09:1, s. 293 och prop. 2009/10:175, s.96.

23 Se till exempel SOU 2007:75, ESV 2007:23 och Verva 2007:12.

24 SOU 2007:75, "Att styra staten”.
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mojligheter att avgora vad som utgor en relevant resultatredovisning. Istillet for
att som tidigare lita mdl angivna i regleringsbreven utgora en utgangspunkt for
resultatredovisningen, skulle resultatet som huvudregel redovisas i férhdllande till
de uppgifter som framgar av myndighetens instruktion. Vidare avskaffade reger-
ingen den gemensamma verksamhetsstruktur genom vilken statsmakterna angav
mal for de statliga myndigheterna. I ett regeringsuppdrag 2010 med syfte att folja
upp regeringens arbete har ESV konstaterat att graden av forandringar varierar
mellan olika myndigheter men att mdnga myndigheter upplever att regeringens
styrning blivit tydligare, mer langsiktig och relevant.?®

3.4  ISK-regelverket - forenligt med handlingsfrihet
och verksamhetsanpassning?

Nir det giller inférandet av det nya regelverket for intern styrning och kontroll
forefaller just myndigheternas handlingsfrihet och méjligheterna till verksamhets-
anpassning vara av sirskilt intresse for studien, och det av tvd anledningar:

For det forsta har inférandet av regelverket inneburit att regeringen nu reglerar
myndigheternas interna styrning pa ett sitt som av vissa bedomare har uppfattats
som ett avsteg fran principen om att myndigheterna sjilva avgor fragor som beror
hur myndigheternas styr sin interna verksamhet.?® Bland annat har ett antal remiss-
instanser framfort kritik pa denna punkt.?” Arbetsgivarverket anforde till exempel
toljande i remissvaret till departementsskrivelsen:

“Enligt den svenska forvaltningsmodellen beslutar regering och riksdag om vad
en myndighet ska gora och om medel for detta. Myndigheten ansvarar i sin tur
tor den interna resursférdelningen och for hur uppdraget ska genomforas.
Under 1990-talet har denna ansvarsférdelning stirkts genom lag och férord-
ning. [...] Den nu féreslagna férordningen skulle innebira ett steg tillbaka mot
att regeringen i forfattning ska reglera hur myndigheterna ska bedriva sitt in-
terna ledningsarbete. Arbetsgivarverket stiller sig frigande till om detta avsteg

frin grundmodellen dr motiverat.”?®

For det andra bestdr FISK och de 6vriga férordningarna av generella krav for
utformmingen av den interna styrningen for ett stovt antal myndigheter. Ett argument
som tidigare framhallits mot ytterligare reglering pa detta omrade har varit att
generella regleringar av omradet inte kan ta tillricklig hinsyn till myndigheternas
skilda forutsittningar. Sa resonerade bland annat den s kallade Verksférordnings-
utredningen,?” som utarbetade forslaget till den nya myndighetsférordningen.

25 ESV 2010:24, "Resultatstyrning i ratt riktning”.

26 Det finns exempel pa steg i denna riktning aven tidigare, bland annat inférandet av krav pa arbetsordning
och verksamhetsplan i myndighetsférordningen (2007:515).

27 Se till exempel Statskontoret 2006-09-25, Arbetsgivarverket 2006-09-25 och CSN 2006-09-28.

28 Arbetsgivarverket 2006-09-25.

29 SOU 2004:23, "Fran verksférordning till myndighetsférordning”.
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I betinkandet foreslog utredaren en generell reglering av myndighetsledningens
ansvar for intern styrning och kontroll.*® Utredaren menade bland annat att det
“uppenbarligen inte ir majligt att generellt ndrmare reglera hur den interna styr-
ningen och kontrollen skall vara utformad”?' Aven bland remissvaren till forsla-
get till FISK betonade ndgra instanser att det skulle vara mer effektivt att sarskilt
fokusera pa atgirder for myndigheter som pavisade problem med sin interna
styrning och kontroll dn att skapa en generell 16sning for alla.??

En specifik aspekt handlar om hur ISK-regelverket forhaller sig till mil- och
resultatstyrningen (ofta bendimnt enbart resultatstyrning). I foreskrifterna till 3 §
i FISK betonas att riskanalysen ska utga fran att verksamhetens ”mdl” inte uppnas
och att mdlen i sin tur ska relateras till de verksamhetskrav som framgar av 3 §
myndighetsférordningen.®® Detta ligger i linje med det sprakbruk som anvinds
i COSO-ramverket. Sett ur ett utvecklingsperspektiv pd styrning i svensk stats-
forvaltning kan en generell betoning pa mal i styrningen dock te sig motsigel-
sefull. Flera utredningar som beror regeringens styrning av myndigheterna har
under senare ar betonat vikten av att verksamheter maste kunna styras pa olika
sitt och med kombinationer av olika styrmedel.?* “Allt kan och bor inte mal- och
resultatstyras”® framhaller till exempel ESV i en utredning pa omradet frin 2007.
Regeringen har i linje med detta 6kat betoningen pa instruktionen och de upp-
gifter som dir anges som en generell utgangspunkt for styrning och dterrapporte-
ring.

I kontrast till farhagorna framholl arbetsgruppen, som utarbetade forslaget
till FISK, att forfattningstexten skulle innebéra en tydlig reglering som dock var

»37

“oppen avseende genomforandet™” och siledes skulle ge forutsittningar att anpas-

sa kraven till de olika verksamheternas behov. I departementsskrivelsen framhaller
arbetsgruppen att det dr:

”... angeldget att vid den nirmare utformningen av ett system for intern
styrning och kontroll beakta att det inte kan vara detsamma i alla myndigheter,
men det kan vila pd samma referensram och metodik*

For studien ter det sig naturligt att undra huruvida inférandet av det nya regel-
verket verkligen paverkat myndigheternas handlingsfrihet eller mojligheter till att
verksamhetsanpassa sin interna styrning i praktiken bland annat med avseende

30 Utredarens forslag féranledde regeringen att besluta om en 6vergripande reglering i 4 § fjarde punkten
i myndighetsférordningen, dar det framgar att myndighetens ledning ska “sékerstalla att det vid myndigheten
finns en intern styrning och kontroll som fungerar pa ett betryggande satt”.

31 SOU 2004:23, "Fran verksférordning till myndighetsférordning”, s. 143.

32 Se till exempel Statskontoret 2006-09-25 och Arbetsgivarverket 2006-09-25.

33 Fran och med den 1 januari 2011 kommer féreskrifterna till 3 § FISK att ange att myndighetens "uppgifter”
och "mal” ska utgdra en utgangspunkt for riskanalyserna.

34 Se till exempel SOU 2007:75, ESV 2007:23.

35 ESV 2007:23, "Resultat och styrning i statsforvaltningen”, s.13.

36 Prop. 2009/10:1, s.339.

37 Ds 2006:15, “Intern styrning och kontroll i staten”, s.49.

38 Ibid. s.10.
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pa om regelverket medfor ett tryck pa myndigheterna att styra med hjilp av en
utvecklad madl- och resultatstyrning. Detta dterstdr att belysa. I studien har darfor
en rad fragor stillts som behandlar vilka konsekvenser ISK-regelverket har inne-
burit fér styrningen av myndigheterna och hur det uppfattas av berérda i myn-
digheter och departement.
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4 Myndigheternas arbete med intern styrning
och kontroll

4.1 ESV:s enkatundersokning om FISK

For att fa en generell bild av hur myndigheterna uppfattar FISK har ESV stillt ett
antal enkitfragor till samtliga myndigheter.* De tva fOrsta frigorna var riktade till
internrevisionsmyndigheterna och besvarades av 50 av dessa myndigheter. °

Den forsta enkitfrigan berérde huruvida FISK hade paverkat styrningen av
myndigheten. I princip samtliga (98 procent) av de myndigheter som besva-
rat frigan uppgav att férordningen hade paverkat styrningen i ndigon omfatt-
ning. Flertalet, ca 75 procent, uppgav att férordningen haft ganska stor paverkan
(60 procent) eller mycket stor paverkan (14 procent). Den andra fragan handlade
om myndigheten upplevt att férordningens inverkan varit positiv eller negativ.
Majoriteten, 80 procent, upplevde att paverkan varit klart positiv (26 procent)
cller mestadels positiv (54 procent).

Den tredje frigan berorde i vilken utstrickning 6vriga myndigheter som inte
var alagda att folja FISK, valt att arbeta i enlighet med kraven i forordningen pa
frivillig basis. Frigan besvarades av 129 myndigheter och av dessa uppgav flerta-
let, ca 80 procent, att de valt att bedriva ett arbete som i ndgon del (70 procent)
motsvarar férordningens krav eller i alla delar (9 procent) motsvarar férordning-
ens krav.

Sammantaget ger enkitsvaren en generell bild av férordningens paverkan pa
myndigheternas styrning. Av svaren att doma upplever flertalet av de 50 internre-
visionsmyndigheter som besvarade enkiten att férordningen har haft en paverkan
och denna paverkan i sin tur varit huvudsakligen positiv.

4.2 ISK-regelverkets paverkan pa myndigheterna i fallstudien

For att fa en djupare kunskap om vilken paverkan FISK haft inom de myndighe-
ter som tillimpar regelverket har ESV gjort en nirmare studie av atta myndighe-
ter. Studien bygger i huvudsak pa intervjuer och dokumentation fran dessa myn-
digheter, fran sju departementet pa Regeringskansliet samt frin Riksrevisionen.
Myndigheterna i intervjustudien valdes ut i syfte att finga viss variation inom
gruppen interrevisionsmyndigheter, bland annat med avseende pa skillnader i
verksamhetsinriktning, storlek och departementstillhorighet.*!

39 Fragorna stalldes i samband med den enké&t som ESV genomférde i samband med uppféljningen av
resultatstyrningen varen 2010 (ESV 2010:24). Av de total 201 myndigheterna svarade 175 pa enkaten.
En mer fullstandig redogérelse av enkatundersokningen framgar av bilaga 2.

40 2010 ar internrevisionsmyndigheterna 64 till antalet.

41 Dessa myndigheter har studerats: Centrala studiestédsnamnden (CSN), Forsvarets Materielverk, Kriminalvarden,
Lansstyrelsen i Stockholms lén, Skatteverket, Statens kulturrad, Radet for europeiska socialfonden i Sverige
(ESF-radet) samt Umea universitet.
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4.2.1 Riskarbete med tydligare koppling till myndighetens uppdrag

Aven fore inforandet av regelverket for intern styrning och kontroll visar inter-
vjusvaren att myndigheterna i fallstudien har hanterat risker pa olika sitt i sin
interna styrning. Flera av dessa myndigheter har arbetat med riskhantering som
en naturlig och vanligtvis outtalad del av den interna styrningen av verksamheten.
Riskanalyser har ofta genomférts men utan den sirskilda systematik som kraven
i FISK medfor. Enligt ndgra av de intervjuade kunde arbetssitten tidigare variera
betydligt i organisationen. ESV:s bild dr ocksa att nigra myndigheter i studien
har haft storre erfarenhet av att arbeta mer systematiskt med riskanalyser dn
andra. For myndigheter som arbetat systematiskt med riskhantering har arbetet i
allmanhet varit avgransat till delar av verksamheten eller till sirskilda perspektiv.
Ett exempel dr CSN som redan innan regelverket inférdes har bedrivit ett sys-
tematiskt riskarbete mot ett mal som avsett felaktiga utbetalningar. Skatteverket
har bedrivit ett riskanalysarbete pa central nivd som var inriktat mot hindelser i
omvirlden som har riskerat att paverka skattebasen.

Flera myndigheter arbetar idag precis som tidigare med riskhantering kopplad
till andra férordningar, som till exempel férordningen (1995:1300) om myndig-
heters riskhantering och férordningen (2006:942) om krisberedskap och hojd
beredskap. Utgangspunkterna for dessa riskanalyser skiljer sig ndgot frain dem
som dr kopplade till FISK. De tvi forsta férordningarna koncentrerar sig pa risker
som kan hinforas till skador eller forluster pa egendom eller till formdgan att
uppritthdlla verksamhet i en krissituation. Graden av samordning av riskarbetet
enligt de olika férordningskraven varierar mellan myndigheterna.

ISK-regelverket har medfort att riskanalyser pd ett tydligare sitt har lyfts fram
som en del av styrningen av myndigheterna i fallstudien. Regleringarna har dess-
utom inneburit att viskarbetet nu har en tydligarve koppling till myndighetens upp-
drag och verksambetskrav.*® Pa sa sitt har utgdngspunkten for ett mer systematiskt
riskarbete breddats for manga av myndigheterna. Att riskerna handlar om myn-
dighetens grundliggande uppdrag i samhillet och att fokus, som en intervjuad
uttrycker det, ”inte enbart ligger pa finansiella bitar och kontrollsystem” framstar
ocksa som en viktig faktor for att motivera medarbetare och chefer i arbetet med
intern styrning och kontroll.

4.2.2 Tydligare struktur och hogre grad av systematik i riskarbetet

Den stora skillnaden i riskarbetet efter inforandet av regelverket handlar om i
vilken utstrickning och pd vilket sitt risker hanteras och kommuniceras i organi-
sationen. Det genomgdende intrycket frin myndighetsstudierna dr att arbetet nu
sker pd ett mer strukturerat och genomtinkt sitt. Det innebir dock inte att ris-
kerna som nu identifieras varit okidnda for organisationen tidigare. En intervjuad
sammanfattar:

42 Med verksamhetskraven avses vad som anges i 3§ myndighetsférordningen (2007:515).
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Vi har haft ganska god koll pd risker tidigare och det innebdr inga nya aha-
upplevelser. Diremot innebdr det ett systematiskt sdtt att se alla myndighetens
risker och virdera dem mot varandra”

Kraven pd de fyra momenten i processen for intern styrning och kontroll — ris-
kanalys, kontrollitgirder, uppfoljning och dokumentation — medfér bland annat
ett starkare tryck pa att ansvar for kontrollitgirder utpekas inom organisationen
och att vidtagna dtgérder f6ljs upp. De intervjuade beskriver att den 6kade syste-
matiken bland annat ger féljande fordelar:

— Okade méjligheter for ledningen att fi éverblick samt att jimféra och priori-
tera risker och kontrollatgirder

— Att samband mellan risker och dtgirder tydliggors: med hanvisning till ris-
kanalysarbetet har ledningen i vissa fall littare att motivera varfér man valt att
prioritera vissa atgarder i verksamhetsplaneringen.

— Det har blivit ldttare att lyfta risker och problem uppit i myndigheten. Ris-
kanalysen forefaller ibland ha blivit ett verktyg for chefer att motivera myn-
dighetsledningen att vidta atgirder inom det egna verksamhetsomradet.

— Nagra nimner att det skapats en 6kad medvetenhet och forstaelse for risker i
myndigheten, i synnerhet bland involverade chefer och nyckelpersoner.

Sammantaget uppger flertalet personer att risker idag hanteras pa ett bittre sitt
dn tidigare. Ndgot som underlittar riskhanteringsarbetet ute pd myndigheterna ir
att ISK-regelverket har medfort att man tagit till sig en gemensam terminologi hos
de personer som arbetar mer operativt med intern styrning och kontroll. Det har
inneburit att kommunikationen avseende riskarbetet har underlittats savil inom
myndigheterna i studien som mellan myndigheterna. En av de intervjuade menar
att det nu gar att diskutera risker och hot med andra avdelningar pa myndigheten.
Tidigare var det svarare att forstd hur andra avdelningars risker paverkade malen
och hur visentliga de var i férhallande till riskerna pa den egna avdelningen.

I intervjuerna har vi slagits av den stora enigheten hos de intervjuade om att
regelverket har haft en positiv inverkan pa styrningen av verksamheten. Ndgra
forklarar att de dndrat instillning nir de efterhand upplevt att det finns maojlig-
heter att forbdttra verksamheten genom det forindrade arbetssittet. Virderingen
har inte skilt sig pa ndgot tydligt sitt mellan de personer som vi har intervjuat, till
exempel personer som varit ansvariga for att driva arbetet med att inféra pro-
cessen for intern styrning och kontroll i organisationen, linjechefer eller andra
medarbetare. Vissa intervjupersoner patalar samtidigt att det finns medarbetare
som ser ISK-regelverket som ytterligare en administrativ palaga eller stiller sig
fragande till arbetet. Enligt de intervjuade tycks det i huvudsak handla om perso-
ner som inte arbetar operativt med frigor som ber6r styrningen av verksamheten.

I sammanhanget dr det virt att betona att flera myndigheter, av naturliga skal,
valt att se 6ver och utveckla andra aspekter av den interna styrningen i samband
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med inférandet av regelverket for intern styrning och kontroll. Detta gor det
givetvis svart att i vissa fall sirskilja om de upplevda férbdttringarna i huvudsak dr
kopplade till ISK-regelverkets inférande eller till utveckling av andra aspekter av
styrningen. Detta begrinsar dock inte vir huvudsakliga iakttagelse, nimligen att
personer som arbetar med styrning pd olika nivaer generellt tycks ha en positiv
instillning till ISK-regelverkets inférande.

4.2.3 Intern styrning och kontroll pa ledningens dagordning

Flertalet av de intervjuade uttrycker att ISK-regelverkets inférande medfort att
frigor om intern styrning och kontroll har lyfts upp pa ledningens dagordning.
En helt avgorande forklaring som framhalls till detta dr kravet pad ledningens
bedémning av den interna styrningen och kontrollen i drsredovisningen.*

Ytterligare en orsak, av mer 6vergdende natur, dr det faktum att regelver-
ket nyligen inforts och att det av denna anledning blivit en 6kad fokusering pa
omradet bade inom myndigheten och externt, bland annat frin Riksrevisionen.**
Flera framhdller betydelsen av att ett yttre tryck pa myndighetens ledning fortsatt
uppritthdlls, bland annat fran regeringen och externa granskare, for att arbetet
inte ska prioriteras ner med tiden.

Studien visar dock dven exempel pd undantag fran den generella bilden. I ett
enstaka fall beskriver intervjupersoner att ledningens engagemang kring intern
styrning och kontrollfragorna ar lgt, vilket anses medfora problem med att
forankra processen i organisationen. Ndgra intervjupersoner framhaller ocksa att
det finns brister i arbetsklimatet och 6ppenheten med problem av olika slag inom
det egna ansvarsomrdidet, bland annat hos hégre chefer i organisationen. Att
offentligt framhdlla problem till exempel med att leva upp till krav pd effektivitet
“uppfattas som ett nederlag” siger en intervjuad.

4.2.4 Omfattande arbete

Ambitionen med studien har inte varit att uppskatta resursatgangen for sjilva
implementeringen av regelverket eller det merarbete som foérindringar i processen
for intern styrning och kontroll kan ha medfért. Nir det giller resursitgingen ger
de intervjuade frin de studerade myndigheterna samma beskrivning. Den storsta
nackdelen med inférandet av regelverket har varit att processen for intern styrning
och kontroll tar lang tid att implementera och férankra i organisationen. Det nya
arbetssittet i sig innebdr dven ett visst administrativt merarbete. Myndigheterna
forefaller ofta ha lagt ner betydande energi pd att bygga upp och dokumentera

en passande struktur for riskarbetet samt att forankra férindringar i arbetssittet

i organisationen. Flertalet av de intervjuade menar dock att arbetet efter cirka tvd
eller tre drs erfarenhet och rutin borjar fungera effektivare och att resursinsatserna

43 2 kap. 8§ forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
44 )amfor med "Riksrevisorernas arliga rapport 2009”, s.26.
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efterhand kan komma att minska ytterligare. Nagon enstaka myndighet avviker
frin de 6vriga och forefaller ha behov av ytterligare personalresurser for det nya
arbetssdttet. D4 ESV har bett de intervjuade att bedoma huruvida nyttan av det
nya arbetssittet motiverar resursinsatsen betonar de intervjuade i princip sam-
stimmigt att nyttan overvager.

4.2.5 Utmaning att hitta ratt ambitionsniva

Flera av myndigheterna i fallstudien uppger att de vid inférandet av regelverket
var sokande och saknade rad och stéd om hur processen for intern styrning och
kontroll skulle implementeras i myndigheten. I samband med detta bildade nigra
av myndigheterna ett nitverk for att tillsammans bistd varandra med erfarenheter.

En generell utmaning for flertalet myndigheter tycks ha varit att hitta en ambi-
tionsniva och en struktur som passar myndigheten och som inte tar omotiverat
mycket resurser i ansprak. Flera intervjupersoner betonar att det inledningsvis
funnits en tendens till Gverambition. Ett antal myndigheter forefaller till en bor-
jan ha tillimpat en “nerifrin-upp-inriktat” arbetssitt vilket involverar ett storre
antal medarbetare i riskanalysarbetet. Under seminarier har hindelser och risker
identifierats och mojliga kontrollatgirder tagits fram. Informationen frin dessa
seminarier har sedan formedlats uppat i organisationen. Flera myndigheter har
dock upplevt likartade nackdelar med detta arbetssitt, bland annat att tidsatgang-
en for personalen litt blir omfattande, men ocksa att processen for intern styrning
och kontroll tillférs en stor mingd information utan tillrickligt virde. Informa-
tionen har i mdnga fall varit administrativt betungande att hantera. Manga av de
hundratals hindelser och risker som identifieras sallas bort eller liggs i efterhand
ihop av utsedda samordnare eller chefer da de bedéms vara mindre relevanta sett
ur ett 6vergripande perspektiv.

Myndigheterna i studien har efterhand hittat olika sitt att hantera svarigheter
med att fa in for mycket och ostrukturerad information av detta slag. Ett ex-
empel dr en myndighet som forsokt att begrinsa det omfattande antalet delmdl
som myndigheten ligger till grund for riskanalysen. Andra myndigheter har som
ramar for riskarbetet bestimt riskomraden under vilka hindelserna/riskerna ska
placeras. Detta kan ske genom att ledningen bedomer vilka riskomriden (till
exempel sirskilda, verksamheter, perspektiv eller personalgrupper) som dr sarskilt
viktiga eller risktyngda och som bér utgora utgangspunkt for en vidare analys.
Som en intervjuperson uttrycker det:

“Det ir viktigt att ringa in de stora sjoken och sedan borra sig ner dir. For tar
man 6ver hela omrddet dd kommer man att drunkna”

Myndigheter har ocksa varierat mellan att arbeta med ett uppifran- och ner- respek-
tive ett nerifran- och upp-perspektiv. Till exempel planerar CSN att vart tredje dr
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genomfora fordjupande analyser med hjilp av bredare personalgrupper i regio-
nerna. Ovriga ar fokuserar CSN istillet pa att uppdatera riskanalyserna med hjilp
av utvalda nyckelpersoner pa central nivd. Intervjuerna ger sammantaget bilden av
att myndigheterna har anpassat strukturen for arbetet efter verksamhetens forutsitt-
ningar och behov. Flera betonar vikten av att hitta ett arbetssitt som ér funktionellt
och enkelt. "Det viktiga dr att inte Overjobba det”, podngterar en intervjuperson.

Trots att medvetenheten om risker har 6kat enligt nagra av de intervjuade har
ESV inte fatt intrycket att det direkta arbetet med riskanalyser enligt FISK inbe-
griper flertalet medarbetare i myndigheterna som studerats. Istillet tycks det vara
en uppgift som i huvudsak hanteras av chefer och personer med sirskilt ansvar
pa olika nivder. Flest personer berors vid sirskilda tillfillen i anknytning till det
lI6pande verksamhetsplaneringsarbetet.

4.2.6 Mojlighet till handlingsfrihet och verksamhetsanpassning

Myndigheterna i studien styrs pa olika sitt. Nagra myndigheter tillimpar en
relativt heltickande mal- och resultatstyrning i kombination med annan styrning.
Andra myndigheter styr sina verksamheter i hogre utstrickning genom regler,
uppgifter och uppdrag och i mindre utstrickning genom en utvecklad mal- och
resultatstyrning.

Av foreskrifterna till FISK framgar att riskanalysen ska utgd fran att verksamhe-
tens “mal” inte uppnds och att malen i sin tur ska relateras till verksamhetskraven
i myndighetsforordningen.* ESV har med anledning av detta frigat om myn-
digheterna upplevt ett 6kat tryck av att tillimpa mal- och resultatstyrning som
styrmodell.

Iintervjuerna framgar att frigan inte dr sirskilt problematisk i praktiken.
Nistan samtliga vi talat med menar att ISK-regelverket inte stiller krav pa en
sdrskild styrmodell utan i praktiken fungerar som ez ram for arbetet med intern
styrning och kontroll. I en av de myndigheter som anvinder sig av en utvecklad
malstyrning, far dock tanken visst medhall. Myndigheten har, med anledning av
att regeringen tagit bort ett stort antal mil fran regleringsbrevet, valt att utveckla
dessa mdl i interna styrdokument i stillet. Dessa mal utgor i sin tur utgangspunkt
for arbetet i enlighet med FISK. Samtidigt visar intervjuerna att andra myndighe-
ter, som saknar en tydlig malstyrning, har valt att hantera arbetet annorlunda. I de
fall verksamheten dr starkt regelstyrd, faller det sig till exempel naturligt att ligga
storre vikt vid risker som dr kopplade till att regler inte efterlevs.

4.2.7 Olika utvecklingsbehov enligt myndigheterna

Trots den generellt positiva bilden framhaller intervjuade att det finns vissa behov
av att se 6ver normeringen generellt och stodet for att tillimpa densamma. Ndgra

45 Fran och med den 1 januari 2011 kommer foreskrifterna till 3§ férordning (2007:603) om intern styrning och
kontroll att ange att myndighetens “uppgifter” och "mal” ska utgéra en utgangspunkt for riskanalyserna.
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av behoven forefaller vara sarskilt viktiga for specifika verksamheter. Andra behov
ir mer generella.

Ett generellt behov som framgdtt av intervjuerna ir behovet av att klargora
inneborden av begreppet betryggande intern styrning och kontroll. I studien har
det framkommit att myndigheterna, i avsaknad av en tydlig norm fér vad en be-
tryggande intern styrning och kontroll innebir, skapar egna normer for ledning-
ens bedomning i drsredovisningen. Ytterligare ett behov som forefaller finnas édr
ett utokat stod for myndigheternas arbete med dokumentation och uppféljning.
Naigra myndigheter betonar att myndigheterna hanterar de 6vriga momenten i
processen vil.

Nagot som dterkommer i nigra av fallstudierna dr behovet av rdd och stod for
hur myndigheterna bittre ska kunna samordna arbetet enligt FISK med andra ex-
terna krav pa riskanalyser i verksamheten*. Flera myndigheter upplever att kraven
overlappar varandra och att det dr oklart pa vilket sitt samordning bor ske.

Nagra personer upplever att handledningen om intern styrning och kontroll i
vissa avseenden kan skapa ett tryck mot ett alltfor omfattande arbete pa myndighe-
terna. Det giller bland annat i friga om hur myndigheterna bér dokumentera pro-
cessen, men dven med avseende pa vissa formuleringar.*” I sammanhanget har dven
Riksrevisionens granskningsarbete betydelse da Riksrevisionen, med dess tolkning
av regelverket, i praktiken har stark paverkan pa hur myndigheterna viljer att in-
rikta sitt arbete med intern styrning och kontroll. Av intervjuerna framgdr att det i
forsta hand dr Riksrevisionens arliga revison, inte Regeringskansliet, som uttrycker
synpunkter pa myndigheternas arbete i enlighet med FISK. Det finns ocksd en
pataglig lyhordhet infor eventuella invindningar och papekanden fran revisionen.
Nagra personer betonar dock att revisionen kan ha ett alltfér formbundet perspek-
tiv pa hur arbetet med intern styrning och kontroll ska bedrivas pa myndigheterna.

4.2.8 Intern styrning och kontroll kan vara en pedagogisk utmaning

En utmaning som ndgra av de intervjuade uppmirksammar ar regelverkets
sprikbruk. Att FISK fokuserar pa negativa hindelser, i termer av “risker” och inte
mojligheter och att férordningen anvinder begrepp som “kontroll” snarare dn att
lyfta fram vikten av foértroende. Som en tjansteman uttrycker det: “intern styrning
och kontroll liter ekonomiskt trikigt och gor att man trottnar innan man har
borjat” En annan intervjuperson utvecklar:

”De begrepp som regelverket och handledningen anvinder sig av dr allt for
revisionsbaserade. Istillet for riskanalys bor det vara risk- och framgangsanalys.
Forsta gangen man ldste handledningen trodde man att det var ett nytt kon-

trollverktyg?”

46 Det avser bland annat férordningen (1995:1300) om statliga myndigheters riskhantering och férordningen
(2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap.
47 ESV 2009:38, "Handledning - intern styrning och kontroll”.
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Som citatet indikerar kan inférandet av regelverket bli en pedagogisk utmaning.
Begreppen riskerar att forstirka uppfattningen att ISK-regelverket utgor ett “nytt
kontrollverktyg™, inte — vilket skulle vara en gangbar och mer positiv tolkning —
ett ramverk till myndigheternas forfogande som syftar till att 6ka férutsittning-
arna for att myndigheten ska kunna utfora sitt uppdrag i enlighet med verksam-
hetskraven.

For vissa av myndigheterna i studien forefaller terminologin som anvinds i
ISK-regelverket inte vara nagot problem, da den inte avviker frin vad som ir
brukligt i organisationen. Ovriga forefaller hantera sprikliga motsittningar ge-
nom att anpassa hur de anvinder begreppen. I ett flertal myndigheter dr begrepp
som “intern styrning och kontroll” eller ”Fisken” ndgot som enbart anvinds och
forstas av direkt involverade tjinstemin och chefer pa central niva. En intervjuad
tilligger:

”Om man ska arbeta med Fisken lingre ner i organisationen ir det viktigt att
vixla pa form och sprik. [...] Man maste paketera det som nagot annat.”

Bland de personer ESV talat med framgar med tydlighet att det framf6rallt dr
riskarbetets koppling till verksamhetens samhilleliga uppdrag som kan skapa
engagemang for arbetssittet. Flera personer betonar av samma anledning vikten
av att integrera arbetet med risker i det I6pande verksamhetsplanerings- och upp-
toljningsarbetet. En intervjuad framhdller att det dr detta som skiljer arbetet med
FISK fran att bli ytterligare en skrivbordsprodukt.

“Enhetscheferna borjar se nyttan med Fisken, med tanke pa att man kor ihop
det med verksamhetsplaneringen. Man har mycket att vinna pa det. Verksam-
hetsplaneringen dr ju i sig mycket mer intressant dn Fisken for cheferna”

Flera av de studerade myndigheterna undviker ocksa att, i ord och handling, sir-
skilja “riskarbetet” eller ”intern styrning och kontroll” fran det ordinarie arbetet
med verksamhetsplanering och uppfoljning.
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5 Regeringens uppfoljning av intern styrning
och kontroll

5.1 ISK-regelverket och regeringens uppféljning

FISK och de samverkande férordningarnas paverkan pa de berérda myndighe-
ternas interna styrning och kontroll 4r uppenbar, dd det dr just detta som ar i
fokus for regleringarna. Nir det giller fraigan om vilken paverkan regelverket har
fatt for regeringen handlar det framférallt om i vilken utstrickning det paverkat
regeringens beslutsunderlag. Med infoérandet av regelverket har bland annat tvd
regleringar tillkommit som skulle kunna ha en betydelse i detta avseende. Det
ena dr kravet pd myndighetsledningarnas bedomning av den interna styrningen
och kontrollen i samband med arsredovisningens undertecknande.*® Det andra dr
kravet pd dokumentation av myndigheternas arbete med intern styrning och kon-
troll.*> Aven om dokumentationen inte ir tinkt att redovisas till regeringen skulle
den vid behov kunna efterfrigas av Regeringskansliets tjinstemian som underlag
tor styrning av myndigheterna.

I departementsskrivelsen som ligger till grund for ISK-regelverket, framforde
arbetsgruppen att det underlag som skulle bli resultatet av ett inférande skulle
utgora ett viktigt underlag for regeringens styrning av myndigheterna.®® Arbets-
gruppen beskrev dock inte nirmare vilka underlag som asyftades i dessa fall eller
hur det i sa fall skulle anvindas. Dessutom menade de att regelverket skulle kunna
tillfredsstilla regeringens behov av att fa en bild av den interna styrningen och
kontrollen "ur ett samlat statligt perspektiv>®! Nir det giller bedomningsmening-
arnas tillkomst var ett avgérande motiv for regeringen att, infér riksdagen och
EU-kommissionen, kunna intyga att det fér de myndigheter som hanterar EU-
medel finns ett system for intern styrning och kontroll.>?

5.2 Reglering av information till regeringen

En utgidngspunkt for Regeringskansliets arbete med uppfoljning av intern styr-
ning och kontroll 4r hur regeringens och myndigheternas arbete dr reglerat i detta
avseende. Regeringskansliets skyldigheter att inhdmta information frain myn-
digheterna regleras pa en 6évergripande niva i regeringsformen (RF). Av RF 7:2
framgar till exempel att regeringen vid beredningen av regeringsirenden ar skyl-
dig att inhdmta behoévliga upplysningar fran berérda myndigheter.
Myndigheternas informationsskyldighet gentemot regeringen regleras, utdver
ISK-regelverket, pd ett grundliggande sitt i ett antal férordningar. Ndgra

48 Forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
49 Forordning (2007:603) om intern styrning och kontroll.

50 Ds 2006:15, “Intern styrning och kontroll i staten”, s.10.

51 Ibid. s.46.

52 Prop. 2008/09:1, s.290.
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av dessa regler beror delvis krav pd information som kan uppsta i samband med
analyser av verksamhetens risker, i enlighet med FISK. Det giller bland annat
regleringen av budgetunderlaget i férordning (2000:605) om drsredovisning och
budgetunderlag. Hir framgar att myndigheten ska prova andamalsenligheten i
reglerna som styr verksamheten och vid behov foresla regelférindringar samt att
myndigheten ska ge forslag till finansiering av verksamheten under en kommande
trearsperiod.>® I samma foérordning regleras dessutom att myndigheten i arsredo-
visningen ska limna information om andra forhillanden av visentlig betydelse
for regeringens uppfoljning och prévning av verksamheten™*. I myndighets-
forordningen (2007:515) anges vidare att myndigheten “skall tillhandahilla
information om myndighetens verksamhet och f6lja sidana férhillanden utanfor
myndigheten som har betydelse for verksamheten™®. Reglerna om myndigheter-
nas informationsskyldighet saknar direkta hinvisningar till FISK och giller for
samtliga myndigheter.

5.3 Ingen storre paverkan pa kommunikationen

Intervjuerna visar att frigor om myndigheters arbete for att hantera risker redan
tidigare utgjort ez del av den 16pande kommunikationen mellan myndigheterna
och Regeringskansliet. Med utgingspunkt i de intervjusvar vi har fatt tycks inte
inférandet av ISK-regelverket ha férindrat detta forhallande pa nagot avgorande
sitt. Informationsutbytet gillande risker och myndigheternas interna styrning
och kontroll sker idag precis som tidigare savil genom formella kontakter inom
ramen for budgetprocessen — till exempel i budgetunderlaget, sirskilda skrivelser
eller myndighetsdialogen®® — som genom informella kontakter som tas l6pande
under dret. Var studie visar ocksa att formerna fér kommunikationen mellan
myndigheter och enheter pd departementen varierar. Hur och vad som kommu-
niceras avgors i stor utstrickning av vad de olika parterna for tillfillet efterfragar
och vad de ser som visentligt att uppmarksamma mottagaren pa. Det innebar
att kommunikationen manga ganger kan vara fokuserad pa sirskilda risker eller
riskomriden som upplevs som intressanta for endera parten.

Som vigledning till myndighetsdialogen finns ett cirkuldr utgivet av Finans-
departementet som bland annat ger forslag till struktur och innehall i dialogen.
Cirkuldret beror frigor om intern styrning och kontroll, men utan explicit kopp-
ling till FISK. I cirkuldret podngteras dven behovet av att dialogen verksamhets-
anpassas.” Som nagra tjinstemin podngterar i intervjuerna skiljer sig dialogens
utformning mellan olika delar av Regeringskansliet beroende pa vilka forutsitt-
ningar och behov som finns. Frigor som beror risker och intern styrning och

53 9kap. férordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag. Utéver budgetunderlaget reglerar
9kap. aven underlag for férdjupad prévning, men det ar séllan bestammelserna for fordjupad prévning
anvands i praktiken.

54 2 kap 4§ fjarde stycket forordning (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.

55 6 § andra stycket myndighetsférordningen (2007:515).

56 Tidigare mal- och resultatdialog.

57 Finansdepartementet, cirkular Fi 2010:2.
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kontroll kan ocksa diskuteras i andra termer och utan tydlig hanvisning till FISK.
Flera framhaller att de ofta pratar om problem eller framgingsfaktorer snarare dn
risker.

Regeringens bild av den interna styrningen och kontrollen i myndigheten byg-
ger inte enbart pad information som férmedlas frin myndigheten sjilv. Av inter-
vjuerna framkommer bland annat att tjinstemannen ser Riksrevisionens drliga
revisionsrapporter som ett viktigt komplement till hur myndigheterna sjilva han-
terar frigan. Vidare tar enskilda berérda tjinstemin med intresse del av gransk-
ningsrapporter och externa utvirderingar som pd olika sitt berér myndigheternas
interna styrning och kontroll. Dirutéver himtar tjansteménnen in information
frin en miangd olika kanaler som kan forma regeringens bild av myndigheternas
risker och intern styrning och kontroll av verksamheten, bland annat massmedia.

54  Dokumentationen av indirekt betydelse fér regeringen

Dokumentationen enligt kraven i FISK kan sigas ha en indirekt betydelse for
Regeringskansliet, da det bland annat utgor ett underlag for Riksrevisionens
granskningar. Enligt intervjuerna har tjinsteminnen ddremot inget direkt behov
av att ta del av dokumentationen. En myndighetshandliggare betonar att
”...[d]et skulle vara udda att begira in information pa den detaljeringsnivin”
Nagra framhdller att det saknas tid for djupare analyser av myndighetens verk-
samhet. Bristen pd efterfrigan kan majligen dven ha att gora med en farhdga att
uppfattas som styrande frin departementets sida sett. En handldggare betonar att
det rader olika syn pd hur tjinsteminnen pa Regeringskansliet bor hantera fragan,
men att det kan vara kinsligt att *fraga fér mycket” om myndigheternas interna
processer. Ndgra tjanstemin har dock — och ofta pa myndigheternas eget initiativ
— informerat sig sirskilt om myndigheternas arbete med intern styrning och kon-
troll pd annat sitt, till exempel genom muntliga féredragningar. Departements-
tjdnstemdnnens intresse hinger i sin tur ihop med vilken bild tjinstemannen har
av myndigheternas arbete med dessa frigor och kontakten med myndigheten.
Efterfragan dr naturligtvis storre om det framkommit brister i myndighetens
arbete och om det politiska intresset for fragan finns.

5.5 Bedéomningsmeningen fyller olika funktioner

Inférandet av ett krav pa myndighetsledningarnas beddmning av den interna styr-
ningen och kontrollen i drsredovisningen uppskattas av de flesta departements-
tjinstemdn vi talat med. Flertalet betonar att de dr positiva till att ett krav pa en
beddmningsmening finns, bland annat for att det ger tyngd at bedémningen.
Ytterligare en positiv aspekt som framkommer ér att kravet pa bedomning tydlig-
gor att det dr myndighetsledningen som ansvarar for den interna styrningen och
kontrollen. Foljande citat fran en tjansteman 6verensstimmer med vad flera andra
intervjuade framfort.
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”Bedémningsmeningen dr vil bra for att vi har fitt en garanti av att allt dr ok,
eller ledningen bedomer i alla fall att det dr sa. Det blir en viss trygghet. Man
binder ju upp chefen. Det dr klart att internkontrollen kan brista 4ndd, men det
ir bittre med en beddmning dn utan?”

I sammanhanget betonar tjanstemannen att det dr den samlade informationen
som skapar en bild av den interna styrningen och kontrollen i myndigheten.
Bedomningsmeningen utgor en av flera killor och den kan i sin tur utgora en
utgangspunkt for diskussion med myndigheten i friga. Flera betonar vikten av att
ta del av Riksrevisionens iakttagelser, men lI6pande kontakter med olika aktorer
och information som pd annat sitt kommer departementstjinsteminnen till del
under dret dr ocksa av stor betydelse.

Bedomningsmeningarna har minst ett ytterligare anvindningsomride. Pa basis
av bedomningarna frin de myndighetsledningar som ansvarar fér hantering av
EU-medel limnar regeringen numera i drsredovisningen for staten ett intygande
om att det finns ett system for intern styrning och kontroll fér hanteringen av
EU-medel.?®

I 6vrigt har vi inte studerat hur beddmningsmeningarna kan utnyttjas for att
ge en samlad bild av den interna styrningen och kontrollen i staten, nigot som
arbetsgruppen framférde som ett motiv till inférandet.*® De flesta departements-
tjdnstemdn som intervjuats i studien fokuserar i huvudsak pa frigor som berér
mer avgrinsade verksamheter och styrning av enskilda myndigheter.

5.6 Intern styrning och kontroll — pa en armlangds avstand
fran Regeringskansliet

De intervjuade departementstjinsteminnen dr i princip samstimmigt positiva till
att regelverket for intern styrning och kontroll inférdes. Men de positiva omdo-
mena grundar sig framforallt pa att ramverket av tjinsteminnen uppfattas ha haft
en gynnsam paverkan pa myndigheternas styrning, inte regeringens uppfoljning
och styrning av arbetet med intern styrning och kontroll.

“Det revolutionerade inte styrningen. Det var i sa fall inom myndigheten sjilv.
Hur det kopplade till var styrning, det var inte ett lika stort steg?”

Myndigheternas arbete i enlighet med FISK hanterar Regeringskansliet i likhet
med andra frigor som dr delegerade till myndigheterna, pa en ”armlingds av-
stdind” Det innebdr att myndigheterna i normalfallet tillats skota fragorna sjilva,
men att Regeringskansliet vid behov kan lyfta frigorna till sig for att fi mer infor-
mation och paverka utvecklingen. Flera tjiinstemin betonar ocksd det fortsatta

58 Intygandet lamnar regeringen till riksdagen. Kopior lamnas fér kdnnedom till kommissionen och till europeiska
revisionsratten (prop. 2008/09, s.290).
59 Ds 2006:15, “Intern styrning och kontroll i staten”
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behovet av flexibilitet gillande regeringens informationskrav och styrning inom
omradet intern styrning och kontroll. Intervjuade papekar ocksi att det dr av stor
betydelse vid vilken tidpunkt och i vilket sammanhang information kommer in i
Regeringskansliets arbete.

Idag hanteras myndigheterna pd olika sitt, bland annat med utgiangspunkt i
vilka erfarenheter som tjinsteminnen har av myndigheternas formdga att hantera
risker. Brister i den interna styrningen och kontrollen kan till exempel féranleda
att departementet stiller sdrskilda krav pa aterrapportering av myndigheternas ar-
bete med intern styrning och kontroll. I enstaka exempel framkommer att sa varit
fallet. I flertalet fall forefaller dock tjinsteminnen forlita sig pa myndigheternas
eget omdome och pa att befintliga informationskanaler kan finga upp eventuella
problem. Eller som tva tjinstemin uttrycker det:

Vi litar pd myndigheterna sjilva. Vi har inte haft ett skil att gd in och rota i
det. Det har mer varit Riksrevisionens roll. Vi har f6ljt arbetet pa hall, och sett
att det dr ett vilfungerande arbete”

”Vad det handlar om dr att det ska finnas ritt minniskor pa myndigheterna
som flaggar for att saker inte stdr ritt till. Och Riksrevisionen har ocksd stor
betydelse”

Huruvida det finns behov av ytterligare information gillande intern styrning och
kontroll frain myndigheternas arsredovisningar rader det delade uppfattningar
om. Flertalet menar att bedomningen frin myndighetsledningen ricker och att
ett generellt krav skulle generera onddig information, andra menar att det framfo-
rallt &r myndigheternas beskrivningar av arbetet med intern styrning och kontroll,
inte beddmningsmeningen, som dr av storst intresse i deras fall.
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SAMMANFATTANDE IAKTTAGELSER OCH BEDOMNINGAR

6 Sammanfattande iakttagelser
och bedémningar

6.1 Utgangspunkter

Syftet med studien har varit att 6ka kunskapen om hur regeringens uppfoljning
och myndigheternas interna styrning foérindrats efter inférandet av ISK-regelver-
ket och bedéma om det finns fortsatta utvecklingsbehov. Foljande tre fragestill-
ningar har utgjort en utgangspunkt for studien:
— Vad har inférandet av regelverket for intern styrning och kontroll haft fér
inverkan pa myndigheternas interna styrning?
— Vilken paverkan har inférandet av regelverket haft pa regeringens uppfolj-
ning av myndigheternas interna styrning och kontroll?
— Finns det behov av att forindra regelverket eller att vidta andra atgirder for
att utveckla arbetet med intern styrning och kontroll?

En visentlig aspekt av den forsta fragan har varit om regelverket paverkat myn-
digheternas handlingsfrihet och méjligheter att hitta verksamhetsanpassade
interna styrmetoder.

6.2 Myndigheternas interna styrning

6.2.1 En positiv paverkan pa styrningen

ESV:s fallstudie av atta myndigheter visar att medarbetare och chefer som arbetar
mer operativt med styrning pd olika nivaer upplever att FISK samt tillhérande
regelverk haft en positiv inverkan pa styrningen av verksamheten. Detta bekriftas
i sin tur av enkdtsvaren frin 50 av internrevisionsmyndigheterna. Samtidigt 4r det
visentligt att pdpeka att intern styrning och kontroll inte dr ndgonting nytt for de
myndigheter som ingar i ESV:s studie.

Inférandet av regelverket for intern styrning och kontroll tycks framférallt ha
inneburit att strukturen f6r den interna styrningen och kontrollen inom myndig-
heterna har blivit tydligare och att graden av systematik med vilken myndigheter-
na arbetar med risker har 6kat generellt. Utgangspunkten for ett mer systematiskt
riskarbete har ocksd breddats for myndigheterna genom att riskanalyserna, enligt
FISK, nu har en direkt koppling till myndighetens grundliggande uppgifter och
de verksamhetskrav som regeringen stiller. I flertalet av myndigheterna forefal-
ler riskhanteringen ha integrerats i myndigheternas modell for verksamhetsstyr-
ning och uppfdljning. Férindringarna har i sin tur inneburit ett antal fordelar, till
exempel 6kad majlighet till 6verblick 6ver risker och prioritering mellan risker
och dtgirder inom olika delar av myndigheten. Myndigheterna har fram tills idag
successivt utvecklat och anpassat sina tillvigagingssitt och med det har nyttan
ocksa blivit tydligare for de inblandade. Fallstudierna visar att myndigheterna
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behovt tid pa sig att finna formerna for arbetet, men att arbetssitten har mognat
efterhand som myndigheterna fatt erfarenhet av arbetet.®

Myndighetsledningens engagemang for den interna styrningen och kontrol-
len forefaller ocksd ha okat pa flera av myndigheterna. En avgérande orsak tycks
vara det nya kravet pa att myndighetsledningen i samband med drsredovisningens
undertecknande ska gora en bedomning huruvida den interna styrningen och
kontroll dr betryggande.

Bland nackdelarna med inférandet av regelverket framfor de intervjuade att
inforandet har foljts av en resurskrivande implementering och att processen for
intern styrning och kontroll kan innebdra visst administrativt merarbete. De inter-
vjuade gor dock sjilva bedomningen att kostnaden motiveras av de férdelar som
arbetssittet ger.

6.2.2 Nagra framgangsfaktorer av betydelse

ESV kan se ndgra majliga forklaringar till att de intervjuade generellt dr positiva
till inférandet av det nya regelverket. Inte helt ovintat visar studien att ledningens
instillning och engagemang ir av betydelse for att arbetet ska upplevas som lyck-
at. Bland myndigheterna ESV undersokt forefaller det finnas flera goda exempel
dir en engagerad ledning har gett stod at arbetet. I ett enstaka fall har studien visat
att ett bristande stod fran ledningen medfort svarigheter att fd det forindrade
arbetssittet att vinna gehor i organisationen.

En annan viktig faktor forefaller vara att personerna upplever en tydligare kopp-
ling mellan viskarvbetet och det ovriga avbetet med planerving styrning och uppfoljning
av verksamheten. Flera betonar i sammanhanget att det dr den tydliga kopplingen
till myndighetens mal och uppgifter som motiverar medarbetare och chefer att
arbeta i enlighet med regelverket.

Dessutom tycks instillningen att arbetet kan och bor genomforas pa ett pragma-
tiskt siitt, med fokus pa att hitta en balans mellan kostnad och nytta, vara av bety-
delse. Studien indikerar ocksd att myndigheterna valt olika 16sningar for arbetet
for att det ska passa verksamhetens forutsittningar och behov.

6.2.3 Ett ramverk mojligt att anpassa efter verksamhetens behov

I stort sett samtliga intervjuade dr eniga om att regelverket i praktiken utgor en
ram for arbetet, och inte upplevs som onddigt detaljstyrande. ESV:s bedémning
dr ocksa att ISK-regelverket i praktiken ger myndigheterna fortsatt stor handlings-
frihet och mojligheter till verksamhetsanpassning, och inte innebdr niagot hinder

i detta avseende. Farhdgorna, som en del remissinstanser gett uttryck for, om att
regelverket skulle innebira ett hinder for verksamhetsanpassad intern styrning har
darfor inte bekriftats av studien.® Tilliggas bor dock att nagra personer i studien
60 Aven Riksrevisionen har noterat att internrevisionsmyndigheterna kommit langre i sitt arbete med intern

styrning och kontroll 2009 &n féregaende ar (Riksrevisorernas arliga rapport 2010, s.13)
61 Ds 2006:15, “Intern styrning och kontroll i staten”.
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betonat att normeringen av hur vissa moment av processen bor tillimpas, till
exempel i form av ESV:s handledning, kan komma att tolkas pa ett alltfér ambiti-
st sitt. Det giller bland annat fraigan om hur och i vilken omfattning arbetet ska
dokumenteras. I detta sammanhang ér dven Riksrevisionens roll betydelsefull, da
studien visar att den drliga revisionens iakttagelser och bedémningar, som baseras
pa normeringen inom omradet, i praktiken kan bli styrande for hur myndighe-
terna viljer att bedriva sitt arbete med intern styrning och kontroll.

6.3 Regeringens uppfoéljning av intern styrning och kontroll
6.3.1 Regeringens uppfdljning har inte paverkats i stort

Nir det giller regeringens arbete har ramverket inte haft samma direkta effekt
som for myndigheterna. Intervjuade tjinstemin pa Regeringskansliet dr dock
generellt positiva till inférandet av regelverket och menar, precis som myndighe-
terna i studien, att det haft en gynnsam effekt pd myndigheternas interna arbete.

Enligt iakttagelserna i studien hanteras regeringens informationsforsorjning
avseende fragor som ber6r intern styrning och kontroll i hoég utstrickning som ti-
digare. Frin myndigheterna har information av detta slag formedlats till exempel
genom budgetunderlag och myndighetsdialoger (tidigare mil- och resultatdialo-
ger), men dven i informella kontakter som tas mellan tjinstemin pa myndigheter
och Regeringskansliet under drets gang. Detta dr en kommunikation som i hog
utstrickning 6verldter at myndigheterna och departementet att bedéma om det
finns information av visentlig betydelse att delge eller efterfraga frin motpar-
ten.®> Kommunikationen varierar dessutom mellan myndigheter och olika delar
av departementet och sker utan ndgon enhetlig terminologi. Av intervjuerna
framkommer ocksa att det dr av stor betydelse for departementstjinstemin att fa
kompletterande information frin andra aktérer dn myndigheten. Flera betonar till
exempel den drliga revisionens roll, men utvirderingar och granskningsrapporter
som ber6r i myndighetens verksamhet kan ocksd vara av intresse.

6.3.2 Anvandningen av bedémningsmeningen och dokumentationen

Enligt ESV:s bedomning har ISK-regelverket, med dess krav pa bland annat doku-
mentation av processen och myndighetsledningens bedomning, medfort en 6kad
transparens inom omradet. Regeringens maojligheter att ta del av information som
berér myndigheters interna styrning och kontroll har darmed blivit storre.

ESV kan konstatera att dokumentationen enligt kraven i FISK framférallt ar av
indirekt betydelse for Regeringskansliets tjanstemin i deras uppfdljning av myn-
digheternas arbete med intern styrning och kontroll. Dokumentationen anvinds
bland annat som underlag for den externa revisionens granskningar. Bedomnings-
meningarna forefaller i sin tur fylla olika funktioner i regeringens arbete.

62 De overgripande regleringarna aterfinns bland annat i férordning (2000:605) om arsredovisning och
budgetunderlag samt myndighetsférordningen (2007:515).
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Bland annat ligger de till grund for ett nationellt intygande av Sveriges hantering
av EU-medel. En direkt funktion som bedémningsmeningen har dr att den bidrar
till departementstjanstemannens bild av respektive myndighetens interna styrning
och kontroll. Att det dr myndighetsledningens bedomning ger tyngd at informa-
tionen. Beddmningen kan utgora en utgangspunkt for kommunikationen med
myndigheten men stims av mot information som kommer fran annat hall. Av
betydelse dr bland annat revisionens drliga granskningar av arsredovisningen och
l6pande myndighetskontakter under aret.

I sammanhanget dr det virt att betona att enskilda beddmningar inte gir att
jamfora eller aggregera pa ett enkelt sitt, da tolkningarna av vad som utgor en
betryggande intern styrning och kontroll, enligt studiens iakttagelser, kan skilja
sig at mellan myndigheter.

Det finns ocksd anledning att vara uppmirksam pa ledningens mojlighet att
bedéma verksamhetens interna styrning och kontroll i enskilda fall. Ett exempel
kan vara risker att den interna kommunikationen inte fungerar tillrickligt vl trots
att en formell struktur finns pa plats. Att information kan omtolkas genom olika
nivder i en organisation dr ett kint fenomen inom organisationsforskningen.®* Av
ett av studiens fall framkommer till exempel att det ridande arbetsklimatet inom
myndigheten kan himma enskilda individer att patala problem infér 6verord-
nade chefer. I detta ligger en potentiell motsittning. Samtidigt som ett system
motsvarande det som byggs upp genom inférandet av ISK-regelverket, pa goda
grunder, kan skapa ett storre fortroende for myndigheternas férmaga att hantera
sin interna styrning och kontroll, kan systemet, om viktiga forutsittningar saknas,
férmedla en bild av en betryggande intern styrning och kontroll som inte fullstin-
digt aterspeglar verkligheten. Bland annat den arliga revisionens méjligheter att
fanga dessa problem dr dirfor av stor betydelse for att komplettera myndigheter-
nas bilder. Det dr dock oklart i vilken utstrickning den drliga revisionen kan eller
bor motsvara forvintningarna i detta hinseende.

6.3.3 Behov av tryck fran utomstaende

Med utgingspunkt i intervjuerna pd savil myndigheter som departement bedo-
mer ESV ocksa att det beh6vs ett utomstidende tryck for att intresset kring intern
styrning och kontroll inte ska svalna. Det faktum att regelverket nyligen inforts
har medfort en 6kad fokusering pa omradet, men efterhand kan intresset riskera
att minska.

Ett sitt att behalla ett tryck dr att férma regeringen att mer aktivt utéva en
sorts “tillsynsroll” ndr det giller riskhanteringen enligt ISK-regelverket. Studien
indikerar att denna roll skulle kunna utvecklas i vissa avseenden. Bland annat an-
ser ESV att en 6kad forstaelse for vad arbetet i enlighet med ISK-regelverket

63 Se Stefan Holgerssons (2005) avhandling om Polisen for ett empiriskt exempel.
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innebir kan forstirka Regeringskansliets roll. Det handlar i stor utstrickning om
en utvecklad férmaga att begira in ritt typ av information frin myndigheterna.
Det ber6r bland annat hur Regeringskansliet kan hantera frigor om intern styr-
ning och kontroll i myndighetsdialogen. I dagsldget tas vissa aspekter upp i den
vigledning som ges ut av Finansdepartementet. Regeringskansliets formaga att
stilla ratt fragor i denna dialog skulle dock sannolikt kunna stirkas.

Ytterligare ett sitt att skapa ett fortsatt tryck dr att normera inom omradet.
Med utgingspunkt i intervjuerna har ESV inte fitt indikationer pa att det finns
behov av att utveckla nya generella krav avseende redovisningen av intern styr-
ning och kontroll. Informationsbehovet varierar fran fall till fall och regeringen
kan ocksa begira in sirskild information som berér myndigheternas arbete med
intern styrning och kontroll. Med hinsyn till behovet av att verksamhetsanpassa
styrningen dr det vasentligt att regeringen vid behov av ytterligare normering
overviger om inte specifika krav kan utgora ett alternativ till generella regleringar.

6.4  Auvslutning
6.4.1 Studiens méjligheter och begransningar

Studien bygger i huvudsak pd intervjuer med tjanstemin, som pa olika sitt dr
involverade i styrningen av myndigheterna, samt genomlisning av dokumenta-
tion kring myndigheternas interna styrning och kontroll. For ldsaren dr det dock
relevant att forsta vilka begrinsningar angreppssittet ger fOr att fa svar pa frage-
stillningarna.

Vad studien visar framforallt ér att ett antal myndigheter med olika typer av
verksamheter och styrmodeller har kommit lingt i friga om att skapa ett arbets-
sitt for intern styrning och kontroll, enligt FISK, som de sjdlva upplever ér posi-
tivt for styrningen. Inférandet av regelverket tycks bland annat ha satt frigor om
intern styrning och kontroll pa dagordningen hos ett antal myndighetsledningar,
bland annat som en konsekvens av kravet pd myndighetsledningens bedémning
av den interna styrningen och kontrollen i drsredovisningen. Studien indikerar
ddrmed att inférandet av ramverket 6kat forutsittningarna for internrevisions-
myndigheterna att kunna skapa en god intern styrning och kontroll i verksam-
heterna. Med utgangspunkt i dessa iakttagelser, ser ESV i nuldget inga behov
av genomgripande forindringar av hur regeringen reglerar intern styrning och
kontroll. T enlighet med vad vi beskrivit ovan finns det diremot motiv att utveckla
vissa delar av arbetet, till exempel att se huruvida begrepp som betryggande
intern styrning och kontroll kan tydliggoras pa ett bittre sitt. Det finns sannolikt
ocksa behov av att 6ka Regeringskansliets forstdelse for omradet och stirka dess
formaga att utova en form av tillsyn 6ver myndigheternas arbete med intern styr-
ning och kontroll.

Angreppssittet medfor dock svarigheter att visa hur myndigheterna i fallstu-
dien konkret hanterat risker i verksamheten (framforallt pa ligre niva i myndig-
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heten) samt om den interna styrningen och kontrollen uppvisar brister i detta
hinseende. Detta kan vara brister som inte nédvindigtvis framgar efter en ge-
nomlisning av myndighetens dokumentation, eller av ledningens bedémning.
I en sidan studie skulle sannolikt undersékningsomridet behéva avgrinsas
betydligt, till exempel till att inbegripa hur ett urval av risker inom en eller ett
fatal verksamheter hanteras.

6.4.2 Vikten av ett stéd for myndigheterna

En stindig utmaning for styrsystemet i stort — regelverket samt ESV och den
externa revisionens roll inriknade — dr att ge myndigheterna ritt forutsittningar
och incitament att uppnd samtliga relevanta aspekter av en betryggande intern
styrning och kontroll. Med andra ord dr det visentligt att systemet inte enbart
tfokuserar pd delar som regleras och kan utgora en utgangspunkt for arlig revision
utan dven pd andra grundliggande forutsittningar som behovs for en betryg-
gande intern styrning och kontroll, sisom en god intern miljé samt en vilfung-
erande information och kommunikation. Enligt ESV ligger sannolikt den stora
utvecklingspotentialen inte i att reglera dessa ”mjukare” aspekter av den interna
styrningen och kontrollen, utan snarare att fortsitta utveckla metoder for att ge
myndigheterna incitament och forutsittningar att hantera dessa aspekter pa mot-
svarande sitt som for de delar som kan vara féremal for reglering och revision.
ESV och andra myndigheter arbetar idag pa olika sitt for att skapa en vil
vilfungerande intern styrning och kontroll inom myndigheterna. Fér ESV:s del
sker det bland annat genom publikationer, utbildningar, skapande av nitverk men
dven genom uppdrag att utreda specifika myndigheters interna styrning och kon-
troll. Studien indikerar vikten av att detta arbete fortsitter och vidareutvecklas.
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BILAGA 1

Bilaga 1

Reglering av intern styrning och kontroll
for internrevisionsmyndigheterna

Myndigheternas ansvar for och arbete med intern styrning och kontroll regleras

i dag i fyra samverkande férordningar: myndighetsférordningen (2007:515),
férordningen (2006:1228) om myndigheternas internrevision, féorordningen
(2007:603) om myndigheternas interna styrning och kontroll samt i férordning-
en (2000:605) om budgetunderlag och arsredovisning.

Myndighetsforovdningen tridde i kraft den 1 januari 2008 och gailler for samtliga
forvaltningsmyndigheter under regeringen. I forordningen har ledningens ansvar
for intern styrning och kontroll tydliggjorts ytterligare. Av férordningen framgar
bland annat vem eller vilka som avses med myndighetens ledning (2 §), det 6ver-
gripande verksamhetsansvaret for ledningen (3 §) och att myndighetens ledning
ska sdkerstilla att det vid myndigheten finns en intern styrning och kontroll som
fungerar pa ett betryggande sitt (4 §4). Myndighetsledningens verksamhetsan-
svar® innebdr krav pa att verksamheten genomfors enligt instruktion, reglerings-
brev eller motsvarande beslut och att den utfors:

— Effektivt

— Enligt gillande ritt och andra forpliktelser som foljer av medlemskapet i

Europeiska unionen
— Med tillforlitlig och rittvisande redovisning, och
— Med god hushallning med statens medel

Genom internrevisionsforordningen som tridde i kraft den 1 januari 2007 har
internrevisionens ansvarsomrade fortydligats och dess stillning stirkts. Bestim-
melsen om internrevisionens inriktning hanvisar till 3 § i myndighetsférord-
ningen om ledningens dvergripande verksamhetsansvar. Regeringen beslutar
sdrskilt vilka myndigheter som ska omfattas av internrevisionsférordningen. Om
en myndighet omfattas av internrevisionsforordningen framgir det av myndighe-
tens instruktion. For nirvarande dr det 64 forvaltningsmyndigheter, som omfattas
av internrevisionsférordningen. Dessa myndigheter star for drygt 90 procent av
utgifterna pd statsbudgeten.®

Firordningen om intern styrning och kontroll (FISK) tridde i kraft den 1 januari
2008 och omfattar de myndigheter som dr skyldiga att folja internvevisionsforovd-
ningen. I FISK definieras begreppet intern styrning och kontroll och i samma
forordning har tillimpningsbestimmelser utformats.® Av férordningen framgar

64 Benamns ocksa som “verksamhetskraven” och "férvaltningsansvaret”.

65 Ds 2006:15, “Intern styrning och kontroll i staten”.

66 "2 § Med intern styrning och kontroll avses den process som syftar till att myndigheten med rimlig sakerhet
fullgdr de krav som framgar av 3 § myndighetsférordningen (2007:515). | 3-6 §§ anges de moment som skall
inga i denna process.” (Férordning om intern styrning och kontroll)
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bland annat krav pd de fyra obligatoriska momenten: riskanalys, kontrollitgirder,
uppfoljning, dokumentation. Definitionen av och tillimpningsomridet for intern
styrning och kontroll tar sin utgangspunkt i 3 § myndighetsférordningen om
ledningens 6vergripande verksamhetsansvar.

12 kap. 8 § forordningen om drsvedovisning och budgetunderiay stirktes ledning-
ens ansvar for den interna styrningen och kontrollen ytterligare genom att led-
ningen i anslutning till underskriften i drsredovisningen fick krav pa sig att limna
en bedomning av huruvida den interna styrningen och kontrollen vid myndighe-
ten dr betryggande. Bestimmelsen tillimpades forsta gdngen for rikenskapsaret
2008.

Regeringens reglering av forvaltningsmyndigheternas interna styrning och
kontroll skiljer sig dirmed at beroende pd om myndigheterna omfattas av intern-
revisionsférordningen eller inte. Genom inférandet av FISK har regeringen for
internrevisionsmyndigheterna faststillt vad man bendmner “en referensram” och
ett tillvigagingssitt som arbetet for intern styrning och kontroll ska vila pa for
att kunna dstadkomma en enhetlig struktur. Ramverket anses vara 6vergripande
men innehdller vissa obligatoriska moment som myndigheten ska genomf6ra for
att med rimlig sikerhet ska kunna genomféra verksamheten med beaktande av
verksamhetskraven. Hur myndigheten utover detta organiserar sin verksamhet
tor att upptylla kraven enligt férordningen ar det upp till myndighetsledningen
att besluta om.
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Bilaga 2

ESV:s enkatundersokning om FISK

For att fa en generell bild av hur flertalet myndigheter uppfattar styrningen av
sina verksamheter under de tvd senaste dren genomférde ESV viren 2010 en
enkitundersokning i samband med regeringens uppdrag att félja upp regering-
ens mdl- och resultatstyrning. Enkiten skickades till samtliga myndigheter i den
statliga redovisningsorganisationen med undantag for helt nybildade myndighe-
ter och myndigheter med en omsittning pa mindre dn cirka 10 miljoner kronor.
Av de total 201 myndigheterna svarade 175 pa enkiten. Till denna enkdtunder-
sokning fogades dven ett antal frigor om intern styrning och kontroll. Frigorna
riktades till samtliga myndigheter som ingick i enkitstudien, oavsett om myndig-
heterna utgjorde internrevisionsmyndigheter, det vill siga myndigheter som dven
dr understillda kraven i FISK, eller inte. Den forsta friagan inriktades mot férord-
ningens paverkan pa internrevisionsmyndigheternas styrning (se figur 1):

Figur 1. Har férordningen om intern styrning och kontroll paverkat styrningen
av myndighetens verksamhet? (procent)

24

. Mycket stor paverkan

Ganska stor paverkan

Liten paverkan

. Inte ndgon paverkan alls

60

50 myndigheter besvarade fragan
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Av svaren fran de 50 internrevisionsmyndigheterna kan vi konstatera att forord-
ningen om intern styrning och kontroll upplevs ha paverkat styrningen av myn-
digheten i ndgon omfattning av nistan samtliga dessa (98 %) myndigheter. For
majoriteten, ca 75 procent av de myndigheter som svarat, har férordningen haft
ganska stor paverkan (60 %) eller mycket stor paverkan (14 %). Den andra frigan
inriktades pa myndighetens virdering av férordningens paverkan (se figur 2).

Figur 2. Upplever ni att férordningens paverkan pa myndighetens styrning har varit
positiv eller negativ? (procent)

18
Paverkan har varit
klart positiv

Paverkan har varit
mestadels positiv

Varken positiv eller negativ
paverkan

Mestadels negativ
54 paverkan

50 myndigheter besvarade fragan

Av dessa svar kan vi konstatera att 80 procent av de myndigheter som har svarat
uppfattar att férordningen om intern styrning och kontroll har paverkat myndig-
hetens styrning i huvudsakligen positiv riktning. Av dessa uppfattar omkring en
fjirdedel av myndigheterna (26 %) att paverkan har varit klart positivt. For strax
over hilften (54 %) av de myndigheter som svarat, har féorordningens paverkan
pa styrningen varit mestadels positiv. For en knapp femtedel (18 %) har férord-
ningens paverkan pa myndighetens styrning varken varit positiv eller negativ.
Det torde innebira att FISK har paverkat styrningen av myndighetens verksam-
het men att denna paverkan inte upplevs som den férindrat styrningen i nigon
vare sig positiv eller negativ riktning. En myndighet har svarat att férordningens
paverkan har varit negativ.

I enkidtundersokningen bedomde vi dven att det var viktigt att finga upp om
myndigheter som inte omfattas av FISK bedrivit ett arbete i enlighet med férord-
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ningen. Vi kompletterade dirfér undersdkningen genom att friga om myndighe-
ten trots detta bedrivit ett arbete i enlighet med férordningen (se figur 3):

Figur 3. Om férordningen inte géller er myndighet, har ni Gdnda bedrivit ett arbete
i enlighet med de krav férordningen stéller? (procent)

Jaialla delar

Ja i nagon del

. Inte alls

70

129 myndigheter besvarade fragan

Av de 129 6vriga myndigheter som svarade uppger det stora flertalet (70 %) att
de valt att bedriva ett arbete som i ndgon del motsvarar férordningens krav. Det dr
ocksa intressant att notera att nistan en tiondel (9 %) av myndigheterna uppger
att de valt att bedriva ett arbete som i alla delar ir i enlighet med férordningen.
For att kunna ge en forsta indikation pd vad péaverkan av FISK innebidr mer
konkret gav ESV myndigheterna dven en méjlighet att 6ppet kommentera férord-
ningens paverkan i enkiten. Ett antal kommentarer limnades fran savil internrevi-
sionsmyndigheter som 6vriga myndigheter. Bland internrevisionsmyndigheterna
framkommer ett antal positiva aspekter av férordningens inférande. Bland kom-
mentarerna framgar bland annat att férordningen for enskilda myndigheter har:
— skapat en 6kad medvetenhet om risker och om vikten av en god intern styr-
ning och kontroll bland ledningen, chefer och personal
medfort en bittre struktur for myndighetens riskhantering och utgor ett
viktigt underlag for att utveckla den interna styrningen
inneburit att riskerna hanteras mer samlat och transparent dn tidigare
satt fokus pd kvalitetsarbetet i styrningen
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Ytterligare en myndighet betonar att arbetet med intern styrning och kontroll har
integrerats som en del av myndighetens verksamhetsstyrningsmodell. Bland kom-
mentarerna framkom dock dven ett antal negativa aspekter som enskilda myndig-
heter upplevt av inférandet. Nagra myndigheter framhaller till exempel att arbetet
upplevts som betungade men ocksa att det externa fokuset pa frigan har upplevts
vara alltfér formbundet och att resultatet inte sitts i centrum. En myndighet
framhaller foljande.

Vi arbetade redan innan vi hamnade under Fisken med riskanalyser. Tyvirr har
vi behovt ligga mycket tid pa att paketera om befintligt arbete sa att Riksrevi-
sionen skulle bli n6jd>”

I en i Ovrigt positiv kommentar framhalls just kravet pa dokumentation som ett
problem

“Forindringsarbetet har varit omfattande och inneburit stora positiva saker.
Forordningen dr tydlig, men det vore bra om dokumentationskraven inte do-
minerar sa som de gor. Allt dr viktigt och myndigheterna bor ges rimlig tid att
dndra sig i alla delar. Det tar en del tid och resurser vilket dr viktigt for oss att
formedla till er”

En annan myndighet framhiller att det beh6vs 6kad tydlighet kring vilken doku-
mentation som verkligen behovs. Vidare problematiserar ytterligare en myndig-
het sprakbruket i férordningen:

“Riskanalys ger en negativ inriktning pa samtalet. Vi behover fa mer fokus pa
mojligheter i statlig forvaltning!”

Bland de 6vriga myndigheterna, som inte har som krav att folja férordningen,
menar en myndighet att det dr visentligt for att tydliggora att kraven pa intern
styrning och kontroll inte dr ligre dn for internrevisionsmyndigheterna.
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ESV:s publikationer 2010

2010:1

2010:2
2010:3
2010:4
2010:5
2010:6
2010:7

2010:8

2010:9

2010:10
2010:11
2010:12
2010:13
2010:14
2010:15
2010:16
2010:17
2010:18
2010:19
2010:20
2010:21
2010:22
2010:23
2010:24
2010:25
2010:26
2010:27
2010:31
2010:32
2010:33

Prognosmetod for kommunal fastighetsavgift och statlig
fastighetsskatt pa bostider

Ekonomiadministrativa virden (EA-virden) avseende 2009
EA 2010

Statlig internrevision

Inkomstliggaren 2009

Arsredovisning 2009

Samverkansuppdrag mot felaktiga utbetalningar

fran vilfirdssystemen 2009

Inférande av e-bestillningar i staten — statusrapport
Statsbudgetens utfall 2009

Underlag till drsredovisning for staten

Avgifter 2009

Kontrollutvirderingsinstrument, Slutredovisning

Prognos Statsbudgeten och de offentliga finanserna Mars 2010
Sidas ligesrapport 1

Introduktion till stodpaketet

Prognos Statsbudgeten och de offentliga finanserna Juni 2010
Prognosutvirdering 2009

Oversyn av forsvarsprisindex for materiel

Forslag till forordningsindringar med anledning av ny budgetlag
Tidsserier Statsbudgeten 2009

Statens finanser 2009

Tidsserier for Arsredovisning for staten

ESV:s baskontoplan for statliga myndigheter

Resultatstyrning i ritt riktning

SFTI Handledning for Svefaktura

Svenskt deltagande i PEPPOL, statsurapport —juni 2010
Prognos Statsbudgeten och de offentliga finanserna December 2010
Sikerhet i statens betalningar

Basbok i statlig redovisning

Intern styrning under kontroll?
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ESV ansvarar for en andamalsenlig ekonomisk styrning av staten.

- Vi utvecklar och férvaltar en effektiv ekonomisk styrning
av statlig verksamhet.
Vi tar fram bra besluts- och diskussionsunderlag fér den
ekonomiska politiken.

— Vi bidrar till en korrekt hantering av Sveriges EU-medel.

ESV har bred och djup kompetens och arbetar i ndra samverkan
med Regeringskansliet och myndigheterna.

Ekonomistyrningsverket Drottninggatan 89 Tfn 08-69043 00
Box 45316 Fax 08-690 43 50
104 30 Stockholm WWWw.esv.se ISBN 978-91-7249-315-5




