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Sammanfattning

Nationalmuseum har befunnit sig i en svér ekonomisk situation under 2019 med
stora underskott och hoga fasta kostnader. Regeringen har dérfor foreslagit att
myndigheten ska tillforas ytterligare 52 miljoner kronor for 2019. Det finns flera
orsaker till den uppkomna situationen. Det handlar bland annat om 6kade kostnader
till f61jd av renoveringen av museets huvudbyggnad och ett stort publikintresse i
samband med och efter nyOppningen samt att avgiftsintikterna blivit lagre dn
berdknat. Nationalmuseum har ocksé pekat pé att kompensationen for fri entré-
reformen inte ticker myndighetens kostnader.

Det har inte ingatt i uppdraget att utreda den ekonomiska situationen, hur den har
uppstatt eller vilka konsekvenser den har fatt for myndigheten. Regeringens styr-
ning har delvis bidragit till problemen och bristerna i ledningen, styrningen och
uppfoljningen vid Nationalmuseum. Detta eftersom styrningen har varit svag under
en period dir myndigheten hade behdvt en mer aktiv styrning. I stéllet har rege-
ringens uppdrag till Statskontoret varit avgrinsat till att analysera &ndamaélsenlig-
heten i Nationalmuseums ledning, styrning och uppfoljning samt de ekonomiska
underlag som myndigheten ldmnat till regeringen under senare &r.

De ekonomiska underlagen har inte varit andamalsenliga

Statskontorets analys visar att de ekonomiska underlag som Nationalmuseum har
lamnat till regeringen inte har varit &ndamaélsenliga. Underlagen har inte varit
tillrackligt transparenta, tillforlitliga, fullstaindiga och begripliga. Det handlar bland
annat om att det saknas nddvindig information om grundldggande berékningar,
antaganden, osdkerheter och risker samt att det saknas konsekvensbeskrivningar av
interna och externa forandringar och mojliga handlingsalternativ. Vi bedémer
ocksa att fordndringar av behov, antaganden och berdkningar mellan olika &r och
hur 6kade kostnader ska finansieras inte forklaras i underlagen. Flera av underlagen
lever inte heller upp till det ekonomiadministrativa regelverkets krav pé informa-
tion. Underlagen har dérfor inte varit laimpade for regeringens ekonomiska styr-
ning. Inte heller for myndighetens planering pa kort och lang sikt eller for upp-
foljning.

Ledningen, styrningen och uppfdljningen har inte varit
andamalsenlig

Var analys visar ocksa att ledningen, styrningen och uppféljningen vid
Nationalmuseum inte har varit &ndamélsenlig. Vi bedomer att Nationalmuseum
saknar lampliga strukturer, processer och arbetssétt for att planera, styra och folja
upp sin verksamhet. Analysen visar vidare att fragor om ledning, styring och



uppfoljning inte har varit tillrdckligt prioriterade och att frigor om ekonomi och
ekonomistyrning har fatt svért att f4 genomslag i myndigheten. Darmed lever inte
Nationalmuseum upp till kraven i bland annat myndighetsforordningen. I forldng-
ningen innebér detta att myndigheten inte kan anvénda resurser effektivt eller
hushalla vél med statens medel.

Det finns flera orsaker till bristerna i ledningen, styrningen och uppfoljningen vid
Nationalmuseum. Till exempel har myndigheten under en tid priglats av ett frn-
varande ledarskap och otydliga ansvarsforhallanden. Det har ocksa funnits brister i
forvaltningskulturen i myndigheten. Det har gjort att ett informellt ledarskap och
informella arbetssitt har vaxt fram i myndigheten. Avdelningarna har i den
informella kultur som uppstatt 16st en del av sina uppgifter pa egna sitt. Cheferna i
myndigheten har varit starka i forhéllande till den hdgsta ledningen och staben,
som 1 sin tur har haft svart att staka ut riktningen for verksamheten och att leda
myndigheten.

Samtidigt har regeringens styrning av Nationalmuseum varit svag och i delar otyd-
lig. De informella kontakterna mellan myndigheten och Regeringskansliet har varit
manga, men syftet och verkan av dessa kontakter har varit otydlig och de har ocksé
fatt konsekvenser for hur pass andamaélsenliga de ekonomiska underlagen har varit.
Kontakterna har ocksa fatt konsekvenser for ledningen, styrningen och uppfolj-
ningen i myndigheten.

Forutsattningarna for att styra verksamheten har forandrats

Samtidigt har Nationalmuseums forutséttningar for att styra och leda verksamheten
forandrats under senare ar. Till exempel har renoveringen av huvudbyggnaden
medfort att verksamheten under flera ar bedrivits 1 tillfalliga lokaler. Myndigheten
har ocksé lagt mycket resurser pa nyoppningen. Samtidigt har myndighetens upp-
drag delvis forandrats med 6kat fokus pa tillgdnglighet, det publika uppdraget och
en strdvan efter att nd nya och museiovana malgrupper. Verksamheten har ocksa
expanderat genom de storre utstillningsytorna i huvudbyggnaden och att myndig-
heten 8ppnat en ny filial i Ostersund samt tagit ver driften for Gustavsbergs
porslinsmuseum. Under tiden som museet var stingt har fri entré-reformen ocksa
genomforts vilket har fatt konsekvenser for myndighetens mojligheter att finansiera
verksamheten med avgiftsintédkter.

Vi bedomer att samtliga dessa omstandigheter i kombination med de brister i
ledningen, styrningen och uppféljningen som vi har identifierat i var analys har
samverkat och bidragit till den nuvarande ekonomiska situationen.

Nationalmuseum har inlett ett nédvandigt utvecklingsarbete

Nationalmuseum har under 2018 och 2019 inlett ett arbete for att utveckla sin
ledning, styrning och uppf6ljning. Vi ser positivt pa detta arbete och menar att det



ar nodvindigt for att myndigheten ska kunna hantera nuvarande problem och
framtida utmaningar.

Men vi bedémer ocksa att det finns vissa risker med utvecklingsarbetet. Det
handlar bland annat om att arbetet hittills inte varit tillrackligt forankrat bland
medarbetare och chefer och att det behdver bedrivas med uthéllighet for att astad-
komma verklig fordandring. Vi bedémer ocksa att frigor om ekonomistyrning har
fatt en for undanskymd roll i myndighetens utvecklingsarbete.

Statskontorets forslag

Statskontoret anser att savil Nationalmuseum som regeringen behover vidta
atgérder for att ledningen, styrningen och uppf6ljningen vid Nationalmuseum ska
bli &ndamalsenlig. Det behovs ocksa atgirder for att komma tillrdtta med bristerna i
de ekonomiska underlagen.

Vi foreslar att Nationalmuseum:

o  stirker sitt arbete med ledning, styrning och uppf6ljning bland annat genom att
skapa en stab direkt understélld 6verintendenten men dverordnad Gvriga
avdelningar. Staben bor ansvara for att stddja ledningen i strategisk ledning,
verksamhetsplanering, budgetering och uppf6ljning av verksamheten.

e tolkar och operationaliserar sitt uppdrag och prioriterar tydligare mellan de
olika verksamheterna som ingér i myndighetens uppdrag.

e ser Over sin arbets- och delegationsordning och sina interna regelverk i syfte
att fa till en tydligare och mer dndamalsenlig organisering, ansvarsfordelning
och beslutsordning.

e utvecklar den ekonomiska planeringen och de ekonomiska underlagen samt
utbildar samtliga chefer i myndigheten i ekonomistyrning, budgetprocessen
och det ekonomiadministrativa regelverket.

e Dbygger vidare pa det pagdende utvecklingsarbetet och tar hand om de
mojligheter och risker som foljer av arbetet.

Vi foresléar ocksé att regeringen:

e systematiskt foljer upp hur Nationalmuseums arbete med att utveckla
ledningen, styrningen och uppf6ljningen utvecklas.

e ger Ekonomistyrningsverket i uppdrag att stodja Nationalmuseum i arbetet
med att utveckla myndighetens ledning, styrning och uppf6ljning.

e leder ett arbete for att utveckla den 16pande dialogen mellan regeringen och
Nationalmuseum.
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1 Uppdraget och dess genomforande

I detta kapitel ger vi en kort bakgrund till Nationalmuseum och de utmaningar som
myndigheten star infor. Vi redogor ocksa for vart uppdrag och hur vi har genomfort
det. Vi beskriver dven vara utgangspunkter for analyserna av ledningen, styrningen
och uppf6ljningen vid Nationalmuseum samt de ekonomiska underlagen.

1.1 Ett nytt och ambitiost Nationalmuseum

I oktober 2018 &ppnade Nationalmuseum sin nyrenoverade huvudbyggnad efter att
ha héllit sténgt 1 fem ar. Dérefter har publikintresset for det nya museet varit stort.
Mellan oktober och december 2018 besokte cirka 300 000 personer museet, vilket
ar néstan lika manga som besdkte museet under ett helt dr innan renoveringen.

Under 2018 ppnade Nationalmuseum ocksé en filial i Ostersund, Nationalmuseum
Jamtli. Myndigheten tog ocksé over driften av Gustavsbergs porslinsmuseum efter
en overenskommelse med Varmdoé kommun. Utdver detta arbetade myndigheten
vidare med att sla samman tre magasin till ett.

1.1.1  Nationalmuseum har under senare ar éverskridit sitt anslag

Som de allra flesta statliga museer har Nationalmuseum en blandfinansiering
bestaende av anslag, avgifter och bidrag. Merparten av intdkterna kommer fran
anslag och myndighetens beroende av anslag har dkat dver tid.

Tabell 1. Nationalmuseums intdkter och kostnader 2012-2018 (miljoner kronor i I6pande
priser).

2012 2013 2014 2015 | 2016 2017** 2018

Intékter totalt 193,0 194,2 190,5 198,1  210,0 181,7  242,1
Anslag 128,7 144,0 140,9 143,4 164,0 148,4 214,0
Avgifter och andra ersattningar 57,9 44,2 38,3 44,7 39,0 26,3 19,9
Bidrag 6,0 5,8 11,3 9,9 6,6 6,6 7,6
Finansiella intakter 0,4 0,2 0 0,1 0,4 0,4 0,6
Sjalvforsorjningsgrad* 33 26 26 28 22 18 12
Kostnader totalt 193,2 1954  193,1 199,2  212,7 1815 2431
Kostnader for personal 92,6 97,7 93,5 88,8 93,3 87,1 89,0
Kostnader for lokaler 42,2 32,3 40,2 44,7 42,7 38,2 56,5
Kostnader for drift 53,7 60,0 52,4 57,6 65,9 49,6 87,6
Finansiella kostnader 0,3 0,2 0,2 0,1 3,1 0,1 0,2
Avskrivningar och nedskrivningar 4.4 5,2 6,8 8,0 7,7 6,5 9,8

Kalla: Nationalmuseums arsredovisningar 2012-2018.

Kommentar: *Med sjalvforsorjningsgrad menar vi andel av de totala intdkterna som kommer fran avgifter och
andra ersattningar samt bidrag. **Under 2017 flyttades verksamheten vid Prins Eugene Waldemarsudde fran
Nationalmuseum till en egen stiftelse.
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Mellan 2006 och 2012 foérbrukade Nationalmuseum under varje &r mindre anslag
dn vad de hade tillgéngligt. Men sedan 2013 har myndigheten i stillet forbrukat
mer anslag ar vad de haft tillgangligt och dérfor utnyttjat sin anslagskredit.

1.1.2  Auvgiftsintakterna har blivit lagre an beraknat

Aven om Nationalmuseum har en lag sjilvforsorjningsgrad sa dr avgifter och bi-
drag en viktig finansieringskélla. Detta har blivit tydligt i och med fri entrérefor-
men och de hoga besdksnivderna under hosten 2018 och 2019. Myndigheten kan
till viss del styra avgiftsintidkterna &ven om man inte far gora overskott i denna del
av verksamheten. Myndigheten kan ddrmed oka sitt ekonomiska handlingsutrym-
me genom att locka mer publik till de entrébelagda utstéllningarna eller genom att
hyra ut lokaler for event och konferenser. I avgiftsintdkterna ingar ocksa spons-
ringsintékter, men dessa har endast utgjort en mindre del av de totala avgifts-
intékterna under senare &r.

Nationalmuseums avgiftsintdkter som andel av totala intékter minskade mellan
2012 och 2018 fran 30 procent till cirka 8 procent. Ett skil till detta ar att huvud-
byggnaden har varit stingd for renovering. Myndigheten har dock réknat med att
avgiftsintdkterna skulle 6ka nér museet 6ppnade igen men s har inte blivit fallet.
Ett skl till det &r att de tillfalliga utstillningarna inte har lockat en sa stor publik
som myndigheten forvéntade sig.

1.1.3 Storre utstallningsytor och 6kade lokalkostnader

Den nya huvudbyggnaden ger Nationalmuseum storre utstallningsytor én tidigare.
Till del kan man se det som att myndighetens uppdrag har foréndrats eftersom man
nu har mer utrymme for att visa samlingarna. Under senare ar har regeringen ocksa
styrt mot 6kad tillgdnglighet och 6ppenhet till museet och dess samlingar.

Under perioden 2012-2018 har myndighetens kostnader 6kat med 26 procent
(tabell 1). Kostnader for lokaler star for den storsta 6kningen. Till exempel har
renoveringen av huvudbyggnaden inneburit att hyreskostnaderna har okat fran 15
miljoner kronor till 75 miljoner kronor per &r. Ar 2019 utgjorde kostnaderna for
lokaler cirka 50 procent av myndighetens anslag. Renoveringen har ocksa inneburit
att Nationalmuseum har behovt skaffa nya kontorslokaler och magasin samt blivit
mer beroende av att transportera bland annat konstféremél mellan myndighetens
lokaler.

Myndighetens kostnader for drift har ocksé okat, fran 54 miljoner kronor till 88
miljoner kronor. Samtidigt har kostnaderna for personal minskat ndgot mellan 2012
och 2018, fran 93 miljoner till 89 miljoner kronor.



1.1.4 Publikintresset har lett till bkade kostnader

Det stora publikintresset i och med nydppningen har inte bara varit av godo for
Nationalmuseum. Till exempel har kostnaderna for sédkerhet, personal, stddning och
slitage pa lokalerna okat jamfort med tidigare.

Under tiden som museet var stidngt for renovering inférde regeringen ocksa fri
entré till flera statliga museer. Reformen innebér att Nationalmuseum inte léngre
far ta ut entré till utstdllningar i de egna lokalerna. De far enbart ta ut entréavgift
for vissa tillfélliga utstéllningar.

Regeringen har hojt Nationalmuseums anslag for att kompensera for inférandet av
fri entré. Myndigheten anser dock att kompensationen inte ticker kostnaderna. I
borjan av 2019 lamnade Nationalmuseum en skrivelse till regeringen ddr myndig-
heten framforde att den behdver 60 miljoner kronor i kompensation per ar for att
fortsdtta med att erbjuda besdkarna fri entré alternativt att myndigheten behovde fa
ta betalt for entré fran och med april 2019.! I skrivelsen pekade Nationalmuseum
pa att fri entré-reformen och det renoverade museet har lett till ett ovéantat hogt
publikintresse och att detta har medfort hogre kostnader for myndigheten. Av
skrivelsen framgar ocksa att avgiftsintdkterna inte har utvecklats som forviantat.?

I mars 2019 gav regeringen Nationalmuseum i uppdrag att lamna in sérskilda
rapporter med anledning av den ekonomiska situationen. I dessa rapporter skulle
myndigheten redovisa vidtagna och planerade atgérder for att fA en ekonomi i
balans.?

1.1.5 Riksrevisionen och Ekonomistyrningsverket har haft
synpunkter pa ekonomiadministrationen
Under 2018 6verskred Nationalmuseum sin tilldelade laneram med 11 miljoner
kronor. Till £6]jd av detta fick Nationalmuseum 2018 en modifierad revisions-
berittelse av Riksrevisionen, vilket betyder att revisionen bedomt att arsredo-
visningen innehéller visentliga fel. Modifieringen innebér att Riksrevisionen har
reserverat sig mot en viss del i &rsredovisningen, men att Riksrevisionen bedomer
att arsredovisningen i Gvrigt ger en i alla vdsentliga avseenden réttvisande bild.

Bland annat som en f6ljd av detta har Nationalmuseum fétt laga virden i den sa
kallade EA-vérderingen som faststills av Ekonomistyrningsverket. Vérderingen
maéter hur myndigheterna foljer det ekonomiadministrativa regelverket och bestar

! Nationalmuseum (2019) Faktiska kostnader vid fri entré samt konsekvenser, 2019-01-30,
NM Dnr: 2.3-32-2019.

2 Nationalmuseum drog senare tillbaka sin skrivelse med hinvisning till att myndigheten
skulle aterkomma till fragan i sitt budgetunderlag for 2020-2022, 2019-02-06.

3 Andring av regleringsbrev for budgetaret 2019 avseende Nationalmuseum, 2019-03-28,
Ku2019/00705/KO.

13



14

av tva delar. Den ena dr en extern bedomning som Ekonomistyrningsverket gor.
Den andra dr en bedomning som den berérda myndighet gor sjilv efter att ha
besvarat ett antal frdgor som Ekonomistyrningsverket har stéllt. Vardena som
faststélls dr A, B eller C.

Nationalmuseum har fatt 1aga véirden i den externa bedéomningen 2018 (C) och
2016 (B). Virdet for 2018 motiveras av myndighetens hantering av rantekonto-
krediten och laneramen samt av att myndigheten fatt en modifierad revisions-
berittelse av Riksrevisionen. Nationalmuseum bedémer dock att de lever upp till
regelverken och har gett sig sjdlva hogsta betyg under samtliga ar (A).

1.1.6  Myndigheten har inlett ett strategi- och utvecklingsarbete

Nationalmuseums ledning &r medveten om att myndigheten behdver utveckla sin
ledning, styrning och uppf6ljning och har ocksa gett uttryck for en vilja att férandra
arbetssitt, processer samt ledning, styrning och uppféljning. Sedan 2018 bedriver
myndigheten utvecklingsarbete i fragor som frdmst handlar om myndighetens
vision, arbetsbeskrivningar, beslutsprocesser, ledarskap och organisation.

1.2  Statskontorets uppdrag

Regeringen har gett Statskontoret i uppdrag att analysera &ndamalsenligheten i
Nationalmuseums ledning, styrning och uppféljning samt myndighetens ekonom-
iska underlag. Inom ramen for uppdraget ska vi analysera:

e indamalsenligheten i Nationalmuseums interna ledning, styrning och
uppfoljning

e idndamalsenligheten i de ekonomiska underlag som Nationalmuseum lamnar
till regeringen

e  hur Nationalmuseums ledning, styrning och uppf6ljning kan utvecklas

e mgjligheter och risker i det padgéende utvecklingsarbetet.

I analysen ska vi utga fran ekonomisk styrning, planering pa kort och lang sikt,
omvérldsfaktorer och transparens, myndighetens uppdrag enligt instruktion och
regleringsbrev samt relevanta mal och lagar.

Vi ska lamna forslag pa &tgérder som Nationalmuseum eller regeringen bor genom-
fora for att forbattra forutsittningarna for en vil fungerande intern ledning, styrning
och uppf6ljning. Det kan till exempel réra sig om étgérder for att fordndra myndig-
hetens organisation, interna miljd, arbetsprocesser och kompetensforsorjning.*

* Vi redovisar uppdraget i sin helhet i bilaga 1.



1.2.1  Varinriktning pa analysen

Det ér viktigt att se till att Nationalmuseum har en &ndamaélsenlig ledning, styrning
och uppfoljning eftersom myndigheten har genomgatt omfattande férdndringar
under senare ar. Detta dr ocksd motiverat av att Nationalmuseum fatt 6kade anslag
under senare ar, att uppdraget delvis har foréndrats och att Riksrevisionen och
Ekonomistyrningsverket har pekat pa vissa ekonomiadministrativa brister.

I detta sammanhang &r det viktigt att understryka att vart uppdrag ér att analysera
ledningen, styrningen och uppfoéljningen vid Nationalmuseum. Det innebar att vi
inte ska analysera hur Nationalmuseum skoter sitt uppdrag och i vilken grad
myndigheten nar mélen for verksamheten. Vi ska inte heller analysera
Nationalmuseums ekonomiska situation eller hur myndigheten har hanterat denna.

Var analys fokuserar helt pa frigorna om myndighetens funktioner, processer och
arbetssitt for ledning, styrning och uppfoljning. Den bild som vi ger av myndig-
heten och hur den fungerar &r knuten till dessa funktioner, processer och arbetssitt.
I rapporten uttalar vi oss enbart om &ndamaélsenligheten i ledningen, styrningen och
uppfoljningen samt i de ekonomiska underlagen. Bilden som vi ger i rapporten &r
darmed relativt smal.

1.3  Vad ar ett andamalsenligt underlag for
budgetprocessen?

Det ar langt ifran sjdlvklart vad som ar ett &ndamalsenligt ekonomiskt underlag for
budgetprocessen. For att bringa klarhet i vilka krav som &r rimliga att stdlla pa
Nationalmuseums ekonomiska underlag har vi utgatt frdn uppdragets skrivningar
om ekonomisk styrning, planering pd kort och lang sikt, omvdrldsfaktorer och
transparens.

Dessa begrepp representerar viktiga aspekter som Nationalmuseum behdver ta upp
i de ekonomiska underlagen. Vi har analyserat dessa aspekter som en helhet, efter-
som de inte gér att isolera helt ifran varandra. Fragor om planering pé kort och ldng
sikt hénger till exempel samman med aspekter som ekonomisk styrning, uppfolj-
ning och omvérldsfaktorer.

Men det finns tvé fragor som behdver analyseras var for sig. Vi har darfor utgatt
fran dessa tvd delar i arbetet:

e  Hur vil lever underlagen upp till kraven i det ekonomiadministrativa
regelverket?

e  Hur vél lever underlagen upp till de sdrskilda krav som regeringen och
riksdagen stiller pad Nationalmuseum?

Det ekonomiadministrativa regelverket syftar bland annat till att gra myndigheter-
nas underlag anvéndbara for regeringen sa att regeringen kan ansvara for statens
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tillgdngar infor riksdagen. De ekonomiska underlagen behdver darfor halla till-
racklig kvalitet for att regeringen ska kunna ta detta ansvar och styra myndighet-
erna finansiellt och verksamhetsmaissigt.

Fragan om riksdagens och regeringens sarskilda krav handlar till exempel om hur
myndigheten forhéller sig till den styrning och de ekonomiska utgéngspunkter och
krav som framgar av bland annat propositioner, regeringsbeslut och sérskilda upp-
drag. De sérskilda kraven innebér ocksa att de ekonomiska underlagen behdver
innehélla viss information och halla tillracklig kvalitet.

1.3.1  Ekonomisk styrning, planering pa kort och lang sikt,
omvarldsfaktorer och transparens

Innehallet och strukturen i de underlag som anvinds i budgetprocessen styrs av
lagar och regler som anger ett antal krav som maste vara uppfyllda for att under-
lagen ska vara &ndamaélsenliga. Dessa centrala krav framgar till exempel av budget-
lagen (2011:203), forordningen om arsredovisning och budgetunderlag (2000:605),
anslagsforordningen (2011:223) och myndighetsférordningen (2007:515). Vi har
dérfor utgatt frén dessa regler nér vi har bedomt &ndamalsenligheten i de ekonom-
iska underlagen.

De ekonomiska underlagen maste for det forsta leva upp till syftet med budget-
processen. Budgetprocessen syftar till att uppratthélla ordning i statsfinanserna och
gora det mojligt for regeringen att prioritera mellan olika verksamheter och éatgérd-
er for att forverkliga sina politiska idéer och mal. Budgetprocessen praglas ocksa
av dialog mellan myndigheter och fackdepartement samt mellan fackdepartemen-
ten och Finansdepartementet. Underlagen &r en del i denna process och méste
darfor vara transparenta och begripliga for alla berérda parter.

De ekonomiska underlag som myndigheterna lamnar till regeringen for att
anvéndas 1 budgetprocessen ska gora det mojligt for regeringen att berdkna,
bedéma och gora avvigningar om myndighetens faktiska resursbehov 6ver en
given tidsperiod (till exempel ett budgetar, en budgetcykel eller en langre tids-
period). Regeringen ska da ocksa kunna ta hénsyn till mélen for myndighetens
verksamhet samt dess ataganden och uppgifter.

Utifran budgetunderlagen ska det vara maojligt for regeringen att bedoma vilka
konsekvenser de nuvarande ekonomiska ramarna far for mojligheterna att nd de
mdl som riksdag och regering stdllt upp for det aktuella omrddet och myndighetens
behov av medel for de kommande dren. De ekonomiska underlagen ska alltsa
fungera som utgingspunkt for regeringens ekonomiska styrning, for planering och
prioritering pa kort och lang sikt och for uppfoljning. Infor ett budgetbeslut bor
ddrfor regeringen vara medveten om alla viktiga konsekvenser som féljer av
beslutet.



Dérfor behover de ekonomiska underlagen vara transparenta, vilket innebdr att de
dar fullstindiga och begripliga. De mdste ocksd vara tillforlitliga, det vill sdga
stamma overens med verkligheten. Av de ekonomiska underlagen behover det
darfor ocksa framgd vilka typer av osdkerheter som finns i prognoserna och
berdkningarna samt vilka antaganden som ligger till grund for underlagens olika
delar. Allt detta behover myndigheten kommunicera pé ett sa tydligt och konkret
sdtt som majligt.

Underlagen ska ge en sd rdttvisande bild av tillstandet och det ekonomiska ldget i
myndigheten som mdjligt. Det innebdr att en myndighet inte ska over- eller under-
driva sin bedomning av sddant som befintliga och kommande kostnader, inkomster
eller risker.

Dérutover ska de ekonomiska underlagen utgd frdn regeringens beslut om verk-
samheten och innehdlla myndighetens forslag till finansiering av verksamheten
under de tre ndrmast foljande budgetdren. En myndighet ska ocksd informera
regeringen om det finns en risk for att anslaget dr otillrdckligt eller om det finns en
risk for att anslaget overskrids. Da ska myndigheten ocksa foresla vilka
nddvindiga atgérder som kan vidtas.

1.3.2 Vi har fokuserat pa de framatsyftande underlagen

I var analys av de ekonomiska underlagen har vi framst fokuserat pa de framat-
syftande underlag som Nationalmuseum har ldmnat till regeringen under perioden
2015-2019. Inom ramen for detta arbete har vi ocksa dér analyserat de interna
underlag och beslut som har legat till grund for planeringen, styrningen och
budgetunderlagen. Vi har utgatt frin myndighetens underlag och berdkningar. Vi
har alltsd inte omprdvat underlagen eller gjort ndgra egna berdkningar utifran
underlagen. Vi har inte heller analyserat de prognoser som myndigheten 16pande
har ldmnat till Kulturdepartementet.

Myndigheternas budgetunderlag ar centrala for arbetet med att ta fram forslag till
kommande ars statsbudget. Arsredovisningarna fyller ocks en viktig funktion i
budgetarbetet, men eftersom vi har fokuserat pa de framatsyftande underlagen sé
har vi inte analyserat och bedomt myndighetens arsredovisningar.

1.4  Vad utmarker en fungerande intern ledning, styrning
och uppfdljning?
I detta avsnitt redogor vi for vad myndigheterna ska utgé frén i arbetet med
ledning, styrning och uppf6ljning. Vi har utgatt fran uppdragets skrivningar om
organisation, intern milj6, arbetsprocesser och kompetensforsorjning. Vi redogor
ocksa for vilken betydelse forvaltningskulturen har for ledningen, styrningen och
uppfoljningen och hur vi har gétt tillvdga for att analysera den interna miljén och
forvaltningskulturen.
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1.4.1 Den statliga vardegrunden utgor ramen for verksamheten

Var analys av d&ndamalsenligheten i ledningen, styrningen och uppfoljningen utgar
fran de lagar och forordningar som statsmakterna styr myndigheterna med. All-
ménna principer i bland annat regeringsformen, forvaltningslagen (2017:900) och
budgetlagen utgdr den réittsliga ramen for alla myndigheter. Négra av dessa prin-
ciper (demokrati, legalitet, objektivitet, fri dsiktsbildning, respekt for allas lika
vdrde och den enskildes frihet och virdighet samt effektivitet och service) samlas i
den statliga vérdegrunden. Vi har utgétt fran dessa principer i analysen av lednin-
gen, styrningen och uppfoljningen.

Principerna fylls ut av andra lagar och forordningar. Till exempel slar myndighets-
forordningen fast att ledningen ansvarar infor regeringen for verksamheten och att
verksamheten bedrivs effektivt och enligt géllande ritt. Av forordningen framgar
vidare att myndigheterna ska hushélla vdl med statens medel och redovisa verk-
samheten pa ett tillforlitligt och rittvisande sétt.>

Myndigheterna ska ocksé ha en fungerande intern styrning och kontroll.® Enligt
forordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll ska myndigheterna ha en
god intern milj6.” Det innebér att ledningen ansvarar for de interna forutséttningar
som paverkar formagan att fullgora uppgifter och n& mal. Det kan vara organiser-
ing av verksamheten, férdelning av ansvar och befogenheter, ledarstil, erfarenhet
och kompetens hos medarbetarna, integritet och etik samt annat som ger uttryck for
en myndighets vardegrund.® I detta ligger ocksa att se till att de anstéllda ar val for-
trogna med mélen for verksamheten och att skapa goda arbetsférhallanden och ta
till vara och utveckla de anstélldas kompetens och erfarenhet.® Till detta kommer
ocksa att myndigheterna ska utforma sin organisation och sina rutiner sa att de
framjar en tillforlitlig redovisning och skyddar forvaltade tillgangar.'

Dessa regler innebér vissa grundkrav som myndigheterna behover leva upp till,
men de l&dmnar ocksa ett handlingsutrymme till myndigheterna att bestimma hur de
leder, styr och f6ljer upp sina verksamheter. Vilken styrmodell som fungerar bast
gér inte att sdga generellt. Styrningen och uppfoljningen maste utformas utifran
verksamhetens karaktir och ledningens egen filosofi. Men en d&ndamalsenlig styr-
ning och uppfoljning &r en forutsittning for att en myndighet ska uppfylla kraven i

5 3 § myndighetsforordningen.

64 § 4 myndighetsférordningen.

7 Aven om forordningen inte r direkt tillimplig for Nationalmuseum ger den en god bild
av vad som é&r viktigt for att ledningen, styrningen och uppf6ljningen vid en myndighet ska
vara dndamalsenlig.

8 Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allménna rad till forordningen (2007:603) om
intern styrning och kontroll, ESV cirkuldr 2018:3.

% 8 § 2-3 myndighetsforordningen.

1022 § forordningen (2000:606) om myndigheters bokforing.



olika lagar och forordningar och effektivt na sina mal. Vissa grundlaggande struk-
turer behdver darfor finnas pa plats. Strukturerna skapas genom att myndigheterna
tolkar bade regelverken och sina uppdrag. Det handlar till exempel om att ha en
langsiktig strategisk plan och en arbetsordning som légger fast organisering, dele-
gering av beslutanderitt samt rutiner for handlaggning av drenden. Myndigheterna
behover ocksé ha andra nodvandiga interna regelverk. For att fa genomslag och
bidra till att myndigheterna fullgor sina uppdrag pa ett demokratiskt, effektivt och
rattssdkert sétt behdver regelverken vara pa lamplig detaljnivé, etablerade i orga-
nisationen och kédnda av de som ska anvénda dem.

1.4.2 For att forsta styrningen behdver man forsta
forvaltningskulturen
For att forstd hur ledningen och styrningen i en myndighet faktiskt fungerar och
hur den ska fa genomslag behéver man forsta forvaltningskulturerna i myndig-
heten. Det handlar om att forsta samspelet mellan de formella styrdokumenten och
de informella varderingar och forhéllningssétt som préglar beteenden och ageran-
den i myndigheten. Det &r inte ovanligt att myndigheter har formella dokument pa
plats, men att dessa inte efterlevs eller anvénds som levande styrdokument i verk-
samheten. [ stéllet 4r det andra véirderingar och normer som styr beteenden och
ageranden i organisationen.

Begreppet organisationskultur syftar till att finga varderingar och forhallningssétt
som kan forklara beteenden och ageranden i en specifik organisation. Organisa-
tionskultur kan beskrivas som de informella normer och vérderingar, normsystem
eller sociala monster som vaxer fram och har betydelse for verksamheten i en
organisation.!' Det handlar om gemensamma forestéllningar om vad som ér ett
rationellt och rimligt beteende i en organisation.

Informella normer och virderingar utvecklas som ett komplement till formella
regler. Det finns dock ingen given motsattning mellan dem. Detta eftersom det
maste finnas ett visst handlings- och tolkningsutrymme for medarbetarna dé regel-
verken inte kan omfatta allt. Samtidigt far en myndighet varken ha formella eller
informella forhallningssatt som innebér att faktiska ageranden avviker fran lagstift-
ningens krav och intentioner. Informella varderingar och férhallningssétt ska i
stéllet ses som operationaliseringar av de formella reglerna och stimma Gverens
med dem. Informella forhallningssatt bor inte avvika fran de formella regelverken.
Detta eftersom en for stor diskrepans skulle innebédra rena avsteg fran bindande
regler. Sddana regelbrott leder i sin tur till att organisationen riskerar att bli inef-
fektiv och i forlangningen att inte klara av sitt uppdrag.

! Christensen med flera (2005) Organisationsteori for offentlig sektor, s. 52 och Alvesson
(2015) Organisationskultur och ledning, s. 10.
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Flera faktorer paverkar forvaltningskulturen. Det handlar till exempel om:
e Huruvida det finns en gemensam syn pé uppdraget.

e  Hur tydliga interna regelverk &r, hur vél de fangar de externa regelverkens
krav och hur vél kénda, spridda och tillimpade de &r 1 organisationen.

e  Hur verksamheten &r organiserad och hur tydlig ansvarsfordelningen &r. !2
e Vilka funktioner som ingér i myndighetens ledningsgrupp.

e Tonen i toppen och vilka typer av ledarskap som préiglar myndigheten.'?

En god forvaltningskultur utgar fran den statliga viardegrunden

Definitionen av en god forvaltningskultur &r att den uzgdr frdn den statliga virde-
grundens rdttsliga principer ddr beteenden och forhallningssdtt stdr i overens-
stammelse med principerna. Den statliga vardegrunden innehaller enbart formella
krav, eftersom den utgdrs av lagstiftning. Lagarna tar sikte pd beteenden, inte
varderingar.'* Det innebdr att bade formella och informella forhallningssatt ska
rimma med dessa krav. Myndigheterna behdver dérfor vara vaksamma pa om det i
myndigheten finns informella véarderingar och forhallningssétt som far sa stort
utrymme att de resulterar i ageranden och beteenden som inte stimmer dverens
med de formella reglerna.

Vissa kulturer ar sarskilt riskfyllda

For att analysera forvaltningskulturen i Nationalmuseum har vi utgatt frén de regel-
verk och utgéngspunkter som vi beskrivit ovan. Vi har dven utgétt fran ett antal
riskkulturer som Brottsférebyggande radet, Polismyndighetens internrevision och
granskningen av Transportstyrelsens upphandling av IT-drift har identifierat. Dessa
kulturer handlar framst om risker for korruption. Men vi bedomer att de gér att
applicera mer generellt som stod for att analysera lednings- och styrningsfragor
samt om en myndighet lever upp till grundldggande forvaltningspolitiska virden.
Riskkulturerna fangar upp inslag och forhallningssatt som kan hindra en myndighet
frén att genomfora sitt uppdrag pé ett demokratiskt, effektivt och rattssékert sétt.

o  Blindhetens kultur utmérks av att individers val styrs av vanor och 6nske-
tdnkande. Avvikelser, exempelvis ineffektiva arbetssatt, uppfattas som négot
som inte kan férekomma i organisationen.

12 Statskontoret (2017), Statens Fastighetsverks arbete med en god forvaltningskultur, s. 58.
13 Statskontoret (2016) Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten, s. 38 och
Statskontoret (2017) Ledarskapets betydelse for en god forvaltningskultur i staten, s. 28.

14 Statskontoret (2019) Den statliga viirdegrunden — gemensamma rittsprinciper for en god
forvaltning, Ehrnrooth (2017) Statlig tjidinsteman — vilka regler gdller for dig, s. 76 och
Bringselius (2019) Kultur och virdegrundsarbete ur ett tillitsperspektiv, s. 33.



e Tyst arbetskultur utmérks av att kritik tystas ned. Anstéllda som trotsar
normerna riskerar att frysas ut eller forbises vid tjénstetillsittningar.

o Informell regelkultur uppstar nar medarbetare 16ser problem informellt
eftersom de upplever att reglerna inte passar arbetssituationen eller verk-
samheten.

o Effektivitetskulturen utmirks av ett alltfor ensidigt fokus pa resultat, pa
bekostnad av bland annat kvalitet i beslutsfattandet och arbetsmiljon. '

e Overprévningskulturen innebir att medarbetarna ser ledningens beslut om
inriktning, prioriteringar eller ekonomiska begrénsningar som underlag for
diskussion eller reckommendationer. '¢

o Avstegskulturen priaglas av dterkommande undantag fran beslutade riktlinjer
och regler. Till slut blir avstegen s& vanliga att det inte framstér som négot
exceptionellt ndr myndigheten gor avsteg fran grundldggande krav.!”

1.5 Sa har vi samlat in vart material

Vaéra analyser, slutsatser, bedomningar och forslag grundar sig pa intervjuer och
studier av Nationalmuseums interna styrdokument och andra interna underlag samt
de ekonomiska underlag som myndigheten har lamnat till regeringen under per-
ioden 2015-2019. Under arbetets gang har vi intervjuat foretradare for
Nationalmuseum och Regeringskansliet. Inom ramen f6r uppdraget har vi inter-
vjuat Nationalmuseums Overintendent, samtliga avdelningschefer och enhetschefer
samt ett antal personer med nyckelfunktioner i myndigheten. Vissa personer har vi
intervjuat vid mer dn ett tillfalle. Utover det har vi gjort sex fokusgrupper med
medarbetare frén myndighetens samtliga avdelningar. Sammantaget har vi inter-
vjuat cirka 60 personer. Vi har ocksé fort en l1opande dialog med myndigheten for
att kunna stélla uppfoljningsfragor och fa svar pé fragor géllande de ekonomiska
underlagen.

Darutover har vi intervjuat en tidigare overintendent och en tidigare administrativ
chef vid Nationalmuseum. Vi har bett om att fa intervjua ytterligare en av de
tidigare Overintendenterna, men personen ifrdga tackade nej till véar forfrdgan.

Vi har ocksa genomfort tvd enkétundersokningar. En riktad till medarbetare och en
riktad till avdelnings- och enhetschefer, totalt 188 personer. Vi har valt att redogéra

15 Brottsforebyggande radet (2014). Korruption i Myndighetssverige. Otilldten pdverkan
mot insider, s.79—-87 och Brottsforebyggande radet (2017) Att forebygga och hantera
paverkansforsok. En handbok, s. 24-26.

16 Polismyndighetens internrevision (2019), Granskning av Polismyndighetens kultur,
Rapport 2019-02-25, dnr A458.144/2017, s. 8.

17 Ds 2018:6, Granskning av Transportstyrelsens upphandling av IT-drift, s. 234.
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for fritextsvaren 1 enkéterna samlat eftersom antalet svarande pa enkéten riktad till
chefer var sé pass litet. Resultaten pa de enskilda fragorna redovisas ocksa samlat
for chefer och medarbetare. Svarsfrekvensen i de tva enkiterna var 50 (chefer)
respektive 60 procent (medarbetare).

I analysen av regeringens styrning av Nationalmuseum har vi utgétt fran befintligt
regelverk, propositioner, regeringsbeslut, regleringsbrev och relevanta rapporter
och utredningar samt intervjuer med foretrddare for Nationalmuseum och
Regeringskansliet.

Nér det géller analysen av Nationalmuseums ledning, styrning och uppfoljning har
vi utgatt fran myndighetens interna styrdokument. Vi har ocksa utgétt fran beskriv-
ningar av planeringsprocessen och véra intervjuer med foretrddare for myndig-
heten.

I bedomningen av &ndamélsenligheten i de ekonomiska underlag som
Nationalmuseum har ldmnat till regeringen har vi utgatt fran de underlag som
myndigheten har l1dmnat under perioden 2015-2019 samt fran intervjuer med
foretradare for Nationalmuseum och Regeringskansliet.

Vi samlade in materialet och gjorde intervjuerna huvudsakligen under perioden
maj—juni 2019. Under perioden augusti—september 2019 har vi ocksé gjort vissa
uppfoljande intervjuer och begért in kompletterande underlag fran
Nationalmuseum.

Vi har haft fyra moten med tjanstemén fran Kulturdepartementet for att hélla
Regeringskansliet informerat om uppdraget.

1.5.1 Projektgrupp och kvalitetssakring av rapporten

Utredarna Rebecca Hort, Martin Johansson (projektledare), Maria Kling och Karl
Malm har genomfort uppdraget. Rapporten har kvalitetssékrats enligt Stats-
kontorets interna rutiner.

Vi har kontinuerligt under uppdraget gett Nationalmuseum mojlighet att kontrol-
lera fakta och ge sin syn pa vér analys och bedomning av de ekonomiska under-
lagen och myndighetens ledning, styrning och uppfoljning. Nationalmuseum har
ocksa fatt mojlighet att kontrollera fakta och l&mna synpunkter pé relevanta delar
av ett utkast till rapport.

1.6  Sa ar rapporten disponerad

I kapitel 2 beskriver och analyserar vi regeringens styrning av Nationalmuseum. |
kapitel 3 redogér vi for vér analys av de ekonomiska underlag som National-
museum har ldmnat till regeringen. I kapitel 4 beskriver och analyserar vi
ledningen, styrningen och uppf6ljningen vid Nationalmuseum och i kapitel 5



beskriver vi det pagdende strategi- och utvecklingsarbetet. I kapitel 6 redovisar vi
vara slutsatser och forslag.
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2 Regeringens styrning av
Nationalmuseum

I detta kapitel beskriver vi Nationalmuseums uppdrag och regeringens styrning av
Nationalmuseum. Detta eftersom uppdraget och styrningen sétter ramarna for
Nationalmuseums ledning, styrning och uppf6ljning.

2.1 Sammanfattande iakttagelser

Regeringen styr Nationalmuseum framfor allt genom forordning (2007:1175) med
instruktion fér Nationalmuseum, utndmningsmakten och anslaget till myndigheten.
Nationalmuseum har i likhet med andra myndigheter inom kulturomrédet ett brett
uppdrag. Nir det géller styrmingen i administrativa och ekonomiska fragor géller
samma sak for Nationalmuseum som for andra statliga myndigheter. Det innebar
att regeringen ska styra myndigheten sé att den far goda forutséttningar att leda,
styra och f6lja upp sin verksambhet.

2.1.1 Nationalmuseum har ett tolkningsbart uppdrag

Det breda uppdraget innebér att myndigheten har stor frihet att tolka och precisera
hur den vill ta sig an sitt uppdrag och ange den nérmare inriktningen for verksam-
heten. Men myndigheten har ocksa en skyldighet att se till att verksamheten ryms
inom den ekonomiska ramen som riksdag och regering har tilldelat den.

2.1.2 Finansiering i form av anslag, avgifter och bidrag

Nationalmuseum har en sa kallad blandfinansiering. Det innebér att myndigheten
far ett anslag Gver statsbudgeten men att den ocksa far ta ut avgifter for vissa delar
av sin verksamhet. Dessa intdkter kan myndigheten till viss del styra sjdlv over
dven om de inte far redovisa Overskott i denna del av verksamheten. Avgifterna far
inte heller anvidndas for att tdcka kostnader i myndighetens dvriga verksamhet.

2.1.3 Hodjda anslag men inte alltid klart vad myndigheten fatt medel
for

Under senare ar har regeringen vid flera tillfdllen hojt Nationalmuseums anslag.

Merparten av anslagshéjningarna ar relaterade till renoveringen av huvudbyggna-

den. I hostindringsbudgeten for 2019 har regeringen ocksé foreslagit att National-

museum ska fa ytterligare 52 miljoner kronor med anledning av renoveringen och

publiktrycket.

Var analys av budget- och dndringspropositionerna visar dock att det inte alltid &r
klart vad myndigheten far medel for och att regeringens styrning i vissa delar har

25



26

varit svartydd for myndigheten. Detta dr ocksa ndgot som har framkommit i vara
intervjuer med myndigheten.

2.2  Styrning pa armlangds avstand

Statens styrning inom kulturomradet uppges manga génger vara speciell. Historiskt
sett har det funnits en norm om att riksdagen och regeringen ska styra verksamhet-
en pa armléngds avstand och att syftet med styrningen 4r att tillhandahélla en struk-
tur i vilken ett fritt kulturliv kan utvecklas. Denna princip uttrycks ocksa tydligt i
regeringens senaste kulturarvsproposition. '8

2.2.1 Museilagen har forstarkt museernas sjalvstandighet

Museilagen har starkt museernas sjdlvstindighet. Lagen ska skapa ett langsiktigt
ramverk for museerna som sjalvstdndiga kunskapsinstitutioner och fortydligar att
politiken inte ska ldgga sig 1 innehall eller perspektiv i verksamheten.

I lagen definieras ett museum som en institution som ar dppen for allmianheten och
som forvirvar, bevarar, undersoker, formedlar och stéller ut materiella och immate-
riella vittnesbdrd om ménniskan och ménniskans omvérld.! Syftet med verksam-
heten ér att utifran givet amnesomrade bidra till samhéllet och dess utveckling
genom att frimja kunskap, kulturupplevelser och fri asiktsbildning.?

Av lagen framgar vidare att utstéllningar och publik verksamhet ska vara kun-
skapsbaserad och préglas av allsidighet och 6ppenhet. Verksamheten ska dven vara
tillgéinglig for alla och anpassad till anvéndarnas olika forutséttningar. Museerna
ska dérutdver bidra till forskning och annan kunskapsuppbyggnad.?!

2.2.2 Men resultatstyrningen anvands aven inom kulturomradet

Samtidigt som det har funnits en princip om att styrningen ska ske med lamplig
distans har generella forvaltningspolitiska idéer fatt lika stort genomslag inom
kulturpolitiken som inom andra politikomraden. Styrning med mal och uppfdljning
av resultat samt krav pa redovisning av kostnader, matbarhet och prestationer har
darfor haft en framtrddande plats dven inom kulturomradet.?

Det innebér att nér det géller styrningen i administrativa och ekonomiska fragor
géller samma principer for Nationalmuseum som for andra statliga myndigheter.
Det betyder att i merparten av de fradgor som vi behandlar i denna rapport sa ska

18 Proposition 2016/17:116 Kulturarvspolitik, s. 88-90.
192 § museilagen.

20 4 § museilagen.

21 6-8 §§ museilagen.

22 Jacobsson (2014) Kulturpolitik: Styrning pd avstdnd.



regeringen styra myndigheten sa att den far forutséttningar att bedriva sin
verksamhet effektivt.

Samtidigt visar tidigare utredningar att resultatstyrningen har haft svart att fa
genomslag. Det handlar bland annat om tillimpningen av ekonomistyrningen och
kraven pa intern styrning och kontroll.?

2.3  Nationalmuseums uppdrag, uppgifter och ledning

Nationalmuseums uppdrag utgar fran de kulturpolitiska mal som riksdagen har
beslutat om. Mélstrukturen inom kulturomréadet spanner 6ver ett brett falt och
formuleringarna &r pa en dvergripande niva.

Riksdagen har beslutat att kulturen ska vara en dynamisk, utmanande och obunden
kraft med yttrandefriheten som grund, att alla ska ha mdjlighet att delta i kulturlivet
och att kreativitet, méngfald och konstnérlig kvalitet ska pragla samhéllets utveck-
ling. For att uppna detta ska kulturpolitiken:

e frdmja allas mojlighet till kulturupplevelser, bildning och till att utveckla sina
skapande formagor

e frdmja kvalitet och konstnérlig fornyelse
o frdmja ett levande kulturarv som bevaras, anvinds och utvecklas

e frémja internationellt och interkulturellt utbyte och samverkan sérskilt
uppmarksamma barns och ungas ratt till kultur.?*

2.3.1 Nationalmuseum ska framja konsten, konstintresset och
konstvetenskapen

Nationalmuseums uppgifter framgar av myndighetens instruktion.? I instruktionen

anger regeringen att Nationalmuseum har till uppgift att frimja konsten, konst-

intresset och konstvetenskapen. Myndigheten ska sérskilt levandegora de éldre

konstformerna och deras samband med den nutida konsten och samhillets utveck-

ling samt verka for konstnérlig och kulturell fornyelse.

Myndighetens ansvars- och samlingsomrade bestar av dldre maleri, skulptur,
teckning och grafik, frimst fran tiden fore 1900, samt portritt, konsthantverk, form
och design frén éldre tid till nutid. Ansvaret for form och design &r en ny uppgift
medan dvriga uppgifter dr sidana som Nationalmuseum haft under lang tid.

23 Se till exempel Statskontoret (2015) Myndighetsanalys av Statens musikverk
Statskontoret (2015) Myndighetsanalys av Statens museer for virldskultur och
Statskontoret (2017) Myndighetsanalys av Forum for levande historia.

24 Kulturutskottets betinkande 2009/10:KrU5 Tid for kultur.

25 1-4 §§ forordning med instruktion for Nationalmuseum.
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Nationalmuseum ska dérutover verka for att verksamheten ska vara en angelag-
enhet for alla ménniskor i samhéllet.

Vid sidan av de 6vergripande uppgifterna i instruktionen ska Nationalmuseum
sarskilt:

e varda, forteckna, vetenskapligt bearbeta och genom nyforvarv berika de
samlingar som har anfortrotts myndigheten

e halla ett urval av de samlingar som &r avsedda for utstdllning tillgangligt for
allménheten, bedriva utstdllningsverksamhet och annan pedagogisk
verksamhet samt bedriva utldnings- och depositionsverksamhet

e inom sitt omrdde vetenskapligt bearbeta vriga samlingar av konst och
konsthantverk som tillhor eller understdds av staten

e verka for 6kad kunskap grundad pa forskning och samverkan med andra,
exempelvis universitet och hogskolor, och formedla kunskap inom sitt
verksamhetsomrade.

Av instruktionen framgar ocksa att Nationalmuseum ska bedriva internationellt och
interkulturellt utbyte och samarbete.

2.3.2 Myndigheten ska finansiera viss verksamhet med avgifter

Nationalmuseum ska ha fri entré till utstéllningar i de egna lokalerna. Myndigheten
far dock ta ut avgifter inom ramen for full kostnadstackning for till exempel entré
till tillfalliga utstédllningar, konservering, utlaningar och visningar.?®* Men barn och
unga upp till 19 ar har fri entré till hela museet.

Nationalmuseum ska dven ta ut avgifter motsvarande full kostnadstéckning nér
myndigheten sdljer varor och gor undersokningar, utredningar och andra tjénster
inom sitt verksamhetsomrade.?” Full kostnadstickning innebér att myndigheten ska
sdtta avgifterna sa att samtliga med verksamheten sévil direkt som indirekt
forenade kostnader pa nagra ars sikt tacks av avgiftsintdkterna.

Nationalmuseum far disponera de inkomster som de far av avgifterna. Om intakt-
erna blir lagre &n berdknat eller kostnaderna hogre behdver myndigheten anvanda
sitt forvaltningsanslag for att tdcka sina kostnader.

2.3.3 Ett uppdrag som staller krav pa myndigheten

Nationalmuseum har ett brett och tolkningsbart uppdrag. Flera av uppgifterna har
Nationalmuseum haft under 14ng tid. Det innebdr att det har funnits tid att tolka,

26 14 § forordning med instruktion fér Nationalmuseum.
2715 § forordning med instruktion fér Nationalmuseum.



omtolka och gora prioriteringar inom ramen for uppdraget. Flertalet uppgifter ar
ocksé samstimmiga med de uppgifter som Ovriga statliga museimyndigheter har.

Nationalmuseums uppgifter ar formulerade pa en 6vergripande niva. Detta ar inte
nagot unikt for Nationalmuseum utan det géller for i stort sett samtliga statliga
myndigheter. Att anslagna medel inte fullt ut matchar vad som skulle kunna tolkas
ligga inom ramen for uppgifterna i instruktionen ar inte heller nagot unik for
Nationalmuseum utan géller for merparten statliga myndigheter. Av detta foljer att
myndighetsledningen har ett ansvar att utifran instruktionen och den ekonomiska
ramen tolka uppdraget och gora prioriteringar s att myndigheten kan né de
politiska malen for verksamheten pa ett sa effektivt sitt som mojligt.

Men ett sddant tolkningsutrymme kan vara svért att hantera i organisationer med
starka professioner, méanga specialister eller dir det finns inbyggda mélkonflikter.
Vi bedomer att Nationalmuseum har flera av dessa siardrag. Det gor att kraven pa
myndigheten skdrps nir det géller formégan att inrikta och avgransa verksamheten
utifran instruktionen och den ekonomiska ramen.

2.3.4 Nationalmuseum ar en enradighetsmyndighet med insynsrad

Nationalmuseum &r en enradighetsmyndighet och leds av en myndighetschef som
utses av regeringen.”® Det innebér att det 4r myndighetschefen (Gverintendenten)
som ensam beslutar i fragor som har storre betydelse for verksamheten.
Myndighetschefen ansvarar ocksé ensam for verksamheten infor regeringen.

Nuvarande dverintendent tilltrddde i augusti 2018 strax fore det att National-
museum oppnade den renoverade huvudbyggnaden. Under en 6vergéngsperiod
leddes myndigheten av en tillférordnad dverintendent efter att den tidigare
Overintendentens forordnande hade gétt ut i december 2017.

Vid Nationalmuseum finns ett insynsrad med fyra ledaméter.? Radet har under
senare ar sammantrétt mellan tva till fyra génger per ar. Det dr myndighetschefen
som bestimmer agendan fér motena och hur radets kompetens ska anvéndas.

2.4  Regeringens Iopande styrning

I detta avsnitt beskriver vi kortfattat regeringens l6pande styrning av National-
museum i form av regleringsbrev och sarskilda uppdrag.

28 8 § forordning med instruktion for Nationalmuseum.
2 8 a § forordning med instruktion f6r Nationalmuseum
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2.41 Flera aterkommande aterrapporteringskrav

Under perioden 20152019 har Nationalmuseums regleringsbrev mestadels
innehallit olika typer av aterrapporteringskrav. Merparten av kraven har ocksa varit
arligen dterkommande.

Det handlar framst om olika typer av redovisningar och information om vilka
uppgifter dessa redovisningar ska innehélla. Myndigheten har till exempel haft
krav pa sig om att redovisa de insatser som den har gjort for att 6ka den unga
publiken, na nya besdkare och oka tillgangligheten for personer med funktions-
nedséttning samt redovisa fordndringar i besoksutvecklingen i forhallande till
tidigare ar.*® Dessa krav pa aterrapportering har funnits med i samtliga reglerings-
brev under perioden 2015-2019.

Nationalmuseum har ocksé under senare ar haft i uppdrag att folja arbetet med
renoveringen av museets huvudbyggnad. I uppdraget har ingatt att arligen redovisa
mojligheter till samordning och 16sningar som kan framja en effektiv framtida drift
av museet. Nagon ytterligare styrning nér det géller utvecklingen av verksamheten
och renoveringen av huvudbyggnaden har myndigheten inte fatt under tiden som
huvudbyggnaden varit stangd for renovering.

I mars 2019 gav regeringen Nationalmuseum i uppdrag att redovisa vidtagna och
planerade atgérder for att fa en ekonomi i balans.!

2.4.2 Regeringen har vid flera tillfallen hojt myndighetens anslag

Under de senaste aren har regeringen vid ett flertal tillfdllen hojt Nationalmuseums
anslag utdver den arliga upprakningen. Sista helaret som Nationalmuseum hade
Oppet innan renoveringen hade myndigheten ett anslag pa cirka 127 miljoner
kronor. Ar 2019 var anslaget cirka 212 miljoner kronor (264 miljoner kronor om
regeringens forslag i hostindringsbudgeten beslutas av riksdagen). Mellan 2012
och 2019 har alltsa statsmakterna hojt Nationalmuseums anslag med 66 procent.

30 Regleringsbrev for budgetdren 2015-2019 avseende Nationalmuseum.
31 Andring av regleringsbrev for budgetaret 2019 avseende Nationalmuseum.
Ku2019/00705/KO.



Figur 1. Utveckling av Nationalmuseums anslag 2010-2019 (tusen kronor).
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Kalla: Regeringens budgetpropositioner 2010-2019. Tilldelat belopp 2019 férutsatter att regeringens forslag om
Okat anslag i hostandringsbudgeten beslutas.

Den storsta delen av 6kningen avser erséttning for 6kade kostnader till foljd av
renoveringen. Myndigheten fick fran 2011 en stegvis 6kning av anslaget som 2013
uppgick till cirka 35 miljoner kronor. Infor att Nationalmuseum skulle 6ppna 2018
tillskot regeringen ytterligare medel till anslaget for kostnader relaterade till reno-
veringen och ombyggnationen. Anslaget 6kade med 65 miljoner kronor, varav 23
miljoner kronor var en tillfallig 6kning 2018.

2.4.3 Inte alltid tydligt vad Nationalmuseum far medel for

Var genomgang av budgetpropositionerna och dndringsbudgetarna for aren 2010—
2019 och andra former av regeringsbeslut visar att det inte alltid har varit tydligt
vad Nationalmuseum fér och inte far medel for. Detta &r ocksa nagot som
Nationalmuseum pekat pa i vara intervjuer. Det géller sarskilt kompensationen for
fri entré. Denna otydlighet ar ocksa ndgot som myndigheten lyft fram som en
extern faktor som péverkat den ekonomiska planeringen under senare ar. Myndig-
heten har ocksa pekat pa att turerna runt den senaste budgetpropositionen och de
andringar som gjordes i vardndringsbudgeten for 2019 gjort det svéart att veta vad
som géller pa kort sikt och att planera verksamheten och ekonomin for 2019. 1
tabell 2 har vi sammanstillt vir genomgéng av budgetpropositioner och
andringsbudgetar.
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Tabell 2. Tilldelade medel enligt budgetpropositioner och andringsbudgetar 2010-2019
(tusen kronor).

Foérandring jamfort Skal till anslagsforandring angiven i propositionen

med foregaende ar

2010
2011 7 403  For renoveringen av huvudbyggnaden.
2012 16 552  For renoveringen av huvudbyggnaden.
2013 11043 For renoveringen av huvudbyggnaden.
2014 3629 Motivering saknas.
2015 711  Motivering saknas.
2 miljoner kronor for stark regional ndrvaro samt ersattning
2016 11160 L , . . o .
for fri entré men belopp till Nationalmuseum specificeras inte.
For att Prins Eugens Waldemarsudde avskiljs fran
2017 -4 324 . o e
Nationalmuseum (vdrdndringsbudgeten).
65 miljoner kronor fér renoveringen av huvudbyggnaden (42
miljoner kronor fér 2019), Tidigare beslutade och aviserade
2018 70815 anslagsforandringar innebar att anslaget minskas, hur det
specifikt berdr Nationalmuseum framgar inte. | 6vrigt saknas
motivering.
Anslaget minskar pa grund av att fri entré ska tas bort fran och
2019 -6 500
med andra kvartalet 2019.
Anslaget 6kar pa grund av att fri entré ska behallas och
2019 -1750 . i D . T
tidigare aviserad sdnkning genomfors (vdrdndringsbudgeten).
For ytterligare kostnader till foljd av renoveringen av
2019 52000 huvudbyggnaden och hogt besoksantal efter aterinvigningen

(hdstdndringsbudgeten).

Kalla: Regeringens budgetpropositioner och dndringspropositioner 2010-2019, utgiftsomrade 17 Kultur, medier,
trossamfund och fritid.

Det dr dock mojligt att delvis spara de arliga fordndringarna 1 budgetproposition-
erna och indringsbudgetarna. Ar 2016 tillfr regeringen till exempel medel for fri
entré-reformen. Nationalmuseums kompensation var 15 miljoner kronor, men
eftersom utstédllningsverksamheten var begriansad under 2016 och 2017 tillférdes
myndigheten enbart 7 miljoner kronor.

Forandringen i anslaget for 2018 handlar bland annat om att Prins Eugens
Waldemarsudde avskildes frdn Nationalmuseum under 2017 vilket innebar en
sankning av anslaget. Samtidigt fick myndigheten en tillfillig 6kning om 23
miljoner kronor for 6kade kostnader i samband med flytten till de nya lokalerna.
Detta ar fick myndigheten ocksa full kompensation for fri entré.

Ar 2019 minskades forst myndighetens anslag med cirka 11 miljoner kronor efter
att riksdagen beslutat om att avskaffa fri entré. Men anslaget h6jdes med motsvar-
ande summa i1 varandringsbudgeten for 2019 samtidigt som anslaget sanktes med

13 miljoner kronor pé grund av en tidigare aviserad sdnkning.



244 Regeringen har Iopande andrat myndighetens anslagskredit

I slutet av 2016 beslutade regeringen om en dndring i Nationalmuseums reglerings-
brev och anslagskrediten hojdes fran 4,6 miljoner kronor till 15,4 miljoner kronor
(10 procent av tilldelat anslag).3? Anledningen till denna héjning var att National-
museum under hosten 2016 betalade 16,5 miljoner kronor i skadesténd till det
foretag som tidigare drev restaurangen i museets huvudbyggnad. Nationalmuseum
fick behalla den hogre anslagskrediten pa 10 procent av tilldelat anslag dven under
2017. Men 2018 sénkte regeringen anslagskrediten till 3 procent av tilldelat anslag.
Med ett ofordndrat anslag skulle det innebéra att Nationalmuseums maste minska
kostnaderna for att klara den ldgre anslagskrediten. Samtidigt hojde regeringen
anslaget med knappt 70 miljoner kronor for 2018.

2.4.5 Tata kontakter under 2019 som komplement till den formella
styrningen

Regeringens formella styrning kompletteras ocksa av informella kontakter mellan
Regeringskansliet och Nationalmuseum. Vi kan konstatera att det har férekommit
relativt tita informella kontakter under 2019. Merparten av kontakterna har enligt
var bedomning rort den ekonomiska situationen och de ekonomiska underlagen.
Enligt Nationalmuseum har myndigheten fatt instruktioner om vad som ska inga i
och sté i underlagen och hur de ska hantera den uppkomna situationen.

Givet den svenska forvaltningsmodell kan sddana kontakter enbart ses som rad
eller forslag till myndigheten som myndighetens ledning sedan har att férhélla sig
till. Regeringen styr sina myndigheter genom formella beslut. Dessa beslut kan
kompletteras av informella kontakter och dialog som tydliggor innehéllet i de
formella besluten. Men nagra formella beslut finns inte nir det géller de ekonom-
iska underlagen eller hanteringen av den ekonomiska situationen mer dn uppdragen
om att ldamna in sdrskilda ekonomiska rapporter i regleringsbrevet. Det innebér att
Nationalmuseum é&r enskilt ansvarig for de underlag och de atgérder som myndig-
heten har vidtagit med anledningen av den ekonomiska situationen under 2019.

32 Andring av regleringsbrev for budgetaret 2016 avseende Nationalmuseum, 2016-12-01,
Ku2016/02398/KO.
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3  Analys och bedomning av de
ekonomiska underlagen

I kapitlet redovisar vi var analys och bedomning av de ekonomiska underlag som
Nationalmuseum har ldmnat till regeringen. Vi har analyserat budgetunderlag och
arsredovisningar, men vi har framfor allt fokuserat pa budgetunderlagen. Vi har
dven analyserat de underlag som Nationalmuseum har ldmnat till regeringen med
anledning av myndighetens ekonomiska situation. Véra iakttagelser om och be-
domningar av underlagens dndamalsenlighet utgér fran de krav som vi beskriver i
avsnitt 1.3.

3.1 Sammanfattande iakttagelser

Nationalmuseums kostnader har 6kat under det senaste aret. Men det &r svart att
utldsa och forsta varfor kostnaderna har dkat utifran de ekonomiska underlag som
myndigheten har l1dmnat till regeringen. Det &r ocksa svart att bedoma det framtida
resursbehovet utifran underlagen. Detta eftersom de ekonomiska underlagen inte
har varit &andamalsenliga. Samtidigt har regeringen formellt sett inte reagerat pé att
myndighetens budgetunderlag inte har varit tillrdckliga for att bedoma vilka
resurser Nationalmuseums verksamhet kriver och om regeringens ekonomiska
styrning har varit tillracklig.

3.1.1 Det ar svart att bedoma Nationalmuseums behov av resurser

Vi bedoémer att de budgetunderlag som Nationalmuseum har ldmnat mellan 2015
och 2018 inte har varit tillrickligt transparenta, tillforlitliga, fullstéindiga och
begripliga. Denna bedomning bygger vi pa att det i underlagen bland annat saknas:

e nddvindig information om grundldggande berdkningar, antaganden,
osikerheter och risker

e  beskrivningar av vilka konsekvenser som foljer av olika fordndringar och
alternativa handlingsalternativ och atgéarder

e forklaringar till fordndringar av behov, antaganden och berékningar mellan
olika ar och hur 6kade kostnader ska finansieras

e dskanden om hogre anslag trots att myndigheten raknar med hogre kostnader.

Flera av underlagen lever inte heller upp till det ekonomiadministrativa regelverk-
ets krav pa information. Det handlar bland annat om att det saknas information om
vad framtida investeringsbehov géller och att myndigheten inte kommenterar
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vésentliga fordndringar av behov och berdkningar mellan olika ar. I vissa underlag
saknas ocksa motivering till foreslagen niva for rantekontokredit och anslagskredit.

Analysen visar vidare att Nationalmuseum inte heller kopplar sina dskanden till
myndighetens mal, uppgifter och uppdrag. Det gor det svart att forstd hur de olika
dskandena &r ténkta att bidra till 6kad maluppfyllelse eller att myndigheten far
battre forutsattningar att genomfora sina uppgifter. Detta gor det i sin tur svart for
regeringen att bedoma myndighetens faktiska resursbehov pa kort och lang sikt.

3.1.2 Nationalmuseum har éverskattat sina avgiftsintakter

I budgetunderlagen for 2018-2020 och 2019-2021 riaknar Nationalmuseum med att
finansiera verksamheten for 2019 genom att avgiftsintédkterna fran entré till tillfall-
iga utstéllningar och forsiljning forvéintas 6ka avsevért. Av underlagen framgar
inte hur avgiftsintdkterna har berdknats, vilka antaganden som ligger bakom berak-
ningarna eller vilka osédkerheter och risker som finns i berdkningarna. Regeringen
har inte reagerat pé de hogt berdknade avgiftsintékterna.

3.1.3 Nationalmuseum tar hog risk nar framtida avgiftsintakter
forvantas finansiera fasta kostnader

Vi bedomer att Nationalmuseum tar en hdg risk nér de rdknar med att finansiera
stora delar av sina fasta kostnader med 6kade framtida avgiftsintikter. Myndig-
hetens prognoser och berdkningar av framtida avgiftsintikter ar centrala for mynd-
ighetens mojligheter att planera och finansiera verksamheten pé kort och lang sikt.
Om avgiftsintdkterna blir lagre dn berdknat eller kostnaderna blir hdgre dn berdknat
maste Nationalmuseum anvénda sitt forvaltningsanslag for att ticka de fasta
kostnaderna.

3.2 Nationalmuseum har missbedomt intakter och
beraknat kostnader i ett sent skede

Vi bedoémer att de brister vi uppmérksammar i analysen av de ekonomiska
underlagen sammantaget har bidragit till den ekonomiska situation som
Nationalmuseum hamnat i. Vi har inte gjort nagon vardering eller rangordning av
vad som har haft storst paverkan. I det hér avsnittet redogdr vi for var analys av de
ekonomiska underlag som Nationalmuseum har ldmnat till regeringen under
perioden 2015-2019.

3.2.1 Nationalmuseum har missbedémt storleken pa
avgiftsintakterna

Var analys visar att Nationalmuseum kraftigt fordndrar de berdknade avgifts-

intékterna for 2019 mellan budgetunderlagen for 2018-2020, 2019-2021 och

2020-2022.



Figur 2. Prognos for innevarande ar och berdknade avgiftsintdkter 2019-2022 i
budgetunderlagen som Nationalmuseum lamnat mellan 2016-2019 (tusen kronor).
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Kalla: Budgetunderlag Nationalmuseum 2016-2019.

I budgetunderlaget for 2018—2020 rdknar Nationalmuseum med att fa cirka 61
miljoner kronor i avgiftsintdkter under 2019. Myndigheten anger ocksa att kom-
pensationen for fri entré-reformen och de beréknade avgiftsintékterna for tillfélliga
utstdllningar ska finansiera den kade hyran och en stor del av de avskrivningar
som har f6ljt av renoveringen av huvudbyggnaden. I underlaget féreslar
Nationalmuseum dven att myndigheten ska fa ritt till ett hdgre anslagssparande om
publiktillstromningen till de tillfalliga utstillningarna blir storre dn forvéntat.

I budgetunderlaget for 2019—2021 har de berdknade avgiftsintdkterna 6kat med
drygt 30 miljoner kronor och uppgar nu till cirka 92 miljoner kronor.3* I underlaget
anger Nationalmuseum att de forvéntar sig en fortsatt hog publiktillstrémning, men
forklarar inte varfor de berdknade avgiftsintdkterna har 6kat mellan ren.
Regeringskansliet har inte bett Nationalmuseum forklara vad myndigheten baserar
sin bedomning om kraftigt 6kade avgiftsintékter pa.

I underlaget for 2020-2022 konstaterar Nationalmuseum att publiktillstrémningen
till de tillfalliga utstéllningarna har blivit ldgre dn forvintat. Myndigheten skriver
ocksa ned sin prognos for avgiftsintékter fran 92 miljoner kronor till 57 miljoner
kronor.** Dédrefter har Nationalmuseum skrivit ned prognosen for avgiftsintdkterna
for 2019 ytterligare till cirka 47 miljoner kronor.?¢ Det ar cirka 45 miljoner kronor

33 Nationalmuseum. (2017). Budgetunderlag 2018-2020. (Dnr 2.3-122-2017).
34 Nationalmuseum. (2018). Budgetunderlag 2019-2021. (Dnr 2.3-80-2018).
35 Nationalmuseum. (2019). Budgetunderlag 2020-2022. (Dnr 2.3-110-2019).
36 Nationalmuseum e-post 2019-09-11.
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lagre &n den berdkning som Nationalmuseum ldmnade for 2019 i budgetunderlaget
for 2019-2021.

Avgiftsintdkterna ar svara att prognostisera

Nationalmuseums verksamhet har under méanga ar till viss del finansierats av
avgifter. Vara intervjuer visar att myndigheten dr medveten om att avgiftsintéakt-
erna dr en osdker inkomstkélla och att de darfor &r svara att prognosticera. Om
intékterna fran avgifter blir lagre &n berdknat eller kostnaderna hogre méste
Nationalmuseum anvénda sitt forvaltningsanslag for att tdcka upp for mellan-
skillnaden. Det innebér att de berdkningar av avgiftsintidkter som myndigheten gor
ar centrala for mojligheterna att planera och finansiera verksamheten.

I de budgetunderlag som vi har analyserat framgér inte vilka antaganden som ligger
till grund for berdkningarna av framtida avgiftsintékter. Det framgér inte heller hur
sdkra eller osdkra berdkningarna &r och det saknas forklaringar till fordndringar
mellan dren. S& vitt vi kan bedoma utifran de underlag vi har tagit del av har
Nationalmuseum inte analyserat de risker som finns forknippade med de berdknade
avgiftsintakterna.’’

Grundlaggande antaganden om beraknade avgiftsintakter forklaras inte

Var analys av de underlag som ligger till grund for de beréknade avgiftsintéikterna
visar att det dr antaganden om antalet besokare till de tillfalliga utstéllningarna och
forsaljning per besokare i butiken som ligger till grund f6r berdkningarna av fram-
tida avgiftsintdkter. Antagandet om antal betalande besokare har dkat fran 150 000
besokare 1 budgetunderlaget for 2018-2020 till 500 000 besokare i budget-
underlaget f6r 2019-2021.%® Mellan dessa underlag har ocksé antagandet om
forsdljning per besokare dndrats fran 16,4 kronor per besokare till 25 kronor per
besokare.

Vi har inte kunnat fa nagon forklaring till vad Nationalmuseum baserar de
fordndrade antagandena om antal besokare till de tillfélliga utstillningarna och
forséljning per besokare pa. Vi menar att detta visar pa brister i myndighetens
ekonomiska planering och prognosarbete som kan fa konsekvenser som blir svéra
for myndigheten att hantera framdver. Aven om det &r svart att uppskatta antalet
framtida besdkare maste prognoserna baseras pa dokumenterade erfarenheter och
rimliga antaganden. Det dr ocksa rimligt att man ridknar pa felmarginaler och tar
fram alternativa scenarier for att kunna vidta atgéarder om prognoserna slar fel.

37 Nationalmuseum har haft undantag fran kravet i 7 § avgiftsforordningen (1992:191) om
avgiftssamrad med Ekonomistyrningsverket fram till och med 2018. Inte heller under 2019
har nagot avgiftssamrad genomforts.

38 Nationalmuseum. Avgifier prognos budgetunderlaget for 2018-2020 och 2019-2021.
Excel-fil. (2019-09-10).



Okad kostnadshyra ska delvis finansieras med avgiftsintikter
Nationalmuseum tar en risk nér de i budgetunderlaget 2018-2020 réaknar med att
finansiera delar av den hojda hyran for huvudbyggnaden med osékra avgiftsintékter
samt en 0kad erséttning for fri entré som dnnu inte beslutats av regeringen.

Statens fastighetsverk har efter renoveringen av huvudbyggnaden héjt hyran fran
15 miljoner till 75 miljoner kronor.* I budgetunderlaget for 20162018 dskade
Nationalmuseum om ett 6kat anslag fran 2017 eftersom de skulle fa tilltrade till
huvudbyggnaden fran andra kvartalet 2017. Men tidpunkten for tilltradet till
huvudbyggnaden skéts fram och i budgetunderlaget for 2017-2019 dskade
Nationalmuseum darfér om ett kat anslag fran 2018.

I budgetunderlaget for 2018—2020 anger Nationalmuseum att en del av hyreshoj-
ningen kan finansieras med dkade avgiftsintédkter och en 6kad ersittning for fri
entré. Nationalmuseum réknar med att avgiftsintakter samt 6kad erséttning for fri
entré tillsammans ska finansiera 45 miljoner kronor av hyreskostnaden. National-
museum sénker darfor sitt dskande for 6kad hyra. Med tanke pa att avgiftsintékter-
na &r svara att forutse och kan variera mellan aren tar Nationalmuseum hér en risk.
Myndigheten tar dven en risk néir de rdknar med att fa en 6kad erséttning for fri
entré innan regeringen fattat nagra beslut om det.

3.2.2 Nationalmuseum kommenterar inte vad investeringar och
avskrivningar avser eller varfér de andras mellan aren
I de budgetunderlag som Nationalmuseum har ldmnat under perioden 2015-2018
saknas kommentarer som beskriver vad myndighetens beréknade investeringar
giller eller vilken verksamhet de hor till. Mellan budgetunderlaget for 2018-2020
och 2019-2021 okade de berdknade verksamhetsinvesteringarna for 2018 med 30
miljoner kronor. Nationalmuseum kommenterar inte detta i underlagen vilket inne-
bar att underlagen inte lever upp till regelverkens krav. Enligt regelverket ska en
myndighet ldmna en kort redogdrelse over vilken verksamhet som ska tillgodoses
genom investeringarna i anslutning till tabellen om berdknade investeringar. I de
fall det sker vésentliga fordndringar mellan olika &r ska myndigheten ocksé kom-
mentera dessa.*

I budgetunderlaget for 2019—2021 har redovisningen forbattrats och National-
museum kommenterar tabellen och beskriver kort vad de planerade investeringarna
for innevarande ar giller.

39 Modellen med kostnadshyra utgdr frén att hyresgésten ska ersitta fastighetsigaren for de
kostnader som uppstar till foljd av férhyrningen.

40 Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till 9 kap. 4 § férordning om arsredovisning och
budgetunderlag.
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Avskrivningarna 6kar mellan aren men Nationalmuseum forklarar inte varfor
I nagra av budgetunderlagen sarredovisar myndigheten sé kallade extraordinira
avskrivningar. Det handlar om investeringar som é&r direkt relaterade till renove-
ringen av huvudbyggnaden. Den berdknade kostnaden for dessa avskrivningar okar
for varje budgetunderlag, fran 50 miljoner kronor i underlaget for 2016—2018 till
80 miljoner kronor i underlaget for 2018-2020. Trots 6kningen kommenterar
Nationalmuseum inte fordndringen. Av underlagen framgéar det inte heller vad
okningen beror pé eller vilka konsekvenser de 6kade kostnaderna kan fa for myn-
digheten. Och eftersom beloppet redovisas som en totalsumma gar det inte att
utldsa vilken typ av investeringar som avskrivningarna géller.

Av véra intervjuer framgar att 6kningarna beror pé att det har tillkommit kostnader
under renoveringen och att Nationalmuseum och Statens fastighetsverk har upp-
rittat en lista 6ver kostnadsposterna och kommit 6verens om vilken av myndighet-
erna som ska ta vilka av dessa kostnader. I de fall Statens fastighetsverk tar en
kostnad sa tas den ut pa Nationalmuseums hyra. I de fall Nationalmuseum tar
kostnaden redovisas den som en anldggningstillgdng och skrivs av pd mellan fem
och tio &r. Av véra intervjuer framgar ocksé att Nationalmuseum har informerat
Kulturdepartementet om vad kostnadsokningarna beror pa och att det ar darfor
sddana forklaringar inte tas upp i de formella underlagen.

3.2.3 Nationalmuseum har inte haft en budget fér renoveringen

Sedan 2011 séarredovisar Nationalmuseum de kostnader som hor till underhéll och
renovering av huvudbyggnaden i sin arsredovisning.*! Vi har fatt ta del av under-
laget till de kostnader som redovisas i arsredovisningen men Nationalmuseum har
inte kunnat redovisa nagon plan eller budget for renoveringen. Om myndigheten
hade haft en plan och budget att f6lja upp kostnader for renoveringen mot hade
dom tydligt kunnat visa pé avvikelser fran prognoserna i sina ekonomiska under-
lag. Det hade dven varit mojligt att forklara och motivera de hogre kostnaderna
som har uppstétt.

3.2.4 Det borde varit mgjligt att uppskatta framtida kostnader for
magasin och lokaler
Nationalmuseum hyr magasin for att forvara museets samlingar men dven kontor
och arbetslokaler. Av de budgetunderlag som myndigheten har 1dmnat under perio-
den 2015-2018 framgar att hyresavtalen for vissa magasin kommer att 16pa ut
inom de ndrmsta ren. Myndigheten behover darfor hitta en ny magasinlosning. |
underlaget redovisar inte Nationalmuseum nagra kostnader for detta. Myndigheten
askar inte heller om extra medel for att ticka upp for framtida behov.

Det ér forst i budgetunderlaget for 2020—2022 som Nationalmuseum dskar om okat
anslag. [ underlaget anger myndigheten att man i samband med renoveringen av

4l Nationalmuseums regleringsbrev 2011-2019.



huvudbyggnaden har flyttat magasin, kontor och arbetslokaler for att fa mer
utstéllningsyta i huvudbyggnaden. Detta har lett till 6kade kostnader som
Nationalmuseum menar inte técks av tidigare anslagskning. Nationalmuseum
dskar darfor en nivahdjning av anslaget med 8 miljoner kronor fran 2020. I anslut-
ning till 4skandet redogor Nationalmuseum ocksa for de berdkningar och antagan-
den som ligger till grund for dskandet.

Det faktum att Nationalmuseum inte har redovisat dessa antaganden och berék-
ningar i de tidigare budgetunderlagen har gjort det svart for regeringen att fi en
helhetsbild av verksamhetens kostnader. Det har ocksa varit svért att forsta hur de
Okade kostnaderna ska finansieras och vilka risker som foljer av olika alternativ.
Nationalmuseum menar att de har informerat regeringen om de 6kade hyreskost-
nader i andra sammanhang, men att dessa inte har redovisats samlat i budgetunder-
lagen.

Vi bedomer att de 6kade kostnaderna till f61jd av flyttarna av magasin, kontor och
arbetslokaler inte kan ses som oférutsedda kostnader utan att myndigheten borde
ha kunnat forutse dessa kostnader i tidigare budgetunderlag. Som forklaring till
varfor Nationalmuseum inte har dskat medel tidigare anger myndigheten att de har
raknat med att ytterligare kompensation for fri entré och hogre intdkter fran avgift-
er skulle finansiera de 6kade kostnaderna f6r magasinen och huvudbyggnaden.*

3.2.5 Okat publiktryck har lett till okade driftkostnader

Trots att Nationalmuseum hade rdknat med en stor publiktillstromning nar museet
Oppnade Oversteg antalet besokare forvantningarna. Under de knappa tre manader
som museet var 6ppet under 2018 kom drygt 310 000 besokare.** Publiktrycket har
varit fortsatt hogt under 2019 och Nationalmuseum raknar med cirka 900 000
besokare under aret.

Det hoga publiktrycket har lett till 6kade kostnaderna for framfor allt slitage,
sdkerhet och personal. Av budgetunderlagen for 2017-2019 och f6r 2018-2020
framgér att drifts- och publikméteskostnaderna kommer att 6ka vid nydppningen.
Men i underlagen saknas berdkningar och prognoser for de 6kade kostnaderna
vilket gor att det dr svart att f4 en uppfattning om de ekonomiska behoven pa kort
och lang sikt.

Av underlagen framgér inte heller hur de 6kade kostnaderna ska finansieras eller
vilka konsekvenserna blir om myndigheten inte far finansiering for de 6kade kost-
naderna. Myndigheten har till oss angett att de inte har haft tillrackliga underlag for
att precisera storleken pa de dkade kostnaderna i de aktuella budgetunderlagen.*

42 Minnesanteckning intervju ekonomichef och controller. 2019-08-24.
43 Nationalmuseum. (2018). Budgetunderlag 2020-2022. (Dnr 2.3-110-2019).
4 Nationalmuseum e-post 2019-09-10.
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Det ér forst i budgetunderlaget for 2020—2022 som Nationalmuseum dskar 3
miljoner kronor i 6kat anslag fran 2020 till foljd av det 6kade publiktrycket. I
budgetunderlaget anger Nationalmuseum att kostnaderna till f61jd av det hdga
publiktrycket har 6kat med drygt 21 miljoner kronor jamfort med nér museet senast
var oppet 2012. De resterande 18 miljoner kronorna ska enligt budgetunderlaget
finansieras genom dkade avgiftsintikter, minskade kostnader for avskrivningar,
pensionsavgangar och tillfalliga 6kningar av anslaget 2020 och 2021.

I budgetunderlaget for 2020-2022 konstaterar myndigheten att den inte kommer att
na upp till de berdknade avgiftsintikterna. Trots detta raknar Nationalmuseum i
samma budgetunderlag med att 6kade avgiftsintikter ska kunna finansiera de 6kade
kostnaderna under kommande ar.

3.2.6 Det ar svart att bedoma Nationalmuseums askande for
kompensation for fri entré

Utifran den information som Nationalmuseum l&mnar i budgetunderlaget for 2018—
2020 kan vi inte utldsa hur myndigheten har kommit fram till det belopp man dskar
som kompensation for fri entré. I budgetunderlaget anger Nationalmuseum att an-
slaget behover 6ka med 24 miljoner kronor 2018 och 36 miljoner kronor 2019. Det
innebdr att Nationalmuseum &dskar en nivahéjning av anslaget med 60 miljoner
kronor fran 2019 som kompensation for fri entré.*

I budgetunderlaget redovisar Nationalmuseum hur ménga besokare de forvéntar sig
pa museet per dag samt ett biljettpris. Men Nationalmuseum visar inte hur de
kommer fram till att anslaget behdver 6ka med 60 miljoner kronor. Vi har forsokt
gora berdkningar utifran de uppgifter som Nationalmuseum redovisar i budget-
underlaget men vi kommer inte fram till samma belopp som Nationalmuseum. Av
underlaget framgér inte heller vilka antaganden som ligger till grund for berdkning-
arna eller vilka osdkerheter som finns 1 berdkningarna. Nationalmuseum beskriver
inte heller vilka konsekvenser en ldgre kompensation for fri entré skulle fa for
myndighetens verksamhet.

3.2.7 Prognoserna for museibutiken ar motsagelsefulla

I flera av de analyserade budgetunderlagen anger Nationalmuseum att det ackumu-
lerade underskottet i museets butik kan komma att 6ka ytterligare fram till att
museet Oppnar igen. Men denna bild dr motsigelsefull eftersom Nationalmuseum i
samma budgetunderlag lamnar prognoser for avgiftsbelagd verksamhet som visar
att underskottet inte kommer 6ka utan att det snarare kommer att minska.*®

45 Nationalmuseum. (2017). Budgetunderlag 2018-2020. (Dnr 2.3-122-2017).
46 Nationalmuseum. (2016). Budgetunderlag 2017-2029. (Dnr 2.3-103-2016),
Nationalmuseum. (2018). Budgetunderlag 2019-2021. (Dnr 2.3-80-2018).



Figur 3. Intdkter, kostnader och ackumulerat underskott for Nationalmuseums butik
2015-2018 (tusen kronor).
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Kélla: Nationalmuseums arsredovisningar 2015-2018.

Kommentar: Butiken vid Prins Eugens Waldemarsudde har inte inkluderats eftersom den avskildes 2017.

Nationalmuseums butik star for en mindre del av myndighetens totala intdkter och
kostnader. Verksamheten har krav pé full kostnadstéckning, men butikens kostnad-
er har under flera ar varit hdgre dn intdkterna (figur 3). Butiken redovisar 2017 ett
ackumulerat underskott pé drygt 4 miljoner kronor.

3.2.8 Nationalmuseum motiverar inte alltid forslag till anslagskredit
eller rantekontokredit

Vi bedémer att Nationalmuseum inte har lamnat tillracklig information for att rege-
ringen ska kunna beddma myndighetens behov av anslagskredit eller rédntekonto-
kredit. I budgetunderlagen ska Nationalmuseum ldmna forslag till och motivera
anslagskreditens storlek under de ar som underlagen géller.*’ I de underlag som
myndigheten har ldmnat mellan 2015 och 2019 finns forslag till anslagskredit, men
i budgetunderlagen for 20182020, 2019-2021 och 2020-2022 saknas en motive-
ring av den foreslagna nivan. Nationalmuseum anger att de inte har ldmnat en
motivering till anslagskreditens storlek 1 budgetunderlagen for 2019-2021 och for
2020-2022 eftersom de inte har foreslagit en utokad anslagskredit. Utan en moti-
vering av den foreslagna anslagskrediten &r det svart for regeringen att bedéma och
ta stéllning till det forslag som myndigheten har lamnat.

I budgetunderlagen ska Nationalmuseum ocksa ldmna forslag till och motivera
behovet av kreditutrymme pa rantekontot under de ar som budgetunderlaget
giller.®® I de underlag som Nationalmuseum har ldmnat mellan 2015 och 2019

47 Ekonomistyrningsverkets foreskrifter till 9 kap. 3 § férordning om arsredovisning och
budgetunderlag.
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finns forslag till rantekontokredit, men i budgetunderlaget for 2019-2021 saknas
motivering. Enligt Nationalmuseum saknas motivering eftersom de inte dskat om
en hogre rantekontokredit. I budgetunderlaget for 2017-2019 &r Nationalmuseums
motivering att de fick en hojd rédntekontokredit 2016 och dérfor inte har behov av
att den hojs ytterligare. I budgetunderlaget for 2018-2020 anger Nationalmuseum
att utbetalningen av skadesténd till det foretag som tidigare drev restaurangen i
museet har paverkat myndighetens likviditet kraftigt och att myndigheten darfor
behover utoka rantekontokrediten till 35 miljoner kronor. Det finns ingen forkla-
ring till varfor det utdkade kreditutrymme som Nationalmuseum fick till f6ljd av
utbetalningen av skadestindet 2016 inte var tillriicklig. Aven om Nationalmuseum
foreslar ett oforindrat eller ett minskat kreditutrymme ska myndigheten i budget-
underlaget motivera kreditens storlek.

Nationalmuseum har haft behov av och beviljats utokad anslagskredit och
rantekontokredit

Nationalmuseum har beviljats en utokad anslagskredit under 2016, 2017 och 2019.
I den sérskilda ekonomiska rapport som Nationalmuseum ldmnade till regeringen i
april 2019 uppgav myndigheten att de skulle behdva oka anslagskrediten under
innevarande &r med cirka 30 miljoner kronor. I rapporten anger Nationalmuseum
att det ekonomiska laget ar fortsatt anstrangt och de hanvisar till den redovisning
som myndigheten ldamnade i budgetunderlaget for 2020-2022.% I juni 2019 hojde
regeringen myndighetens anslagskredit till hogsta méjliga niva, 10 procent av
tilldelat belopp, vilket motsvarar cirka 21 miljoner kronor.>

I den sérskilda ekonomiska rapport som myndigheten lamnade till regeringen i
augusti 2019 hade myndighetens behov av anslagskredit 6kat ytterligare till cirka
58 miljoner kronor.>! Med den 6kade anslagsnivan som regeringen har foreslagit i
hostindringbudgeten for 2019 och en anslagskredit pa 10 procent av tilldelat
belopp kommer Nationalmuseum utifran myndighetens nuvarande prognoser att
halla sig inom den beviljade anslagskrediten.

Nationalmuseum har dven fétt problemen med likviditeten och haft behov av hogre
rantekontokredit under de senaste &ren. Nationalmuseums réntekontokredit har
hojts fran 15 miljoner kronor 2015 till 30 miljoner kronor i borjan av 2019. Under
2019 har Nationalmuseums behov av kreditutrymme 6kat kraftigt och regeringen
beslutade i juni 2019 om att 6ka rantekontokrediten till 70 miljoner kronor. Vi
beddmer att det dérfor bor vara av sérskilt intresse for regeringen att f6lja upp och

4 Nationalmuseum. (2019). Sdirskild ekonomisk rapport. (Dnr 2.3-33-2019).

50 Andring av regleringsbrev for budgetaret 2019 avseende Nationalmuseum, 2019-06-27,
Ku2019/01177/KO (delvis), Ku2019/01305/LS (delvis).

51 Nationalmuseum. (2019). Scrskild ekonomisk rapport till Regeringskansliet 1 augusti
2019. (Dnr 2.3-33-2019).



beddma hur myndigheten motiverar det kreditutrymme de foreslar i budgetunder-
laget.

3.3 De ekonomiska underlagen ar inte andamalsenliga

Var analys visar att flera av de budgetunderlag som Nationalmuseum har lamnat
till regeringen inte uppfyller kraven pa transparens, begriplighet, fullstindighet och
tillforlitlighet over tid. Budgetunderlaget for 2020-2022 &r dock mer i enlighet med
de krav som kan stillas pa ett indamalsenligt budgetunderlag. Underlaget ger en
mer fullstdndig bild av den ekonomiska situationen samtidigt som berdkningar och
antaganden redovisas i storre utstrickning. Men trots dessa forbéttringar ar det
anda svart att forstar hur Nationalmuseum beloppsmaéssigt har landat i sina
dskanden.

3.3.1  Antaganden, osakerheter och riskbedomningar saknas ofta

Merparten av budgetunderlagen saknar information om grundldggande berékning-
ar, antaganden, osdkerheter, risker och konsekvenser. Ibland lamnar National-
museum ocksd motstridiga uppgifter i samma budgetunderlag. De flesta dskanden
presenteras i form av ett sammanslaget totalbelopp. Det blir ddrmed inte tydligt vad
den foreslagna anslagsdkningen &r tdnkt att finansiera for kostnadsposter.

Det sker ocksé vésentliga forandringar i berdkningarna mellan olika ar utan att
myndigheten forklarar eller kommenterar dessa. Detta géller bland annat f6rand-
rade avgiftsintdkter fran de tillfalliga utstdllningarna och museibutiken samt
kostnader for avskrivningar. Myndighetens prognoser dver antalet besokare till de
tillfalliga utstéllningarna 6kade fran 150 000 till 500 000 mellan tvd budgetunder-
lag utan att ndgon forklaring eller nagot underlag presenterades. Motsvarande brist
giéller prognoserna over intékterna frdn museets butik. Dessa visar pé ett positivt
resultat trots att butiken har haft ett ackumulerat underskott i flera ar. Och detta
utan att Nationalmuseum forklarar eller kommenterar det trendbrott i avgiftsintékt-
erna som forutspas.

I samtliga analyserade budgetunderlag saknas beskrivningar av risker och kon-
sekvenser for verksamheten pé kort och lang sikt. I de fall Nationalmuseum dskar
om Okat anslag beskriver inte myndigheten vilka konsekvenser som skulle f6lja av
en utebliven anslagsokning. Nationalmuseum for inte heller ndgra resonemang om
omprioriteringar eller effektiviseringar av verksamheten som alternativ till en
anslagshojning.

3.3.2 Framtida kostnadsokningar borde ha uppmarksammats i ett
tidigare skede

Nationalmuseum angav i budgetunderlagen flera ar innan 6ppnandet av museet att

myndigheten forvéntar sig en hog publiktillstromning och dédrmed dven 6kade

kostnader. I budgetunderlaget for 2018-2020 angav Nationalmuseum att museet

enligt plan Gppnar sista kvartalet 2018 och att besokstrycket dd kommer att vara
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enormt. Men kostnaderna for detta berdknas och redovisas forst i budgetunderlaget
for 2020-2022. Myndigheten vidtog ocksa kostnadsokande atgarder pa grund av
det hoga publiktrycket som inte stélldes i relation till den tilldelade anslagsnivan.
Det visar att myndigheten inte har haft den tilldelade anslagsnivan som utgéngs-
punkt och inte heller haft en plan f6r hur kostnaderna skulle finansieras.

Under tiden som Nationalmuseum var stingt for renovering inférde regeringen fri
entré vid flera statliga museer. Reformen var ett faktum som Nationalmuseum hade
att forhalla sig till och den kompensation som museet fick motsvarade inte det
dskande som myndigheten lamnade i budgetunderlaget f6r 2018—2020. National-
museum borde i det lidget ha informerat regeringen om vilka konsekvenser och
risker den ldgre kompensationen innebar for myndighetens verksamhet. Detta har
dock inte skett forrdn under inledningen av 2019.

3.3.3 Underlagen uppfyller inte de formella kraven

Var analys visar att Nationalmuseum inte foljer det ekonomiadministrativa regel-
verkets krav pa information. Det handlar bland annat om att det i flera av budget-
underlagen saknas motiveringar till den anslagskredit och rantekontokredit som
Nationalmuseum foreslér.

Nationalmuseum har inte heller ldmnat information om vad investeringarna avser i
anslutning till den investeringstabell som finns 1 budgetunderlagen. Sddan inform-
ation kan antas vara sdrskilt intressant for regeringen i samband med renoveringen
av huvudbyggnaden eftersom investeringsbehovet da okar.

3.3.4 Regeringen har behovt fa kompletterande information

De bristfélliga budgetunderlagen har gjort det svart for regeringen att bedéma och
berdkna myndighetens faktiska resursbehov. Kulturdepartementet har dérfor behovt
begara kompletterande information fran Nationalmuseum via informella kontakter.
Att information delas underhand mellan Kulturdepartementet och Nationalmuseum
har lyfts fram som en forklaring till varfor 4skanden har dykt upp i ett sent skede.
Det kan ocksa forklara varfor Nationalmuseum i budgetunderlagen inte har kom-
menterat vad forédndringar mellan aren beror pa. Vi bedomer att informationsut-
bytet vid sidan om de formella processerna har bidragit till att budgetunderlagen
inte levt upp till kraven pa transparens, fullstindighet och begriplighet.



4 Nationalmuseums ledning, styrning och
uppfoljning

I detta kapitel redogor vi for var analys av ledningen, styrningen och uppfoljningen
vid Nationalmuseum. Vi har sa langt som mgjligt tagit hdnsyn till det utvecklings-
och forandringsarbete som Nationalmuseum har initierat i var analys. Vi beskriver
detta arbete 1 kapitel 5. Men nér det géiller analysen av ledningen, styrningen och
uppfoljningen har vi behovt utga fran den organisationen och de styrdokument,
processer och arbetssitt som géllde ndr vi samlade in vart material. Vara bedom-
ningar av ledningen, styrningen och uppfoljningen utgar fran de krav som vi
redogoér for 1 avsnitt 1.4.

4.1 Sammanfattande iakttagelser

Vi bedomer att Nationalmuseums ledning, styrning och uppf6ljning inte &r
dndamalsenlig. Det dr i flera avseenden oklart om Nationalmuseum lever upp till
kraven i bland annat myndighetsforordningen. Vi beddmer att detta har fatt
konsekvenser for myndighetens forméga att anvédnda sina resurser effektivt och
hushalla vél med statens medel. Nationalmuseum har trots detta levererat
utstéllningar och annan verksamhet i enlighet med sitt uppdrag. Men vi bedémer
att problemen och bristerna kommer att fa konsekvenser for myndighetens
mojligheter att planera och genomfora verksamhet pa langre sikt.

4.1.1 Avsaknaden av tydliga prioriteringar har lett till risker i
planeringen
Var analys visar att Nationalmuseum inte har tolkat och operationaliserat sitt upp-
drag pé det sitt som en myndighet forvéintas gora. Nationalmuseum har under de
senaste aren inte heller faststillt nagra tydliga prioriteringar pé en dvergripande
niva. Under 2019 har myndigheten inlett ett sddant arbete. Avsaknaden av en
strategisk inriktning och dvergripande prioriteringar har ocksé forsvarat planering,
styrning och uppfoljning av verksamheten.

4.1.2 Styrningen har inte varit tillrackligt strategisk och langsiktig
Var analys visar att Nationalmuseum har haft ett kort planeringsperspektiv. Fragor
av strategisk karaktir har dirfor inte fatt tillrdckligt utrymme. Myndigheten har inte
heller tagit hansyn till ekonomiska och verksamhetsméssiga risker i sin planering.
Det har bidragit till att myndigheten har 6verskridit sina ekonomiska ramar.
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4.1.3 Organiseringen har bidragit till brister i ledning och styrning

Vi bedomer ocksa att Nationalmuseums organisering har bidragit till att styrningen
och uppfoljning har haft svart att fa genomslag. Otydligheter i ansvarsfordelningen
inom myndigheten och brister i uppféljningen har bidragit till att myndigheten
inom vissa delar av verksamheten har anvént sina resurser pa ett ineffektivt stt.
Till exempel har ansvaret for ekonomistyrningen legat pa en enhet som inte har
haft ett tillrdckligt mandat for att styra andra avdelningar och enheter. Detta har
bland annat bidragit till att ekonomistyrningen inte har varit en integrerad del av
verksamhetsstyrningen.

4.1.4 De interna styrdokumenten, planeringen och uppfoljningen
har haft brister

Var analys visar ocksa att Nationalmuseums interna styrdokument och regler ar

otydliga. Under vart arbete har vi sett exempel pa att de formella styrinstrumenten

inte alltid f6ljs och att det sker avsteg frén de interna regelverk som géller inom

vissa delar av verksamheten.

Vi bedoémer att planeringen i stora delar har utgétt fran vad avdelningarna vill
genomfora for verksamhet. Planeringen pé ett érs sikt och pa ndgot langre sikt har
dérmed inte utgatt frén vad som &r mojligt for myndigheten att géra inom den
ekonomiska ramen.

Vi bedémer att Nationalmuseum har saknat en systematik och en struktur fér hur
uppfoljningen i myndigheten ska ga till. Inom vissa omraden kan inte myndigheten
folja upp hur den anvénder sina resurser vilket gor att det blir svart att berdkna
kostnaderna for vissa delar av verksamheten pa ett tillforlitligt sitt. Myndighetens
otydliga styrdokument har bidragit till att det inte har funnits ndgon systematik
eller struktur for uppféljningen.

4.1.5 Chefstat organisation med informella strukturer och ledare

Vi bedémer att Nationalmuseum har informella strukturer och ledare som paverkar
vilket genomslag som styrningen fér och hur myndigheten forhaller sig till grund-
laggande krav. En forklaring till detta &r att ansvarsforhallandena i myndigheten ar
oklara och att myndigheten préglats av ett franvarande ledarskap under de ar som
huvudbyggnaden renoverades.

Analysen visar ocksé att Nationalmuseum jidmfort med andra museer och myndig-
heter har en relativt stor administrativ 6verbyggnad med méanga chefer. Vi bedomer
att detta har bidragit till att styrningen har haft svart att fa genomslag. Samtidigt har
administrationen varit svag och haft daliga forutséttningar att sdkerstélla att mynd-
igheten lever upp till de grundldggande krav som stélls pa en myndighet. Myndig-
heten har ocksé saknat viss administrativ kompetens.



4.2  Den strategiska styrningen av myndigheten

Nationalmuseum har ett brett och tolkningsbart uppdrag. Uppdraget utgar fran
museets samlingar och knyter an till 6vergripande kulturpolitiska mél. Uppdraget
och malen gor att myndigheten behdver tolka sitt uppdrag for att i nésta steg kunna
omsitta det i konkret verksamhet och gora egna prioriteringar.

I detta avsnitt analyserar vi i vilken utstrackning Nationalmuseum i sin styrning har
tolkat sitt uppdrag och gjort nédvéandiga prioriteringar utifran den ekonomiska
ramen. Vi analyserar hur detta har tagits om hand i den strategiska inriktningen,
planeringen, ledningsgruppen och insynsradet.

4.2.1 Nationalmuseum har inte operationaliserat sitt uppdrag

En del i arbetet med strategisk styrning dr att tolka och operationalisera den narma-
re innebdrden av det uppdrag och de uppgifter som regeringen har gett myndighet-

en. I ett nista steg formulerar myndigheten mal och prioriteringar for verksamheten
som ryms inom de ekonomiska ramarna.

Nationalmuseum har tagit fram en vision och fem mal

Nationalmuseum har formulerat en vision och fem mal som ska ligga till grund for
all verksamhet.>? Arbetet med att ta fram en vision och mal for verksamheten har
utgétt fran den medarbetarundersékning som myndigheten gjorde 2018 och det
strategiarbete som myndigheten har bedrivit under 2019.

Inga tydliga tolkningar i arbetsordningen eller prioriteringar i
verksamhetsplanerna

Nationalmuseum har inte preciserat eller operationaliserat de uppgifter och upp-
drag som regeringen har gett myndigheten, varken i arbets- och delegationsord-
ningen eller i de verksamhetsplaner som vi har tagit del av. Verksamhetsplanen for
2019 innehéller en lista ver ett antal verksamheter for 2019, men listan anger inte
pa nagot sitt vilken omfattning respektive verksamhet har. I listan redovisar
Nationalmuseum bland annat vilka utstdllningar som planeras pa olika platser i
landet och utomlands. Flera av de aktiviteter som tas upp i listan har snarare
karaktér av instruktionsenliga uppgifter (nyforvirv, langtidslan och korttidslan) &n
resultat av en intern process dér olika verksamheter har provats mot varandra. Det
gér inte att med utgangspunkt frén verksamhetsplanen for 2019 att forsté och folja
vilka prioriteringar som har legat till grund for den verksamhet som foreslés i
verksamhetsplanen.

Aven vira intervjuer med chefer i myndigheten visar att den strategiska inrikt-
ningen varit svag och att de 6vergripande prioriteringarna har varit otydliga. Vi
beddmer att det saknas en gemensam och etablerad tolkning av myndighetens

52 Nationalmuseum (2019). Verksamhetsplan och budget 2019, presenterad vid méte med
utokad ledningsgrupp 2019—05-06.
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uppdrag. Intervjuerna visar att olika avdelningar och enheter lyfter fram olika delar
av uppdraget som myndighetens huvuduppdrag. Vissa pekar pa en sarskild del av
instruktionen medan andra hénvisar till enskilda uppdrag i regleringsbrevet. Detta
ar 1 sig inget konstigt d& avdelningarna och enheterna har olika ansvarsomraden,
men det visar dnda att det saknas en gemensam syn pa uppdraget i myndigheten.
Med tanke pé att det ocksa finns malkonflikter inbyggda i myndigheten, till exem-
pel mellan tillgdngliggérande och bevarande, forsvarar detta en dndamalsenlig styr-
ning, planering och uppf6ljning av verksamheten samt en effektiv resursanvénd-
ning.

Strategiska fragor har inte fatt sa stort utrymme i ledningsgruppen

Var genomgang av minnesanteckningarna fran ledningsgruppens moten visar att
manga av de fragor som kommer upp vid mdtena dr av informationskaraktr.
Myndighetschefen har regelbundet redovisat myndighetens ekonomiska stdllning
vid moétena under 2019. Vid ett extrainkallat mote presenterades ocksa en ekono-
misk krisplan som innehdéll ett antal forslag till besparingar. Men vi bedémer att
ledningsgruppen inte har fatt ndgot mer samlat forslag till &tgérder som ocksa
innehaller analyser dver forslagens konsekvenser for den samlade verksamheten
och ekonomin.

I vara intervjuer med chefer i myndigheten framkommer vissa synpunkter pa
ledningsgruppens arbetssitt. Det handlar bland annat om att ledningsgruppen
behandlar fragor som snarare borde hanteras av avdelnings- och enhetscheferna i
linjeorganisationen. En forklaring till detta ar att avdelningscheferna i praktiken
inte har det mandat som framgér av myndighetens arbets- och delegationsordning.
Redan under 2016 efterlyste ledningsgruppen forslag for att géra moétena mer
effektiva.

Liknande synpunkter om moéteskulturen har kommit fram i vara fokusgrupper och i
var enkétundersokning. Flera chefer och medarbetare har uttryckt att de interna
motena ofta ar ostrukturerade, vilket innebdr att de blir onddigt langa och att resul-
taten manga ganger blir oklara for de som deltar i mdtena.

Myndigheten anvander sig mer av insynsradet

Under den foregdende dverintendenten fick insynsradet mestadels ta del av infor-
mation och radet konsulterades séllan i strategiska fragor. Véra intervjuer med
ledamoéterna visar att radets potential inte utnyttjades tillrdckligt. Radet tog pa eget
initiativ upp fragan om hur férberedelsearbetet infor nydppningen bedrevs,
eftersom radet upplevde att myndigheten behdvde ha kontroll pa denna process.

Under nuvarande dverintendent har insynsradet anvénts mer som ett forum for
diskussion dit myndighetschefen vént sig for att fa stdd 1 strategiskt viktiga fragor.
Nationalmuseum har till exempel konsulterat rddet under det strategiarbete som har
pagatt under 2019. Overintendenten har ocksa vint sig till rédet med frégor som



har uppkommit med anledning av den ekonomiska situation som myndigheten har
befunnit sig i under 2019. Aven frigor om sponsring har lyfts i radet.

4.3  Organiseringen férsvarar styrning och uppféljning
Nationalmuseum har organiserat sin verksamhet i ett stort antal avdelningar och
enheter och ldmnat stort utrymme for avdelningscheferna att styra avdelningarna
och enheterna. Stabsfunktionerna har varit placerade i linjeorganisationen vilket
har lett till att ekonomistyrningen inte har fatt tillrackligt genomslag.

4.3.1 Manga organisatoriska indelningar och nivaer

Nationalmuseums verksamhet var fram till 1 juli 2019 indelad i 6 avdelningar och
17 enheter (figur 4). Myndigheten har under 2019 foréndrat sin organisation (vi
beskriver den nya organisationen i kapitel 5).

Figur 4. Nationalmuseums interna organisation fram till och med 2019-06-30.

Overintendenten
(inklusive kansli)
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* Administrativa enheten

 Sdkerhet

* Enheten for fastighet
och logistik

Bevarande ?Ch foto samlingar och forskning
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Publika avdelningen
Arkiv och bibliotek * Enheten for Utstillningar
* Arkiv kommunikation « Utstallningar
« Bildarkiv * Enheten for forsaljning * Enheten fér pedagogik
* Konstbibliotek * Enheten for
publikationer

Kalla: Nationalmuseum (2018) Arbets- och delegationsordning.

Ar 2018 uppgick antalet anstillda till 137 personer.5 De anstillda var med ndgot
undantag relativt jaimnt fordelade mellan avdelningarna. Men alla anstillda har inte
varit placerade vid en enhet. Flera medarbetare har i stillet varit direkt understillda
sin avdelningschef. Vissa enheter har enbart bestétt av en enhetschef.

53 Nationalmuseum (2019) Arsredovisning for 2018.

51



52

4.3.2 Verksamheten ar geografiskt spridd

Nationalmuseums verksamhet &r spridd pé flera platser. Utdver huvudbyggnaden
pa Blasieholmen i Stockholm har myndigheten 13 utstillningsplatser runt om i
landet. Under 2018 ut6kades antalet platser som myndigheten bedriver verksamhet
i. Bland annat 6ppnade Nationalmuseum en filial i Ostersund (Jamtli) och gick in i
ett storre atagande for Gustavsbergs porslinsmuseum som &r placerat i Varmdo
kommun.

I och med renoveringen anvénds i princip hela huvudbyggnaden for utstédllningar.
Magasin, kontor verkstdder och ateljéer &r flyttade till andra delar av Stockholm
vilket har gjort att myndigheten i dag har en mer geografiskt spridd verksamhet dn
tidigare.

4.3.3 Arbets- och delegationsordningen ger inte stod for styrningen
och uppfoljningen
Myndighetschefen ska besluta om en arbetsordning for myndigheten. Ledningen
ska da sla fast de narmare foreskrifter som behovs om organisationsldsningen,
delegeringen av beslutanderétt inom myndigheten, handlaggningen av drenden och
formerna i 6vrigt for verksamheten.>* Arbetsordningen &r ett viktigt verktyg for att
skapa forutsittningar for att styrningen och uppfoljningen i myndigheten ska
fungera vil. Darmed kan inte arbetsordningen frikopplas fran hur arbetet faktiskt
bedrivs och hur ansvar och beslutsmakt faktiskt &r férdelat i myndigheten. Den ska
ocksé ha kopplingar till myndighetens strategiska mal.>

Vaér analys visar att Nationalmuseums arbets- och delegationsordning dr formule-
rad pa en 6vergripande niva och i delar ofullstdndig och otydlig. Enligt var bedom-
ning kan inte Nationalmuseums arbetsordning ségas stddja en &ndamalsenlig
styrning och uppfoljning. Av vara intervjuer framgar ocksa att detta har lett till
vissa problem for myndighetens administration. Ett sddant exempel &r att det inte
alltid har varit sjdlvklart vem som pa avdelnings- och enhetsnivé har haft ansvar for
att folja upp det ekonomiska utfallet for olika delar av verksamheten.

Vi bedémer att den nuvarande arbets- och delegationsordningen inte aterspeglar de
faktiska forhallanden som géller i myndigheten. Arbets- och delegationsordningen
illustrerar en mer generell problematik i Nationalmuseum som handlar om att
myndigheten inte har virdesatt att beslut tas enligt en bestdmd ordning och att
arbetet foljer faststdllda processer.

54 4 § myndighetsforordning.
55 Ekonomistyrningsverket (2017) Processen for planering och uppfoljning — en

forutsdttning for en effektiv verksamhet.



En informell ordning har tillatits fa legitimitet

Endast 13 procent av de som har svarat pa vér enkét instimmer i pastaendet att
myndighetens arbets- och delegationsordning vél beskriver hur ansvar och befog-
enheter ar fordelade i myndigheten. Ett dterkommande svar i enkdten och i vara
intervjuer 4r att arbetsordning inte foljs och att ménga fragor faller mellan stolarna.

Myndigheten har ddrmed tillatit en informell ordning for att fatta beslut vid sidan
av den formella ordningen. Den informella ordningen har haft stark legitimitet i
organisationen, eftersom den i stora delar har vilat pa expertkunskap och tradition.

Nationalmuseum har inlett ett arbete med att atgirda flera av de brister som har
framkommit under vart arbete. Hit hor bland annat att se dver och fordndra
beslutsordningen i myndigheten. Till f61jd av detta har myndighetschefen fattat
beslut om att ldgga ner Nationalmusei ndmnd. Namnden fungerade fram till den 1
september som ett organ for myndighetens dvergripande drenden dér myndighets-
chefens beslut formaliserades. Steget att formalisera besluten i ndmnd har nu tagits
bort och de fattas i stéllet direkt av myndighetschefen. Motivet for denna forand-
ring har varit en 6nskan om att forenkla och fortydliga beslutsprocessen och dka
transparensen i myndigheten.>®

4.3.4 En decentraliserad modell med starka avdelningschefer

Nationalmuseum dr en myndighet med ménga specialister och medarbetare med
hog kompetens. Expertkunskaper virderas hogt och detta ger experter en stark
legitimitet i organisationen. Avdelningscheferna har ocksa i egenskap av att vara
experter inom sina respektive sakomraden en stark stéllning i myndigheten.

De enskilda avdelningscheferna har ocksa ett stort inflytande 6ver ekonomiska
prioriteringar, eftersom myndighetsledningen hittills har ldmnat fa anvisningar om
vilka uppgifter eller verksamheter som é&r prioriterade. De har ocksa ett stort ansvar
och 0ppet mandat i verksamhetsplaneringen, budgetarbetet och uppfoljningen av
verksamheten och ekonomin.

Enhetschefernas mandat ar inte lika reglerat. Men i vissa fragor har de i praktiken
tilldelats ett stort ansvar &ven om det saknas beslut om vidaredelegering fran
avdelningscheferna. Myndigheten har inte sammanstéllt i vilken utstrackning
avdelningscheferna har utnyttjat mojligheten att genom dverenskommelser
delegera uppgifter vidare till enskilda enhetschefer. Men véra intervjuer visar att
det varierar mellan avdelningarna i vilken utstrdckning detta har skett.

Myndighetens arbets- och delegationsordning ger alltsa stort utrymme for att
delegera ansvar och befogenheter i myndigheten. Men det saknas dokumentation
over i vilken utstrickning denna mojlighet utnyttjas, och dirfor ér det inte mdjligt

3¢ Ny beslutsordning — NM Niamnds upphéorande, Nationalmuseum Myndighetsbeslut
25/2019.
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for myndighetschefen eller staben att snabbt & en samlad bild 6ver hur ansvar och
befogenheter i praktiken ar fordelade i myndigheten. Det blir inte heller méjligt att
folja upp verksamheten enligt kraven i exempelvis férordningen om érsredovisning
och budgetunderlag. Det leder ocksa till att det tar tid for nyanstillda att forsta
vilka uppgifter enskilda chefer svarar for och hur det ansvaret forhaller sig till
andra chefers ansvar.

4.3.5 Organiseringen starker inte de ekonomiska och
administrativa funktionerna
Stabsavdelningen har trots namnet inte varit en renodlad stabsfunktion utan varit
placerad i linjeorganisationen. Avdelningen har bestétt av samordningsenheten,
administrativa enheten, sdkerhetsenheten och enheten for fastighet, intern service
och logistik.’” Det innebér att myndighetens stabsfunktioner har varit besluts-
massigt jamstéllda och inte 6verordnade de andra avdelningarna. Av véra inter-
vjuer framgar att detta forsvarar styrningen och uppfoljningen.

Ett exempel pé detta ar hur myndighetsledningens direktiv till arbetet med intern-
budget for 2019 och verksamhetsplanering for perioden 2019-2021 har hanterats
av avdelningarna. Av direktiven framgick att respektive avdelning borde minska
kostnaderna med 10 procent.’® Men vara intervjuer visar att ingen har uppfattat att
de har fatt ett sadant besparingskrav. Av intervjuerna framgér att man i stillet har
gjort som man tidigare har gjort och utgatt fran vad for verksamheten som avdel-
ningen eller enheten vill bedriva nésta &r.

En annan anledning till att styrningen och uppfoljningen inte har fatt genomslag i
myndigheten &r att stodet for administrativa uppgifter ér otillréckligt. Avdelnings-
och enhetschefer beskriver i véra intervjuer att de administrativa uppgifterna ar
tidsddande och att de kriver kunskaper i ekonomi och juridik som de sjélva ofta
saknar eller har fatt skaffa sig pa egen hand. De har ddrmed svart att orientera sig
om vilka krav som stélls och hur man ska leva upp till kraven. Véra intervjuer visar
att de anser att uppgifterna skulle kunna utféras mer effektivt och med hogre
kvalitet av specialister inom dessa omraden. Badde medarbetare och chefer uppfattar
att stodet vid till exempel upphandlingar eller nér det giller att teckna andra typer
av avtal ar otillrdckligt.

4.3.6 Berednings- och beslutsprocesserna har varit otydliga

Vara intervjuer och fokusgrupper visar att det ar otydligt hur och var strategiskt
viktiga beslut fattas i myndigheten. Det finns ocksé oklarheter om vem som fattar

57 Nationalmuseum (2018) Arbets- och delegationsordning. Uppdaterad 2018-06-21.
Beslutad enligt myndighetsbeslut 19/2018.
58 Nationalmuseum (2018) Arbetet med verksamhetsplan och budget 2019-2021, s. 3.



och ansvarar for olika beslut och om vilken typ av underlag som ska tas fram infor
beslut eller olika typer av 6verenskommelser.

Myndighetschefen har stéd av ledningsgruppen i ledningen av myndigheten.
Ledningsgruppen ar ett samradsorgan som bestar av myndighetschefen och
samtliga avdelningschefer med mojlighet att adjungera ytterligare personer.>
Under 2019 har myndighetens administrativa chef och HR-specialist dven ingatt i
gruppen. Ett par gdnger per ar nirvarar dven samtliga enhetschefer i vad som kallas
for utokad ledningsgrupp.

Vid sidan av ledningsgruppen har Nationalmuseum elva beredande organ. Antalet
ledaméter skiljer sig at mellan olika beredande organ. Flest ledamoéter (19) har
lanemotet och forvarvsgruppen (16).

Vi kan konstatera att flera av de beredande organen har en oklar stéllning. Det stora
antalet beredningsorgan gor det svart for medarbetare och utomstiende att forsta
var och hur en fraga bereds infor till exempel ett myndighetsbeslut. Vara intervjuer
och fokusgrupper visar att medarbetarna ménga ganger upplever att det &r oklart
vilken roll beredningsorganen har och hur de forhaller sig till varandra. En del men
langt frén alla organ regleras i myndighetens arbets- och delegationsordning.

Var enkédtundersokning visar ocksa att 43 procent av de svarande upplever att det
ar otydligt var beslut tas i frigor som é&r centrala for Nationalmuseums verksamhet.
Det dr ocksé den bild som framkommer vid véra intervjuer med medarbetare och
chefer.

Osidkerheten om var i myndigheten olika fragor tas om hand gor att det ar svart att
fa en samlad bild av hur myndighetens beslutsprocesser fungerar. Vi bedomer att
detta gor att det tar lang tid for nyanstéllda, medarbetare och chefer att forsta
beslutsvégarna och vilka krav som stélls pa enskilda interna funktioner i besluts-
processen. Vi bedomer att merparten av dessa oklarheter skulle varit mojliga att
reda ut med en tydligare arbetsordning och att en sddan skulle gora det enklare for
Nationalmuseum att f6lja upp beslut, ansvar, ekonomi och verksamhet.

4.3.7 Myndighetens uppdrag omfattar all verksamhet vid
Nationalmuseum

Enligt arbets- och delegationsordningen har stabsavdelningen ett §vergripande

ansvar for myndighetsutovningen vid Nationalmuseum. Skalet till detta ar att

myndigheten fattar fa beslut som innebdr myndighetsutévning mot enskild. Sadant

beslutsfattande sker frémst vid export- och utforseldrenden, anstéllning och sekre-

59 Nationalmuseum (2018) Arbets- och delegationsordning.
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tess. Beslutsordningen for myndighetsutovning framgér av en bilaga till arbets- och
delegationsordningen.®

I flera av vara intervjuer har bade chefer och medarbetare gett uttryck for att
Nationalmuseum &dr en myndighet, men framfor allt ett museum. Denna uppfattning
verkar grunda sig pa att de har sé& {4 drenden som innebér ren myndighetsutdvning,
men ocksa pa att det bara ar vissa enskilda uppgifter och verksamheter som goér
Nationalmuseum till en myndighet. Men sa ér inte fallet. De krav som stélls pa
myndigheternas verksamhet i1 férvaltningslagen skiljer inte langre pd myndighets-
utdvning och annan verksamhet vid myndigheterna. Exempelvis géller grunderna
for en god forvaltning i forvaltningslagen oavsett om en myndighet dgnar sig at
myndighetsutovning eller andra uppgifter.®!

All verksamhet som Nationalmuseum bedriver — fran forsdljning i museibutiken
och konstpedagogisk verksamhet till utlan av konstféremal — gors i myndighetens
namn och i enlighet med myndighetens instruktion och regleringsbrev. Dérfor
maste all verksamhet forhalla sig till kraven i den statliga vardegrunden och i de
ovriga lagar och forordningar som styr myndigheten och dess verksamhet.

Detta kan innebira olika saker for olika delar av verksamheten. Det kan till
exempel handla om att arbetsprocesserna och ansvarsfordelningen behover
utformas pa ett sétt som sédkerstiller att myndigheten lever upp till kraven och
intentionerna i lagar och forordningar. Det kan ocksé handla om att interna regler
overensstimmer med géllande krav i1 forfattningarna och att de &r vél forankrade 1
myndigheten och f6ljs. Det kan till exempel handla om myndighetens arbetsord-
ning eller processen for att ta fram verksamhetsplan och internbudget. Men det kan
ocksé handla om att upphandla enligt regelverket, att alla atgidrder som myndighet-
en gor har stod 1 forfattningar eller att anbudsgivare och allménheten behandlas
sakligt och opartiskt.

4.4  Brister i planering och uppféljning har lett till att
resurserna inte kan anvandas effektivt

Nationalmuseum utgér inte fran den ekonomiska ramen i sin planering. Vi bedémer
att processen har varit vagt utformad och svagt forankrad i myndigheten. Det har
lett till att ledningens beslut inte har fatt tillrackligt genomslag och att tidsramarna
inte har hallits. Samordningen i planeringen har ocksé varit svag. Sammantaget har
detta lett till att de samlade resurserna inte kan anvindas effektivt.

0 Nationalmuseum (2018) Bilaga till Nationalmuseums arbets- och delegationsordning,
punkt 4.3 Beslutsordning for myndighetsutovning.
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4.41 Planeringen har inte utgatt fran den ekonomiska ramen

Nationalmuseum anvénder sig av en nedifran och upp-modell i sin planering. Det
innebdr att avdelningarna inte far en ekonomisk ram att utga fran och foérhalla sig
till utan att prioriteringar, behov och forslag genereras nedifran och upp. Den
ekonomiska ramen léggs sedan pa i efterhand. Erfarenheter visar att detta gor att
verksamheten inte anpassas till den ekonomiska ramen och att kostnaderna for
verksamheten tenderar att oka.

I Nationalmuseums fall har ocksa planeringen forsvarats av att myndigheten har ett
brett uppdrag och det har saknats konkreta operationaliseringar och prioriteringar
med utgangspunkt i myndighetens instruktion. Det innebér att myndigheten har
hamnat i en situation dér de tillgdngliga medlen inte réacker till for all den verksam-
het som myndigheten bedomer att den ska bedriva for att nd malen for verksam-
heten. Myndigheten behéver darfor varje ar gora prioriteringar som kan vara
vigledande for planeringen for kommande ar. Det handlar till exempel om att
myndigheten 16pande behdver avgora vilka verksamheter som maste effektiviseras,
skjutas pa framtiden eller helt avvecklas om intékterna blir ldgre eller kostnaderna
blir hogre &n prognosticerat. Nationalmuseum har haft svart att gora detta, vilket vi
beddmer har bidragit till de ekonomiska problemen under 2019.

4.4.2 Processen har varit otydlig och direktiv har inte foljts

Vi bedomer att den process som Nationalmuseum har anvént sig av i sin planering
under senare ar har varit otydlig och svagt forankrad i myndigheten. Processen har
diarmed fatt svag styrkraft och bidragit till att arbetet har krdvt mer resurser dn
planerat. I vissa fall har arbetet 4ven forsenats.

Nationalmuseum saknar en detaljerad processbeskrivning 6ver hur den ekonomiska
och verksamhetsmaéssiga planeringen pa kort och lang sikt ar tankt att ga till. Den
processbeskrivning som myndigheten har anvént sig av syftar framfor allt till att ge
vigledning om vilka beslut som ska fattas och hur dessa ska dokumenteras. Det har
diarmed saknats lattillgdnglig information om hur processen ar uppbyggd, tankt att
fungera eller hur ansvaret ar fordelat mellan de olika delarna i myndigheten. [
stéllet har arbetet varierat mellan &ren utifrén p& forhand givna planeringsanvis-
ningar. | sammanhanget ar det dock viktigt att lyfta fram att Nationalmuseum har
inlett ett arbete med att forbattra de interna processerna for verksamhetsplanering
och internbudget. Det har inte varit mojligt att inom ramen for detta uppdrag
analysera och beddoma dessa forandringar.

Svart for ansvarig avdelning att driva fram processen som planerat

Av arbetsordningen framgér att chefen for stabsavdelningen (numera forvaltnings-
avdelningen) ansvarar for att bereda verksamhetsplan, budgetunderlag, intern-
budget och prognoser.®> Men vara intervjuer med myndighetens avdelnings- och

62 Nationalmuseum (2018) Arbets- och delegationsordning.
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enhetschefer samt fokusgrupper visar att avdelningens mandat har varit svagt och
otydligt formulerat. Vi bedomer att detta har férsvarat planeringsarbetet och
forsdmrat mojligheten for avdelningen att driva fram processen som planerat.

Vi bedoémer att detta till viss del beror pa hur avdelningschefernas ansvar och
relationen mellan avdelningscheferna regleras i arbets- och delegationsordningen.
Planeringen av verksamheten och ekonomin samt budget har varit delegerade till
avdelningscheferna.®® Inom vissa avdelningar har hela eller delar av detta ansvar
delegerats vidare nerat i organisationen. Detta har bland annat lett till att avdelning-
arna gor pa olika sétt och att anvandbarheten i de underlag som gér in i planeringen
och uppfo6ljningen skiljer sig &t mellan avdelningarna.

En konsekvens av detta har varit att myndighetsledningens beslut och anvisningar
har fatt ett begransat genomslag i myndigheten. Det har i sin tur paverkat plan-
eringen pa kort och lang sikt och kvaliteten i myndighetens budgetunderlag.

4.4.3 Brister i samordningen leder till ineffektivitet

Vara intervjuer visar att avdelningarna och enheterna behdver samordna sig nér de
planera verksamheten och ekonomin pé kort och lang sikt. Hur denna samordning
ar organiserad eller tdnkt att ga till framgar inte av nagot av de dokument som vi
har fatt tillgéng till. I vissa fall har samordningen skett i ledningsgruppen. I andra
fall har samordningen inte blivit av. Ibland har samordningen forsvarats av att
avdelningarna gor olika prioriteringar och arbetar utifrén olika tidsperspektiv. Det
finns ocksa en risk for att avdelningarna dubbelarbetar.

Detta leder till att myndigheten inte alltid agerar samordnat eller gér gemensamma
prioriteringar infor eller under planeringsprocessen. Detta maste dé goras i efter-
hand antingen av den avdelning som har det dvergripande ansvaret for planerings-
processen eller av 6verintendenten.

Under vért arbete har vi ocksa sett exempel pé att bristen pa samordning kan leda
till att resurserna inte anvindas effektivt. Det kan till exempel handla om att en
avdelning gor insatser inom sitt ansvarsomrdde som en annan avdelning sedan ska
utgd fran och arbeta vidare med enligt planeringen, men att detta aldrig sker efter-
som avdelningen i den senare delen av ledet har &ndrat sina prioriteringar eller
planerat om sin del av verksamheten.

Nationalmuseum har inlett ett arbete med att utveckla samordningen i myndig-
heten, men det har inte varit mojligt for oss att analysera och bedéma effekterna av
detta arbete.

63 Nationalmuseum (2018) Arbets- och delegationsordning.



444 Risk for att planeringen forsenas

Nationalmuseum inleder sitt planeringsarbete under hosten varje ar genom att
ledningsgruppen diskuterar verksamhetsplanering och budget. Nér pa hosten
processen inleds har varierat ver tid. Av vara intervjuer framgar att myndigheten
inte har fatt samspelet mellan arsredovisningen och verksamhetsplaneringen att
fungera. Samtidigt arbetar myndigheten med att utveckla detta sa att det i framtiden
ska bli tydligare vad frén foregéende ar som behdver foras in i planeringen av
kommande ars verksamhet.

Vid det inledande métet sammanstéller ledningsgruppen en plan for de viktigaste
prioriteringarna under kommande ar.%* Hur denna plan kommuniceras vidare ut i
organisationen pa ett samlat sétt framgéar inte av den dokumentation som vi har
tagit del av. I de direktiv som gick ut till avdelningarna infor arbetet 2018 ingar inte
nagon sadan plan, utan dér aterges enbart myndighetens instruktion samt mal och
uppdrag i regleringsbrevet. Vara intervjuer visar ocksa att det under de senaste aren
har saknats tydliga och samordnande prioriteringar i planerings- och budgetarbetet.

Avdelningscheferna ansvarar sedan for att bereda verksamhetsplan och budget. 1
november ska avdelningarna ldmna in de underlag som beh&vs i planeringen till
den administrativa enheten. Det handlar om forslag till verksamhetsplan och
projekt, internbudget, finansiering och budget for investeringar och utstdllningar. 1
ett nésta steg sammanstiller och bereder den administrativa enheten de inkomna
forslagen. Det framgér inte av direktiven och processbeskrivningarna om det gors
nagon form av prioriteringar och omarbetningar i denna del av processen.

I december gar sedan ledningsgruppen igenom forslaget till verksamhetsplan och
budget. Efter diskussion och eventuella dndringar MBL-forhandlas forslaget till
verksamhetsplan och budget under december och januari (beroende pa behov).

I normalfallet beslutar Gverintendenten om verksamhetsplan och internbudget i
slutet av januari. Ar 2019 fattades dock detta beslut forst 3 ménader senare.

4.4.5 Utmaningar i kvalitetssakringen av underlag

Det ar oklart hur de underlag som géar in i budgetarbetet och myndighetens budget-
underlag kvalitetssékras. Utifrén interna dokument och intervjuer bedomer vi att en
stor del av ansvaret for detta ligger pd myndighetens controller och den administra-
tiva chefen. Nér det géller den praktiska kvalitetssékringen av de ekonomiska
underlagen forsoker Nationalmuseum i mdjligaste man anvéanda sig av tidigare
erfarenheter och befintlig statistik och uppgifter for att géra antaganden om och
prognoser over framtida intékter och kostnader.

%4 Nationalmuseum (2018) Arbetet med verksamhetsplan och budget 2019-2021.
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I och med att de enskilda avdelningarna har ett handlingsutrymme nér det géller
planering och budgetarbete far myndighetens controller d4gna tid &t att kontrollera
att avdelningarna inte budgeterar dubbelt. Detta 4r en f6ljd av att det inte ar tydligt
definierat vem som ansvarar for att budgetera och planera olika delar av verksamh-
eten. Dessa oklarheter blir framfor allt uppenbara nér det giller verksamhet som
spanner over och involverar flera olika avdelningar.

Vara intervjuer visar ocksa att det under senare &r har funnits vissa brister i de
underlag som avdelningarna har ldmnat in. I en del fall har avdelningarna inte
kommit in med underlag, vilket har lett till merarbete. Det har i sin tur lett till att
processen har forsenats och att kvaliteten i de ekonomiska underlagen har blivit
lidande.

446 De informella kontakterna férsvarar planeringen

Under det senaste aret har Nationalmuseum och Kulturdepartementet haft tita
informella kontakter i samband med budgetarbetet. Vi bedomer att dessa kontakter
till viss del har bidragit till en forbattring av de ekonomiska underlagen.

Samtidigt kan vi se att kontakterna forsvérar planeringsarbetet. Det handlar bland
annat om att kommunikationen fors i atminstone tva steg, vilket gor det svart for
myndighetens administration att fa en tydlig bild av vad som behdver tas fram och
varfor samt med vilken kvalitet. I vissa fall har detta lett till att underlagen brister i
tillforlitlighet over tid. Men det handlar ocksa om att myndigheten har fétt ligga tid
pa att ta fram nya och kompletterande uppgifter. Dessa har ibland tagits fram under
kort tid, vilket har gjort att myndigheten inte alltid har hunnit med att kvalitetssékra
uppgifterna.

De informella kontakterna riskerar ocksa att leda till en sammanblandning av roller
vilket kan forsvara ansvarsutkrdvande. Problem uppstar till exempel nér regeringen
meddelar myndigheten att de ekonomiska underlagen inte lever upp till férvént-
ningarna eller att kompletterande uppgifter behover tas fram. Sa ldnge regeringen
inte tar ett storre steg dn att informellt framfora denna typ av synpunkter har de
formellt sett accepterat den skriftliga rapporteringen. For att det formellt ska
framga att de ekonomiska underlagen inte héller tillricklig kvalitet kravs att
regeringen fattar ett formellt beslut om att begéra in kompletterande information.

Vi bedomer ocksa att de informella kontakterna har bidragit till att &skanden frén
Nationalmuseum inte alltid ar formellt korrekta, utan att de d&ven kommer upp i de
informella kontakterna. Det kan i sin tur leda till att viktig information inte nar
fram till rétt person eller att myndigheten eller Regeringskansliet missar dskanden.

4.4.7 Myndighetens uppfoljning har varit svag

Nationalmuseum har en ordning dir verksamhetsplanen och budgeten ska f6ljas
upp var fjarde méanad. Planerade projekt, aktiviteter och ekonomiskt utfall mot



budget ska foljas upp.% Men vara intervjuer visar att intresset for uppfoljning har
varit lagt i ledningsgruppen. Intresset for uppféljning varierar &ven mellan
avdelningarna.

Ansvaret for uppfoljning dr delegerat till respektive avdelningschef. I detta ingar
dven den l6pande uppfoljningen av budgeten. Avdelningschefen kan delegera detta
ansvar till ndgon av sina enhetschefer. Det har inte varit mojligt att se i vilken
utstrdckning detta har skett eftersom det saknas dokumentation. Véra intervjuer
visar att det tidigare har funnits en person inom stabsavdelningen som har haft
informell kontroll 6ver vidaredelegeringen, men att det idag ar oklart hur
myndigheten har kontroll pa detta.

I den organisation som géllde fram till 1 juli ansvarade stabsavdelningen for den
overgripande uppfoljningen av verksamheten. Detta ansvar har i huvudsak legat pa
myndighetens controller som varit placerad pa den administrativa enheten. Men
véra intervjuer visar att det i perioder med hog arbetsbelastning har varit svart for
controllern att fa tid till den 6vergripande uppféljningen.

Uppf6ljningen har i perioder ocksa tagit upp en stor del av den tillgédngliga tiden,
eftersom den bygger pa individuella méten mellan controller och ansvariga chefer.
I vissa fall saknar ocksé cheferna den 6vergripande kontroll som krivs. Da behdver
controllern hidmta in kompletterande information fran andra delar av myndigheten
vilket krédver ytterligare arbete. Detta beror delvis p& hur avdelningschefernas
ansvar for uppfoljning &r definierat i arbetsordningen. Med nuvarande ordning ar
det svart att se att uppfoljningen kan bedrivas effektivt och att myndigheten har
tillrackliga resurser for sin uppfoljning.

Under 2019 har métena mellan ansvariga chefer och controllern legat titare &n var
fjirde manad. Det beror pa att Nationalmuseum med anledning av det svara
ekonomiska laget gick over till manadsvis uppfoljning under varen 2019. Men i
praktiken sker uppfoljningen utifran en riskanalys. Det innebér att alla avdelningar
och enheter inte har foljts upp ménadsvis, utan att uppfoljningen anpassas utifran
olika avdelningars behov av uppfoljning.

Nér det géller uppfoljningen av kostnader noterar vi att Nationalmuseum saknar
mojligheter att f6lja upp hur tidsanvindningen och personalkostnaderna ser ut for
olika delar av verksamheten. Detta beror pa att myndigheten saknar tidsredovisning
eller andra funktioner for att se hur tiden fordelas mellan olika arbetsuppgifter. Till
del handlar detta ocksé om att myndigheten saknar konkreta arbetsbeskrivningar

65 Nationalmuseum (2019) Verksamhetsplan och budget 2019, s. 3.
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for olika tjanster och funktioner.® Det blir darfor svart att redovisa de totala
kostnaderna for till exempel tillfalliga utstdllningar.

En annan faktor som forsvarar uppféljningen &r att Nationalmuseum inte har
analyserat hur myndighetens aktiviteter och prestationer hidnger ihop med de
strategiska mélen i verksamhetsplanen. Merparten av malen gér att f6lja upp, men
de behover da kopplas till konkreta aktiviteter och prestationer.

4.5 Forvaltningskulturen far konsekvenser for ledningen,
styrningen och uppfoljningen
Var analys visar att Nationalmuseum har en del problem att hantera. Flera av dessa
problem har i viss man att géra med forvaltningskulturen i myndigheten, det vill
sdga beteenden och forhéllningssitt som inte dr helt forenliga med de formella
regelverken. Vi bedomer den forvaltningskultur som préaglar Nationalmuseum inte
helt stimmer 6verens med principerna i den statliga vardegrunden. Det &r snarare
sa att det finns exempel pa ett antal av de riskkulturer som vi beskriver i avsnitt 1.4.

4.5.1 Det har saknats samsyn om uppdraget

Analysen visar att Nationalmuseum inte har operationaliserat sitt uppdrag i
tillrackligt hog utstrackning. I stillet utgar myndigheten fran formuleringarna i
instruktionen samt uppdragen och aterrapporteringskraven i regleringsbrevet. Detta
innebdr att det inte finns ndgon tydlig avgransning och prioritering inom det upp-
drag som formuleras i de interna styrdokumenten. Verksamheten innehéller skilda
grenar dér olika grupper och professioner har olika perspektiv och synsiitt.

Vi bedoémer att avsaknaden av en for hela verksamheten gemensam tolkning och
operationalisering av uppdraget har skapat utrymme &t informella tolkningar. Dessa
tolkningar har 1 sin tur gett upphov till en férvaltningskultur med inslag av
riskfyllda foérhallningssatt och ageranden. Detta dr dock nédgot som myndigheten
tagit upp i sitt strategiarbete.

4.5.2 Informella ledare forsvarar styrning och uppféljning

Intervjuerna, fokusgrupperna och enkiten visar att det finns méanga informella
forhallningssétt som sitter 1 viggarna” pa Nationalmuseum. Dessa forhallningssatt
paverkar agerandet inom myndigheten och i vissa fall far de foretrdde framfor
formella regelverk och styrdokument. Har avviker alltsa det spontana agerandet for
att 16sa uppkomna problem och fragor i de faktiska arbetssituationerna alltfor ofta
och i alltfér hog grad fran de formella reglerna som slar fast de grundldggande
kraven pa verksamheten som myndighet. Under vért arbete har vi sett exempel pa
att budskap och ageranden hos chefer inte stimmer dverens med regelverk eller

% Under 2019 har Nationalmuseum bérjat ta fram arbetsbeskrivningar, men det har inte
varit mojligt for oss att se resultatet av detta arbete.



interna styrdokument. Detta sénder signaler till 6vriga personalen att det dr
acceptabelt att agera pa ett sadant sétt och forsamrar forutsiattningarna att styra
verksamheten.

Vi har ocksa sett exempel pa blindhetskultur. Ledningen tenderar ibland att gora
strategiska val och fatta beslut utifran tidigare vanor eller férhoppningar, i stillet
for utifran nddvindiga 6vervdganden och realistiska analyser. Vi bedomer att detta
till en del kan forklara den ekonomiska situation som myndigheten hamnat i. Till
exempel har ledningen givit uttryck for forhoppningen att regeringen inom kort ska
besluta om att fri entré-reformen ska avskaffas alternativt att myndigheten i hogre
grad ska kompenseras for de kostnaderna som myndigheten bedomer att reformen
har lett till. Men regeringen har formellt inte aviserat ndgon sadan avsikt.

Slutligen finns inslag av tysthetskultur, som medf6ér en norm om att de olika
avdelningarnas verksamhet delas av vattentéta skott. Ibland uppstér direkta
konflikter mellan de olika verksamhetsdelarna. Ett exempel ér en latent mélkonflikt
mellan bevarande- och utstdllningsverksamheten, trots att 6kad samverkan &r en
forutséttning for att nd malen for verksamheten.

4.5.3 Bristande formella styrsignaler forstarker riskkulturer

Var analys visar att arbetsordningen i perioder har varit missvisande. Den formellt
beslutade ordningen har inte stimt 6verens med verkligheten. Ledningens styrsign-
aler har ddrmed varit svéra att tyda och de har inte heller stdimt 6verens med den
avsikt som ledningen har haft. Den bristande 6verensstimmelsen mellan de interna
regelverken och ageranden i faktiska arbetssituationer sdnder ocksa signaler till
organisationen om att de formella dokumenten inte &r viktiga.

Aven beslutet om myndighetens nya organisation innehéller vissa svértolkade
delar. Exempelvis dr den nya forvaltningsavdelningen formellt placerad i linje-
organisationen pa samma sitt som stabsavdelningen var tidigare. Samtidigt
beskriver ledningen avdelningens stédllning som att den inte ar jamstélld med
linjeverksamheten, utan att den ligger horisontellt mellan 6verintendenten och de
Ovriga avdelningarna.

Men Nationalmuseum framhaller i faktagranskningen av ett utkast till denna
rapport att forvaltningsavdelningen &r overstélld 6vriga avdelningar och att kom-
munikationsfragorna ligger pa en sérskild enhet i direkt anslutning till Gverinten-
denten. Men detta framgér inte av ndgot formellt dokument. Arbetsordningen har
inte heller justerats med anledning av den nya organisationen. Den arbetsordning
som beslutades 1 juni 2018 géller fortfarande, och i den framgér den gamla
organisationsstrukturen.

Bristerna i arbetsordningen riskerar att forstirka en informell kultur i myndigheten
som stér i1 konflikt med formella krav. Formellt beslutade styrdokument &r i delar
motsdgelsefulla och svara att tyda och forstd. Detta medfor en risk for att chefer
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och medarbetare anser att styrdokumenten inte &r anpassade till verkligheten, och
att de da i stéllet véljer att 16sa de fragor som uppkommer efter eget huvud.

Det finns informella drag i alla organisationer och det &r inget problem i sig. Men
informella forhallningssatt far inte vara styrande i de delar av en myndighet som
ska stimma 6verens med formella krav, till exempel myndighetsforordningens
regler om hur myndigheter ska besluta om sin organisation i en arbetsordning.
Verksamhetsplanen dr en annan del av en myndighets interna styrning som bor
omgérdas av sa fa informella inslag som mdjligt. Saknas den formella férankringen
i dessa delar finns det en risk for att arbetet blir ineffektivt och att myndigheten i
forlangningen far svart att klara sitt uppdrag och hushélla vil med statens medel.

Det faktum att omorganisationen har beslutats i sérskild ordning utan att arbets-
ordningen har dndrats ger ocksa uttryck for en avstegskultur dar ledningen
upprepade ganger véljer att gora undantag fran ett av sina viktigaste styrinstrument.
Avdelningscheferna viljer ocksa olika sitt att delegera, men det finns ingen tydlig
dokumentation av delegeringen pa det sitt som arbetsordningen kraver.

4.5.4 De interna reglerna ar otydliga

Av Nationalmuseums medarbetarundersokning, vara intervjuer och fokusgrupper
samt vér enkdt framgér att beslut och dverenskommelser inte alltid foljs av chefer
och medarbetare och att tidsramar inte alltid halls i myndigheten. En forklaring till
detta &r vissa brister i de interna styrdokumenten.®” Arbetsordningen skiljer pa
regler och policyer och definierar dessa, men i praktiken féljer inte myndigheten
denna uppdelning. Vissa regler ar mer av policykaraktir, medan det finns exempel
pa policyer som innehéller tydliga handlingsregler. Dessutom finns en rad andra
interna styrdokument med oklar status, till exempel riktlinjer och handlingsplaner.
Nedan ger vi tva exempel pé otydligheter som gor reglerna svéra att forstd och
tillimpa.

Myndighetens regel om mutor och jév har karaktéren av en informationstext som
beskriver de olika mutbrotten och i vilka situationer jav kan forekomma.® Regeln
tar 1 huvudsak upp skillnaden mellan vad som ér lagligt och olagligt. Nar man
endast utgar fran dessa begrepp finns det en risk att man missar lagliga men
olampliga korrupta beteenden. Myndighetens forhallningssatt till korruption och
oegentligheter beskrivs inte ndrmare, annat &n att regeln syftar till att motverka
forekomsten av mutor och jav i verksamheten. Nagon analys av korruptionsrisker i
verksamheten finns inte.

67 Nationalmuseum hade enligt en sammanstillning daterad 2019-08-06 21 interna regler
och 31 policyer. Utover dessa fanns det ocksa 7 interna rutiner varav 1”rutin/rad”, 3
riktlinjer, 1 handlingsplan, 1 direktiv och 1 strategi.

%8 Nationalmuseum (2019) Regel om mutor och jiv, beslutad p& nimnd 2019-05-23.



Det andra exemplet giller myndighetens regel om inkdp.® Enligt regeln ska de
enskilda avdelningarna skota upphandlingen. Avdelningarna ansvarar ocksa for att
bevaka gillande regler och informera de anstéllda om vad som géller. Men avdel-
ningarna har inte tillrdcklig juridisk kompetens for att skota detta. Det ar dérfor
vanligt att avdelningarna tar stdd av konsulter infor och under upphandlingar.
Avdelningarna anser ofta att detta &r en kostnadskrdavande 19sning.

Enligt regeln kan dessutom direktupphandlingar under 100 000 kronor goras utan
krav pa dokumentation av skriftliga anbud, diarieféring och avtal. Det stimmer
visserligen att lagen om offentlig upphandling inte stéller ssmma formella krav pa
processen vid direktupphandlingar till ldgre virde som vid storre upphandlingar.
Diremot stiller andra lagar krav pa skriftlighet och att allménna handlingar ska
registreras.” Aven Konkurrensverket framhéller vikten av dokumentation. !
Reglerna om dokumentation ska underlétta samordning och kontroll av myndig-
heternas direktupphandlingar. Dokumentationen minskar risken for att 6verskrida
beloppsgrinsen dé olika avdelningar gor inkSp separat utan att dessa dokumenteras
i tillrdckligt hog grad.

Dessa beskrivna inkonsekvenser medfor att de interna reglerna riskerar att forlora i
legitimitet eller blir svéra att folja for bade medarbetare och chefer. Reglernas
existens ér hogst motiverade. Bada de omraden som exemplen beskriver — mutor
och jav samt inkOp — dr sddana dér informella forhallningssétt och ageranden inte
passar. Det beror pa att det interna regelverket &r ténkt att komplettera de externa
lagkraven och underlétta for myndigheterna att genomfora svéra formaliserade
processer. Samtidigt dr det i vissa fall oklart vad de befintliga interna reglerna &r
ténkta att tillfora utdover sddant som redan ir styrande for myndigheten i form av
externa regelverk.

Vi bedomer att regelverken har 1ag status eftersom de &r déligt spridda i myndig-
heten och att de brister i sitt innehall. Vi bedomer att denna laga status leder till att
de blir svéra att ta till sig och tillimpa i verksamheten. Chefer och medarbetare
lamnas i stéllet att soka 16sa sina uppgifter efter eget huvud. Detta riskerar att
forstarka den informella regelkulturen som i sin tur medfor att administrativa
processer blir tungrodda, tidsddande och ineffektiva.

% Nationalmuseum (2018) Rege! for inkép, myndighetsbeslut 13/2018, 2018-05-24.
709 § andra stycket forvaltningslagen samt 5 kap. 1 § offentlighets- och sekretesslagen
(2009:400).

! Konkurrensverket (2016) Dokumentation av direktupphandlingar.
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3 Nationalmuseums strategi- och
utvecklingsarbete

I detta kapitel beskriver vi mojligheter och risker i det strategi- och utvecklings-
arbete som Nationalmuseum bedriver. Arbetet omfattar den strategiska inriktning-
en och verksamhetens organisering. Eftersom arbetet inte dr avslutat och det tar tid
innan det ger konkreta resultat dr det inte mdojligt att samlat bedoma arbetet i denna
rapport.

5.1 Sammanfattande iakttagelser

Vi ser positivt pé det arbete som Nationalmuseum har inlett. Arbetet kommer pa
sikt att hjdlpa myndigheten att stirka ledningen, styrningen och uppfoljningen.
Samtidigt ser vi att arbetet innebér vissa risker.

5.1.1  Myndigheten har inlett ett n0dvandigt utvecklingsarbete

Det ér positivt att myndigheten genom sitt strategi- och utvecklingsarbete forsoker
hitta nya I6sningar och vill utveckla sin ledning, styrning och uppf6ljning. Arbetet
ar nodvandigt om myndigheten ska klara av att hantera nuvarande problem och
framtida utmaningar. Vi bedomer att arbetet har varit efterfrdgat inom myndigheten
och att chefer och medarbetare ser en potential i arbetet. Framfor allt har arbetet
med en ny vision och strategi varit efterfragat.

5.1.2 Arbetet skulle kunna ha ett bredare perspektiv

Vi bedomer att det finns vissa risker med arbetet och vissa av de genomférda och
planerade fordndringarna. Det handlar bland annat om hur pass vél forankrat
arbetet dr bland medarbetare och chefer. Men det handlar ocksa om att fragor om
ekonomistyrning och myndighetsadministration har fétt en alltfér undanskymd roll
i arbetet. Inom myndigheten finns det ocksa fragetecken om:

e foridndringarna sker utifran en korrekt problemanalys

e arbetet blir tillrdckligt konkret och genomgripande for att astadkomma verklig
forédndring

e myndigheten orkar bedriva ett langsiktigt utvecklingsarbete samtidigt som den
hanterar nuvarande problem.

5.1.3 Ekonomistyrningen riskerar att fa en fortsatt svag stallning

Vi bedoémer att det finns en risk for att ekonomistyrningen dven i framtiden far en
svag stéllning och ett svagt genomslag i myndigheten. Men vi har inte kunnat
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analysera den nya organisationen niarmare eftersom arbetsordningen inte har
uppdaterats med de férdndringar som myndighetsledningen delvis har genomfort
och vill genomfora.

5.2  Strategiarbetet har varit prioriterat och inkluderande

Strategiarbetet har utgatt fran ett visionsarbete som Nationalmuseum bedrev 2013—
2014 och fran myndighetens medarbetarundersdkning fran 2018. I unders6kningen
framkommer synpunkter pa ledarskapet och hur vil styrningen fungerar.”

Under arbetet har ledningsgruppen och den utkad ledningsgruppen diskuterat
behoven av fordndring. Myndigheten har ocksa tagit upp fragorna vid ett antal
stormdten och medarbetarna har bjudits in till temadiskussioner och workshops.
Under arbetet har myndigheten belyst styrkor, svagheter, mojligheter och risker i
organisationen och verksamheten. Insynsradet har ocksa fatt mojlighet att bidra till
arbetet genom att fragan tagits upp vid tva av rddets moten.

Myndighetschefen har redovisat resultatet av det samlade arbetet infor en utokad
ledningsgrupp och vid ett stormote med alla anstillda. Vi bedomer att arbetet har
bedrivits pa ett Oppet och inkluderande sétt vilket har gjort det mgjligt for bade
chefer och medarbetare att bidra och foreslé fordndringar. Daremot bedomer vi det
som en svaghet att strategiarbetet har utgatt fran ett gammalt underlag. Detta
eftersom forutséttningarna for verksamheten har éndrats sedan 2013, till exempel
har myndigheten en annan situation nér det giller uppdrag, ekonomi och lokaler.

Nir det géller utgdngspunkterna for den organisation som géller sedan 1 juli 2019
ar motiven mer skiftande. Syftet med omorganisationen &r att starka forskningens,
sdljverksamhetens och ledarskapets stdllning i myndigheten. Ledningen har &ven
motiverat férandringen utifrén museets ekonomiska situation och resultatet av
medarbetarundersokningen.

Viéra intervjuer visar att arbetet for att utveckla myndighetens vision, organisation,
ledning, styrning och uppfoljning har varit efterfragat av chefer och medarbetare.

5.2.1 Det ar oklart hur val forankrat arbetet ar

Nér det géller hur vil férankrat arbetet dr i myndigheten har vi inte fatt en helt
samstdmmig bild. Vara intervjuer och fokusgrupper visar till exempel att bade
chefer och medarbetare upplever att arbetet har férankrats i myndigheten och att
det har involverat de flesta som arbetar i myndigheten. Var enkdtundersokning
innehaller ocksa flera positiva kommentarer om strategiarbetet. Dér framkommer
bland annat att arbetet har bedrivits med goda intentioner och en stadig kurs.

2 Nationalmuseum (2018) Arbetsmiljéenkdit 2018.



Samtidigt noterar vi att alla anstillda inte har varit involverade i eller fatt mojlighet
att bidra till arbetet. Det géller till exempel timanstéllda vérdar och
konstpedagoger. Dessa har deltagit i den man som deras arbetstider har tillatit det.

I enkéten framkommer ocksé viss kritik mot strategiarbetet. Det handlar framfor
allt om hur vil forankrat arbetet har varit 1 olika delar av verksamheten, om arbetet
har skapat en god forstaelse for vilka dndringar som behdver goras och om arbetet
bidrar till att 16sa identifierade problem. Samtliga balansmatt dr negativa, vilket
innebdr att det ar fler svarande som ar negativa én positiva till hur arbetet har be-
drivits och vilka forutsittningar som arbetet har att komma till riatta med olika typer
av problem (tabell 3). Det finns dock en tydlig skillnad i svaren mellan medarbet-
are och chefer pé sa vis att cheferna dr mer positivt instéllda till arbetet och dess
mojligheter att &stadkomma fordndring &n medarbetarna.

Tabell 3. Medarbetares instéllning till pastaenden om myndighetens strategiarbete
(procent).

1 vilken utstrackning Instammer (2) (3) (4) Instammer Balans Antal

instammer du i foljande inte alls (1) fullstandigt svarande
pastaenden: (5)

Strategiarbetet utgar fran

en gemensam problem- 19 23 23 25 10 -7 91
bild

Strategiarbetet bidrar till

att l6sa identifierade 16 33 25 20 5 -24 91
problem

Strategiarbetet har

bedrivits pa ett satt som

skapar god forstaelse for 15 35 23 19 7 -24 94
de forandringar som

behover genomféras

Strategiarbetet ar val

forankrat i den del av
) 32 26 21 14 7 -37 100
verksamheten som jag

arbetar med

Kommentar: Balansmattet kan ga mellan +100 (alla svarande anger att de instammer fullstandigt i pastaendet)
och -100 (alla svarande anger att de inte alls instammer i pastaendet).

De forandringar som myndighetsledningen vill astadkomma handlar bland annat
om vilka attityder och vérderingar som ska pragla myndigheten. Men det handlar
ocksa om att na en samsyn om hur myndighetens uppdrag ska tolkas och forstés
samt vilka prioriteringar som myndigheten behdver gora.

Intervjuerna och enkédten visar varfor det kan vara svart for ledningen att forankra
och fa genomslag for arbetet. Hér syns till exempel en oro for att olika delar av
myndigheten har olika agendor och att det dérfor blir svért att fa till en tolkning av
uppdraget som alla accepterar och kdnner igen sig i. Flera chefer och medarbetare
pekar ocksa pa att ledarskapet har varit svagt under en lang period och att det &r
svart att komma tillritta med det som sitter i viggarna i myndigheten. I intervju-
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erna och i enkéten finns ocksé en tydlig osékerhet nér det géller frigan om
myndighetsledningen orkar med att bedriva ett tillrdckligt uthalligt utvecklings-
arbete.

5.2.2 Visionen ger svagt stod for styrning och uppfoljning

En central del i arbetet har varit att ta fram en ny vision for myndigheten. Ambi-
tionen &r att visionen sedan ska ligga till grund och ge végledning fér myndighet-
ens samlade verksamhet. Till grund for visionen ligger Nationalmuseums vérde-
ringar. Dessa dr att myndigheten och de som arbetar i1 verksamheten ska vara
fokuserade, modiga, tillsammans och inspirerande.” Det r en sa kallad myndig-
hetsspecifik viardegrund, det vill séga en virdegrund som é&r framtagen for den egna
specifika verksamheten. En sddan ger uttryck for de utmaningar som en myndighet
anser sig behdva arbeta mer med utifran sitt uppdrag vid en viss tidpunkt och kan
forandras Gver tid, till skillnad fran den statliga vardegrunden.”

Arbetet har utgatt fran tidigare vision och arbete samt medarbetarundersdkningen.
Virderingarna togs fram under 2013 och 2014. Diskussioner har dgt rum i
ledningsgruppen och i stormdten for personalen. Syftet med dessa diskussioner har
varit att diskutera de viktigaste strategiska fragorna for myndigheten.

Strategiarbetet har resulterat i en ny vision f6r Nationalmuseum och ett antal
strategiska val” som myndighetschefen presenterade vid ett méte med en utékad
ledningsgrupp i maj 2019.

Den nya visionen lyder Nationalmuseum for alla. Denna formulering ska formedla
att museet finns till for savdl vana som ovana museibesokare samt for de som
arbetar i verksamheten. Av visionen foljer att Nationalmuseum ser som sin uppgift
att skapa meningsfulla moten mellan ménniskor och konst och undersoka vad som
gdr museet relevant. Tanken &r att dessa mdten ska mojliggdras genom samling-
arna, arkiven, biblioteket, publikationerna och forskningen. Ambitionen &r att
besokarna ska kunna vélja nédr och hur de vill ta del av museets innehall och
kunskaper.

Nationalmuseum har formulerat fem mal for verksamheten
Nationalmuseum har ockséa formulerat fem mal for verksamheten (myndigheten
kallar dessa ibland for sina strategiska val):

e Nationalmuseums samlingar dr kénda nationellt, internationell och digitalt.

e Nationalmuseum blir ett kunskapscentrum.

73 Powerpoint med redovisning av visionen, Nationalmuseum 2019-05-06.

" Virdegrundsdelegationen (2016) Att séiikerstdilla en god statsforvaltning, s. 14.

75 Dessa kan till viss del ses som §vergripande mél som ska fungera som en inriktning for
verksamheten.



e Konst och design skapar nyfikenhet och intresse hos besdkaren.
e Nationalmuseums rost 1 samhallet blir starkare.
e Nationalmuseums varumaérke bidrar till ekonomin.

Malen ér formulerade pé en Gvergripande niva. Det &r darfor inte helt létt att se
vilken styrverkan de kommer att fa. Det &r ocksa oklart vilken direkt koppling vissa
av malen har till Nationalmuseums instruktionsenliga uppgifter och de 6vergrip-
ande mélen for kulturomréadet.

Det ér ocksé svért att forstd hur Nationalmuseums vérderingar (eller myndighets-
specifika vardegrund) hér samman med den gemensamma statliga vardegrunden. I
myndighetens ndrmare forklaringar av viardeorden finns det kopplingar till legalitet
(myndigheten ska gora rétt saker pa rétt sétt) samt effektivitet och service
(myndigheten ska vara noggrann i sina prioriteringar). Men dessa kopplingar &r
vaga och inte direkt uttalade.

Vi bedémer att myndigheten kommer att behdva arbeta vidare, framfor allt med
den statliga virdegrunden. Det finns inga formella krav pé att myndigheterna ska
utveckla egna vardegrunder. Om Nationalmuseum véljer att ta fram en
myndighetsspecifik virdegrund maste den vara direkt eller indirekt relaterad till
den statliga vardegrunden, myndighetsuppdraget och verksamheten.’®

Myndigheten behdver ocksa se 6ver de fem mélen och bryta ned och konkretisera
dem for verksamhetens olika delar. Forst da kan styrningen fa genomslag och
ocksa fungera som ett stdd i att planera, genomfora och f6lja upp verksamheten.

5.3  Organisationsférandringarna loser en del problem
men forstarker andra

Den 1 juli 2019 fattade Nationalmuseums &verintendent beslut om en ny organisa-
tion.”” Enligt beslutet ska myndigheten f6lja upp den forédndrade organisationen
sex manader efter fordndringen. Det dr oklart vad detta innebar eftersom alla
forandringar inte har genomforts dn. Arbetsordningen har inte heller uppdaterats i
enlighet med de fordndringar som myndighetsledningen har beslutat om.

Under vért arbete har det saknats en konkret beskrivning av den nya organisationen
och vi har 16pande fatt olika besked om vad som kommer att gilla. I anslutning till
detta ar det ocksé viktigt att notera att den bilaga till myndighetsbeslutet som
beskriver organisationen inte stimmer 6verens med den organisation som vi har
fatt beskriven for oss under september och oktober 2019.

76 Virdegrundsdelegationen (2016) Att séikerstdilla en god statsforvaltning, s. 20.
77 Nationalmuseum (2019) Myndighetsbeslut 17/2019, 2019-07-01.
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Sammantaget gor detta att det har varit svart att analysera den nya organisationen
och bedoma dess mojligheter och risker. Men det ar tydligt att det &r svart att driva
ett effektivt fordndringsarbete utan en féardig och tydligt kommunicerad plan 6ver
hur den nya organisationen ska se ut och vad den ska bidra till. Vi bedomer utifran
det tillgdngliga materialet att det fortfarande finns ett antal ouppklarade fragor och
otydligheter som myndigheten behdver hantera omgéende.

Under arbetet har vi fatt ta del av en figur som beskriver myndighetens organisa-
tion. I figuren bildar 6verintendenten och forvaltningsavdelningen ett nav omslutet
av myndighetens 6vriga verksamhet. Men vi har haft svart att tolka figuren och ser
den snarast som en visiondr bild 6ver hur myndighetens organisatoriska delar ska
forhalla sig till varandra och inte som en figur som beskriver hur verksamheten
hénger ihop organisatoriskt.

Protokollen fran MBL-férhandlingarna infor organisationsforandringen ger viss
végledning for att forstd intentionerna med de planerade justeringarna, inte minst
den nya forvaltningsavdelningens stéllning i myndigheten. Protokollen visar att den
nya forvaltningsavdelningen inte r en vanlig avdelning, utan snarare ska ses som
en paraplyorganisation for all stodjande verksamhet i myndigheten.

5.3.1  Stabsfunktionerna finns fortfarande i linjeorganisationen

De planerade organisationsfordandringarna innebar vidare att den tidigare stabsav-
delningen byter namn till férvaltningsavdelningen. Fordndringen innebér ocksé att
avdelningen far fler uppgifter 4n tidigare. Bland annat kommer avdelningen att
ansvara for bokningsfunktion, forséljning och event. Avdelningen kommer darmed
att ansvara for en méingd uppgifter av varierande karaktér. Det handlar bland annat
om att stddja myndighetschefen, till exempel i form av en controllerfunktion och
en samordningsfunktion for digitalisering. Men det handlar ocksé om att ge stod till
kérnverksamheten, till exempel i form av uppgifter inom omrédena personal och
ekonomiadministration. Avdelningen kommer ocksa att ha operativa uppgifter
knutna till kdrnverksamheten, till exempel forséljning och sékerhet.

Det har inte varit mojligt for oss att fa fram uppgifter om hur stor den nya avdel-
ningen kommer att vara. Enligt uppgifter fran Nationalmuseum kommer den att
besta av tre enheter och ett kansli f6r samordning samt ett antal ytterligare funk-
tioner. Ambitionen ar att den ska ge administrativt stdd till avdelningarna nér det
behovs.

Forvaltningsavdelningen kommer savitt vi har kunnat utlidsa av de formella
besluten dven i fortséttningen att vara placerad i linjeorganisationen, &ven om en
annan intention framgér av protokollen frin MBL-férhandlingarna och utifrén de
svar vi fatt fran myndighetsledningen under hosten 2019. Vi ser att det finns en risk
med en sddan 16sning eftersom det fortfarande kommer att vara svart for avdel-
ningen att f4 genomslag for strategiska beslut i myndigheten. Vi bedomer att



placeringen kommer att kriva insatser och tydlig reglering for att ge tyngd at
avdelningens tvérsektoriella uppdrag.

5.3.2 Myndigheten kommer aven fortsattningsvis att vara chefstat

En utgéngspunkt for organisationsférdndringarna har varit att stiarka och jamstélla
ledarskapet pé avdelningsniva. Nationalmuseum vill astadkomma detta genom att
tillsdtta fler enhetschefer. I den tidigare organisationslosningen var vissa medarbet-
are och viss verksamhet placerad direkt under en avdelningschef, vilket orsakade
en organisatorisk asymmetri och vissa oklarheter i hur styrningen var ténkt att
fungera.

Detta &r ndgot som Nationalmuseum har férsokt komma till rdtta med i sin nya
organisation. Samtidigt innebér fler enhetschefer att myndigheten blir mer chefstt.
Det dr sammanhanget vért att notera att Nationalmuseums redan fore organisations-
forandringen hade en hog andel anstillda i ledningsfunktioner. Med 6 avdelningar
och 17 enheter har 23 anstéllda befattning som avdelnings- eller enhetschefer,
vilket kan stéllas mot att Nationalmuseum hade 137 anstidllda 2018. Arbetsgivar-
verkets kartldggning frén 2018 visar ocksa att Nationalmuseum har en hogre andel
i ledningsfunktioner jamfort med andra museer.’”®

En forstirkt enhetsniva med fler enhetschefer ska ocksa ses mot bakgrund av att de
anstillda manga ganger ar specialister med hog kompetens och att de utfor arbets-
uppgifter med hog grad av sjdlvstindighet. Ett problem som framkommer i vara
intervjuer ar att tidigare omorganisationer dér enhetsnivaer lagts till har inneburit
att medarbetare har fatt ett minskat mandat. Det har bidragit till en otydlig ansvars-
fordelning och i vissa fall lett till dubbelarbete. Nar ytterligare enheter inréttas
riskerar detta att leda till att rollférdelningen i myndigheten blir otydlig, enligt vara
intervjuer med medarbetare och chefer.

5.3.3 Risk for att organisationslosningen blir kostnadskravande

Vi noterar att Nationalmuseum inte har redovisat nagra kostnadsberdkningar infor

organisationsfordndringen. Dessa berdkningar saknas trots att forslaget tagits fram

under en period nér det ekonomiska ldget har varit anstringt och ledningens ledord
har varit att det ekonomiska tinkandet ska genomsyra all verksamhet. Foréndring-

en innebdr av allt att doma att fler chefstjanster inrattas, vilket torde leda till 6kade
kostnader.

5.3.4 Organisationsférandringarna ar inte tillrackligt forankrade

Nér vi gjorde véra intervjuer med medarbetare och chefer var kinnedomen om de
organisationsfordndringar som myndighetsledningen planerade begriansad. Denna

8 Arbetsgivarverkets kartliggning av personalstrukturen i statliga myndigheter fran
september 2018 visar att Nationalmuseums andel av anstdllda i ledningsfunktioner lag pa
12 procent jamfort med 68 procent for andra museer.
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bild 6verensstimmer med véra enkétresultat som visar att endast 13 procent av de
svarande instimmer i att omorganisationen var vl forankrad i myndigheten.

Négra personer kidnde déremot till att ledningen hade forberett en forédndring, men
att de inte hade fatt mojlighet att lamna synpunkter och inte heller delge sina erfar-
enheter av nuvarande eller tidigare organisationslosningar. Véra intervjuer visar att
myndigheten har genomfort flera organisationsférandringar under senare ar utan att
folja upp resultatet for att dra ldrdom av tidigare 16sningar. Flera medarbetare och
chefer stiller sig ocksa tveksamma till att fordndringarna kommer att bidra till en
mer valfungerande organisation.

Tabell 4. Medarbetares instéllning till pastdenden om myndighetens omorganisation
(procent).

I vilken utstrackning Instammer (2) (3) (4) Instammer Balans Antal
instimmer du i féljande inte alls (1) fullsténdigt svarande

pastaenden: (5)

Det ar tydligt vilka
problem som ska tas om

17 33 33 7 10 -33 88
hand genom
omorganisationen
Omorganisationen bidrar
till att I16sa identifierade 20 31 31 16 2 -33 85
problem
Omorganisationen ar val

19 36 33 10 3 -42 73

forankrad i myndigheten

Kommentar: Balansmattet kan ga mellan +100 (alla svarande anger att de instammer fullstandigt i pastaendet)
och -100 (alla svarande anger att de inte alls instammer i pastaendet).

5.4  Ett utvecklat ledarskap

I sitt strategi- och utvecklingsarbetet lyfter Nationalmuseum fram vikten av ett gott
ledarskap. Ledarskapsfragan har dven varit ett aterkommande tema vid lednings-
gruppens méten under det senaste aret.” I verksamhetsplanen for 2019 redovisar
myndigheten ocksa ett program for ledarskapsutveckling. Vi ser positivt pa detta
och pa att Nationalmuseum prioriterar att utveckla ledarskapet i myndigheten.

Cheferna i en organisation ar forebilder. Brister ledarskapet i hur cheferna faktiskt
agerar, till exempel nér det giller att folja regler, lojalitet till fattade beslut eller i
attityd gentemot medarbetarna, visar det vilka typer av ageranden som &r accepte-
rade 1 myndigheten. En myndighet som vill lyfta fram goda beteenden och att de
ska fé féste i organisationen méste darfor ha ledare som agerar som ett foredome.
Cheferna har en viktig roll for att visa forvaltningskulturens koppling till synen pa
myndighetens uppdrag, regler och effektivitet. Deras beteenden och forhéllnings-
sdtt kan pa sa sétt bidra till en god forvaltningskultur.

7 Tas upp som en av sex strategiska fragor i utkast infor utokad ledningsgrupp 2019-05-06.



Véra intervjuer visar att Nationalmuseum behover utveckla ledarskapet i myndig-
heten. Medarbetarundersdkningen visar ocksa att det finns en stor spridning mellan
olika avdelningar nir det géller ledarskapets innehall och kvalitet.

Intervjuerna visar vidare att det inte dr ndgon sérskild typ av ledarskap som efter-
frégas i myndigheten, utan att det snarast handlar om att myndigheten behdver na
samsyn om ledarskapet. Det finns ocksa en efterfragan pa battre kommunikation
mellan cheferna sé att avdelningarna kan agera mer samordnat. Intervjuerna visar
ocksa att det behdvs ett narvarande ledarskap. Men flera intervjupersoner pekar
ocksa pa att detta har forbéttrats och inte ldngre ar ett problem i och med den nya
Overintendentens tilltrade.

80 Nationalmuseum (2018) Arbetsmiljéenkit 2018.
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6 Statskontorets slutsatser och forslag

I detta kapitel redogdr vi for vara slutsatser och forslag. Vi redogdr ocksa for vara
beddmningar av de ekonomiska underlagen och ledningen, styrningen och uppfol;j-
ningen vid Nationalmuseum. I kapitlet riktar vi férslag savél till Nationalmuseum
som till regeringen.

6.1 En nationalklenod med stora utmaningar

Nationalmuseum har hamnat i en svar ekonomisk situation. Regeringen har darfor
foreslagit att Nationalmuseum ska tillféras 52 miljoner kronor i hosténdrings-
budgeten for 2019.8!

Naér vi analyserar en situation likt den som har uppstatt i Nationalmuseum behover
vi fraga oss om den beror pa tillféalligheter eller pa brister i strukturer. Vi bedémer
att det ror sig om en kombination av dessa bada delar. Men det har inte ingatt i vart
uppdrag att utreda hur den ekonomiska situationen har uppstatt eller vilka konse-
kvenser den har haft for verksamheten. Vart uppdrag har varit att analysera hur
myndigheten leder, styr och foljer upp sin verksamhet och ekonomi samt att
analysera de ekonomiska underlag som myndigheten har tagit fram.

Men vi konstaterar att konsekvenser till f61jd av den renoverade huvudbyggnaden
och det stora publikintresset i och med nyoppningen av Nationalmuseum har
bidragit till den ekonomiska situationen. Fri entré-reformen har ocksa inneburit
utmaningar som myndigheten har haft svart att hantera.

Vi bedémer ocksa att Nationalmuseum har saknat viktiga strukturer och arbetssétt
for en fungerande ledning, styrning och uppf6ljning. Detta bland annat till f61jd av
ett franvarande ledarskap under de ar som huvudbyggnaden renoverades. Detta &r
en viktig orsak till att myndigheten har hamnat i en svar situation. Det innebar
ocksa att myndigheten har flera utmaningar att hantera framéover.

Vi bedomer att Nationalmuseum hade kunnat parera for och hantera den uppkomna
situationen pa ett béattre sitt om myndigheten hade haft en mer d&ndamalsenlig
ledning, styrning och uppfoljning. Vi vill i sammanhanget poédngtera att det inte
enbart handlar om brister i den ekonomiska styrningen och uppféljningen, utan om
generella svagheter i myndighetens styrning och uppfdljning.

81 Proposition 2019/20:2 Héstindringsbudget for 2019 utgifisomrdde 17 Kultur, medier,
trossamfund och fritid, s. 428.
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Vara forslag syftar till att hjélpa Nationalmuseum att bygga upp en dndamélsenlig
ledning, styrning och uppf6ljning. Nationalmuseum bor ha samma hdga ambition
nér det giller sin ledning, styrning och uppfoljning som de har nér det giller den
utatriktade kiarnverksamheten. Myndigheten behdver déarfor bygga upp och
utveckla grundlaggande administrativa strukturer, processer och arbetssitt. I detta
ingdr att centralisera och professionalisera administrationen i myndigheten.

Syftet med detta bor vara att effektivisera administrationen sé att Nationalmuseum
far ut sd mycket och sé kvalitativ kirnverksamhet som mojligt utifran sina ekono-
miska resurser. En utvecklad ledning, styrning och uppf6ljning kan frigdra resurser
for kdrnverksamheten. Detta mél bor sta i centrum for myndighetens framtida
arbete.

6.2  Styrning och uppfdéljning bor fa en starkare stallning
inom Nationalmuseum

= Viforeslar att Nationalmuseum omorganiserar delar av férvaltningsavdelningen
till en stab direkt understalld 6verintendenten, och éverordnad Ovriga
avdelningar. Stabsfunktionen bor ansvara for att stodja ledningen i strategisk
ledning, verksamhetsplanering, budgetering och uppféljning av verksamheten.

6.2.1 Ledningen, styrningen och uppfdljningen har inte varit
andamalsenlig
Grunden for en effektiv styrning och uppfoljning ér en tydlig ansvarsfordelning
och dokumenterade rutiner och kontroller som sékerstaller att processer genomfors
och f6ljs upp.®? Vi bedomer att ledningen, styrningen och uppfoljningen vid
Nationalmuseum inte har levt upp till dessa grundlaggande krav. Myndigheten har
under senare ar gjort f4 overgripande och samordnade prioriteringar, vilket gor att
myndigheten inte kan anvénda sina resurser optimalt. Planeringen och uppfdljning-
en av ekonomi och verksamhet har ocksa brustit.

Var analys visar att fragor om ledning, styrning och uppfoljning inte har varit
tillrackligt prioriterade i myndigheten. Analysen visar ocksa att ekonomifragorna
och den ekonomiska planeringen har fatt svart att f4 genomslag i myndighetens
verksamhet. Vi bedémer att &ven om ledningen pa Nationalmuseum ar medvetna
om vissa problem relaterade till styrningen och uppfoljningen, saknas en nirmare
insikt om vikten av att komma till ritta med dessa problem.

Den tidigare stabsavdelningen har varit svag i forhallande till 6vriga avdelningar
och har dérfor haft svart att driva igenom fordndringar i styrningen och uppfol;-

82 Ekonomistyrningsverket (2011) Systematiserat fornuft. En skrift om intern styrning och
kontroll, s. 29.




ningen. Vi bedémer att avdelningen och de som arbetar med styrning och uppfolj-
ning samt ekonomifragor har haft ett for svagt mandat i myndigheten och att allt
for mycket ansvar for styrning och uppfoljning samt administrativa uppgifter har
delegerats nedéat i organisationen.

I delar av organisationen har administration och krav pa ordning och reda,
planering samt uppf6ljning inte setts som viktiga uppgifter. De har snarare setts
som en palaga frén administratorer som saknar forstaelse for karnverksamheten.

Analysen visar vidare att myndighetens ledning tidigare inte har prioriterat ekono-
mi och framtida utmaningar. Strategiska frdgor och frdgor om ekonomi pa kort och
lang sikt har inte fatt tillrackligt utrymme vid ledningsgruppens méten. Vi bedomer
att fragorna har uppmérksammats, men utan att myndigheten har hittat ndgon
konkret 16sning pa problemen och att de atgirder som ledningen har beslutat om
inte har genomforts i tillrdckligt hog grad.

6.2.2 Nationalmuseum bor inratta en ny stabsfunktion

Var analys visar alltsa att Nationalmuseum behover forbéttra forutsittningarna for
strategisk styrning och uppf6ljning och hur de bast anvander sina resurser. Vi
foreslar darfor att Nationalmuseum omorganiserar delar av forvaltningsavdelning-
en till en stab som é&r direkt understilld 6verintendenten, men 6verordnad Svriga
avdelningar inom myndigheten.

Det behovs en stabschef med ett starkt mandat

En ny stabsfunktion bor ledas av en stabschef med ett tydligt och starkt mandat
fran Gverintendenten att genomdriva nddvéandiga forandringar av myndighetens
styrning och uppfoljning. Syftet &r att se till att ekonomi, administration, forvalt-
ningsratt och upphandling far stérre genomslag i myndigheten.

Det handlar om att prioritera frdgorna hogre och om att avlasta Gverintendenten sa
att denne 1 forsta hand kan koncentrera sig pa att leda och utveckla karnverksam-
heten. En ny stabsfunktion skulle ocksa bredda myndighetsledningens kompetens i
fradgor om bland annat ekonomistyrning och juridik. Det skulle ddrmed stérka
myndighetens forméga att bedriva verksamheten effektivt och réttssékert.

Stabsfunktionen bor ansvara for strategisk styrning och ekonomisk
planering och uppféljning

Stabsfunktionen bor ansvara for den ekonomiska planeringen och uppfoljningen i
myndigheten samt sékerstilla att ekonomistyrningen ar integrerad i verksamhets-
styrningen. Staben bor vidare ha i uppgift att bista dverintendenten med uppfolj-
ning och analys av de uppdrag eller andra uppgifter som 6verintendenten har gett
till underlydande chefer. Det viktigt att funktionen dé hittar en bra balans mellan
krav pa uppfo6ljning och nyttan av uppféljningen. Den nya funktionen far inte leda
till att de administrativa skyldigheterna och kostnaderna i myndigheten okar.
Funktionen bor dérfor omprova gamla administrativa krav och plocka bort dem dér
sd dr mojligt 1 de fall nya krav tillkommer.
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I funktionen bor ocksé ingd att leda utvecklingen av myndighetens ledning,
styrning och uppfoljning. Darutéver bor stabschefen ha ett uttalat ansvar for att
kvalitetssdkra budgetunderlag, internbudget och éarsredovisning.

Stabsfunktionen bor vidare dga planerings- och uppfoljningsprocessen samt ha i
uppgift att sdkerstilla att myndigheten utgar fran och haller sig inom den ekonom-
iska ramen, bade nér det géller att planera och att genomfora verksamheten. Vidare
bor funktionen ha ansvar for att kvalitetssdkra och prova olika typer av underligg-
ande antaganden och berdkningar som har stor betydelse for Nationalmuseums
ekonomi och forutsittningar att genomfora sitt uppdrag. Det kan handla om prog-
noser for framtida avgiftsintékter, intdkter av bidrag och sponsring eller kostnader
som kan f6lja av nya eller fordndrade dtaganden.

Forslaget innebédr ocksa att stabsfunktionen behdver fa en tydligare roll som
bestillare av underlag fran avdelningarna och enheterna. Aven hir ér det viktigt att
myndigheten har formaga att viga den administrativa kostnaden mot nyttan av
underlag och uppgifter.

Den ekonomiska planeringen behéver bli mer langsiktig

Vi bedomer att Nationalmuseum har goda forutséttningar att planera sin ekonomi
och verksamhet mer langsiktigt dn tidigare. Det beror pa att verksamheten inte
styrs av drenden som initieras utifrdn utan att den &r relativt stabil 6ver tid och i
manga delar mojlig att planera. Utstillningsverksamheten forutsitter ocksa langre
planeringshorisonter. En stabsfunktion med ett dvergripande ansvar for planering
och uppf6ljning bor gora det majligt att béttre planera och folja upp resursanvand-
ningen och verksamheten.

En tydligare ansvarsfordelning

Forslaget bidrar ocksé till en tydligare ansvarsfordelning i myndigheten dér Gvriga
avdelningar 1 huvudsak kan koncentrera sig pa kdrnverksamheten och dverléta de
mer administrativa delarna till andra funktioner. Detta ar en viktig del i att profess-
ionalisera administrationen inom Nationalmuseum. P4 sikt ska detta leda till att
Nationalmuseum kan frigéra resurser for att forstarka och utveckla arbetet med de
instruktionsenliga uppgifterna. I forlangningen innebér det att riksdagen och
regeringen kan fa ut mer och mer kvalitativ verksamhet for de insatta medlen.

Ett skl till forslaget &r att vi bedomer att det finns en risk for att fragorna om
ledning, styrning och ekonomi inte far det utrymme inom forvaltningsavdelningen
som de behover ha. Det beror pé att avdelningen har ménga andra frigor att
hantera. Vi bedomer ocksé att den nuvarande organiseringen innebér att den enhet
och den chef som ansvarar for 6vergripande ekonomistyrning, planering och upp-
foljning dven i fortsdttningen kommer att ha en underordnad stéllning i forhallande
till cheferna vid de andra avdelningarna. En 16sning med en liten och avgransad
stabsfunktion direkt under dverintendenten och ledd av en stabschef innebér att
detta ojamna maktforhallande inte uppstér i framtiden.



En ny stabsfunktion bor vara liten och fokusera pa vissa nyckeluppgifter
Den nya stabsfunktionen bor vara relativt liten och begransad till de administrativa
nyckelkompetenser som Nationalmuseum behdver. Vid sidan av stabschefen
bedomer vi att staben behdver ha tillgang till kvalificerad ekonomisk och juridisk
kompetens. Vid staben behover dérfor finnas en verksjurist och minst en kvalifi-
cerad controller.

Nationalmuseum har en controllerfunktion pa plats, men det kan finnas behov av
att forstarka denna kapacitet ytterligare. Samtidigt noterar vi att myndigheten
tidigare har rekryterat personer med sédan kompetens, men att dessa inte har fatt de
forutséttningar som kravs for att fa till en vil fungerande ekonomistyrning.

Nar det géller rollen som verksjurist bedomer vi att sddan kompetens i dag saknas
vid Nationalmuseum. Forslaget innebar ddrmed att Nationalmuseum behdver
rekrytera denna kompetens. Aven om virt forslag inte genomfors anser vi att det &r
nddvéndigt att Nationalmuseum stérker sin juridiska kompetens. Det beror pa att
myndigheten gor manga upphandlingar och &r beroende av att kunna skriva bra
avtal med externa aktorer. Historiskt sett har myndigheten ocksa haft sidan
kompetens i ledningsgruppen.

Stabsfunktionen bor ocksé fa en del av ansvaret for att stérka de delar av forvalt-
ningskulturen som har att géra med att f6lja regler och en gemensam syn pa vikten
av ekonomi, administration och juridik. Placeringen direkt understélld dverinten-
denten skickar en viktig signal om att myndighetsledningen nu planerar att ta dessa
fragor pé allvar och gora upp med de informella strukturer som finns i myndig-
heten i dag.
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6.3 Nationalmuseum bor starta om sitt arbete med
ledning, styrning och uppfoljning

Vi foreslar att Nationalmuseum startar om sitt arbete med ledning, styrning och
uppféljning. Inom ramen fér denna omstart bor myndigheten:

= tydliggéra och kommunicera syftet med ledningen, styrningen och
uppfoljningen.

= tolka och operationaliserar sin instruktion sa att all verksamhet som bedrivs
svarar mot en uppgift i instruktionen eller regeringsuppdrag.

= se Over nuvarande organisation i syfte att fa till en mer dndamalsenlig
organisering.

= se Over sin arbetsordning for att fa till en tydligare och mer andamalsenlig
ansvarsfordelning.

= se Over sina interna regler och policyer sa att dessa stédjer en effektiv besluts-
och regelefterlevnad.

6.3.1 Det behovs ett systematiskt arbete 6ver langre tid

Var analys visar att ledningen, styrningen och uppf6ljningen vid Nationalmuseum
inte dr andamalsenlig. Vi bedomer dirfor att Nationalmuseum behover gora en
omstart i sitt arbete med ledning, styrning och uppf6ljning. Nationalmuseum bor
till viss del kunna bygga vidare p& och utveckla det strategi- och utvecklingsarbete
som myndigheten har inlett under 2019.

Men det dr samtidigt viktigt att Nationalmuseum tar frdgan om ledning, styrning
och uppfoljning pa allvar framdver och att myndigheten trots framtida utmaningar
och en stor efterfragan frén publik och andra aktdrer klarar av att bedriva ett
langsiktigt utvecklingsarbete inom detta omrade. Myndigheten behover dérfor
under en begriansad period avsitta extra resurser for arbetet. Vi inser att det kan
vara svart att gora detta i den nuvarande ekonomiska situationen, men vi bedomer
att det dr viktigt att myndigheten prioriterar denna fraga i nartid for att kunna na
resultat pa léngre sikt.

Det ar ocksa viktigt att klargora att det inte ror sig om en insats som ar snabbt
avklarad utan att Nationalmuseum behdver bedriva ett langsiktigt arbete. Erfaren-
heter fran andra myndigheter med liknande utmaningar visar att det kan ta ménga
ar att f4 ordning pa ledningen, styrningen och uppfoljningen.®* Chefer och medar-
betare pa alla nivaer i myndighetn behover involveras i arbetet s att ledningen,

8 Se till exempel Statskontoret (2015) Myndighetsanalys av Statens museer for
varldskultur och (2018) Myndighetsanalys av Institutet for sprak och folkminne.




styrningen och uppf6ljningen utvecklas utifrén kdrnverksamhetens behov och
forutséttningar.

6.3.2 Ledningen bor kommunicera syftet med styrningen och
uppféljningen
En fungerande intern styrning och uppf6ljning handlar om att ha en kontinuerligt
pagéaende process som syftar till att genomfora och leva upp till de krav som stélls
pa myndigheten pa ett effektivt och riskmedvetet sitt. Ekonomistyrningsverket har
lyft fram ett antal framgangsfaktorer for att fa till en fungerande styrning och
uppfoljning som vi bedomer att det dr viktigt att Nationalmuseum tar hénsyn till i
sin omstart. En viktig faktor &r att ledningen 4r medveten om och tydlig med betyd-
elsen av en dndamalsenlig ledning, styrning och uppf6ljning. Myndighetsledningen
behdver kommunicera detta och syftet med styrningen och uppfoljningen till de
som arbetar i myndigheten.

Detta ér en pedagogisk uppgift med syfte att 6ka medvetenheten, forstéelsen och
legitimiteten for ledningen, styrningen och uppfoljningen. Det handlar om att
forklara varfor det ér viktigt med riktlinjer, rutiner och processer for styrning och
uppfoljning och vad det ger for mervirde for kdrnverksamheten och myndigheten
som helhet.

Men det handlar ocksé om att géra medvetna avvagningar nér det giller de
administrativa kravens omfattning, regelverkens detaljeringsgrad och kraven pa
uppfoljning. Administrationen maste vara balanserad i férhallande till kdrnverk-
samheten och de tillgéingliga resurserna.

I ett sddant arbete ar det viktigt att podngtera att de administrativa kraven inte alltid
har ett direkt egenvirde pa myndighetsniva.® Det handlar i stillet om arbetssétt
och verktyg for att se till att myndigheten far ut s mycket och sa kvalitativ kdrn-
verksamhet som mojligt ur de medel som regeringen och riksdagen har tilldelat
den.

Administrationen ska vara ett stod for kdarnverksamheten. Den ska bidra till att
karnverksamheten har rétt forutsdttningar for att goéra sina uppgifter och garantera
att myndigheten lever upp till de generella regelverken. For att detta ska vara
mojligt behdver samspelet mellan administrationen och kiarnverksamheten fungera
vil. Det behdver darfor finnas en dmsesidig forstaelse och respekt for varandras
kompletterande kompetenser.

Véra erfarenheter visar att om forstéelsen och acceptansen for ledningens,
styrningens och uppféljningens syfte ar svag kan detta leda till problem. Vi
bedomer dérfor att det &r viktigt att Nationalmuseums ledning som ett led i en

8 P4 en aggregerad niva (koncernnivé) finns det dock en tydlig nytta med de administrativa
kraven.
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omstart tar tydlig stéllning i denna frdga och kommunicerar vikten av och syftet
med ledningen, styrningen och uppfoljningen. Det far till exempel inte rdda nagra
tvivel fram6ver om att myndigheten accepterar att den av riksdagen och regeringen
beslutade ekonomiska ramen &r avgorande for vilka &taganden och vilken
verksamhet som myndigheten kan bedriva.

6.3.3 Nationalmuseum bor tolka sin instruktion och avgransa sitt
uppdrag
Vi foreslar att Nationalmuseum som ett led i sitt utvecklingsarbete tolkar och
operationaliserar sin instruktion sa att all verksamhet som bedrivs i myndigheten
svarar mot en uppgift i instruktionen eller ett uppdrag fran regeringen. Med
utgdngspunkt i ett sddant arbete och den ekonomiska ramen bor Nationalmuseum
sedan tydligt prioritera i verksamheten och planera den framtida verksamheten. Ett
sadant arbete behover utga fran och vigledas av en analys av vad som utgdr det
statliga dtagandet inom omrédet och vilken verksamhet som det faktiskt ar tankt att
myndighetens anslag ska finansiera.

En samsyn om uppdraget starker forvaltningskulturen

En av de viktigaste forutsdttningarna for att starka forvaltningskulturen i en
myndighet &r att det finns en samsyn om uppdraget. Alla chefer och medarbetare
behover vara 6verens om och acceptera en gemensam tolkning. Pa sa sitt kan alla
dra at samma hall. Det blir da ocksa littare att forsta den interna styrningen och de
interna regelverken och se det storre syftet att uppna det gemensamma malet.

Arbetet bor utga fran pagaende strategiarbete

Arbetet bor ta sin utgangspunkt i och bygga vidare pa det strategiarbete som
Nationalmuseum har inlett under 2019. Men det dr ocksa viktigt att myndigheten
ser till att arbetet inte stannar vid en vision utan att det leder till tydliga konkret-
iseringar och prioriteringar som kan fungera som stdd for chefer och medarbetare i
den dagliga verksamheten. I vara samtal med medarbetare och chefer pekar flera pa
att det har saknats vigledande prioriteringar och att det dérfor har funnits en risk
for bristande samordning och att resurserna darmed inte anvands effektivt.

Vi inser att det dr en grannlaga uppgift som Nationalmuseum har framfor sig, men
vill samtidigt understryka att det dr viktigt att myndigheten gor detta i nartid for att
skapa bittre forutséttningar for myndigheten att genomfora sitt uppdrag pa ett
effektivt sétt. Vér analys visar att Nationalmuseums har ett tolkningsbart uppdrag
dar det ar viktigt att myndigheten klarar av att avgriansa atagandet sa att det blir
rimligt utifran den ekonomiska ramen. Uppdraget kan 16sas pé flera olika sétt och
det finns ocksé vissa malkonflikter inbyggda i myndigheten. Dessa maste
myndigheten hantera pé ett rimligt sétt.

Nationalmuseum behoéver gora prioriteringar utifran den ekonomiska ramen
I dag ger inte instruktionen och regeringens styrning tillrackligt tydlig vigledning
om hur myndigheten ska prioritera utifran den ekonomiska ramen. For att genom-



fora verksamheten behover dérfor Nationalmuseum tolka sitt uppdrag och priori-
tera vilka delar av uppdraget som utgér kdrnan i myndighetens ataganden. Var
analys av myndighetens formella styrdokument visar att det har saknats sddana
tolkningar, avgrénsningar och prioriteringar. Ddrmed har myndigheten under de
senaste dren saknat en tydlig verksamhetsidé som utgar fran regeringens styrning
och den tilldelade ekonomiska ramen. I sammanhanget &r det ocksa viktigt att
notera att Nationalmuseum under senare ar har atagit sig nya uppgifter utan en
genomténkt finansiering och analys av vilka konsekvenser detta kan fa for verk-
samheten.

Vi bedomer att avsaknaden av tolkning och prioritering innebér en risk for att
myndigheten ldgger resurser pa aktiviteter som skulle kunna prioriteras ned eller
viéljas bort helt p& grund av att denna verksamhet inte har ett tydligt stod i regering-
ens styrning. Det finns ocksé en risk for att strategiska stéllningstaganden och
beslut fattas utifran en kultur med informella strukturer. Avsaknaden av tolkning av
uppdraget gor att dessa informella drag forstirks och att de informella strukturerna
uppratthalls snarare 4n motverkas.

I anslutning till arbetet med att omtolka och operationalisera uppdraget rekommen-
derar vi ocksa Nationalmuseum att kartldgga hur myndigheten anvénder sin tid och
sina resurser. Detta bor ske i samband med det arbete med att ta fram arbetsbes-
krivningar som myndigheten har inlett. Detta eftersom vér analys visar att myndig-
heten inte har haft tillricklig kontroll p& hur resurserna anvénds. Vi menar inte att
Nationalmuseum ska infora tidrapportering utan att myndigheten under en
begrinsad tid ber chefer och medarbetare att registrera hur de fordelar sin tid
mellan olika uppgifter.

6.3.4 Nationalmuseum bér minska antalet nivaer i myndigheten

Vi foreslar att Nationalmuseum ser dver sin organisering med syfte att minska
antalet organisatoriska nivaer och chefer i myndigheten. Nationalmuseum har gjort
en omorganisation for att utveckla ledarskapet, forstirka séljorganisationen och
synliggora forskningsuppdraget. Trots detta bedomer vi att myndigheten behover
arbeta vidare med sin organisering.

Nuvarande organisation ar chefstat

Var analys visar att Nationalmuseum &r en chefstit och relativt hierarkisk organisa-
tion. Samtidigt &r ménga av de som arbetar i myndigheten specialister med hog
kompetens som sannolikt inte kréver s mycket ledning i det dagliga operativa
arbetet. Vi menar att nuvarande organisation ocksa dr svar att motivera utifran ett
arbetsgivarperspektiv eftersom flera av enheterna ar mycket sma och att storleken
pa avdelningarna varierar.

Vi foreslar darfor att Nationalmuseum under 2020 ser Gver sin nuvarande organisa-
tion for att fa till en mer 4&ndamalsenlig och mindre kostnadskrdavande organisering.
Ett mal for en sddan dversyn bor vara att minska antalet nivaer i myndigheten,
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minska antalet chefer och ge mer handlingsutrymme och ansvar till de som arbetar
i verksamheten. Vi bedémer att en organisation med farre nivaer och chefsposter
skulle frigora resurser for karnverksamheten. En sddan omorganisering kan ddrmed
vara en del i en omlidggning av kompetens och resurser som ligger i linje med
regeringens fordndrade styrning.

Farre chefer skapar forutsattningar for en tydligare kommunikation

Ett mindre och mer samordnat chefskollektiv kan ocksa bidra till en mer enhetlig
och tydlig kommunikation av beslutade prioriteringar och andra former av atgérder
inom organisationen. Detta kan vara viktigt for Nationalmuseum eftersom var
analys visar att medarbetarna manga ganger har saknat information fran myndig-
hetsledningen eller uppfattat kommunikationen som otydlig. I en organisation med
farre nivaer blir det ocksa léttare for ledningen att se till sa att det ekonomiska
tankandet genomsyrar hela myndigheten.

Tonen i toppen av en myndighet ar viktig for forvaltningskulturen och for att en
myndighet ska bedriva verksamheten effektivt. Vér analys visar att det finns brister
i forvaltningskulturen i Nationalmuseum. Vi har till exempel sett prov pa att det i
olika delar av organisationen finns en tysthetskultur, en informell regelkultur och
en negativ dverprovningskultur. Forvaltningskulturen behdver darfor utvecklas for
att stirka forstaelsen och acceptansen for vad det innebdr att arbeta i statlig forvalt-
ning. En ny organisering kan vara en del i att komma till rétta med vissa av dessa
utmaningar.

6.3.5 Nationalmuseum bdr se dver sin arbetsordning

Vi foreslar att Nationalmuseum ser éver och uppdaterar sin arbetsordning. Syftet
med en dversyn bor vara att 6ka transparensen och forbéttra forutséttningarna for
ledning, styrning och uppfoljning. En 6versyn bor ocksa syfta till en tydligare
ansvarsfordelning och skapa battre forutsattningar for uppf6ljning och ansvars-
utkrdvande.

Arbetsordningen &r ledningens viktigaste verktyg for att styra organiseringen och
ansvarsfordelningen i myndigheten. Ambitionen méste darfor vara att arbets-
ordningen anvénds aktivt och att de dndringar och justeringar som genomfors i
verksamheten sker i samband med nddvandiga &ndringar i dokumentet. En arbets-
ordning som &r tinkt att fungera ordrd Over tid &r inte ett &ndamalsenligt verktyg
for en effektiv och rittsséker ledning, styrning och uppfoljning.

Var analys visar att Nationalmuseums arbets- och delegationsordning inte stimmer
overens med verkligheten, vilket har forsvarat ledning, styrning och uppf6ljning
samt ansvarsutkrdvande. Vi bedomer ocksé att det i delar av myndigheten har
funnits och fortfarande finns en éverprovningskultur och en informell regelkultur
som inte frimjar effektivitet. Detta har bland annat lett till att beslut och regler inte
alltid har foljts. I stéllet agerar chefer och medarbetare efter informella invanda



handlingsmd&nster. Merparten av dessa problem bor vara mojliga att komma till
ratta med genom en tydligare och mer detaljerad arbetsordning.

I sammanhanget ar det viktigt att understryka att Nationalmuseum &r en myndighet
med manga specialister och hog kompetens bland medarbetarna. Det talar for att
myndigheten bor anvédnda en decentraliserad modell med stort handlingsutrymme
for de som arbetar i verksamheten. For att detta ska vara mojligt att forena med ett
konsekvent ansvarsutkrdvande och en fungerande ledning, styrning och uppfolj-
ning behdver ansvarsforhdllanden inom myndigheten vara vl definierade och
reglerade pa ett tydligt satt. Till exempel behdver uppgiftsfordelningen mellan
overintendenten och stabschefen samt uppgiftsfordelningen och forhéllandet
mellan stabsfunktionen och 6vriga avdelningar regleras.

6.3.6 Nationalmuseum bor se Over sina interna regler och policyer

Var analys visar att Nationalmuseum har en stor médngd interna regler, policyer och
riktlinjer. Vissa av dem é&r nyligen uppdaterade medan andra ér relativt gamla. Vi
foreslar darfor att Nationalmuseum ser 6ver dessa styrdokument med syfte att rensa
bort de som inte dr relevanta for verksamheten och se till sa att reglerna &r létta att
forsté och tillampa.

Skélen for en Oversyn av interna regler ér delvis desamma som skélet for att ha en
vil avvdgd och levande arbetsordning. De interna regelverken ar ett av ledningens
verktyg for att leda och styra verksamheten pé ett &andamalsenligt sétt.

Ett alltfor omfattande regelverk som inte star i direkt samklang med verksamheten
kan leda till kulturer dér chefer och medarbetare i stillet for att folja reglerna agerar
utifran vanor och informella handlingsalternativ. Saddana uttryck for en informell
kultur gor det svérare for myndigheten att hantera fragor pé ett korrekt och enhet-
ligt sétt. [ syfte att forbattra Nationalmuseums forméga att 16sa dterkommande
fragor behdver reglerna och deras syfte fortydligas. Reglerna behover darutover
vara anpassade efter myndighetens verksamhet och vl kénda av chefer och medar-
betare.
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6.4  Nationalmuseum bor utveckla den ekonomiska
planeringen och de ekonomiska underlagen

= Viforeslar att Nationalmuseum dokumenterar och utvecklar sina interna
processer for planering, styrning och uppféljning sa att den ekonomiska ramen
styr planeringen av verksamheten pa kort och lang sikt.

= Viforeslar att Nationalmuseum utvecklar sitt arbete med ekonomisk planering
och med budgetunderlagen sa att framtida underlag blir mer transparenta,
fullstandiga, begripliga och tillforlitliga 6ver tid.

= Viforeslar att Nationalmuseum genomfor ett utbildningsprogram for samtliga
chefer i myndigheten inom ekonomistyrning, budgetprocessen och det
ekonomiadministrativa regelverket.

6.4.1 De ekonomiska underlagen har inte varit andamalsenliga

Var analys visar att flera av de ekonomiska underlag som Nationalmuseum har
lamnat till regeringen under senare &r inte har varit &ndamalsenliga. Vi bedomer att
underlagen har brustit nér det géller transparens, fullstindighet, begriplighet och
tillforlitlighet.

Detta har gjort att det har varit svart for regeringen att forstd myndighetens ekono-
miska situation, dskanden och vilka konsekvenser som olika beslut far fér myndig-
hetens mojligheter att nd malen for verksamheten. Detta har forsvarat bade rege-
ringens och Nationalmuseums planering pé kort och lang sikt.

Bristerna i underlagen har ocksa lett till att Nationalmuseum har behdvt 1amna
kompletterande information till Kulturdepartementet och att de har behovt fora
ytterligare dialog med varandra. Ett sddant arbetssitt dr ineffektivt och minskar
transparensen i budgetprocessen. Det finns dven en risk for missforstand och
kvalitetsbrister nir avstimningar sker informellt och kompletterande uppgifter tas
fram under tidspress.

Vi bedomer att myndighetens planeringshorisont har varit allt for kort och att detta
har paverkat myndighetens mojligheter att bedriva sin verksamhet effektivt. Vér
analys visar vidare att de interna processerna for planering har varit otydliga och att
avdelningarna inte har foljt givna planeringsanvisningar, att processen har forsenats
och att tiden och resurserna for kvalitetssdkring inte har varit tillrackliga.

Nationalmuseum bedriver ett arbete for att utveckla den ekonomiska planeringen
och de ekonomiska underlagen. Detta arbete bor pé sikt skapa battre forutsittningar
for ledning, styrning och uppfoljning.




6.4.2 Planeringen maste utga fran den ekonomiska ramen

Vi foreslér att Nationalmuseum sé snart som mojligt inleder ett arbete med att
utveckla sin strategiska och ekonomiska planering sa att planeringen utgar fran den
ekonomiska ramen. I detta arbete behdver Nationalmuseum dokumentera och
utveckla sina interna processer for planering, styrning och uppfoljning sé att den
ekonomiska ramen styr planeringen av verksamheten pa kort och lang sikt. Om den
ekonomiska ramen inte ticker kostnaderna for att upprétthalla nuvarande verksam-
het s& méste den ekonomiska ramen styra och myndigheten avveckla viss verksam-
het.

Var analys visar att planeringen av verksamheten inte har utgatt fran de tillgangliga
medlen. I stillet har behov generats nedifran och upp. I ett senare skede har sedan
den ekonomiska ramen lagts till vilket har lett till obalanser och att myndigheten
fort in risker i sin planering som de har haft svart att hantera.

Processen ska se till att det finns en roéd trad i allt som myndigheten gor
Nationalmuseums process for planering och uppf6ljning behover sikerstilla att det
finns en rod trad fran den strategiska inriktningen till de aktiviteter som myndighet-
en genomfor. Den ska ocksé sékerstilla att verksamheten bedrivs effektivt genom
att myndigheten planerar, genomfor, foljer upp och justerar verksamheten for att na
sina mal.

Processen for planering och uppfoljning bor utgé fran Nationalmuseums strategiska
inriktning och arbetsordning. Vidare bor processen innehélla alla de delar som ar
relevanta for att myndigheten ska uppna sina mal.

Med den strategiska inriktningen som utgangpunkt bor den foreslagna stabsfunk-
tionen gdra en uppfoljning och analys av verksamheten under véren varje ar. Upp-
foljningen och analysen bor goras utifrén flera synvinklar, till exempel utifrén
myndighetens arsredovisning, Riksrevisionens granskning av myndigheten och
andra utredningar som berdr verksamheten samt underlag som tagits fram i arbetet
med budgetunderlaget. Aven omvirldsbevakning och interna uppféljningar inom
myndigheten, sdsom medarbetarundersokningar, ska ligga till grund for uppfolj-
ningen. Den arliga uppfoljningen bor svara pé fragan om den strategiska inrikt-
ningen och de valda prioriteringarna fortfarande &r relevanta eller inte. Vid behov
bor staben foreslé justeringar av den strategiska planen och de valda prioritering-
arna.

Niér verksamheten genomfors under aret bor Nationalmuseum 16pande folja upp sin
verksamhetsplan, sin budget och sitt resultat. Hur ofta uppfoljningarna bor goras
beror pa hur riskerna ser ut for att verksamhetsplanen och budgeten inte ska halla.
Pé sa sitt far ledningen l6pande under éret ett underlag for att bedoma hur vél
verksamhetens resultat Gverensstimmer med vad myndigheten har planerat for. Det
ger ocksa underlag for att &ndra prioriteringarna fér hur myndigheten ska anvianda
sina resurser.
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Nationalmuseum bor integrera riskhantering i sina processer

Vi rekommenderar att Nationalmuseum &ven integrerar riskhantering som en del av
planerings- och uppfoljningsprocessen. Stabschefen bor ansvara for att det finns en
uppdaterad analys av de risker som kan paverka myndighetens mojligheter att
utfora sina uppgifter eller att nd malen for verksamheten. Analysen bor dven
innehélla forslag om hur myndigheten ska hantera riskerna. Vidare bor stabschefen
ansvara for att analysen foljs upp 16pande under aret och for att se till att myndig-
heten har vidtagit &tgérder for att hantera riskerna och att dessa har fatt avsedd
effekt.

Nationalmuseum bor dokumentera processen och ha en tydlig
ansvarsfordelning

Nationalmuseum boér dokumentera sin planerings- och uppfoljningsprocess for att
all personal pa Nationalmuseum ska forstd och ha en gemensam bild av processen.
Detta minskar ocksé risken for personberoende och att kunskap férsvinner nér
personal slutar. Av beskrivningen bor det framgé vilka moment som ingar, nér pa
aret de genomfors och vem som dr ansvarig. Eftersom planeringen bor bygga pé
erfarenheter och lardomar bor beskrivningen ocksé inkludera processen for
uppfoljning och hur processerna hianger ihop.

I planerings- och uppfoljningsprocessen bér Nationalmuseum dven avsitta tid for
kvalitetskontroll och ange vem som ansvarar for denna kontroll i varje moment. Vi
kan konstatera att Nationalmuseum inte fullt ut foljer det ekonomiadministrativa
regelverket nir det géller den information som de 1dmnar i budgetunderlaget.
Myndigheten har ocksa dverskridit bade laneramen och réntekontokrediten under
det senaste aret. Aven om dessa brister var for sig inte nodvindigtvis utgor ett
allvarligt fel visar de att myndigheten behdver stérka sitt kvalitetsarbete. Ett forsta
steg dr att synliggora kvalitetsarbetet i planering- och uppfoljningsprocessen och att
fordela ansvaret for detta arbete.

Myndigheters planering av verksamhet och ekonomi &r en stindigt pagaende
process. De moment som ingér dr pd dvergripande nivé planering, genomforande
och uppfoljning. Ovantade handelser kan uppstd men i mangt och mycket ar
forhéallanden kinda i tid sa att myndigheten kan ta fram underlag, scenarier och
beskrivningar av konsekvenser samt bedoma eventuella risker. Genom att ha en
tydlig process for planering och uppf6ljning och arbeta strategiskt och systematiskt
kan Nationalmuseum 6ka den ekonomiska forutsdgbarheten och sta battre rustade
att hantera ovintade handelser. Nationalmuseum kan ocksa genom béttre planering
och uppfoljning undvika onddiga kostnader och pa sa sitt fa mer resurser till kirn-
verksamheten.



6.4.3 De ekonomiska underlagen bor bli mer transparenta,
fullstandiga, begripliga och tillforlitliga

Vi foreslar att Nationalmuseum sé snart som mojligt inleder ett arbete med att

utveckla de ekonomiska underlagen. Arbetet ska sikerstélla att de ekonomiska

underlagen blir mer transparenta, fullstindiga, begripliga och tillforlitliga dver tid.

Processen for att ta fram budgetunderlagen ska vara en integrerad del av plane-
rings- och uppfoljningsprocessen. Budgetunderlagen bor tydligt relatera till
myndighetens uppgifter, uppdrag och strategiska inriktning. Stabschefen bor fa i
ansvar att tillsammans med Kulturdepartementet bygga vidare pa den dialog som
har inletts i samband med Nationalmuseums budgetunderlag for 2020-2022.

Nationalmuseum behdver starka sitt prognosarbete, sérskilt nar det giller framtida
avgiftsintidkter och kostnader. Prognoser och berdkningar av avgiftsintdkter &r
centrala for myndighetens mdjligheter att planera och finansiera verksamheten. Det
ar inte nagot unikt for Nationalmuseum, utan flera museer har samma utmaning.
For att 6ka kvaliteten i prognosarbetet behdver Nationalmuseum arbeta systema-
tiskt med uppfoljning av tidigare uppskattningar och prognoser och med att léra av
tidigare erfarenheter. Det dr svérare att géra prognoser nér en verksamhet
forédndras, sdsom nér museet dppnade igen 2018. Men 1 sédana situationer kan
Nationalmuseum soka sig utanfor myndigheten for att ta del av erfarenheter fran
andra museer som har befunnit sig i liknande situationer.

Nationalmuseum bor utveckla sin forméga och sina former for att analysera
ekonomiska och verksamhetsméssiga konsekvenser av olika handlingsalternativ.
Det handlar bland annat om att myndigheten systematiskt behover ta fram underlag
som beddomer ekonomiska risker och visar vilka konsekvenser som foljer av olika
alternativ. Ett sddant arbetssitt behdvs for att Nationalmuseum ska kunna leva upp
till kraven i myndighetsforordningen och forordningen (1995:1300) om statliga
myndigheters riskhantering.

Vi bedomer att det i Nationalmuseums fall finns skél att arbeta med flera olika
scenarier och redovisa antaganden och osékerheter 6ppet och transparent.
Myndigheten behdver i ett sidant arbete ocksa 1dmna forslag pa atgérder och
handlingsalternativ som myndigheten kan vidta beroende pé framtida utfall.

6.4.4 Nationalmuseum bdr utbilda chefer i ekonomistyrning

Vi foreslar att Nationalmuseum genomfor ett utbildningsprogram for samtliga
chefer i myndigheten inom ekonomistyrning, budgetprocessen och det ekonomi-
administrativa regelverket. For att den ekonomiska planeringen och uppfoljningen
ska bli bittre behover alla chefer med planerings- och budgetansvar ha kompetens
for att forstd och fatta beslut som har ekonomiska konsekvenser. Det betyder att
cheferna behdver ha kunskap om de ekonomiadministrativa regler som styr
verksamheten. Ett program ska gora det mojligt for alla chefer att ta ansvar for
planering och uppfdljning inom sin del av verksamheten.
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6.5 Nationalmuseum bér bygga vidare pa det paborjade
strategi- och utvecklingsarbetet

= Viforeslar att Nationalmuseum systematiskt foljer upp och hanterar de
mojligheter och risker som foljer av det strategi- och utvecklingsarbete som
myndigheten har paboérjat under 2018 och 2019.

6.5.1  Positivt att myndigheten tar tag i problemen

Vi ser positivt pé det strategi- och utvecklingsarbete som Nationalmuseum har
bedrivit under det senaste aret. Det tar delvis hand om néagra av de problem som vi
har identifierat i var analys och &ven problem som de anstéllda lyft fram som
angeldgna att myndighetsledningen tar tag i. Nationalmuseum bor darfor i delar
bygga vidare pa och utveckla detta arbete for att i ett senare skede synliggdra och
samla upp resultatet i konkreta stdllningstaganden och atgérder.

6.5.2 Nationalmuseum bdr systematiskt hantera erfarenheterna av
utvecklingsarbetet
For att sikerstélla att myndigheten vidtar rétt atgérder och att arbetet far avsedd
effekt foreslér vi att Nationalmuseum systematiskt foljer upp och hanterar de
mojligheter och risker som foljer av det paborjade arbetet. En del i en sadan
uppfoljning bor vara att se till att strategiarbetet leder fram till en gemensam och
konkret tolkning av myndighetens uppdrag och en langsiktig strategisk inriktning
for verksamheten.

Det ar viktigt att Nationalmuseum ser till att arbetet inte stannar vid en évergrip-
ande vision utan att innehallet och malen konkretiseras och blir till verktyg som
kan végleda chefer och medarbetarna i det dagliga arbetet och att prioritera inom
sina ansvarsomraden. Ett sddant arbete bor innehalla tydligare prioriteringar i och
avgransningar av den verksamhet som myndigheten bedriver. Vi bedomer att detta
kan stidrka sammanhéllningen i myndigheten och pé sikt bidra till en mer effektiv
anvindning av myndighetens resurser.

Kopplingen till den statliga vardegrunden kan stéirkas

Vi bedémer att Nationalmuseum behover stirka kopplingen till den statliga
virdegrunden i denna del av sitt arbete. Vér analys visar att den statliga vérde-
grunden i dag inte dr sérskilt ndrvarande i myndighetens arbete. Det &r viktigt att
arbetet inte bara bidrar till en gemensam syn pa uppdraget utan att det ocksa stérker
forstaelsen for vad det innebdr att arbeta 1 en myndighet.

I det fortsatta arbetet behover Nationalmuseum ocksaé ta hénsyn till det engage-
mang som finns i organisationen. Vi ser detta bade som en forutséttning for att
verksamheten ska kunna fortsétta upprétthalla hog kvalitet och som en utmaning
som ledningen behdver hantera. Engagemanget stéller krav pé ledarskapet i myn-




digheten och att man hittar ritt niva i styrningen och uppfoljningen. Styrningen
behover sitta tydliga granser for medarbetarnas handlingar utan att det hdmmar den
professionella kompetensen i myndigheten. Vi beddmer att Nationalmuseum kan
anvénda sig av den statliga virdegrunden och utbildningsmaterial om denna som
ett verktyg for att hitta ratt i denna styrutmaning.

Den statliga viardegrunden ska fungera som en ram som gor det mojligt att utan
detaljstyrning och 6kad kontroll ta till vara engagemanget i en myndighet och 6ka
handlingsutrymmet for de som arbetar i verksamheten. Men for att detta ska vara
mojligt behdver Nationalmuseum genomfora utbildningsinsatser riktade till samt-
liga medarbetare och chefer. Insatserna behdver sedan foljas upp systematiskt
genom fortbildning och fortlopande diskussioner inom myndigheten.

Myndigheten behover stiarka sin administration

Hittills har Nationalmuseum framfor allt fokuserat pé kdrnverksamheten. Det &r
forstaeligt, men vi ser samtidigt en risk eftersom vi bedémer att myndigheten
behover stirka sin administrativa formaga. I rapporten l&dmnar vi ett antal forslag pa
atgiarder som myndigheten bor vidta for att starka styrningen och uppfoljningen.
Samtliga dessa forslag syftar till att starka och professionalisera administrationen.
Nationalmuseum bor dérfor beakta dessa forslag i sitt fortsatta arbete.

6.6 Regeringen bor styra mer aktivt

Vi bedémer att regeringen behdver starka sin férmaga att styra Nationalmuseum
mer aktivt utifran de underlag som myndigheten lamnar till regeringen. Mot
bakgrund av detta foreslar vi att regeringen:

= systematiskt foljer upp hur Nationalmuseums arbete med att utveckla
ledningen, styrningen och uppféljningen utvecklas sa att arbetet far avsedd
effekt.

= ger Ekonomistyrningsverket i uppdrag att stodja Nationalmuseum i arbetet med
att utveckla myndighetens ledning, styrning och uppfoljning.

= leder ett arbete for att utveckla och systematisera den I6pande dialogen mellan
regeringen och Nationalmuseum.

= Viforeslar att regeringen tillsdtter en 6verdirektér med sarskilt ansvar for
myndighetens ekonomi och utveckling av styrningen och uppféljningen om det
visar sig att Nationalmuseums utvecklingsarbete inte far avsedd effekt.

6.6.1 Regeringens styrning har varit for avvaktande

Vi bedoémer att regeringen har varit for avvaktande i sin styrning av National-
museum. Styrningen har skett pa armléngds avstdnd dven inom de omraden dér
regeringen kan och vid behov bor styra Nationalmuseum mer detaljerat. I budget-
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underlagen har det till exempel funnits tecken pa att Nationalmuseum inte har haft
tillracklig kontroll 6ver sina framtida kostnader och avgiftsintdkter. Det har ocksa
funnits tecken pa att myndigheten inte har levt upp till regelverkens krav. Vi
noterar ocksaé att regeringen inte har justerat sin styrning utifran Nationalmuseums
redovisning av kostnader kopplade till renoveringen av huvudbyggnaden i arsredo-
visningen, trots att denna redovisning inte har varit tillréckligt utforlig. I dessa fall
bedomer vi att regeringen borde ha styrt myndigheten mer aktivt genom aterrap-
porteringskrav i regleringsbrevet om att redovisa sina kostnader mer utférligt och
begripligt eller genom sérskilda regeringsuppdrag.

I stéllet har regeringen och Regeringskansliet forlitat sig pa de informella kontakt-
erna med Nationalmuseum. Sddana kontakter ar forvisso helt nédvindiga for att
styrningen ska fungera, men de syftar till informations- och kunskapsutbyte samt
fortydliganden av regeringens styrning. Oavsett vilka kontakter som har forekom-
mit s ar det myndigheten som ansvarar for besluten i det enskilda fallet. I vissa fall
bedomer vi att de informella kontakterna i praktiken har ersatt de formella styr-
verktyg som regeringen forfogar over.

Regeringens formella styrning har ocksa varit tvetydig och i delar svér for
Nationalmuseum att forsté. Ett sddant exempel ar hanteringen av det underlag som
Nationalmuseum ldmnade tidigt under 2019. I underlaget aviserade National-
museum att myndigheten skulle verskrida sitt anslag och dérfor var i behov av
ytterligare medel. I april 2019 beslutade regeringen att dra ned Nationalmuseums
anslag samtidigt som regeringen hojde myndighetens rantekontokredit. Ett annat
exempel handlar om kompensationen for fri entré. Vi beddomer att det har varit
svart for Nationalmuseum att forstd vilka kostnader de har kompenserats for och
vilka kostnader som de férvéntas hantera inom anslagsramen eller med andra
former av intékter.

Vi bedomer att regeringen behdver utveckla sin forméga att styra Nationalmuseum.
Regeringen behover dérfor prioritera upp den finansiella styrningen av myndig-
heten och stirka formagan att mer ingédende redogdra for sina krav i administrativa
och ekonomiska fragor. Nér regeringen behover styra myndigheten, bor regeringen
besluta om detta i ett regeringsbeslut. Under 2019 har regeringen tagit steg i en
sadan riktning, bland annat genom uppdraget om sérskilda ekonomiska rapporter.
Detta dr en typ av verktyg som regeringen bor anvinda sig mer av i sin styrning.

6.6.2 Regeringen bor ge Ekonomistyrningsverket i uppdrag att
stddja Nationalmuseum

Vi foreslér att regeringen ger Ekonomistyrningsverket i uppdrag att stodja

Nationalmuseum i arbetet med att utveckla ledningen, styrningen och uppfoljning-

en med sarskilt fokus pa den ekonomiska planeringen och de ekonomiska under-

lagen. Ett sédant uppdrag bor gélla en begransad tidsperiod, forslagsvis under

2020, men dr mojligt att forldnga vid behov.



Vi bedomer att ett sddant stdd skulle innebéra en resurs- och kompetensforstark-
ning for Nationalmuseum under en period dd myndigheten behover driva ett
utvecklingsarbete samtidigt som trycket pa kdrnverksamheten ar hogt. 1
Ekonomistyrningsverkets uppdrag bor ingé att informera Regeringskansliet
(Kulturdepartementet) om hur arbetet fortskrider. I detta uppdrag bor ocksa inga att
lamna forslag till regeringen om hur Nationalmuseums arbete med att utveckla
ledningen, styrningen och uppféljningen kan utvecklas och stérkas.

6.6.3 Regeringen bor folja myndighetens utvecklingsarbete

Vi bedoémer att det &r viktigt att regeringen aktivt f6ljer utvecklingen inom
Nationalmuseum. Det giller bdde den ekonomiska situationen och arbetet med att
utveckla ledningen, styrningen och uppféljningen. Detta for att arbetet ska fa
avsedd effekt.

Vi foreslar darfor att regeringen under perioden 2020-2022 16pande f6ljer hur
Nationalmuseums arbete med att utveckla ledningen, styrningen och uppfoljningen
utvecklar sig. Regeringen bor ge Nationalmuseum i uppdrag i regleringsbrevet att
l6pande under perioden 2020-2022 rapportera resultatet av myndighetens utveck-
lingsarbete. Detta for att regeringen vid behov ska kunna vidta ritt tgérder och ge
myndigheten den styrning och det stéd som den behéver for att utvecklingsarbetet
ska fa effekt.

Arbetet bor skapa battre forutsattningar for langsiktighet och stabilitet

Syftet med ett sadant arbete ar att skapa béttre forutsattningar for langsiktighet och
stabilitet i Nationalmuseums ekonomiska planering och ekonomi. Arbetet bor
héllas samman av enheten for konstarterna och involvera relevanta delar av och
aktorer inom Regeringskansliet. Detta skulle till exempel kunna ske genom att man
bildar en intern arbetsgrupp i Regeringskansliet, bestdende av tjanstemén fran
berdrda delar av Regeringskansliet. Forslagsvis ingar till exempel National-
museums myndighetshandldggare, berérd budgetsamordnare och ansvarig
kontaktperson pa Finansdepartementets budgetavdelning. Vid behov kan dven
relevant kompetens frén Sekretariatet for ledningsstdd och styrning inom
Kulturdepartementet inga i gruppen. Myndighetshandléggaren ansvarar for
samordningen av den 16pande styrningen av Nationalmuseum och bor darfor
samordna gruppen. Arbetsgruppen bor traffas I6pande for att folja upp och hantera
aterrapporteringen fran Nationalmuseum och Ekonomistyrningsverket.

Kulturdepartementet behoéver fortydliga vilken information som behovs

Inom ramen for ett sddan arbete &r det ocksa viktigt att Kulturdepartementet
fortydligar for Nationalmuseum vilken information som regeringen behdver och
hur detaljerad denna information behdver vara. Det behover ocksé vara tydligt nér
under &ret som olika typer av information behdver finnas tillgénglig. Hir bor en
utgdngspunkt vara att géra budgetunderlagen mer transparenta, begripliga, fullstén-
diga och tillforlitliga sé att antalet informella kontakter mellan Nationalmuseum
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och Kulturdepartementet kan minska. Detta skulle d& d&ven minska risken for
missforstand och att framtida d4skanden blir otydliga.

6.6.4 Regeringen bor systematisera de informella kontakterna

Vi foreslar att Kulturdepartementet gér en bedomning av vilka kontakter som
behovs for att styrningen av Nationalmuseum ska fungera. Det innebér att depart-
ementet tillsammans med Nationalmuseum fortydligar och slar fast syftet med de
olika kontakterna, vilka funktioner som ska delta, vilka funktioner som ska fa
information infor och efter samt hur kontakterna ska dokumenteras.

Var analys visar att de informella kontakterna mellan Kulturdepartementet och
Nationalmuseum har varit relativt omfattande och att kontakterna haft bade
fordelar och nackdelar for regeringen och Nationalmuseum. En brist pa gemensam
forstaelse for inneborden av informella kontakter och avsaknaden av systematik
och dokumentation i kontakterna har i praktiken lett till en sammanblandning av
roller och att Nationalmuseum 1 vissa fall uppfattat styrningen som otydlig.
Kontakterna har ibland gjort det svart for myndigheten att forsta vilka uppgifter
regeringen behdver och att sékerstélla att regeringen fér ritt uppgifter med rétt
kvalitet. Dessutom noterar vi att det har funnits skilda uppfattningar mellan
Kulturdepartementet och Nationalmuseum om pa vilken niva kontakterna ska tas
samt hur de ska forstas och hanteras i praktiken.

Informella kontakter mellan Kulturdepartementet och Nationalmuseum &r viktiga
och behovs for att verksamheten ska fungera vil, badde inom myndigheten och
inom Regeringskansliet. Men vi anser att bristen pa overblick, systematik och
dokumentation nir det géller de informella kontakterna har bidragit till brister i de
ekonomiska underlagen och i Nationalmuseums planering.

Ett sitt for Kulturdepartementet och Nationalmuseum att klargéra och systema-
tisera de informella kontakterna &r att sékerstilla att de dokumenteras i storre
utstrackning och att information infor och fran dessa moten delas med de berdrda
parterna. Detta skulle 6ka transparensen mellan departementet och myndigheten.

Vi bedomer ocksa att det i vissa fall har varit oklarheter om vad som faktiskt giller
i de informella kontakterna, vilka handlingsalternativ som stér till buds och vilka
konsekvenser olika ageranden kan fa. For att styrningen ska fungera ar det viktigt
att alla berdrda parter har en gemensam uppfattning om och forstaelse for de
informella kontakternas laglighet, 1amplighet och betydelse. Det finns darfor skal
for regeringen att se till att alla berdrda parter inom regeringen, Regeringskansliet
och Nationalmuseum har kunskap om vad som giller vid informella kontakter sa
att kontakterna kan hanteras pa ett korrekt sétt.

6.6.5 Regeringen kan vid behov tillsatta en éverdirektor

Vi foreslar att regeringen tillsétter en 6verdirektor med sérskilt ansvar for
myndighetens ekonomi och utveckling av styrningen och uppfoljningen om det



visar sig att Nationalmuseums utvecklingsarbete inte far avsedd effekt. Var analys
visar namligen att Nationalmuseum har ett omfattande utvecklingsarbete framfor
sig nér det giller myndighetens ledning, styrning och uppfoljning. Samtidigt
behdver myndigheten hantera ett antal andra utmaningar under kommande &r.
Detta kommer att stélla stora krav pa myndighetens formaga att arbeta pa flera
fronter samtidigt.

Vi bedomer dérfor att det &ér viktigt att regeringen, pa det sétt som vi tidigare
foreslagit, foljer upp Nationalmuseums utvecklingsarbete s att det far avsedd
effekt och att myndigheten far de forutsittningar som kravs for att genomfora
noddvindiga fordndringar och méta framtida utmaningar. Nationalmuseum kommer
i det fortsatta utvecklingsarbetet behdva hantera stora utmaningar. Om det visar sig
att arbetet stannar av, inte far avsedd effekt eller att Nationalmuseums forutsatt-
ningar att styra och utveckla kérnverksamheten forsdmras kan regeringen tillsétta
en overdirektdr med sérskilt ansvar for myndighetens ekonomi.

Syftet med en sddan tillsdttning skulle vara att prioritera ekonomifrdgorna hogre
och att avlasta Gverintendenten s att denne 1 forsta hand kan koncentrera sig pé att
leda och utveckla myndighetens kdrnverksamhet och utveckling av styrningen och
uppfoljningen. Vi beddomer ocksa att en sddan 16sning skulle kunna bredda myndig-
hetsledningens kompetens i frdgor om ekonomistyrning. Det skulle ddrmed starka
myndighetsledningens formaga att genomfora viktiga fordndringar i den interna
styrningen och uppfoljningen.

En &verdirektor skulle d& ansvara for den ekonomiska planeringen och uppfolj-
ningen i myndigheten samt sikerstilla att ekonomistyrningen &r integrerad i
verksamhetsstyrningen. Overdirektoren bor ocksa fa ett uttalat ansvar for att
kvalitetssakra myndighetens budgetunderlag och internbudget. Utover detta ser vi
att en dverdirektor ocksa bor fa 1 uppgift att bistd dverintendenten med uppf6ljning
och analys av de uppdrag eller andra uppgifter som dverintendenten har gett till de
underlydande cheferna. I rollen skulle ocksé kunna inga att leda utvecklingen av
den interna ledningen, styrningen och uppfoljningen vid myndigheten.

En ordning med en 6verdirektdr skulle kunna tolkas som att regeringen stérker sin
kontroll av Nationalmuseum. Men s behdver inte vara fallet. Forslaget bor snarare
ses som att regeringen ger stod till och forstirker Nationalmuseums egen kapacitet
och forméaga att sékerstélla en ekonomi i balans, och dirmed ger myndigheten ett
mer l&ngsiktigt handlingsutrymme.
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Statskontoret ska beakta Nationalmuseums piglende arbete f6r att
Iingsiktigt utveckla verksamheten.

Statskontoret ska genomftra analysen 1 dialog med Nationalomseum, som
samtidigt ska bistd Statskontoret med de undetlag och forutsittningar som
ktivs fot att Statskontoret ska kunna genomfora uppdraget.

Statskontotet ska hilla Regeringskanslict (Kulturdepartementet) informerat
under uppdragets genomfdrande. Uppdraget ska redovisas skriftligen till
Regetingskansliet (Kulturdepartementet) senaste den 15 november 2019.
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