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Sammanfattning

Statskontoret har fatt i uppdrag av regeringen att analysera Centrala studie-
stddsnamndens (CSN) ekonomiska situation och finansiering. Syftet med
uppdraget ar att ge CSN langsiktiga ekonomiska planeringsforutsattningar. |
uppdraget har bland annat ingatt att gora en oversyn av den nuvarande
modellen for finansiering av CSN:s verksamhet och att redovisa alternativa
modeller. | uppdraget har ocksa ingatt att belysa mojligheter att effektivisera
myndighetens operativa och administrativa verksamhet.

Finansiering av CSN:s verksamhet

Verksamheten finansieras till 60 procent med avgifter

CSN finansieras framst via anslag och administrativa avgifter. Efter en av-
giftshojning 2010 utgdr avgifter cirka 60 procent av myndighetens totala
intakter. FOr att riksdagen ska ha ett sa bra underlag som mojligt for beslut
om statens utgifter och den ekonomiska politiken, ska statens inkomster och
utgifter i normalfallet redovisas med sina bruttobelopp pa statens budget.
Det innebér att inkomster tas upp pa budgetens inkomsttitlar, medan utgifter
tas upp pa anslag. CSN har beviljats undantag fran huvudregeln om brutto-
redovisning av avgifterna genom att regeringen har beslutat att avgiftsintak-
terna ska specialdestineras till en viss verksamhet. Det ekonomiska malet
for CSN:s avgiftsbelagda verksamhet &r att avgiftsintdkterna ska bidra till
verksamhetens finansiering. Det innebar att intédkterna redovisas mot anslag
och far disponeras av myndigheten (nettoredovisning). CSN har begart att fa
bli helt anslagsfinansierade, bland annat eftersom myndigheten anser att den
nuvarande finansieringsmodellen forsvarar den langsiktiga styrningen och
planeringen av verksamheten.

Trots de problem som myndigheten patalat med den nuvarande finansie-
ringsmodellen har dessa hittills varit mojliga att hantera, med god marginal,
inom de givna ekonomiska ramarna. Sa lange volymerna, och darmed av-
giftsintakterna, okar forefaller det som om CSN kan hantera de konsekven-
ser som foljer av den nuvarande finansieringsmodellen. Nar volymerna, och
darmed avgiftsintédkterna, minskar blir konsekvenserna daremot inte lika
hanterbara, eftersom CSN inte har samma mdjligheter att snabbt anpassa
kostnaderna nedat. Kostnader for personal, 1T och lokaler, som tillsammans
utgor en stor andel av kostnaderna, &r alla svara att reducera pa kort sikt.

CSN bor bli helt anslagsfinansierat

Statskontoret foreslar att den nuvarande finansieringsmodellen ersétts med
en modell med hel anslagsfinansiering. Med den nuvarande modellen upp-
fylls de krav som regeringen och riksdagen formulerat for att belastande
avgifter ska kunna specialdestineras endast till viss del. Med hel anslags-
finansiering 6kar mojligheterna for regeringen och riksdagen att styra och
kontrollera CSN:s verksamhet, samtidigt som mdojligheterna for myndig-
heten att styra och planera sin verksamhet 0kar. Modellen medfér dock



storre krav pa regeringen att aktivt styra myndigheten an med den nuvaran-
de modellen. En 6vergang fran netto- till bruttoredovisning av avgiftsintak-
terna kraver darutover finansiering, eftersom nagon justering av utgiftstaket
inte gjordes ndr den nuvarande finansieringsmodellen infordes.

CSN bor inte fa disponera intakterna fran paminnelseavgifter

Oavsett om regeringen véljer att folja Statskontorets forslag eller inte anser
Statskontoret att intakterna fran paminnelseavgifter inte langre bor fa dispo-
neras av myndigheten. Anledningen &r att de, enligt var bedémning, inte ar
nagra avgifter i regeringsformens mening. Att CSN far disponera intakterna
fran paminnelseavgifter ger darutéver myndigheten incitament att inte
effektivisera aterbetalningsverksamheten. Vidare uppfyller paminnelse-
avgifterna enligt Statskontorets bedémning inte nagon av de riktlinjer for
specialdestination av belastande avgifter som statsmakterna beslutat om.
Paminnelseavgifterna utgor den storsta andelen av CSN:s avgiftsintakter
och ar dessutom den avgift som framst forsvarar for myndigheten att planera
verksamheten langsiktigt.

Effektiviseringar av CSN:s verksamhet

CSN har arbetat med effektiviseringar under en langre tid

Statskontorets kartlaggning av arbetsuppgifter inom den operativa verksam-
heten visar pa att CSN i hog grad &r styrd av lagar och forordningar och att
utrymmet for egeninitierad verksamhet ar mycket litet. CSN:s verksamhet
utgors till allra storsta del av varaktiga, regelstyrda arbetsuppgifter.

CSN har arbetat med effektiviseringar under en langre tid och arbetet fore-
faller vara val inarbetat pa myndigheten. Fragan om hur verksamheten kan
effektiviseras ar standigt narvarande pa myndigheten. Det framgar tydligt av
intervjuer och av de interna styrdokument och liknande som Statskontoret
har tagit del av. Var bedémning ar att detta galler saval for den operativa
som for den administrativa verksamheten.

Statskontorets analys av CSN:s kostnader for vissa typer av stodfunktioner
och lokaler visar att dessa ar i niva med eller betydligt lagre an for 20 jam-
forbara myndigheter. Aven om det 4r svart att jamfoéra OH-kostnader mellan
myndigheter ger analysen en indikation pa att verksamheterna bedrivs pa ett
forhallandevis effektivt satt. Detta resultat stods ocksa av de intervjuer som
Statskontoret har genomfort.

Effektiv verksamhet kan bli annu effektivare

Statskontoret bedomer dock att det finns potential att ytterligare effektivi-
sera verksamheten inom nagra omraden, framst inom IT-verksamheten, men
aven inom den manuella handlaggningen inom studiemedelsverksamheten
och pa langre sikt d&ven inom kontorsorganisationen.



IT-verksamheten behdver styras och organiseras tydligare

Nar det galler 1T-verksamheten foreslar Statskontoret bland annat att myn-
dighetsledningens styrning av verksamheten behover stérkas och att orga-
niseringen av verksamheten behdver goras mer effektiv. Karnverksamheten
bor ocksa fa storre inflytande 6ver utvecklingen av IT-verksamheten. De
forslag till effektiviseringar som lyfts fram i rapporten kommer enligt
Statskontorets bedomning till viss del att atgardas i den organisation som
kommer att inforas successivt fram till 2014,

Den manuella handlaggningen av studiemedel kan bli mer effektiv

Avseende den manuella handldggningen inom studiemedelsverksamheten
konstaterar Statskontoret att CSN paborjat ett angelaget utvecklingsarbete.
Enligt Statskontorets beddmning &r det viktigt att CSN fortsatter detta arbete
for att regeringens mal for verksamheten ska kunna uppnas. Aven i detta
sammanhang bedomer Statskontoret att den planerade organisationsfor-
andringen kommer att forbattra CSN:s mojligheter att effektivisera verk-
samheten.

Kontoren kan koncentreras till farre orter

| dag hanterar kontoren olika typer av drenden. | den nya organisationen
kommer &renden att koncentreras till vissa kontor utifran kundmote, ut-
respektive inbetalningar. Att verksamheten koncentreras pa detta satt torde
forbéattra forutsattningarna for hogre effektivitet, rattssdkerhet och enhetlig-
het. Statskontoret bedomer att forutsattningarna skulle dka ytterligare om
verksamheten koncentrerades till farre orter. Oversynen av kontorsorgani-
sationen bor dock genomforas forst efter det att den nya organisationen ar
pa plats. Valet av orter bor goras utifran verksamhetens behov.

CSN:s ekonomiska situation

Mindre ungdomskullar ger minskade avgiftsintakter

CSN beddmde i sitt budgetunderlag for perioden 2012-2014 att myndig-
hetens ekonomiska situation kommer att forsamras de kommande aren,
bland annat i till foljd av mindre ungdomskullar och férre aterbetalare med
flera lan. Detta beraknas leda till minskade avgiftsvolymer och darmed farre
avgiftsintakter.

Mindre volymer innebar dock att kostnaderna maste anpassas till de andrade
forutsattningarna. Resultatet for 2011 visar ocksa, till skillnad fran tidigare
prognos, pa ett positivt verksamhetsutfall och i prognosen for 2012 &r myn-
digheten nu mer positiv an tidigare.

Nytt handlaggningssystem kraver resurser

CSN planerar att pa sikt byta ut sitt handlaggningssystem, vilket kommer att
krava resurser i form av saval personal som avskrivningskostnader for sjalva
IT-investeringen. Omfattningen av dessa kostnader och hur verksamheten
kommer att paverkas av systembytet ar svart att éverblicka i dagslaget.



Foreslagna atgarder kan bidra till en effektivare verksamhet

For att anpassa kostnaderna till de minskade volymerna och kunna finansie-
ra systemfornyelsen maste CSN effektivisera verksamheten. Statskontorets
samlade bedomning &r att de effektiviseringsatgarderna som foreslas ovan
kan bidra till en effektivare verksamhet och en minskad resursférbrukning
framover. Denna utveckling kommer enligt var bedomning aven att forstar-
kas av en ny mer flexibel finansieringsmodell och de forandringsarbeten
som inletts pa myndigheten.
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1 Uppdrag och genomfdrande

1.1 Regeringens uppdrag till Statskontoret

Genom ett regeringsbeslut den 14 april 2011 gav regeringen Statskontoret i
uppdrag att gora en analys av Centrala studiestodsndmndens (CSN) ekono-
miska situation och finansiering. Syftet med uppdraget ar att ge CSN lang-
siktiga ekonomiska planeringsforutsattningar. Uppdraget ska redovisas till
Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) senast den 1 mars 2012.

CSN finansieras huvudsakligen via anslag och administrativa avgifter. |
regeringens uppdrag till Statskontoret ingar att gora en 6versyn av CSN:s
nuvarande finansieringsmodell samt analysera for- och nackdelar med
denna och med alternativa finansieringsmodeller, inklusive statsbudgetédra
konsekvenser. Vidare ska de faktiska kostnaderna for den avgiftsfinansie-
rade verksamheten redovisas och analyseras.

| uppdraget ingar dven att kartlagga och analysera vilka av CSN:s arbets-
uppgifter som ar regelstyrda respektive pa annat sétt givna av regeringen
och hur omfattande den egeninitierade verksamheten dr. Ddarutdver ska
Statskontoret analysera vilka arbetsuppgifter som &r av tillfallig respektive
varaktig karaktar. Statskontoret ska ocksa redovisa hur resurserna forbrukas
fordelat pa ovanstaende.

Vidare ingar i uppdraget att belysa majligheter till effektiviseringar av saval
den operativa som den administrativa verksamheten. Statskontoret ska i sin
analys identifiera och foresla forbattringar som vytterligare forstarker och
utvecklar CSN:s férmaga att planera och styra verksamheten. | detta arbete
ska Statskontoret enligt uppdraget ta hansyn till eventuella forandringsarbe-
ten som &r initierade av myndigheten.

En sammanvdgd analys och beddmning ska dérefter goras av myndighetens
ekonomiska situation med utgangspunkt i CSN:s nuvarande uppdrag och
géllande regelverk. Statskontoret ska mot bakgrund av gjorda analyser och
bedémningar lamna de forslag till atgarder som bedéms som nédvéndiga.
Statskontoret ska samrada med Ekonomistyrningsverket nar det galler frage-
stallningar inom verkets ansvarsomrade. Uppdraget i sin helhet framgar av
bilaga 1.

1.2  Uppdragets genomforande

Rapporten grundar sig pa en genomgang av styrdokument och andra formel-
la dokument, bade interna och externa, som berér CSN:s verksamhet och
finansiering samt regelverk for och dokumentation av statlig finansiering.
Statskontoret har dven inhdmtat synpunkter och beddmningar genom inter-
vjuer med CSN:s personal, framfor allt med generaldirektéren samt avdel-
nings- och enhetschefer men dven med fackliga representanter.
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Né&r det galler finansiering av statlig verksamhet i allmanhet och CSN:s
verksamhet i synnerhet har vi &ven intervjuat representanter for ESV och
Finansdepartementet. Samrad har skett med ESV om de finansieringsfragor
som behandlas i rapporten. Daremot har det inte ingatt i uppdraget att analy-
sera redovisningstekniska konsekvenser av de alternativa finansierings-
modellerna. Nagra sadana konsekvenser redovisas darfor inte.

For att besvara fragan om majligheter till effektiviseringar kravs en detalje-
rad Gversyn av hela CSN:s organisation och arbetssatt. | vara kontakter med
departementet har det emellertid framkommit att ndgon grundlig genom-
gang av CSN:s effektivitet inte ingdr i uppdraget. Onskemalet har varit att
Statskontoret ska forsoka identifiera eventuella problemomraden, studera
dessa mer i detalj och foresla atgarder. Departementet uttryckte dock sar-
skilda onskemal om att Statskontoret skulle granska CSN:s IT-verksamhet.

| enlighet med departementets onskemal har IT-verksamheten granskats
sarskilt. Granskningen har utforts av Mats Feldtmann Consulting Group pa
uppdrag av Statskontoret. Rapporten i sin helhet aterfinns i bilaga 2.
Granskningen har i huvudsak genomforts genom intervjuer med verksam-
hetsansvariga och nyckelpersoner inom IT-verksamheten och ledningen
samt genom granskning av relevanta styr- och projektdokument.

Statskontoret har ocksa analyserat CSN:s overheadkostnader! (OH-kostna-
der) for att fa en uppfattning om den administrativa verksamheten har en
rimlig omfattning. | arbetet har dessa jamforts med OH-kostnaderna for ett
urval av 20 jamforbara myndigheter. OH-kostnaderna har tagits fram inom
ramen for ESV:s arbete med att utveckla nyckeltal for myndigheters OH-
kostnader.

Vi har genomfort merparten av intervjuerna under hosten 2011, samtidigt
som CSN har gjort en omfattande organisationsdversyn. Statskontoret har i
sina slutsatser och forslag beaktat de forandringar i organisationen som har
skett eller som kommer att ske framdover.

Vi har koncentrerat framstéallningen i rapporten till de delar som &r sarskilt
utpekade i uppdraget, namligen:

e kartlaggningen och analysen av CSN:s arbetsuppgifter,
e finansieringen av CSN:s verksamhet,

e mojligheter till effektiviseringar inom saval CSN:s operativa som admi-
nistrativa verksamhet.

! Med overheadkostnader avses i detta sammanhang kostnader fér gemensam styrning, samordning,
administration och lokaler.
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Projektgrupp

Uppdraget har genomforts av en projektgrupp bestdende av Helena Asp
(projektledare) och Lisa Widén. Jonas Hammarlund och Statskontorets
chefsjurist Jonas Widell har ocksa deltagit i arbetet. Till projektet har knutits
en intern referensgrupp bestaende av Svante Eriksson, Viveka Karlestrand
och Lina Westin.

Kvalitetssakring

CSN har fatt majlighet att kontrollera faktauppgifter och lamna synpunkter
pa ett utkast till delar av denna rapport. Samrad har skett med ESV i de
delar av uppdraget som avser finansiering av CSN:s verksamhet.

1.3 Disposition av rapporten

| kapitel 2 beskrivs CSN:s uppdrag, regeringens mal for verksamheten samt
myndighetens ekonomiska resurser och ekonomiska situation.

| kapitel 3 behandlas CSN:s organisation och verksamhet. Kapitlet avslutas
med en kartlaggning och analys av myndighetens arbetsuppgifter utifran de
fragestallningar som anges i uppdraget.

| kapitel 4 beskriver och bedémer vi CSN:s nuvarande finansieringsmodell.
Darutover beskrivs och bedoms nagra alternativa modeller for finansiering
av CSN:s verksamhet.

| kapitel 5 redovisas Statskontorets bedémning av mojligheterna till effekti-
viseringar av CSN:s operativa och administrativa verksamhet.
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2 CSN:s uppgifter, mal och resurser

2.1 Historik

CSN:s nuvarande organisation bildades i bdrjan av 1990-talet genom en
sammanslagning av davarande CSN och de 6 studiemedelsnamnder och 24
vuxenutbildningsndmnder som tidigare fanns.? Sedan dess har studiestods-
systemet forandrats pa olika satt och vid ett flertal tillfallen. Under 1990-
talet genomfordes en omfattande utbyggnad av den hogre utbildningen.
Aven vuxenutbildningen fick fler platser. Det ledde till att antalet studie-
medelstagare dkade kraftigt och att flera nya stddformer infordes.

Ar 2001 genomfordes den senaste studiestodsreformen, som bland annat
syftade till att gora studiemedelssystemet mer lattoverskadligt. Reformen
syftade aven till att strama upp det inkomstbaserade aterbetalningssystemet,
eftersom detta hade lett till obalanser med stora kommande laneavskriv-
ningar som féljd.* 1 samband med reformen héjdes studiemedlens bidragsdel
och lanen 6vergick till annuitetslan. Efter denna reform har ytterligare juste-
ringar av studiestédet genomforts.

CSN har varit foremal for externa 6versyner vid ett par tillfallen sedan myn-
digheten fick sin nuvarande form. Den forsta gangen var i slutet av 1990-
talet, i samband med att antalet studiestodstagare fordubblades och CSN:s
handlaggningstider och telefonkoer var langa. En sarskild utredare fick i
uppdrag att se dver myndighetens organisation och resursbehov. Utred-
ningen identifierade tre problemomraden: CSN uppfyllde inte verksamhets-
malen, myndigheten hade problem med ekonomin och det fanns problem
inom organisationen. | sitt betdnkande CSN — en myndighet i standig for-
andring (SOU 1998:131) presenterade utredningen en rad forslag pa hur
myndigheten och dess uppgifter kunde foréndras.

Den senaste storre dversynen av CSN genomfordes av Studiesociala kom-
mittén. Dess uppdrag var att bland annat att undersoka om hela eller delar
av verksamheten skulle kunna hanteras och organiseras pa ett mer dnda-
malsenligt och kostnadseffektivt satt, sa att statens utgifter for studiestods-
administrationen darigenom skulle kunna minskas (dir. 2007:153).

Kommittén overlamnade sitt betdnkande Stérkt stod for studier — tryggt
enkelt och flexibelt (SOU 2009:28) till regeringen i mars 2009. | detta gjor-
des beddmningen att CSN:s administration av studiemedel hade effektivi-
serats betydligt och att handldggningstiderna var tillfredsstallande. Effekti-
viseringen ansags till stor del bero pa att handlaggning och kundservice

250U 2009:28, Starkt stod for studier — tryggt, enkelt flexibelt, bilaga 6, s. 78.
¥S0U 2009:28 s. 134.
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automatiserats och digitaliserats i stor utstrackning under 2000-talet. Kom-
mittén beddémde dven att myndighetens utrymme for effektivisering i hog
grad paverkas av hur studiestodssystemet utformas. Vidare drog kommittén
slutsatsen att en dverforing av hela studiestodsadministrationen till annan
regi (alternativet utgjordes av Forsakringskassan) skulle medféra forsémrad
service till studiestddstagarna och initialt 6kade kostnader for staten. Kom-
mittén kom vidare fram till att servicen till studiemedelstagarna visserligen
skulle kunna forbattras i ett antal avseenden om fler akttrer tog Over delar
av administrationen, men att det vid en samlad bedémning &dnda saknades
avgorande, sakliga skal for detta. Kommittén pekade pa negativa aspekter
sasom okat behov av samordning och forsamrad effektivitet i arendehante-
ring, atminstone under en dvergangsperiod.

Kommittén foreslog att CSN:s administration skulle finansieras till en storre
del med avgifter. Tidigare hade den finansierats med forvaltningsanslag och
administrativa avgifter till ungefar halften av vardera. Kommittén bedémde
samtidigt att CSN pa sikt borde finansieras helt via forvaltningsanslaget.
Detta forvantades leda till en forstarkning av CSN:s ekonomiska bas sam-
tidigt som regeringens mojligheter att styra myndigheten skulle 6ka. Vidare
foreslog kommittén att en ingdende ekonomisk granskning av CSN skulle
initieras.

2.2  Uppgifter enligt instruktionen

Enligt CSN:s instruktion* ska myndigheten ansvara for studiesociala fragor.
| detta ingar att administrera studiestodet. | enlighet med férordningen om
den officiella statistiken (2001:100) har CSN ocksa ansvar for att ta fram
officiell statistik pa omradet.

Studiestodet ar en del av utbildningspolitiken. Malet for stodet &r bland
annat att det ska verka rekryterande och bidra till ett hogt deltagande i
utbildning. Det ska ocksa utjamna skillnader mellan savél individer som
grupper i befolkningen. Administrationen av studiestddet innefattar en rad
olika verksamheter: hantering av studiehjélp, studiemedel, ersattning enligt
foérordningen (1995:667) om bidrag till vissa funktionshindrade elever i
gymnasieskolan, sa kallade Rg-bidrag, och ersattning till foraldrar som ska
lara sig teckensprak, den sa kallade TUFF-ersattningen. CSN ansvarar ocksa
for administrationen av aterbetalning av studielan.

Vidare ansvarar CSN for verksamheten med lan till hemutrustning till flyk-
tingar med uppehallstillstand i Sverige.® Detta uppdrag hor till det integra-
tionspolitiska omradet. Hemutrustningslan administreras i samverkan med
kommunala flyktingmottagningar, Migrationsverkets forlaggningar och
aven Arbetsformedlingen, sedan etableringsreformens ikrafttradande den 1

* Forordning med instruktion fér Centrala studiestédsnamnden (2007:1071).
% Nyanl4anda som omfattas av flyktingmottagandet kan anséka om att fi l&na pengar av CSN for att
kopa utrustning till sitt hem, sésom maébler och porslin. Lénet &r belagt med rénta.
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december 2010. Lanen ar avsedda for ink6p av hemutrustning for flyktingar
som flyttar in en bostad.

Utover instruktionen styrs CSN av en rad externa styrdokument, ddribland
studiestodslagen (1999:1395), studiestodsforordningen (2000:655) och
foérordningen (1995:667) om bidrag till vissa funktionshindrade elever i
gymnasieskolan.

2.3 Regleringsbrev och sarskilda uppdrag

I CSN:s regleringsbrev for 2011 anges de fem omraden som ingar i upp-
draget och regeringens mal for dessa (se tabell 2.1 nedan).

Tabell 2.1 Regeringens mal for CSN per verksamhetsomrade

Verksamhetsomrade Regeringens mal

Administration av studiehjilp och bidrag till |Verksamheten ska sdkerstélla att de studerande pa ett snabbt
kostnader vid viss gymnasieutbildning (RG- och rattssakert satt far de stéd som de har ratt till.

bidrag)

Administration av studiemedel 1. Verksamheten ska sakerstalla att de studerande pa ett snabbt

och rattssakert satt far de stod som de har ratt till.

2. Alla kompletta ans6kningar ska handldggas inom tre veckor.
3. Handldggningstiden for arenden som avser studier utomlands
ska forkortas.

Aterbetalnings- och aterkravsverksamhet Verksamheten ska bidra till att Ian betalas tillbaka och att
aterkrav betalas.

Expertfunktion CSN ska genom bevakning och analys av studerandes situation
sakerstdlla myndighetens kunskap inom omradet.

Tilldelnings- och aterbetalningsverksamhet Handldggningen ska inte Gverstiga tre veckor.
for hemutrustningslan

For de tva forsta omradena, administration av studiehjalp och studiemedel,
ar regeringens mal att CSN ska sékerstalla att de studerande pa ett snabbt
och rattssakert satt far de stod de har réatt till. Kompletta ansokningar® i
studiemedelsverksamheten ska handlaggas inom tre veckor och handlagg-
ningstiden fér arenden som avser studier utomlands ska forkortas. Ater-
rapporteringen ska bland annat innefatta en redovisning av vilka interna mal
som har satts upp for verksamheten och en bedémning av i vilken man dessa
har uppfylits.

For aterbetalnings- och aterkravsverksamheten ar malet att CSN ska saker-
stalla att 1an aterbetalas och att betalning sker efter aterkrav. | aterrappor-
teringen ska myndigheten redovisa vilka mal som har satts upp och vilka
insatser som har genomforts for att lanen ska betalas tillbaka i stérre om-
fattning. Resultatet av arbetet ska redovisas. En sarskild redovisning ska
lamnas for lantagare som &r bosatta i utlandet.

® Med en komplett anskan menas en ansékan som inte har kompletterats fore det forsta beslutet. Om
det exempelvis saknas uppgifter om studieresultat vid prévningen ar ansokan inte komplett. (CSN:s
arsredovisning for 2010, s. 34)
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Vad galler expertfunktionen ska CSN, genom bevakning och analys av de
studerandes sociala och ekonomiska situation, sakerstalla myndighetens
kunskap pa omradet. Resultatet av myndighetens kunskapsinhamtning ska
redovisas.

For uppgiften inom det integrationspolitiska omradet, det vill saga tilldel-
ning och aterbetalning av hemutrustningslan, kraver regeringen en detalje-
rad redovisning, bland annat i form av antal inkomna och beviljade ansok-
ningar, genomsnittligt 1an med mera. Malet for verksamheten ar att hand-
laggningstiden inte ska Overstiga tre veckor.

| regleringsbrevet ingar uppdrag att ta fram statistik och redovisa eller félja
utvecklingen inom skilda omraden. Det ror sig dels om aterkommande upp-
drag, sdsom att redovisa studiestddsstatistik av olika slag och redogora for
utvecklingen inom studiehjalp, studiemedel och éaterbetalning, dels om nya
uppdrag, sasom att lamna studiestodsstatistik till Statens skolverk med start
2011 och fram till 2013. |1 2011 ars regleringsbrev fick CSN i uppdrag att, i
samarbete med Hogskoleverket, utveckla statistiken Over utresande studen-
ter. Under 2011 har CSN ocksa haft i uppdrag att folja upp hur studiestodet
paverkar den tillfalliga satsningen pa studier pa yrkesinriktad gymnasial
utbildning. Myndigheten har ocksa féljt upp den tillfalliga satsningen pa att
gora det hogre bidraget inom studiemedel tillgangligt for vissa arbetslosa
ungdomar mellan 20 och 24 ar som saknar fullstandig grundskole- och gym-
nasieutbildning.

Ar 2010 fattade regeringen tvé sarskilda beslut om uppdrag till CSN. Det
ena avsag ett pagaende uppdrag fran 2010 om att utreda dndrade principer
for hur forluster i fraga om studielan ska hanteras. Det andra gallde att ut-
reda konsekvenser och forutsdttningar for anslagsfinansiering av hemut-
rustningslan. Ar 2011 har regeringen fattat ett sarskilt beslut om ett uppdrag,
som handlar om att CSN ska se Over bestdmmelserna om studiemedel under
sjukdom.

2.4 Ekonomiska resurser

CSN finansieras huvudsakligen via anslag och avgiftsintdkter. De totala
intakterna uppgick 2010 till 886 miljoner kronor, varav 315 miljoner kronor
(35,5 procent) var intakter fran anslag och 569 miljoner kronor (64,2 pro-
cent) var intakter fran avgifter och andra ersattningar. Den 1 januari 2010
hojdes avgiftsnivan for expeditions- och paminnelseavgifterna (se avsnitt
4.3.2 for en beskrivning av CSN:s administrativa avgifter), vilket berakna-
des leda till en 6kning av avgiftsintakterna med 100 miljoner kronor. Ansla-
get minskades ddrmed med motsvarande belopp.

De ramanslag som CSN disponerade under 2011 redovisas i tabell 2.2. CSN
har fem ramanslag under utgiftsomrade 15 Studiestod for att finansiera sin
verksamhet: ett anslag for driften av verksamheten (férvaltningsanslag) och
fyra anslag for 6vriga utgifter (sakanslag).
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CSN disponerar dven ett ramanslag under utgiftsomrade 13 Integration och
jamstélldhet som avser hemutrustningslan.” Lan till hemutrustning har hit-
tills varit finansierade genom upplaning av kapital for lanen hos Riksgalds-
kontoret. | enlighet med regeringens forslag i budgetpropositionen for 20128
beslutade riksdagen att laneverksamheten ska anslagsfinansieras fran och
med 2012.°

Tabell 2.2 Ramanslag som disponerades av CSN 2011

Utgifts- [Ramanslag Anslagsbelopp
omrade (mnkr)
15 1:1 Studiehjalp m.m. 3889
15 1:2 Studiemedel m.m. 14017
15 1:3 Studiemedelsrantor m.m. 5137
15 1:4 Bidrag till kostnader vid viss gymnasieutbildning 47
och vid viss férdldrautbilding i teckensprak
15 1:6 Centrala studiestédsndamnden m.m. 324
13 1:5 Hemutrustningslan 9

25 CSN:s ekonomiska situation

| tabell 2.3 visas intakter och kostnader for CSN:s verksamhet samt anslags-
sparande och utnyttjad anslagskredit under perioden 2001-2010. Med
undantag for nagra ar i borjan pa 2000-talet har CSN haft ett positivt verk-
samhetsutfall under de senaste tio aren.

Sedan 2005 har CSN haft ett anslagssparande. Aren 2008 och 2009 var
anslagssparandet hogre an de tre procent som normalt far foras vidare till
nasta ar. CSN har darfor inte behdvt utnyttja den beviljade anslagskrediten.™
Anslagssparande och anslagskredit berdknas dock endast pa anslaget, inte
de totala intakterna.

" Regleringsbrev fér budgetaret 2011 avseende anslag 1:5 Hemutrustningslan. Anslaget far belastats
med utgifter for ranta och avgifter for hemutrustningslan upptagna i Riksgaldskontoret. Anslaget far
aven belastas med utgifter for amortering pa grund av eftergift av 1an.

8 Enligt den nya budgetlagen (2011:203), som tradde i kraft den 1 april 2011, anges i 7 kap. 3 § att
utlaning dar den forvantade forlusten &r I1ag far finansieras med 1an i Riksgaldskontoret. Hemutrust-
ningslanen foljer inte principen om Iag forvantad forlust och regeringen foreslog darfor att den fort-
satta finansieringsformen ska vara anslagsfinansiering. Overgangen till anslagsfinansiering innebar
samtidigt att rantor som inbetalas av Iantagare ska redovisas mot inkomsttitel i stallet fér som nu mot
anslag, vilket innebdr att bruttoprincipen enligt budgetlagen tillampas foér inbetalda rantor. (Prop.
2011/12:1, utgiftsomrade 13)

® Bet. 2011/12:AU1, rskr. 2011/12:66, rskr. 2011/12:67.

1% Den utnyttjade anslagskrediten 2003 avser ett av CSN:s internrevisor uppmérksammat anslagséve-
rskridande till foljd av en felaktig redovisning i samband med byte av finansieringsmodell 2001. For
att hantera anslags6verskridandet fick CSN 2004 ett anslagstillskott pa 41 miljoner kronor. (Prop.
2003/04:100).
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Tabell 2.3 Intakter och kostnader fér CSN:s verksamhet 2001-2010,
miljoner kronor
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010

Intakter 706 747 725 778 734 775 772 762 817 886
Kostnader 710 740 79% 567 717 755 731 754 802 828
Verksamhetsutfall -4 8 -71 211 17 21 40 9 15 58
Anslagssparande (%) 6 0 0 0 2 3 3 8 5 2
Utnyttjad anslagskredit 0 1 51 15 0 0 0 0 0 0

Kalla: CSN:s arsredovisningar 2001-2010.

Da avgiftsintakterna enligt resultatrakningen avser debiterade avgifter, inte
inbetalda avgifter, skiljer sig utfallet mellan resultatrékningen och den inter-
na budgeten. Det likvida utrymme som CSN har for utgifter och investe-
ringar under ett ar utgdrs av anslag, inbetalda avgifter, lan i Riksgélden for
investeringar samt eventuella 6ver- eller underskott fran foregaende ars
anslag (se tabell 2.4).

Tabell 2.4 Utfall, budget och prognos for CSN:s interna budget 2008—-2013,
miljoner kronor

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014
Utfall Utfall Utfall Budget Prognos Prognos Prognos

Anslag 398 408 310 324 323 326 336
Anslagskorrigering - 10 - - - - -
Inbetalda avgifter 359 358 441 449 452 455 455
Lanefinansiering 9 13 11 10 10 10 10
Summa intdkter 767 789 762 783 785 791 801
Loner -417 -443 -473 -493 -497 -511 -525
Ovriga kostnader -309 -337 -293 -293 -297 -300 -305
Summa kostnader -727 -780 -766 -786 -794 -811 -830
Periodiseringar som inte belastar anslaget 3 - - - - - -
Resultat 43 10 -4 -3 -9 -20 -29
Ingdende anslagssparande/-underskott 12 12 12 8 5 -4 -24
Totalt budgetéverskott/-underskott 55 22 8 5 -4 -24 -53

Kélla: CSN:s verksamhetsplaner 2009-2011.

Till foljd av avgiftshéjningarna okade intakterna fran inbetalda avgifter
mellan 2009 och 2010 fran 358 till 441 miljoner kronor, vilket motsvarar 45
respektive 58 procent av de totala intdkterna. Trots ett 6verskott pa 58 miljo-
ner kronor i resultatrakningen 2010 hade CSN ett underskott pa 4 miljoner
kronor i den interna budgeten. Underskottet beror bland annat pa att en
storre andel av de inbetalda paminnelseavgifterna an beraknat avsag pamin-
nelseavgifter som debiterats 2009, det vill saga avgifter som avsag den
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tidigare lagre avgiftsnivan.® Avgiftshéjningen ledde darmed till att avgifts-
intakterna blev 25 miljoner kronor l&gre an prognostiserat for 2010.*

Enligt myndighetens budgetunderlag for perioden 2012-2014 kommer de
ofdrutsedda effekterna av avgiftshojningen att paverka budgeten patagligt
fram till och med 2013. Till f6ljd av mindre ungdomskullar och farre ater-
betalare med flera lan berdknas avgiftsvolymerna dessutom att minska de
kommande aren, och darmed aven avgiftsintakterna.

Under de senaste aren har CSN utokat antalet anstallda, bland annat for att
Oka rattsékerheten och héja kvaliteten i den manuella handldggningen. An-
talet anstéllda har &ven utokats for att forhindra felaktiga utbetalningar och
effektivisera indrivningen av obetalda studielan. Pris- och léneomrakningen
pa anslaget tacker enligt myndigheten inte de beréknade okningarna av
I6ne- och dvriga kostnader. CSN anger att man ar beredd att hantera detta,
men papekar samtidigt att myndigheten inte far nagon kompensation for
pris- och l6nedkningar pa den avgiftsfinansierade delen av verksamheten.

Myndigheten bedomer att den ekonomiska situationen kan hanteras fram till
och med 2012, framst genom besparingar i avtal och minskade avskriv-
ningskostnader, men dven genom personalminskningar till foljd av att vissa
tillfalliga satsningar upphdr. Fran och med 2013 bedomer CSN att man inte
kommer att kunna klara ekonomin inom ramen for den angivna anslags-
krediten. For att klara situationen maste uppdrag fran regeringen, som inne-
bar administrativ och finansiell paverkan, atféljas av en finansieringslos-
ning.* Forutsattningarna kan dock komma att andras dels genom interna
beslut, dels genom beslut som fattas av regeringen och riksdagen.

Under 2011 har dock CSN:s ekonomiska situation forbéattrats. Av myndig-
hetens verksamhetsplan for 2012 framgar att resultatet for 2011 blev ett
overskott pa 10 miljoner kronor, enligt internbudgeten. Myndigheten be-
hovde inte utnyttja den beviljade anslagskrediten pa fem procent utan fick i
stallet ett anslagssparande pa tre procent. Myndigheten ar nu ocksa mer
positiv i sin prognos for 2012 an tidigare och resultatet berdknas bli ett
dverskott pa 6,5 miljoner kronor.

1 Normalt kommer cirka halften av de pdminnelseavgifter som debiteras under ett &r in samma &r,
cirka 30 procent avser avgifter som debiterats féregédende &r och cirka 20 procent avser avgifter som
debiterats tva ar tidigare eller mer.

12 Utéver de oférutsedda effekterna av avgiftshdjningen drog regeringen in 9,3 miljoner kronor av
anslaget. Konsultkostnaderna blev dock lagre an beraknat, eftersom beslutet om en ny éterkravslag
forsenades.

13 CSN (2011a), Budgetunderlag 20122014, Utgiftsomrade 15 Studiestdd, s. 26.
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3 CSN:s organisation, verksamhet och
resursanvandning

Kapitel tre inleds med en redovisning av hur CSN &r organiserad i avsnitt
3.1. Detta foljs av en kortfattad beskrivning av avdelningarnas, stabernas
och kontorens verksamhet i avsnitt 3.2. Avsnitt 3.3 innehaller en kartlagg-
ning och analys av CSN:s arbetsuppgifter av olika slag och med olika var-
aktighet samt resursférbrukningen for den operativa verksamheten.

3.1 CSN:s nuvarande organisation

CSN ér en enradighetsmyndighet och leds av en generaldirektor. Till myn-
digheten &r ett insynsrad knutet. Ledningsstaben innefattar temporart kom-
munikationsenheten och utvérderings- och statistikenheten. Under general-
direktoren sorterar ocksa internrevisionen, utvecklingsstrategen, kommuni-
kationsstrategen och det sa kallade projektkontoret.

CSN:s verksamhet &r organiserad i sex olika avdelningar, ndmligen avdel-
ningar for studiestdds-, utvecklings-, ekonomi-, HR*- och réattsfragor samt
avdelningen for verksamhetsstod. Varje avdelning leds av en avdelningschef
och ar i de flesta fall indelad i flera enheter. Studiestddsavdelningen inne-
fattar fyra enheter pa huvudkontoret, ett kundcenter och tolv kontor som ar
placerade runt om i landet. Kontoren utgor vart och ett en enhet som leds av
en kontorschef. En Gversiktlig bild av CSN:s nuvarande organisation visas i
figur 3.1

14 HR-avdelningen & CSN:s personalavdelning. HR &r en forkortning av human resources.
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Figur 3.1 CSN:s organisation den 1 januari 2012
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Kélla: CSN.

Under 2011 har myndigheten fatt en ny generaldirektor. Organisationen har
ocksa genomgatt vissa forandringar, sdsom att enheterna for administration
och kommunikation samt utvarderings- och statistikenheten har flyttats fran
avdelningen for verksamhetsstod till ekonomiavdelningen respektive led-
ningsstaben. Till myndighetens ledning har knutits en kommunikations-
strateg och en utvecklingsstrateg. En mer genomgripande férandring av
organisationen &r planerad till den 1 april 2012, se avsnitt 5.4.

3.2 Avdelningarnas och stabernas verksamhet

3.2.1 Avdelningarnas verksamhet

Studiestddsavdelningen

Studiestddsavdelningen bildades 2004 efter en omorganisation. Modellen
som valdes for den nya organisationen skulle ge flexibilitet i styrningen av
verksamheten.

Studiestddsavdelningen hade 714 medarbetare, inklusive avdelningsled-
ningen, den 30 september 2011" och ar darmed myndighetens storsta av-
delning. Avdelningen &r organiserad i en avdelningsledning, fyra enheter
och tolv kontor samt ett kundcenter. Kontorsorganisationen bildades i sam-

15 samtliga uppgifter om antal anstallda i kapitlet avser antalet anstallda den 30 september 2011.
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band med de besparingsatgéarder som resulterade i att elva kontor lades ned i
bérjan av 2000-talet.'® De tolv kontoren &r placerade i Eskilstuna, Falun/
Gavle, Goteborg, Kalmar, Linkdping, Lund, Stockholm, Sundsvall, Ume3,
Uppsala, Visby och Orebro. Kundcentret 4r placerat i Kiruna.

Till avdelningsledningen finns knutet tva controllrar, en som arbetar med
planering, uppfoljning och budgetfragor samt en som arbetar med kvalitet.

De fyra enheterna &r placerade vid huvudkontoret i Sundsvall och har till-
sammans 98 anstallda. Enheterna utgérs av enheten for utlandska medbor-
gare (vilken bland annat handlagger ansokningar om hemutrustningslan),
enheten for handléggarstdd, inbetalningsenheten och kravenheten. Verk-
samheten vid lokalkontoren, som har 523 anstallda, beskrivs ndrmare nedan.
Kundcentret har 87 anstallda vars framsta uppgift ar att ge service till
kunderna per telefon eller via e-post.

Utvecklingsprojekt bedrivs av utvecklingsavdelningen, framst inom IT (se
vidare avsnitt 5.5.1). Studiestddsavdelningen utvecklar det vardagliga arbe-
tet, bland annat inom ramen for det som kallas for "basta arbetsséatt”, i vilket
man studerar handldggningen och forsoker hitta forbattringsmaojligheter (se
vidare avsnitt 5.5.2).

Pa kontoren sker all manuell handlaggning av studiemedel och studiehjalp
(inklusive ansdkningar om Rg-bidrag och TUFF-erséttning). Sedan slutet av
1990-talet skannas all post in centralt och alla handlingar lagras digitalt.
Arenden fordelas pd kontoren utan ndgon geografisk anknytning, utifrén
procentsatser faststallda i sa kallade kontorsuppdrag. Kontorsuppdragens
utformning baseras pa nyckeltal i form av tidrapporter, prognoser och ut-
vecklingstrender och ses ver varje ar.

Samtliga kontorsuppdrag innehaller uppgiften att handlagga anskningar om
och aterbetalning av studiemedel i Sverige. | Gvrigt skiljer sig kontorsupp-
dragen at. Under hosten 2011 hade fem kontor i uppdrag att handléagga an-
sOkningar for studier utomlands. Utlandskontoren ansvarar for olika lander
och olika omraden i varlden. Fyra kontor ansvarar for handlaggningen av
arenden som avser ansokningar om studiehjalp.

Utvecklingsavdelningen

Utvecklingsavdelningen har 33 anstallda fordelade pa tre enheter: enheten
for studiehjalp och gemensamma verksamheter, studiemedelsenheten och
aterbetalningsenheten. Utvecklingsavdelningens uppdrag bestar i att forval-
ta och styra processen for studiestodet och att driva forandrings- och forbatt-
ringsarbeten for att se till att processen &r effektiv.

18 SOU 2009:28, bilaga 6, s. 92.
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| uppdraget ingar bland annat att se till att IT-systemen, daribland handlag-
garsystemet, och verksamheten anpassas till nya lagar och foérordningar.
Utvecklingsavdelningen ansvarar ocksa for den del av handlaggningen inom
studiestodsprocessen som sker maskinellt. En uttalad strategi for utveck-
lingsarbetet ar att allt informationsutbyte ska ske elektroniskt.

Verksamheten styrs till stor del av forandringar i regelverket. Initiativ till
utveckling kommer ocksa ofta fran uppfdljningen av karnverksamheten,
vilken sker inom avdelningen. | man av tid och resurser arbetar utvecklings-
avdelningen med egna utvecklingsprojekt.

For att genomfora utvecklingsarbetet lanar avdelningen in arbetskraft per
timme fran andra avdelningar. Uppdragen planeras in for ett ar i taget och
hur manga timmar som behovs beraknas. | samband med att uppdrag och
eller regelforandringar tillkommer under aret, reviderar man den ursprung-
liga planen.

Avdelningen for verksamhetsstod

Avdelningen for verksamhetsstod ar indelad i tre enheter — enheten for IT-
arkitektur, IT-enheten och systemdriftsenheten — och har 165 anstéllda.
Avdelningens ledning bestar av sex personer. Till avdelningen hor en stab
(se vidare avsnitt 3.2.2).

Avdelningen ansvarar for tre stddprocesser och modellerna for bland annat
styrning av systemutveckling, informationssékerhet och for leverans av
tjanster for drift av IT-system. Avdelningen svarar ocksa for bemanning och
kompetens pa IT-omradet. De aktiviteter som ska genomforas under ett
verksamhetsar framgar av verksamhetsplanen.

Ekonomiavdelningen

Ekonomiavdelningen bestar sedan juni 2011 dels av ekonomifunktionen,
dels av administrativa enheten. Ekonomifunktionen har 13 anstallda och
administrativa enheten bestar av 12 personer.

Ekonomiavdelningen har det évergripande ansvaret for ekonomifragor sa-
som ekonomisk styrning och redovisning, finansieringsfragor, lokalforsorj-
ning, ekonomisk uppfoljning och analyser. Vidare ansvarar ekonomiavdel-
ningen for CSN:s arbete med riskanalys och myndighetens arsredovisning
och budgetunderlag med mera. Ekonomiavdelningen ansvarar ocksa for
myndighetens arbete med intern styrning och kontroll (ISK) och underhaller
modellen for riskanalys.

Fran och med den 1 januari 2012 ansvarar ekonomiavdelningen aven for
sakerhetsfragor.
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Den administrativa enhetens uppdrag ar bland annat att ge service till hela
CSN vad galler post, arkiv, registratur med mera och att skéta myndighetens
enda kvarvarande reception for besok fran allméanheten.

HR-avdelningen

CSN:s personalavdelning har 16 anstéllda och ansvarar for CSN:s stodpro-
cesser inom HR-omradet. Avdelningen arbetar bland annat med I6neadmi-
nistration, kompetensutvecklings- och ledarskapsfragor och rekrytering. Pa
avdelningen finns en ansvarig person for respektive omrade. Alla medarbe-
tare tillhor ett ansvarsomrade men hjalper till pa andra omraden vid behov.

HR-avdelningen ansvarar for det elektroniska tidredovisningssystemet
(Clarity), som infordes pa myndigheten 2008.

Rattsavdelningen

Rattsavdelningen har 20 anstéllda och ansvarar for CSN:s arbete med att
utforma och férmedla regler och ar verksam inom vissa stodprocesser.
Arbetet innefattar bland annat ansvaret for att folja upp tillampningen av
och utveckla forslag till lagar och férordningar, att ge ut CSN:s foreskrifter
och allméanna rad samt hantera de remisser myndigheten har att svara pa.
Vidare ingar i uppdraget att ge stod at enheten for handlaggarstod i rattsliga
fragor och att foretrada CSN i domstol.

Arbetet med remisser genomfors sedan ett par ar tillbaka enligt en sarskild
process (se vidare avsnitt 5.2). Man planerar ocksa att ta fram en process for
arbetet med att utveckla forslag till lagar och férordningar, sa kallade lag-
forslagspaket.

Enligt beslutet om CSN:s nya organisation kommer ledningen och styr-
ningen av rattsfragor att utredas och en Oversyn av rattsavdelningen att
genomforas.

3.2.2 CSN:s staber

Det finns tre staber vid CSN: ledningsstaben, staben vid utvecklingsavdel-
ningen och staben vid avdelningen for verksamhetsstod. Till CSN:s storsta
avdelning, studiestddsavdelningen, finns en ledningsgrupp med stabsfunk-
tion knuten.

Ledningsstaben

Fran och med januari 2012 ersattes generaldirektdrens stab med den sa
kallade ledningsstaben. Staben leds av en stabschef och ansvarar for plane-
ring och uppféljning av verksamheten pa strategisk niva inklusive modellen
och processen for verksamhetsstyrning. | staben ingar ocksa generaldirekto-
ren, avdelningscheferna och utvecklings- och kommunikationsstategen.
Vidare ansvarar ledningsstaben for myndighetsgemensamma fragor och
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arbets- och delegationsordning samt utgér administrativt stéd till general-
direktoren, ledningsgruppen och insynsradet.”

Utvarderings- och statistikenheten

Enheten for utvardering och statistik ska folja och analysera de studerandes
sociala och ekonomiska situation, for att darigenom sékerstélla att myndig-
heten har kunskap inom omradet. Avdelningen ansvarar for karnprocessen
for officiell statistik och for stodprocesserna for uppfoljning, utvardering
och statistik. Antal anstéllda uppgar till 17 personer.

CSN:s statistik kan delas in i tre olika kategorier: officiell studiesocial sta-
tistik, som publiceras i enlighet med lagen och foérordningen om officiell
statistik, 6vrig studiesocial statistik och annan verksamhetsstatistik.

Kommunikationsenheten

Enheten ansvarar for medarbetar-, verks- och kundinformation och ger stod
till organisationen i kommunikationsfragor. Det galler bade intern och
extern kommunikation. Enheten ansvarar bland annat for CSN:s webbplats i
den del den utgoér gemensam kanal for tjanster och texter som ingar i nagon
av myndighetens processer. | uppgiften ingar ocksa att sékerstilla god
kommunikation i och av olika utvecklingsprojekt. Antalet anstallda uppgar
till 15 personer.

Staben vid utvecklingsavdelningen

Staben for utvecklingsavdelningen har bland annat i uppdrag att foresla
utformningen av de arliga kontorsuppdrag som de olika kontoren pa studie-
stodsavdelningen far (se avsnitt 3.2.1). Staben ansvarar ocksa fér modellen
for processutveckling av karnprocesser och for utvecklingen mot e-forvalt-
ning.

Staben vid avdelningen for verksamhetsstod

Verksamhetsstodsavdelningens stab ger framst stod till linjechefer och
verkar inom ledningsprocessen. Staben ansvarar bland annat for utveckling
av avdelningens planerings- och uppféljningsarbete.

3.2.3 En processorienterad organisation

Sedan borjan av 2000-talet ar CSN:s verksamhet organiserad utifran tre
typer av processer: lednings-, kdrn- och stodprocesser. Karnprocesserna
utgors av processerna for studiestod, hemutrustningslan och officiell statis-
tik. Processen for studiestod innefattar i sin tur processer for studiehjalp
(inklusive Rg-bidrag och TUFF-ersattning), studiemedel och aterbetalning.
Ledningsprocessen hanterar strategisk, taktisk och operativ styrning och
uppféljning.”

17 CSN (2011d), Battre ledning och styrning av CSN, s. 13.
18 CSN (2010a), Arbetsordning for CSN, s. 7.
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Ansvaret for processerna &r inordnat i en linjeorganisation dar varje process
har en eller flera dgare som dger hela eller delar av processen. Exempelvis
svarar studiestddsavdelningen for den del av ké&rnprocessen for studiestod
som avser kontakt med kunder och ansvaret for kvaliteten i arbetet. Utveck-
lingsavdelningen &r ansvarig for den maskinella handlaggningen och effek-
tiviteten i samma process.

3.3 Den operativa verksamheten och
resursanvandningen for denna

3.3.1 Egeninitierad respektive regelstyrd verksamhet

CSN:s verksamhet ér till storsta del styrd av lagar och férordningar. I myn-
dighetens instruktion star det bland annat att CSN ansvarar for studiesociala
fragor som inte ska hanteras av nagon annan myndighet. Av instruktionen
framgar ocksa att CSN fullgor uppgifter enligt en rad andra forfattningar.
Statskontoret bedomer att utrymmet for att bedriva egeninitierad verksamhet
ar litet och har endast identifierat tre verksamheter som inte specifikt regle-
ras i en forfattning eller anges i regleringsbrevet eller i nagot annat rege-
ringsbeslut och som darfor skulle kunna betraktas som egeninitierade. Dessa
verksamheter bor dock betraktas som sadana som ingar i myndighetens
overgripande uppgift att ansvara for studiesociala fragor. Det roér sig om
vissa rapporter som tas fram av utvarderings- och statistikenheten, de sa
kallade "lagforslag” som rattsavdelningen tar fram och upphandlingen av
det sa kallade CSN-kortet.

Vissa rapporter inom expertfunktionen

Enligt CSN:s regleringsbrev ska myndigheten genom bevakning och analys
av studerandes sociala och ekonomiska situation sakerstalla myndighetens
kunskap inom omradet. Resultatet av myndighetens kunskapsinhamtning
ska redovisas. Ibland ger regeringen specifika uppdrag i regleringsbrevet dar
analyser av olika slag efterfragas.

Det ar svart att sarskilja de rapporter som ingar i uppgiften enligt regle-
ringshrevet fran de analyser som myndigheten genomfoér pa eget initiativ.
Vad galler resursforbrukning gar enligt myndighetens egen uppskattning
mellan 2 000 till 4 000 timmar per ar till egeninitierade analyser. Det utgor
mellan 20 och 40 procent av expertfunktionens verksamhet, vilken uppgick
till totalt cirka 9 000 timmar under 2010. I férhallande till det totala antalet
forbrukade timmar inom CSN 2010 motsvarar de eventuellt egeninitierade
analyserna enligt CSN:s uppskattningar mellan cirka 0,1 och 0,3 procent.

Rattsavdelningens lagforslag

Sedan andra halvaret 2008 arbetar CSN med att ta fram forfattningsforslag
inom omraden dar myndigheten har uppméarksammat behov av forandringar.
Forslagen samlas i sa kallade lagforslagspaket, som lamnas till Regerings-
kansliet.
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Att ta fram forslag pa forfattningsandringar inom ansvarsomradet &r enligt
CSN en uppgift som normalt ingar i uppdraget for en myndighet. Syftet med
forfattningsforslagen ar att utveckla myndighetens arbete till forman for
kunderna. En malsattning ar att forfattningsforslagen ska halla en sadan
kvalitet, saval innehallsmassigt som sprakligt, att de ska kunna hanteras av
Regeringskansliet utan ytterligare bearbetning. | budgetunderlaget for 2012—
2014 redogor CSN for de forfattningsforslag som lamnats in under perioden
2008-2010 och hur dessa har tagits emot av Regeringskansliet.

| rattsavdelningens prognoser for resursforbrukningen 2011 ingar arbetet
med lagférslagspaketen i posten "skapa regler”. | posten ingar arbetet med
myndighetens foreskrifter och det arbete som bedrivs i samband med del-
ningar av propositioner och andringar av lagar eller férordningar. De sist-
ndmnda uppgifterna ges mer direkt av riksdagen och regeringen och kan
darmed inte betraktas som egeninitierade.

CSN har inte kunnat redogora for hur manga timmar myndigheten beraknas
lagga ner enbart pa att ta fram lagforslagspaketen. Posten “skapa regler”
bedomdes dock sammantaget ta 4 900 timmar i ansprak 2011. Utfallet for de
forsta atta manaderna 2011 visade att cirka 2 000 timmar hade bokforts pa
posten “skapa regler”. Av rattsavdelningens hela verksamhet utgjorde detta
drygt 13 procent. Aven for 2010 berdknades uppgiften ta 4 900 timmar i
ansprak och vid arets slut hade endast cirka 2 900 timmar forbrukats pa
posten, som da kallades for "utformning av framtidens regelverk”.

Skillnaden mellan prognoser och utfall visar att det &r svart att berakna tids-
atgang for arbetet. Av intervjuer framgar att arbetet med lagforslagspaketen
vanligtvis har fatt sta tillbaka for andra, mer prioriterade arbetsuppgifter,
sasom arbete med remisser som kommer till myndigheten och med efter-
kontroller av ratten till studiemedel.

Det kan konstateras att CSN varken i instruktion eller i regleringsbrev
uttryckligen har fatt till uppgift att utarbeta forfattningsforslag. Det kan dock
anses rimligt att det ingar i CSN:s uppdrag att folja upp regelverket och
ldmna forfattningsforslag nar myndigheten finner fog det.

CSN-kortet

Inom ramen for den studiesociala verksamheten medverkar CSN till att
studerande med studiestdd far olika rabatt- och formanskort.” Syftet med
CSN-kortet ar att underlatta for de studerande genom att till exempel minska
resekostnader. Kortet finansierades fram till budgetaret 1995/96 med an-
slagsmedel. Da beslutade regeringen att statliga bidrag inte langre skulle
anvisas for CSN-kortet, eftersom myndigheterna behdvde spara under krisen
pa 90-talet. Davarande regering anforde: "CSN bor emellertid vara ofor-

19 50U 2007:64, s. 130.
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hindrad att prova mojligheterna att genom avgiftsbelaggning av CSN-kortet

717 20

uppna likartade formaner for de studerande™.

For narvarande finns det tva foretag, Studentkortet och Mecenat, som admi-
nistrerar och ger ut rabattkort till studerande. CSN:s medverkan i verksam-
heten bestar i att upphandla administrationen av kortet och att lamna ut
personuppgifter till det eller de kortféretag som vinner upphandlingen om
att fa anvanda namnet CSN-kortet. Foretaget eller foretagen som vinner
upphandlingen forhandlar sedan fram de olika rabatterna.

Verksamheten kan inte anses vara direkt reglerad som ett av regeringens
uppdrag till CSN. Den bor dock kunna ses som en uppgift som ingar i det
évergripande uppdraget. Verksamheten innefattar i princip inte nagot extra
arbete for myndigheten utdver sjalva upphandlingsprocessen. Ett undantag
ar ett Overklagande av upphandlingen under hosten 2011, vilket medférde
att CSN fick lagga ned mycket tid och resurser pa verksamheten under sam-
ma ar.

3.3.2 Varaktiga och tillfalliga arbetsuppgifter

Som har beskrivits tidigare & CSN:s verksamhet i hég grad styrd av lagar
och forordningar. Den i sérklass storsta delen av CSN:s verksamhet utgors
foljaktligen av varaktiga, regelstyrda arbetsuppgifter. I den man CSN har
tillfalliga arbetsuppgifter ror det sig om uppdrag fran regeringen i regle-
ringsbrevet eller i sarskilda beslut. Infor analysen av vilka uppdrag som &r
av tillfallig respektive varaktig karaktdr har Statskontoret definierat till-
falliga arbetsuppgifter som tydligt avgransade och som har en tydlig borjan
och ett tydligt slut. Varaktiga arbetsuppgifter definieras som sadana som
handlar om att infora rutiner i verksamheten eller utveckla denna.

Regeringen har beslutat om fem uppdrag till CSN under perioden 2008—
2010. Internt har uppdragen fordelats pa utvecklingsavdelningen, som har
tilldelats fyra, och pa ekonomiavdelningen, som fatt ansvara for ett av upp-
dragen. Tre av uppdragen har kommit via regleringsbreven, tva har rort sig
om sarskilda regeringsbeslut.

Av de uppdrag CSN har fatt under perioden 2008-2010 kan bara ett betrak-
tas som tillfalligt enligt definitionen ovan. Uppdraget handlade om hur verk-
samheten for hemutrustningslan ska finansieras och CSN fick i uppdrag att
utreda och redovisa forutsattningar for och konsekvenser av att verksam-
heten finansieras via anslag i stallet for genom lan i Riksgaldskontoret (se
avsnitt 2.4). De 6vriga uppdragen handlar om utveckling av verksamheten,
till exempel forstarkt samverkan med andra myndigheter, béttre information
till de studerande och béttre informationsutbyte mellan myndigheter. Aven

20 prop. 1994/95:100, bilaga 9, s. 317.
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om dessa uppdrag initialt krdver en storre insats kan de inte betraktas som
tillfalliga nér syftet ar att infora nya rutiner och férandra verksamheten Gver
tid.

3.3.3 Resursforbrukning for respektive verksamhet

Sedan 2008 redovisar CSN nedlagd arbetstid i sitt tidredovisningssystem.
Forbrukningen av antal timmar redovisas separat for vart och ett av de fem
omraden som anges i regleringsbrevet. Timmar som inte kan harledas direkt
till nagon av de olika verksamheterna anges som ofdrdelade och adderas till
totalsumman for den operativa verksamheten. Det totala antalet arbetade
timmar i den operativa verksamheten innefattar myndighetens uppgifter
enligt instruktionen och de uppdrag som ges i regleringsbrevet eller genom
sarskilda regeringsbeslut. Aven de ovan beskrivna arbetsuppgifterna som
skulle kunna betraktas som egeninitierade ingar i summan.

Ar 2010 foérbrukade CSN:s operativa verksamhet, exklusive ofordelade
timmar och tid for intern administration, drygt 1,1 miljoner timmar. Antalet
arbetade timmar for myndigheten totalt uppgick till drygt 1,5 miljoner tim-
mar, vilket var en 6kning med 110 000 timmar jamfort med 2008. Av dia-
gram 3.1 framgar hur fordelningen av forbrukade timmar sag ut mellan de
olika delarna av verksamheten under 2010. Férdelningen anges i procent.

Diagram 3.1  Fordelning av férbrukade timmar per verksamhet 2010,
andel i procent

W Administration av studiehjalp och bidrag till

kostnader vid viss gymnasieutbildning (Rg-bidrag)
B Administration av studiemedel

O Aterbetalnings- och &terkravsverksamhet
M Expertfunktion

OTilldelnings- och aterbetalningsverksamhet for

hemutrustningslan
I Ofordelade timmar

Ointern admin.

Av diagrammet framgar att den storsta posten, administration av studie-
medel, utgdr 38 procent av myndighetens totala antal forbrukade timmar.
Vid en jamforelse mellan 2008 och 2010 har posten okat bade i antal tim-
mar, fran cirka 502 000 till 588 000 och som andel av totalt antal timmar,
fran 35 procent ar 2008 till 38 procent ar 2010.
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Den néast storsta posten avser aterbetalnings- och aterkravsverksamheten
som utgor 24 procent av det totala antalet timmar. Denna post har dkat fran
cirka 341 000 till 364 000 mellan 2008 och 2010. Verksamhetens andel i
forhallande till totala antalet timmar ar dock oférandrad.

Administration av studiehjélp och bidrag till kostnader vid viss gymnasie-
utbildning (Rg-bidrag) star for 9 procent och har minskat fran 157 000 till
133 000 timmar under aren 2008 och 2010. Minskningen far effekt pa
andelen av det totala antalet timmar och verksamheten utgjorde 11 procent
2008.

Hantering av hemutrustningslan utgor 2 procent. Verksamheten har okat i
omfattning 2010 jamfort med 2008, fran 20 000 till 28 000 timmar. Expert-
funktionens verksamhet som utgdér 1 procent, har minskat i omfattning
under samma period, fran cirka 11 000 till 9 000 timmar.
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4 Finansiering av CSN:s verksamhet

4.1  Inledning

| regeringens uppdrag till Statskontoret ingar att gora en 6versyn av CSN:s
nuvarande finansieringsmodell samt analysera for- och nackdelar med
denna. De faktiska kostnaderna for den avgiftsfinansierade verksamheten
ska redovisas och analyseras. For- och nackdelar med alternativa finansie-
ringsmodeller ska ocksa redovisas och analyseras, inklusive eventuella
statsbudgetara konsekvenser av de olika modellerna. I analysen ska vi be-
akta de riktlinjer vad galler specialdestination av belastande avgifter, som
regeringen foreslagit® och som riksdagen har beslutat om.

Kapitlet inleds med en beskrivning av statens budget och finansiering av
statlig verksamhet i avsnitt 4.2. | avsnitt 4.3 beskrivs CSN:s nuvarande
finansieringsmodell och de avgifter som myndigheten tar ut. Intékter och
kostnader for CSN:s avgiftsbelagda verksamhet redovisas i avsnitt 4.4 och i
avsnitt 4.5 beskrivs CSN:s prognosarbete. | avsnitt 4.6 gors en analys och
beddémning av vilken typ av avgifter som CSN:s avgifter &r och i avsnitt 4.7
gors en analys och bedémning av om CSN:s avgifter uppfyller riktlinjerna
for specialdestination av belastande avgifter. Darefter redovisas for- och
nackdelar med nuvarande finansieringsmodell i avsnitt 4.8 och for nagra
alternativa modeller i avsnitt 4.9. Statskontorets slutsatser och forslag nar
det géller finansieringen av CSN:s verksamhet presenteras i kapitel 6.

4.2  Statens budget och finansiering av statlig
verksamhet

Det finns ett omfattande regelverk for statens budget och finansieringen av
statlig verksamhet. Grundldggande bestdmmelser om statens budget finns i
regeringsformen (9 kap. 1-10 88) och ytterligare bestdammelser finns i
budgetlagen (2011:203). Budgetlagen infordes 1996 med huvudsyftena att
ge en sammanhallen och tydlig reglering pa finansmaktens omrade och att
stdrka budgetdisciplinen.? Budgetlagen reglerar i forsta hand regeringens
skyldigheter och befogenheter pa finansmaktens omrade. Regeringen saker-
staller att myndigheterna bedriver verksamheten i enlighet med budgetlagen
genom olika férordningar, till exempel anslagsférordningen (2011:223) och
avgiftsforordningen (1992:191).

| budgetlagen anges budgetpolitiska mal, namligen mal for den offentliga
sektorns finansiella sparande (Gverskottsmal) och tak for statens utgifter
(utgiftstak). De utgifter som omfattas av utgiftstaket, de sa kallade takbe-

21 prop. 2010/11:40, En reformerad budgetlag, s. 44-45.
22 Bet, 2010/11:Kul4, rskr. 2010/11:177 och rskr. 2010/11:178.
28 50U 2010:18, En reformerad budgetlag, s. 37.
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gransade utgifterna, omfattar utgiftsomrade 1-25 och 27 samt alderspen-
sionssystemet vid sidan av statens budget.*

For att riksdagen ska ha ett sa bra underlag som mgjligt for beslut om
statens utgifter och om den ekonomiska politiken, behdver den fa en palitlig
bild av statens finanser. Det har darfor utvecklats vissa principer for hur en
god budget bor vara utformad. Ett exempel ar bruttoprincipen, som innebar
att alla statens utgifter och inkomster bor redovisas med sina bruttobelopp
pa statens budget.

Statlig verksamhet kan huvudsakligen finansieras pa tre sétt: via anslag,
avgifter eller bidrag. Den vanligaste finansieringsformen for statliga myn-
digheter &r anslag pa statens budget. Anslag finns numera endast i form av
ramanslag och dessa kan delas in i tva kategorier: anslag som huvudsakligen
anvands for forvaltningsandamal och 6vriga anslag. Den forsta kategorin
finansierar kostnader for drift av verksamheten, det vill séga administration,
operativa kostnader, avskrivningar och ranta pa lan. Den andra kategorin
finansierar ovriga utgifter hos myndigheten, till exempel transfereringar
eller investeringar i infrastruktur.

En avgift kan i princip definieras som en ersattning som helt eller delvis ska
tacka kostnaderna fér en motprestation fran samhallets sida. Finns en mot-
prestation i statsrattslig betydelse &r det alltsa fraga om en avgift och inte en
skatt eller ett bidrag. Principer for avgiftsfinansiering beskrivs narmare i
avsnitt 4.2.1.

Med bidragsfinansiering menas att en givare lamnar finansiella medel eller
andra tillgangar till en myndighet utan att begara ndgon motprestation eller
annan férman motsvarande bidraget i gengald.

4.2.1 Principer for avgiftsfinansiering
Avgifter kan vara frivilliga eller belastande

Avgiftsinkomster delas in i inkomster av belastande avgifter (dven kallade
offentligréattsliga, betungande eller tvingande avgifter) och inkomster av
avgifter for frivilligt efterfragade varor och tjanster (aven kallade avgifter i
uppdragsverksamhet eller frivilliga avgifter). Belastande avgifter beslutas av
riksdagen och avser varor och tjanster som en myndighet erbjuder med
ensamrétt och som den som vill utnyttja dem déarfor ar tvingad att betala.
Riksdagen kan dock delegera till regeringen att fatta beslut om en sadan
avgift, vilket sker i de flesta fall. Riksdagen kan ocksa bemyndiga rege-
ringen att 6verlamna at en forvaltningsmyndighet att bestimma om belas-
tande avgifter. Regeringen fattar ett sadant beslut antingen genom forord-
ning eller i regleringsbrev. Skillnaden mellan belastande och frivilliga
avgifter beskrivs nédrmare i avsnitt 4.6.2.

24 prop. 2011/12:1, Férslag till statens budget for 2012, finansplan och skattefragor, s. 573.
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Huvudregeln ar bruttoredovisning

Som namndes ovan ska statens inkomster och utgifter i normalfallet budge-
teras och redovisas brutto pa statens budget. Det innebér att inkomster tas
upp pa budgetens inkomsttitlar, medan utgifter tas upp pa anslag, och att
inkomsterna inte far minskas med utgifter och att utgifterna inte far minskas
med inkomster.?

Huvudregeln ar darmed att belastande avgifter ska bruttoredovisas, det vill
séga avgiftsinkomsterna ska redovisas mot inkomsttitel i statens budget och
far inte disponeras av myndigheten. Undantag fran huvudregeln far dock
gbras om regeringen, med bemyndigande av riksdagen, har beslutat att av-
giftsinkomsterna ska specialdestineras till en viss verksamhet. Det innebar
att den myndighet som svarar for verksamheten disponerar inkomsterna for
att tacka utgifterna i den verksamheten. Inkomsterna ska da budgeteras och
redovisas under anslag, som da nettoredovisas, eller tillsammans med verk-
samhetens utgifter, som da budgeteras och redovisas vid sidan av statens
budget.

Full kostnadstackning géaller i normalfallet

Specialdestination av avgiftsinkomster anvands for det mesta i syfte att
framja mojligheterna till hog effektivitet och service i verksamheten.? For
att uppna detta bestdams vanligtvis ett ekonomiskt mal for i vilken grad
inkomsterna ska técka utgifterna. Av avgiftsforordningen (1992:191) fram-
gar att full kostnadstackning ska galla som ekonomiskt mal for avgiftsbe-
lagd verksamhet, om regeringen inte beslutat nagot annat. Det innebéar att
myndigheten ska berdkna avgifterna sa att intakterna pa sikt tacker samtliga
kostnader. Samtliga kostnader innefattar bade direkta kostnader som verk-
samheten orsakar och en réttvisande andel av de gemensamma kostnader
som verksamheten indirekt for med sig.

Om det finns ett bestamt ekonomiskt mal for verksamheten, det vill saga att
inkomsterna helt eller till en bestdmd del ska tacka utgifterna, ska inkoms-
terna inte budgeteras och redovisas mot anslag.? Det innebér att budgetering
och redovisning av verksamheten ska ske vid sidan av statens budget. Det
géller oavsett om det handlar om frivilliga eller belastande avgifter. Darmed
kommer savél dver- som underskott i verksamheten att foras over till féljan-
de ar och myndigheten tvingas ta ansvar for det uppnadda resultatet.

Om nagot bestamt ekonomiskt mal inte finns, det vill sdga om inkomsterna
till en obestdmd del ska tacka utgifterna, ska inkomsterna i stallet redovisas
mot det anslag som i 6vrigt finansierar verksamheten (nettoredovisning).®
Nettoredovisning medfor alltsa att hela omfattningen av en verksamhet inte

% 50U 2010:18, s. 57.
% 50U 2010:18, s. 63.
27 Budgetlagen (2011:203), 3 kap. 6 §.
2 50U 2010:18, s 63.
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framgar av anslaget, eftersom anslaget endast tar sikte pa de utgifter som
kvarstar sedan den del som finansieras med avgiftsintakter raknats bort.?

Allt vanligare med specialdestination av belastande avgifter

Sedan huvudprinciperna for styrningen av avgiftsfinansierad verksamhet
presenterades av regeringen 1992%, har en hel del undantag fran principen
om bruttoredovisning gjorts och andelen av de belastande avgiftsinkomster
som bruttoredovisas mot statens budget har minskat patagligt. Riksdagen
har betonat vikten av att bruttoprincipen uppratthalls nar det galler inkoms-
ter fran belastande avgifter, eftersom avsteg fran bruttoprincipen minskar
riksdagens mojligheter att utva sin finansmakt. Trots detta har det kommit
att bli vanligare att belastande avgifter specialdestineras till en viss verk-
samhet och darmed nettoredovisas mot statens budget.** Exempelvis beslu-
tade riksdagen efter forslag i 2000 ars ekonomiska varproposition att bland
annat CSN, Polisvasendet, Tullverket och Véagverket skulle fa disponera
avgiftsmedel som tidigare redovisats mot inkomsttitel. Syftet med atgéarden
angavs i flera fall vara att 6ka myndigheternas resurser. Kritiker menade att
atgarden var en metod for att kringga utgiftstaket.®

Fordelar med specialdestination av belastande avgifter

| propositionen En reformerad budgetlag (prop. 2010/11:40) anger rege-
ringen att en avvagning maste goras mellan de delvis motstaende intressen
som statsmakterna kan ha, till exempel & ena sidan att utgifterna i en verk-
samhet bor underkastas riksdagens provning, a andra sidan att den statliga
verksamheten bor styras effektivt. Om avgifterna specialdestineras till en
myndighets verksamhet anses forutsattningarna for myndigheten att anpassa
verksamheten till bland annat efterfragan forbattras. Mojligheterna att mota
variationer i efterfrdgan med god serviceniva forvantas ocksa forbattras om
verksamheten relativt snabbt kan anpassas till fordndringar i intékter, kost-
nader och efterfrigan. Om myndigheten far disponera avgifterna, kan den
genom olika avgiftsnivaer mota efterfragan fran enskilda eller styra efter-
fragan sa att myndighetens resurser kan anvandas sa effektivt som majligt.

Nackdelar med specialdestination av belastande avgifter

Den storsta nackdelen med specialdestination av avgiftsinkomster ar att det
forsvarar for riksdagen att fa en fullstandig bild av statens verksamhet och
att prova hur inkomster och utgifter ska prioriteras mellan olika a&ndamal. En
annan nackdel med att myndigheten far disponera avgiftsintakterna kan vara
att det leder till svagare incitament att genomfora effektiviseringar och kost-
nadsminskande atgarder, sarskilt om myndigheten sjélv far besluta om av-
giftsnivan.

2 50U 2010:18, s. 57.

% Prop. 1991/92:100, bilaga 1.
% Prop. 2010/11:40, s. 40.

* |bid.
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Riktlinjer for specialdestination av belastande avgifter

Sammanfattningsvis menade regeringen att fordelarna med specialdestina-
tion av avgiftsinkomster i manga fall 6vervager nackdelarna. I stéllet ansag
regeringen, i syfte att minska de nackdelar som finns med avvikelser fran
bruttoredovisning, att riksdagen borde besluta om riktlinjer for nar special-
destination bor kunna ske.

Regeringen foreslog darfor i propositionen En reformerad budgetlag ett
antal riktlinjer for specialdestination av belastande avgifter. Riksdagen
beslutade i enlighet med regeringens forslag.® Riktlinjerna &r inte réattsligt
bindande men forvantas anda ha stor betydelse for riksdagens framtida
handlingsfrihet.

Specialdestination av belastande avgifter ska enligt riktlinjerna kunna ske
om:

e det ar avgifter i en verksamhet vars omfattning styrs av efterfragan dven
om denna foranleds av ett rattsligt tvang,

o verksamhetens intakter, kostnader och resultat sarredovisas och framgar
av myndighetens arsredovisning,

o detta framjar mojligheterna till hog effektivitet och service i verksam-
heten,

e en god styrning och kontroll av verksamheten kan sakerstéllas, samt

e utgiftstaket justeras sa att det behaller den avsedda finansiella stram-
heten.

Det Overgripande syftet med att anvanda specialdestination av avgifts-
inkomster bor, enligt propositionen, vara att den berérda verksamheten ska
kunna bedrivas och utvecklas pa ett effektivare och mer andamalsenligt sétt.
Vid en beddmning av om avgifter ska specialdestineras eller inte ska man
beakta saval mojligheterna att tillgodose syftet med verksamheten som att
mota anvandarnas énskemal om god service. Avgiften ska sta i rimlig rela-
tion till den prestation som den som betalar avgiften far. Avgiftsnivaerna
bor sattas pa en sadan niva att full kostnadstackning uppnas, eller att avgif-
ten tacker alla kostnader utdver en i forvag angiven anslagsfinansiering.

CSN:s remissvar pa budgetlagsutredningen

CSN avstyrkte i sitt remissvar pa betankandet En reformerad budgetlag
(SOU 2010:18) forslaget att avgiftsinkomster som till en obestdmd del ska
bidra till att tdcka verksamhetens utgifter ska redovisas mot anslag. CSN
menade att dessa inkomster i stéllet ska redovisas mot inkomsttitel och att

33 Bet. 2010/11:Kul4, rskr. 2010/11:177 och rskr. 2010/11:178.
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forvaltningsanslaget ska finansiera hela myndighetens verksamhet i de fall
avgifter tas ut som inte motsvarar kostnaden for en specificerad tjanst.

Regeringen betonade dock i propositionen En reformerad budgetlag att
provningen av om avgiftsinkomster ska specialdestineras eller inte bor
grundas pa en rad faktorer. Den samlade bedomningen av effektivitet och
service i verksamheten &r enligt regeringen slutligen avgdrande. Att endast
kunna specialdestinera avgifter med ett bestamt ekonomiskt mal skulle
enligt regeringen vara en alltfor omfattande inskrankning.

4.3 CSN:s nuvarande finansieringsmodell

4.3.1 Historik

CSN finansieras framst via anslag och avgifter. CSN har delfinansierats via
avgifter sedan 1983.* Fram till och med ar 2000 bedrevs CSN:s verksamhet
for aterbetalning av studielan som en uppdragsverksamhet med det ekono-
miska malet att verksamheten huvudsakligen skulle finansieras med vissa
avgifter.* Kostnader och intékter bokfordes i resultatrdkningen utan att
statens budget paverkades. Avgiftsintakterna disponerades av. CSN och
skulle tacka hela kostnaden for aterbetalningsverksamheten. Verksamheten
for hemutrustningslan och beviljning av studiemedel finansierades daremot
med anslag och avgiftsintdkterna redovisades mot inkomsttitel.

Sedan 2002 disponerar CSN samtliga avgiftsintdkter och redovisar dessa
mot anslag i stallet for mot inkomsttitel pa statens budget.* Riksdagen
godkande regeringens forslag i 2000 ars ekonomiska varproposition att lata
CSN fa disponera avgiftsintakterna fran upplaggning av lan. Regeringen
motiverade dvergangen fran brutto- till nettoredovisning av uppléaggnings-
avgifterna med att CSN behdvde ett resurstillskott motsvarande 100 miljo-
ner kronor per ar. Ratten att disponera intakterna fran upplaggningsavgif-
terna berdknades tdcka 80 miljoner kronor av behovet. Resterande 20 miljo-
ner kronor finansierades med en utokning av anslaget.

Av budgetpropositionen for 2000 framgar att Uthildningsdepartementet
avsag att tillsatta en arbetsgrupp med uppdraget att se 6ver och lamna for-
slag till principer for tilldelning av resurser till CSN. Detta med anledning
av det betdnkande® som en utredning med uppdrag att géra en éversyn av
CSN lamnat i november 1998. Utredningen foreslog bland annat att CSN:s
finansiering genom paminnelseavgifter med mera skulle ersattas med an-
slagsfinansiering, eftersom avgiftsfinansieringen gav felaktiga incitament
och skapade osékerhet i planeringen. Enligt CSN avslutade dock arbetsgrup-

34 CSN (2006), CSN:s finansieringsmodell ur ett l&ngsiktigt perspektiv, s. 7.

% CSN (2006), s. 5.

% Avgiftsintakter for upplaggning av 1an disponeras sedan 2001 av CSN, medan intakter frin expe-
ditions-, paminnelse- och tillaggsavgifter vid aterbetalning av studielan disponerades sedan tidigare.
Sedan 1 januari 2002 disponerar CSN &ven samtliga avgiftsintakter for hemutrustningslan.

750U 1998:131, CSN — en myndighet i férandring.
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pen inte sitt uppdrag, utan regeringen beslutade infor budgetaret 2001 att
andra finansieringsmodellen sa att samtliga avgifter inom studiemedels-
hanteringen skulle disponeras av CSN och redovisas mot anslag.*

4.3.2 CSN:s avgifter

CSN har beviljats undantag fran huvudregeln om bruttoredovisning av be-
lastande avgifter, eftersom regeringen, med bemyndigande av riksdagen, har
beslutat att avgiftsintakterna ska specialdestineras till en viss verksamhet.
Det ekonomiska malet for CSN:s avgiftshelagda verksamhet &r att avgifts-
intakterna ska bidra till verksamhetens finansiering.* Avgiftsnivaerna ar
inte beraknade utifran kostnaderna for verksamheten utan ska till en
obestamd del bidra till hela myndighetens finansiering.

Anledningen till att CSN har detta ekonomiska mal ar oklart. Nagot motiv
till varfor detta mal valdes framgar inte av nagon av propositionerna ovan.
Enligt uppgift fran saval Utbildningsdepartementet som CSN var motivet
troligen svarigheterna att avgransa de avgiftsbelagda verksamheterna.
Exempelvis ingar handlaggning av avskrivningsarenden i aterbetalnings-
verksamheten, trots att den ar en verksamhet som inte &r avgiftsbelagd.

Vidare undantas CSN fran bestammelserna i 15 § i anslagsférordningen
(2011:223) om att inkomster som en myndighet far disponera, och som till
en obestdmd del ska tacka utgifterna i en viss verksamhet, ska redovisas mot
anslag pa samma grund som utgifterna. CSN ska i stéllet redovisa inbetalda
avgifter mot anslaget.” Det innebéar att avgiftsintdkterna redovisas nér be-
talning sker, i stallet for att som i normalfallet redovisas det budgetar som
intakterna hanfor sig till. Skalet till att CSN har detta undantag &r oklart,
men en tankbar forklaring till detta ar att det for vissa avgifter ar en fordroj-
ning i tid, ibland flera ar, fran det att avgifter debiteras till dess att de kom-
mer in till myndigheten (se avsnitt 4.5).

CSN tar ut avgifter dels for administrationen av studiestdd, dels for admi-
nistrationen av hemutrustningslan. Avgifternas storlek bestams av rege-
ringen.* Aviseringsavgifter inom verksamheten for hemutrustningslan far
dock beslutas av CSN.* Avgifterna ska betalas inom den tid och pa det satt
som CSN bestdammer.*

De administrativa avgifter som CSN tar ut sammanfattas i tabell 4.1 och
beskrivs ndrmare nedan.

38 CSN (2006), s. 6.
% Regleringsbrev for budgetéret 2011 avseende Centrala studiestddsnamnden.
40 1hi

Ibid.
*1 6 kap. 4 § studiestddslagen (1999:1395).
“2 Regleringsbrev for budgetéret 2011 avseende Centrala studiestddsnamnden.
3 6 kap. 7 § studiestddsforordningen (2000:655).
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Tabell 4.1 Administrativa avgifter inom CSN:s verksamhet 2010
Beslutsfattare |Beloppet regleras i Frekvens Belopp (kr)"
STUDIESTOD
Beviljning
Uppldggningsavgift Regeringen  [Studiestodsférordningen Per kalenderhalvar 150
Aterbetalning
Expeditionsavgift
-vid debitering av arsbelopp  [Regeringen  [Studiestédsférordningen Perar 120
-vid debitering av kvarstaende [Regeringen  [Studiestodsforordningen Perar 50 (SM)/
avgift 120 (SL, AL)
-vid aterkrav Regeringen  [Studiestodsférordningen Perar 100
Tillaggsavgift Regeringen  [Studiestédsférordningen Per kvarstaende 12% (SM)/
avgift 6% (SL, AL)
av kvarsta-
ende avg.
Paminnelseavgift Regeringen  [Studiestodsférordningen Per paminnelse 200
Avgift for Regeringen Forordningen om avgifter vid Per forelaggande 300
betalningsforelaggande Kronofogdemyndigheten
Forordningen om ersattning for Per forelaggande 340
kostnader i mal om betalnings-
foreldggande eller handréackning hos
Kronofogdemyndigheten
HEMUTRUSTNINGSLAN
Beviljning
Upplaggningsavgift
-vid nytt lan Regeringen Forordningen om hemutrustningslan |Perlan 300
-vid kompletterande lan Regeringen Forordningen om hemutrustningslan [Perlan 100
Aterbetalning
Aviseringsavgift CSN Per tremanaders- 30
period
Paminnelseavgift Regeringen Forordningen om ersattning for Per paminnelse 50
inkassokostnader m.m.
Avgift for Regeringen Forordningen om avgifter vid Per foreldaggande 300
betalningsforelaggande Kronofogdemyndigheten
Forordningen om ersattning for Per forelaggande 340

kostnader i mal om betalnings-
foreldggande eller handréackning hos
Kronofogdemyndigheten

1. SM=Studiemedel, SL=Studielan, AL=Annutitetslan.

Administration av studiestdd

Inom studiestédsadministrationen tar CSN ut administrativa avgifter i sam-
band med att studielan beviljas och aterbetalas. Avgifterna regleras i studie-

stodsforordningen (2000:655).
Upplaggningsavgift

Nar CSN beviljar studielan tar man ut en avgift for de administrativa kost-
naderna, en sa kallad upplaggningsavgift. Avgiften, som uppgar till 150 kro-
nor, dras automatiskt fran den forsta laneutbetalningen varje termin. De
debiterade upplaggningsavgifterna uppgar darfor till samma belopp som de
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intaktsforda upplaggningsavgifterna, minus eventuella avskrivna upplagg-
ningsavgifter.*

Expeditionsavgifter

Aven i samband med debitering av arsbelopp tar CSN ut en avgift for admi-
nistrativa kostnader, en sa kallad expeditionsavgift. Denna tas ut vid det
forsta betalningstillfallet varje ar och &r lika stor oavsett antalet betalnings-
tillfallen. Lantagaren ska alltsa betala hela avgiften senast vid den forsta
avins forfallodag, vilket innebér att den ska vara betald till den sista bank-
dagen i februari. Expeditionsavgiften uppgar till 120 kronor per ar och lan.

En lantagare kan fa arsavgiften pa studielanet nedsatt pa grund av lag in-
komst. Om en lantagare beviljats nedsattning betalar han eller hon en preli-
minéar arsavgift. Nar taxeringen ar klar faststalls en slutlig avgift. Om det vid
sluttaxeringen visar sig att den slutliga avgiften ar hogre &n den preliminéra,
ska lantagaren betala mellanskillnaden i efterhand, vilket sker i form av en
kvarstaende avgift. Vid debitering av kvarstaende avgift tar CSN ut en expe-
ditionsavgift pa 50 kronor per ar, oavsett antal betalningstillfallen. Om en
lantagare beviljas hel nedsattning av arsbeloppet tas ingen expeditionsavgift
ut'45

CSN tar ocksa ut en expeditionsavgift vid aterkrav av studiestod. Avgiften
ar 100 kronor per ar och aterkrav.

Tillaggsavgift

Utdver den kvarstaende avgiften ska lantagaren dven betala en tillaggsavgift
som uppgar till 12 procent av den kvarstaende avgiften for studiemedel be-
viljade fore 1989 och till 6 procent for 1an beviljade fran och med 1989.

Paminnelseavgifter

Vid utebliven eller forsenad betalning av debiterade arsbelopp skickar CSN
ut en paminnelse till lantagaren om beloppet 6verstiger 120 kronor. Om lan-
tagaren anda inte betalar, skickas ytterligare en paminnelse ut.

For att en paminnelseavgift ska kunna debiteras maste fem bankdagar efter
forfallodatumet ha passerat. Paminnelser skickas efter varje betalningstill-
falle, vilket innebér att CSN maximalt kan ta ut 12 paminnelseavgifter per ar
och lan. Paminnelseavgiften uppgar till 200 kronor per paminnelse.

Administration av hemutrustningslan

Aven inom administrationen av hemutrustningslan tar CSN ut avgifter vid
beviljning och aterbetalning av 1an. Upplaggnings- och aviseringsavgifterna
regleras i forordningen (1990:1361) om lan till hemutrustning for flyktingar

* Upplaggningsavgifter kan exempelvis bli avskrivna om kunden &ngrar sin utbetalning och &tersan-
der den inom 30 dagar.
> Om l&ntagaren hunnit betala in expeditionsavgiften innan beslutet om nedséttning fattats, betalas
den dock inte tillbaka.
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och vissa andra utlanningar. Paminnelseavgiften tas ut med stod av inkasso-
lagen (1974:182) och med belopp som anges i forordningen (1981:1057) om
ersattning for inkassokostnader m.m.

Upplaggningsavgift

Néar CSN beviljar ett nytt hemutrustningslan tar myndigheten ut en admi-
nistrativ avgift for upplaggning av lanet. Upplaggningsavgiften ar 300 kro-
nor for ett nytt 1dn och 100 kronor for ett kompletterande lan. Avgiften
raknas av fran lanesumman nar lanet betalas ut.

Aviseringsavgift

Vid aterbetalning av hemutrustningslan tar CSN ut en aviseringsavgift. Av-
giften uppgar till 30 kronor for varje tremanadersperiod, det vill sdga 120
kronor per ar. Aviseringsavgiften for hemutrustningslan ar den enda avgift
for vilken CSN har ratt att bestdmma beloppet.

Paminnelseavgift

Vid utebliven eller férsenad betalning av hemutrustningslan tar CSN ut en
paminnelseavgift. Avgiften uppgar till 50 kronor och tas ut vid varje pa-
minnelse.

Ovriga avgifter

Om en lantagare med studielan eller hemutrustningslan inte betalar sina
laneskulder eller aterkrav efter paminnelser, kan CSN anséka om betal-
ningsforelaggande hos Kronofogdemyndigheten. | dessa fall tas en admi-
nistrativ avgift ut av Kronofogdemyndigheten som laggs pa fordran. Av-
giften uppgar till totalt 640 kronor, varav 300 kronor avser avgiften till
Kronofogdemyndigheten. De aterstaende 340 kronorna avser kostnader for
CSN:s eget arbete i samband med betalningsforeldggandet.

Den avgift som Kronofogdemyndigheten tar ut for betalningsforeldggandet
regleras i forordningen (1992:1094) om avgifter vid Kronofogdemyndig-
heten. Avgiften for CSN:s kostnader vid betalningsforeldggandet regleras i
forordningen (1991:1340) om ersattning for kostnader i mal om betalnings-
foreldaggande eller handrackning hos Kronofogdemyndigheten.

4.3.3 Avgiftsnivaernas utveckling

Hur avgiftsnivaerna for upplaggnings-, expeditions- och paminnelseavgif-
terna har utvecklats visas i tabell 4.2 Av tabellen framgar att upplaggnings-
avgifterna inom saval studiestodsverksamheten som verksamheten for hem-
utrustningslan varit oférandrade sedan 1993.

Av tabellen framgar vidare att expeditions- och paminnelseavgifterna inom
studiestodsverksamheten var oférandrade fran 1999 fram till avgiftshoj-
ningen den 1 januari 2010. Avgiftshdjningen innebar att expeditionsavgiften
hojdes fran 100 till 120 kronor och att paminnelseavgiften hojdes fran 120
till 200 kronor. Aviserings- och paminnelseavgifterna inom verksamheten
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for hemutrustningslan har hojts vid ett fatal tillfallen under de senaste tio

aren.
Tabell 4.2 Avgiftsbelopp for respektive avgift 1968-2011, kronor
STUDIESTOD HEMUTRUSTNINGSLAN

Aviser- Uppldgg- Expedi- Pamin- | Uppldgg- Upplagg- Aviser- Pamin-

ingsavg. ningsavg. tionsavg. nelseavg. [ningsavg.1 ningsavg. 2 ingsavg. nelseavg.
Ar peravis. pertermin perar perpamin.| perlan perlan peravis. perpamin.
1968-1980 5
1981 15
1982 25
1983 10 25
1984 13 25
1985 13 25
1986 13 25
1987 13 50
1988 13 50
1989 13 50
1990 15 50
1991 18 120 18 30
1992 18 120 18 30
1993 18 150 120 300 100 18 30
1994 150 72 120 300 100 18 30
1995 150 72 120 300 100 18 45
1996 150 72 120 300 100 18 45
1997 150 72 120 300 100 23 45
1998 150 72 120 300 100 23 45
1999 150 100 120 300 100 23 45
2000 150 100 120 300 100 23 45
2001 150 100 120 300 100 23 45
2002 150 100 120 300 100 23 45
2003 150 100 120 300 100 23 45
2004 150 100 120 300 100 23 45
2005 150 100 120 300 100 25 50
2006 150 100 120 300 100 25 50
2007 150 100 120 300 100 25 50
2008 150 100 120 300 100 25 50
2009 150 100 120 300 100 25 50
2010 150 120 200 300 100 25 50
2011 150 120 200 300 100 30 50
Kélla: CSN.

4.3.4 CSN har begart att fa bli helt anslagsfinansierade

CSN har i budgetunderlaget for perioden 2012-2014 hemstallt om att myn-
digheten i forsta hand ska dverga till en modell med hel anslagsfinansiering,
dar kundernas avgifter levereras via inkomsttitel pa statens budget. De prob-
lem med den nuvarande finansieringsmodellen som myndigheten redovisat
ar bland annat att anslagssparande och anslagskredit endast beréknas pa
delar av intékterna. Detta gor att CSN har sémre mojligheter an myndigheter
som finansieras helt via anslag att parera for svangningar i verksamhetens
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omfattning. Darutéver har CSN angett som ett problem att avgiftsintakterna
inte justeras for pris- och l6nedkningar. De upplevda problemen har accele-
rerat efter det att expeditions- och paminnelseavgifterna hojdes den 1 janua-
ri 2010 (se avsnitt 4.3.3), vilket medfort att CSN till en storre andel &n tidi-
gare finansieras via avgifter.

| andra hand hemstallde CSN om att myndigheten arligen ska tillforas en
ytterligare anslagsokning motsvarande tva procent av omfattningen av de
inbetalda avgifterna, vilket skulle motsvara en anslagsokning med nio mil-
joner kronor per ar. Darutéver har CSN dven begért att anslagssparande och
anslagskredit ska berédknas pa summan av myndighetens totala verksamhets-
intakter, det vill sdga bade avgiftsintakter och anslagsintakter (for- och
nackdelar med en sadan modell beskrivs i avsnitt 4.9.1). Enligt CSN skulle
ett Okat anslagssparande och Okad anslagskredit ge myndigheten storre
ekonomiskt handlingsutrymme att méta svangningarna i CSN:s kostnader.

4.4  Intakter och kostnader for CSN:s avgiftsbelagda
verksamhet

4.4.1 Kostnader

Uppléaggningsavgifter

| handlaggningen av en ansokan om studielan ingar bland annat att prova
om tillrackliga studieresultat uppnatts och att prova den studerandes in-
komst. Ibland ingar dven att granska om utbildningen &r berattigad till
studiestdd. Ansokningar om studiemedel i Sverige hanteras i vissa fall helt
maskinellt, medan ansokningar om studiemedel i utlandet alltid hanteras
manuellt. Enligt CSN:s arsredovisning uppgick styckkostnaden® for att
handl&gga studiemedel i Sverige till 322 kronor per arende 2010. Motsva-
rande styckkostnad for handldggning av studiemedel for studier utomlands
uppgick till 1 373 kronor per arende. Med studiemedel avses bade studielan
och studiebidrag, vilket innebér att d&ven handlaggning av studiebidrag ingar
I kostnaderna.

Ansokningar om hemutrustningslan handlaggs helt manuellt. Hanteringen &r
dock enligt uppgift fran CSN relativt enkel. Styckkostnaden for att hantera
ett hemutrustningslan uppgick till 72 kronor 2010.*

Expeditionsavgifter

Expeditionsavgifterna for debitering av arsbelopp for studielan hanteras helt
maskinellt och motsvaras inte av nagon storre kostnad for CSN, ut6ver drift
och underhdll av IT-systemen. De som betalar tillbaka sina studielan betalar

6 CSN beraknar styckkostnader utifrén respektive verksamhets kostnad enligt resultatrakningen divi-
derat med antalet &renden som hanterats i den aktuella verksamheten under aret.

47 CSN:s arsredovisning 2010. | styckkostnaden ingdr, enligt uppgift frin CSN, bade kostnader for
tilldelning och for aterbetalning av hemutrustningslan.
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aven in expeditionsavgiften, eftersom denna tas ut vid det forsta betalnings-
tillfallet varje ar.

Handlaggning av ansokningar om nedsattning* eller avskrivning® av ars-
belopp generar déaremot en kostnad, i och med att vissa av dessa drenden
hanteras manuellt. Denna del av verksamheten &r dock inte avgiftsbelagd.
Andelen maskinella beslut varierar beroende pa lanetyp. Av alla beslut om
nedsattning under 2010 var i genomsnitt 75 procent maskinella, medan 60
procent av alla beslut om avskrivning var maskinella. Styckkostnaden for
nedsattning uppgick till 112 kronor per drende 2010. Motsvarande styck-
kostnad for ett avskrivningsérende var 1 015 kronor. Antalet personer som
begér nedséttning eller avskrivning utgor dock en relativt liten andel av det
totala antalet aterbetalningsskyldiga lantagare.>

Aviseringsavgiften for hemutrustningslan tas ut i samband med att avierna
for aterbetalning av lan skickas ut. Hanteringen sker, liksom for studielan,
helt automatiskt och medfor inga storre kostnader for CSN utdver drift och
underhall av systemstddet.

Paminnelseavgifter

Hanteringen av paminnelseavgifterna ar helt maskinell, saval for studielan
som for hemutrustningslan. For CSN medfér denna hantering darfor endast
kostnader for drift och underhall av IT-systemen. For staten innebar det
dock en kostnad i form av dkade rantekostnader om lanen inte betalas till-
baka i tid eller inte alls betalas tillbaka.

4.4.2 Intakter

| diagram 4.1 redovisas CSN:s intakter fran inbetalda avgifter inom studie-
stodsverksamheten och administrationen av hemutrustningslan under perio-
den 2001-2010. Av diagrammet framgar att avgiftsintakterna okat konti-
nuerligt under hela perioden, med undantag fér en mindre minskning 2009.
Mellan 2009 och 2010 Okade intakterna fran inbetalda avgifter relativt
mycket, vilket beror pa den avgiftshojning som namndes i avsnitt 4.3.3.

“8 Nedsattning av arsbelopp beviljas framst pa grund av I4g inkomst eller studier.

9 Avskrivningar av I1&n kan antingen initieras av l&ntagaren sjalv genom en ansokan (t.ex. p& grund av
sjukdom) eller av CSN (t.ex. pa grund av dodsfall eller alder).

50 Ar 2010 fick 12 procent av totala antalet &terbetalningsskyldiga l&ntagare beslut om nedsattning av
arsbelopp. Motsvarande andel for beslut om avskrivning var 5 procent.
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Diagram 4.1  Intakter frn inbetalda avgifter (studiestdéd och hemutrustningslan)
2001-2010, miljoner kronor
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Kalla: CSN.

Av diagram 4.2 framgar att intdkterna fran inbetalda avgifter framst utgors
av intakter frn upplaggnings-, expeditions- och paminnelseavgifter. Ovriga
administrativa avgifter, exempelvis tillaggsavgifter, utgor endast en mindre
andel av avgiftsintakterna. Upplaggnings-, expeditions- och paminnelse-
avgifterna utgjorde ungeféar 30 procent vardera av de inbetalda avgifterna
2001, medan dvriga administrativa avgifter uppgick till cirka 10 procent.
Paminnelseavgifternas andel har darefter 6kat kontinuerligt, fran 31 procent
2001 till 41 procent 2010. Uppléggningsavgifterna har daremot minskat i
andel under samma period, fran 29 till 16 procent. Paminnelseavgifterna
okade relativt mycket bade i absoluta tal och som andel av de totala avgifts-
intakterna mellan 2009 och 2010. Detta beror bade pa avgiftshojningen den
1 januari 2010 och pa en volymokning®. Expeditionsavgifternas andel har
ocksa 6kat 6ver tid, men under de senaste aren har andelen minskat nagot.
Andelen intakter fran Ovriga administrativa avgifter har inte varierat sa
mycket 6ver tid, men dven har har andelen minskat nagot de senaste aren.

%! Enligt CSN:s &rsredovisning fér 2010 forklaras volymékningen framst av att hojningen av pamin-
nelseavgiften fran 120 till 200 kronor medforde att aterbetalare fran och med 2010 debiteras pamin-
nelseavgifter dven for tidigare obetalda pdminnelseavgifter (CSN ut skickar en paminnelse till lan-
tagaren om det obetalda beloppet éverstiger 120 kronor).
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Diagram 4.2  Respektive avgifts andel (%) av de totala intakterna fran inbetalda
avgifter (studiestéd och hemutrustningslan) 2001-2010
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Kélla: CSN och egna berakningar.

4.4.3 Avgiftsintakter kopplade till kostnader for den avgifts-
belagda verksamheten

CSN behover inte sérredovisa avgiftsintakter kopplade till respektive av-
giftsbelagd verksamhet i arsredovisningen, eftersom avgiftsintakterna enligt
regleringsbrevet ska bidra till att finansiera hela verksamheten, det vill sdga
intdkterna ska till en obestdmd del tadcka hela verksamhetens kostnader. For
att fa en indikation pa hur stor andel av de totala kostnaderna for respektive
avgiftsbelagd verksamhet som tacks av avgifter har Statskontoret dnda valt
att redovisa dessa uppgifter.

| tabell 4.3, som avser perioden 2008-2010, redovisas intdkterna fran
respektive avgift (avser inbetalda avgifter) och de totala kostnaderna for
respektive avgiftsbelagd verksamhet.® Intdkterna och kostnaderna redovisas
hér separat for studiestod respektive hemutrustningslan. | tabellen redovisas
aven hur stor andel av de totala kostnaderna som avgiftsintakterna star for.

Beviljning av studiemedel har under perioden 2008-2010 finansierats med
avgifter till mellan 17 och 18 procent, medan aterbetalning av studiemedel
till storsta delen finansierats med avgifter. I kostnaden for beviljning av
studiemedel ingar dock aven kostnaden for beviljning av studiebidrag. |

52 \/id berékning av kostnader fér respektive verksamhet fordelar CSN kostnaderna s& langt som
mojligt utifran tidrapportering och ett antal fordelningsnycklar for kostnader som inte direkt kan
hanforas till tidrapportering, exempelvis avtalskostnader. Detta framgar av arsredovisningen for 2010.
Gemensamma kostnader som inte kan fordelas pa detta satt har myndigheten valt att fordela andels-
massigt.
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kostnaden for aterbetalning av studiemedel ingar dven kostnaden for ned-
sattnings- och avskrivningséarenden. Detta &r verksamheter som inte &r av-
giftsbelagda.

Ar 2010 6kade avgiftsintakterna for aterbetalning av studiemedel kraftigt till
foljd av avgiftshojningarna, vilket ledde till att avgiftsintdkterna Oversteg
kostnaderna detta ar. Avgiftsfinansieringen inom hemutrustningslan har
varierat under den studerade perioden och har uppgatt till mellan en tredje-
del och hélften av kostnaderna.

Tabell 4.3  Avgiftsintékter och kostnader (totalt) for respektive avgiftsbelagd
verksamhet 2008-2010, miljoner kronor

2008 2009 2010
Int. Int. Int.
Avgifts- Kost- andel av|Avgifts- Kost- andel av| Avgifts- Kost- andel av
intdkter nader kostn. |intdkter nader kostn. | intdkter nader kostn.

Beviljining studiemedel 63 356 18% 67 387 17% 69 416 17%
Upplaggningsavgifter 63 67 69
Aterbetalning studiemedel 260 279 93% 259 298 87% 336 300 112%
Expeditionsavgifter 131 131 157
Paminnelseavgifter 129 128 180
Ovriga avgifter 32 29 31

Hemutrustningsldn 10 50% 13 34% 12 39%
Upplaggningsavgifter
Aviseringsavgifter
Paminnelseavgifter
Ovriga avgifter 0

Kélla: CSN och egna beréakningar.
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Anm. Avser inbetalda avgifter.

4.5 Avgiftsprognoser

CSN tar fram prognoser for avgiftsinkomster till regeringen dels i enlighet
med aterrapporteringskraven i regleringsbrevet, dels i samband med budget-
underlaget. CSN foljer aven upp avgiftsprognoserna internt i samband med
mal- och resultatdialogerna. Prognoserna baseras pa olika variabler for de
olika avgiftstyperna.

Inkomster fran upplaggningsavgifter for studielan ar relativt enkla for CSN
att berdkna. Prognoserna baseras pa dels antalet studerande, dels lanebe-
nagenhet. Antalet studerande beraknas bade utifran antal utbildningsplatser
(kant) och utifran hur stor andel av ungdomskullarna som brukar ga vidare
till hogre studier (historiska data). Lanebenagenheten berdknas utifran hur
stor andel av studenterna som brukar ta lan (historiska data).

Prognoser for inkomster fran expeditions- och paminnelseavgifter baseras
pa hur manga aterbetalare som finns i systemet (kant), hur stor andel som
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brukar betala i tid respektive som far paminnelser (historiska data) och hur
stor andel som brukar betala in efter paminnelser (historiska data).

For paminnelseavgifter finns en osakerhetsfaktor i form av en fordrojnings-
effekt mellan debiterade och inbetalda avgifter. Endast hélften av de pamin-
nelseavgifter som debiteras under ett ar kommer in samma ar. Cirka 30 pro-
cent av paminnelseavgifterna som kommer in under ett ar avser avgifter som
debiterats foregaende ar och cirka 20 procent avser avgifter som debiterats
tva ar tidigare eller mer. Nagon motsvarande fordréjningseffekt finns inte
nér det géller upplaggningsavgifter, eftersom upplaggningsavgiften tas ut i
samband med att studielanet betalas ut varje termin.

I diagram 4.3 visas prognoser och utfall for respektive avgift under perioden
2001-2010. Av diagrammet framgar att prognoserna slar relativt val in, med
undantag for nagra ar. Differensen i borjan av perioden kan troligen forkla-
ras av att finansieringsmodellen var ny och att prognosarbetet annu inte
funnit sin form. Differensen 2010 forklaras framst av att paminnelseavgiften
hojdes fran 120 till 200 kronor, en héjning som medforde att en storre andel
av avgiftsintakterna an beraknat avsag paminnelseavgifter som debiterats
2009 eller tidigare, det vill saga avgifter som avsag den tidigare lagre av-
giftsnivan.® Eftersom avgifterna inte hade héjts sedan nuvarande finansie-
ringsmodell infordes, saknade CSN erfarenhet av att bedoma effekter av
avgiftshojningar.

Diagram 4.3  Prognos och utfall for inbetalda avgifter 2001-2010,
miljoner kronor
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Kalla: CSN.

%3 CSN (2011a), s. 25.
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Vart att notera i diagram 4.3 ar att utfallet under hela perioden legat éver
prognosen, med undantag for 2010. Om man studerar prognos och utfall for
respektive avgift (se tabell 4.4) framgar att utfallet har legat under progno-
sen endast for upplaggningsavgifter och, i nagra fall, for 6vriga administ-
rativa avgifter. Eftersom intékterna fran framst paminnelseavgifterna, men
aven expeditionsavgifterna, ar svarare att prognostisera & CSN troligen mer
forsiktig i sina prognoser for dessa avgifter.

Tabell 4.4  Prognos och utfall for inbetalda avgifter 2001-2010, miljoner kronor

Upplaggningsavgifter Expeditionsavgifter Paminnelseavgifter Ovr. adm. avgifter

Utfall- Utfall- Utfall- Utfall-
Prognos Utfall Prognos |Prognos Utfall Prognos |Prognos Utfall Prognos |Prognos Utfall Prognos
2001 73 83 10 73 92 19 88 89 1 20 23 3
2002 81 81 0 93 99 6 92 96 4 19 24 5
2003 75 78 3 99 106 7 99 103 4 27 25 -2
2004 76 75 -1 111 115 4 107 108 1 26 29 3
2005 77 71 -6 116 125 9 112 115 3 25 27 2
2006 74 69 -5 126 128 2 114 118 4 31 31 0
2007 66 64 -2 129 136 7 115 125 10 31 32 1
2008 66 65 -1 132 133 1 117 129 12 29 32 3
2009 65 68 3 131 133 2 128 129 1 30 29 1
2010 74 71 -3 159 159 0 203 181 -22 29 31 2

Kélla: CSN och egna beréakningar.

4.6 CSN:s administrativa avgifter — frivilliga eller
belastande?

4.6.1 Tidigare uttalanden

Riksrevisionen (RiR) har i en granskning av statens uttag av tvingande av-
gifter ifragasatt om CSN:s paminnelseavgifter vid foresenad aterbetalning
av lan &r att betrakta som en avgift i regeringsformens mening.* Inga kost-
nader har beraknats for att hantera paminnelserna utan avgiftsnivan ar snara-
re satt i forebyggande syfte for att forhindra att arsbeloppen inte betalas i
tid. Forseningsavgifter ar enligt RiR att betrakta som en sanktion. RiR
rekommenderade regeringen att préva om paminnelseavgifterna ar att be-
trakta som en avgift och aterkomma till riksdagen med ett fortydligande.

Finansutskottet avstyrkte RiR:s forslag av tva skél. Dels hade nagra fragor
om oklara bemyndiganden redan behandlats av riksdagen, dels hade rege-
ringen tagit initiativ till en mer langtgaende Gversyn av statens avgifter.®
Regeringen tillsatte darefter en utredning med uppdrag att klargéra vissa
fragor om gransdragningen mellan offentligrattsliga avgifter och andra av-
gifter av liknande karaktdr som staten tar ut. Utredningen, som antog

% Riksrevisionen (2004), Ratt avgifter? Statens uttag av tvingande avgifter (RiR 2004:17).
% Finansutskottets betankande 2004/05:FiU30.
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namnet Avgiftsutredningen, dverlamnade sitt betdnkande till regeringen i
december 2007.%

Avgiftsutredningen menade att CSN:s paminnelseavgifter bara ar en sida av
ett i grunden gynnande regelkomplex, som den enskilde tar i ansprak helt
frivilligt. Med ett sadant synsétt blir pAminnelseavgifter i stéllet att betrakta
som frivilliga avgifter. Detta galler &ven CSN:s 6vriga avgifter Avgiftsut-
redningen hénvisade till vissa uttalanden i den juridiska doktrinen.*’

4.6.2 Gransen mellan belastande och frivillig avgift

For att kunna avgéra om CSN:s avgifter ar att betrakta som belastande eller
frivilliga ar det nodvandigt att belysa gransen mellan dessa bada avgifts-

typer.

Det finns inte nagon narmare definition av vad som anses vara en belastande
avgift. Av lagtexten framgar dock att det ska vara fraga om ett forhallande
mellan enskilda och det allménna, som géller skyldigheter for enskilda eller
i Ovrigt avser ingrepp i enskildas personliga eller ekonomiska forhallanden. s
Nagra exempel pa belastande avgifter ar avgifter for korkort, pass, inspek-
tion av fartyg, byte av namn och kontroll av lakemedel.

Enligt uttalanden i forarbetena avses med ingrepp” sadana atgarder fran
normgivarens sida som allmént innebér inskrdnkningar i den enskildes dit-
tillsvarande handlingsfrihet, mojligheter att férfoga dver egendom etcetera.
Innebdrden av uttrycket ingrepp kan enligt uttalanden i litteraturen skifta
Over tiden.

Nér det galler gransdragningen mellan belastande och frivilliga avgifter sags
| forarbetena att avgorande vikt ska féastas vid om de enskilda befinner sig i
en sadan situation att de rattsligt eller faktiskt kan anses tvingade att betala
avgiften. Graden av tvang far avgoras fran fall till fall efter en helhetsbe-
domning.* | praktiken ar det dock inte alltid latt att skilja mellan en belas-
tande avgift och en avgift for en frivilligt efterfragad vara eller tjanst.

Aven om det inte klart framgar av lagtexten, far enligt den juridiska doktri-
nen (Hakan Stromberg) uttrycket “skyldigheter for enskilda” tolkas sa att
det avser ensidigt dikterade forpliktelser, daremot inte forpliktelser som den
enskilde kan anses ha frivilligt underkastat sig. Principen att belastande av-
gifter inte tas ut vid forpliktelser som den enskilde frivilligt har underkastat
sig bor dock enligt Stromberg inte drivas for langt. Ofta kan den enskilde
ségas frivilligt ha gett sig in i en situation som traffas av en foreskrift
(exempelvis av en avgift), utan att han for den skull kan s&gas ha frivilligt
underkastat sig foreskriften. Stromberg anser till exempel att det inte har

% 50U 2007:96, Avgifter.

57 Stromberg (1999), Normgivningsmakten enligt 1974 &rs regeringsform, 3:e u., s. 162, Holmberg,
Stjernquist (2003), Var forfattning, s. 335 f. samt Brommé, Eklundh (1976), StvT, s. 39 f.

%8 8 kap. 2 § forsta stycket 2 regeringsformen.

% prop. 1973:90 s. 218.
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varit lagstiftarens mening att den som frivilligt ger sig ut for att kora bil och
darmed maste folja trafikreglerna ska anses frivilligt ha underkastat sig
dessa regler.®

Forfattningar som reglerar formaner till enskilda innehaller ibland foreskrif-
ter om avgiftsskyldighet. Om dessa foreskrifter inte har karaktéren av vill-
kor for att nagon ska fa en forman utan slar fast ovillkorliga skyldigheter,
beddms de som betungande foreskrifter.®* Det innebdr att den féreskrivna
avgiften ska betraktas som en belastande avgift.

En avgift ar frivillig om den utgér en rimlig ersattning for en frivilligt an-
vand vara eller tjanst. N&r en avgift betalas frivilligt som erséttning for en
vara eller tjanst och avser att bidra till eller helt tdcka statens kostnader inom
det aktuella verksamhetsomradet, bor avgiftssattningen falla inom rege-
ringens kompetensomrade. Nar avgiftssattningen daremot syftar till intakter
som Klart 6verstiger statens kostnader, bor avgiftssattningen enligt forarbe-
tena anses falla inom riksdagens kompetensomrade aven om den avser en
avgift for en vara eller tjanst som ér frivilligt efterfragad.®

Avgiftssattningen inom ett verksamhetsomrade bor vidare betraktas som en
helhet. Det kan inte uteslutas att en avgift inom ett verksamhetsomrade far
innebéra ett Gveruttag och anda tillhdra regeringens kompetensomrade, om
andra avgifter inom samma verksamhetsomrade lamnar motsvarande under-
uttag.®

Som exempel pa avgifter som ska anses belastande darfor att motprestatio-
nen har ett varde enbart i forhallande till en tvingande reglering brukar anses
avgifter for obligatoriska registreringar, for pass eller korkort och for tull-
forrattningar. Som exempel pa avgifter som mycket vl har ett sjalvstandigt
varde men som anda ska anses belastande darfor att de ar obligatoriska kan
namnas avgifter for lotsning och besiktning.®

4.6.3 Sanktionsavgifter

Fran de belastande avgifterna maste man skilja ut sanktionsavgifterna.
Dessa tas visserligen ut med stéd av regeringsformens bestdammelser om
betungande offentligrattsliga foreskrifter® och kallas for avgifter, men de
kan dnda inte anses vara avgifter i regeringsformens mening.

Sanktionsavgifterna intar en mellanstalining mellan egentliga avgifter och
brottspafoljder. Det som utmérker sanktionsavgifter ar att de betalas till det
allmanna och utgér en form av ekonomisk pafoljd for Gvertradelse av
sarskilda forfattningsbestammelser. Det utgar inte nagon motprestation och

% Strémberg (1999), s. 76.

%1 Det innebér att de faller de in under 8 kap 2 § forsta stycket 2 regeringsformen.
82 prop. 1973:90, s. 218, och prop. 1975:8, s. 46.

% prop. 1973:90, s. 218.

64S0U 2007:96, s. 54.

65 8 kap. 2 § forsta stycket 2 regeringsformen.
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sanktionsavgifter paminner pa sa vis om boter. Sanktionsavgifter kan dock
till skillnad fran straffrattsliga pafoljder paforas bade fysiska och juridiska
personer.

Sanktionsavgifterna berdrdes inte sarskilt i forarbetena till regeringsformen.
Det kan forklaras med att de utgor ett relativt nytt inslag i den svenska réatts-
ordningen. Sanktionsavgifter har kommit att anvandas i storre omfattning
och har tilldragit sig storre uppmarksamhet forst nar regeringsformen tratt i
kraft 1974. Som exempel pa sanktionsavgifter kan namnas miljésanktions-
avgifter och skattetillagg enligt skatteforfattningar. Miljosanktionsavgiften
ska betalas av en néringsidkare som i sin ndringsverksamhet bland annat
asidosatter foreskrifter som har meddelats enligt miljobalken, paborjar en
tillstandspliktig verksamhet utan tillstand eller asidoséatter tillstand eller
villkor enligt miljobalken.

Aven vissa forsenings-, drojsmals- och paminnelseavgifter torde vara att
betrakta som sanktionsavgifter. Forseningsavgifter som betalas av aktie-
bolag som inte har lamnat in sin arsredovisning i tid till Bolagsverket enligt
arsredovisningslagen (1995:1554) torde vara att anse som en sanktions-
avgift. Detsamma galler forseningsavgift enligt ellagen (1997:857), som ar
konstruerad pa motsvarande satt. Den betalas av foretag som bedriver nat-
verksamhet och som inte har ldmnat in arsrapport och revisorsintyg. Enligt
lagen (2003:113) om elcertifikat ska den som tidigare var kvotpliktig enligt
lagen 1amna in en slutlig deklaration till tillsynsmyndigheten nér kvotplikten
upphér. Om deklarationen inte ldmnas i rétt tid ska den deklarationsskyldige
betala en forseningsavgift. Dessa forseningsavgifter &r samtliga reglerade i

lag.

Riksdagen kan delegera rétten att besluta om sanktionsavgifter till rege-
ringen.® Det forutsatter dock att sanktionsavgiften inte kan betecknas som
’réttsverkan av brott”, det vill séga att dvertrddelsen som ligger till grund
for sanktionsavgiften inte ar belagd med straff. Flertalet sanktionsavgifter
forutsatter emellertid inte att ndgot brott &r beganget.

4.6.4 Statskontorets beddémning

Vid gransdragningen mellan belastande avgift och frivillig avgift ska enligt
forarbetena avgorande vikt laggas vid om de enskilda befinner sig i en sadan
situation att de rattsligt eller faktiskt kan anses tvingade att betala avgiften.
Fragan far avgoras for varje sarskilt fall efter en helhetsbedémning.

Som namndes i avsnitt 4.6.2 bor man, enligt doktrinen, inte driva principen
att belastande avgifter inte tas ut vid skyldigheter som den enskilde har
underkastat sig frivilligt for langt. Det forekommer att den enskilde frivilligt
ger sig in i en situation och da blir skyldig att folja en foreskrift (exempelvis

% Detta sker i s& fall med std av 8 kap. 3 § regeringsformen.
%7 Prop. 1973:90, 5.218.
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betala en avgift), utan att han for den skull kan sagas ha frivilligt underkas-
tat sig foreskriften. Som exempel gavs att den som frivilligt ger sig ut for att
kora bil, och darmed blir skyldig att félja trafikreglerna, inte kan anses fri-
villigt ha underkastat sig dessa regler.®

Ett liknande resonemang kan foras nar det galler studiestodet och lan till
hemutrustning. Det &r visserligen frivilligt for den enskilde att till exempel
studera vid en hogskola och dven att uppbdra studiemedel. De administra-
tiva avgifterna kan dock i realiteten inte betraktas som frivilliga for de
enskilda. Lan for att finansiera studier kan man visserligen fa fran andra an
CSN, till exempel privata banker. CSN:s verksamhet kan &nda inte anses
vara konkurrensutsatt i den meningen att de enskilda har faktiska mojlig-
heter att vélja mellan CSN:s tjénster och andra tjanster som erbjuds av
aktorer pa den privata marknaden. Att ta emot studiestod, i form av bidrag
och lan, ar den mojlighet att finansiera sina studier som samhaéllet erbjuder
och ett av malen for politiken ar att studiestodet ska vara rekryterande och
darmed bidra till ett hogt deltagande i utbildning. Ett annat mal &r att studie-
stodet ska utjamna skillnader mellan individer och grupper i befolkningen.
CSN:s verksamhet bedrivs med forfattningsstod och i praktiken har myn-
digheten ensamrétt i landet.

Det forekommer relativt ofta att forfattningar som reglerar formaner till
enskilda innehaller foreskrifter om avgifts-, erséttnings- eller aterbetalnings-
skyldighet. Om dessa foreskrifter inte har karaktaren av villkor for atnjutan-
de av en forman utan avser att ge upphov till ovillkorliga forpliktelser, till
exempel en skyldighet att betala en avgift, s handlar det om betungande
foreskrifter. Denna uppfattning har framforts i doktrinen av Hakan
Stromberg® och &ven den talar for att CSN:s administrativa avgifter ska
betraktas som belastande avgifter.

Samtidigt har Avgiftsutredningen™ menat att CSN:s paminnelseavgifter bara
ar en sida av ett i grunden gynnande regelkomplex, som den enskilde tar i
ansprak helt frivilligt. Med ett sadant synsétt blir pAminnelseavgifter, och
aven CSN:s ovriga avgifter, i stéllet att betrakta som frivilliga avgifter.

Grénsdragningen mellan frivilliga och belastande avgifter &r inte helt tydlig.
Redogorelsen ovan visar att det &r mojligt att komma fram till olika slutsat-
ser nér det galler CSN:s administrativa avgifter. Enligt ESV:s beddmning ar
lan fran CSN en forman och innebar darmed inget ingrepp i den enskildes
personliga eller ekonomiska forhallanden. ESV betraktar alltsa CSN:s avgif-
ter som frivilliga. Vid en sammantagen bedémning finner Statskontoret
dock att CSN:s administrativa avgifter ar att betrakta som belastande avgif-
ter.

%8 Stromberg (1999), s. 76.
% Stromberg (1999), s. 161.
50U 2007:96, s. 102.
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Det kan tillaggas att regeringen for narvarande betraktar CSN:s administra-
tiva avgifter som belastande avgifter, vilket paverkar regeringens styrning
av myndigheten. Exempelvis dr det regeringen som bestammer avgifts-
nivaerna. Statskontoret kan inte se nagot skal att &ndra pa detta forhallande.

Nasta fraga ar om CSN:s paminnelseavgifter (som tas ut vid administration
av studiestdd och lan av hemutrustning) ar avgifter i regeringsformens
mening eller om de kan betraktas som sanktionsavgifter.

Det som talar for att det ror sig om en sanktionsavgift ar att det inte utgar
nagon motprestation. PAminnelseavgifterna ar tankta att vara en ekonomisk
paféljd som drabbar den enskilde vid utebliven eller forsenad betalning. Det
finns pa sa vis likheter med en straffrattslig sanktion, exempelvis boter.
Dessutom utgar inte regeringen fran CSN:s faktiska kostnader nar den be-
slutar om avgiftsnivan. Avgiftsnivan bestams i forebyggande syfte och for
att forhindra sena inbetalningar. Aven detta faktum tyder pa att CSN:s pa-
minnelseavgifter inte ar avgifter i regeringsformens mening.

Sammantaget finner Statskontoret att CSN:s paminnelseavgifter inte ar en
avgift. Avgifterna torde i stéllet vara att betrakta som sanktionsavgifter.

Eftersom sanktionsavgifter inte &r att betrakta som en avgift i regeringsfor-
mens mening, ska intakterna bruttoredovisas och intékterna fran pamin-
nelseavgifter kan heller inte disponeras av CSN.

4.7  Uppfyller avgifterna riktlinjerna for
specialdestination av belastande avgifter?

Som né&mndes i avsnitt 4.2.1 har riksdagen beslutat om ett antal riktlinjer for
specialdestination av belastande avgifter. Riktlinjerna ar inte tvingande men
anses anda ha stor betydelse for riksdagens handlingsfrihet. Nedan redovisas
Statskontorets bedomning av i vilken man de belastande avgifterna inom
CSN uppfyller riktlinjerna.

1. Det &r avgifter i en verksamhet vars omfattning styrs av efterfragan
aven om denna foranleds av ett rattsligt tvang

Enligt regeringen ska de varor och tjanster som berdérs av belastande avgifter

efterfragas av enskilda, dven om det ligger i sakens natur att det inte ar en

helt frivillig och spontan efterfragan, utan att det i bakgrunden finns ett

rattsligt tvang.”

Omfattningen av CSN:s verksamhet nar det géller beviljning av lan, bade
studielan och hemutrustningslan, styrs av efterfragan. Studerande efterfragar
lan for att finansiera sina studier och omfattningen varierar bland annat med
antalet utbildningsplatser. Hur manga hemutrustningslan som beviljas styrs

™ Prop. 2010/11:40, s. 43.
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av efterfragan och varierar bland annat med omfattningen av flykting-
invandringen.

Omfattningen av aterbetalningsverksamheten kan till viss del ségas styras av
efterfragan. For att slippa betala en alltfor hog ranta vill de flesta lantagare
kunna betala av pa sina lan. Omfattningen av aterbetalningsverksamheten
styrs av hur manga lantagare som kan och vill betala tillbaka sina lan. |
grunden finns dock ett rattsligt tvang. Antalet aterbetalningsskyldiga lan-
tagare varierar 6ver tid men stocken lantagare ar relativt stabil mellan aren.

Nar det galler lantagare som valjer att inte betala in sin arsavgift eller véljer
att inte betala den i tid kan det dock inte sagas att omfattningen av verksam-
heten styrs av efterfragan. Paminnelseavgifterna handlar snarare om att styra
ett beteende &n om en motprestation fran statens sida (se avsnitt 4.6.4).

2. Verksamhetens intakter, kostnader och resultat sarredovisas och fram-
gar av myndighetens arsredovisning

Eftersom det ekonomiska malet for CSN:s avgiftsbelagda verksamhet &r att
intakterna fran avgifter till en obestamd del ska bidra till finansieringen av
hela verksamheten, finns inget krav pa att myndigheten ska sérredovisa
avgiftsintékter, kostnader och resultat for respektive avgiftsbelagd verksam-
het. | arsredovisningen redogér CSN daremot for de totala intakterna och
kostnaderna for respektive verksamhet, bland annat studiemedel, aterbetal-
ning och hemutrustningslan.

3. Detta framjar mojligheterna till hdg effektivitet och service i verksam-
heten

Nar beslut om specialdestination av inkomster fran belastande avgifter fattas

ska det enligt regeringen alltid vara av omsorg om verksamheten, i forsta

hand effektiviteten i forhallande till syftet men ocksa service i forhallande

till anvandarna. ™

Om avgifter specialdestineras till en viss verksamhet forbattras enligt rege-
ringen forutsattningarna for myndigheten att anpassa verksamheten till
bland annat efterfragan. Nar volymerna ¢kar far detta, till skillnad fran vid
anslagsfinansiering, direkt genomslag pa myndighetens intakter, vilket gor
att myndigheten direkt kan anvanda intdkterna i verksamheten. CSN har
dock svart att méta variationer i efterfrdgan genom att snabbt anpassa kost-
naderna nedat, eftersom dessa till stor del & volymoberoende eller trog-
rorliga. Kostnader foér IT-investeringar och hyresavtal 16per ofta over flera
ar och de arbetsrattsliga reglerna gor det svart att snabbt sédga upp personal.
Pa langre sikt finns det daremot storre mojligheter att anpassa kostnaderna
nedat.

2 prop. 2010/11:40, s. 44.
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Mojligheterna att méta variationer i efterfragan med god serviceniva forbatt-
ras enligt regeringen ocksa om verksamheten tamligen snabbt kan anpassas
till forandringar i intakter, kostnader och efterfrigan. Om myndigheten far
disponera avgiftsintakterna kan den genom olika avgiftsnivaer méta efter-
fragan fran enskilda eller styra efterfragan sa att myndighetens resurser kan
anvandas sa effektivt som mojligt. Exempelvis later Tullverket sina forratt-
ningsavgifter variera beroende pa tid och plats for klarering.” Eftersom
regeringen beslutar om avgiftsnivaerna (férutom aviseringsavgiften vid ater-
betalning av hemutrustningslan) har CSN dock sma majligheter att anpassa
dessa efter efterfragan.

Paminnelseavgifterna har en sarstallning i detta sasmmanhang. CSN har, at-
minstone i teorin, inga incitament att effektivisera aterbetalningsverksam-
heten. Ju fler lantagare som inte betalar in sina lan i tid, desto hogre intakter
for CSN.

4. En god styrning och kontroll av verksamheten kan sakerstallas

Som n&dmndes i avsnitt 4.2.1 dr den storsta nackdelen med specialdestination
av belastande avgifter att det forsvarar for riksdagen att fa en fullstandig
bild av statens verksamhet och att kunna préva hur inkomster och utgifter
ska prioriteras mellan olika &ndamal.

For att fa en lamplig styrande effekt pa det satt pa vilket myndigheten utfor
verksamheten, bor avgifterna enligt regeringen sattas pa sadan niva att de
nar full kostnadstackning eller att avgiften tacker alla kostnader utdver en i
forvéag angiven och kvantitativt bestdmd anslagsfinansiering.” Om det finns
ett bestamt ekonomiskt mal for verksamheten, det vill sdga att inkomsterna
helt eller till en bestdmd del ska tacka utgifterna, ska avgiftsinkomsterna
redovisas vid sidan av statens budget. Om det inte finns nagot bestamt eko-
nomiskt mal, ska avgiftsinkomsterna i stallet redovisas mot anslag.

Det ekonomiska malet for CSN:s avgiftshelagda verksamhet &r att avgifts-
intakterna till en obestdmd del ska bidra till hela verksamheten. CSN sar-
redovisar darmed inte heller i vilken man avgifterna tacker kostnaderna i
den avgiftsbelagda verksamheten. Regeringen och riksdagen har darmed
sma mojligheter att styra och kontrollera pa vilket satt CSN utfor verksam-
heten.

5. Utgiftstaket justeras sa att det behaller den avsedda finansiella stram-
heten

Riktlinjerna for specialdestination av belastande avgifter &r i forsta hand

tankta att anvandas vid beslut om en ny belastande avgift ska specialdesti-

neras eller inte. | uppdraget till Statskontoret framgar dock att riktlinjerna

ska beaktas. CSN har undantagits fran kravet om bruttoredovisning av be-

lastande avgifter. | samband med 6vergangen till nettoredovisning gjordes

3 SOU 2007:96, s. 68.
™ Prop. 2010/11:40, s. 43.
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dock ingen teknisk justering av utgiftstaket, vilket innebdr att den finansiella
stramheten inte beholls.

4.7.1 Sammanfattning

| tabell 4.5 sammanfattas Statskontorets bedomningar av i vilken man
CSN:s avgifter uppfyller riktlinjerna for specialdestination av belastande
avgifter. Tabellen visar att paminnelseavgifterna inte uppfyller nagon av
riktlinjerna, medan upplaggnings- och expeditionsavgifterna endast upp-
fyller en av de fyra riktlinjer som &ar aktuella i detta fall. Ytterligare en rikt-
linje uppfylls delvis.

Tabell 45  Statskontorets bedémningar av i vilken méan CSN:s avgifter uppfyller
riktlinjerna for specialdestination av belastande avgifter

Upplaggnings- Expeditions- Paminnelse-
avgifter avgifter avgifter

1. Verksamhetens omfattning styrs av Ja Ja Nej
efterfragan
2. Intdkter, kostnader och resultat Nej Nej Nej
sarredovisas i arsredovisningen
3. Framjar mojligheter till hog effektivitet Delvis Delvis Nej
och service
4. Sakerstaller en god styrning och Nej Nej Nej
kontroll av verksamheten
5. Utgiftstaket justeras sa att det behaller _ _ _
den avsedda fianansiella stramheten

4.8 For- och nackdelar med nuvarande modell

Den nuvarande finansieringsmodellen har for- och nackdelar jamfoért med
alternativet hel anslagsfinansiering. De paverkar forutsattningarna bade for
CSN att kunna styra, planera och effektivisera verksamheten och for riks-
dagen och regeringen att kunna styra och kontrollera verksamheten.

4.8.1 Fordelar

Volymférandringar far direkt genomslag pa intakterna

En fordel med den nuvarande finansieringsmodellen &r att volymférand-
ringar under aret paverkar intakterna direkt. Vid hel anslagsfinansiering
tilldelas myndigheten i stallet ett visst belopp i borjan av aret, oavsett hur
volymerna forandras under aret.

Nar volymerna 6kar under aret leder det till 6kade intakter som kan anvén-
das i verksamheten direkt. Sedan nuvarande finansieringsmodell infordes
2001 har CSN:s avgiftsintakter Okat i stort sett varje ar. CSN har ocksa
klarat ekonomin inom givna ramar sedan modellen infordes (se avsnitt 2.5).
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Nar volymerna minskar far detta ocksa direkt genomslag pa intakterna. Jam-
fort med hel anslagsfinansiering har myndigheten stOrre incitament att
effektivisera verksamheten, eftersom minskade avgiftsintakter tvingar fram
effektiviseringar. Anslagsfinansiering kraver att regeringen har god kunskap
om verksamheten och dess kostnader och justerar anslaget, sa att stramheten
i den ekonomiska styrningen kan behallas.

Storre utrymme pa statens budget

Jamfort med hel anslagsfinansiering medfér den nuvarande finansierings-
modellen en fordel for staten. Eftersom avgiftsintakterna nettoredovisas, ger
det ett ekonomiskt utrymme for staten i och med att utgiftstaket inte juste-
rades i samband med 6vergangen till nuvarande finansieringsmodell.

4.8.2 Nackdelar
Samre planeringsforutsattningar an manga andra myndigheter

En av de storsta nackdelarna for CSN med den nuvarande finansierings-
modellen &r att myndighetens mojligheter att styra och planera verksam-
heten ar sdmre an for myndigheter med hel anslagsfinansiering.

Anslagsfinansiering innebar normalt bade en sparande- och en kreditmojlig-
het som &r tankt att anvandas nar det ar svart att exakt berakna vilka resurser
som kommer att behdvas under det kommande aret. Den ger alltsa en viss
flexibilitet kring arsskiftena. Syftet med sparande- och kreditmdjligheterna
ar att myndigheterna ska anvéanda sina anslagsmedel pa ett effektivt satt.™

En myndighet far disponera ett anslagssparande pa tre procent av det till-
delade beloppet enligt anslagsforordningen (2011:223). Ett anslagssparande
far behallas under tva ar efter det att anslaget var uppfort pa statens budget.
Det finns inga begrasningar for hur stort anslagssparande som regeringen
kan bevilja en myndighet att disponera, sa ldnge det ar uppfort pa statens
budget.

Med anslagskredit menas att en myndighet far Gverskrida det tilldelade
anslaget. Ett anslag far 6verskridas med hogst tre procent av det tilldelade
beloppet.” Anslaget far dock tillfalligt overskridas med upp till tio procent
av det tilldelade beloppet enligt budgetlagen (2011:203). Féljande ar ska
dock tillgédngliga medel reduceras med motsvarande belopp.

Till skillnad fran myndigheter som finansieras enbart med anslag har CSN
ett anslagssparande och en anslagskredit som endast berdknas pa delar av
omséttningen. Denna del minskade i samband med att anslaget reducerades
2010 till foljd av avgiftshojningar. Anslagsintdkterna utgjorde 36 procent
och avgiftsintédkterna 64 procent av de totala intakterna enligt resultatrak-
ningen for budgetaret 2010. Berdknat pa 2010 ars intakter fran bade anslag

S ESV (2011), En ny finansieringsmodell for Statens institutionsstyrelse, s. 16.
® Anslagsforordning (2011:223).
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och avgiftsintékter utgjorde den kredit som CSN beviljats” 2 procent och
myndighetens anslagssparande under aret utgjorde 1 procent. Méjligheterna
att hantera oforutsedda resursbehov ar darfor sémre fér CSN an for myndig-
heter med hel anslagsfinansiering.

Svart att snabbt anpassa kostnaderna vid minskade volymer

En av fordelarna med specialdestinering av belastande avgifter &ar enligt
regeringen att myndigheten far battre forutsattningarna att anpassa verksam-
heten till bland annat efterfragan (se avsnitt 4.2.1). | motsats till avgifts-
intakterna &r dock en relativt stor andel av CSN:s kostnader volymoberoen-
de eller trogrorliga. Néar volymerna minskar har CSN darfor svart att snabbt
anpassa kostnaderna nedat i motsvarande omfattning. Problemet &r att de
storsta kostnadsposterna, det vill sdga personal-, lokal- och IT-kostnader, ar
svara att reducera pa kort sikt. Svarigheter att snabbt anpassa kostnader for
personal och lokaler vid volymminskningar galler for alla myndigheter, men
CSN har éven relativt stora kostnader for IT. IT utgdr den nast storsta kost-
nadsposten efter personal i CSN:s interna ekonomi.™

Vid anslagsfinansiering provas i stallet anslagsnivan varje ar och kostnader-
na kan pa ett annat satt fordelas mellan aren. Den nuvarande modellen ar
alltsa mindre flexibel jamfort med hel anslagsfinansiering och en nackdel
for CSN. Pa langre sikt har dock CSN storre mojligheter att anpassa kost-
naderna nedat.

Risk att oforutsagbarheten paverkar verksamheten negativt

Aven om avgiftsintakterna forefaller vara relativt enkla att prognostisera,
med undantag for paminnelseavgifterna, skapar modellen en osakerhet hos
myndigheten om vilka resurser man har att tillga under aret. Till skillnad
fran en modell med hel anslagsfinansiering & man i borjan av aret inte saker
pa vilka intakter som kommer att komma in under aret. Det kan leda till att
benédgenheten att pabdrja utvecklings- eller effektiviseringsprojekt minskar
och att anslaget inte utnyttjas pa ett effektivt satt. Det finns darfor en risk att
den bristande forutsagbarheten paverkar innehallet i CSN:s verksamhet
negativt.

Inga incitament att effektivisera aterbetalningsverksamheten

En annan nackdel med nuvarande modell dar CSN far disponera avgiftsin-
takterna dr att paminnelseavgifterna ger CSN incitament att inte effektivise-
ra aterbetalningsverksamheten. Om CSN skulle effektivisera aterbetalnings-
verksamheten sa att fler lantagare betalade in sina arsavgifter i tid, skulle det
leda till att farre paminnelseavgifter skulle debiteras och darmed till mindre
intakter for CSN. Med andra ord: ju fler lantagare som inte betalar in sina
arsavgifter i tid, desto storre intakter for CSN.

" CSN beviljades en anslagskredit p& 5 procent budgetaret 2010.
8 CSN (2011a), s. 11.
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Svart for statsmakterna att styra och kontrollera verksamheten

En finansieringsmodell som innebér att myndigheten far disponera avgifts-
intakter gor det svarare for riksdagen och regeringen att styra och kontrol-
lera verksamheten &n om den &r anslagsfinansierad. Detta beror pa att netto-
redovisning gor det svarare for riksdagen att fa en fullstandig bild av statens
verksamhet och prioritera mellan olika andamal.

Det ekonomiska malet for CSN:s avgiftshelagda verksamhet &r att avgifts-
intakterna till en obestdmd del ska bidra till hela verksamheten. CSN sar-
redovisar darfor inte heller nagra uppgifter i arsredovisningen om avgifts-
intékter, kostnader och resultat for respektive avgiftsbelagd verksamhet.

Oklart om CSN 0ver- eller underkompenseras

En av de problem som CSN lyft fram med nuvarande modell &r att myndig-
heten inte kompenseras for pris- och l6nedkningar pa den del av intakterna
som kommer fran avgifter. Anslag pa statsbudgeten raknas normalt upp med
en viss procentsats varje ar for att kompensera for pris- och 16nedkningar.
Den pris- och I6neomrakning som gors kompenserar dock inte fullt ut for
myndigheternas 6kade kostnader i syfte att skapa forutsattningar fér en pro-
duktivitetsutveckling motsvarande den som uppnas i privat sektor.” Inom
ramen for den nuvarande modellen har regeringen mojlighet att kompensera
for pris- och lonedkningar genom att anpassa avgiftsnivaerna.

A andra sidan &r det tankbart att CSN till viss del kan ha éverkompenserats
med den nuvarande finansieringsmodellen, eftersom kostnaden fér att hand-
lagga ett visst drende kan forvéntas avta vid 6kade volymer. Exempelvis ar
kostnaden for IT-systemen till stor del volymoberoende. Om vi antar att
marginalkostnaderna minskar nar volymerna okar, ar den nuvarande model-
len i stéllet en fordel for CSN, eftersom en volymdkning som medfor 6kade
avgiftsintékter inte motsvaras av en lika stor 6kning av kostnaderna.

4.9  Alternativa finansieringsmodeller

Né&r Statskontoret har studerat alternativa modeller foér finansiering av
CSN:s verksamhet har vi avgréansat valet till modeller som kan inforas inom
ramen for gallande regelverk och principer for statlig finansiering. En annan
utgangspunkt for valet av alternativa modeller har varit att dessa ska forbatt-
ra CSN:s langsiktiga ekonomiska planeringsforutsattningar jamfort med den
nuvarande finansieringsmodellen, eftersom detta &r syftet med regeringens
uppdrag till Statskontoret. Med béttre ekonomiska planeringsforutsattningar
avses modeller som &r mer flexibla &n den nuvarande modellen och som ger
storre mojligheter att utjamna variationer i anslagsforbrukningen mellan

™ Budgetpropositionen fér 2012 (prop. 2011/12:1), Férslag till statens budget for 2012, finansplan
och skattefragor, s. 603. Grunden for systemet med pris- och Iéneomrakning ar att det &r de beslutade
anslagsnivaerna for myndigheternas verksamhet som ska pris- och loneomréknas. De kostnader som
ska rdknas om ar I6ner, hyror och 6vriga forvaltningskostnader.
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aren. En annan utgangspunkt &r att modellerna inte ska leda till 6kade kost-
nader eller paverka verksamheten negativt.

Det finns tva tankbara huvudalternativ till den nuvarande finansierings-
modellen. Antingen behalls den nuvarande modellen, men med vissa juste-
ringar for att forbattra CSN:s langsiktiga ekonomiska planeringsforutsatt-
ningar, eller sa infors en helt ny finansieringsmodell.

4.9.1 Justeringar inom nuvarande modell

Eftersom CSN:s ekonomiska situation har varit relativt stabil och varit moj-
lig att hantera inom de befintliga ramarna ar det rimligt att anta att den
nuvarande modellen ocksa kan hantera de problem som kan uppsta. Det ar
dock tveksamt om den kan hantera en kontinuerlig volymminskning under
en langre period.

Hojd anslagskredit och hojt anslagssparande

CSN har begart att i forsta hand fa bli helt anslagsfinansierad och i andra
hand att fa hojt anslag i kombination med att anslagssparande och anslags-
kredit ska beraknas pa myndighetens totala intakter (se avsnitt 4.3.4).

Som nédmndes i avsnitt 4.8.2 finns det inga begrénsningar for hur stort an-
slagssparande en myndighet kan beviljas. For anslagskredit finns dock en
begransning, eftersom ett anslag enligt budgetlagen tillfalligt far Gverskridas
med hogst tio procent av tilldelat belopp. Paféljande ar ska dock tillgangliga
medel reduceras med motsvarande belopp.

En anslagskredit eller ett anslagssparande pa 3 procent beraknat pd CSN:s
totala intakter, enligt resultatrakningen for budgetaret 2010, skulle motsvara
9 procent av det tilldelade anslaget samma budgetar. 1 sammanhanget kan
namnas att CSN for budgetaren 2010 och 2011 beviljats en anslagskredit
motsvarande 5 procent av tilldelat anslagsbelopp. Den beviljade krediten
utnyttjades dock inte av myndigheten. Nér det galler anslagssparande har
CSN sedan 2006 inte fatt behalla mer &n de 3 procent som normalt far foras
vidare till nasta ar.

Fordelar

En fordel med hojd anslagskredit och hojt anslagssparande &r att det skulle
ge CSN storre ekonomiskt utrymme att hantera forandringar i verksamheten
an med den nuvarande finansieringsmodellen. Mojligheterna att jamna ut
variationerna i myndighetens verksamhet over tid 6kar och anslagna medel
kan anvandas mer effektivt. Det gor ocksa att man undviker risken for att
behova vidta atgarder i slutet av aret for att inte dverskrida anslaget, eller
risken for att det blir medel dver som annars kunde ha anvants pa ett mer
effektivt satt. Den interna styrningen blir darmed mer langsiktig.
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Nackdelar

En nackdel med en finansieringsmodell som langsiktigt tillater en hoéjd an-
slagskredit och ett hojt anslagssparande ar att det kan forsvara for rege-
ringen att halla statens utgifter under utgiftstaket. Detta galler sarskilt om
myndigheten gar fran ett stort anslagssparande till ett stort kreditutnyttjande.
Problemet blir patagligt om modellen anvands av stora eller av manga
myndigheter samtidigt. Om denna modell véljs, maste darfor nivaerna pa
anslagskredit och anslagssparande avvagas noga.

En annan nackdel med denna modell ar att den pa kort sikt kan ge negativa
effekter pa statens budget. Sparade medel stannar kvar hos myndigheten i
stéllet for att dras tillbaka till statskassan. Medlen kan darmed inte anvandas
for andra andamal. P4 langre sikt borde modellen daremot vara statsbudge-
tart neutral, eftersom den jdmnar ut variationerna i myndighetens verksam-
het 6ver tid.

Paminnelseavgifter bruttoredovisas och anslaget héjs med motsvarande
belopp

Enligt Statskontorets analys uppfyller pAminnelseavgifterna inte nagon av
de riktlinjer for specialdestination av belastande avgifter som statsmakterna
har beslutat om. Enligt Statskontorets bedémning &r paminnelseavgifterna
dessutom inte nagon avgift i regeringsformens bemérkelse och kan darmed
inte heller disponeras av myndigheten. En tankbar justering av den nuvaran-
de finansieringsmodellen skulle darfor kunna vara att endast paminnelse-
avgifterna redovisas mot inkomsttitel, medan 0Ovriga avgifter redovisas
netto, liksom i den nuvarande modellen. Modellen innebéar alltsa att CSN
inte langre skulle fa disponera intakterna for paminnelseavgifterna och att
anslaget hojs med motsvarande belopp.

Fordelar

En fordel med denna modell &r att den skulle ge CSN nagot mer langsiktiga
planeringsforutsattningar &n den nuvarande modellen, eftersom sparande-
och kreditmdjligheterna 6kar nagot.

En annan fordel ar att oforutsagbarheten minskar. Pa grund av fordréjningen
mellan debiterade och inbetalda avgifter & paminnelseavgifterna svarast for
CSN att prognostisera. Paminnelseavgifterna utgor storst andel av CSN:s
avgiftsintakter. Ar 2010 uppgick intdkterna frdn inbetalda p&minnelseav-
gifter till 180 miljoner kronor eller drygt 40 procent av de totala avgifts-
intakterna.

Ytterligare en fordel med denna modell &r att den skulle folja de riktlinjer
for specialdestination av belastande avgifter som stallts upp, det vill séga att
avgifter som inte uppfyller riktlinjerna inte heller ska specialdestineras.

Med denna modell forsvinner ocksa incitamenten for CSN att inte effektivi-
sera aterbetalningsverksamheten, nar myndigheten inte langre far disponera
intakterna fran paminnelseavgifterna.
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En fordel med denna modell &r vidare att riksdagens och regeringens moj-
ligheter att styra och kontrollera verksamheten okar nagot, eftersom delar av
avgiftsintdkterna kommer att redovisas mot inkomsttitel i statens budget.

Nackdelar

En nackdel med denna finansieringsmodell &r att den innebér en 6kad admi-
nistrativ borda for CSN. Anledningen till detta &r att paminnelseavgifterna
ska redovisas mot inkomsttitel och 6vriga avgifter redovisas mot anslaget.

En konsekvens av modellen &r att utgifterna under utgiftstaket dékar och en
teknisk justering av utgiftstaket bor darmed goras.

4.9.2 Nya modeller
Hel anslagsfinansiering

Hel anslagsfinansiering innebdr att CSN enbart skulle finansieras med an-
slag, som beréknas tdcka myndighetens samtliga kostnader, och att intak-
terna fran de avgifter som myndigheten tar ut redovisas mot inkomsttitel i
statens budget (sa kallad bruttoredovisning). Det betyder alltsa att CSN inte
langre far disponera avgiftsintakterna, i stéllet levereras dessa in till stats-
kassan. Anslagssparande och anslagskredit beraknas pa summan av myndig-
hetens totala verksamhetsintéakter i stéllet for som med nuvarande finansie-
ringsmodell pa mindre an hélften av intakterna. For att modellen ska kunna
fungera pa ett bra satt underlattar det om kostnaderna ar relativt konstanta
over tid.

Fordelar

En fordel med hel anslagsfinansiering jamfort med den nuvarande finansie-
ringsmodellen ar att CSN skulle ha en sakrare bild av hur stora resurser man
har till sitt forfogande vid arets borjan. Den interna styrningen pa myndig-
heten skulle darmed bli mer langsiktig och anslagsmedlen skulle kunna
utnyttjas mer effektivt, sa att malen for verksamheten skulle kunna uppnas i
hogre grad.

En annan férdel med denna modell jamfért med den nuvarande modellen ar
att regeringens mojligheter att styra myndigheten Okar, eftersom forand-
ringar i kostnadsvolymen inte l&ngre kan finansieras med avgifter som kom-
mer myndigheten till del. Okade volymer innebér att anslaget maste utokas,
och minskade volymer innebér att anslaget minskas.

Ytterligare en fordel med denna modell ar att statsmakterna kan gora en
samlad arlig provning av verksamhetens behov och dimensionering inom
ramen for den statliga budgetprocessen. Med nuvarande blandfinansiering
av CSN:s verksamhet finns inte samma mojlighet att prova behov och
dimensionering, eftersom en del av verksamheten tacks av avgifter, som
dessutom inte har full kostnadstackning som ekonomiskt mal. Anslaget
fungerar i den nuvarande modellen som en restpost, eftersom avgiftsintak-
terna raknas av mot anslaget. Den forvantade anslagsnivan beraknas utifran
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prognoser dver arets kostnader och avgiftsintakter, medan det faktiska an-
slagsutnyttjandet faststélls utifran faktiska kostnader och avgiftsintékter.

Nackdelar

En &vergang fran netto- till bruttoredovisning av intdkterna fran CSN:s
samtliga avgifter och en motsvarande anslagsokning innebar att fokus pa
myndigheten andras fran bade intakter och kostnader till endast kostnader.
Denna modell &r darfor inte optimal om det finns en ambition fran statsmak-
ternas sida att CSN dven ska arbeta med intékterna. Orsaken till detta ar att
avgiftsintakterna inte langre kommer att paverka myndighetens handlings-
utrymme. Det som paverkar handlingsutrymmet blir i stallet om myndig-
heten har en god kostnadskontroll, vilket i sin tur kommer att paverka om
anslaget racker eller inte.

Det skulle kunna finnas en risk att incitamenten for CSN att driva in avgif-
terna minskar om myndigheten inte langre far disponera avgiftsintakterna,
vilket i sa fall skulle leda till minskade intékter for staten. Risken forefaller
dock vara liten, bland annat eftersom en stor del av avgiftsuttaget ar automa-
tiserat.

En annan nackdel med hel anslagsfinansiering &r att incitamenten fér myn-
digheten att effektivisera verksamheten skulle kunna minska vid en Over-
gang till hel anslagsfinansiering. For att behalla stramheten i den ekonomis-
ka styrningen krévs att regeringen har kunskap om verksamheten och dess
kostnader, sa att myndighetens anslag kan anpassas vid andrade volymer.

En konsekvens av en 6vergang fran netto- till bruttoredovisning &r att ut-
gifterna under utgiftstaket kommer att 6ka. Som nédmndes i avsnitt 4.3.1
motiverades 6vergangen till den nuvarande finansieringsmodellen med att
CSN behovde ett resurstillskott. CSN fick alltsa disponera intékterna fran
upplaggningsavgifterna inom studiemedelsverksamheten och fran avgifterna
inom verksamheten for hemutrustningslan, men nagon motsvarande sank-
ning av anslaget gjordes inte och inte heller ndgon sénkning av utgiftstaket.

Eftersom utgiftstaket inte justerades i samband med att CSN:s nuvarande
finansieringsmodell infordes boér ingen teknisk justering av utgiftstaket
motsvarande intakterna ovan goras. En justering av utgiftstaket maste darfor
reduceras med ett belopp som motsvarar omfattningen av de aktuella verk-
samheterna nar nuvarande modell infordes. Ett byte av finansieringsmodell
till hel anslagsfinansiering skulle alltsa krava finansiering pa nagot sétt.

| sammanhanget kan ndmnas att regeringen och riksdagen infor budgetaret
2011 beslutade att intakterna fran vissa av Transportstyrelsens belastande
avgifter skulle 6verga fran netto- till bruttoredovisning.® Den justering av
utgiftstaket som gjordes i samband med Gvergangen reducerades med ett

8 prop. 2010/11:1, utgiftsomrade 22, s. 75.
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belopp motsvarande omfattningen av den aktuella verksamheten vid Gver-
gangen fran brutto- till nettoredovisning 2001. Detta eftersom davarande
regering inte gjorde nagon justering av utgiftstaket for att behalla den finan-
siella stramheten vid detta tillfalle.

Avgifter med full kostnadstackning som ekonomiskt mal

En alternativ modell skulle kunna vara att aterga till den modell som gallde
tidigare for aterbetalningsverksamheten, det vill séga att expeditions- och
paminnelseavgifter huvudsakligen skulle finansiera denna del av verksam-
heten. Statskontoret anser dock inte att denna modell &r relevant, bland
annat eftersom paminnelseavgifterna enligt tidigare resonemang inte bor fa
disponeras av CSN. Dessutom kan det vara svart att avgransa den avgifts-
belagda verksamheten, eftersom verksamheter som inte ar avgiftsbelagda
ingar i aterbetalningshanteringen.

Andra modeller som bygger pa full kostnadstackning som ekonomiskt mal®
bedomer Statskontoret inte heller som relevanta for att finansiera CSN:s
verksamhet. En anledning &r att det i CSN:s verksamhet &r svart att avgransa
den avgiftsbelagda verksamheten. Regeringen har dessutom beslutat att full
kostnadstackning inte ska vara malet for CSN:s avgiftsbelagda verksamhet.
Vissa modeller forefaller darutover vara svara att genomfora i praktiken.

4.9.3 Sammanfattning

Samtliga finansieringsmodeller som vi redovisat i avsnitt 4.9 ger CSN béttre
langsiktiga ekonomiska planeringsforutsattningar an den nuvarande model-
len, bland annat genom att mojligheterna till anslagssparande och kreditut-
nyttjande Okar, dock i olika grad. Md&jligheterna att jamna ut variationer i
myndighetens verksamhet Over tid 6kar darmed och den interna styrningen
pa myndigheten kan bli mer langsiktig.

Hel anslagsfinansiering kan innebdra att incitamenten att effektivisera verk-
samheten minskar. Med den nuvarande modellen &r det dock svart for CSN
att snabbt anpassa storre delen av kostnaderna nedat. Incitamenten att inte
effektivisera aterbetalningsverksamheten forsvinner daremot bade med hel
anslagsfinansiering och med modellen dar endast paminnelseavgifterna
bruttoredovisas.

Hel anslagsfinansiering 6kar mojligheterna for riksdagen och regeringen att
styra och kontrollera verksamheten. Riksdagen far en fullstandig bild av
verksamheten nar avgiftsintakterna redovisas mot inkomsttitel pa statens
budget och regeringen far storre mojlighet att styra verksamheten genom att
justera anslagsnivan. Det kraver dock att regeringen har god kunskap om
verksamheten och dess kostnader och justerar anslaget sa att den ekonomis-
ka stramheten behalls. Enbart en justering av nuvarande modell genom héjd

81 Se ESV:s rapport En ny finansieringsmodell for Statens institutionsstyrelse, s. 17 ff.
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anslagskredit och hojt anslagssparande forbattrar daremot inte méjligheterna
for statsmakterna att styra och kontrollera verksamheten.

En konsekvens av modellerna hel anslagsfinansiering och bruttoredovisning
av paminnelseavgifterna ar att utgifterna under utgiftstaket kar och att en
teknisk justering av utgiftstaket darmed behover goras. Vid en 6vergang till
hel anslagsfinansiering maste dock justeringen reduceras med ett belopp
motsvarande omfattningen av verksamheten da nuvarande modell infordes,
vilket innebar att ett byte till denna modell kréaver finansiering pa nagot sétt.
Modellen med hojd anslagskredit och hojt anslagssparande kan forsvara for
regeringen att halla statens utgifter under utgiftstaket, séarskilt om myndig-
heten gar fran ett stort anslagssparande till ett stort kreditutnyttjande.
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5 Mojligheter till effektiviseringar

5.1 Inledning

| uppdraget till Statskontoret ingar att belysa mojligheter till effektivise-
ringar nar det galler saval operativ som administrativ verksamhet vid CSN.
Statskontoret ska i sin analys identifiera och foresla forbattringar som ytter-
ligare forstarker och utvecklar CSN:s formaga att planera och styra verk-
samheten. | arbetet ska Statskontoret ta hansyn till eventuella férandrings-
arbeten som initierats av myndigheten.

Begreppet effektivitet & mangtydigt och det saknas en tydlig, generell defi-
nition. 1 2010 ars forvaltningspolitiska proposition Offentlig forvaltning for
demokrati, delaktighet och tillvaxt (prop. 2009/10:175) anger regeringen
foljande néar det géller en effektiv forvaltning:

| statens verksamhet ska hog effektivitet efterstrédvas. Kravet innebar att statsfor-
valtningen utnyttjar skattemedel dndamalsenligt och att den inte anvander mer
resurser an vad som kravs for att uppna avsedda resultat med tillrackligt god kva-
litet. Varje myndighet har att strdva efter en hog effektivitet men bor samtidigt
beakta statens samlade effektivitet.”

Statliga myndigheter anvander sig av begreppet pa olika sétt i sina arsredo-
visningar, vissa kopplar ihop begreppet med maluppfyllelse, andra med
kostnader for produktion och vissa med bada delarna.®? En granskning av
effektivitet i en verksamhet kraver en definition av vad som avses med
effektivitet i det sdrskilda fallet.

| arbetet med att forsoka identifiera eventuella problemomraden har Stats-
kontoret valt att utga ifran regeringens syn pa effektivitet. Fokus i analysen
av CSN:s effektivitet har varit pa maluppfyllelse, resursanvandning och
kvalitet.

Kapitlet inleds med en Overgripande beskrivning av myndighetens arbete
med effektiviseringar fran 90-talets borjan och framat i avsnitt 5.2. Detta
foljs av en beskrivning av hur CSN méter effektivitet i verksamheten i av-
snitt 5.3. | avsnitt 5.4 redovisas den organisationsforandring som CSN har
paborjat och i avsnitt 5.5 redogor Statskontoret for de utvecklingsomraden
som har identifierats i samband med analysen av myndigheten. Kapitlet
avslutas med en analys av myndighetens OH-kostnader i avsnitt 5.6. Stats-
kontorets slutsatser och forslag till forandringar inom vissa omraden presen-
teras i kapitel 6.

82 Statskontoret (2011a), Forutsattningar for en samlad och systematisk uppfdljning av kvalitet, pro-
duktivitet och effektivitet i offentlig sektor, s. 88—89.
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5.2 Tidigare effektiviseringar av CSN

CSN:s historia kantas av savél berom som kritik. Ar 1991 fick myndigheten
utmérkelsen ”"Kronan pa verken”, efter att ha utsetts som exempel pa en val
skétt och val fungerande myndighet. | slutet av 1990-talet fick CSN hard
kritik. Kritiken rorde bland annat de stora svarigheterna for kunderna med
att komma i kontakt med myndighetens handlaggare.

Som n&mndes i kapitel 2 har CSN setts 6ver vid ett par tillfallen sedan myn-
digheten fick sin nuvarande form. Den senaste dversynen genomférdes 2009
av Studiesociala kommittén (U 2007:13). Denna konstaterade att CSN inte
var fortjant av sitt daliga rykte och att de atgarder myndigheten hade
genomfort for att effektivisera verksamheten hade gett goda resultat. Bland
annat konstaterade kommittén att handlédggningstiderna for vissa arende-
typer hade halverats under perioden 2002 till 2007.%

En stor del av forklaringen till den positiva utvecklingen tillskrevs den auto-
matisering av verksamheten som hade kunnat genomféras tack vare stora
satsningar pa att utveckla informationstekniken. Kommittén konstaterade
ocksa att CSN:s vag mot en mer effektiv verksamhet hade gatt via inforan-
det av ett processorienterat arbetssatt, en atgard som foreslogs redan 1998
av den utredning® som da var satt att utvardera CSN:s verksamhet. Aven
inforandet av annuitetslanet 2001 och minskningen av kontorsorganisa-
tionen 2003 med mera ansags ha skapat forutsattningar for en effektivare
organisation.

Syftet med det processorienterade arbetssatt som CSN tillampar sedan bor-
jan av 2000-talet &r att effektivisera arbetet genom att gora arbetsgangen
tydlig och anpassa verksamheten efter kundens behov. Den som har ansva-
ret for en process ansvarar ocksa for att den fungerar effektivt och haller god
kvalitet. Ansvaret innefattar att |6pande arbeta med att se Gver processerna.

I verksamhetsplanen for 2011 beskriver var och en av de olika avdelningar-
na vilka atgarder man planerar att vidta for att na malen for verksamheten
och forbattra processerna. Bland dessa kan ndmnas att avdelningen for verk-
samhetsstod planerar att starka processen for uppféljning. HR-avdelningen
planerar att driva och utveckla modellen for initial analys och utveckling av
processer i syfte att 0ka effektiviteten hos bertérda i processerna. Denna
modell innebér att arbeta med stéandiga forbattringar enligt den verksamhets-
filosofi som kallas Lean (se forklaring av begreppet nedan). Ytterligare ett
exempel ar rattsavdelningen som har som malsattning att forbattra processen
som kallas for ”skapa-regler-processen”.

Av intervjuer med personal vid de olika avdelningarna och enheterna har det
framkommit fler exempel pa effektiviseringsatgarder. Ett exempel &r eko-

8 SOU 2009:28, Starkt stod for studier — tryggt, enkelt och flexibelt, s. 394-395.
84 50U 1998:131, CSN — en myndighet i standig férandring.
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nomiavdelningen som under senare ar har kartlagt och ensat de stodproces-
ser som avdelningen svarar for, ett arbete som har resulterat i effektivise-
ringar av verksamheten och en viss minskning av personalstyrkan.

Processoversyner enligt Lean

| syfte att effektivisera arbetssétt och processer har CSN inom ett par om-
raden forbattrat processer, i pilotprojekt, enligt de principer som foljer av
Lean. Lean &r en metod for verksamhetsutveckling som flera delar av
offentlig sektor pa senare ar borjat arbeta utifran. Lean bygger pa ett antal
principer om hur en verksamhet styrs, hur processer utvecklas ur ett helhets-
hetsperspektiv och hur vérde skapas for verksamhetens brukare eller kun-
der.®

Pilotprojekten har avsett stodprocesserna for remiss-, lagforslags-, 16ne-,
och arsredovisningsarbetet och fér den del av karnprocessen for studiemedel
som avser handlaggning av studiemedel for utlandsstudier.

Testerna paborjades 2009 pa uppdrag av CSN:s davarande stallforetradande
generaldirektor. Enligt CSN:s nuvarande generaldirektor saknade delar av
ledningen ett starkare engagemang for arbetet. Den drivande kraften uppges
ha varit medarbetarna sjalva.

For narvarande pagar ingen liknande pilotverksamhet vid CSN. De doku-
ment som Statskontoret har granskat innehaller dock i mangt och mycket det
tankesatt som brukar férknippas med Lean. Det galler till exempel rapporten
om den omfattande organisationsforandringen som myndigheten kommer att
paborja under 2012. Det finns dock enligt dessa dokument ingen uttalad
strategi for att infora Lean pd myndigheten. Enligt den nytilltradda general-
direktoren ar avsikten att infora det synsétt med stdndiga fOrbattringar i
verksamhetsutvecklingen som Lean star for och som ger de effekter som
efterstravas. CSN har dock valt att inte anvanda begreppet Lean.

5.3  Effektivitet enligt CSN

I CSN:s arsredovisningar redovisar myndigheten kostnad per kund som ett
satt att belysa effektiviteten i verksamheten. | berakningen utgar CSN fran
kostnaderna per verksamhetsgren, fordelat pa de personer som tar del av
nagot av myndighetens stod eller som ar aterbetalningsskyldiga.

Tabell 5.1 Kostnad per CSN-kund

2007 2008 2009 2010
Kostnad 298 306 319 324

Kalla: CSN.

8 Dir. 2011:42, Ett nationellt r&d fér innovation och kvalitet i offentlig sektor, sid. 4.
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Av tabell 5.1 framgar att kostnaden per CSN-kund har dkat nagot for varje
ar under perioden 2007-2010. Att kostnaderna Okat de senaste aren forkla-
ras bland annat av myndighetens dkade insatser for att forbattra kvaliteten i
handl&aggningen, exempelvis adressefterforskning och efterkontroller,

I CSN:s strategiska plan for verksamheten 2011 till 2015 4r ett av de uttala-
de malen en effektiv verksamhet. En effektiv verksamhet pd CSN innefattar
enligt planen foljande:

e CSN har en tydlig processinriktad verksamhetsstyrning och en &nda-
malsenlig organisation

e CSN moter kunder och lamnar information utifran kundens behov och
verksamhetens forutséttningar

e CSN har kompetenta medarbetare som tar ansvar utifran verksamhetens
krav

e CSN ér en attraktiv arbetsplats

e CSN har eliminerat icke vardeskapande aktiviteter.

Enligt planen kan CSN sjalv utforma, paverka och styra verksamheten,
inklusive en hallbar infrastruktur, for att pa basta satt stodja ett funktionellt
studiestod. Verksamheten méts i myndighetens prestationer med fokus pa
karnprocesserna — att den genomfors rétt, snabbt och billigt. Infrastrukturen
mats ocksa utifran hur den mojliggor for karnverksamheten att vara effektiv.
Samtliga tre perspektiv uppges vara centrala for den effektiva verksam-
heten.

| samband med arbetet med den strategiska planen 2015, har CSN under
2011 tagit fram matt for den effektiva verksamheten i karnprocesserna.®
Som framgar ovan ska denna bedémas utifran aspekterna ratt, snabb och
billig.

De framtagna matten tar hansyn till olika aspekter av effektivitet. Exempel-
vis kan ndmnas matten pa att verksamheten dr snabb: har finns matt inom
fyra olika omraden, sasom andel av besluten inom studiestodsprocessen och
processen for hemutrustningslan som fattas inom fyra veckor, andel and-
ringsbeslut som handlédggs inom tre veckor, andel telefonsamtal med en
vantetid pa mindre an fem minuter och andel brevarenden dar svarstiden ar
farre &n tre dagar.

Med matt pa att verksamheten ar ratt ar avsikten att statistiskt sakert kunna
uttala sig om andelen réatt beslut, pa del- och processniva. Visionen for an-
delen korrekta beslut ar 100 procent 2015. Relevanta krav per sakomrade
kommer dock ocksa att séttas, da utifran resultat.

8 CSN (2011e), Slutrapport Stabila matt 2015.
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Om verksamheten &r billig avser CSN mata genom att berdkna ett antal kvo-
ter mellan genomforda prestationer och kostnader, sasom kostnadskvot i
karnverksamheten, for ledning och styrning, stédverksamhet och utveck-
lingsverksamhet. Forandringen i kvoten ses som signal pa om verksamheten
blivit billigare eller inte, det ar inte kvoten i sig som talar om resultatet.

5.4 CSN:s nya organisation

Vid tiden for Statskontorets granskning av CSN, fick myndighetens nya
utvecklingsstrateg den 1 augusti 2011 i uppdrag att forbattra ledningen och
styrningen av CSN.®” CSN:s nya generaldirektor, som tilltradde sin tjanst
den 1 mars 2011, hade identifierat tre storre problemomraden inom CSN:

e Uppdraget: CSN nar inte malen, det vill saga levererar inte enligt upp-
draget i regleringsbrevet.

e Tekniken: CSN:s tekniska plattform ar foraldrad och CSN behover stod
for nya och utvecklade arbetssétt.

e Ekonomin: Det haller inte langsiktigt. CSN kommer att géra av med mer
an det arliga anslaget, om atgarder inte vidtas.

Enligt generaldirektoren &r en viktig orsak till CSN:s problem att forutsatt-
ningarna for generaldirektorens ledning och styrning av myndigheten inte ar
tillrackligt goda. Som exempel anges bland annat att studiestodsavdel-
ningen, som bestar av cirka 700 medarbetare, ar for stor att styra och leda pa
ett effektivt satt och att generaldirektdren inte far tillracklig information
tillrackligt snabbt for att kunna styra och leda myndigheten.

I utvecklingsstrategens uppdrag ingick bland annat att lamna forslag till en
ny organisation. Utgangspunkten var att avdelningarna inte skulle variera
alltfor mycket i storlek och omfatta maximalt 200-300 medarbetare. Det
innebar att det i uppdraget ingick att foresla en produktionsorganisation som
omfattar tva till tre produktionsomraden. Rattsavdelningen, HR-avdelningen
och ekonomiavdelningen ingick inte primért i uppdraget.

Beslut om en ny organisation fattades av generaldirektéren i slutet av okto-
ber 2011.% Forandringarna av organisationen kommer att ske i fyra etapper
med start i januari 2012. Den sista etappen trader i kraft i januari 2014. Den
1 januari 2012 genomférdes nagra mindre organisationsférandringar, framst
av myndighetsledningen (se kapitel 3).

Den 1 april 2012 sker en storre férandring i och med att en ny processorien-
terad organisation infors. Studiestods- och utvecklingsavdelningen upphor
och ersatts av tre sa kallade produktionsavdelningar:

87 CSN (2011b) Béttre ledning och styrning av CSN, Uppdragsbeskrivning.
8 CSN (2011c), Beslut om CSN:s organisation med mera.
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e kundmotesavdelningen, med ansvar for kundservice, kommunikation,
extern samverkan och synpunktshantering,

e studiestddsavdelning 1, med ansvar for samtliga processer som rér utbe-
talningar av studiestod,

e studiestddsavdelning 2, med ansvar for samtliga processer som ror inbe-
talningar av studiestdd och processen for hemutrustningslan.

Verksamheten vid studiestddsavdelning 1, som senare kommer att byta
namn till utbetalningsavdelningen, koncentreras till sju kontor. Verksam-
heten vid studiestddsavdelning 2, som senare kommer att byta namn till
inbetalningsavdelningen, koncentreras till sex kontor. For att klara beman-
ningen nar generaldirektérens malbild genomfors kommer kompetens-
vaxling att behdva ske pa kontoren, det vill sdga delar av personalen maste
specialisera sig inom ett nytt omrade.

Till skillnad fran den nuvarande organisationen kommer respektive avdel-
ning att ansvara for hela processen, exempelvis saval manuell som maski-
nell handlaggning och utveckling av processen.

Avdelningen for verksamhetsstdd upphdr och ersatts av en ny IT-avdelning.
Hur avdelningen ska organiseras utreds i sarskild ordning, men utgangs-
punkten &r att den ska spegla produktionsavdelningarnas ansvar for de tre
processerna kundmote, ut- och inbetalningar.

Den nya organisationen forvéantas ge battre forutsattningar for verksamhets-
utveckling, bland annat genom att produktionsavdelningarna kommer att
ansvara for hela sin del av processen. Medarbetarna kommer ocksa att latta-
re kunna mota de Okade kraven pa verksamheten, bland annat genom att
handlaggarna kommer att specialisera sig inom ett omrade (i den man de
inte redan &ar specialiserade i dag). Koncentrationen av &arenden till tre
produktionsavdelningar bedéms ocksa leda till hogre effektivitet och till
béattre ledning och styrning.

5.5  Statskontorets iakttagelser —tre
utvecklingsomréaden

Inom ramen for Statskontorets analys har framfor allt tre omraden identifie-
rats dar Statskontoret bedomer att det finns mojligheter for CSN att utnyttja
myndighetens resurser pa ett effektivare satt och forbattra méjligheten att na
de mal som regeringen har satt upp for verksamheten. Dessa forbattrings-
mojligheter bedomer vi framst finns inom IT-verksamheten, men &ven inom
vissa delar av handlaggningen och pa langre sikt ocksa inom kontorsorgani-
sationen.

551 IT-verksamheten

Granskningen av CSN:s IT-verksamhet visar att denna verksamhet &r rela-
tivt omfattande och att myndigheten har en hég grad av automatisering inom
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de flesta drendetyper som handlédggs vid myndigheten. Enligt de personer
som har intervjuats fungerar IT-stodet tillfredsstadllande och uppfyller vél
myndighetens behov. Granskningen har genomforts av Mats Feldtmann fran
Feldtmann Consulting Group pa uppdrag av Statskontoret.

Organisation och styrning

CSN:s IT-verksamhet ar uppdelad pa olika avdelningar och enheter. Mer-
parten av resurserna for 1T-verksamheten finns samlade hos avdelningen for
verksamhetsstod (AVS). Huvudansvaret for den operationella IT-verksam-
heten ligger pa utvecklingsavdelningen, som aven ansvarar for den maski-
nella handldggningen av arenden och for handl&ggarstodet STIS.

Utvecklingsavdelningens roll innefattar att vara bade verksamhetsrepresen-
tant, kravstéllare och genomférandeansvarig i de utvecklingsprojekt som
bedrivs inom verksamheten. Férdelningen av resurser sker genom att pro-
jektagare och projektledare pa utvecklingsavdelningen varje ar tilldelas en
pott timmar att kdpa resurser for hos avdelningen for verksamhetsstod. Hur
stor potten ar, bestams i utvecklingsplanen, som tas fram av utvecklings-
avdelningen och darefter tas vidare upp till ledningsgruppen och general-
direktoren for beslut. Arbetet med planen innebér en omfattande planering
dar resurser och behov forhandlas och jamkas mellan chefer, systemégare
och projektledare. Arbetsséattet mellan utvecklingsavdelningen och AVS
fungerar i realiteten som en matrisorganisation.

Vid sidan av utvecklingsplanen anvisas cirka 30 000 timmar om aret till
olika underhallsprojekt. Timmarna fordelas inom organisationen utan nagon
tydlig paverkan fran myndighetsledningen.

CSN:s arbete med att bryta ned malen for myndigheten & omfattande och
det finns mal for hela organisationen. Malstyrningen i IT-verksamheten har
tydligt foljt respektive delansvar, dar avdelningen for verksamhetsstod foljts
upp pa belaggningsgrad hos resurserna och projekten foljts upp pa resultat-
mal.

Utvecklingen av IT-verksamheten foljer ingen separat IT-strategi utan stra-
tegin aterfinns i den samlade verksamhetsstrategin.

Resursforbrukning

Kostnaderna for IT-verksamheten uppgick till drygt 170 miljoner kronor
2010, vilket motsvarar 22 procent av myndighetens totala verksamhets-
kostnader enligt internbudgeten samma ar. Av diagram 5.1 framgar att
kostnaderna har varit relativt konstanta under den senaste femarsperioden.
Undantaget var 2009 nar driften lades ut pa externa leverantérer, vilket
kravde omfattande konsultstdd och ledde till delvis dubblerade driftkost-
nader under en period. Ar 2009 dversteg kostnaderna for IT-verksamheten
2011 ars niva (enligt prognos) med cirka 10 procent. Pa sikt beraknas for-
andringen fran intern till extern drift ge kostnadsbesparingar. Efter 2009 har
kostnaderna sjunkit till ungefar samma niva som 2007 (se diagram 5.1).
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Diagram 5.1  CSN:s kostnader for IT-verksamheten, miljoner kronor (Idpande priser)
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Kélla: CSN.

Granskningen av IT-kostnaderna och resursforbrukningen under perioden
visar att finansieringen &r stabil och forutsagbar. Det bade budgeteras och
forbrukas ungefar for lika stora kostnader varje ar.

Av diagram 5.2 framgar fordelningen av de olika poster som ingar i den
totala kostnaden for 1T-verksamheten.® Driften star fortfarande for en stor
del av den totala kostnaden, dven om kostnaden har borjat ga ned tack vare
den nya driftlosningen. Samtidigt har utvecklingsverksamheten vuxit i
néstan motsvarande takt och enligt de prognostiserade uppgifterna for 2011
utgor nu utveckling och drift en néstan lika stor kostnad.

% | posten konsultkostnader ingér olika typer av externt stod, sdsom drift, utveckling och
arbetssatt med mera. Vanligast bland konsultkategorierna &r projektledare, testledare och
kravfangstkonsulter. 1 enlighet med myndighetens policy bemannas de allra flesta resurs-
behoven med CSN:s egen personal.
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Diagram 5.2  Kostnader for IT-verksamheten férdelat per kostnadspost,
miljoner kronor (I6pande priser)
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Kalla: CSN.

Pagaende utvecklingsprojekt

CSN har inlett och planerar att pabérja flera stora tekniknara och verksam-
hetskritiska utvecklingsprojekt inom IT-verksamheten. Ett exempel &r pro-
jektet "komponentifiering av STIS”. Projektet handlar om att dela upp hand-
laggarsystemet STIS i mindre moduler. Syftet ar att férenkla forvaltningen
av systemet och goéra det enklare att inféra nya funktioner. | dag uppdateras
systemet endast tva ganger per ar, vilket CSN vill forandra for att snabbare
kunna anpassa systemet vid exempelvis regelférandringar. Komponentifie-
ringen beréknas vara klar under 2014.

Ytterligare ett utvecklingsprojekt ar inférandet av forvaltningsmodellen
pm°. Projektet syftar till att effektivisera arbetssattet inom IT-verksamheten.
Modellen, som &r framtagen av foretaget Pa i Stockholm AB, innebar bland
annat att utforliga beskrivningar av forvaltningsuppdragen, férvaltnings-
objekten, organisationen och alla berérda processer ska tas fram och att alla
objekt tilldelas en ansvarig agare.

Utdver pagaende projekt paborjar CSN nu arbetet med att pa nagra ars sikt
hitta en ersattning for STIS, det sa kallade systemfornyelseprogrammet. Det
rér sig om en stor investering med genomgripande paverkan pa verksam-
heten. Under 2012 planerar man att ta fram en kalkyl och en nyttobeddém-
ning for investeringen och att genomfdra en riskanalys dér olika alternativ
beddms och vdgs mot varandra. Projektet inleds nu eftersom CSN beddmer
att det nuvarande IT-utvecklingsverktyget (CA Gen-systemet med tillhdran-
de support) inte kommer att finnas sa lange till och behover ersattas. En
annan orsak uppges vara att systemférvaltningen kostar allt mer. CSN avser
att starta forstudier och nédvéndig verksamhetsutveckling tidigt, eftersom
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man annars ser en risk for kraftigt hdjda kostnader for drift, support och for-
valtning eller att systemet hastigt behéver bytas ut.

Hur projektet ska planeras och vilka resurser som ska avsattas ar dock &nnu
inte helt avgjort.

Konsultens beddémning

Den konsult som Statskontoret har anlitat konstaterar efter sin granskning
att myndighetsledningens styrning av 1T-verksamheten ar svag. | princip har
denna bara bestatt av att faststalla den sa kallade utvecklingsplanen, en plan
som bestar av forslag som tas fram och prioriteras underifran av utveck-
lingsavdelningen. Utvecklingsavdelningen har haft stort inflytande bade pa
planeringen av verksamheten och pa resursforbrukningen. Enligt flera av
dem som konsulten har intervjuat upplever man pa CSN att bristen pa styr-
ning bland annat har lett till att avdelningschefer leder verksamheten var och
en pa sitt satt.

Konsulten beddémer att en forklaring till ledningens bristande styrning kan
vara att det finns en relativt liten forstaelse for IT-verksamheten i myndig-
hetsledningen. Konsulten anser att ett resultat av detta ar tendensen till att
IT-verksamheten bade budgeterar for och forbrukar ungefér lika stora resur-
ser varje ar. En starkare myndighetsledning med battre kunskap i fragorna
skulle kunna ta stallning till om satsningar och prioriteringar inom IT-verk-
samheten ar de rétta eller om resurserna kan gora storre nytta i andra delar
av verksamheten. Den skulle ocksa kunna infora besparingsbeting om det
behovs.

Vidare anser konsulten att arbetssattet inom IT-verksamheten har bidragit
till att gora resursallokeringen tungrodd och ineffektiv. Verksamheten har
for manga chefer och enheter. Vid de intervjuer konsulten har genomfort
med medarbetare vid CSN har det framkommit att det rader motsattningar
mellan chefer och att det finns medarbetare som kénner sig osékra och eller
tar parti for den ena eller andra organisationsgrenen.

Av granskningen framgar ocksa att det rader en bristande samsyn kring mal-
bilden for helheten och verksamhetens utveckling. Detta, menar konsulten,
kan ha begrénsat mojligheten for enskilda 1T-medarbetare att 6verblicka
helheten. Endast ett fatal nyckelpersoner tycks ha en helhetsbild. Konsulten
papekar att en bidragande faktor till detta kan vara att det saknas en samlan-
de IT-strategi. Vidare bedomer han att ordningen med malstyrning efter
delansvar sannolikt har bidragit till vissa svarigheter med att se hur malen
passar ihop.

Att utvecklingsavdelningen har sa manga olika roller innebar enligt konsul-
ten en risk for att dessa inte kan hallas isar. Detta kan vara svart for avdel-
ningen att hantera och det forsvarar ett professionellt och affarsmassigt
arbetssatt. Kopplingen till verksamheten, framst till studiestédsavdelningen,
ar for otydlig i och med rollférdelningen. Det senare beddmer konsulten
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bland annat har lett till att det varit svart att uppna tillrackliga effektivise-
ringar eller besparingar.

Vad galler de pagaende utvecklingsprojekten bedomer konsulten att dessa ar
val motiverade savél utifran verksamhetens behov som ur statsforvalt-
ningens perspektiv generellt. Med pagaende komponentifiering av STIS
kommer forvaltningen och vidareutvecklingen av de enskilda delarna sanno-
likt att bli mindre omfattande framéver. Det kommer bland annat innebdra
att systemet snabbare kan anpassas efter férandringar i regelverket.

Mot bakgrund av dagens organisation och arbetssatt bedomer konsulten att
projektet pm® &r en vdag mot mer ordning och tydligare uppdragsstyrning.
Under forutsattning att CSN infér en mer logisk IT-organisation och ett
forenklat arbetssatt i samband med organisationsférandringen, anser han
dock att behovet av en pm>-implementering skulle kunna omprovas. Om
myndigheten kommer fram till att den nya organisationen loser de problem
som inférandet av pm?® skulle syfta till, kan man spara in kostnader for kon-
sulter, utbildningstid, administration och férandringsledning.

| fraga om systemfornyelseprogrammet bedomer konsulten att det ar natur-
ligt att systemet for 1T-stodet pa sikt behover bytas ut. Han anser dock att
CSN:s utbyggda systemstod sannolikt kommer att fungera under manga ar
framover. Hur lange &r svart att avgora och de bedémningar som personer
pa CSN och andra experter gor, skiljer sig at. Konsulten konstaterar att
framtiden for det system CSN anvander sig av beror pa hur marknaden i
Ovrigt utvecklar sig. Han beddmer dock att utveckling och support inte kom-
mer att upphora inom Overskadlig framtid, med tanke pa det stora antalet
organisationer i varlden som anvander samma system som CSN i dag, och
forutsatt att leverantoren fortsatter att gora god vinst pa systemet. Darmed
drar han slutsatsen att det finns tid att genomfdra grundliga forstudier och
utredningar innan ett systemfornyelseprojekt dras igang i stor omfattning.
Ett sadant kan véanta nagot ar till, i avvaktan pa en mer utforlig analys 6ver
mojliga alternativ.

5.5.2 Manuell handlaggning av studiemedel
Maluppfyllelse

Av regeringens mal for CSN:s verksamhet bedémer CSN att tva mal inte
naddes 2010 (se presentation av regeringens mal i avsnitt 2.3). Dels rorde
det sig om malet att alla kompletta drenden som avser ans6kningar om
studiemedel ska ha beslutats inom tre veckor. Resultatet for 2010 visade att
CSN nadde malet for 94 procent av ansokningarna.® Dels rorde det sig om
ansokningar som avser studier utomlands dar regeringens mal for 2010, att

% Antal arenden som har beslutats inom tre veckor ligger kvar pA samma niv& som 2009. Under 2010
var 535 000 av 684 000 &renden kompletta.
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handlaggningstiden ska minska, inte uppnaddes. Resultatet visade att hand-
laggningstiden tvart om hade okat under aret.

Tabell 5.2 visar utvecklingen av handlaggningstiden for ansokningar om
studiemedel i Sverige och i utlandet. Observera att CSN:s handlaggningstid
kan matas pa tva olika satt, som CSN-aktiv tid eller som den tid det tar totalt
innan en ansokan resulterar i ett beslut.” Regeringens mal avser den totala
handlaggningstiden. Av tabellen nedan framgar total handlaggningstid och
CSN-aktiv tid for forstabeslut avseende studiemedel i Sverige (SM-S) och i
utlandet (SM-U).

Tabell 5.2 Total handlaggningstid och CSN-aktiv tid, antal dagar

Verksamhet 2006 2007 2008 2009 2010
Handl&aggningstid, 11 11 11 13 15
forstabeslut (SM-S)

Handlaggningstid, 28 29 27 28 37
forstabeslut (SM-U)

CSN-aktiv tid, 5 4 4 5 6
forstabeslut (SM-S)

CSN-aktiv tid, 14 14 12 14 21
forstabeslut (SM-U)

Kalla: CSN.

Tabellen visar att handlaggningstiden for studiemedel i Sverige har Okat
fran 11 dagar 2008 till 15 dagar 2010. For ansokningar om studiemedel for
studier utomlands ¢kade handlaggningstiden fran 27 till 37 dagar under
samma period. Av tabellen framgar att den CSN-aktiva tiden foljer samma
utveckling som den for total handldggningstid, med en kraftig 6kning mel-
lan 2009 och 2010.

Forklaringen till att CSN inte uppfyller regeringens mal for ansokningar om
studiemedel 2010 uppger CSN bland annat vara den 6kade arendevolymen,
stora infloden av telefonsamtal och e-brev samt den regel om studieresultat-
provning som infordes 2010. Antalet ans6kningar om studiemedel i Sverige
och i utlandet 6kade med 14 respektive 10 procent mellan 2008 och 2009.

CSN har ocksa under ett antal ar arbetat med att forbattra kvaliteten i
arendehandl&ggningen och intensifierat arbetet med att identifiera och
forhindra felaktiga utbetalningar. 1 arsredovisningen for 2008 uppges detta
vara forklaringen till att handldggningstiden for ansékningar om studie-
medel i Sverige lag kvar pa samma niva under perioden 2006 till 2008. CSN
har ocksa utokat antalet efterkontroller, varpa fler arenden utreds och fler

%1 Med CSN-aktiv tid avses den tid det tar for CSN att hantera ett arende, exklusive tid for att invénta
uppgifter fran andra. Med total handlaggningstid avses den tid det tar totalt, fran det att en ansdkan
inkommer till CSN till dess att CSN fattar beslut i drendet.
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beslut om aterkrav fattas. Som namndes tidigare i kapitlet uppges insatserna
for forbattrad kvalitet vara ett av skalen till att kostnaden per CSN-kund har
Okat.

Enligt CSN har satsningar pa forbattrad kvalitet lett till att fler arenden
kompletteras, vilket innebdr mer arbete per arende. Andelen drenden som
avser studiemedel i Sverige och som kompletteras har gatt fran 14 procent
2006 till 25 procent 2010 (se tabell 5.3). For utlandsstudier var andelen
arenden som kompletteras 69 procent 2010 att jamféra med 52 procent
2006.

Tabell 5.3 Kompletteringsfrekvens, andel i procent

Verksamhet 2006 2007 2008 2009 2010
Andel (%) ansdkningar om 14 16 18 20 25
SM-S som kompletteras

Andel (%) ansdkningar om 52 60 60 57 69
SM-U som kompletteras

Kalla: CSN.

Av ett par av de intervjuer Statskontoret har genomfort har det framgatt att
det utokade kontroll- och kvalitetsarbetet bidragit till en viss osakerhet
bland medarbetare, en radsla for att géra fel och "fastna i kvalitetskontrol-
len”. Rapporten fran den 6versyn av ledning och styrning av verksamheten
som har genomforts av CSN pekar pa vissa brister i effektiviteten i den
manuella handlaggningen. Enligt rapporten finns det tendenser bland hand-
ldggarna att kontrollera tidigare led i handlaggningen och att betrakta utred-
ning som en granskning av vad systemet berdknar eller vad en kollega tidi-
gare gjort i ett &rende.*

Pagaende utvecklingsarbete

For att forbattra forutsattningarna for att na regeringens mal har den nya
ledningen pa CSN satsat pa att forbattra den manuella handlaggningen.
Redan under den tidigare ledningen, hosten 2010, paborjades dock ett pro-
jekt som syftade till att effektivisera den I6pande handldggningen genom att
uppna ett mer standardiserat arbetssatt. Projektet kom att kallas for "basta
arbetssatt” och har hittills varit inriktat pa handlaggningen av studiemedel
for studier i Sverige och utomlands.

Inom projektet har tyngdpunkten legat pa att fora ut tre viktiga forutsatt-
ningar for ett bra arbetssatt: lita pa systemet och de kollegor som tidigare
vidtagit atgarder i arendet, rikta fokus mot den aktuella arbetsuppgiften och
att lara sig ratt fingersattning pa tangentbordet och anvanda kortkomman-
don.

%2 CSN (2011d), Battre ledning och styrning av CSN, s. 9.
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Vilka arbetssatt som ska tillampas tas fram av en utredningsgrupp inom
studiestodsavdelningen. Samrad sker med utvecklingsavdelningen och
utgangspunkten &r att arbetssatten hela tiden ska utvecklas.

Efter att "basta arbetssatt™ har identifierats, har medarbetare pa enheten for
handl&ggarstod spridit information om arbetsséttet till de olika kontoren, via
sa kallade workshops och utbildningar. Arbetssatten dokumenteras i en
rutinhandbok.

For att forbattra forutsattningarna for att uppna malen for utlandsarenden
har handlaggningen av dessa setts dver under 2011. Dels har handlagg-
ningen fordelats pa ytterligare ett kontor, i syfte att géra organisationen
mindre sarbar for stora volymer ansokningar, dels har en processgenom-
lysning genomforts for att se om det finns moment i handldggningen som
kan effektiviseras och forbattras. Utdver detta har CSN sedan tidigare infort
en elektronisk ansdkan och under 2011 &ven mdjliggjort att bilagor till
ansokan kan skickas elektroniskt. Vid tiden for Statskontorets granskning ar
det annu for tidigt att utlasa vilka effekter de olika atgarderna haft pa hand-
laggningstiden. Resultatet for 2011 visar dock pa en positiv utveckling och
enligt uppgift fran CSN sjénk handlaggningstiden for utlandsarenden med 6
dagar jamfort med 2010.

For narvarande pagar inget arbete for att utveckla handlaggningen av
utlandsérenden. CSN véljer att avvakta resultatet av de forslag som lamna-
des av Utredningen om ett réttvisare och enklare studiemedelssystem for
utlandsstudier i en globaliserad varld®® innan man genomfor ytterligare
atgarder. Utredningens forslag, som for narvarande bereds inom Regerings-
kansliet, innefattar bland annat ett enhetligt studiemedelsbelopp och ett nytt
merkostnadslan for utlandsstudier, forslag som sannolikt skulle forandra
handlaggningen om de blev verklighet.

Statskontorets bedémning
Mojligt att effektivisera den manuella handlaggningen

Som namndes i borjan av rapporten har satsningarna pa IT till stor del be-
domts ligga bakom den halvering av handlaggningstiden som skedde mellan
borjan av 1990-talet och 2000-talet. Andelen beslut om studiemedel i
Sverige som fattas helt maskinellt var 44 procent 2010 att jamféra med 22
procent 2002. Av IT-granskningen, Statskontorets intervjuer med persona-
len och CSN:s interna rapport om ledning och styrning, har framgatt att
CSN:s hittills starka fokus pa utvecklingsarbetet inom IT-omradet inneburit
att utveckling av andra delar av verksamheten ofta har fatt sta tillbaka.
Enligt medarbetare vid CSN é&r det i den manuella handlaggningen och det
vardagliga forbattringsarbetet som det kvarstar mojligheter att uppna effek-

% SOU 2011:26, Studiemedel for granslés kunskap.

84



tiviseringar. Statskontoret konstaterar att pagaende och genomforda utveck-
lingssatsningar ligger helt i linje med detta.

Den nya organisationen kan ge effektivare verksamhet

For att komma till ratta med problemet med bristande effektivitet i hand-
laggningen och osékerhet i arbetet ar en viktig atgard att se till att samtliga
av CSN:s handl&ggare har det stod de behéver i sitt arbete. Arbetet med att
hitta ett gemensamt “basta arbetssétt” och en mer enhetlig och réttssaker
handlaggning, &r insatser som syftar till detta.

Statskontoret bedomer ocksa att de atgarder som kommer att vidtas i den
nya organisationen kommer att bidra pa ett positivt sétt. Bland annat upphor
enheten for handlaggarstod fran och med april 2012 for att i stéllet placeras
narmare produktionen. Detta sker mot bakgrund av att man i den interna
organisationsoversynen identifierat att handlaggarna anser det vara svart att
komma i kontakt med handlédggarstoédet. Genom att placera stodet fysiskt
narmare handlaggarna forbattras forutsattningarna for handlaggarna att fa
hjélp, vilket pa sikt bor kunna bidra till 6kad trygghet i handlaggningen och
positiva effekter, inte minst pa handlaggningstiderna. | den nya organisatio-
nen upphor studiestdds- och utvecklingsavdelningen och i stéllet bildas tre
mindre produktionsavdelningar som vardera ansvarar for hela sin del av
processen. Avdelningarna &r indelade efter studiestodsprocessens tre delar,
namligen kundmote, ut- respektive inbetalningar. Statskontoret beddémer att
mindre avdelningar forenklar ledning och styrning av verksamheten. Aven
forutsattningarna for att utveckla bade den manuella och maskinella hand-
ldggningen inom studiestodsprocessen forbattras sannolikt nér utvecklings-
arbetet sker med nérmare koppling till produktionen.

Det ar viktigt att CSN i analysen av hur effektiv verksamheten &r tar hansyn
till kostnaden for olika satsningar, gor en beddmning av om dessa har statt i
proportion till resultatet och om genomfdrda satsningar har gett tillrackligt
bra resultat. Det matt som CSN anvénder sig av for att mata effektivitet,
mattet kostnad per kund, saknar en sadan dimension. Statskontoret bedomer
att de matt pa effektivitet som CSN kommer att tillampa framéver, namligen
att effektiviteten i verksamheten ska maétas i de prestationer som genomférs
och att dessa genomfors rétt, snabbt och billigt, belyser verksamhetens
effektivitet pa ett battre satt och bor kunna kompensera for de brister som
finns i mattet kostnad per kund.

5.5.2 Kontorsorganisationen

Som namndes i kapitel 3 bestdar CSN:s nuvarande kontorsorganisation av
tolv kontor som ar placerade runt om i landet och ett kundcenter i Kiruna.
Handlaggningen inom studiestodsverksamheten sker elektroniskt och utan
geografisk anknytning. Arenden fordelas till kontoren elektroniskt utifran de
kontorsuppdrag som beslutas centralt varje ar. Fordelningen av arenden sker
varje natt. Inkommen e-post fordelas ocksa elektroniskt men i realtid.
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Kundservice ges néstan uteslutande via telefon och e-post och hanteras
framst av kundcentret i Kiruna. Kunderna kan dven hantera enklare service-
arenden sjélva via Mina sidor pa CSN:s webbplats. | takt med att efterfragan
minskar pa personlig kundservice via receptioner har CSN avvecklat dessa
successivt. Den sista receptionen stangdes varen 2011.

Av intervjuer med myndigheten framgar att informationen till skolor har
blivit mindre omfattande pa senare ar. Tidigare fanns till exempel en sar-
skild telefonlinje for skolor. Denna har tagits bort, eftersom de kortare
telefonkoerna pa myndigheten generellt gjort att det inte finns samma behov
av en sadan telefonlinje. CSN forsoker i stéllet styra kunderna till att sjélva
kontakta CSN.

Utvecklingen mot dagens geografiskt oberoende verksamhet har inte resul-
terat i att organisationen foréndrats. Den senaste forandringen skedde i
borjan av 2000-talet nér flera kontorssammanslagningar ledde till att antalet
kontor minskade.

Enligt uppgift fran myndigheten finns det inga for verksamheten betydande
skal till att kontoren ar lokaliserade till de orter dér de &r i dag. Det ar snara-
re historiskt betingat, kontoren finns pa de orter dar de tidigare studie-
medels- och vuxenutbildningsndmnderna var placerade. | vissa fall har dock
regeringen i samband med forsvarsnedlaggningar beslutat att CSN ska om-
lokalisera arbetstillfallen till vissa orter. | samband med de senaste forsvars-
nedlaggningarna beslutade regeringen att CSN under perioden 2006-2008
skulle omlokalisera 20 arbetstillfallen till Kalmar® och 25 till Visby.

| den nya organisationen finns annu inga planer pa nagon foérandring av
antalet kontor. Daremot kommer den nya organisationen att innebdra att
verksamheten koncentreras till vissa kontor utifran studiestodsprocessens tre
delar. Att verksamheten koncentreras pa detta sétt forvantas bland annat
medfora battre forutsattningar for verksamhetsutveckling och hogre effek-
tivitet.

Statskontorets bedémning
Geografisk koncentration ger flera fordelar

Eftersom placeringen av kontoren inte langre har nagon storre betydelse for
verksamheten, bedomer Statskontoret att verksamheten, pa langre sikt, kan
koncentreras ytterligare. En koncentration av verksamheten till farre men
storre kontor, ger normalt sett stordriftsférdelar, bland annat i form av mins-
kad administration.

En koncentration av verksamheten till farre orter ger 6kade mojligheter att
styra den pa ett mer likartat satt. Det leder sannolikt ocksa till ett mer enhet-

% Dnr. U2005/4643/SV.
% Dnr. U2005/4644/SV.
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ligt arbetssatt, vilket i sin tur ger forbattrad rattssékerhet och mindre varia-
tioner i handlaggningstider.

Farre och storre kontor skulle &ven kunna ge storre mojligheter till ett flexi-
belt utnyttjande av kompetens och resurser. Inte minst torde sarbarheten vid
arbetstoppar kunna minska.

5.6 Overheadkostnader

Hur mycket resurser som avsétts for stodverksamhet varierar mellan myn-
digheter. Detta beror framfor allt pa att myndigheter har olika uppdrag men
ocksa pa lagar, forordningar, bestaimmelser och organisationskultur.

Det ar svart att avgora vad som ar lagom mycket stodverksamhet. For
mycket stodverksamhet kan innebdra att resurserna blir for stora pa bekost-
nad av karnverksamheten. Risk finns att man fokuserar for mycket pa den
interna administrationen i stallet for pa myndighetens uppdrag. For lite stod-
verksamhet kan innebéra att karnverksamheten inte far det stod den behover
for att kunna utfora sitt uppdrag pa mest effektiva satt. For lite stodverksam-
het kan ocksa innebara risk for att for lite resurser laggs pa att uppratthalla
ordning och reda pa myndigheten, vilket ar en forutsattning for att kunna
bedriva en effektiv verksamhet. Saval for mycket som for lite stodverksam-
het paverkar alltsa myndighetens effektivitet negativt.

Pa Ekonomistyrningsverket (ESV) pagar for narvarande ett arbete med att
utveckla nyckeltal for myndigheters overheadkostnader (OH-kostnader), det
vill sdga kostnader for gemensam styrning, samordning, administration och
lokaler. Bland annat har ett pilotprojekt bedrivits med cirka 30 deltagande
myndigheter. | pilotprojektet har myndigheterna gemensamt kommit fram
till definitioner av nyckeltal for olika typer av stédfunktioner och lokaler.
Stodfunktioner avser myndighetsledning,®” ekonomi- och personaladminist-
ration samt ovrig stodverksamhet.®® Néar det galler information och kommu-
nikation samt IT har man i pilotprojektet inte lyckats komma fram till en
gemensam definition. En orsak till detta &r att dessa funktioner pa vissa
myndigheter utgor en stor del av karnverksamheten.

% ESV (2005), Nyckeltal for OH-kostnader, s. 9.

| myndighetsledning ingar kostnader for bland annat generaldirektdrens (eventuellt ocksd Gver-
direktorens) verksamhet, eventuell styrelse/rad eller annan extern grupp som ar ansluten till myndig-
hetens ledning, funktioner vars huvuduppgift ar att stédja myndighetens ledning i dess arbete med
verksdvergripande styrning av myndigheten verksamhet (t.ex. stabsfunktion, funktion for strategisk
ledning, planeringsfunktion och motsvarande samt funktion for dvergripande omvarldsanalys) samt
dvergripande IT-ansvarig (arkitektur och sikerhet) och évergripande verksamhetscontroller i den méan
dessa har en sjalvstandig stallning fristdende fran IT-respektive ekonomifunktionen. Verks-/chefs-
jurist och internrevision ingar ocksa i kostnaderna.

% | dvrig administration ingar kostnader for diarieféring/registratur i huvuddiariet och arkiv kopplat
till detta, reception, telefonvéxel, eventuell inkdps-/upphandlingsfunktion, vaktmaésteri, posthantering,
porto m.m.
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Att jamfora OH-kostnader mellan myndigheter &r svart, eftersom myndig-
heternas verksamhet och forutsattningar ser olika ut. Syftet med att ta fram
nyckeltal for myndigheters OH-kostnader &r i forsta hand att myndigheterna
ska kunna jamfora sig med sig sjalva, i andra hand att kunna jamfora sig
med andra myndigheter.

| ett forsok att jamféra CSN:s OH-kostnader med andra myndigheter har
Statskontoret bestéllt uppgifter om verksamhetskostnader for 20 jamforbara
myndigheter fran ESV.*® Uppgifterna avser bade 2007 och 2009 medan
uppgifterna for CSN avser 2011. Att urvalet bestar av myndigheter som
undersokts olika ar bor enligt ESV inte ha nagon avgorande betydelse vid
jamforelsen med CSN 2011, eftersom det oftast inte sker nagra storre for-
andringar Gver aren nar det galler OH-kostnader som andel av totalkostna-
derna.

I sammanhanget bor ndmnas att det &r en stor spridning av kostnaderna for
vissa av de nyckeltal som ingar i ESV:s urval, &ven om urvalet ar gjort for
att kunna fa en sa rattvis jamforelse som mojligt. Exempelvis varierar kost-
naderna for myndighetsledning fran 0,3 till 6,9 procent av verksamhets-
kostnaderna, medan lokalkostnaderna varierar mellan 3,1 och 25,6 procent. |
diagram 5.3 jamfors darfor CSN:s OH-kostnader bade med medelvérdet och
medianvérdet for ESV:s urval. Spridningen av kostnaderna for ekonomi-
och HR-/personalfunktionerna ar daremot inte lika stor.

Av diagram 5.3 framgar att CSN:s OH-kostnader inom de olika stodfunk-
tionerna ar lagre eller pa samma niva som bade medel- och medianvardet
for de 20 myndigheter som ingar i urvalet fran ESV.

% Med verksamhetskostnader avses de kostnader som myndigheten haft for att fullgéra myndighetens
instruktionsenliga uppdrag. | de allra flesta fall sammanfaller dessa med myndighetens totala kostna-
der enligt resultatrdkningen. De totala verksamhetskostnaderna i ESV:s urval varierar fran 376 till
2 006 miljoner kronor. CSN:s totala verksamhetskostnader uppgick 2011 till 770 miljoner kronor,
vilket avser kostnader enligt interbudgeten.
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Diagram 5.3 OH-kostnader som andel av totala verksamhetskostnader fordelat pa
olika stédfunktioner samt lokaler
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Kalla: ESV och CSN.

Kostnaderna for myndighetsledning och 6vrig stodverksamhet*® vid CSN ar
betydligt lagre &n i ESV:s urval, medan kostnaderna for CSN:s ekonomi-
och HR-funktion &r marginellt htgre an median- och/eller medelvardet for
ESV:s urval. De relativt laga kostnaderna for myndighetsledning kan till
viss del forklaras av att de strategiska funktionerna ar sma pa CSN och att
funktioner som ekonomi och personal star for en stor del av stodet till myn-
dighetsledningen. | januari 2012 har dock vissa férdndringar i myndighets-
ledningen skett, vilka kan komma att paverka kostnadsfordelningen. En ny
ledningsstab har inrattats (se avsnitt 3.2.2), vilken bland annat har fatt ta
Over ansvaret for processen for verksamhetsstyrning samt for beredning och
uppfoljning av CSN:s verksamhetsplan fran ekonomiavdelningen.

Att CSN:s kostnader for ekonomifunktionen ar marginellt hogre an medel-
vardet for ESV:s urval kan troligen ocksa forklaras av att lanehantering
normalt krédver mer resurser dn exempelvis hantering av transfereringar.
Lanehantering innebér bland annat att avstamningar av utestdende fordran
maste goras. Av de sju personer pa CSN som arbetar med redovisning,
arbetar tva personer enbart med avstamning av utestaende fordran.

100 Tj|| skillnad fr&n i ESV:s urval ingar inga kostnader for arendesystemet i kostnaderna for CSN:s
ovriga stddverksamheter.
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Nér det galler lokaler & CSN:s kostnader for dessa betydligt lagre an medel-
vardet men i paritet med medianvérdet for urvalet fran ESV.

Sammantaget uppgick CSN:s kostnader for stodfunktioner och lokaler enligt
diagram 5.3 till 89 miljoner kronor eller 12 procent av de totala verksam-
hetskostnaderna 2011. Motsvarande andel for ESV:s urval var 16 procent.
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6 Statskontorets slutsatser och forslag

| detta kapitel presenteras Statskontorets slutsatser och forslag dels om hur
CSN:s verksamhet bor finansieras, dels om hur CSN kan effektivisera sin
verksamhet ytterligare. Slutligen gors en samlad bedémning av CSN:s eko-
nomiska situation, med utgangspunkt i myndighetens nuvarande uppdrag
och gallande regelverk.

6.1 Finansiering av CSN:s verksamhet

CSN kan hantera problemen med den nuvarande modellen

Trots de problem som myndigheten patalat med den nuvarande finansie-
ringsmodellen har dessa hittills varit mojliga att hantera, med god marginal,
inom de givna ekonomiska ramarna. Med undantag for nagot ar har avgifts-
intakterna ocksa okat for varje ar sedan modellen infordes.

Sa lange volymerna, och darmed avgiftsintakterna, okar forefaller det som
om CSN kan hantera de konsekvenser som foljer av den nuvarande finansie-
ringsmodellen. Nar volymerna, och darmed avgiftsintédkterna, minskar blir
konsekvenserna daremot inte lika hanterbara, eftersom CSN inte har samma
mojligheter att snabbt anpassa kostnaderna nedat. Kostnader for personal, IT
och lokaler, som tillsammans utgor en stor andel av kostnaderna, ar alla
svara att reducera pa kort sikt.

Avgifterna uppfyller endast till viss del reglerna for specialdestinering

Enligt Statskontorets bedémning uppfyller CSN:s avgifter endast till viss del
de krav som regeringen och riksdagen har formulerat for att belastande av-
gifter ska kunna specialdestineras. Paminnelseavgifterna uppfyller enligt
Statskontorets bedomning inte nagon av riktlinjerna och uppléaggnings- och
expeditionsavgifterna uppfyller dem endast till viss del. Enligt Statskontoret
kan paminnelseavgifterna inte heller betraktas som en avgift i regeringsfor-
mens mening, utan ar i stéllet att betrakta som sanktionsavgifter.

Statskontoret har dven noterat att det endast finns en svag koppling mellan
CSN:s avgifter och de kostnader som avgifterna ar tankta att bidra till att
tacka. Eftersom CSN inte har full kostnadstackning som ekonomiskt mal for
den avgiftsbelagda verksamheten, ar avgiftsnivaerna inte heller berédknade
utifran kostnaderna for denna. Avgiftsnivaerna har legat fast under lang tid.
Hojningarna av expeditions- och paminnelseavgifterna den 1 januari 2010,
var de forsta sedan den nuvarande finansieringsmodellen inférdes 2001.
Upplaggningsavgifterna har inte hojts sedan 1993, vare sig inom studie-
stodshanteringen eller inom hanteringen av hemutrustningslan.

6.1.1 Forslag och rekommendationer
CSN bor finansieras helt via anslag

Statskontoret foreslar att finansieringen av CSN:s verksamhet dvergar till att
finansieras helt via anslag. Med den nuvarande finansieringsmodellen upp-
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fylls endast till viss del de riktlinjer fér specialdestination av belastande
avgifter som statsmakterna har beslutat om. Verksamhetens omfattning
varierar inte heller s& mycket att det motiverar att myndigheten skulle fa
disponera avgiftsintdkterna. Med hel anslagsfinansiering kar mojligheterna
for regeringen och riksdagen att styra och kontrollera CSN:s verksamhet,
samtidigt som mojligheterna fér myndigheten att styra och planera sin verk-
samhet Okar. Modellen medfér dock storre krav pa regeringen att aktivt
styra myndigheten &n med nuvarande modell.

CSN bor inte fa disponera intakterna fran paminnelseavgifter

Oavsett om regeringen valjer att folja Statskontorets forslag eller inte anser
Statskontoret att intakterna fran paminnelseavgifter inte langre bor fa dispo-
neras av myndigheten, eftersom de enligt var beddmning inte ar nagra av-
gifter i regeringsformens mening. Aven om regeringen gor en annan tolk-
ning an Statskontoret, bor avgifterna inte fa disponeras av CSN. Pamin-
nelseavgifter ger myndigheten incitament att inte effektivisera verksamheten
och avgifterna uppfyller enligt Statskontorets bedomning inte heller nagon
av riktlinjerna for specialdestination av belastande avgifter. Paminnelse-
avgiften, som utgdr den storsta delen av CSN:s avgiftsintakter, ar darutdver
den avgift som framst forsvarar for myndigheten att planera verksamheten
langsiktigt.

Varaktigt hojd anslagskredit och hojt anslagssparande rekommenderas
inte

En modell med varaktigt h6jd anslagskredit och hojt anslagssparande mot-
svarande hela omséttningen riskerar att strida mot budgetlagen och rekom-
menderas darfor inte av Statskontoret. Modellen ar dessutom inte langsiktigt
hallbar om volymerna minskar under en langre tid. Statskontoret rekom-
menderar darfor inte denna modell.

Konsekvenser av forslagen

For CSN innebér det en 0kad administrativ borda om den nuvarande model-
len justeras sa att endast paminnelseavgifterna bruttoredovisas (och anslaget
hojs med motsvarande belopp) och 6vriga avgifter nettoredovisas som tidi-
gare. Modellen medfor att utgifterna under utgiftstaket 6kar och en teknisk
justering av utgiftstaket bér darmed goras.

En dvergang till hel anslagsfinansiering, och darmed bruttoredovisning av
samtliga avgiftsintakter, medfor ocksa att en teknisk justering av utgiftstaket
bor goras. Eftersom ingen justering gjordes nar den nuvarande modellen
infordes, maste justeringen reduceras med ett belopp som motsvarar omfatt-
ningen av verksamheten nér den nuvarande modellen infordes. Det innebar
att forandringen kraver finansiering.

Statskontoret har inte haft i uppdrag att analysera redovisningstekniska kon-
sekvenser av de alternativa finansieringsmodellerna. Vid ett eventuellt byte
av finansieringsmodell bor dock sddana konsekvenser utredas. Att byta
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finansieringsform kan stélla till problem. Som exempel kan namnas att
dvergangen till CSN:s nuvarande finansieringsmodell 2001 medforde att
forvaltningsanslaget overskreds kraftigt, vilket paverkade myndighetens
ekonomi under flera ar (se avsnitt 2.5).

6.2  Effektiviseringar av CSN:s verksamhet

Effektiv verksamhet kan bli annu effektivare

CSN har arbetat med effektiviseringar under en langre tid och arbetet fore-
faller vara vél inarbetat pa myndigheten. Av intervjuer och av de interna
styrdokument och liknande som Statskontoret har tagit del av, framgar
tydligt att fragan om hur verksamheten kan effektiviseras ar standigt nar-
varande pa myndigheten. Var bedémning ar att detta géller saval for den
operativa som for den administrativa verksamheten.

Statskontorets kartlaggning av arbetsuppgifter inom den operativa verksam-
heten visar pa att CSN i hog grad &r styrd av lagar och forordningar och att
utrymmet for egeninitierad verksamhet ar mycket litet. CSN:s verksamhet
utgors till allra storsta del av varaktiga, regelstyrda arbetsuppgifter.

Statskontorets analys av CSN:s kostnader for vissa typer av stodfunktioner
och lokaler visar att dessa ar i niva med eller betydligt lagre an for 20 jam-
forbara myndigheter, vilket ger en indikation pa att verksamheten bedrivs pa
ett forhallandevis effektivt satt. Detta stods ocksa av de intervjuer som
Statskontoret genomfort.

Statskontoret gor dock beddémningen att det finns potential att ytterligare
effektivisera verksamheten inom nagra omraden, framst inom IT-verksam-
heten, men &ven inom den manuella handldggningen inom studiemedels-
verksamheten och pa langre sikt &ven inom kontorsorganisationen.

6.2.1 IT-verksamheten
Styrningen behover starkas

Granskningen av CSN:s IT-verksamhet visar att myndighetsledningens
styrning av verksamheten behéver stérkas. Statskontoret konstaterar att CSN
I fortsattningen bor sékerstélla att ledningen har forutsattningar for att kunna
prioritera bade inom verksamheten och i valet mellan satsningar pa IT och
utveckling inom andra omraden. Ledningen bor ocksa ges forutsattningar
for att kunna ha god kontroll 6ver kostnaderna for verksamheten. Detta ar
sérskilt viktigt i samband med att myndigheten behdver skapa ett ekono-
miskt utrymme for systemfornyelseprogrammet.

Planerade atgarder bor kunna atgarda bristerna i organiseringen

Granskningen har &ven visat att organiseringen av IT-verksamheten kan
gbras mer effektiv. Konsulten konstaterar bland annat att verksamheten
behover organiseras sa som den genomfors i praktiken, i stallet for som i
dag med en del som star for resurserna och en annan som star for produk-
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tionen. Resursallokeringen mellan de olika delarna har visat sig vara in-
effektiv och uppdelningen i olika roller har gjort verksamhetskopplingen
otydlig. Olika mal for olika delar av verksamheten har ocksa bland annat
forsvarat uppfoljningen. Franvaron av en fristdende IT-strategi bedoms av
konsulten ha lett till bristande samsyn om den gemensamma malbilden for
verksamhetens utveckling.

Den organisationsforandring som pagar pd CSN innefattar planer pa att
strukturera om IT-avdelningen utifran verksamhetens processer. Mot bak-
grund av att den nya IT-avdelningen ocksa planeras fa ansvaret for att
leverera det IT-stod som bestélls av respektive processagare, blir verksam-
hetskopplingen ocksa tydligare, med storre mojligheter att paverka for de
blivande produktionsavdelningarna. Sammantaget bedomer Statskontoret att
de atgarder som CSN planerar att inféra for 1T-verksamheten, till stor del
bor kunna mota de brister som har framkommit i granskningen.

Inférandet av nytt férvaltningsprogram bor skjutas upp

Eftersom IT-verksamheten kommer att omorganiseras, finns det enligt
konsulten anledning att avvakta med inforandet av férvaltningsprogrammet
pm>. Genom att vanta och se om den nya IT-organisationen l6ser de prob-
lem som pm?® &r tankta att |6sa, finns mdjligheten for myndigheten att spara
medel. Likasa bor CSN vénta nagot ar till med att starta ett mer omfattande
systemfornyelseprogram. Enligt konsulten som har genomfort granskningen
av IT-verksamheten, finns det gott om tid att utforligt analysera olika alter-
nativ innan ett kostsamt projekt i stor skala paborijas.

Forslag pa atgarder for att effektivisera 1T-verksamheten

Sammantaget har granskningen av CSN:s IT-verksamhet resulterat i foljan-
de forslag pa atgarder som syftar till att effektivisera verksamheten. Som har
namnts ovan beddmer Statskontoret att vissa av forslagen kommer att atgéar-
das i den ténkta, nya IT-avdelningen.

e De stora IT-initiativen behover komma upp pa ledningsgruppens dag-
ordning. Eftersom verksamheten har en tendens att budgetera och anvén-
da alla medel som finns tillgangliga, behovs starkare styrning uppifran
med tydliga besparingsbeting om sa kravs.

e Karnverksamheten behover fa storre inflytande 6ver IT-verksamheten.

e IT bor organiseras sa som verksamheten i praktiken genomfors, i stéllet
for i en matris med en resursdimension och en produktionsdimension. Pa
sa satt kan verksamheten genomforas pa ett mer kostnadseffektivt satt an
i dag. IT-organisationen behdver &ven forenklas och antalet enheter
minskas.

e CSN behover ta fram en IT-strategi i form av ett fristéende styrande
dokument.
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e Fordelningen av vem som ansvarar for resultatet behdver tydliggoras i
samband med att nya funktioner tas fram.

e Systemfornyelseprojektet bor starta med att en mindre grupp, bestaende
av experter och verksamhetsrepresentanter, far i uppgift att ta fram ett
beslutsunderlag under 2012.

e Myndigheten bor avvakta med att inféra pm?® till dess att en ny 1T-orga-
nisation finns pa plats. Har finns eventuellt en potential att spara in pa
saval konsultkostnader som uthildningstid, administration och forand-
ringsledning.

Tillsammans med en ny finansieringsmodell beddmer Statskontoret att
ovanstaende forslag ytterligare forstarker och utvecklar CSN:s formaga att
planera och styra verksamheten.

6.2.2 Den manuella handlaggningen inom
studiemedelsverksamheten

Den manuella handlaggningen kan forbattras

Statskontoret konstaterar att CSN har paborjat ett viktigt arbete med att
utveckla den manuella handldggningen av studiemedelsérenden. Tidigare
satsningar pa utveckling har framst avsett den maskinella hanteringen, vilket
lett till att utveckling av det manuella arbetet har fatt sta tillbaka. Satsningar
pa det senare tycks framst ha kommit fran medarbetarna sjélva och inte fran
myndighetsledningen. For att ytterligare effektivisera handlaggningen av de
stora &rendevolymerna ar det framst i den manuella hanteringen forbatt-
ringar bor genomforas. Statskontoret anser att det &r viktigt att CSN fortséat-
ter arbetet med att utveckla arbetssétt och en mer enhetlig och réttsséker
handlaggning. Detta bor ge myndigheten battre forutsattningar att na rege-
ringens mal framover.

Aven de planerade forandringarna av organisationen, sdsom &tgarder for att
stérka och fortydliga styrning och ledning, forbattra stodet till handlaggarna
och o6ka verksamhetskopplingen i utvecklingsarbetet, kommer sannolikt
ocksa bidra till detta pa ett positivt satt. De jamforelsevis laga kostnaderna
for myndighetsledning, vilka prestenterades i avsnitt 5.6, skulle kunna vara
en indikation pa att det tidigare satsades for lite resurser pa styrning och
ledning av myndigheten. Detta pekar &ven granskningen av CSN:s IT-verk-
samhet pa.

6.2.3 Kontorsorganisationen
Verksamheten bor koncentreras till farre orter

Statskontoret bedomer att det finns anledning att se dver CSN:s kontors-
organisation. Verksamheten bor pa sikt kunna koncentreras till farre orter.
Oversynen av kontorsorganisationen bor genomféras forst efter det att den
nya organisationen inforts och funnit sin form och boér ske successivt. Valet
av orter bor goras utifran verksamhetens behov.
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Statskontoret beddmer att en 6kad koncentration forbattrar forutsattningarna
for att nd hogre effektivitet, enhetlighet och rattsékerhet. En annan positiv
effekt av forslaget ar att det kan leda till minskat resande med saval minska-
de reskostnader som minskad paverkan pa miljon som foljd.

Handlaggningen blir alltmer komplicerad och kréaver allt hogre kunskap och
kompetens. Enligt uppgifter fran myndigheten tar det mellan sex och tolv
manader for en nyanstalld att lara sig att handlagga mer komplicerade aren-
den. En risk med Statskontorets forslag ar att det kan vara svart att rekrytera
personal med ratt kompetens pa vissa orter, dar utbudet av kvalificerad
arbetskraft kan vara mindre. Det ar darfor sarskilt viktigt att CSN i sa stor
utstrackning som mojligt kan behalla den kompetens som myndigheten har

byggt upp.
6.3 CSN:s ekonomiska situation

CSN anger i sitt budgetunderlag for perioden 2012-2014 att myndigheten
inte far kompensation for pris- och l16nedkningar pa den avgiftsfinansierade
delen av verksamheten. Statskontoret menar dock att det finns en risk for att
myndigheten i viss man 6verkompenseras for denna del av verksamheten
genom att volymokningar, och darmed Okade avgiftsintdkter som kommer
myndigheten till del, inte motsvaras av en lika stor 6kning av kostnaderna.

CSN bedomer att ekonomin kommer att forsamras de kommande aren,
bland annat i till féljd av mindre ungdomskullar och férre aterbetalare med
flera lan, vilket berdknas leda till minskade avgiftsvolymer och darmed
mindre avgiftsintakter.

Mindre volymer innebar dock att kostnaderna maste anpassas till de dndrade
forutsattningarna. Resultatet for 2011 visar ocksa, till skillnad fran tidigare
prognos, pa ett positivt verksamhetsutfall. Istallet for att utnyttja den be-
viljade anslagskrediten pa 5 procent fick myndigheten ett anslagssparande
pa 3 procent och i den nya prognosen for 2012 ar myndigheten nu mer
positiv &n tidigare.*

Den planerade systemfornyelsen kommer att kréva resurser, bade i form av
personal och 6kade avskrivningskostnader for investeringen i sjélva IT-
systemet. | dagslaget ar det svart att Gverblicka hur stora dessa kostnader
kommer att bli och hur verksamheten kommer att paverkas.

Statskontorets samlade bedomning &r att de foreslagna effektiviseringsatgar-
derna i avsnitt 6.2, tillsammans med en ny mer flexibel finansieringsmodell
och de forandringsarbeten som inletts pd myndigheten, kan bidra till en
effektivare verksamhet och en minskad resursforbrukning framéver.

101 ©SN:s verksamhetsplan fr 2012, s. 11.
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Bilaga 1
Regeringsuppdraget

Py
LASAS
Regeringsbeslut I:2
REGERINGEN 2011-04-14 U2011/2585/SV
Utbildningsdepartementet Starskontoret
Box 8110
STATSKONTORET 104 20 Stockholm

201 04 27

DA, X 011 ‘,f’ e S

Avd 1) SM
7

Uppdrag till Statskontoret att gora en analys av Centrala
studiestddsndmndens ekonomiska situation och finansiering

Regeringens beslut

Regeringen uppdrar &t Statskontoret att géra en analys av Centrala
studiestodsnimndens (CSN) ekonomiska situation och nuvarande
finansieringsmodell. Syftet med éversynen ir att ge CSN lingsiktiga
ekonomiska planeringsférutsittningar.

I analysen ingdr att gora en oversyn av CSN:s nuvarande finansierings-
modell samt analysera for- och nackdelar med denna. Vidare ska de
faktiska kostnaderna f6r den avgiftsfinansierade verksamheten redovisas
och analyseras. Alternativa finansieringsmodeller ska ocksa redovisas.
Fér- och nackdelar med de olika modellerna inklusive eventuella
statsbudgetiira konsekvenser ska analyseras. De riktlinjer vad giller
specialdestinering av offentliga avgifter som regeringen har foreslagit i
propositionen En reformerad budgetlag ska beaktas (prop. 2010/11:40).
Riksdagen har beslutat i enlighet med regeringens férslag (bet.
2010/11:Kul4, rskr. 2010/11:177 och rskr. 2010/11:178).

[ uppdraget ingdr ocksd att kartligga och analysera vilka arbetsuppgifter
hos CSN som iir regelstyrda respektive pd annat sitt givna av regeringen
samt omfattningen av egeninitierad verksamhet. Vidare ska
Statskontoret analysera vilka arbetsuppgifter som dr av uillfillig karakuir
respektive av varaktig karaktir. I analysen ska resursforbrukningen
fordelat pd ovanstdende arbetsuppgifter belysas.

Statskontoret ska i sin analys identifiera och foresla forbartringar som
yuterligare forstirker och utvecklar CSN:s férmiga att planera och styra
verksamheten. I analysen ska mojligheter uill effekriviseringar belysas nir
det giller sdvil operativ verksamhet som myndighetens administration. I
detta ska Statskontoret ta hinsyn till eventuella férindringsarbeten som
ir initierade av myndigheten. En sammanvigd analys och beddémning ska

Pastadress R A £-post: restratarReducation.min sy se
133 33 Stockholm DB-405 10 00

Basdksadress Talpfir

Cratninggatan 15 08-21 68 13
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direfrer goras av myndighetens ekonomiska situation med utgdngspunkt
i CSN:s nuvarande uppdrag och gillande regelverk.

Statskontoret ska mot bakgrund av gjorda analyser och bedomningar
limna de forslag dll dtgirder som bedéms nédvindiga. CSN ska bistd
Statskontoret med det underlag som behovs for uppdragets
genomférande. Statskontoret ska vidare, dir si dr pikallat for att
sikerstilla ett komplett underlag, samrida med Ekonomistyrningsverket
nir det giller frigestillningar inom verkets ansvarsomride.

Statskontorer ska hilla Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet)
informerat under uppdragets genomférande. Uppdraget ska redovisas till
Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) senaste den 1 mars 2012.

Skilen for regeringens beslut

Regeringen aviserade i budgetpropositionen for 2011 (prop. 2010/11:1)
en éversyn av CSN:s ekonomiska situation och finansieringsmodell i
syfre att ge myndigheten lingsiktiga ekonomiska planerings-
forutsitningar.

CSN har varit féremal f6r granskning vid ett flertal dillfallen. Den
senaste storre granskningen utférdes av den Studiesociala kommittén
(U2007:13). Enligt regeringens direktiv till kommittén (dir. 2007:153)
hade kommiceén till uppgift ate bl.a. préva och foresld hur statens
utgifter for studiestddsadministration kan minskas genom att hela eller
delar av verksamheten hanteras och organiseras pd ett mer
indamilsenligt och kostnadseffektive site. Eftersom kommitténs
uppdrag 1 huvudsak avsig studiemedelssystemet, koncentrerades
granskningen pd denna del av myndighetens verksamhet, Dessutom fann
kommittén att CSN:s administration av studiehjilp och hemutrustnings-
lan var tillrackligt effektiv. I den studiesociala kommitténs betinkande
(SOU 2009:28) Stirke stod for studier — tryggt, enkelt och flexibelt
gjorde kommittén bla. f6ljande beddmningar. CSN:s administration av
studiemedel har under de senaste dren effektiviserars berydligt och denna
effektivisering har till stor del berote pa att handliggning och
kundservice har automatiserats under 2000-taler. Kommittén bedsmde
vidare aut studiestddsadministrationen ir tite ssammanknippad med hur
studiestddssystemet dr utformat. Det innebir att myndighetens
effektiviseringsutrymme i hog grad paverkas av hur studiestodssystemet
ir utformat.

Den studiesociala kommittén foreslog en 6kad avgiftsfinansiering for
CSN och en motsvarande minskning av myndighetens
forvaltningsanslag. Sammantager féreslog kommittén en minskning av
CSN:s forvaltningsanslag med 60 miljoner per 4r. Kommuttén bedomde
samtidigr att CSN pd sikt bor finansieras helt via forvaltningsanslaget
och att detta skulle innebira en forstirkning av CSN:s ekonomiska bas
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samtidigt som regeringens mojligheter till styrning av myndigheten
skulle 6ka. Slutligen férordade kommittén att en ingdende ekonomisk
granskning av CSN initieras.

CSN har vid ett flertal tillfillen redovisat de problem som dagens
finansieringsmodell enligt myndigheten medfér. I myndighetens
budgetunderlag for perioden 2011-2014 (U2010/1344/SV) begir CSN
att myndigheten fullt ut ska finansieras via anslag, dir kundernas avgifrer
i stillet levereras via inkomsrtritel tll statsbudgeten.

Regeringen anser mot denna bakgrund att det finns anledning att
nirmare analysera CSN:s ekonomiska situation, dimensionering och
resurser samt den nuvarande finansieringsmodellen i syfte att ge

myndigheten langsiktiga ekonomiska planeringsfarutsiceningar.

Pd regeringens vignar

{f
Nyamko Sabuni B s
[T

Peter Edman

Kopia till

Arbetsmarknadsdepartementet/IU
Finansdepartementet/BA, SMS
Socialdepartementet/SFO
Centrala studiestodsnimnden
Ekonomistyrningsverket

103



104



Bilaga 2

Rapport fran Feldtmann Consulting Group

105



106



FELDTMANN

L l |

Granskning av CSN:s IT-verksamhet

inom ramen for Statskontorets analys av Centrala studiestdédsnamndens
ekonomiska situation och finansiering

Feldtmann Consulting Group

Stockholm 2011-11-18



Granskning av CSN:s IT-verksamhet
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SAMMANFATTNING

En granskning av CSN:s IT-verksamhet har genomférts under hésten 2011 pa uppdrag av
Statskontoret. Granskningen har huvudsakligen genomférts genom intervjuer och granskning av
styr- och projektdokument.

CSN har ett val utbyggt och fungerande IT-stéd med hoég grad av automatisering. Huvuddelen
av IT-applikationerna finns i det sa kallade STIS-systemet och adr framtagna med hjélp av
utvecklingsverktyget CA Gen. Driften av systemet har nyligen lagts ut pa externa leverantorer.

Flera stora tekniknara och verksamhetskritiska utvecklingsprojekt pagar och ar planerade. Av
dessa ar den sa kallade komponentifieringen av STIS, gallringen av sparad data och det
samordnade forvaltningsutvecklingsprogrammet Puhma (Projekt Underhall Manga Aktiviteter)
de mest verksamhetskritiska.

Respondenterna uppger att de framtida IT-behoven sannolikt inte skiljer sig markant fran dagens
— forutsatt att inte verksamhetsomfattning eller styrande regler andras kraftigt.

| tillagg till de stora pagaende IT-projekten startar nu dven systemférnyelseprogrammet, som
syftar till att pa nagra ars sikt hitta en ersattning for STIS. Da det r6ér sig om en stor investering
med genomgripande verksamhetspaverkan, kommer en kalkyl och nyttobedémning for
investeringen att tas fram under 2012. Aven en riskanalys kommer att genomféras, dar olika
alternativ bedéms och végs mot varandra. Styrning och ledning av IT-verksamheten har varit
svag utifran ett myndighetsledningsperspektiv. Verksamhetskopplingen har varit otydlig och
matrisorganisationen varit ineffektiv. IT pd CSN ar uppdelad pa flera olika avdelningar och
enheter. Utvecklingsavdelningen har en mycket central roll i IT-verksamheten, och har ibland
agerat saval verksamhetsrepresentant och kravstallare, som genomférandeansvarig i de projekt
som drivits. IT-organisationen behover forenklas och antalet enheter minskas.

Kostnaderna for den samlade IT-verksamheten skiljer sig mycket lite ar fran ar. Det finns en
tydlig tendens att anvanda upp de resurser som finns tillgangliga, sadval monetart som personellt.
For att skapa utrymme for ett systemférnyelseprogram behdvs ett involverat ledarskap med en
fast hand kring IT-kostnaderna. Verksamheten bor ocksa pa ett tydligare satt én idag delta i
prioriteringar av utveckling och férvaltning.

Nyligen péabdrjades inférande av forvaltningsmodellen pm? med syfte att effektivisera och
systematisera arbetssattet inom IT. Med nuvarande organisation och arbetssatt ar pm? en vag
mot mer ordning och tydligare uppdragsstyrning. Givet en mer logisk organisation och ett
forenklat arbetssatt skulle dock behovet av en pm3-implementering mycket val kunna omprévas.

En samlande IT-strategi behover tas fram for att uppna samsyn kring malbilden fér helheten och
verksamhetens utveckling.
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BAKGRUND

Regeringen gav den 14 april 2011 Statskontoret i uppdrag att granska och analysera Centrala
studiestddsnamndens (CSN) ekonomiska situation och finansiering. Syftet med granskningen ar
att ge CSN langsiktiga ekonomiska planeringsférutsattningar.

| enlighet med dnskemal fran Utbildningsdepartementet, och da IT utgoér en relativt stor andel av
CSN:s totala kostnader, valde Statskontoret att sarskilt granska CSN:s IT-verksamhet.
Statskontoret gav Feldtmann Consulting Group i uppdrag att genomféra granskningen. |
uppdraget ingick att genomféra en oversiktlig kartlaggning av IT-verksamhetens aktuella status
och planerade atgarder, samt en analys och bedémning av mojligheter till effektiviseringar av IT-
verksamheten. | uppdraget har ingatt att utifran genomférda analyser och bedémningar ldmna
forslag till atgarder som bedéms vara lampliga.

METOD OCH GENOMFORANDE

Granskningen har huvudsakligen genomférts genom intervjuer med verksamhetsansvariga och
nyckelpersoner inom IT och ledningen, samt genom granskning av relevanta styr- och
projektdokument.

Granskningen har genomforts i nara samverkan och samrad med Statskontorets projektgrupp.
Analyser, beddmningar och rekommendationer redovisas denna rapport.
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STATUS OCH PLANERADE ATGARDER

DAGENS IT-STOD

CSN har ett val utbyggt och fungerande IT-stéd med hog grad av automatisering inom de flesta
verksamhetsomradena, och dven ett relativt omfattande handlaggarstéd. Sammantaget uppger
respondenterna att IT-stddet i dagsldaget val uppfyller CSN:s behov.

Huvuddelen av IT-applikationerna finns i det sa kallade STIS-systemet, som bdérjade inféras 1993,
och de ar framtagna med hjalp av utvecklingsverktyget CA Gen.

Driften har nyligen lagts ut pa externa leverantorer, vilket pa sikt berdknas ge
kostnadsbesparingar. Inga vasentliga skillnader i driften har noterats efter évergang fran egen
drift till extern sadan.

FRAMTIDA BEHOV AV IT-STOD

Respondenterna uppger att de framtida IT-behoven sannolikt inte skiljer sig markant fran dagens
— forutsatt att inte verksamhetsomfattning eller styrande regler andras kraftigt. Det finns dock
ett antal utvecklingar och trender som respondenterna anser troliga gallande det framtida
behovet av IT-stdd, sasom:

e Storre utbud av e-tjanster och sjalvbetjaning, till exempel via webb eller sa kallad
smartphone.

* Mer realtidsbearbetning av uppgifter vid automatiserad handlaggning.

* Nya interaktiva webbgranssnitt for informationsutbyte mellan myndigheter och skolor.

* Forbattrat handlaggarstéd med mer samlad beslutsgrundande information, automatisk
presentation av gallande regler och lagstiftning, samt farre nédvandiga inmatningar per
arendehandlaggning.

* Kortare implementeringstider fér ny funktionalitet med fler systemutgavor per ar.

e Okade 6nskemal om IT-stodd verksamhetsuppféljning fran chefsniva.

* Mojlighet for kunder att se var arenden befinner sig i handlaggningsprocesserna.

e Okade inslag av information och interaktion via sociala medier.

PAGAENDE OCH PLANERADE ATGARDER

Flera stora tekniknara och verksamhetskritiska utvecklingsprojekt pagar och ar planerade. Av
dessa ar den sa kallade komponentifieringen av STIS, gallringen av sparad data och det
samordnade forvaltningsutvecklingsprogrammet Puhma (Projekt Underhall Manga Aktiviteter)
de mest verksamhetskritiska.

Komponentifieringen (K-programmet) ar benamningen pa det program som handlar om att dela
upp funktionaliteten i STIS-systemet for att uppna stérre oberoende mellan de olika
processomradena. Uppdelningen i komponenter sker med hjalp av externa leverantérer, i
enlighet med CSN:s arkitekturkrav. Pa sa vis blir férvaltning och inférande av ny funktionalitet
enklare, och stegvis utbyte av systemet blir méjligt nar sa behdvs. Dessutom kan tester i
samband med nya utgavor (releaser) troligen bli mindre omfattande. Idag uppdateras systemet
endast tva ganger per ar, vilket CSN onskar skulle ske oftare for att snabbare kunna féra in ny

=
m
£g
==
i3
>
=
<




funktionalitet, bland annat vid regelférandringar. Komponentifieringen berdknas vara klar under
2014,

Gallringsprojektet, aven kallat Gallret, har till syfte att se till att Riksarkivets foreskrifter for
arkivering av data och handlingar f6ljs. Inom programmet analyseras vilka datamangder som
behovs for automatisk respektive manuell handlaggning. Overflédig information gallras ut,
liksom information som CSN inte ska lagra, baserat pa géllande foreskrifter.

SYSTEMFORNYELSEPROGRAMMET

| tillagg till de stora pagaende utvecklingsprojekten startar nu dven systemfornyelseprogrammet,
som syftar till att pa nagra ars sikt hitta en ersattning fér STIS. Behovet av programmet grundar
sig pa uppfattningen att CA Gen-systemet (med tillhérande support) inte kommer att finnas sa
lange till. En annan viktig orsak som anges ar att systemférvaltningen kostar allt mer, da
beroenden mellan olika funktioner i systemet 6kar omfattningen av enskilda
utvecklingsaktiviteter.

For att inte hamna i ett lage dar kostnaderna for nuvarande systems drift, support och
forvaltning blir kraftigt hogre, eller dar systemet hastigt maste bytas ut sa avser CSN att initiera
forstudier och dartill kopplad verksamhetsutveckling tidigt. Hur projektet ska planeras och
resurssattas ar annu inte helt avgjort. Projektets ledning bestar av nuvarande chefen for
arkitekturenheten Orjan Carlsson (som nu gar éver till programledarrollen pa heltid) och IT-
strategen Hans Soderlund.

Det forsta aret har systemférnyelseprojektet som huvudmal att bedriva forstudiearbete parallellt
med att pabdrja en verksamhetsanalys. | samband med att systemen i framtiden byts ut, finns
ambitionen att samtidigt andra den logiska arkitekturen i systemmiljon. Da ser CSN att det skulle
kunna vara mojligt att med hjalp av en sa kallad regelmotor samla alla vasentliga berdkningar
och regelkontroller i en central funktion. Pa sa satt kan all logik i systemet utga fran
arendehanteringen. Detta ser CSN att man skulle kunna I6sa med tillgdngliga standardprodukter
pa marknaden. Den tankta nya systemarkitekturen innebar att flertalet arbetsprocesser som ar
automatiserade eller beroende av IT-stod for handlaggningen kommer att behéva ses 6ver och
omarbetas under programmets gang.

Da det ror sig om en stor investering med genomgripande verksamhetspaverkan, kommer en
kalkyl och nyttobeddémning fér investeringen att tas fram under 2012. Aven en riskanalys
kommer att genomfdéras, dar olika alternativ bedéms och vags mot varandra.

BEDOMNINGAR

DAGENS IT-STOD

CSN har idag en teknisk miljé och ett IT-stod till verksamheten som forefaller vara mycket
valfungerande. Systemet har korta svarstider och driftsékerheten dr hog. CSN hanterar till storsta
del férvaltning och utveckling av systemen med egna resurser.

Med pagaende uppdelning av STIS i mindre moduler kommer férvaltning och vidareutveckling
av de enskilda delarna sannolikt bli mindre omfattande framéver.
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FRAMTIDA BEHOV AV IT-STOD
Det framtida behovet av IT-stéd kommer troligen férandras pa samma satt som i 6évriga
statsforvaltningen.

Eftersom automatiseringsgraden redan ar hog kan man anta att ytterligare férbattringar av
stddet till handlaggare kommer att ge en ldgre nytta per investerad krona an mer
grundlaggande IT-stéd erbjuder. Det kan darfor forvéntas att andra satsningar kommer att
prioriteras hdgre den narmaste tiden.

Det ar inte sarskilt troligt att CSN har skal att kommunicera med malgrupper eller individer via
sociala medier inom 6verskadlig tid. Detta antagande grundar sig pa att CSN:s kunder framfor
allt eftersdker praktisk information och méjligheter till sjdlvbetjaning, snarare an en daglig dialog
med myndigheten.

Storst tryck pa ny funktionalitet kan saledes férvantas inom de omraden som utpekats av e-
delegationen som mal for all statlig forvaltning, vilket fér CSN skulle kunna innebara:

1. Enklare vardag for privatpersoner:
* enkel och saker tillgang till information och en samlad 6versikt éver individuella
arenden, samt
* hogre grad av automatisering och méijlighet till sjalvservice.

2. Mer effektivt digitalt informationsutbyte mellan myndigheter och skolor.

3. Smartare och 6éppnare forvaltning, med 6kad maojlighet till insyn, dialog och delaktighet
och dar offentlig information tillhandahalls elektroniskt pa ett enkelt satt.

4. Hogre kvalitet och effektivitet for att astadkomma ratt service till lagre kostnad, med
utnyttjande, delning och ateranvandning av information. Smartare
verksamhetsutveckling genom samverkande processer, regelverk och IT-I6sningar. Lagre
kostnader genom resursoptimering och effektiv férdelning mellan interna resurser och
externa leverantorer.

Utover ovanstaende generella omrdden kan naturligtvis regelandringar och andra politiska beslut
komma att innebdra andra och tillkommande krav.

PAGAENDE OCH PLANERADE ATGARDER

De pagaende utvecklingsprojekten forefaller valmotiverade fran saval verksamhetens behov som
generellt ur statsférvaltningens perspektiv. Komplexiteten i att genomféra en uppdelning av STIS
i mindre samverkande komponenter samtidigt som gallringsarbetet pagar ska dock inte
underskattas; det innebar risker och det kravs beredskap for att hantera ovantade problem. |
dagslaget bor dessa tva projekt darfor foljas noga av ledningen.

SYSTEMFORNYELSEPROGRAMMET

Att ett nytt system for IT-stddet sa smaningom kommer att behdvas ar helt naturligt. Samtidigt
har CSN ett utbyggt systemstéd som sannolikt kommer att fungera under manga ar framéver.
Exakt hur lange ar svart att sdga, och beddmningarna mellan respondenterna skiljer sig at.
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Framtiden for verktyget CA Gen beror pa hur marknaden i 6vrigt utvecklar sig och hur lange
stordatorlosningar' ar aktuella. Med det stora antalet organisationer som anvander CA Gen idag
och givet att CA tjanar mycket pengar pa systemet, sa ar det inte troligt att utveckling och
support upphor inom 6verskadlig framtid. Systemverktyget kommer sakerligen anvandas flitigt
av manga organisationer dven om 15 ar. Bedémningen baseras pa intervjuer med CSN, CA
Technologies och egna efterforskningar. Alecta har t ex alldeles nyligen byggt upp en helt ny
systemmilj® baserad pa CA Gen.

En baksida med CA Gen ar att det finns en stark inlasningseffekt, d v s kompetens som tar tid
att bade bygga upp och avveckla maste finnas inom organisationen.

Baserat pa ovanstaende observationer finns det gott om tid att genomféra grundliga forstudier
och utredningar innan ett projekt dras igang i stor omfattning. CSN bor darfor starta med att
satta samman en mindre grupp IT-experter och verksamhetsrepresentanter. Gruppen bor
tilldelas tid och resurser f6r att noga kartldgga de olika handlingsalternativen, dar kostnad/nytta-
aspekter tillsammans med risk- och finansieringsanalyser ger beslutsunderlag for att ga vidare.

Ett storre verksamhetsprojekt kan s smaningom komma att kravas, saval infér inférandet av ett
nytt system, som for att kunna genomféra en upphandling enligt lagen om offentlig
upphandling (LOU). Uppstart av ett mer omfattande systemférnyelseprogram kan dock vanta
nagot ar till, i avvaktan pa en mer utforlig analys éver mojliga alternativ. En sddan planering
skulle dven minska inslag av stress och osakerhet inom IT-organisationen.

' Med stordatorlosning avses en datormiljé som domineras av centrala datorer med hdg kapacitet att
utféra manga olika uppgifter, snarare an alternativet med datornatverk och serverlésningar dar flera
mindre datorer kopplas samman i kluster.
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STYRNING OCH LEDNING

OBSERVATIONER

IT-verksamheten pa CSN ar uppdelad pa olika avdelningar och enheter. Huvudansvaret for den
operationella verksamheten ligger pa utvecklingsavdelningen, medan de flesta resurserna finns
samlade i enheter pa avdelningen for verksamhetsstod (AVS).

Utvecklingsavdelningen har en mycket central roll pd myndigheten, med ansvar for all
automatiserad handléaggning och aven for IT-stodet till Studiestddsavdelningen (S-avdelningen).
Utvecklingsavdelningen agerar bade verksamhetsrepresentant och kravstallare, samt
genomforandeansvarig i de projekt som drivs. Den omfattande verksamheten som bedrivs inom
S-avdelningen har liten direkt paverkan pa IT-utvecklingen.

Arbetssattet mellan utvecklingsavdelningen och AVS fungerar i realiteten som en
matrisorganisation. Projektagare och projektledare pa utvecklingsavdelningen tilldelas arligen en
pott timmar (baserat pa utvecklingsplanen) att kdpa resurser for hos AVS. Ett mycket
omfattande planeringsarbete genomférs darfor varje ar, dar resurser och behov férhandlas och
jamkas mellan chefer, systemagare och projektledare.

Malnedbrytningsarbetet pa myndigheten har varit omfattande och det finns mal framtagna for
hela organisationen. Samtidigt har malstyrningen inom organisationen tydligt f6ljt respektive
delansvar, dar AVS sadledes foljts upp pa framfoérallt beldggningsgrad hos resurserna och
projekten foljts upp pa resultatmal. Det har darfor inte alltid varit latt for respondenterna att se
hur malen passar ihop med varandra.

Nar utvecklingsplanen tas fram samlas utvecklingsforslagen upp och prioriteras underifran inom
utvecklingsavdelningen, ibland med bidrag och férslag fran évriga organisationen. Efter
genomarbetning inom avdelningen gar den vidare upp till ledningsgruppen och GD f6r beslut.
Utvecklingsplanen innehaller ocksa bland annat arkitekturplanen fér verksamheten.

Vid sidan om den stora utvecklingsplanen har daven ca 30 000 timmar om aret allokerats till
underhallsprojekt. Dessa har férdelats inom organisationen utan tydlig paverkan fran ledningen.

CSN har nyligen paborjat inforande av forvaltningsmodellen pm? for att forsoka effektivisera och
systematisera arbetssattet inom IT. pm? ar framtagen av féretaget Pa i Stockholm AB och bygger
i princip pa att utforliga beskrivningar gors av férvaltningsuppdragen, férvaltningsobjekten,
organisationen och alla berérda processer.

Myndigheten har valt att inte ha en separat IT-strategi. En sadan fanns tidigare, men den har
tagits bort och aterfinns nu till delar i den samlade verksamhetsstrategin.

Att detaljgranska riskhanteringen pa myndigheten har inte ingatt i uppdraget, men samtliga
respondenter kanner stort fortroende for det systematiska riskarbete som bedrivs inom alla delar
av IT-verksamheten.
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BEDOMNINGAR

Styrning och ledning av IT-verksamheten har hittills varit svag utifran ett
myndighetsledningsperspektiv. Utvecklingsplanens arliga faststallande har i huvudsak varit enda
styrningen uppifran, och flera respondenter upplever att avdelningscheferna lett verksamheten
var och en pa sitt satt.

Utvecklingsavdelningen fungerar som samtidig kravstallare, systeméagare och genomférare av IT-
projekten. Sammanblandningen av rollerna ar utmanande for utvecklingsavdelningen och det
forsvarar ett professionellt och affarsmassigt arbetssatt. Verksamhetskopplingen har ocksa blivit
for otydlig med denna rollférdelning, vilket bland annat lett till att det varit svart att uppna
tillrackliga effektiviseringar och besparingar.

Matrisorganisationen innebér en tungrodd och ineffektiv resursallokering och kannetecknas
aven av onddigt manga enheter och chefer. Det finns motsattningar mellan chefer, dar
medarbetare kanner sig vilsna eller tar parti for den ena eller andra organisationsgrenen.

Beslutsprocesser i matrisorganisationer tenderar generellt att bli tréga dven vid gott
samarbetsklimat. Att mata och folja upp verksamheten ar dessutom alltid en utmaning for
matriser. En organisation med tydligare verksamhetskoppling kan antagligen goéras betydligt mer
effektiv an dagens.

Avsaknaden av en samlande IT-strategi har sannolikt bidragit till bristande samsyn kring
malbilden for helheten och verksamhetens utveckling. Det kan i sin tur ha begransat enskilda IT-
medarbetares blickfang och endast nagra fa nyckelpersoner tycks ha en uppfattning om
helhetsbilden. Det féorekommer en hel del metaforiskt historieberattande kring till exempel
systemfornyelseprojektet, som kan ha sina orsaker i bristande strategi- och malformulering.
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EKONOMI

OBSERVATIONER

IT-verksamhetens samlade ekonomi har fér denna rapport grupperats i IT-typiska
kostnadsposter, snarare an efter konto och organisation enligt redovisningen. Prognosen for

2011 har jamforts med utfallet for de fyra narmast féregaende aren. Diagrammet nedan visar en
sammanstallning éver de fem aren.

250
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| Drift | Suppor( | Forvaltning | Utveckling | Licenser Konsullkostnader | Summa
W 2007 | 67,1 | 18 | 19,3 | 34,6 | 14,9 | 38,2 | 1759
 ®2008 | 74,3 2,1 | 19,3 36,8 | 15,6 | 27 1751
™ 2009 79,8 19 | 18,2 36,5 15,6 43,7 195,7
®2010 54,2 1,2 23,5 39,3 18,2 34 170,4
W2011 (Drog]A 56,6 | 1 | 22,3 | 50,9 | 16,5 | 31 | 178,3

Kostnaderna for den samlade IT-verksamheten skiljer sig mycket lite &r fran &r. Ar 2009 kan en
topp noteras i kostnader pa ungefar 10 procent éver 2011 ars niva, da driftoverlamningen
kravde saval omfattande konsultstdéd under 2009 och 2010, som delvis dubblerade
driftkostnader under en period. De totala IT-kostnaderna har nu normaliserats och ligger 2011
pa ungefar samma niva som 2007.

Kostnaderna for drift av STIS-systemet har boérjat ga ner tack vare den nya driftldsningen, medan
utvecklingskostnaderna 6kat i nastan motsvarande takt, beroende pa de stora projekten som

pagar.
Kostnader for ineffektiv organisation och omstandlig bemanningsprocess ingar i posterna for

drift, forvaltning och utveckling. Dessa ar svara att vardera utan att gora en djupare tidsstudie
kopplat till organisation, planering, bemanning och resursallokering under I6pande verksamhet.

Fordelningen av de prognostiserade kostnaderna under 2011 framgar aven av bilden nedan.
Som synes star driften fortfarande for en stor del av den totala kostnadsmassan, men
utvecklingsverksamheten har vuxit och ligger inte langt efter.
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Drift

M Support

B Forvaltning

B Utveckling

B [icenser

B Konsultkostnader

Under posten for konsultkostnader déljer sig olika typer av externt stdd, sdsom drift, utveckling,
arbetssatt och pm?3. De konsultkategorier som &r vanligast ar projektledare, testledare och
kravfangstkonsulter. Nar det galler férdelning mellan egen personal och konsulter sa finns en
policy for nar externa resurser kan vara aktuella. | enlighet med den policyn bemannas de allra
flesta resursbehoven med CSN:s egen personal.

BEDOMNINGAR

Det finns en tydlig tendens att anvanda upp de resurser som finns tillgadngliga, saval monetart
som personellt. Det gor ju forvisso att finansieringen av verksamheten blir stabil och férutsagbar
fran ar till ar, men det kan vara svart att bedéma om verksamhetsrelevansen och prioriteringarna
alltid ar de ratta. Att det fungerar sa kan bero pa att utvecklingsavdelningen sitter pa alla stolar
och darmed fordelar de resurser som man tilldelas. Det i sin tur kan fortsatta sa lange
myndighetsledningen har en relativt liten férstaelse for, och styrning av IT-verksamheten. Det
kan ju mycket val vara sa att resurser som laggs pa IT ett ar, gor stdrre nytta ndgon annanstans i
organisationen aret darpa. Det ar dven svart att se de direkta kopplingar som rimligen finns
mellan investeringar i IT-utveckling och effektiviseringar i 6évriga verksamheten.

For att skapa utrymme for ett systemfornyelseprogram behovs ett involverat ledarskap med en
fast hand kring IT-kostnaderna. Verksamheten bor pa ett tydligare satt an idag delta i
prioriteringar av utveckling och férvaltning. IT-organisationen behover férenklas och antalet
enheter minskas.

Med dagens organisation och arbetssatt ar pm? en vdg mot mer ordning och tydligare
uppdragsstyrning. Givet en mer logisk organisation och ett férenklat arbetssatt skulle dock
behovet av en pm3-implementering mycket val kunna omproévas. Har finns eventuellt en
potential att spara in pa saval konsultkostnader som utbildningstid, administration och
foérandringsledning. Det forefaller vara en logisk ordning att forst infora ny IT-organisation och
darefter utvardera om behovet av pm?® kvarstar.
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Sannolikt finns dven andra aktiviteter som kan vanta tills dess en systemférnyelseutredning finns
framme, och helst dven tills dess att ett beslut gallande vagen framat for CSN:s IT-st6d de
kommande 10 till 20 aren ar taget.
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SWOT

For att skapa en tydlig strategisk odversikt Gver CSN:s IT-verksamhet har ett SWOT-diagram
sammanstallts. Har aterfinns de viktigaste styrkorna, svagheterna, mojligheterna och hoten
sasom de har framkommit vid granskningen.

Styrkor

Valfungerande IT-system med hog
grad av automatisering, fa driftstopp,
och med korta svarstider

Kompetent personal

Valfinansierad verksamhet

Aktivt och fungerande riskarbete

Svagheter

Olamplig matrisorganisation med inre
friktion och brister i arbetssatt

For litet verksamhetsinflytande i
utvecklingsarbetet

Strategi och malbild saknas for
verksamheten, vilket skapar
mytbildning och osakerheter

Fa arliga utgavor av funktionalitet

p g a systemkomplexitet

Mojligheter

Tid finns att genomfoéra ordentligt
forarbete infor systemfornyelsen, da
CA Gen (inklusive support) sannolikt
kommer att finnas lange till
Myndigheten &r redan
utvecklingsmassigt langt framme inom
IT, vilket daven det ger visst andrum

Hot

Pa sikt behovs en systemfornyelse
vilket kommer att leda till ett stort
verksamhets- och IT-projekt

Storre regelférandringar kan ta tid att
genomfora i nuvarande IT-miljo, vilket
kan vara politiskt problematiskt
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REKOMMENDATIONER

De viktigaste rekommendationerna fran granskningen ar:

Karnverksamheten behover fa storre inflytande éver IT-verksamheten.
CSN behover en [T-strategi i form av ett fristdende styrande dokument.
De stora IT-initiativen behdver komma upp pa ledningsgruppens operativa agenda.

Fordelning av effekthemtagningsansvar i mottagande organisation behover tydliggoras i
samband med att ny funktionalitet tas fram.

IT bor organiseras sa som verksamheten i praktiken genomfors, istallet for i en matris
med en resursdimension och en produktionsdimension. Pa sa satt kan projekt,
férvaltning och genomféras resurseffektivare an idag.

Avvakta med pm?3-implementation till dess att ny IT-organisation finns pa plats.

Systemfornyelseprojektet bor starta med ett litet team experter och
verksamhetsrepresentanter med uppgift att fram ett beslutsunderlag under 2012.

Da verksamheten har en tendens att budgetera och anvanda alla medel som finns

tillgangliga, finns ett behov av starkare styrning uppifran med tydliga besparingsbeting
om sa kravs.
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